Forord

Statskonsult har pa oppdrag fra Fiskeridepartementet gj ennomfert en evaluering
av Eksportutvalgets tilknytningsform. Et viktig siktemal med evalueringen har
veat a foreta en gjennomgang av utvalgets virkeméte etter loven og praksisi
styringsforholdet mellom departementet og utvalget. Evalueringens hoved-
problemdtilling har vaat & vurdere hensktsmessigheten av Eksportutvalgets
tilknytningsform til Fiskeridepartementet, med saerlig vekt pa fiskeriministerens
konstitugionelle ansvar.

Avdelingsdirektar Svein Eriksen har vaat progektansvarlig. Rapporten er
skrevet av Sdsel Savik (progektleder) og Ragnhild Castberg Greni — med
bidrag fra Janne K. Kjdlesdal, Haagen Sund og Marit Ranning. Tone Skarpsno
har bistatt i duttf@ringen av rapporten.

0Odo, mars 2002

Jon Blaalid
Direktar
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Eksportutvalget for fisk ble etablert 1. juli 1991 med hjemmd i lov av 27. april
1990 nr. 9 om regulering av eksporten av fisk og fiskevarer (fiskeeksportloven).
Utvalgets sammensetning og virkeméte er regulert i fiskeeksportloven og i
forskrifter med hjemmd i loven.

Fiskeeksportloven fastlegger at Eksportutvalget skal besta av representanter fra
fiskerinagingen, og at utvalget skal vage underordnet FHskeridepartemertet. Det
fremgdr av loven at utvalget skal vage et radgivende organ for departementet i
spersmal som angar eksport eller omsetning og produksgon i sammenheng med
eksport. @vrige oppgaver er fagsatt i forskrifter med hjemmd i loven.

Eksportutvalgets virksomhet finanderes av avgifter innkrevd fra fiskeri-
nagingen med hjemmd i lov og forskrift. Siden opprettelsen i 1991, har virk-
somheten vokst betydelig, bade i forhold til omfanget av oppgaver og finandelt.

1.2 Mandat

Fiskeridepartementet har bedt Satskonsult om a evaluere Eksportutvalgets til-
knytningsform. Departementet har i brev av 19. juni 2001 formulert f@lgene
mandat for arbeidet:

" Fiskeridepartementet gnsker en ekstern evaluering av EFF. Evalueringens
hovedproblemstilling vil veere & vurdere hensiktsmessigheten av EFFs tilknyt-
ningsform til FID, med saerlig vekt pa fiskeriministerens konstitugonelle
ansvar.

Et viktig siktemal med evalueringen vil veare a foreta en gjennomgang av EFFs
virkemate etter loven og praksisi styringsforholdet mellom FID og EFF.

Evaluator bes spesielt om & vurdere styrker og svakheter ved tilknytnings-
formen. Et kjernesparsmal gjelder statsradens kongtitusjonelle ansvar, blant
annet hvilke implikagoner det har for fiskeriministeren at departementet har en
observater i Utvalgsmatene.

Departementet anser tilknytningsformen mellom EFF og FID som formals-
tjenlig, men som en del av evalueringen vil det kunne veae aktuelt & sammen-
ligne EFFs tilknytningsform med ordninger i andre statlige styrer.

Forholdet mellom de forvaltningsoppgaver EFF er palagt a utfere og EFFs
virksomhet som radgivende organ for fiskerinagingen i markedsrelaterte saker
bes ogsa belyst.



Innretningen av og kvaliteten pa EFFs rene markedsarbeid faller utenfor
mandatet til denne evalueringen.

Problemstillingene ovenfor er & betrakte som en bestilling til evaluator. Det er
enskelig at evaluator legger vekt pa & vurdere mulige arsaksforhold, effekter og
konsekvenser.”

1.3  Statskonsults tilneerming
1.3.1 Sentrale definisjoner og avgrensninger

Statlige tilknytningsfor mer

Evalueringens hovedproblemtilling vil, som understreket i mandatet, vegre &
vurdere hensktsmessgheten av Eksportutvalgets tilknytningsform, med sszlig
vekt pa fiskeriministerens konstitusjonelle ansvar.

Begrepet tilknytningsform er definert som den méten en virksomhet er knyttet
til den utevende statsmakten pa, det vil S til departemernt eller Kongen (regje-
ringen). En viktig prinsipiell forskjell melom dternative tilknytningsformer gar
mellom hovedformene forvaltningsorgan, som er organisert som en del av
staten, og selskaper og siftelser, som er organisert som selvstendige retts-
subjekter.

Gjennom valg av tilknytningsf orm fastsettes rammer for de sentrale atlige
organenes ansvars- og styringsmuligheter — og motsvarende for den enkelte
virksomhetens handlefrihet. Organisering av en virksomhet vil, innenfor de
rammene som fglger av den valgte tilknytningsformen, i sterre eller mindre
grad, kunne tilpasses den enkelte virksomhetens egenart og situagon gjennom
nagmere utforming av fullmakter og styrings- og kontrollsystemer. Dette inne-
bager at det vil kunne vage gore variagoner innen én og samme tilknytnings-
form ndr det gjelder ulike virksomheters autonomi, og med hensyn til de for-
melle styringsrelagonene mdlom overordnet myndighet og den enkelte virk-
somheten. Innenfor én og samme tilknytningsform og de samme styrings-
systemene, vil det dessuten kunne etableres ulik praksis med hensyn til kom-
munikagonsformer og styringsmessig oppf @lging.

Statsradens ansvar

Statsradsansvaret er utledet av regj eringens ansvar som gverste leder av stats-
forvaltningen. Enhver fagstatsrad er ansvarlig for sitt departements forvalt-
ningsomrade, med mindre myndigheten og dermed ogsa ansvaret eksplisitt er

begrenset.

Statsradsansvaret kan delesinn i to hovedkategorier, det konstitusjonelle og det
parlamentariske ansvaret. Det konstitusonelle ansvaret omfatter riksretts-
ansvaret, dlik dette kommer til uttrykk i grunnloven 8 5 og 8 30. Dette ansvaret
er definert i var konstitusion og kan gjeres gjeldende hvis bedutninger som
treffesinnenfor vedkommende statsrads ansvarsomrade er i strid med konstitu-
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sonen eller loven. Det parlamentariske ansvaret er det ansvaret statsraden har
direkte ovenfor Stortinget og som falger av parlamentarismen dik den fungerer
i vart system. Sik vi oppfatter mandatet, er imidlertid ikke skillet mellom disse
to ansvarsformene vesentlige for var videre analyse.

Avgrensninger

Det er viktig & understreke at Statskonsults evaluering ikke gjelder Eksport-
utvalgets virksomhet som sadan, men organisatoriske forhold knyttet til dagens
tilknytningsform og styringspraksis. Evalueringen er basert pa de ramme-
betingelsene som er fadlagt i fiskeeksportloven og avledet regelverk. Innret-
ningen av og kvaliteten pa arbeidet innenfor de rammene som er definert ved
lov og forskrift, er ikke vurdert.

Statskonsult har i Sin drefting av alternative tilknytningsformer lagt til grunn at
Eksportutvalget fortsatt skal vagre underordnet FHskeridepartemertet, slik det
fremgar av fiskeeksportloven. Basert pa denne forutsetningen, har vi sett
naagmere pa alternative organisatoriske lgsