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Finans- og tolldepartementet
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(1989-90)

Om videreutvikling av statens 6rganisasjons- og budsjettsystem

Tilrdding fra Finans- og tolldepartementet av 27. april 1990,
godkjent i statsrad samme dag.

1. Innledning

1.1. BAKGRUNN

I forslaget til statsbudsjett for 1990 ble det
fremmet forslag innen feltet budsjett- og orga-
nisasjonsreform i staten. Ved behandlingen
av budsjettet i Finanskomiteen, ble det gitt
uttrykk for et gnske om en mer samlet be-
handling av det aktuelle arbeid med budsjett-
og organisasjonsreformer i staten med vekt
péa de konstitusjonelle forhold. Finanskomite-
en var herunder opptatt av spgrsmal rundt
bruk av forsgksordninger og hvilke krav en
burde stille til slike. Finanskomiteen anmo-
det pa denne bakgrunn regjeringen om a leg-
ge frem for Stortinget egen sak med vurde-
ring av denne typen spgrsmal. I denne propo-
sisjonen legges det frem en gjennomgang
med utgangspunkt i de problemstillingene
som ble reist under budsjettbehandlingen.

Proposisjonen inneholder forslag om tre
vedtak vedrgrende

- gjennomfgring av forsgk med stillings-
hjemmelsystemet

— adgang til & benytte innsparte midler un-
der driftspostene til investeringer

— overgang til linesert avskrivningssystem

for forvaltningsbedriftene.

Endringer i forvaltningen i arene fremover
vil fortsette utviklingen gjennom de senere ti-
ar med stgrre vekt pa effektivitet og resultater
og en tilpasning av organisasjons- og bud-
sjettsystem for & oppné dette. Forslag om or-
ganisasjonsendringer og andre gjennomgien-
de endringer vil bli tatt opp med Stortinget pa
vanlig mate dvs. gjennom meldinger, proposi-
sjoner eller som del av statsbudsjettet. Da vil
forslagene kunne bli gitt en bred fremstilling
og begrunnelse og slik at Stortingets mulig-

het til 4 styre og kontrollere forvaltningen blir
Klarlagt.

I enkelte tilfeller er det hensiktsmessig &
gjennomfgre forsgk for bedre 4 kunne ta stil-
ling til om det er grunnlag for & gjgre endrin-
gen permanent for forsgksinstitusjonen, eller
at endringen gjgres gjeldende for flere virk-
somheter. Forsgk av denne typen vil ogsa bli
tatt opp med Stortinget nar de bergrer bevilg-
ningsreglementets bestemmelser eller nar det
av andre grunner anses for riktig ut fra vanlig
praksis & forelegge saken for Stortinget.

1.2. BUDSJETTBEHANDLINGEN HOSTEN
1989

Som et ledd i oppfplgingsarbeidet ble det i
St. prp. nr. 1 (1989-90) fremmet forslag om
fullmakt for Kongen til & gjennomfg@re forsgk
hvor det var ngdvendig med unntak fra be-
vilgningsreglementet. Fullmakten var be-
grenset til forslag fremmet i NOU 1989:5 En
bedre organisert stat, og gjaldt tidsavgrense-
de forsgk i et avgrenset antall institusjoner.

Finanskomiteen uttalte i Budsjett-Innst. S.
11989-80:

«Komiteen finner at omtalen i kap. 7 i Gul
bok av de foreslatte reformer og fremlagte for-
slagene til endring og tidsbegrenset unntak
fra bevilgningsreglementet ikke gir tilstrek-
kelig grunnlag for komiteen til & vurdere for-
slagenes konsekvenser nar det gjelder spgrs-
mailet om Regjeringens ansvar og styringsmu-
lighet, samt Stortingets rolle som bevilgende
og lovgivende myndighet. Komiteen mener
videre det i denne sammenheng er ngdvendig
4 g ngyere gjennom Riksrevisjonens mulig-
het til a f%ylle sine oppgaver, og komiteen viser
1 denne forbindelse ogsé til at det som en del
av denne reformen er foreslatt opprettet en re-
sultattrtevisjonsenhet under Finansdeparte-
mentet.
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Komiteen vil ut fra dette anmode Stortin-
ets presidentskap om & vurdere behand-
ingsmaten nar det ﬁjelder forslagene om tids-

begrenset unntak fra og endring av bevilg-
ningsreglementet, og herunder eventuelt inn-
hente Riksrevisjonens uttalelse. Komiteen vil
komme tilbake til behandlingen av de frem-
lagte forslag vedrgrende bevilgningsregle-
mentet i Budsjett-innst. S. 111989-90.»

Med bakgrunn i denne uttalelsen fremmet
Regjeringen et nytt opplegg i salderingspro-
posisjonen for 1990 (St. prp. nr. 1. Tillegg nr.
13). Departementet uttalte da:

«P4a bakgrunn av Finanskomiteens innstil-
ling og etter en fornyet vurdering har Finans-
departementet. kommet til at det kan vare
hensiktsmessig at Stortinget tar konkret stil-
ling til innen hvilket omrade det skal gjen-
nomfgres forsgk, fremfor nd & méatte ta stilling
til en generell fullmakt til & gjennomfgre for-
sgk. Departementet vil vurdere de fremsatte
forslag og komme med forslag om hvilke det
er aktuelt & ga videre med. De forslagene som
departementet gnsker & prgve ut i forsgk, kan
legﬁes fram for Stortinget i de arlige budsjett-
dokumenter. Stortinget vil da samlet kunne
ta stilling til de ngdvendige forslag til full-
.makter, eventuelt bevilgningsmessige forslag
og arten av forsgk.»

I samsvar med dette begrenset departemen-
tet seg til & legge frem ett forslag om forsgk.
Dette forslaget ble begrenset til & gjelde full-
makt til & igangsette forsgk der forsgksinsti-
tusjonene ble bemyndiget til selv & opprette
og inndra stillinger. Forslaget hadde fglgende
ordlyd:

«Kongen gis fullmakt til & sette igang for-
spk slik at Statens Kartverk, Statens Institutt
for folkehelse, kap. 1730 og 1740 under For-
svarsdepartementet, Lostjenesten og Telever-
ket gis myndighet til & opprette og inndra stil-
linger innen rammen av gitt bevilgning. For-
spket gjelder alle stillinger i Televerket og
%{luf)pe IIstillinger i de andre organ/etatene.

IImakten gis for inntil 3 ir, og Kongen fast-
setter de narmere vilkar for fullmakten.»

I Budsjett-Innst. S II (1989-90) tok Finans-
komiteen inn omtale av brev fra President-
skaptet, vedlagt Riksrevisjonen uttalelse i sa-
ken. I denne budsjettinnstillingen heter det
videre:

«Komiteen mener at det i utredningen NOU
1989:5 er lagt fram forslag som bgr vurderes
nasermere, 01% er enig i at det i denne forbindel-
se er hensiktsmessig 4 gjennomfgre forsgk i
et begrenset antall institusjoner. )

Komiteen vil understreke n¢dvend1ghete1°1
av at det gjennomfgres reformer med sikte pa
okt effektivitet i offentlig sektor. Komiteen
mener dette kan skje bade gjennom organisa-
sjonsendringer og en mer effektiv gkonomis-
tyring. . i

Komiteen viser til at det i Gul bok fremgéar
at forslag om forsgksfullmakt er fremmet for

at forsgkene kan klargjgres i 1990, men at det
forutsettes at det fgrst vil bli aktuelt & gjen-
nomfgre forsgkene fra 1991. Det legges opp til
en presentasjon av forsgksvilkar o% institu-
sjoner i budsjettproposisjonen for 1991. Ko-
miteen viser til nevnte brev fra Stortingets
presidentskap og finnet at det ved innlednin-
gen til forspksvirksomheten bgr foretas en
mer omfattende vurdering av bl.a. de konsti-
tusjonelle spgrsmal som knytter seg til saken.

omiteen vil derfor anmode Regjeringen
om & legge fram egen sak overfor Stortinget
med vurderinger av de forhold som er nevnt
ovenfor samt en nsermere presisering av for-
spksvilkar, herunder evalueringsopplegg og
opplegg for tilbakemelding til Riksrevisjonen
og Stortinget, og hvilke institusjoner som
skal inng4 1 forsgksfullmakten.

Komiteen tar med henvisning til det som
stir ovenfor ni ikke stilling til de fremlagte
forslag om forsgksfullmakter. Komiteen me-
ner det vil vaere naturlig ogsé & behandle for-
slaget om endringer av bevilgningsreglemen-
tets § 11 vedrgrende omdisponering fra drifts-
utgifter til investeringer 1 forbindelse med
ovennevnte sak.»

1.3 PERSPEKTIVENE I UTVIKLINGSARBEI-
DET

NOU 1989:5 En bedre organisert stat gir fgl-
gende omtale av grunnlaget for forvaltnings-
politikken:

«Det hovedspgrsmalet utvalget har statt
overfor er om statens virksomhet kan organi-
seres bedre. Utvalgets svar pa dette spgrsma-
let er et ja. Det er mulig & organisere statens
virksomhet pd en bedre mate, og det er viktig
at vi far en bedre organisert stat. Det er vikti
for publikum og det samfunnet staten ska
tiene. Det er viktig for de politisk ansvarlige
og det er viktig for dem som har sitt virke som
arbeidstakere 1 statens virksomhet. Den vik-
tigste siden ved en bedre organisert stat er li-
kevel den betydningen dette har for & virke-
liggjgre et levende folkestyre. Det dreier seg
om de organisatoriske og administrative be-
tingelsene for at Regjeringen og det stortings-
flertallet den er utgatt fra, skal f4 omsatt sine
politiske mal og programmer til praktiske sty-
ringstiltak og effektiv tjenesteyting.

pgrsmalet om organiseringen av statens
virksomhet er et spgrsmal om grunnleggende
betingelser for demokratiets funksjonsdyk-
tighet. For at Regjeringen skal kunne styre
samfunnet i trdd med de mél og programmer
som den har fatt oppslutning om i valg, og
som den skal ta ansvar for overfor velgerne, er
det ngdvendig at staten har organisert sin
virksomhet slik at den pa de ulike omréader
virker pa grunnlag av de verdier og méal som
er fastlagt, og etter de retningslinjer som er
trukket opp. Dette krever at statens virksom-
het er organisert pa en slik mate at den lar seg
styre pa en effektiv og hensiktsmessig mate.»

Regjeringen legger stor vekt pa effektivise-
ring av statsforvaltningen og er enig i at
spgrsmalet om effektiv organisering av stats-
forvaltningen er en sentral forutsetning for
vart demokratiske systems virkemate. Regje-
ringen legger saledes nettopp vekt pa at det
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videre reformarbeid skal forega innenfor ram-
men av vart konstitusjonelle system pa en
slik mate at sentrale myndigheter oppnar en
bedre styring med viktige sider av offentlig
virksomhet. Dette innebzerer et seerlig ansvar
for & gi Stortinget, som lovgivende og bevil-
gende myndighet, et best mulig beslutnings-
grunnlag som kan sikre gode resultater i alle
deler av forvaltningen.

For & oppna hgyere effektivitet og bedre
omstillingsevne, mé en sette i fokus de ulike
hensyn og verdier som offentlige virksomhe-
ter skal ivareta, organisering av og styring av
offentlig virksomhet, statlige og kommunale
virksomheters innretting og deres oppgaver i
forhold til samfunn og naeringsliv.

Det er stor interesse for en mer effektiv og
resultatorientert forvaltning blant statsfor-
valtningens ledere og ansatte. Mange institu-
sjoner er opptatt av & forbedre sin virksom-
het. Sentraladmininistrasjon og regjering mé
i sine forslag overfor Stortinget sgke & avveie
behov den enkelte institusjon har for handle-
frihet og de behov Storting, Regjering og
overordnet departement har for overordnet
styring og kontroll.

I revidert nasjonalbudsjett for 1990 vil Re-
gjeringen gi en bred oversikt over effektivise-
ringsarbeid i norsk gkonomi og i offentlig for-
valtning i et eget strukturpolitisk program.
Reformer i statens organisasjons- og budsjett-
system er en viktig del av tiltakene for gkt
produktivitet i offentlig sektor.

1.4 OM INNHOLD OG INNRETTING AV
PROPOSISJONEN

Proposisjonen tar sikte pa a gi et grunnlag
for en bredere behandling av retningslinjene
for det videre arbeid med endringer i statens
organisasjonsformer og budsjettsystem, enn
det som var mulig i Gul bok for 1990. I sam-
svar ‘med Finanskomiteens merknader i
Budsj. Innst. S I og S II har departementet
lagt hovedvekten pd konstitusjonelle spgrs-
mal som Stortingets og Regjeringens ansvar
og roller, og Stortingets og Riksrevisjonens
mulighet for kontroll. Proposisjonen innehol-
der ogsa en vurdering av bruk av forsgk i det
videre utviklingsarbeid.

Videre er det redegjort for utvikling i sta-
tens organisasjons- og budsjettsystem i 80-
arene. Departementets syn pé innrettingen av
arbeidet med videreutviklingen av statens or-
ganisasjons- og budsjettsystem er ogsa gjen-
nomgatt. Departementet anser forslagene i
NOU 1989:5 som et sentralt bidrag til endring

mot stgrre effektivitet og omstillingsevne. En-
kelte av forslagene gjelder mindre detaljer og
kan gjennomfgres raskt. Andre forslag har
imidlertid et innhold som forutsetter ytterli-
gere utredninger og vanskelige avveininger
mellom hensynet til effektiv drift og hensynet
til politisk styring. P4 denne bakgrunn finner
departementet ikke grunnlag for & foreta en
samlet vurdering av alle konkrete forslag i
NOU 1989:5 na.

Proposisjonen inneholder forslag til full-
makt for Kongen til 4 gjennomfgre forsgk
med stillingshjemmelsystemet, forslag til en-
dring i avskrivningsprinsippene i forretnings-
driften og forslag om adgang til 4 bruke inn-
sparte midler under driftsposten til investe-
ringer.

Finansdepartementet har fatt utarbeidet en
redegjgrelse om de konstitusjonelle spgrsmal
denne saken reiser. Redegjgrelsen er utarbei-
det av hgyesterettsadvokat Arne Fliflet. Hans
oppdrag er gitt fglgende formulering:

«Bakgrunnen for oppdraget er Finanskomi-
teens behandling av Regjeringens forslagi St.
prp. nr. 1 (1989-90) og St. prp. nr. 1 tillegg nr 13
om forsgksfulllmakt for Kongen.

Redegjgrelsen bgr inneholde en gjennom-
gang av forslag til retningslinjer for organisa-
sjons- og budsjettreformer i NOU 1989:5 En
bedre organisert stat pa et generelt grunnlag,
og en vurdering av om endringer videre i den
retning utredningen skisserer, herunder bruk
av forsgk, vil medfgre:

— at Regjeringens ansvar og styringsmulig-
het vil bli svekket

- at Stortingets rolle som bevilgende og lov-
givende organ vil bli endret, eller at Stor-
tingets mu lghet til reell politisk styrini og
kontroll med forvaltningen vil bli svekket

— at Riksrevisjonens kontroll vil bli vanske-
liggjort eller svekket.»

Redegjgrelsen er tatt inn som trykt vedlegg
til proposisjonen.

Konklusjonene i redegjgrelsen er at verken
Stortingets rolle som lovgivende eller bevil-
gende myndighet vil bli prinsipielt endret
dersom forslagene i NOU 1989:5 gjennomfg-
res. Forslagene bergrer i hovedsak forvalt-
ningsmyndigheten. Redegjgrelsen fremhever
at det konstitusjonelle hovedspgrsmal ma
vaere om Stortinget vil ha mulighet til 4 sikre
at fullmaktene blir brukt som forutsatt. I kon-
klusjonen hevdes det at forslagene ikke vil
svekke Stortingets muligheter til forhind-
skontroll, og at Stortinget vil ha midler til selv
eller gjennom Riksrevisjonen & etterprgve
hvorvidt de disposisjoner forvaltningen har
foretatt er rettmessige og forsvarlige.
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2. Sentrale endringer og forslag til endringer i statens organisasjons- og
budsjettsystem i 80-arene

2.1 INNLEDNING

Det har spesielt innenfor den siste tiirspe-
riode funnet sted en sterkere grad av interesse
for & skape en mer rasjonell organisering av
offentlige virksomheter ved siden av & styrke
virksomhetenes forméals- og kostnadsmessige
effektivitet. Sentralt element i denne sam-
menheng har veert 4 gi den enkelte virksom-
heter stgrre selvstendighet i sitt lgpende ar-
beid forutsatt at virksomhetene organiseres
og styres slik at de blir mer resultatorienterte
i den daglige drift. Et vesentlig hensyn i den-
ne reformprosessen har vert & styrke den
overordnede politiske styring i den statlige
forvaltning. I denne forbindelse legger depar-
tementet vekt pd & forbedre rutinene og for-
men for resultatrapportering og kontroll.

A sikre en utvikling mot en bedre organi-
sert og mer effektivt drevet stat oppnés ikke
giennom en tidsavgrenset aksjon. Arbeidet
for & na de oppsatte mal vil vaere en kontinu-
erlig del av regjeringens arbeid.

2.2 BUDSJETTSYSTEM OG BEVILGNINGS-
REGLEMENT

St.prp. nr. 52 (1984-85) Om reformer i sta-
tens budsjettsystem og endringer i bevilg-
ningsreglementet, pekte spesielt pad behovet
for & skape incitamenter til rasjonell drift av
de statlige virksomhetene samt & utvikle bud-
sjettsystemets evne til & registrere produktivi-
tetsendringer. Bakgrunnen for dette var at
budsjettsystemet i stor grad var rettet mot a
opprettholde mulighetene for relativt detalj-
ert politisk styring av inntekter og utgifter
giennom budsjettdokumentene. Budsjettets
aktivitetsregulerende og fordelingspolitiske
rolle sto sentralt.

En kan derfor si at budsjettenes politiske
Sfunksjon var rimelig godt ivaretatt i budsjet-
tregelverket. Budsjettene fungerte som godt
egnede styringsinstrumenter for ulike priori-
teringer mellom formdl og for den samlede et-
terspgrsel i gkonomien. Budsjettenes admi-
nistrative funksjon, dvs. som hjelpemiddel til
4 drive statlig virksomhet si effektivt som
mulig, var 1 noe grad mindre fremtredende i
budsjettregelverket.

Fra slutten av 70-arene endret situasjonen
seg nir det gjaldt nivaet for de offentlige ut-

gifter. Det ble ansett som ngdvendig a fgre en
strammere finanspolitikk, noe som resulterte
i moderat eller ingen vekst i statens egne
driftsutgifter. Dette utlgste en stgrre bevisst-
het om & styrke budsjettets administrative
funksjon. @konomisering av statens midler
og stgrre krav til effektivitet i statlige virk-
somheter fikk en mer fremtredende plass pa
den politiske dagsorden. Det ble poengtert at
departementene og overordnet myndighet
matte bli mer mal- og resultatorientert i sty-
ringen av underliggende virksomhet. Utval-
gets mandat var derfor i stor grad fokusert
omkring bevilgningsreglementets evne til &
fremme effektivisering og gkt produktivitet i
statlig virksomhet generelt.

St.prp. nr. 52 (1984-85) som ble fremmet pa
bakgrunn av NOU 1984:23 Produktivitets-
fremmende reformer i statens budsjettsys-
tem, inneholdt forslag om en rekke endringer
i gjeldende bevilgningsreglement. Forslagene
var et ledd i & fremme produktiviteten i statli-
ge virksomheter gjennom 4 gi gkt frihet i dis-
poneringen av driftsbudsjettet kombinert
med gkt ansvar for & na de gitte politiske mal
for virksomhetene. Departementet la avgjg-
rende vekt péa at de foreslatte endringer ikke
skulle vanskeliggjgre budsjettets politiske og
konstitusjonelle funksjon.

Fglgende forslag som bergrte Bevilgnings-
reglementet ble fremmet:

— Budsjettforslagene skal gis beskrivelse av
tilsiktede resultater samt plikt til & opplyse
om oppnidde resultater i budsjettproposi-
sjonen ,

~ En generell omdisponeringsadgang mel-
lom Ignnsposten og posten for andre
driftsutgifter .

— Adgang for den enkelte virksomhet til &
overfgre inntil 5 pst. av driftsbevilgningen
til neste ar.

— Fullmakt for Kongen til & fastsette regler
som tillater at driftsutgiftene kan overskri-
des mot tilsvarende merinntekter.

—~ Fullmakt for Kongen til & fastsette regler
som tillater nettobudsjettering ved utskif-
ting av utstyr.

—~ Adgang for den enkelte virksomhet til &
omgjgre ledig stilling til en annen stillings-
kategori under samme kapittel.
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Stortinget vedtok endringer i bevilgnings-
reglementet i samsvar med Regjeringens for-
slag, og endringene ble gjennomfgrt gradvis
fra 1986 til 1988.

Det sentrale mal for endringene i bevilg-
ningsreglementet var a konsentrere budsjett-
styringen om mal som skal oppstilles for virk-
somhetens aktivitet, kombinert med gkt grad
av frihet for virksomhetene til & disponere
over driftsbevilgningen og personellressurse-
ne. Budsjettsystemet skulle sé langt som mu-
lig ivareta incitamenter til rasjonell drift gjen-
nom press og stimulanser av ulike slag.

Det ble gitt en neermere omtale og evalue-
ring av de enkelte endringene i bevilgnings-
reglement i Gul bok 1990.

2.3 ORGANISASJONS- OG TILKNYT-
NINGSFORMER

2.3.1 Tilknytningsformutvalget: Bakgrunn for
oppnevning og mandat

Mens forslagene i NOU 1984:23 og St.prp.
nr. 52 (1984-85) hovedsaklig satte sgkelyset pa
budsjettsystemet og bevilgningsreglementet,
har oppmerksomheten i de senere ar i stgrre
grad veert rettet mot de organisatoriske betin-
gelsene for styring og drift og da i seerlig grad
mot tilknytningsformene mellom de statlige
virksomheter og de sentrale statsmyndighe-
ters representant, i fgrste rekke ved de res-
pektive departementer. Et viktig utgangs-
punkt har ngdvendigvis mattet veere at det in-
nenfor statsforvaltningen finnes et bredt
mangfold av institusjoner, organer og etater
som ivaretar svaert ulike oppgaver. Siktema-
let med den gjennomgang av tilknytningsfor-
mene som det ble tatt initiativ til var derfor
bl.a. & finne fram til organisasjonsformer som
i stgrre utstrekning kunne gi rom for tilpas-
ning til de ulike szeregne forhold og omsten-
digheter rundt de ulike institusjoners virk-
somhet. Gjennom fastlegging av tilknytnings-
formen bestemmes de vesentlige styrings- og
kontrolirelasjoner mellom det politiske an-
svarlige niva og de utfgrende virksomheter.
Dette tilsa at en i utredningen matte vurdere
hvorledes hensynet til gkt differensiering og
variasjon som svar pa institusjonenes behov
for gkt handlefrihet kunne balansere mot
hensynet til at den overordnete politiske sty-
ring og kontroll ikke skulle bli svekket.

Endringer i de institusjonelle rammebetin-
gelser som ulike virksomhetene er palagt a
operere innenfor samt de oppgavene som er
tillagt statlige virksomheter har skapt grunn-
lag for & vurdere behovet for en annen tilknyt-
ningsform for en del virksomheter. Det synes
imidlertid generelt & veere et stgrre behov for
4 modifisere styringssystemer innenfor eksi-

sterende tilknytningsformer. En del virksom-
heter har ogsé pa selvstendig grunnlag frem-
met gnske om endrede styrings- og organisa-
sjonsformer.

Presset henimot endrede tilknytningsfor-
mer, og spesielt oppblomstringen av stiftel-
sesformen, fremdrev et behov for en mer ge-
nerell og prinsipiell avklaring av statlige sty-
rings- og organisasjonsformer til ulike oppga-
vetyper. Regjeringen gnsket derfor en brede-
re og mer samordnet utredning om valg av til-
knytningsformer.

Regjeringen Harlem Brundtland nedsatte
derfor det sdkalte tilknytningsformutvalget
for & beskrive de eksisterende tilknytnings-
formene og hvilket spillerom disse gir for in-
dividuell variasjon og tilpasning pa den ene
siden og mulighetene for overordnet politisk,
konstitusjonell og administrativ styring og
kontroll pd den andre siden. Videre & utrede
og fremme forslag for hvordan staten best
burde organisere sin virksomhet, herunder
hvilke retningslinjer som burde gjelde i valg
av tilknytnings- og organisasjonsformer.

2.3.2 Nzermere om hovedinnhold og konklusjo-
ner i NOU 1989:5

NOU 1989:5 konkluderte med at eksisteren-
de sett av tilknytnings- og organisasjonsfor-
mer er tilfredsstillende, men at det er behov
for en stgrre grad av differensiering innenfor
disse. Et utbredt variert statlig engasjement
fordrer en viss variasjon i styrings- og organi-
sasjonsformer. Behovet for sentral statlig sty-
ring pa sin side fordret en differensiering in-
nenfor et begrenset antall hovedtilknytnings-
former.

I hovedsak bgr en i fglge utvalget organise-
re statlig virksomhet gjennom forvaltningsor-
ganer eller statlige selskap, eventuelt som del-
takelse i selskap. Nar det gjelder stiftelser og
stiftelseslignende organer bgr en ut i fra sty-
rings- og ansvarsmessige betraktninger kun
unntaksvis benytte denne tilknytningsfor-
men. Utvalget fremholdt videre at forvalt-
ningsorganformen bgr veere den viktigste for-
men for kanalisering av statlig engasjement i
det de fleste statlige oppgaver vil vaere av en
slik karakter at statsmyndighetene mé ha et
direkete politisk og gkonomisk ansvar. En
bgr imidlertid legge opp til en mer systema-
tisk differensiering av forvaltningsorganfor-
men samt dpne for spesialtilpassede organisa-
sjons- og styringsformer ut fra ulike verdihen-
syn, konkrete omstendigheter og praktiske
behov.

NOU 1989:5 la videre opp til en sterkere
vektlegging av malpresisering, resultatkrav
og resultatoppfglging som styringsinstru-
ment mellom overordnet departement og un-
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derordnede virksomheter. I dette samspillet
fremholder innstillingen betydningen av en
stgrre grad av delegering fra sentrale samord-
ningsdepartementer som Finansdepartemen-
tet og Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet til fagdepartement og underliggende
virksomheter. Malet er sa langt som mulig &
delegere beslutningsmyndighet til organene
der arbeidet utfgres. Samordningsdeparte-
mentenes oppgaver bgr derfor i stgrre grad
veere arbeide med tilrettelegging av hensikts-
messige gjennomgdende regelverk og utar-
beide rutiner for a fglge opp at de resultater
som forventes faktisk oppnas.

Hovedtyngden av de mer konkrete forslage-
ne i NOU 1989:5 tar sikte pa a forbedre forvalt-
ningsorganformen for & gjgre disse statlige
virksomheter i stand til 4 lgse sine oppgaver
pé en mer effektiv mate. Forslagene kan sett
under ett sies & inneholde to sentrale elemen-
ter. Det legges pa den ene siden opp til effek-
tivitetsforbedringer som fglge av utstrakt de-
legering av beslutningsmyndighet, mens det
pa den andre siden forutsettes at resultater
dokumenteres. For & oppné den hgyning av
effektiviteten i statlige virksomheter som inn-
stillingen tar sikte p4, forutsetter dette et kon-
troll- og rapporteringssystem som gjgr det
mulig & korrigere eventuelle avvik mellom
forventede resultater og budsjett. Dette er
fgrst og fremst fagdepartementene og den
overordnede myndighets ansvar.

NOU:5 1989: En bedre organisert stat har
veert ute pa hgring og de fleste hgringsinstan-
sene stgtter de generelle prinsipper og ideer
som utredningen legger til grunn, herunder
prinsippet om at statlige virksomheter bgr fa
stgrre handlefrihet innenfor overordnede
rammer og retningslinjer. Det er stort sett
enighet om at antall hovedtilknytningsformer
bgr begrenses i henhold til de retningslinjer
utvalget har trukket opp, mens det i stgrre
grad bgr satses pa & utvikle fleksible og godt
tilpassede styringssystemer innenfor hver av
hovedformene.

2.4 FORVALTNINGSBEDRIFTER OG STATS-
EIDE SELSKAPER

Forvaltningsbedrifter er en underform av
forvaltningsorganformen. For de oppgaver
som er tillagt forvaltningsbedriftene er sta-
tens styringsbehov, siden disse betjener etter-
spgrsel i markeder noe mer begrenset enn for
ordinaere forvaltningsorganer. Hensynet til
fleksibilitet og rask tilpasning i markedet til-
sier en noe friere tilknytning til overordnet
departement. Forvaltningsbedrifter skiller
seg fra ordingere forvaltningsorganer ved at
institusjonene driver mer markedsbasert for-
retningsvirksomhet og ved at den innholds-

messige styring er karakterisert ved ramme-
lovgivning og malstyring. Dette i motsetning
til mer tradisjonelle statlige forvaltningsopp-
gaver der den innholdsmessige styring har
mye stgrre innslag av regelstyring.

Den administrative og budsjettmessige sty-
ringen av forvaltningsbedriftene utgjgr en
egen fullmaktsgruppe innenfor forvaltnings-
organformen. P3a lik linje med de ordinsere
forvaltningsorganene inngér forvaltningsbe-
driftene i staten som juridisk og gkonomisk
person. Med visse unntak gjelder det samme
regelverk for forvaltningsbedriftene som for
forvaltningsorganene generelt. Det vesentlig-
ste unntaket er at forvaltningsbedriftenes
driftsbudsjetter nettobudsjetteres. Dette inne-
baerer at Stortinget ikke treffer seerskilte bud-
sjettvedtak for de ulike poster pa utgifts- og
inntektssiden i driftsbudsjettet.

I NOU 1989:5 foreslas det at det foretas en
narmere konkret gjennomgang av de over-
ordnede rammebetingelsene og de aktuelle
styringsformer for forvaltningsbedriftene.
Siktemalet ma vaere & effektivisere forvalt-
ningsbedriftenes vare- og tjenesteproduksjon
samtidig som sentrale myndigheter beholder
den ngdvendige grad av overordnet kontroll.
En sentral problemstilling er om behovet for
ytterligere a lgse opp den styringsmessige til-
knytningen til sentrale myndigheter for en-
kelte forvaltningsbedrifter og la virksomhe-
ten i stgrre grad knyttes til spillereglene som
finnes i markedet, kan skje innenfor rammen
av forvaltningsorganformen eller om det er
mer hensiktsmessig & organisere virksomhe-
ten i selskapsform. I innstillingen legges det
vekt pa at det er relativt store forskjeller mel-
lom de enkelte forvaltningsbedriftene m.h.t.
behov for politisk styring og organisatoriske
lgsninger. Det synes derfor neppe hensikts-
messig & utarbeide et felles opplegg for en ny
enhetlig styringsmodell. En mer fruktbar
strategi vil veere a ta utgangspunkt, i den en-
kelte forvaltningsbedrift og grupper av disse,
og vurdere behovet for organisasjonstilpas-
ning og eventuelt overgang til selskapsform
konkret.

Statlig neeringsdrift er organisert i ulike ty-
per selskaper. I dag er i prinsippet tre model-
ler i bruk. En del selskaper er organisert etter
aksjeloven, noen er organisert etter statssel-
skapsloven av 1965, mens forholdsvis mange
er organisert etter serlover. De selskaper som
i dag er organisert etter loven om visse stats-
bedrifter av 1965 eller egen sarlov, driver en
type virksomhet der ogsd andre hensyn enn
de rent forretningsmessige spiller en avgjg-
rende rolle.

Felles for statseide selskaper er at de er eg-
ne selvstendige rettssubjekter, der staten i
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prinsippet kun har et begrenset ansvar for
den gkonomiske virksomheten. Det er selska-
penes formelle organer som tar de strategiske
og driftsmessige beslutninger. Staten kan
gjennom sitt eierskap ta viktige strategiske
beslutninger uten at den har direkte instruks-
jons- og styringsrett. Ansvarsforholdene har
imidlertid ofte vist seg & vaere noe uklare for
disse selskapene.

Bruk av selskaper er etter utvalgets vurde-
ring en godt egnet organisasjonsform for &
ivareta statlig forretningsmessig orientert nae-
ringsvirksomhet og tjenesteyting. Selskapene
tillegges imidlertid ofte andre formal enn de
rent forretningsmessige og naeringspolitiske.
Selskapsformen bgr derfor differensieres et-
ter hva slags karakter naeringsengasjementet
har. I innstillingen foreslas det a skille de sel-

skaper som har en klar sektorpolitisk rolle, jf.
Vinmonopolet, og de som i overveiende grad
har et generelt naringsgkonomisk eller di-
striktsmessig formal. Selskaper med klare
sektorpolitiske formal bade de som er organi-
sert etter dagens selskapslov, eller sarlover,
og enkelte forvaltningsbedrifter bgr vurderes
organisert innenfor en modernisert utgave av
statsselskapsloven av 1965 for & markere sta-
tens klare ansvar for driften og de relativt tet-
te styringsrelasjonene til overordnet departe-
ment. Virksomheter som derimot drives pa et
rent forretningsmessig grunnlag foreslas der-
imot organisert som statsaksjeselskaper for at
de pa denne maten skal fa understreket at sel-
skapene skal drive pa det samme grunnlag
som private selskaper drives og at det ansvar

~ staten har som aksjonzer er begrenset.
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3. Det videre arbeidet med organisasjons- og budsjettspersmal

3.1 PERSPEKTIVET FREMOVER

Offentlig sektor star overfor krevende opp-
gaver: Statsforvaltningen har blitt mer sam-
mensatt og komplisert, og samfunnet stiller
gkende krav til en tilpasningsdyktig offentlig
sektor. Statsforvaltningen og styringen av
denne mé derfor veere gjenstand for tilbake-
vendende vurdering og omvurdering. Malet
vil hele tiden vaere en mest mulig effektiv for-
valtning bade innenfor den enkelte virksom-
het, men ogsa om ressursene fordeles mellom
omradene i samsvar med brukernes behov.

De siste &ra har flere statsinstitusjoner un-
dergatt endringer sivel i tilknytningsform
som 1 sine interne budsjett- og styringssyste-
mer. Innfgring av nytt styringssystem i NSB
med oppdeling i en kjgrevegsdel og en tra-
fikkdel fra arsskiftet 1990 er ett eksempel pa
det. Flere institusjoner har fatt endret tilknyt-
ningsform til staten. Opprettelsen av stiftelser
innen den industrielle radgivningstjenesten
illustrerer denne typen endringer. I disse til-
fellene ble de ordineere forvaltingsorganene
STI og ViNN omdannet til stiftelser. Statens
Datasentral er eksempel pa en annen endring
i tilknytningsform. I dette tilfellet er en forval-
tingsbedrift omdannet til et statsaksjesel-
skap.

INOU 1989:5 og annet pagdende utviklings-
arbeid sikter en mot en bedre og mer effektiv
stat gjennom & velge organisasjonsformer
som bade ivaretar hensynet til de enkelte
virksomheter og styringsbehovet til overord-
net myndighet. Dette sgkes lgst gjennom &
knytte den politiske styringen til spgrsmal av
prinsipiell og strategisk betydning, mens
virksomhetene selv far innrette den praktiske
virksomhet innenfor opptrukne mal, rammer
og retningslinjer. Med dette utgangspunktet
foreslas styringssystemer med stgrre grad av
delegering og differensiering enn hva tilfellet
er i dag. Motposten vil vare strengere krav til
malpresisering, resultatoppfylling og kon-
troll.

De endringer det er aktuelt 4 gjennomfgre,
vil bygge péa tidligere endringer i organisa-
sjons- og budsjettsystemet i staten. NOU
1989:5 blir et helt sentralt bidrag i dette arbei-
det. Aktuelle forslag vil bli fremmet individu-
elt for Stortinget. P4 den maten vil Stortinget,
slik det er lagt opp til for forslagene i denne
proposisjonen, fa anledning til & vurdere det
enkelte forslag uten & maétte ta stilling til alle
forslag som ligger i NGU 1989:5.

Hgsten 1989 ble det nedsatt en bredt sam-
mensatt referansegruppe til 4 fglge det videre
arbeidet med budsjett- og organisasjonsrefor-
mer sammensatt av tjenestemenn fra ulike
deler av forvaltningen og forskningsmiljgene.

Et sentralt spgrsmaél i et organisasjons- og
styringsperspektiv vil veere om dagens orga-
nisering av de statlige virksombheter er til-
fredsstillende og i hvilken grad det er behov
for endringer i tilknytningsformene. NOU
1989:5 fokuserer p& bruken av tilknytnings-
former i staten, og kommer med forslag om
endringer ut fra prinsipielle tilrddniger om
hvordan ulike oppgavelgsninger bgr vaere ko-
plet til statssystemet.

Begrepet tilknytningsform refererer seg
primeert til det rettslige forholdet mellom den
enkelte virksomhet og de sentrale statsmyn-
digheter. Tilknytningsformperspektivet er
derfor en vesentlig innfallsvinkel til & forsta
styringsforholdet mellom disse. En bestemt
tilknytningsform gir imidlertid ikke grunnlag
for en entydig oppfatning om hvordan den
faktiske styringen av virksomheten foregar.
Det er muligheter for store variasjoner i gra-
den av overordnet styring innenfor samme til-
knytningsform. Perspektivet er allikevel nyt-
tig som et generelt utgangspunkt for a vurde-
re endringer i kanaliseringen av det statlige
engasjement.

Perspektivet vektlegger at staten bevisst
bgr velge hvilke styringsrelasjoner som skal
veere gjeldene mellom en enkelt virksomhet
og overordnet myndighet. I valg av styrings-
system vil hensynet til en rekke materielle og
verdimessige krav spille inn, som f.eks. poli-
tisk styrbarhet, rettsikkerhetshensyn, effekti-
vitet og omstillingsevne.

Uavhengig av valg av styrings- og tilknyt-
ningsform bgr det i utgangspunktet vaere et
grunnleggende krav at statlige virksomheter
skal skape resultater. Det har veert papekt at
en er lite flink til systematisk & registrere og
folge opp de resultater som forutsettes i bud-
sjettdokumenter, virksomhetsplaner og tilde-
lingsbrev, og at det er betydelig potensiale for
forbedringer i staten nar det gjelde mélsty-
ring og resultatoppfelging. Statsregnskapet
gir eksempelvis kun opplysninger om res-
sursbruk og liten informasjon om oppnadde
resultater. I NOU:5 1989 er forbedringer pa re-
sultatsiden ogséa blitt sterkt fokusert. Finans-
departementet er derfor av den prinsipielle
oppfatning at hovedtilneermingen i forvalt-
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ningspolitikken i arene fremover blir a4 foku-
sere sterkere pa mdl og resultater i offentlig
virksomhet og pa & lage styringssystemer
som medvirker til effektiv ressursbruk. Dette
er en viktig forutsetning for gkte krav til ram-
mestyring av offentlige virksomheter.

3.2 HOVEDOMRADER I DET VIDERE AR-
BEID

3.2.1 Endringer i organisasjons- og tilknyt-
ningsform for enkeltinstitusjoner

Tilknytningsformen til enkeltinstitusjoner
har stadig veert til vurdering. Enkeltsaker har
blitt fremmet ut fra konkrete behov og pro-
blemstillinger uten at forslagene har veert
vurdert ut fra et overordnet synspunkt. Feltet
har ikke veert gjenstand for en total gjennom-
gang ut fra styringsmessig- og samordnings-
messig perspektiv. I tiden fremover vil det
veere behov for & se neermere pa hvordan uli-
ke statlige institusjoner er tilknyttet statsfor-
valtningen. Det vil matte legges stgrre vekt pa
koordinering av arbeidet med tilknytnings-
spgrsmal og tilknytningsformspgrsmalene
bgr behandles etter visse prinsipielle ret-
ningslinjer. I dette arbeidet vil en na som fgr
matte ta utgangspunkt i det spesifikke ved
det aktuelle feltet. Det vil likevel veere ngd-
vendig & se til at bruken av organisasjonsmo-
dell ivaretar overordnete krav til styring- og
samordning pa feltet.

Det vil ikke vaere hensiktsmessig med en
samlet gjennomgang av alle virksomheter og
etater. Sakene vil bli fremmet enkeltvis i de
arlige budsjettproposisjoner eller som egne
meldinger/proposisjoner.

I den naermeste fremtiden vil det seerlig vae-
re aktuelt 4 se pa organisasjons- og tilknyt-
ningsformene til de store samferdselsetatene
(Televerket, NSB, Postverket, Luftfartsver-
ket) og Statskraft. Det er forskjeller mellom
de enkelte forvaltningsbedrifter m.h.t. behov
for politisk styring og organisatoriske lgsnin-
ger. Disse virksomhetenes tilknytningsform
og fullmakter bgr derfor vurderes enkeltvis.

3.2.2 Grunnregelverket for bestemte
tilknytingsformer

NOU 1989:5 legger ikke opp til noen en-
dring av hovedformene som benyttes i dag.
Det gjgres likevel forslag om justeringer og
moderniseringer innenfor eksisterende for-
mer. Et konkret forslag gjelder statsselskaps-
loven. I innstillingen legges det opp til at den-
ne bgr moderniseres og brukes i stgrre grad
til organisering av naeringsvirksomhet med
sektorpolitiske malsettinger.

Arbeid med revidering av statsselskapslo-
ven av 1965 er i startfasen. Arbeidet vil gis hgy

prioritet med sikte pa en snarlig fremming av
lovforslag. I kjglvannet av en eventuell en-
dring av statsselskapsloven vil det veere na-
turlig & vurdere den organisatoriske tilknyt-
ning til blant annet selskap som i dag er orga-
nisert etter saerlover og for forvaliningsbedrif-
tene.

Et annet viktig forhold pa dette gjennomgé-
ende feltet vil veere den betydelig sterkere fo-
kusering departementet vil legge pa & fa frem
mal og resultater gjennom hele statssystemet.
Dette vil legge grunnlaget for vesentlig mer
vekt pa de enkelte virksomheters eget ansvar
for & arbeide effektivt og mest mulig i sam-
svar med de fastlagte mal. I den forbindelse
ma en ogsa regne med stgrre ansvar for den
enkelte virksomhetsleder med de negative og
positive konsekvenser for disse en kan tenke
seg dette vil kunne ha.

3.2.3 Annet regelverk

NOU 1989:5 gar inn for at innsparte midler
pa driftspost skal kunne brukes til investerin-
ger. Forslaget ble fulgt opp hgsten 1990, men
Stortinget forutsatte at det skulle behandles
sammen med de foreslatte forsgksfullmakte-
ne. Forslaget settes pa ny frem i denne propo-
sisjonen.

Det er ikke aktuelt 4 sette frem andre, kon-
krete forslag om direkte endringer i den gjen-
nomgaende regelverket i denne proposisjo-
nen, dvs. regelverk som gjgres generelt gjel-
dene for alle institusjoner innen en tilknyt-
ningsform. NOU 1989:5 har en del forslag som
gnskes gjennomfgrt direkte, og som det kan
veere aktuelt & fremme pd et seinere tids-
punkt. Det gjelder bl.a. etablering av en enhet
for resultatvurderinger i Finansdepartemen-
tet. Dette spgrsmalet vil departementet kom-
me tilbake til etter at det har vart arbeidet
mer inngiende med etablering av resultatsys-
temer i staten, fgrst og fremst i form av bedre
spesifikasjon av mal- og resultater i budsjett-
sammenheng og i andre beslutningsdoku-
menter.

Ogsa andre forslag vurderes gjennomfgrt.
Spgrsmaélet om & fjerne underposter i bud
sjettproposisjonene for 1991 vil kunne bli vur
dert for enkelte institusjoner, seerlig for de in-
stitusjoner som deltar i resultatprosjektet
som foreslas i pkt. 5.1. Forslaget om a gi bud-
sjettfullmakter direkte til enkeltvirksomheter
med bevilgning pa felles budsjettkapittel vil
departementet ogsd komme tilbake til.

3.2.4 Spesielle tilpasninger for enkeltinstitusjo-
ner

I den grad en ikke finner at en institusjon

eller mindre grupper av institusjoner finner
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en naturlig plass innenfor hovedformene for
tilknytning, kan det i spesielle tilfeller veere
aktuelt & gi spesielle fullmakter i det enkelte
tilfellet som bryter med hovedregelen for til-
knytingsformer. Dette kan gjelde innenfor al-
le tilknytningsformene. I NOU 1989:5 er det
seerlig fokusert pd spesialtilpasninger for or-
dinzere forvaltningsorganer, og forskningsra-
dene brukes som eksempler pé spesialtilpas-
singer av denne typen. I utredningen blir
blant annet spgrsméalet om adgang til netto-
budsjettering og aktivering av investeringer
for ordinzere forvaltningsorganer reist. Ogsa
forslagene om laneordninger for investerin-
ger, forskottering av driftsmidler til investe-
ringer og langsiktige ressursvedtak kan ses i
sammenheng med & foreta spesialtilpasnin-
ger for enkeltinstitusjoner. Disse forslagene
krever videre utredning fgr en kan ta stilling
til om de kan gjgres gjeldende.

3.3 FORSOKSVIRKSOMHET SOM OFFENT-
LIG REFORMSTRATEGI

Som en del av det videre utredningsarbeid
og klarlegging av de enkelte forslags egnet-
het, er det, slik det foreslas i NOU 1989:5, ak-
tuelt & gjennomfgre forsgk i et mindre antall
institusjoner og over et relativt kort tidsrom.
Forsgk vil veere et supplement i spesielle til-
feller til ordingere utredningsmetoder og pro-
sedyrer.

Forsgksvirksomhet foregar i dag i et relativt
begrenset omfang pa de fleste departemen-
ters ansvarsomrader. Stortinget bevilger mid-
ler og gir retningslinjer pa en rekke omrader
innenfor forsgksvirksomhetene. Det har i de
senere ar i stgrre grad blitt fokusert pa bruk
av forsgk som en metode det offentlige kan
benytte for & endre og utvikle sin egen virk-
somhet. Forsgksvirksomheten er underlagt
departementenes styring som enten selv har
egne enheter som koordinerer og analyserer
forsgksvirksomheten eller de har satt bort an-
alyse og evalueringsdelen til institusjoner
utenfor departementene.

Bakgrunnen for en gkende bruk av forsgk
kan knyttes til ulike forhold. Blant annet er
det ofte slik at sentral statsmyndighet ikke
alltid kan forutsi alle konsekvenser av endrin-
ger som foretas. Samfunnet og statsforvalt-
ningen har blitt mer komplisert og det har
blitt vanskeligere & etablere sikker viten om
omfattende endringer som gjennomfgres
gjennomgaende og samtidig. Det kan i visse
situasjoner veere vanskelig & forutsi bestemte
utviklings- og hendelseslgp ved bestemte be-
slutninger og handlingsvalg.

En méte 4 unngé for mange uventede og
ugnskede virkninger av innfgring av endrede

styringssystemer i statsforvaltningen er at
gjennomgripende reformer iverksettes grad-
vis eller som ledd i et eget forsgksopplegg,
der de gjennomgripende reformer i fgrste om-
gang kun gjgres gjeldende for et utvalg av en-
heter.

Forsgksvirksomheten er begrenset i tid og
rom. Det dreier seg om tidsbegrensede unn-
tak fra varige ordninger for bestemte grupper,
institusjoner eller geografiske omrader. For-
sgksperioden gir erfaringsgrunnlag for a vur-
dere om ordningen skal bli gjennomgaende
med eventuelle modifikasjoner. Dersom erfa-
ringene vurderes som utilfredsstillende gis
det anledning for de besluttende myndighe-
ter & avvikle ordningen.

Forsgk gir anledning til en viss grad av lse-
ring i forsgksperioden, og da spesielt i forhold
til hvorvidt de forsgksvise reformene virker
etter hensikten. Er man usikre pa noen av
konsekvensene gir denne reformtilnarmin-
gen de statlige eller kommunale myndigheter
mulighet til 4 studere de faktiske virkningene
uten at eventuelle overraskende negative
virkninger far for stort nedslagsfelt.

Forsgk kan ogsd virke gunstig pd en mer
pedagogisk mate. Forsgket fremviser en an-

* nen mate & organisere og utfgre offentlige

virksomheter og oppgaver pd, og som derfor
blir synliggjort for de deltakere og overordnet
myndigheter som inngér i forsgket. Alternati-
vet lar seg sammenligne med hva som er gjen-
nomgéende praksis, og kan derfor vaere gjen-
stand for a foreta relevante sammenligninger.

Videre apner forsgk for en viss grad av prg-
ving - og - feiling uten at kostnadene ved dette
blir for store. Siden forsgket ikke er en irre-
versibel prosess, kan en innenfor en begren-
set ramme tillate en stgrre grad av dristighet i
utformingen av forsgksvilkarene. Regler/ ret-
ningslinjer kan i stgrre grad tilpasses under-
veis pa bakgrunn av de erfaringer forsgks-
virksomheten danner for deltakerne. Slike
muligheter er vanskeligere dersom det allere-
de er fastsatt et gjennomgaende regelverk.

Bruken av forsgk forutsetter en tilstrekke-
lig grad av kommunikasjon mellom alle som
deltar i forsgket, og kjennetegnes siledes ved
en kontinuerlig utveksling av erfaringer un-
der forsgksperioden. De ulike erfaringene
knyttet til forsgket danner grunnlag for den
overordnede myndighet til & avpasse eventu-
elle regler og forsgksvilkar slik at hensikten
med de gjennomgéende endringer er mest
mulig tilfredsstillende.

I flere forsgk som er gjennomfgrt har det
veert benyttet «motiverte» deltakere, dvs. at
forsgksinstitusjonene selv er enig i behovet
for endring pa det omrade det er tale om. Alle
forsgk vil imidlertid ikke veere av den karak-




1989-90

St.prp. nr. 87

s

13

Om videreutvikling av statens organisasjons- og budsjettsystem

ter at forsgksobjektet ser seg umiddelbart
tjent med & delta. Selvutvelgelse kan derfor
vanskelig sies & vaere en ngdvendig betingel-
se for at forspksvirksomheten, ut i fra et over-
ordnet synspunkt, skal kunne bli vellykket.

Departementet vil veere spesielt oppmerk-
som pa at selve forsgksprogrammet vil kunne
gi andre og sannsynligvis ogsid mer positive
resultater enn man ellers kunne forvente ved
at deltakerne er mer motiverte enn ellers. Det-
te kan gi grunnlag for & overvurdere de faktis-
ke virkningene ved & gjgre reformene gjen-
nomgéende. Dette er derfor viktig & utforme
forsgksvilkdrene pa en mate som ikke i ung-
dig grad forsterker en slik tendens.

Et vesentlig bidrag til & gjgre forsgkene eg-
net som en test for videre arbeid med bud-
sjett- og organisasjonsreformer er at det un-
der evalueringen kan dokumenteres resultater
som fglge av de endrede rammebetingelsene.
Resultatene ma veaere entydige og apenbare
ogsa for de som ikke selv er en del av forsgks-
prosjektet. Eventuelle positive erfaringer ma
veere tilstrekkelig overbevisende fgr det frem-
mes forslag om & gjgre reformene generelle og
gjennomgaende.

Frikommuneforsgkene er det mest sentrale
eksempel i de senere arene pa forsgk som en-
dringsstrategi. Storting og Regjering har sett
dette forsgksprogrammet som sveert viktig
for & vurdere regelverk for kommunesektoren
og for kommunenes innbyggere.

Alt i alt mener departementet at bruk av
forsgk som et supplement til ordinaere utred-
nings- og beslutningsmetoder i staten vil kun-
ne gi fruktbare resultater og erfaringer som
kan danne basis for generelle, giennomgaen-
de endringer i tilknytningsformer og bud-
sjettsystem.

3.4 GENERELLE KRAYV TIiL FORSOK

Som beskrevet ovenfor kan det i enkelte

sammenhenger vaere fordeler ved & gjennom-
-fgre forsgk fgr det tas stilling til om en reform

skal gjgres gjeldende generelt. Kravene néar
det gjelder faglig utredning og formell utfor-
ming av forsgk mé settes likt som for generel-
le endringer. Dette er viktig for at forsgket
skal gi den erfaring som er ngdvendig for a ta
stilling til om en generell reform skal gjen-
nomfgres. Like viktig er det at forsgket far en
utforming som Klargjgr ansvarsforhold, full-
makter, kontrollrutiner og andre formelle
spgrsmal.

Det er avgjgrende for 4 kunne gjennomfgre
et vellykket forsgksprosjekt at mélet med for-
spket er klarlagt pa forhand, og hvilke resulta-
ter som skal dokumenteres.

3

Det er avgjgrende for 4 kunne gjennomfgre
et vellykket forsgksprosjekt at malet med for-
spket er klarlagt pa forhand, og hvilke resulta-
ter som skal dokumenteres.

I den utstrekning et forsgk skal gjgre unn-
tak fra gjeldende bestemmelser vil det bli
ngdvendig med en fullmakt eller dispensa-
sjon for & gjennomfgre forspket. Fullmakten
eller dispensasjonen ma klargjgre hvilke be-
stemmelser eller rutiner det skal kunne gjgres
unntak fra, og hva det skal vaere adgang til &
giennomfgre i stedet. Det vil i praksis si hva
forsgket skal kunne ga ut pa. Forsgk som for-
utsetter dispensasjon fra bevilgningsregle-
mentet méa vedtas av Stortinget.

En fullmakt til & gjennomfdre forsgk ma
gigre det klart hvilket omfang forsgket skal
ha. I mange tilfeller vil det veere mest hen-
siktsmessig at det gir frem av fullmakten
hvilke virksomheter som skal kunne veere
med i forsgket. Enkelte ganger kan det imid-
lertid veere behov for at fullmakten til & gjen-
nomfgre forsgkene gis f@gr det tas endelig stil-
ling til hvilke virksomheter som skal delta,
slik det har veert gjort i frikommuneforsgket.
I slike tilfeller bgr forsgket begrenses i om-
fang ved at det fastsettes et gverste antall
virksomheter som kan delta, eller at det fast-
settes andre begrensninger som f. eks. virk-
somheter innen en bestemt sektor.

Kriteriene for utvelgelse av forsgksinstitu-
sjoner kan variere alt etter forsgket. Ofte vil
interesse for deltakelse fra institusjonens side
veere en fordel. P4 den annen side vil det ofte
veere en forutsetning for & fa holdbare resulta-
ter at institusjonene er representative for de
virksomheter som eventuelt skal omfattes av
en generell endring. Dette kan tale for at ogsa
institusjoner som ikke har en uttalt positiv
holdning til forsgket bgr delta.

En risiko ved forsgk er at de gar over si lang
tid at forsgkspreget forsvinner og at det blir
vanskelig & gjeninnfgre ordineert regelverk et-
ter at forsgksperioden er over dersom dette er
gnskelig. Derfor er det viktig at det alltid fast-
settes hvor lang tid forsgket skal kunne vare.
Denne tiden bgr ikke vaere lengre enn det
som er ngdvendig for & hgste de erfaringer
forsgket er innrettet mot.

Det er av sentral betydning at det gér klart
frem hvem som har ansvaret for gjennomfg-
ringen av forsgket og fastsettelse av kontroll-
rutiner. Kontrollrutinene mé utformes slik at
forsgksinstitusjonene, overordnet departe-
ment og eventuelt andre som har ansvar for
giennomfgringen av forgket har mulighet til &
undersgke at forsgket drives innenfor de fast-
satte rammer. Rapporter, regnskaper og an-
net skriftlig materiale mé ogsé veere tilgjenge-
lig for Riksrevisjonens kontroll.

——
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legget ma tilpasses det enkelte forsgk. Sikte-
malet mé vaere & fange opp alle endringer for-
sgket medfgrer for den enkelte virksomhet,
ansatte, eventuelle brukere og overordnede
myndigheter som departement, Regjering og
Storting. Seerlig viktig vil det veere & fange
opp endringer i evnen til gkonomistyring og
evnen til 4 na fastsatte mal.

I fgrste rekke vil evalueringsoppleggene
vaere direkte knyttet opp mot selve forsgket.
Som supplement til dette kan det ogsa veere
aktuelt & iverksette mer generell vurdering av
forsgkene i samarbeid med forskningsmiljge-
ne.

Stortinget mé informeres om forelgpige er-
faringer sa langt de foreligger, i de arlige bud-
sjettdokumenter. I tillegg ma det gis rapport
til Stortinget etter at forsgket er avsluttet og
evalueringen gjennomfgrt. Rapporten ma re-
degjgre for forsgket og hvilke erfaringer som
er gjort. Videre ma det fremga om erfaringene
gir grunnlag for & fremme forslag om generell
endring. Dette vil kunne gjgres i en av de &rli-
ge budsjettdokumenter, eller i et eget doku-
ment,
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4. Stortingets myndighet og kontroll med forvaltningen

4.1 STORTINGETS FORHOLD TIL FOR-
VALTNINGEN

Grunnlovens § 3 fastsetter at den utgvende
makt er hos Kongen. Dette innebaerer at Kon-
gen er den gverste leder av forvaltningen.
Kongen kan gi bestemmelser om forvaltnin-
gens organisasjon, saksbehandling og myn-
dighetsutgvelse.

Stortinget er i Grunnlovens § 75 tillagt opp-
gaver som gir omfattende mulighet til & styre
forvaltningen. Dette gjelder sarlig lovgiv-
ningsmyndigheten og bevilgningsmyndighe-
ten.

Etter legalitetsprinsippet kan inngrep i bor-
gernes rettigheter bare skje i eller i medhold
av lov. De forbud, pabud og andre inngrep
som forvaltningen i dag bruker som virke-
midler f.eks. i naeringspolitikken er avhengig
av at Stortinget har vedtatt de ngdvendige
lovhjemler. Gjennom utforming av lovhjem-
melen fastsetter Stortinget premissene for
forvaltningens myndighetsutgvelse. Stortin-
get kan ogsa fastsette rammer for utgvelse av
myndighet som tilligger forvaltningen, eller
bestemme at myndighet skal flyttes fra for-
valtningen og til et uavhengig organ. Stortin-
get kan ogsa fastsette generelle bestemmelser
som forvaltningen ma fglge nar den utgver sin
myndighet, f. eks. saksbehandlingsregler for
enkeltvedtak.

Stortingets adgang til & gjgre inngrep i den
myndighet Grunnloven spesielt tillegger
Kongen, de sakalte prerogativene, er imidler-
tid begrenset. Stortinget kan ikke bestemme
at myndigheten etter prerogativene skal leg-
ges til organer uavhengig av Kongen. Men
selv nar det gjelder prerogativene har Stortin-
get myndighet til ved lov a fastsette generelle
regler om Kongens utgvelse av sin myndig-
het.

Gjennom sin utgvelse av bevilgningsmyn-
dighet kan Stortinget gve stor innflytelse pa
forvaltningens virksomhet. Ved & gi eller nek-
te & gi bevilgninger, ved a sette forutsetninger
for bevilgninger eller & spesifisere bevilgnin-
gene kan Stortinget styre detaljer i forvaltnin-
gens virksomhet. Dette vil bli naermere om-
talt nedenfor.

Ogsa utover dette har Stortinget mulighet
til 4 pavirke forvaltningens virke. Stortinget
kan ved plenumsvedtak gi Regjeringen gene-
relle instrukser eller instrukser om avgjgrelse
av enkelttilfeller. Det kan medfgre parlamen-
tarisk ansvar for Regjeringen eller den enkel-

te statsrdd & opptre i strid med Stortingets
vedtak.

4.2 STORTINGET SOM BEVILGENDE MYN-
DIGHET

Stortingets rett til § bevilge midler til statli-
ge utgifter er fastsatt i Grunnlovens § 75 d.
Denne bestemmelsen lyder:

«Det tilkommer Storthinget; at bevilge de
til Statsudgifterne forngdne Pengesummer;»

I tillegg til denne bestemmelsen har Stor-
tinget vedtatt et eget bevilgningsreglement
med bestemmelser om saksbehandling, bud-
sjettets oppbygning og om fordeling av myn-
dighet til & fatte bestemte avgjgrelser. En rek-
ke rutiner og ordninger har ogsé utviklet seg
gjennom praksis. Mye av denne praksis og ut-
fyllende regelverk for administrasjonens bud-
sjettarbeide er nedfelt i rundskriv fastsatt ved
Kgl. res. eller av Finansdepartementet.

Grunnlovens besternmelse om Stortingets
bevilgningsmyndighet er s& apen at Stortin-
get har stor grad av frihet til 4 utforme bevilg-
ningsvedtakene. Det har siden 1814 veert sto-
re forskjeller i detaljeringsgraden i Stortin-
gets bevilgningsvedtak, fra apne sekkeposter
og til stor grad av spesifikasjon. Grunnloven
er tolket slik at den &pner adgang for at andre
enn Stortinget i visse situasjoner samtykker i
at staten padras utgifter uten dekning i bevil-
gede midler. Dette har Stortinget fastsatt be-
stemmelser om i bevilgningsreglementets §
11, der Regjeringen og Finansdepartementet
nar bestemte vilkar er oppfylt, bemyndiges til
4 samtykke i overskridelse av gitt bevilgning.

Bevilgningsreglementet fastsetter flere
gjennomgéende prinsipper som regulerer
virkningen av et bevilgningsvedtak. Dette
gjelder ettdrsprinsippet som er nedfelt i be-
vilgningsreglementets § 7. Dette prinsippet
fastslar at bevilgningen som hovedregel star
til disposisjon i en budsjett-termin. Budsjett-
terminen lgper fra 1 januar til 31 desember.
Bevilgede midler som ikke er disponert ved
terminens utlgp kan ikke lenger disponeres,
safremt bevilgningen ikke uttrykkelig er
overfgrbar. I 1985 vedtok Stortinget en opp-
myking av denne regelen ved & innfgre en ge-
nerell adgang il & overfgre inntil 5 pst. av be-
vilgningen pa driftspost til etterfglgende ter-
min.
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Kontantprinsippet er fastslatt i bevilg-
ningsreglementets § 14 og fastsetter at en ut-
gift skal regnskapsfgres i bevilgningsregnska-
pet for den budsjetttermin hvor den blir kon-
tant utbetalt eller innbetalt. Dette i motset-
ning til regnskapsprinsippet hvor regnskaps-
fgringen skjer pa det tidspunkt utgiften er pa-
lgpt. Kontantprinsippet gjelder ogsa for be-
vilgningsbudsjettet.

I budsjett og regnskap forekommer poster
med store belgp som er av kalkulatorisk art.
Dette gjelder i fgrste rekke aktivering innen
forretningsdriften hvor renter og avskrivnin-
ger tas med for 3 gi et riktigere bilde av kost-
nadene ved bruk av kapital. Dette er utgifter
(og inntekter) som ikke vedrgrer kontante
inn- og utbetalinger fra den samlede statskas-
se. Kontantprinsippet er saledes ikke til hin-
der for bruk av kalkulatoriske budsjett- og
regnskapsposter f.eks. i forbindelse med akti-
vering og internprisingsystemer.

Bruttoprinsippet fglger av bevilgningsreg-
lementets § 4 annet ledd. Dette prinsippet in-
nebeerer at selv om utgifter og inntekter refe-
rerer seg til samme virksomhet bevilger Stor-
tinget utgifter og inntekter hver for seg pa for-
skjellige kapitler, og utgifter og inntekter skal
regnskapsfgres pd samme mate.

Fullstendighetsprinsippet er slatt fast og
presisert i bevilgningsreglementets § 4 fgrste
ledd. Etter denne bestemmelsen skal budsjet-
tet omfatte samtlige statsutgifter og statsinn-
tekter i budsjett- terminen, s& langt de kan
forutses nar budsjettet blir endelig vedtatt.
Prinsippet bidrar til & gi en best mulig samlet
oversikt over statens finanser under behand-
lingen av statsbudsjettet hver hgst. I utgangs-
punktet skal alle utgifter og inntekter for stat-
lige virksomheter tas med. Prinsippet stiller
ogsa krav om forutseenhet, slik at omfanget
av tilleggsbevilgninger utover aret skal bli
minst mulig.

4.3 TILKNYTNINGSFORMENS BETYDNING

Statens engasjement spenner over et bety-
delig felt, bade i omfang og i innhold. For en
del oppgaver er det behov for stgrre fleksibili-
tet og raskere beslutninger enn det hoved-
prinsippene i bevilgningsreglementet legger
opp til. Derfor har bevilgningsreglementet
bestemmelser som apner for 4 organisere stat-
lige institusjoner eller virksomheter slik at
det kan gjgres unntak fra enkelte av hoved-
prinsippene i bevilgningsreglementet.

Forvaltningsbedriftene har som det vesent-
ligste unntaket en generell nettobudsjettering
av driftsbudsjettene. Det vil si at Stortinget
ikke vedtar de enkelte utgifts- og inntektspos-
tene, men vedtar et netto driftsresultat. For-

valtningsbedriftene kan saledes fravike de
forutsatte utgifter og inntekter, si lenge
driftsresultatet ikke forverres. I mange tilfel-
ler er bedriftenes handlefrihet allikevel be-
grenset fordi Stortinget fastsetter hvilke pri-
ser eller takster som skal gjelde for bedrifte-
nes tjenester eller produkter.

Flere forvaltningsbedrifter som i noen tid
har hatt balanse i sine driftsutgifter og inntek-
ter, haritillegg adgang til 4 bygge opp regule-
ringsfond. Ved lgpende overskudd beholdes
overskuddet helt eller delvis i bedriften og av-
settes i reguleringsfondet. Lgpende under-
skudd dekkes tilsvarende ved tilbakefgring
fra fondet.

Investeringene i forvaltningsbedriftene
bruttobudsjetteres pa vanlig méate. Det betyr
at bedriften som hovedregel ikke kan bruke
et bedre overskudd enn forutsatt til investe-
ringer, uten samtykke fra Stortinget. Investe-
ringene i disse bedriftene aktiveres. Det vil si
at lgpende kapitalkostnader i form av avskriv-
ninger og rentebelastning fremkommer i bud-
sjett og regnskap.

Statsselskapene er egne juridiske personer
og skal som utgangspunkt holde utgiftene til
drift og betjening av lanekapital og egenkapi-
tal innenfor rammen av sine inntekter. Disse
selskapene er derfor ikke behandlet i stats-
budsjettet pd samme mate som andre statlige
virksomheter. Som hovedregel er det bare
eventuelt utbytte av virksomheten som fgres
inn i et inntektskapittel. Stortinget kan bevil-
ge tilskudd til driften for & dekke eventuelle
underskudd. Staten kan ogsd gi lan eller
eventuelt garantere for 1an gitt av andre.

4.4 RIKSREVISJONENS KONTROLL MED
FORVALTNINGEN

Grunnlovens § 75 k bestemmer at Stortin-
get skal utnevne «fem Revisorer, der aarligen
skulle gjennemse Statens Regnskaber». Neer-
mere bestemmelser om Riksrevisjonen er gitt
i lov om statens revisjonsvesen av 8. februar
1918. Med bakgrunn i denne loven og Grunn-
loven foretar Riksrevisjonen kontroll av for-
valtningens aktiviteter. Riksrevisjonen er
Stortingets kontrollorgan og er ikke under-
lagt Regjeringens instruksjonsmyndighet.

Riksrevisjonen foretar fgrst og fremst en re-
visjon av selve statsregnskapet og de enkelte
departementers bakgrunnsmateriale for pos-
teringene i statsregnskapet. Dette kalles van-
ligvis en regnskapsteknisk revisjon og omfat-
ter kontroll med at inntekter er gatt riktig inn,
at utgifter er legitimert ved bilag, at behold-
ningen er tilstede og posteringene riktige. I
tillegg prgver Riksrevisjonen om disposisjo-
nene er i strid med lover, stortingsvedtak og
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andre bindende bestemmelser. Denne for-
men for revisjon innbefatter ogsa & prgve om
disposisjonene er gkonomisk forsvarlige.
Riksrevisjonen foretar ogsa en viss kontroll
med statlige virksomheter som ikke inngar i
statsregnskapets bevilgningsregnskap. Dette
gielder statsselskapene og aksjeselskaper der
staten har mer enn 50 prosent eierandel. Riks-
revisjonen foretar kontroll av statsradens
myndighetsutgvelse og forvaltning av statens

eierinteresser. Under kontrollen med statssel- -

skapene har Riksrevisjonen vide fullmakter
til 4 innhente de informasjoner den finner
ngdvendig fra departement, selskap og sel-
skapets eksterne valgte revisor.

For a sikre at Riksrevisjonen kan foreta en
tilstrekkelig kontroll med stiftelser som helt
eller delvis finansieres med statlige midler ma
det tas inn i vedtektene en bestemmelse som
sikrer Riksrevisjonen innsyn.

Riksrevisjonen avgir hvert ar en innstilling
til Odelstinget om regnskaper avgitt av Regje-
ringen og departementene. I innstillingen tar
Riksrevisjonen opp merutgifter og mind-
reinntekter mellom statsregnskapet og stats-
budsjettet. Uenighet mellom Riksrevisjonen
og det ansvarlige departement om forstielsen
av lover og forskrifter blir tatt opp i innstillin-
gen. Videre blir uhjemlede utgifter og ufor-
svarlige disposisjoner foretatt av departemen-
tene eller institusjoner underlagt deres in-
struksjonsmyndighet tatt opp. Odelstinget
vedtar pa bakgrunn av innstillingen om regn-
skapet skal godkjennes og merknader som
skal gis til de saker som er tatt opp.

4.5 AKTUELLE FORSLAGS KONSEKVEN-
SER FOR STORTINGETS MYNDIGHET
OG KONTROLL MED FORVALTNINGEN

Hovedsiktemaéalet med arbeidet med vide-
reutvikling av statens organisasjonsformer og
budsjettsystem er & gke effektiviteten og om-
stillingsevnen og skape bedre grunnlag for
prioritering mellom forskjellige oppgaver og
formal. Forslagene som gjelder forvaltnings-
organformen vil medfgre gkte fullmakter for
departementene og deres underliggende in-
stitusjoner, samtidig som regjeringens og
Stortingets politiske styring og kontroll opp-
rettholdes og rettes ytterligere inn mot de re-
sultater som en gnsker & oppna. I denne for-
bindelse er Stortingets mulighet til kontroll
gjennom Riksrevisjonens virksomhet av sen-
tral betydning.

Den lgpende tilpasning av enkeltinstitusjo-
ners tilknytningsform innen rammen av gjel-
dende regelverk medfgrer ingen prinsipielle
endringer i forholdet mellom Storting og Re-
gjering. At en virksomhet fir endret tilknyt-

ningsform vil imidlertid fa betydning for etter
hvilke prinsipper den skal styres og dermed
ogsé betydning for i hvilken utstrekning og i -
hvilken form Storting og Regjering vil kunne
gripe inn i de daglige gjgremal.

Av stgrre revisjoner av hovedtilknytnings-
former er det bare revisjon av statsselskapslo-
ven av 1965 som er aktuell, jf. pkt 3.2.2. Sikte-
malet for dette arbeidet har fra tilknytnings-
formutvalgets side bl. a. veert & skape et sel-
skapsalternativ der staten har fullt ansvar for
virksomhetens gjeld, til anvendelse p& virk-
somheter som i tillegg til 4 drive med gkono-
misk avkastning ogsa skal ivareta sektorpoli-
tiske hensyn. Utvalget har gnsket et mer en-
hetlig styringssystem for denne type virk-
sombheter, slik at mange av de saerlover som er
vedtatt for enkeltvirksomheter kan oppheves.
Arbeidet vil i hovedsak ha form av oppryd-
ning og klargjgring av ansvar innenfor allere-
de etablerte ordninger, og vil etter departe-
mentets oppfatning ikke medfgre konsekven-
ser for forholdet mellom Storting og Regje-
ring. Den endelige vurdering av dette kan
imidlertid fgrst foretas etter at det planlagte
lovutvalg har utarbeidet et utkast til ny lov og
dette er behandlet pa vanlig mate.

Innenfor forvaltningsorganformen frem-
mer utvalget en rekke forslag til endringer i
budsjettregelverket. Dette gjelder dels gjen-
nomgaende forslag som vil gjelde alle forvalt-
ningsorgan, dels forslag som vil kunne kom-
me til anvendelse pa enkelte utvalgte forvalt-
ningsorgan etter en konkret vurdering. Utval-
get legger vekt pa at en mulighet til 8 differen-
siere innenfor forvaltningsorganformen vil
veere et effektivt bidrag for begrense presset i
retning av organisering som stiftelser.

Av de gjennomgéende forslagene er opphe-
velse av stillingshjemmelsystemet og adgan-
gen til 4 bruke innsparte midler under drifts-
postene til investeringer eksempler. Disse er
nzrmere omtalt og beskrevet i proposisjo-
nens kapittel 5. Andre eksempler pé forslag er
aktivering av investeringer, avvikling av un-
derposter og laneordning for lgnnsomme in-
vesteringer. Disse forslagene er forelgpig ikke
vurdert i departementet. Dersom departe-
mentet kommer til at disse forslagene vil kun-
ne bidra til & effektivisere statsforvaltningen,
og det lar seg gjgre & utforme ordningene pa
en mate som tilfredsstiller kravene til over-
ordnet styring og kontroll, vil departementet
fremme disse forslagene for Stortinget pa et
senere tidspunkt.

Av forslagene som bare unntaksvis er ment
brukt innenfor forvaltningsorganformen er
nettobudsjettering og endringer i investe-
ringsordningen eksempler. Disse forslagene
er forelgpig ikke tilstrekkelig utredet til at det



18 St.prp. nr. 87

Om videreutvikling av statens organisasjons- og budsjettsystem

kan tas endelig stilling til dem. Etter departe-
mentets oppfatning vil disse forslagene under
enhver omstendighet ikke vaere egnet for ho-
vedgruppen av forvaltningsorgan. Den ende-
lige utforming av forslagene vil veere avgjg-
rende for om, i hvilken utstrekning og under
hvilke betingelser disse ordningen vil vaere
aktuell for ordineere forvaltningsorgan.

De aller fleste av forslagene i NOU 1989:5
vedrgrende budsjettfullmakter blir i dag
praktisert i en eller annen form innenfor deler
av statlig virksomhet. Det nye i utvalgets for-
slag er adgangen til & anvende disse ordninge-
ne ogsa for forvaltningsorgan. Etter Finansde-
partementets oppfatning er Grunnlovens be-
stemmelser om bevilgningsmyndigheten si
generell, og praksis har veert sa varierende at
det ikke kan finnes holdepunkter for at noen
av forslagene i NOU 1989:5 vil veere i strid
med disse reglene, eller konstitusjonell prak-
sis utviklet i tilknytning til bevilgningsmyn-
digheten. Dette syn har ogsa stgtte i den rede-
gjgrelse om konstitusjonelle spgrsmal som er
utarbeidet av hr.adv. Arne Fliflet og tatt inn
som trykt vedlegg til denne proposisjonen. I
redegjgrelsen uttaler Fliflet bl. a.:

«Jeg kan ikke se at noen av de fremsatte for-
slag vil innebzeere at Stortingets rolle som lov-
ivende myndighet vil bli prinsipielt endret.
ngen av forslagene griper direkte inn 1 lov-
givningsmyndigheten. Jeg kan heller ikke se
at forslagene indirekte innebzerer noe inngrep
i konkret lovgivning.»

og:

_«Bevilgningsmyndighet vil si 4 stille midler
til disposisjon. Kort kan det sies at de forslag
som er fremsatt bergrer administrative bin-
dinger som er utviklet giennom bevilgnings-
reglement, andre stortingsvedtak og praksis.
Det er derfor snarere forvaltningsmyndighe-
ten enn bevilgningsmyndigheten som berg-
res av de forslag som er fremsatt.»

Forslagene i NOU 1989:5 vil i samsvar med
malet om gkt effektivitet og omstillingsevne

i gi forvaltningsorgan noe stgrre handlefrihet.

Dette innebzerer imidlertid ingen formell be-
grensning i Stortingets adgang eller mulighet
til & styre forvaltningen gjennom lov-, bud-
sjett eller andre vedtak. Enkelte av forslagene
vil kunne kreve en videreutvikling av sty-
rings- og kontrollsystemet for & sikre Storting
og Regjering den etablerte politiske kontroll.
I dette arbeidet vil det pdgiende arbeide med
utvikling av resultatstyring og resultatoppfel-
ging std sentralt. @kt fokusering pé forvente-
de og oppnadde resultater vil kunne gjgre den
resultatrevisjon Riksrevisjonen i dag utfgrer
enklere og til et enda bedre kontrollredskap
for Stortinget. Om dette har hr. adv. Arne Fli-
flet uttalt i sin betenkning:

«Det konstitusjonelle hovedspgrsméal mé
etter dette antas a ligge i om Stortinget vil ha
muligheter til & sikre at fullmaktene blir
brukt som forutsatt, dvs. til en mer effektiv og
rasjonell forvaltning av statsmidlene. Videre
vil det ogsé veere ngdvendig for Stortinget &
sikre seg at fullmaktene ikke blir brukt pa en
mate som motvirker andre politiske malset-
tinger Stortinget métte ha satt.»

Videre konkluderer Fliflet:

«Jeg kan ikke se at forslagene om forsgk vil
innebzere at Stortingets forhdndskontrollmu-
ligheter med forvaltningen vil bli svekket.
Forslagene betyr imidlertid at forvaltningen
far en stgrre frihet til 4 handle. De bindinger
som idag hgﬁer i Sﬁstemet forutsettes oppmy-
ket, men de kan ikke sies 4 svekke Stortingets
muligheter til & styre forvaltningen i gnsket
retning.

Néar det gjelder etterhandskontrollen vil
Stortinget fortsatt ha midler til bade selv eller

jennom_Riksrevisjonen & etterprgve hvor-
vidt de disposisjoner forvaltningen har fore-

tatt er rettmessige og forsvarlige.»

Stortingets mulighet for styring og kontroll
vil bli gjennomgétt i tilknytning til de forslag
som vil bli fremmet i drene fremover.
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5. Konkrete forslag

5.1 RESULTATPROSJEKTET

Okt frihet fra staltige regelverk og overord-
nede myndigheter innebarer stgrre resulta-
tansvar for virksomhetene. Finansdeparte-
mentet gnsker derfor i tiden fremover & foku-
sere sterkere pa mal og resultater i offentlige
virksomheter og lage styringssystemer som
medvirker til effektiv ressursbruk. I denne
sammenheng reiser det seg problemer som
knytter seg til maling av resultater og effekter.
Videre vil det vaere en utfordring a lage sty-
rings- og rapporteringsordninger som er til-
passet de overordnede mal og politiske hen-
syn som gjelder for omradet, og som tilfreds-
stiller Stortingets styringsbehov, forvaltnin-
gens styringsbehov og virksomhetens egne
behov.

INOU 1989:5 fremmes det flere forslag om &
utvide virksomhetenes fullmakter. Formalet
med forslagene er & fremme mer effektive
driftsopplegg som skal gi bedre ressursutnyt-
telse. Finansdepartementet vil presisere, slik
utvalget ogséd gjgr det, at det samtidig med
innfgring av fullmakter og stgrre frihet og an-
svar for virksomheten er ngdvendig & etablere
bedre styringssystemer med gkt vekt pa re-
sultatrapportering og resultatoppfglging.
Virksomheten og den enkelte virksomhets le-
der far gjennom en eventuell fullmaktsdele-
gering gkt frihet og ansvar. Det vil si gkt fri-
het til & gjennomfgre et opplegg som gir best

. uttelling i forhold til de fastsatte resultatmal,

og samtidig gkt ansvar for 4 oppné de resulta-
ter som er forutsatt og & legge frem resultat-
dokumentasjon. Som ansvarlig for hensikts-
messigheten av budsjettsystemet bgr Finans-
departementet her generelt spille en aktiv rol-
le med sikte pa & fa gjennomfgrt denne type
produktivitetsfremmende reformer. Dette er
ogsa i samsvar med Riksrevisjonens anteg-
nelse til Statsregnskapet 1986.

Det kan ogsa veere behov for egnete former
for sanksjoner bade overfor den enkelte virk-
somhetsleder og overfor virksomheten som
organisasjon. Grunnlag for sanksjoner vil vae-
re enten praktiseringen av delegerte fullmak-
ter eller de resultater som virksomhetene
oppnar. Finansdepartementet mener at det
ogsé av denne grunn er viktig 8 prgve ut om
det for statlig virksomhet er mulig & lage sty-
ringssystemer som er tilstrekkelig gode for
evaluering og eventuelle sanksjoner.

I et antall virksomheter vil Finansdeparte-
mentet medvirke til utvikling av et styrings-

system i den retning som er skissert. I fgrste
omgang tas det sikte pa & bedre budsjettpre-
sentasjonen for disse virksomhetene i 1991
budsjettet. Budsjettforslag vil bli mer kon-
sentrert om virksomhetens sentrale mal og
hvilke resultater som forventes oppnadd.
Deretter vil det bli lagt vekt pa & utvikle resul-
tatrapporteringen til overordnet departement
og Storting. Det anses tilstrekkelig at resulta-
trapporteringen til Stortinget skjer i forbin-
delse med de arlige budsjetter. De virksom-
heter som er tiltenkt & delta i dette prosjektet
er Statens Kartverk, Kredittilsynet, Lostje-
nesten og Det norske Radiumhospital.

Ved etablering av malstruktur og resultat-
mal mé det pases at disse:

setninger pa omradet
— tilfredsstiller spesielle styringsbehov péa
omradet
— - gir et tilfredsstillende bilde av virksomhe-
ten
— er pa et operasjonelt nivd bade for virk-
somheten selv og for overordnet politisk
og administrativt niva
— er av mest mulig objektiv karakter og ro-
buste over tid

Finansdepartementet vil legge vekt pa at

virksomhetene gjennom et nytt styringssy-

stem skal ha incitamenter som stgtter opp om

resultatmélene. Det vil derfor bli lagt vekt pa -

& trekke virksomheten og overordnet departe-
ment aktivt med i utformingen av et nytt opp-

legg.

5.2 STILLINGSHJEMMELSYSTEMET - FOR-
SLAG TIL FORSOKSFULLMAKT

Det er Stortinget som oppretter eller inn-
drar stillingeri statlige virksomheter. Dette er
fastsatt i bevilgningsreglementets § 10. Dette
gjelder imidlertid ikke uten begrensninger.
Forvaltningsbedriftene har fatt delegert myn-
dighet til selv & opprette og inndra stillinger i
gruppe-II. Fra 1986 har det ogsé veert en gene-
rell adgang for alle statlige organ til & omgjgre
ledig stillingshjemmel i gruppe-II til annen
type stilling innen samme gruppe under sam-
me kapittel.

Regjeringen gikk i Perspektivmeldingen
(St. meld. nr. 4 (1987-1988)) inn for 4 vurdere et
forsgk med stgrre frihet pa stillingsomréadet,
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innen rammen av tildelte ressurser. Under be-
handling av meldingen stilte Finanskomiteen
seg positiv til forslaget og uttalte:

«Komiteen er enig i at denne mulighet for
mer effektiv ressursutnyttelse ma utprgves
videre.» (Innst. S. nr. 14 (1988-1989)).

I NOU 1989:5 «En bedre organisert stat»
fremheves det at etter at alle stillingshjemler
ikke lenger budsjetteres fullt ut, betyr stil-
lingshjemlene lite eller ingenting for styrin-
gen av utgiftsveksten. Stillingshjemmelsyste-
met kan derimot virke hemmende pa omstil-
lingsmulighetene i virksomhetene.

Tidligere var stillingshjemmelsystemet et
vesentlig virkemiddel for Stortinget i styrin-
gen av den enkelte statlige virksomhets akti-
vitet og omfang. Den gang ble det bevilget til-
strekkelig midler pad virksomhetens Ilgnn-
spost til lgnn og sosiale utgifter for samtlige
stillinger for hele aret. Ledighet i stillingene
som fg@glge av permisjoner, jobbskifte eller
andre grunner fgrte til at det faktiske behovet
for lgnnsmidler til de opprettete stillingene
var lavere enn det bevilgede belgp. Virksom-
hetene hadde derfor som oftest ledige lgnns-
midler igjen ved slutten av aret, og kunne ha
ansatt flere personer dersom stillingshjem-
melsystemet ikke hadde satt begrensninger.

_Fra og med 1986 ble det innfgrt sikalt rea-
listisk budsjettering pa lgnnspostene. Bevilg-
ningene er né ikke stgrre enn at de dekker det
faktiske behov for lgnnsmidler. De fleste
virksomheter fgler i dag mangelen pé lgnn-
smidler som en mer begrensende faktor for
ekspansjon enn mangelen pa stillingshjem-
ler. Dette gjgr at Ignnsbevilgningen i dag er
det mest effektive styringsmiddel for & be-
grense aktiviteten og stillingsomfanget i stat-
lige virksomheter.

Stillingshjemmelsystemet har ogsi betyd-
ning for omstillingsevnen til statlige virksom-
heter. De stadig raskere omstillinger i sam-
funnet far ogsd stor betydning for offentlig
sektor. Dels gjelder dette endringer i sam-
funnsforhold som péavirker etterspgrselen et-
ter offentlige tjenester. Endringene i arbeids-
lgsheten og i antallet asylsgkere er eksempler
pa dette. Men ogsa endringer i teknologi kan i
endel tilfeller skape gnsker om raske omstil-
linger for 4 utnytte bevilgningene mest mulig
effektivt. Denne type omstillinger kan skape
behov for & kunne variere antallet ansatte
hyppigere enn det som er praktisk innenfor
rammen av dagens system.

Forvaltningsbedriftene har allerede i dag
adgang til selv & opprette og inndra stillinger i
gruppe-II. Allikevel er det etter departemen-
tets oppfatning ngdvendig & innhente ytterli-
gere erfaringsmateriale fgr det tas stilling til

om dette skal innfgres som generell regel for
alle. Det er et sartrekk ved forvaltningsbe-
driftene at de gjennomgéende har mange an-
satte i forhold til de fleste forvaltningsorgan.
Dermed er personalforvaltningen i forvalt-
ningsbedriftene ofte mer prioritert og bedre
oppbygget enn i ordingere forvaltningsorgan.
For & skape sikkerhet om at dette forhold ikke
gigr ordingere forvaltningsorgan mindre eg-
net enn forvaltningsbedriftene til selv & opp-
rette og inndra stillinger, foreslar Finansde-
partementet et forsgk i fem statlige forvalt-
ningsorgan. Institusjonene er Statens Kart-
verk, Statens Institutt for folkehelsen, kap.
1730 og 1740 under Forsvarsdepartementet,
Lostjenesten og Televerket.

I det fglgende gis en nsermere omtale av
disse institusjonene:

Statens institutt for folkehelse er landets
sentralinstitutt for forebyggende helsearbeid.
SIFF skal innen sine fagomrader skaffe seg
best mulig oversikt over befolkningens helse-
tilstand og over faktorer som péavirker helse-
tilstanden. P& denne bakgrunn skal institut-
tet formidle informasjon og gi rad til helse-
myndighetene, helsetenesta og andre. SIFF
har et budsjett pa 152,5 mill. kr. for 1990. Selv-
finansieringsgraden er om lag 15 %. Inntekte-
ne skriver seg fra salg av medisinske produk-
ter, godtgjgrelser for undersgkelser m. m.
SIFF disponerer om lag 430 stillingshjemler.
Utover dette kommer endel bidragsfinansier-
te hjemler.

Lostjenesten skal sikre ferdselen i norske
farvann i form av losformidling til skip. Admi-
nistrasjonen av Lostjenesten er underlagt
kystadministrasjonen i Kystdirektoratet.
Vedtatt budsjett for 1990 er pa 161,4 mill. kr. I
tillegg kommer en del kostnader som dekkes
over Kystdirektoratets budsjett. Lostjenesten
er selvfinansiert gjennom gebyrinntekter.
Det er knyttet om lag 400 stillinger til Lostje-
nesten.

Kartverket har til oppgave & dekke felles
databehov for kart og annen geografisk infor-
masjon. I tillegg utfgrer etaten en del forvalt-
ningsoppgaver som drift av Norges offisielle
register over eiendommer, adresser og byg-
ninger, og har dessuten ansvaret for standar-
der og regelverk innen kart og oppmaling
m. m. Kartverket er organisert i sentraldivi-
sjoner og fylkeskartkontor knyttet til miljg-
vernavdelingene ved fylkesmannsembeta.
Vedtatt budsjett for 1990 er pa i overkant av
354 mill. kr. Kartverket har en selvfinan-
sieringsgrad pé 23 % i budsjettet for innevae-
rende ar. Inntektene kommer fra salg av kart
og andre spesialprodukter, spesialleveranser
m. m. Kartverket disponerer om lag 580 stil-
linger, inkludert 17 knyttet til oppdragsinn-
tekter.
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Kap. 1730 omfatter forsvarets primaere, mi-
liteere virksomhet eller den stridende delen
av forsvaret. Under kap. 1740 ligger operative
forvaltningsfunksjoner (forsyningskomman-
doer) underlagt departementet. Forsgket vil
dekke stgrstedelen av stillingene i forsvaret.
En del stabsfunksjoner som Forsvarets forsk-
ningsinstitutt, Forsvarets boligtjeneste m. fl.
holdes utenfor forsgket. De to kapitlene 1730
og 1740 dekker mer enn halvparten av bud-
sjettet pa om lag 22 mrd. kr. for 1990.

Televerket skal bidra til & dekke Norges be-
hov for tale-, tekst-, data- og bildekommuni-
kasjon. Televerket vil prioritere utbygging av
den generelle infrastrukturen og de tenestene
som Televerket har enerett pa. Engasjement i
verdigkende tenester vil komme deretter.
Budsjettert overskott i prosent av driftsinn-
tekter er pa 10,5 % for 1990. Budsjettet base-
rer seg pa en bemanning pa 16 700 arsverk.

Forsgksinstitusjonene vil etter forslaget fa
fullmakt til selv & opprette og inndra stillin-
ger, innenfor rammen av gitt bevilgning. Det
er et vilkéar for forsgket at virksomhetene har
eller utvikler et tilfredsstillende personal- og
gkonomistyringssystem. Videre mai alle dis-
posisjonene som foretas pa stillingsomradet
ha budsjettmessig dekning, dvs. at enhver
merutgift som padras gjennom slike disposi-
sjoner mé ha dekning innenfor gitt bevilgning
i lgpende termin, og at helarsvirkningen i pa-
folgende terminer ma ha dekning innenfor
budsjettrammene. Dette innebzerer en over-
gang fra styring gjennom stillingshjemler til
styring giennom budsjettrammer.

Forsgket er for samtlige av virksomhetene,
med unntak av Televerket, begrenset til stil-
linger i gruppe II. Stillinger i gruppe I, som
har betydning for virksomhetenes organise-
ring, vil etter forslaget fortsatt bli opprettet og
inndradd av Stortinget. Seerordningen for Te-
leverket skyldes at denne virksomheten alle-
rede har fullmakt til selv & opprette og inndra
stillinger i gruppe II, og at det er gnskelig &
hgste erfaringer med at en forvaltningsbedrift
ogséa har adgang til 4 opprette og inndra orga-
nisatoriske stillinger.

Forsgket innebarer ingen endringer i gjel-
dende lov, regelverk eller retningslinjer, bort-
sett fra at myndigheten til & opprette og inn-
dra stillinger er delegert til den enkelte ingti-
tusjon som deltar i forsgket. Dette innebzerer
at lgnnsfastsettingen skjer pa vanlig mate.

I NOU 1989:5 ble det reist spgrsmal om de
ansattes oppsigelsesvern dersom stillings-
hjemmelsystemet avvikles i staten. Personal-
direktoratet har igangsatt arbeid med & utre-
de dette spgrsmalet. Denne utredningen vil
trolig veere ferdig om kort tid. Det vil si at alle
sider ved oppsigelsesvernet vil vaere utredet

fgr det kan bli aktuelt 4 fremme forsilag om
generell avvikling av stillingshjemmelsyste-
met.

Hensikten med forsgket er a4 bedre ressurs-
styringen og stillingsdisponeringen i forsgks-
etatene. Det vil bli utarbeidet retningslinjer
for forsgket i kontakt med de ansattes organi-
sasjoner. Gjennom retningslinjene vil de an-
sattes vern mot usaklig oppsigelse bli opp-
rettholdt. Ved at forsgket fgrst settes i verk fra
1. januar 1991, vil det ved utarbeidelse av ret-
ningslinjene bli mulig & ta hensyn til den ut-
redning som na pégar.Retningslinjene vil
bl. a. presisere at gjeldende bestemmelser om
avskjed som fglge av den ansattes forhold,
som f.eks. uskikkethet, ikke vil bli endret. Vi-
dere vil institusjonene bli palagt & ha drgftel-
ser med organisasjonen dersom det blir aktu-
elt 4 inndra en besatt stilling. Departementet
vil videre fastsette gvrige saksbehandlings-
regler og kriterier for opprettelse og inndrag-
ning av stillinger. I samarbeid med Personal-
direktoratet vil det bli satt i gang opplaering i
forsgksinstitusjonene om retningslinjene og
om statstjenestemenns rettigheter til intern
omplassering, fortrinnsrett til annen statsstil-
ling og ventelgnn.

Forsgksinstitusjonene vil bli pélagt perio-
devis rapportering til Finansdepartementet,
for en senere evaluering av forsgket. Rappor-
tene vil veere tilgjengelige for Riksrevisjonen.
Evalueringsresultatet vil bli lagt frem for
Stortinget. Stortinget vil ogsa bli lgpende in-
formert om antall ansatte i virksomhetene i
de arlige budsjettproposisjonene. Dette vil gi
Stortinget full oversikt over det faktiske stil-
lingsforbruk i virksomhetene og mulighet til
4 gripe inn etter behov.

Forsgket vil kunne vare i inntil tre ar.

Forslaget til fullmakt er gitt fglgende ord-
lyd:

«Kongen gis fullmakt til & bemiyndige Sta-
tens kartverk (kap. 1455), Statens Institutt for
folkehelse (kap. 770), kap. 1730 og 1740 under
Forsvarsdepartementet, Lostjenesten (kap.
1066) og Televerket (kap. 2353) til selv & opp-
rette og inndra stillinger innenfor rammen av
%ﬁt bevilgning i inntil tre ar fra 1. januar 1991.
Ilmakten gjelder alle stillinger iTeleverket
og stillinger i gruppe I1i de gvrige etatene.»

5.3 BRUK AV INNSPARTE DRIFTSMIDLER
TIL INVESTERINGER

I Gul bok for 1990 ble det fremmet forslag
om endring i bevilgningsreglementets § 11
fjerde ledd slik at Finansdepartementet fikk
fullmakt til & bemyndige departementene og
underordnede institusjoner til & omdisponere
fra bevilgningene til driftsutgifter til bevilg-
ningene til investeringer under samme kapit-
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tel. Som omtalt under kapittel 1 uttalte Fi-
nanskomiteen at det vil vaere mest naturlig &
behandle dette forslaget i forbindelse med
forslaget om forsgksfullmakt.

Utvalget som utredet statlige tilknytnings-
former foreslo at virksomhetene bgr ha ad-
gang til 8 kunne benytte innsparte midler un-
der driftspostene til investeringer. Utvalget
forslo at overordnet departement bgr kunne
samtykke til overfgringen. Utvalget la vekt pa
at tiltaket ytterligere kan stimulere virksom-
hetene til alternativ tenkning med sikte pa &
bedre produktiviteten. Utvalget har forutsatt
at plikten til & forelegge det enkelte tilfelle for
overordnet departement vil sikre kontrollen
med at det ikke gjennomfgres investeringer
som ikke er politisk prioritert.

Finansdepartementet slutter seg til utval-
gets vurderinger.

Departementene har siden 1986 hatt adgang
til & overfgre bevilgninger mellom driftspos-
tene. Denne adgangen ble i 1988 benyttet un-
der 115 av statsbudsjettets 255 kapitler. Belg-
 pene som ble overfgrt varierte fra det ubety-
delige og opp til 20 pst. av bevilgningen pa
den enkelte post. Samlet for hele statsbud-
sjettet ble det overfgrt 125 mill. kroner, eller
0.33 pst. av bevilget belgp pa alle 01 og 11 pos-
ter. Etter Finansdepartementets oppfatning
viser dette at behovet for denne type overfg-
ringsadgang er sterkt varierende, og at inn-
sparingspotensialet for driftsmidler ikke er s&
stort at det medfgre styringsmessige proble-
mer. For den enkelte virksomhet som overfg-
rer belgp av noe stgrre omfang har adgangen
imidlertid stor betydning.

Finansdepartementet antar at en adgang til
& overfgre driftsmidler til investeringer vil fa
mindre omfang enn overfgringene mellom
driftspostene. Imidlertid vil det bli ngdvendig
4 innfgre retningslinjer for bruken av full-
makten. Retningslinjene méa fastsette at inn-
sparte driftsmidler ikke ma brukes til investe-
ringer som vil medfdre gkte driftsutgifter i
fremtiden, eller binde opp fremtidige investe-
ringer. Videre mé retningslinjene fastsette at
det inntil videre bare er adgang til & innfgre
inntil 5 pst. av samlet driftsbevilgning til in-
vesteringer. Etter at er ordningen har veert
praktisert en tid og det er hgstet erfaringer
med bruken av fullmakten kan det eventuelt
vurderes 4 endre eller oppheve begrensnin-
gen. Dette vil fgrst bli aktuelt etter at ordnin-
gen er evaluert og resultatet av evalueringen
er forelagt Stortinget. Retningslinjene ma og-
sa fastsette at omdisponeringene ma begrun-
nes naermere i forklaringene til statsregnska-
pet. Dette vil gjgre det mulig for savel Riksre-
visjonen og Finansdepartementet 4 kontrolle-
re bruken av fullmakten. Retningslinjene bgr

begrense fullmakten til bare & gjelde ordinze-
re forvaltningsorgan. For forvaltningsbedrif-
tene vil omdisponeringene kunne bli av en
slik stgrrelsesorden at departementet ikke vil
legge opp til en generell fullmakt for disse.
For forvaltningsbedriftene vil slike fullmak-
ter, som i begrenset grad har veert praktisert
tidligere, kunne vedtas seerskilt i budsjett-
sammenheng.

Finansdepartementet foreslar at bevilg-
ningsreglementets § 11 femte ledd endres
med virkning fra 1 januar 1991 til:

«Kongen kan ogsa gi Finansdepartementet
fullmakt til & bemyndige departementene og
underordnede institusjoner til & omdisponere
mellom bevilgningene til driftsutgifter og fra
bevilgningene til driftsutgifter til bevilgnin-
gene til investeringer, under samme kapittel.»

5.4 NYTIT AVSKRIVNINGSSYSTEM I FOR-
VALTNINGSBEDRIFTENE

Stortinget vedtok 9.juni 1982, pa bakgrunn
av St.prp.nr.115 (1981-82) og Innst.S.nr.285
(1981-82) nye rente- og avskrivningsbestem-
melser for statens forretningsdrift. Vedtaket
innebar at det ble innfgrt avskrivninger for all
statlig forretningsdrift, og saldoavskrivninger
ble valgt som system. Gjeldende regler for av-
skrivninger i statens forretningsdrift er basert
péa ovennevnte vedtak.

5.4.1 Gijeldende regler

Det er fastsatt sserlige avskrivningssatser
for forvaltningsbedriftene NSB, Postverket,
Televerket og Statskraftverkene. For de insti-
tusjoner der det ikke er utarbeidet saerlige av-
skrivningssatser, benyttes de maksimalsatser
og regler som er fastsatt i skatteloven eg tilhg-
rende bestemmelser. Avskrivningene skal be-
regnes pa grunnlag av bokfgrt kapital pr.
3l.desember i dret fgr budsjettaret.

Til og med budsjettaret 1988 har det eksis-
tert visse overgangsordninger for avskrivnin-
gene. Fra og med budsjettaret 1989 er imidler-
tid alle avskrivninger foretatt etter saldome-
toden. For Statskraftverkene er alle avskriv-
ninger foretatt etter saldometoden f.o.m.
1988. For NSB skal investeringer som er fore-
tatt fgr 01.04.84 fortsatt avskrives linesert. Ved
behandlingen av St.prp.nr.29, jfr. ogsa
St.prp.nr.1, Tillegg nr.4 (1989-90), har Stortin-
get sluttet seg til at Statsbanenes kjgreveg tas
ut av NSBs balanse, og at det ikke lenger fg-
res opp avskrivninger for anleggsmidler i kjg-
revegen.

Det belgp som beregnes som avskrivninger
for budsjettaret, fgres opp som saerskilt spesi-
fikasjon under post 24 Driftsresultat. Det tas
samtidig som inntekt pa statsbudsjettets inn-
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tektsside under kap. 5491 Avskrivninger pa
statens kapital.

Fra og med budsjettaret 1983 ble det ogsa
gjennomfgrt nye regler for beregning av ren-
ter pa statens kapital i forretningsdriften. Det
totale beregningsgrunnlag er den samlede ka-
pital («samlede 1an fra staten») pr. 1.julii bud-
sjettaret. Denne samlede kapital ble delt i 5
«1&n» som forrentes etter forskjellige rentesat-
ser.

Nye «lan» fastsettes etter en nettobetrakt-
ning. Dette innebaerer at det tas utgangs-
punkt i bruttobevilgningene til investerings-
formal (postene 30-49), og gjgres fratrekk for

samlede avskrivninger og eventuelle andre *

investeringsinntekter. Det nye «lnet» ansees
som jevnt opptatt i budsjettaret, d.v.s. at lanet
ansees som opptatt i sin helhet pr. 1.juli i bud-
sjettaret.

Alle «lan» far en lgpetid pa 5 ar. I denne 5-
ars perioden er renten for det enkelte 1&n fast.
Etter 5 ar skal 1dnene konverteres til nye 5-ars
lan med ny rentesats. Rentesatsen skal tilsva-
re giennomsnittsrenten for statens 5-ars obli-
gasjonslan.

5.4.2 Aktualisering av problemstillingen

Spgrsmalet om avskrivningsprinsipper i
statens forretningsdrift er senere blitt revur-
dert bl.a. i NOU 1987:5 «Nytt gkonomisk sty-
ringssystem for Norges Statsbaner». Innstil-
lingen fra dette utvalget er fulgt opp i
St.meld.nr.34 (1987-88) «Om et nytt gkono-
misk styringssystem for Norges Statsbaner».
Pa side 20 i meldingen heter det: «Utviklin-
gen i de senere ir har vist at naringslivet i si-
ne eksterne forretningsregnskaper i mindre
grad enn antatt har gatt over til saldoprinsip-
pet. Finansdepartementet vil derfor nedsette
en hurtigarbeidende arbeidsgruppe som skal
gjennomgd de nivaerende avskrivningsprin-
sippene. Forslag til eventuelle endringer vil
bli forelagt Stortinget senere.»

Avskrivningsprinsipper i NSB er videre
omtalt i St.meld. nr. 54 (1988-89) og Innst. S.
nr. 246 (1988-89) «Norsk jernbaneplan 1990-
93.»

Stortingets energi- og industrikomite har
under behandlingen av St.meld. nr. 38 for
1986-87 (Energimeldingen) og St.meld. nr. 19
for 1987-88 (Tilleggsenergimeldingen) bedt
Olje- og energidepartementet vurdere om det
er naturlig i regnskapssammenheng a benytte
saldoprinsippet ved avskrivning av statens
vannkraftanlegg.

Utvalget til utredning av statlige tilknyt-
nings- og organisasjonsformer har i NOU
1989:5 foretatt en vurdering av avskrivnings-
systemer i forvaltningsbedriftene. Utvalget

konkluderer med at linezere avskrivningssy-
stemer bgr innfgres for forvaltningsbedrifte-
ne.

Stortingets finanskomite har lagt til grunn
at Regjeringen i lgpet av 1990 vil gi Stortinget
en samlet vurdering av avskrivningssystemet
for statsbedriftene, jfr. Budsjett-innst. S. nr. 6
(1989-90). Energi- og industrikomiteen i Stor-
tinget har videre forutsatt at en vurdering av
rente- og avskrivningssystemet i statens for-
retningsdrift blir lagt frem for Stortinget sa
snart som mulig, jfr. Budsjett-innst. S. nr. 8
(1989-90).

5.4.3 Aktuelle avskrivningsmetoder

Avskrivninger vil kunne foretas pd grunn-
lag av anskaffelsespriser (historisk kost) eller
gjenanskaffelsespriser. Etter gjeldende regler
beregnes avskrivningene i statens forret-
ningsdrift pa basis av historiske kostnader.
Nér en ikke tar hensyn til diskontering vil
summen av avskrivningene over driftsmid-

~ lets levetid dermed bli lik investeringsutgif-

ten.

I gjenanskaffelsesverdimodellen er verdien
av et varig driftsmiddel hva det koster & gjen-
anskaffe et tilsvarende driftsmiddel pa opp-
gigrstidspunktet. Teoretisk maéles avskriv-
ningskostnaden direkte pd grunnlag av infor-
masjon om gjenanskaffelseskost. Avskriv-
ningskostnaden i et ar er forskjellen mellom
hva det driftsmidlet foretaket hadde ved be-
gynnelsen av aret ville ha kostet nd og hva det
koster etter 4 ha vaert i bruk i aret. I praksis vil
det ofte bli benyttet indekser som antas & vee-
re dekkende for prisstigningen p& vedkom-
mende eiendel, slik at avskrivningskostnaden
males indirekte ved & justere den historiske
avskrivningskostnaden. '

Avskrivningene kan veere lineaere, degressi-
ve eller progressive. Videre kan avskrivninge-
ne variere etter aktivitet eller bruk, jfr. bl.a.
produksjonsenhetsmetoden som benyttes for
anleggsmidler knyttet til oljeutvinning.

Linesere avskrivninger innebserer at kost-
prisen fordeles med like store belgp over
driftsmidlets antatte levetid. Saldometoden
er et eksempel pa en degressiv avskrivnings-
metode, der avskrivningene beregnes som en
fast prosent av driftsmidlets bokfgrte verdi.
Driftsmidlet vil dermed teoretisk aldri bli
fullt avskrevet. Annuitetsmetoden vil veere et
eksempel pa en progressiv avskrivningsmeto-
de.

5.4.4 Grunnleggende generelle problemstil-
linger og hensyn ved valg av avskriv-
ningsmetoder

Finansdepartementet er av den oppfatning
at fglgende prinsipper ma tillegges vekt ved
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valg av avskrivningssystem for forretnings-
driften.

a) Hensynet til korrekt verdimdéling

Teoretisk sett kan en male arlig avskrivning
som verdifallet for et driftsmiddel. Verdifallet
for et driftsmiddel i en periode kan knyttes til
endringer i verdien av den produksjon som
genereres av driftsmidlet.

Selv om det legges til grunn en maélsetting
om at avskrivninger skal avspeile verdifall, vil
en i praksis ofte hevde at mélsettingen er 3
fordele en koststgrrelse over levetid pa en sy-
stematisk méte. Dette treniger ikke 3 sti i mot-
setningsforhold til verdifallsfilosofien. Det
kan nettopp representere det systematiske.

Avskrivninger som k_ogrekt-male.r_}m;fgl_l,

or betyd bade kontroll- og be-
slutningsformal i offentlige forvaltningsbe-
drifter. Dette bgr derfor etter Finansdeparte-
mentets oppfatning veere det avgjgrende kri-
terium for valg av avskrivningssystemer i sta-
tens forretningsdrift.

b) Hensyn til sammenlignbarheten med pri-
vat sektor

Finansdepartementet er av den oppfatning
at praksis i sammenliknbare private foretak
kan gi visse retningslinjer for hvordan av-
skrivninger kan males i offentlige foretak.
Den spesielle produksjonen som drives i de
fleste offentlige forvaltningsbedrifter kan
imidlertid ofte gjgre det problematisk & finne
private foretak som er fullt ut sammenliknba-
re.

¢) Hensyn til praktiserbarhet av systemet

Hensynet til praktiserbarhet vil ngdvendig-
vis métte tillegges vekt ved valg av avskriv-
ningssystem. Ved bruk av linesere avskrivnin-
ger vil avskrivningene beregnes pa grunnlag
av anskaffelsespriser for hver enkelt kapital-
gjenstand, mens bruk av saldoavskrivninger
kun krever informasjon av samlet bokfgrt
verdi for de kapitalgjenstander som skal av-
skrives med en gitt saldosats. Ved bruk av av-
skrivninger basert pa gjenanskaffelsespriser
vil det i prinsippet veere ngdvendig med in-
formasjon om prisutviklingen for de enkelte
kapitalgjenstander, uansett valg av avskriv-
ningssystem forgvrig.

5.4.5 Forvaltningsbedriftenes vurdering

Spgrsmalet om avskrivningsprinsipper for
statlig forretningsdrift har vaert forelagt Stat-
kraft, NSB, Postverket, Televerket til vurde-
ring. Disse forvaltningsbedriftene gar alle inn
for et lineaert avskrivningssystem. De gvrige
forvaltningsbedrifter har heller ikke merkna-

der til en eventuell innfgring av et linesert av-
skrivningssystem.

Forvaltningsbedriftene benytter i stor grad
linezere avskrivninger i sine interne regnska-
per, og anfgrer at dette gir en mest mulig kor-
rekt maling av verdiendringer pé de aktuelle
avskrivningsobjekter.

Forvaltningsbedriftene anfgrer at hensynet
til ssmmenlikning med privat virksomhet og
offentlig virksomhet i andre land tilsier bruk
av linezre avskrivninger. Dette hensynet sy-
nes spesielt relevant for Statskraftverkene,
der sammenliknbare private kraftverk i stor
grad synes & benytte lineaere avskrivninger.
For samferdselsbedriftene synes det noe mer
problematisk & finne fullt ut sammenliknbare
private foretak.

Nar det gjelder praktiserbarhet, viser be-
driftene til at den omfattende bruken av line-
eere avskrivninger i interne regnskaper, vil
gjgre at overgang til bruk av linezere avskriv-
ninger i eksterne regnskaper i hovedsak ikke
vil medfgre vesentlige problemer. Forvalt-
ningsbedriftene anfgrer imidlertid at det vil
veere problemer knyttet til & praktisere av-
skrivninger basert pa gjenanskaffelsespriser.

5.4.6 Finansdepartementets vurdering

Som nevnt bgr det viktigste hensynet ved
valg av avskrivningsprofil vaere en si korrekt
maling som mulig av verdifallet pa de enkelte
driftsmidlene. Et vesentlig problem i denne
sammenheng er at det empiriske grunnlaget
for hvordan den gkonomiske verdiforringel-
sen faktisk utvikler seg over driftsmidlers le-
vetid er svakt. Gruppen som har utredet for-
slag til reformer i bedrifts- og kapitalbeskat-
ningen (NOU 1989:5) har i et eget appendiks
redegjort for internasjonale studier som er
gjort pa dette omradet. Gruppen mener det er
vanskelig 4 trekke klare konklusjoner pa bak-
grunn av dette materialet, men peker pa at en
del analyser underbygger at degressive av-
skrivninger beskriver faktisk verdifall pa en
god mate. Gruppen peker pd at det kan ten-
kes at en for enkelte typer driftsmidler burde
hatt lineare eller eventuelt progressive av-
skrivninger. Utredningsgruppen foreslo a be-
holde saldoavskrivningssystemet for skatte-
formal. Den la da avgjgrende vekt pa at saldo-
systemet er rimelig godt innarbeidet i nee-
ringslivet og i likningsetaten.

Nar det gjelder hensynet til korrekt malmg
av verdiendringer, vil Finansdepartementet
understreke at de opplysninger som er gitt fra
forvaltningsbedriftene ikke gir grunnlag for 4
hevde at linexre avskrivninger generelt gir
mer korrekt maling av verdiendringer enn
saldoavskrivninger. For enkelte av forvalt-
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ningsbedriftene synes det imidlertid som om
saldoavskrivninger ikke er velegnet for a be-
skrive det korrekte verdifall for en vesentlig
del av bedriftenes kapitalgrunnlag, samtidig

som det ikke i seerlig grad synes a foreligge

driftsmidler der verdiendringene utviser et
klart ikke-linezert forlgp. Finansdepartemen-
tet er derfor av den oppfatning at overgang til
et lineart avskrivningssystem vil kunne gi
grunnlag for mer korrekte verdimalingeri en-
kelte statlige forvaltningsbedrifter. En finner
videre & legge stor vekt pé de tilrddinger som

tementet vil derfor &pne for at linezere av-
skrivninger innfgres for statens forretnings-
drift.

Finansdepartementet foreslar at et linezert
avskrivningssystem for statens forvaltnings-
bedrifter innfgres fra 1.januar 1991. Det nye
systemet forutsettes gjennomfgrt fullt ut fra
budsjettaret 1991.

Det vil bli vurdert nsermere om det er hen-
siktsmessig & endre avskrivningssystemet fra
1991 for de bedrifter der det er aktuelt & vur-
dere endret tilknytningsform til statsbudsjet-
tet i den naermeste framtid.

Spgrsmalet om avskrivningsgrunnlag og
virkninger for forvaltningsbedriftenes ba-
lanse vil bli omtalt i de ordinaere budsjettpro-
posisjoner. En vil i den sammenheng ogsé
komme tilbake til spgrsmalet om valg av sat-
ser og fordeling av kapitalgjenstandene pé av-
skrivningsklasser.

Nar det gjelder renteberegning av statens
kapital i forretningsdriften, ser Finansdepar-
tementet det som viktig at de samlete kostna-
der knyttet til kapitalbruken kommer klart

foreligger fra forvaltningsbedriftene. Depar—\

frem. Finansdepartementet er av den oppfat-
ning at dagens system for renteberegning pa
en hensiktsmessig mate uttrykker statens
kostnader ved & stille kapital til disposisjon
for forvaltningsbedriftene. En vil i den sam-
menheng vise til at ogsé statens lan til stats-
bankene renteberegnes etter statens innlans-
renter, slik at subsidieringen fremkommer
som egen postering. Finansdepartementet vil
ut fra en samlet vurdering ikke foresld endrin-
ger i dagens system for renteberegning av sta-
tens kapital i forretningsdriften.

5.4.7 Budsjettmessige konsekvenser av endrin-
gene

De fire stgrste bedriftene innen forretnings-
driften i kapitalkostnadssammenheng er
Postverket, Televerket, Statskraftverkene og
NSB. Nedenfor angis hvilke virkninger de fo-
reslatte endringer vil fa p4 disse bedriftenes
driftsresultater. For den gvrige forretnings-
driften antas endringene 4 fa mindre betyd-
ning. En vil foreta en gjennomgang av disse
bedriftene som del av arbeidet med 1991-bud-
sjettet med sikte pa en innpassing av de fore-
slatte endringer. Det understrekes at bereg-
ningene er hgyst forelgpige, og at en i budsjett-
proposisjonene vil komme tilbake med mer ek-
sakte tall for alle bedriftene. Stortinget vil sé-
ledes bli invitert til & ta stilling til den konkre-
te utformingen av det nye avskrivningssyste-
met for hver enkelt bedrift i den ordinsere
budsjettproposisjonen for 1991. Det vil i den
forbindelse ogsa bli redegjort for forslag til
overgangsordning og virkningen pé forvalt-
ningsbedriftenes balanse.

Tabell Virkning av overgang til nytt kapitalsystem

1991 1992 1993 1994

Statskraftverkene
Gjeldende ordning Avskrivning ........... 1.689,1 1.596,1 1.850,9 1.743,9
Renter ................. 2.506,8 2.374,8 2.797,3 2.644,4
Nytt opplegg Avskrivning ........... 1.093,4 1.112,1 1.244.4 1.224,5
, Renter ................. 2.862,9 2.789,0 3.284,2 3.193,7
Nettovirkning ................ccvvnn. e 239,6 69,8 119,6 +29,9
1991 1992 1993 1994

Statsbanene

Gjeldende ordning Avskrivning ........ . 418,0 437,0 453,0 482,0
Renter ................. 220,0 247,0 280,0 313,0
Nytt opplegg Avskrivning ........... 370,0 415,0 463,0 517,0
Renter ................. 190,0 221,0 - 255,0 286,0
.. 78,0 48,0 15,0 +8,0

Nettovirkning ...............ciiiiiiiiiiinnnnnn
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1991 1992 1993 1994

Postverket
Gjeldende ordning Avskrivning ........... 240,0 262,0 275,0 291,0
Renter ................. 47,0 45,0 43,0 42,0
Nytt opplegg Avskrivning ........... 228,0 261,0 275,0 297,0
Renter ................. 47,0 45,0 . 43,0 42,0
Nettovirkning ........... ..o i, 12,0 1,0 0,0 +6,0
1991 1992 1993 1994

Televerket
Gjeldende ordning Avskrivning ........... 3.206,0 3.340,0 3.477,0 3.615,0
Renter ................. 2.137,0 2.096,0 2.029,0 1.945,0
Nytt opplegg Avskrivning ........... 3.075,0 3.232,0 3.404,0 3.634,0
Renter ................. 2.137,0 2.096,0 2.029,0 1.945,0
Nettovirkning .......... ..ot 131,0 108,0 73,0 +19,0

5.4.8 Pkonomiske og administrative konse-
kvenser

De foreslatte endringer av avskrivningssy-
stemene for statens forretningsdrift vil ikke i
seg selv ha realgkonomiske virkninger. Bruk
av avskrivninger som gir korrekt maling av
verdiendringer, vil imidlertid kunne ha real-
gkonomiske virkninger ved & gi bedre beslut-
ningsgrunnlag for bedriftene og for overord-
net myndighet. En finner det sveert vanskelig
4 gi konkrete tallfestinger av eventuelle slike
virkninger.

En endring av avskrivningssystemene for
statens forretningsdrift vil kunne medfgre et
begrenset administrativt merarbeid knyttet

til selve omleggingen. Det legges imidlertid
til grunn at endringer i avskrivningssysteme-
ne kan gjennomfgres uten serlige admini-
strative merutgifter for de bergrte etater.

Finans- og tolldepartementet
tilrér:

At Deres Majestet godkjenner og skriver
under et fremlagt utkast til proposisjon til
Stortinget om videreutvikling av statens orga-
nisasjons og budsjettsystem.

Vi OLAYV, Norges Konge,

gjor vitterlig:

Stortinget blir innbudt til 4 gjgre vedtak i samsvar med et fremlagt utkast.

Tilrdding fra Finans- og tolldepartementet ligger ved i avtrykk.
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Utkast

til vedtak om videreutvikling av statens organisasjons- og budsjettsystem

I

Kongen gis fullmakt til & bemyndige Sta-
tens kartverk (kap. 1455), Statens Institutt for
folkehelse (kap. 770), kap. 1730 og 1740 under
Forsvarsdepartementet, Lostjenesten (kap.
1066) og Televerket (kap. 2353) til selv & opp-
rette og inndra stillinger innenfor rammen av
gitt bevilgning i inntil tre ar fra 1. januar 1991 .
Fullmakten gjelder alle stillinger i Televerket
og stillinger i gruppe-I1 i de gvrige etatene.

II

Bevilgningsreglementet endres med virk-
ning fra 1. januar 1991 slik:

§ 11 fjerde ledd skal lyde: Kongen kan ogsa
gi Finansdepartementet fullmakt til 4 bemyn-
dige departementene og underordnede insti-
tusjoner til & omdisponere mellom bevilgnin-
gene til driftsutgifter og fra bevilgningene til
driftsutgifter til bevilgningene til investerin-
ger, under samme kapittel.

111
Det innfgres nye avskrivningsbestemmel-
ser for statens forretningsdrift i samsvar med
retningslinjer i vedlagte proposisjon.
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Vedlegg.

Utredning av heyesterettsadvokat Arne Fliflet

Konstitusjonelle sporsmal i forbindelse med forslag til retningslinjer for organisasjons- og
budsjettreformer i staten m.m.

1. INNLEDNING

Finansdepartementet har ved henvendelse
26. mars 1990 bedt meg gi en redegjgrelse for
de konstitusjonelle spgrsmal som maétte reise
seg i forbindelse med den videreutvikling av
statens organisasjons- og budsjettsystem som
ni er i gang. Mandatet er naermere presisert
slik:

«Bakgrunnen for oppdraget er Finanskomi-
teens behandlin% av egerlngens forslag i
St.prp. nr. 1 (1989-90) o t.pII‘g. nr. 1 Tillegg
nr. 13 om forsgksfullmakt for Kongen.

Redegjgrelsen bgr inneholde en gjennom-
gang av forslag til retningslinjer for organisa-
sjons- og budsjettreformer i NOU 1989:5 En
bedre organisert stat pa et generelt grunnlag,
og en vurdering av om endringer videre i den
retning utredningen skisserer, herunder bruk
av forsgk, vil medfgre:

— at Regjeringens konstitusjonelle og parla-
mentariske ansvar vil bli svekket

~ at Stortingets rolle som lovgivende og be-
vilgende myndighet vil bli endret, eller at
Stortingets konstitusjonelle og parlamen-
tariske kontrollmyndighet vil bli svekket

— at Riksrevisjonens kontroll vil bli vanske-
liggjort eller svekket.»

2. @nsket om a fi en gjennomgang av de
konstitusjonelle spgrsmal som knytter seg til
arbeidet med budsjett- og organisasjonsrefor-
mene i staten har sin bakgrunn i at Finansko-
miteen i forbindelse med budsjettbehandlin-
gen hgsten 1989 papekte at de konstitusjonel-
le forhold i forbindelse med behandlingen av
spgrsmalet om bruk av forsgksordninger bur-
de sgkes belyst nsermere. Det heter 1 Bud-
sjett-innst. S. I -1989-90 side 50-51:

«Komiteen viser til at de arlige budsjett-
og stillingsvedtak, slik de blir gjort i samsvar
med bevilgningsreglementet, etter dagens sy-
stem er vesentlige styringsinstrumenter for
Stortinget og Regjeringen. Komiteen fin-
ner at omtalen i pkt. 7 i Gul bok av de foreslat-
te reformer og de fremlagte forslagene til en-
dring og tidsbegrenset unntak fra bevilg-
ningsreglementet ikke gir tilstrekkelig grunn-
lag for komiteen til 4 vurdere forslagenes kon-
sekvenser nir det gjelder spgrsmalet om Re-

jeringens ansvar og styringsmulighet, samt
tortingets rolle som bevilgende og lovgiven-
de myndighet. Komiteen mener videre det
i denne sammenheng er n¢dvend1ié g4 ngye-
re gjennom Riksrevisjonens mulighet til 4 fyl-
le sine oppgaver, og komiteen viser i denne

forbindelse ogsa til at det som del av reformen
er foreslatt opprettet en resultatrevisjonsen-
het under Finansdepartementet.
.Komiteen vil ut fra dette anmode Stor-
tingets presidentskap om 4 vurdere behand-
lingsmaten nar det gjelder forslagene om tids-
begrenset unntak fra og endring av bevilg-
ningsreglementet, og herunder eventuelt inn-
hente Riksrevisjonens uttalelse. Komiteen
vil komme tilbake til behandlingen av de
fremlagte forslag vedrgrende bevilgningsreg-
lementet i Budsjett-innst. S. II for 1989-90.»

Spgrsmalene ble tatt opp igjen i Budsjett-
innst. S. II - 1989-90. Det heter her (side 43):

«I komiteens merknad til forslagene
vedrgrende bevilgningsreglementet i Bud-
sjett-innst. S. I for 1989-90 ble det papekt at
omtalen i punkt 7 i Gul bok ikke ga tilstrekke-
lig grunnlag for komiteen til & vurdere forsla-
genes konsekvenser nar det gjelder Regjerin-
gens ansvar og styringsmulighet samt Stor-
tingets rolle som bevilgende og lovgivende
myndighet.»

I komiteinnstillingen vises det ogsa til et
brev fra Stortingets presidentskap som utta-
ler at

«saken har et omfang og reiser prinsipielle
spgrsmal av en slik rekkevidde at det frem-
star som betenkelig 4 ta den opp til avgjgrelse
i Stortinget uten ytterligere meget %rundige
?Veg'vlelelser som det vanskelig kan bli tid til

or jul.»

Etter 3 ha referert Regjeringens forskjellige
forslag i Tillegg nr. 13 uttalte Komitéen:

«Komiteen viser til at Stortinget flere
ganger i etterkrigsarene har drgftet og vedtatt
endringer i budsjettsystemet. Det er vesentlig
at organisasjonsformer og budsjettsystemer
lgpende vurderes i forhold til samfunnsmes-
sige endringer og at foreliggende muligheter
for effektivisering av forvaltningen utnyttes.

Komiteen vil samtidig understreke at en
i forbindelse med slike endringer mé sikre
tStc)ﬁ'tmgets muligheter for reell politisk kon-

TOll.»

Deretter uttalte komiteen at den fant det
«hensiktsmessig 4 gjennomfgre forsgk i et be-
grenset antall institusjoner», og «ngdvendig-
heten av at det gjennomfgres reformer med
sikte pa gkt effektivitet i offentlig sektor».
Dette mente komiteen kunne skje «bade
giennom organisasjonsendringer og en mer
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effektiv gkonomistyring». Komiteen viste sa
til at det av Gul bok fremgikk at det er lagt
opp til «en presentasjon av forsgksvilkar og
institusjoner 1 budsjettproposisjonen for
1991». Det papekes endelig, under henvisning
til et brev fra Stortingets presidentskap at det
«ved innledningen til forsgksvirksomheten
bgr foretas en mer omfattende vurdering av
bl.a. de konstitusjonelle spgrsmél som knyt-
ter seg til saken».

2. ENDRINGSFORSLAGENE

2.1 Forslagene i St.prp. nr. 1 (1989-90) og
Tillegg nr. 13

Béade i St.prp. nr. 1(1989-90) og St.prp. nr. 1
Tillegg nr. 13 (1989-90) ble det tatt opp forslag
om en sakalt «forsgksfullmakt» for Kongen.
Forslaget inntatt i Gul bok for 1989-90 s. 84 IV
var generelt formet og i prinsippet ubegrenset
slik det fremsto. I Tillegg nr. 13 ble et modifi-
sert forslag fremsatt. Forslaget var begrenset
til & gjelde fullmakt til 4 igangsette forsgk der
forsgksinstitusjonene ble spesielt angitt og
der fullmakten var begrenset til & gjelde en
adgang til selv & opprette og inndra stillinger.
Forslaget 1gd:

«Kongen gis fullmakt til & sette igang for-
s@k slik at Statens Kartverk, Statens Institutt
for Folkehelse, kap. 1730 og 1740 under For-
svarsdepartementet, Lostjenesten og Telever-
ket gis myndighet til 4 opprette og inndra stil-
linger innen rammen av gitt bevilgning. For-
sgket gjelder alle stillinger i Televerket og
f{luf)pe II-stilhnfger i de andre organ/etatene.

llmakten gis for inntil 3 ar, og Kongen fast-
setter de nsermere vilkar for fullmakten.»

Dette forslaget ble ikke tatt opp av Finans-
komiteen i Budsjett- innst. S I (1989-90), se s.
43-44. Komiteen ba om at Regjeringen la fram
egen sak om disse forhold.

2.2 Forslagene til retningslinjer for organisa-
sjons- og budsjettreformer i NOU 1989:5.
En bedre organisert stat

NOU 1989:5, En bedre organisert stat, inne-
holder en rekke forslag om organisasjonsmes-
sige endringer i staten med ulike valg av til-
knytningsformer mellom institusjoner/etater
og stat. Jeg viser her til redegjgrelsen i St.prp.
nr. 1 (1989-90) s. 79. De konstitusjonelle spgrs-
mal som disse forslag reiser vil det fgre for
langt & ga inn pa i sin fulle bredde. Spesielt
reiser organisasjons- og tilknytningsformene
til staten konstitusjonelle spgrsmal som har
veert gjenstand for flere omfattende utrednin-
ger i etterkrigstiden. Jeg gir ikke nsermere
inn péa de konstitusjonelle spgrsmaél i denne
forbindelse. I innstillingen er det forgvrig pa-
pekt at «det naveerende settet av organisa-

sjons- og tilknytningsformer er tilfredsstillen-
de».

NOU 1989:5 inneholder ogsi en rekke for-
slag om budsjettreformer med sikte pa & ef-
fektivisere forvaltningen. Om <«budsjett- og
styringssystemene» heter det i St.prp. nr. 1
(1989-90) s. 79, 2. spalte:

«Hovedtendensen i innstillinga er stgrre
grad av delegering fra sentrale samordnings-

epartement som Finansdepartementet og
Forbruker- og administrasjonsdepartementet
til fagdepartement og underliggende etater.’
Siktemalet er 4 legge beslutningene si neer
der arbeidet blir utfgrt som rad er, og i stgrre
grad 4 skreddersy regelverket etter behov.

amordningsdepartementenes oquaver vil
bli 4 konsentrere seg om og utvikle sgi'stemer
og styringsformer, og rutiner for resultatopp-
fgiging snarere enn & drive med detaljstyrin%.
Dette innebeerer sterkere vektlegging pa mal-
presisering, resultatkrav og resultatoppfgl-
ging som styringsinstrument mellom over-
ordnet departement og underordnede etater
enn tilfellet er idag.»

De konkrete forslagene i NOU 1989:5 tar for
det fgrste sikte pa a legge forholdene til rette
for en mer rasjonell kapitalforvaltning og
bedre investeringsbeslutninger i staten. Malet
ma vaere at de statlige beslutningstakere i
st@rre grad blir stilt overfor en reell pris pa ka-
pital for & motiveres til mer effektiv ressurs-
bruk. Det tas derfor til orde for & starte for-
spksordninger med aktivering av investerin-
ger i enkelte ordinaere forvaltningsorganer.
Utvalget tenker seg at virksomhetenes kapi-
talkostnader skal synliggjgres gjennom av-
skrivninger og rentebelastninger.

I innstillingen ble ogsa foreslatt & opprette
en «laneordning» fra Statskassen for pa den
maten & stimulere til lgnnsomme investerin-
ger.

Utvalget foreslar ogsa & tillate forvaltnings-
organer & overskride driftsbudsjett med inntil
5% for & finansiere lgnnsomme investeringer i
driftsutstyr, samt at innsparinger under en
driftspost skal kunne nyttes til investeringer.
Et forslag om overgang fra saldoprinsipp til li-
neaert avskrivningsprinsipp sgker a bidra til &
fa frem kostnadsriktige priser. Utvalget har
ogsad enkelte forslag i tilknytning til eien-
domsforvaltningen.

I NOU 1989:5 fremsettes ogsa flere forslag

‘ knyttet til virksomhetenes driftsbudsjetter.

Utvalget foreslar at underposter bgr fjernes
nar virksomhetens driftsbudsjetter presente-
res i budsjettproposisjonen. I stedet bgr bud-
sjettforslaget inneholde mer informasjon om
mal, oppgaver, prioriteringer, planlagte resul-
tater og forutsatt bruk av ressurser. Utvalget
foreslar ogsa & utvide og forbedre gjeldende
regler for nettobudsjettering ved utskiftning
av utstyr og merinntektsfullmakten. Utvalget
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foreslar ogsa at fullmakter gis direkte til virk-
somheter som far bevilgning p& samme bud-
sjettkapittel.

Utvalget tar ogsd opp spgrsmal i tilknyt-
ning til stillingshjemmelsystemet.

Forslagene til endringer er i hovedsak refe-
rert i kap. 8 i NOU 1989:5 side 170 flg. En opp-
summering av forslagene er inntatt pa side
190-191.

Regjeringen tok i Gul bok opp noen fa av de
forslag som var fremsatt i NOU 1989:5, men
pekte samtidig pa at forslagene forgvrig kre-
vet naermere utredninger. Flere av forslagene
i NOU 1989:5 ville kreve endringer i bevilg-
ningsreglementet og disse mente departe-
mentet det ville vaere hensiktsmessig & fgige
opp ved forsgksprosjekter. Forslaget i Gul
bok om fullmakt for Kongen til 4 gjgre unn-
tak fra bevilgningsreglementet tok sikte pa &
legge forholdene til rette for & kunne gjen-
nomfgre slike forsgksprosjekter.

I Gul bok ble det videre tatt opp forslag om
adgang til & sette i verk en forsgksordning
med stgrre handlefrihet p& stillingsomradet.
Forsgket skulle baseres pa en oppmyking av
stillingshjemmelsystemet og skulle begren-
ses til & gjelde visse etater. Endelig ble det i
Gul bok tatt opp forslag om en endring i be-
vilgningsreglementet § 11, fjerde ledd. En-
dringsforslaget tok sikte pa 4 etablere en ord-
ning der overordnet departement kunne sam-
tykke i en overfgring av innsparte midler un-
der driftsutgifter til investeringer.

De endringer som forslds i NOU 1989:5 er
ikke utkrystallisert i konkrete forslag. Det er
derfor vanskelig & ta opp til drgfting de kon-
stitusjonelle spgrsmal de antydete forslag rei-
ser. Spesielt reiser, som papekt foran, proble-
mene omkring valg av de organisasjonsmessi-
ge tilknytningsformer i staten en rekke spgrs-
mal som har veert gjenstand for omfattende
konstitusjonelle utredninger i etterkrigsti-
den. Disse spgrsmal finner jeg det hensikts-
messig & la ligge i denne utredning. Jeg vil i
denne utredning derfor konsentrere meg om
budsjettreformforslagene og de konstitusjo-
nelle spgrsmal som saken reiser med utgangs-
punkt i forslaget om forsgksfullmakt for Kon-
gen. De organisasjonsmessige forhold berg-
res dog noe i forbindelse med behandlingen
av de sékalte prerogativer, se nedenfor under
pkt. 4.3.

3. STORTINGETS LOVGIVNINGSMYNDIG-
HET OG BEVILGNINGSMYNDIGHET

3.1 Hva lovgivningsmyndigheten, bevilgnings-
myndigheten og forvaltningsmyndigheten
omfatter

Departementet har for det férste bedt om at
de fremsatte forslag vurderes i lys av Stortin-
gets lovgivningsmyndighet og bevilgnings-
myndighet.

Som lovgivningsmyndighet har Stortinget
kompetanse til & treffe enhver bestemmelse
som ikke er forbudt i Grunnloven eller konsti-
tusjonell sedvanerett. Lovgivningsmyndighe-
ten er sdledes alminnelig. Lovgivningsmyn-
digheten kan, som Castberg formulerer det,
anvendes «overalt hvor ikke spesielle bestem-
melser i grunnloven eller sarlige hensyn
medfgrer at denne form ikke er brukbar».

Bevilgningsmyndigheten omfatter myndig-
heten til & stille midler til disposisjon og re-
presenterer det grunnleggende element av
den statsfinansielle myndighet.

Forvaltningsvirksomheten hgrer under
Kongens (Regjeringens) ansvarsomrade.
Hvilke oppgaver eller funksjoner som hgrer
under forvaltningsmyndigheten redegjgres
for nedenfor under pkt. 4.1. Kongen har séle-
des alminnelig myndighet til & treffe binden-
de bestemmelser, bade generelt og i enkeltsa-
ker, om forvaltningens organisasjon, saksbe-
handling og myndighetsutgvelse. Avgjgrelser
som ikke griper inn i borgernes rettigheter og
plikter krever ikke lovhjemmel.

3.2 Stortingets myndighet pa forvaltningens
omrade

Etter sikker konstitusjonell sedvanerett har
ogsa Stortinget alminnelig kompetanse til & gi
bindende regler om forvaltningens organisa-
sjon, saksbehandling og myndighetsutgvelse.
Begrensningene for Stortingets myndighet
ligger her bare i de sdkalte prerogativer, se ne-
denfor under pkt. 4. Avgjgrelser som ikke gri-
per inn i borgernes rettssfeere kan treffes ved
plenarvedtak, forutsatt at de ikke bergrer for-
hold som allerede er regulert i formell lov.

Dersom det gjelder bestemmelser som ikke
tidligere er gitt i lov og dersom det ikke er tale’
om bestemmelser som griper inn i borgernes
rettigheter og plikter, kan Stortinget saledes,
pé statens eget rettsomréde, benytte plenar-
vedtaks form for sine vedtak. Det er ikke ngd-
vendig & bruke lovgivningsmyndigheten i
disse tilfeller.

Jeg kan ikke se at noen av de fremsatte for-
slag vil innebeere at Stortingets rolle som lov-
givende myndighet vil bli prinsipielt endret.
Ingen av forslagene griper direkte inn i lov-
givningsmyndigheten. Jeg kan heller ikke se
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at forslagene indirekte innebaerer noe inngrep
i konkret lovgivning.

Jeg peker i denne forbindelse pé at en gkt
frihet for forvaltningen til & disponere over
bevilgede midler ikke m& svekke forvaltnin-
gens plikt til & dekke krav som borgerne har
med hjemmel i lov. De fullmakter som er om-
talt i de foran refererte forslag synes ikke & in-
nebare noe inngrep eller forgvrig bergre slike
gkonomiske forpliktelser staten har patatt
seg eller palagt seg gjennom lovgivningen -
sdkalt bundne statsutgifter. Den gkte handle-
frihet for forvaltningen som er foreslatt, be-
grenser seg til disponering over forhold som
angar statens eget rettsomrade. Man skal
imidlertid veere oppmerksom pé at en gkt fri-
‘het for forvaltningen kan indirekte fa konse-
kvenser for forvaltningens muligheter for a
lgse sine lovbestemte oppgaver. Disse forhold
bgr analyseres i forbindelse med igangsetting
av forsgk.

Til de statsfinansielle disposisjoner hgrer
ogsa lane- og garantidisposisjoner, samt de
disposisjoner som gjelder skatteoppkreving,
bestyrelse av statens eiendommer og forvalt-
ningen av statskassen. Av stor praktisk og
rettslig betydning er sa de beslutninger som
gar ut pa & bestemme hvordan statens midler
skal forvaltes og anvendes. I egentlig forstand
er dette forvaltningsvirksomhet, men da disse
bestemmelser om bruken og forvaltningen av

statsmidlene er sd naert knyttet til selve be- |

vilgningsmyndigheten, er det vanlig a se dis-
se disposisjoner som utslag av eller del av be-
vilgningsmyndigheten. Det konstitusjonelt
sett avgjgrende i denne forbindelse er Stortin-
gets myndighet pa dette omradet. Etter sik-
ker konstitusjonell praksis kan Stortinget
treffe bestemmelser av enhver art pa det stats-
finansielle omradet - ogsa slike disposisjoner
som egentlig regnes som forvaltningsmessige
disposisjoner. Den eneste begrensning som
foreligger her er det som fglger av de sakalte
prerogativer. Disse er imidlertid av liten prak-
tisk betydning, se nedenfor.

3.3 Nazrmere om Stortingets binding av for-
valtningsmyndigheten og forslagene om né
4 stille forvaltningen friere
Kort kan det sies at de forslag som er frem-
satt bergrer de administrative bindinger som
er utviklet gjennom bevilgningsreglement,
andre stortingsvedtak og praksis. Det er der-
for snarere forvaltningsmyndigheten enn be-
vilgningsmyndigheten som blir bergrt av de
forslag -som er fremsatt. Noen praktisk og
rettslig betydning har dette imidlertid ikke.
Det er meningen med forslagene & kunne
stille forvaltningen friere i sine muligheter til
selv & organisere sin virksomhet og til & dispo-

nere over de midler som er stilt til radighet
gjennom Stortingets bevilgninger. Det er
m.a.o. tale om § stille forvaltningen friere i sin
utgvelse av forvaltningsmyndighet. Stortin-
get har gjennom langvarig praksis og vedta-
kelse av bevilgningsreglementet begrenset
forvaltningens handlefrihet. Vedtakelsen av
statsbudsjettet representerer derfor, bade
gjennom de forutsetninger som er knyttet til
bevilgningene, de vedtak som ellers blir truf-
fet i forbindelse med budsjettet, samt det som
falger av bevilgningsreglementet, vesentlige
begrensninger pé forvaltningens handlefri-
het. Dette har dels vaert gjort for & sikre Stor-
tingets styring over forvaltningen og dels for &
sikre Stortingets kontrollmuligheter.

De begrensninger som er lagt p4 Regjerin-
gens og forvaltningens forvaltningsmyndig-
het har seerlig utviklet seg i forbindelse med
Stortingets budsjettbehandling. Derfor sees
gjerne disse forhold i sammenheng med, ja
nesten som en del av selve bevilgningsmyn-
digheten. Rettslig sett er imidlertid det sen-
trale her at Stortinget, i forbindelse med ut-
gvelsen av bevilgningsmyndigheten, ogsa di-
rekte griper inn i forvaltningsmyndigheten.
Det konstitusjonelle hovedspgrsmal er derfor
om den innflytelse Stortinget idag har pa for-
valtningsomréadet kan eller vil bli endret gjen-
nom de fremsatte forslag, og eventuelt péa
hvilken maéte. I forlengelsen av dette reiser
spgrsmalet seg om hvordan man skal kunne
sikre seg at styrings- og kontrollmyndigheten
bevares og trygges, eventuelt videreutvikles
pé best mulig mate for Stortinget.

De aktuelle forslagene tar sikte pa a stille
forvaltningen friere. Forsavidt kan de sies i
utgangspunktet 4 svekke Stortingets stilling.
Det mé imidlertid understrekes at formalet
med forslagene er & sikre en mer effektiv og
rasjonell utnyttelse av statens midler, en mal-
setting som ogsa Stortinget uttrykkelig har
gitt sin tilslutning. Videre forutsetter forsla-
gene at forvaltningen skal kunne dokumente-
re hgyere effektivitet og bedre resultater, og at
den gkte frihet skal kombineres med en bedre
administrativ kontroll. Spesielt skal bedre do-
kumentasjons- og rapporteringssystemer og
en organisering av en egen resultatsrevisjons-
enhet i Finansdepartementet sgke & bidra til &
bedre gkonomistyringen. Det siste vil for-
mentlig ogsa bidra til 4 bedre Stortingets og
Riksrevisjonens kontroll, se nedenfor.

3.4 Det konstitusjonelle hovedspersmal. Be-
hovet for kontroll

Det konstitusjonelle hovedspgrsmal mé et-
ter dette antas 4 ligge i om Stortinget vil ha
muligheter til & sikre at fullmaktene blir
brukt som forutsatt, dvs. til en mer effektiv og
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rasjonell forvaltning av statsmidiene. Videre
vil det ogsé veere ngdvendig for Stortinget &
sikre seg at fullmaktene ikke blir brukt pa en
maéte som motvirker andre politiske méalset-
tinger Stortinget méatte ha satt.

For & oppné dette, ma Stortinget i forbindel-
se med den gkte disponeringsfrihet sgke &
styrke sin kontroll med forvaltningen. Jeg ser
det derfor slik at det konstitusjonelle hoved-
spgrsmal denne sak reiser knytter seg til Stor-
tingets kontroll med forvaltningen. Forholdet
til Stortingets kontroll med forvaltningen be-
handles nedenfor under pkt. 6.

4. REGJERINGENS ANSVAR 0G STYRINGS-
MULIGHETER

Finansdepartementet har ogsid bedt meg
vurdere hvorvidt Regjeringens ansvar og sty-
ringsmuligheter vil bli svekket ut fra de foran
refererte forslag. Jeg skal her kort redegjgre
for det ansvar Regjeringen har som er av be-
tydning for de foran refererte forslag.

4.1 Regjeringens ansvar for forvaltningens
organisasjon og virksomhet

Det er Regjeringen (Kongen) som etter
Grunnloven § 3 innehar ledelsen av statsfor-
valtningen. «Forvaltning» omfatter en lang
rekke forskjelligartede oppgaver eller funk-
sjoner og det kan vaere vanskelig & gi en felles
karakteristikk. Forvaltningsvirksomhet inne-
beerer for det fgrste den virksomhet som er
knyttet til 4 iverksette lovgivningsmyndighe-
tens vedtak. Dette er den «utgvende makt» i
egentlig forstand. «Forvaltning» omfatter
imidlertid ogsd det som gjgres pa det man
gjerne kaller «statens eget rettsomrade». Det
gjelder her disposisjoner som ikke innebzerer
utgvelse av offentlig myndighet overfor priva-
te individer, men slik virksomhet som knyt-
ter seg til organisering og tilrettelegging av
statstjenesten og forvaltning og disponering
av statens midler. Organiseringen av statstje-
nesten omfatter oppbyggingen av forvalt-
ningsapparatet, bestemmelser om hvilke tje-
nestemenn man skal ha, ansettelse og avskjed
av tjenestemenn, utferdigelse av instrukser
om tjenestemennenes virksomhet m.m. Dis-
posisjoner pd statens eget rettsomrade vil
dessuten omfatte forvaltning av statens mid-
ler og inngaelse av avtaler pa statens vegne.
Statens forretningsdrift og statens represen-
tasjon overfor andre ved inngdelse av avtaler
representerer siledes ogsd forvaltningsvirk-
somhet.

De under 2 foran refererte forslag bergrer
alle det ansvar Regjeringen har for organise-
ringen av statstjenesten og for disponeringen
over og anvendelsen av statens midler. An-

svaret for disse oppgaver fglger fgrst og
fremst av Grunnlovens § 3, men ogsa av sar-
skilte bestemmelser i Grunnloven.

4.2 Begrensningene i Regjeringens handlefrihet
pa forvaltningens omrade

I sin forvaltningsvirksomhet er Regjerin-
gen naturligvis fgrst og fremst underlagt de
begrensninger som fglger av forfatningen,
Grunnloven og konstitusjonell sedvanerett.
Dernest har Stortinget gjennom lov og ple-
narvedtak regulert en rekke sider av forvalt-
ningens virksomhet. Gjennom lov og plenar-
vedtak er det sdledes bade gitt bestemmelser
om hvilke organer som skal ha ansvaret for de
forskjellige typer virksomhet og det er ogsi
gitt bestemmelser om hvordan forvaltningen
naermere skal skje. Selv om ansvaret for for-
valtningsvirksomheten ligger under Regje-
ringen, har Stortinget derfor en omfattende
myndighet til & bestemme hvordan den neer-
mere skal drives. Det er sarlig gjennom be-
handlingen og vedtakelsen av statsbudsjettet
at Stortinget som nevnt gver innflytelse pa
forvaltningens virksomhet generelt. Men og-
sd i forbindelse med behandlingen av andre
saker vil Stortinget kunne treffe bestemmel-
ser av betydning for forvaltningsvirksomhe-
ten. Denne kompetanse til & gripe inn 1 Regje-
ringens forvaltningsvirksomhet er i dag for-
ankret i Grunnloven og i konstitusjonell sed-
vanerett.

4.3 Narmere om de sikalte «prerogativer»

Adgangen for Stortinget til & gi bestemmel-
ser om hvilke organer som skal utgve de for-
skjellige typer forvaltningsvirksomhet er ba-
re begrenset av Grunnlovens regler om den
organisasjonsmessige plassering av forvalt-
ningsansvaret. Det er disse bestemmelser vi
gjerne kaller Kongens prerogativer. Utenriks-
forvaltningen, ledelsen av Forsvaret, benad-
ningsmyndigheten, skatteoppkrevingsmyn-
digheten er saledes eksempler pa at Grunnlo-
ven begrenser Stortingets adgang til & foreta
organisasjonsmessige bestemmelser i vanlig
lov. Stortinget som lovgiver er saledes avska-
ret fra & bestemme at andre organer enn Re-
gjeringen (Kongen) skal kunne gi bestemmel-
ser om hvorvidt benddning skal gis eller ikke,
jfr. Grunnlovens § 20. Videre vil Stortinget
vaere avskaret fra 8 legge ledelsen av kirkefor-
valtningen til andre enn Kongen. Det kan hel-
ler ikke ved lov bestemmes at utnevnelse og
avskjed av «embetsmenn» skal foretas av
andre enn Regjeringen, jfr. Grunnlovens § 21.
Skatteoppkrevingsmyndigheten mé ogsi vze-
re underlagt Kongen, jfr. Grunnlovens § 18.
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4.4 Nzermere om prerogativenes og Stortingets
instruksjons- og styringsrett

Selv om Stortinget ved lov eller plenarved-
tak er avskéaret fra a legge det organisasjons-
messige ledelsesansvar til andre organer enn
Kongen i de foran nevnte tilfeller, kan Stor-
tinget gjennom utgvelse av bevilgningsmyn-
digheten og gjennom sin instruksjonsmyn-
dighet pa forvaltningens omrade gve avgjg-
rende og vesentlig innflytelse pa forvaltnin-
gen. Spgrsmaélet om Stortingets myndighet til
i treffe vedtak som binder forvaltningen er
behandlet i Innst. S. nr. 277 (1976-77) s. 6 flg.
Disse spgrsmal har ogsa vaert gjenstand for
omfattende behandling i den juridiske teori. I
teorien har det veert uttrykt en viss skepsis til
en del av det utenriks- og konstitusjonskomi-
teen uttalte i Innst. S. nr. 277 (1976-77).

De forfatningsrettslige spgrsmal som reiser
seg 1 forbindelse med utgvelse av prerogativ-
myndigheten knytter seg for det fgrste til
hvorvidt Stortinget ved lov eller plenarvedtak
kan gi generelle regler pa de omrader som ved
Grunnloven serskilt er lagt til Kongen. Som
hovedregel kan det sies at Stortinget har ad-
gang til & gi rettslig bindende generelle regler
om utgvelsen av myndighet som saerskilt er
lagt til Kongen etter spesielle grunnlovsbe-
stemmelser.

Det er ogsa alminnelig antatt at Kongen har
adgang til 4 gi Regjeringen instruks gjennom
plenarvedtak med generelle bestemmelser
om hvordan forvaltningsvirksomheten skal
drives. Stortinget mé derfor gjennom plenar-
vedtak bade kunne fastsette organisatoriske
bestemmelser om forsvaret, utenrikstjenes-
ten og statstjenesten i sin alminnelighet. Det
er imidlertid antatt i teori og praksis at Stor-
tinget ikke kan treffe bindende vedtak i en-
kelttilfeller pd omrader som Grunnloven har
lagt til Kongen. Stortinget kan sidledes ikke,
verken ved lov eller plenarvedtak, bestemme
hvem som skal utnevnes til et embete eller
om en domfelt skal undergis benddning.

Hvorvidt Stortinget kan gi rettslig binden-
de instrukser til Regjeringen og forvaltningen
ide tilfeller lovgivningen legger myndighet til
Kongen er noe uklart. Det ma antas at Stortin-
get kan gi generelle instrukser forutsatt at dis-
se er i samsvar med loven og dens formal. 1
enkeltsaker er det mer tvilsomt om Stortinget
kan gi rettslig bindende instrukser. Ogsa her
er det grunn til 4 anta at Stortinget kan gi slik
instruks, forutsatt at den er i samsvar med lo-
ven og dens formal. Under enhver omstendig-
het méa Stortinget kunne gi uttrykk for sin
oppfatning og det vil da veere bade korrekt og
forsvarlig av Regjeringen & tillegge denne
oppfatning avgjgrende vekt nar den fatter sin
beslutning. Forutsetningen ma selvsagt veere

at Stortingets uttrykte oppfatning er i sam-
svar med loven og dens formal.

4.5 Nazrmere om sparsmalet om «rettslig» eller
«politisk» bindende péalegg

Bade nar det gjelder den grunnlovbestemte
myndighet og den lovhjemlede myndighet,
har det veert vanlig & presisere instruksjons-
adgangen for Stortinget dithen at Stortinget
ikke kan gi Regjeringen rettslig bindende pa-
legg, men at Stortinget ma ngye seg med & gi
instrukser og palegg som bare er politisk bin-
dende. I praksis vil dette skillet ha liten be-
tydning, men i forbindelse med behandlingen
av Dokument nr. 7 (1972-73) ble dette skillet
understreket. Jeg skal derfor knytte noen vi-
dere kommentarer til dette.

I Andens, Statsforfatningen i Norge, s.
335, er det papekt at utenriks- og konstitu-
sjonskomiteen i forbindelse med behandlin-
gen av Dokument nr. 7 holdt sterkere pa tra-
disjonen og la stgrre vekt pa «de formelle
kompetansenormer enn det har veert vanlig i
nyere teori». Det heter videre hos Andenaes:

«At stortingsviljen til enhver tid skal vaere
avgjgrende uten hensyn til formelle regler,
kan karakteriseres som det ultrademokratis-
ke syn, som man i teorien kanskje har veert til-
bgyelig til 4 ta som selvsagt etter gjennomfg-
ringen av parlamentarismen. Utenrikskomi-
teen setter her bremsene pa. Det ser ut til at
tenkeméaten hos universitetsjuristene ikke
har veert helt i takt med tenkeméten hos det
store flertall innenfor Stortinget.»

Det syn Utenriks- og konstitusjonskomite-
ens flertall ga uttrykk for 1 1977 er det naturlig
4 forstd slik at den gnsket & markere at det
rettslige ansvar for de beslutninger som for-
valtningen treffer skal ligge hos Regjeringen.
Legges til grunn at Stortingets instrukser er
rettslig bindende for Regjeringen, ma det og-
sa frita Regjeringen for konstitusjonelt an-
svar. En aksentuering av at instruksene som
gis er politisk bindende, men ikke rettslig
bindende, bidrar til & skjerpe Regjeringens
ansvar for de beslutninger som fattes: Nar in-
struksene kun er politisk bindende, betyr det
at Regjeringen ma foreta en selvstendig vur-
dering av situasjonen slik den foreligger nér
den treffer sin beslutning. Den kan ikke fri
seg fra sitt ansvar ved & henvise til Stortingets
beslutning.

Det er kanskje vanskelig & se hvilken prak-
tisk betydning denne sondringen kan fa, men
det star ikke til 4 nekte at Stortinget vel ville
ha «lgftet» det rettslige ansvar fra Regjerin-
gens skuldre dersom man hadde akseptert at
Stortingets instrukser til Regjeringen var
rettslig bindende.
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Jeg nevner ogsi at Hgyesterett i en dom i
Rt. 1961 s. 554 har papekt betydningen av &
skille mellom de rettslig bindende og de poli-
tisk bindende direktiver. Fgrstvoterende
fremholdt nemlig at «Regjeringen ikke juri-
disk var bundet til & falge Stortingets vedtak.
Rettslig sto den fritt, og méatte ta det konstitu-
sjonelle ansvar for den resolusjon som ble
vedtatt.» Meget taler etter dette for at Uten-
riks- og konstitusjonskomiteen i 1977 s& det
slik at en understreking av at direktivene er
politisk bindende, men ikke rettslig binden-
de, innebeerer en aksentuering av at Regjerin-
gen fortsatt ma ha det rettslige og konstitusjo-
nelle ansvar. Regjeringen ville derfor fortsatt
ha det konstitusjonelle ansvar for de beslut-
ninger som fattes, ogsa i de saker der Stortin-
get matte ha gitt uttrykk for en oppfatning om
hvordan avgjgrelsen burde veere.

De reformer i budsjettsystemene i staten vi
star overfor i denne sak synes ikke & reise
praktiske konstitusjonelle problemer i for-
hold til Kongens prerogativer.

5. REGJERINGENS KONSTITUSJONELLE
OG PARLAMENTARISKE ANSVAR

Det konstitusjonelle ansvar eller riksretts-
ansvaret er det strafferettslige ansvar Regje-
ringens (og Stortingets og Hgyesteretts) med-
lemmer har for utfgrelsen av sine funksjoner
som medlemmer av Kongens rad og som ad-
ministrative ledere for sine departementer.
Dette ansvar har sin forankring i Grunnloven
og er nzermere definert i ansvarlighetsloven
av 5.2.1932 nr, 1. Det konstitusjonelle ansvar
er siledes et strafferettslig ansvar som ma
héndheves med vanlige strafferettslige sank-
sjoner som fengsel og bgter. Ansvaret kan ba-
re gjgres gjeldende av Odelstinget som ankla-
gemyndighet og av Riksretten som dgmmen-
de myndighet.

Det parlamentariske ansvar er det politiske
ansvar Regjeringen eller dens medlemmer
har overfor Stortinget for utfgrelsen av sine
funksjoner som medlemmer av Kongens rad
eller som ledere for sine departementer. Dette
ansvar handheves av Stortinget. Nar det gjg-
res gjeldende mot Regjeringen eller dens
medlemmer, utlgser det en plikt for disse til &
tre tilbake. Handhevelsen av ansvaret skjer
ved at Stortinget erkleerer mistillit til Regje-
ringen eller vedkommende statsrad.

6. DEN PARLAMENTARISKE OG KONSTI-
TUSJONELLE KONTROLL
6.1 Forhindskontroll og - etterhindskontroll
Med Stortingets kontroll med forvaltningen
menes for det fgrste Stortingets herredgmme
over forvaltningen. Uttrykket kontroll brukes

da i vid betydning og omfatter alle former for
styring og pavirkning av forvaltningens virk-
somhet. Kontroll brukt i denne vide betyd-
ning omfatter da bade en «forhédndskontroll»
og en «etterhdndskontroll». En styring ved
«forhandskontrollen» utgver Stortinget gjen-
nom sine budsjettvedtak, andre stortingsved-
tak, lovgivning osv. Regjeringen utgver en til-
svarende styring overfor den underordnede
forvaltning gjennom forskrifter, instrukser,
bestemmelser osv.

Disse sider av kontrollvirksomheten er be-
handlet foran. Som papekt der vil de aktuelle
budsjettreformforslag bergre «forhandskon-
trollen», seerlig fordi de vil innebaere en stgrre
frihet for forvaltningen i anvendelsen og bru-
ken av bevilgede midler. Ansvaret for Regje-
ringen vil dermed bli mer omfattende, og vel
ogsa vanskeligere & skulle forholde seg til for
de konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar-
lige statsrader. Regjeringens og underliggen-
de forvaltningsorganers gkte frihet vil kreve
vanskeligere avveininger og mer kompliserte
beslutninger. Med en stgrre handlefrihet gker
mulighetene og risikoen for kritikk i etter-
hand for de beslutninger som er fattet.

6.2 Nzrmere om Regjeringens ansvar for til-
rettelegging og organiseringen av forseks-
virksomheten

Som nevnt omfatter Regjeringens ansvar
for forvaltningens virksomhet ogsa et ansvar
for at forvaltningens midler blir anvendt pa
en s& god og rasjonell mate som mulig. Bade
organiseringen av og tilretteleggingen av ar-
beidet i forvaltningen og bestemmelser om
hvordan statens midler skal disponeres er for-
valtningsvirksomhet som er underlagt Regje-
ringens styringsansvar. Nar Regjeringen ni
skal organisere dette arbeidet under stgrre fri-
het, p4 en ny mate, med nye midler, for & opp-
ni bedre resultater, da vil det ogsd medfgre en
stgrre risiko for & gjgre «feil». I alle fall vil Re-
gjeringen risikere kritikk i stgrre grad enn fgr,
da handlefriheten var mindre.

Regjeringen vil derfor ha behov for & sikre
seg si god innsikt og oversikt som mulig pa
de omrader der forvaltningen né skal gis stgr-
re frihet. En effektiv styring krever effektive
og gode rapporteringssystemer. A legge for-
holdene til rette for det er en administrativ
oppgave som hgrer under Regjeringens for-
valtningsmessige ansvar.

6.3 Spersmalet om en effektiv styring krever
samordning
Den gkte forvaltningsmessige frihet som re-
formene vil medfgre, vil etter dette stille nye
krav til organiseringen av forvaltningens ad-
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ministrative styringsfunksjoner. Her synes
spesielt 4 veere et behov for en organisasjons-
messig samordning pa det administrative
plan. Disse forhold er omtalt av Riksrevisjo-
nen i antegnelsene til statsregnskapet i 1986,
og er ogsa papekt av Finanskomiteen i Bud-
sjett-innst. S. I - 1989-90 (referert foran).

En slik samordningsfunksjon er det natur-
lig at Regjeringen legger til et departement og
det naturlige vil vel veere at Finansdeparte-
mentet gis denne oppgaven. Som koordine-
rende budsjettinstans har Finansdepartemen-
tet fra for den beste samlende oversikt over
statens samlede virksomhet. A koordinere
disse forvaltningsoppgavene i Finansdeparte-
mentet vil ogsa gjgre den etterfglgende kon-
troll enklere. For Stortinget og Riksrevisjo-
nen vil det veere mest rasjonelt & ha et depar-
tement & forholde seg til nar reformvirksom-
heten skal vurderes og evalueres. Reformar-
beidet representerer en spesiell form for for-
valtningsvirksomhet som bgr koordineres
sentralt.

6.4 Nzermere om forholdet til etterpikontrollen

Denne forhandskontroll ma sees i sammen-
heng med etterpdkontrollen. Etterpakontrol-
len er den kontroll som i etterhdnd gjgres for
4 undersgke om regler, retningslinjer og for-
utsetninger er fulgt. Etterpakontrollen skal
ogsa ta sikte pa & avdekke feil og mangler og
rette pa feil og mangler eller uriktige avgjgrel-
ser som matte veere tatt.

Denne kontroll tar for det fgrste sikte pa &
hindheve det parlamentariske og konstitu-
sjonelle ansvar. I denne henseende har kon-
trollen i det vesentligste en tilbakeskuende
funksjon. Etterpakontrollen har imidlertid
ogsa vesentlige virkninger som peker frem-
over. Hvis kontrollen avdekker feil og mang-
ler, gir det grunnlag for 4 foreta korreksjoner
og endringer. Som Eckhoff papeker i Forvalt-
ningsrett s. 632: «Reaksjonen mot det som
har skjedd, kan m.a.o. skape normer for det
som skal skje».

Etterhdndskontrollen omfatter altsad kon-
trollen med det som har skjedd. Riksrevisjo-
nens og Stortingets konstitusjonelle og parla-
mentariske kontroll er fgrst og fremst en et-
terpdkontroll. For at denne etterpakontrollen
med reformvirksomheten skal bli mest effek-
tiv og gi best mulig grunnlag for fremtidige
disposisjoner, bgr opplysningene om gjen-
nomfgring og virkninger av reformtiltakene
behandles sentralt. Styrkingen av etterpakon-
trollen vil etter det som er fremholdt foran ik-
ke bare ha en ansvarsmessig og tilbakeskuen-
de betydning, men ogsé vere av sentral be-

tydning for de fremtidsrettede forvaltnings-
messge disposisjoner. Spesielt i forhold til
forsgksvirksomheten er dette viktig.

6.5 Nzermere om Stortingets kontrollmidler

De konstitusjonelle og parlamentariske
kontrollmidler er flere. Dels utgver Stortinget
kontrollen direkte selv eller Stortinget benyt-
ter andre organer til & utfgre det primaere kon-
trollarbeid som sé utgjgr det videre grunnlag
for Stortingets egen kontroll. Kontrollmidle-
ne har for det fgrste forankring i Grunnloven,
men ogsé i lovgivningen og i Stortingets for-
retningsorden og praksis. De konstitusjonelle
og parlamentariske kontrollmidler flyter over
i hverandre og det har liten hensikt & skille
mellom dem. De tjener alle som virkemidler
for hindhevelsen av bade det konstitusjonelle
og det parlamentariske ansvar.

De konstitusjonelle kontrollmidler har for
det fgrste sin forankring i Grunnlovens § 75 f
og g om statsradsprotokollenes og traktaters
gjennomgéelse. Stortingets adgang til & inn-
kalle til avhgr, Grunnlovens § 75 h, brukes i
praksis ikke, men er ogsé et eksempel pa et
kontrolimiddel Stortinget har til radighet.
Stortingets forretningsorden inneholder be-
stemmelser om interpellasjoner og spgrsmal
til Regjeringen og dens medlemmer. Interpel-
lasjons- og spgrreinstituttet er viktige midler
til & skaffe til veie opplysninger om forhold i
forvaltningen.

Viktigst og av stgrst praktisk betydning har
imidlertid de opplysninger som sendes til
Stortinget i meldinger og de forklaringer som
gis i forbindelse med statsbudsjettet. Av stor
konstitusjonell og praktisk betydning ma og-
sd nevnes de opplysninger om forvaltnings-
virksomheten som kommer til Stortinget
gjennom Riksrevisjonens gjennomgaelse av
statens regnskaper.

Stortingsmeldingene spiller en viktig rolle
som rapporteringsinstrument. Meldingene bi-
drar til & bringe frem for offentligheten infor-
masjon om forvaltningsorganenes virksom-
het, forvaltningsomrader og andre viktige sa-
ker. Selv om alle stortingsmeldinger ikke i li-
ke stor grad blir gjenstand for debatt og omta-
le i Stortinget, kan meldingene ha stor prak-
tisk og administrativ betydning. Foruten &
bringe frem opplysninger for offentligheten,
kan administrasjonens eget arbeid med mel-
dingene bidra til & klargjgre, effektivisere,
rydde opp i osv. forvaltningsmessige forhold.
Meldingenes betydning kan derfor ikke bare
males etter den omtale og publisitet de méatte
fa i forbindelse med stortingsbehandlingen
av dem.
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6.6 Bruk av stortingsmeldinger og statsbudsjet-
tet til rapportering om departementenes
virksomhet

I NOU 1972:38 om Stortingets kontroll med
forvaltningen m.v. ble det papekt at departe-
mentene «bare i liten utstrekning er trukket
inn i rapportvirksomheten». Dette forhold sy-
nes ikke & ha endret seg siden dengang. Fort-
satt mé det kunne sies at departementenes
egen virksomhet bare i liten utstrekning trek-
kes inn i meldingsvirksomheten. Det mé der-
for fortsatt kunne sies at stortingsmeldingene
bare gir «et begrenset innsyn i den virksom-
het som departementene driver». Ingvaldsen-
utvalget foreslo en ordning med rapportering
i forbindelse med statsbudsjettet, noe Uten-
riks- og konstitusjonskomiteen i sin Innst. S.
nr. 277 (197677) s. 22 fant nok ville «bli meget
vanskelig & handtere for Stortinget og derfor
ikke bety en forbedring av Stortingets kon-
trollmyndighet». Komiteen uttalte videre:

«Tanken om & koble gjennomgielsen av
rapportene sammen med budsjettbehandlin-
gen, vil etter komiteens opratning ikke bli
effektiv idet det ma antas at fagkomiteen ogsa
i fremtiden i sterkere grad vil konsentrere seg
om budsjettforslaget enn om ra}ﬁporten om
forrige ars virksomhet. Kontrollordningen
kan pa denne maéten bli illusorisk.»

Avslutningsvis uttalte komiteen at den

«vil foresla at det arbeides videre med utar-
beiding av et rapportsystem som dekker Stor-
tingets behov for & kunne ha oversikt over for-
valtningens virksomhet. Det ville vaere natur-
lig at skisse til en mer fullstendig rapportord-
ning forelegges admimstrasfonsgrenene til ut-
talelse fgr det treffes endelig beslutning om
rapportsystemet.»

Savidt vites ble ikke dette fulgt opp.

Eckhoff papeker i sin bok Forvaltningsrett
(s. 648) at Stortinget har «stgrre betydning
som forum for etterfglgende kontroll og kri-
tikk av forvaltningen, enn som bidragsyter til
planlegging av dens fremtidige virksomhet.»
Eckhoff papeker i denne forbindelse at mu-
ligheten for & gve etterfglgende kontroll vil
vaere avhengig av hvilken adgang Stortinget
har til 4 skaffe seg kunnskap om det som fore-
gar i forvaltningen. Bruk av stortingsmeldin-
ger kan veere et middel til 4 gi informasjon om
forsgksvirksomheten.

Dersom Stortinget og Riksrevisjonen skal
sikre seg at omleggingen i budsjettsystemet
med stgrre frihet for etater og institusjoner til
a disponere bevilgede midler ikke skal svikte
sitt formal eller bli misbrukt, bgr det overvei-
es & etablere egne meldingssystemer for for-
spksvirksomheten.

Mer praktisk vil det kunne vaere & gi rappor-

tering og tilbakemelding i forbindelse med
budsjettbehandlingen. Statsbudsjettet inne-
holder allerede i dag mer omfattende og de-
taljerte redegjgrelser om forvaltningens virk-
somhet, om realisering av mal og bruk av
midler osv, enn forholdet var fgr. Denne for-
bedrede rapporteringsvirksomhet i forbindel-
se med statsbudsjettet er et ledd i de reformer
som budsjettbehandlingen kontinuerlig har
undergéatt i de senere ar. A bruke statsbud-
sjettet i rapporteringsvirksomheten om for-
sgksvirksomheten til Stortinget, vil saledes
vare en videreutvikling og en viderefgring av
statsbudsjettet som styringsinstrument for
Stortinget. Dersom man baserer seg pa at til-
bakemeldinger og rapportering kun skal skje
i forbindelse med budsjettframleggene, vil
man kunne risikere en sammenblanding av
den etterfglgende kontroll og selve budsjett- -
behandlingen. Det bgr holdes fast ved at bud-
sjettbehandlingen fgrst og fremst skal ivareta
styringsfunksjonene. Etterpakontrollen bgr
derfor ogsa sgkes sikret pa annen méte. Jeg
antar at Riksrevisjonen vil std sentralt her, se
nedenfor.

6.3 Konklusjoner

Jeg kan ikke se at forslagene om forsgk vil
innebzere at Stortingets forhandskontrollmu-
ligheter med forvaltningen vil bli svekket.
Forslagene betyr imidlertid at forvaltningen
far en stgrre frihet til & handle. De bindinger
som idag ligger i systemet forutsettes oppmy-
ket, men de kan ikke sies 4 svekke Stortingets
muligheter for & styre forvaltningen i gnsket
retning.

Nar det gjelder etterhdndskontrollen vil
Stortinget fortsatt ha midler til bade selv eller
giennom Riksrevisjonen a etterprgve hvor-
vidt de disposisjoner forvaltningen har fore-
tatt er rettmessige og forsvarlige.

For at kontrollen i etterhand imidlertid skal
bli effektiv og meningsfylt, ma det angis sa
klare og presise mal for de forskjellige virk-
somheter som mulig. Dersom malene ikke er
presist angitt, vil det vanskeliggjgre Stortin-
gets og Riksrevisjonens muligheter for i etter-
tid & kunne kontrollere om midlene som er
bevilget er anvendt som vedtatt og forutsatt.

Valget av kontrollmidler vil her veere et
praktisk spgrsmal. Antakelig vil meldingssy-
stemet kunne vaere praktisk & ta i bruk. Det
vil iallfall gi Stortinget anledning til & drgfte
forsgksvirksomheten pa seerskilt og prinsipi-
elt grunnlag, uavhengig av budsjettbehand-
lingen. Da rapporteringene i forbindelse med
statsbudsjettet i de senere ar er utbygget og
forbedret, vil naturligvis en videreutvikling
av disse ordningene ogsa bidra til 4 bedre et-
terhandskontrollen.
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7. NZERMERE OM RIKSREVISJONENS KON-
TROLL

Hjemmelen for Riksrevisjonens kontroll
finner vi i Grl. § 75 k, og lov om statens revi-
sjonsvesen av 1918. Det er videre gitt en in-
struks om Riksrevisjonen.

Riksrevisjonen gjennomgar for det fgrste
statsregnskapet. Ogsa statens spesialregnska-
per gjennomgés av Riksrevisjonen.

Riksrevisjonens oppgaver bestdr i & kon-
trollere alle disposisjoner over statens midler,
statens penger, forrdd og verdier av enhver
art. Riksrevisjonen skal kontrollere at inntek-
ter er gatt riktig inn og at alle utgifter er kor-
rekt legitimert og at alle posteringer er rikti-
ge. Arbeidet til Riksrevisjonen bestar ogsa i a
kontrollere at de disposisjoner som er foretatt
ikke er i strid med Stortingets bevilgnings-
vedtak og de forutsetninger som ligger til
grunn for disse. Riksrevisjonen skal ogsa pa-
se at disposisjonene er i samsvar med lover,
stortingsvedtak og andre bestemmelser om
forvaltningen og anvendelsen av statsmidler.

Endelig har Riksrevisjonen som oppgave a
kontrollere at forvaltningens disposisjoner er
gkonomisk forsvarlige. Hvor langt denne
kontrollmyndighet gér er det vanskelig  si
noe eksakt om. Det ma imidlertid kunne slas
fast at kontrollen med hvorvidt disposisjone-
ne er gkonomisk forsvarlige, er begrenset til
forhold som ¢gver péaviselig innflytelse pa
regnskapene.

Det skal ogsa nevnes at Riksrevisjonen har
en viktig veiledningsoppgave. Riksrevisjonen
skal gjennom rad og veiledning ikke bare sg-
ke & medvirke til bedre resultater, men ogsé
til & bedre de administrative ordninger og den
indre kontroll, der det er mulig. Riksrevisjo-
nens oppgave vil sdledes ogsa vaere fremtids-
rettet.

Forslagene til endringer i bevilgningsregle-
mentet bergrer muligheten for Riksrevisjo-
nen til & gve kontroll og gi veiledning. Disse
forhold er omtalt i brev fra Riksrevisjonen.
Jeg finner det mest korrekt og hensiktsmes-
sig a vise til det som er fremholdt der. Jeg be-
grenser meg til & understreke at det vil veaere
av vesentlig betydning for at Riksrevisjonen
skal kunne fylle sine oppgaver, at de midler
til & skaffe seg innsyn, informasjon og rede-
gjgrelse fra forvaltningen, ikke blir svekket.

Riksrevisjonen har etter revisjonsloven en
vidtgéende rett til & kreve opplysninger fra of-
fentlige organer og tjenester, jfr. lovens § 2,
annet ledd. De aktuelle endringsforslag vil i
og for seg ikke bergre Riksrevisjonens vidtga-
ende kompetanse til & kreve opplysninger
osv. Imidlertid vil det bli ngdvendig at admi-
nistrasjonen i sin forvaltning legger forholde-
ne til rette for, ved méalangivelser, dokumen-
tasjon ete. & gi Riksrevisjonen praktiske mu-
ligheter for & utgve sine kontrollfunksjoner.
Antakeligvis vil ogsd seerskilte meldinger
kunne bidra til & effektivisere Riksrevisjo-
nens kontroll.

Endelig vil den forvaltningsmessige organi-
sering av forsgksvirksomheten vaere av be-
tydning for kontrolimulighetene. En samord-
ning av styringsfunksjonene i Finansdeparte-
mentet vil formentlig bidra til & lette bade
innsynet og oversikten over forsgksvirksom-
heten, noe som ogsa vil gjgre revisjonens ar-
beid bedre og mer effektivt. Det er mulig at
dette rent praktisk vil skape behov for en kor-
responderende revisjonsetat underlagt Riks-
revisjonen. Dette er et praktisk spgrsmal som
jeg ikke finner grunn til 4 g naermere inn pa.

Oslo, 20. april 1990

Arne Fliflet




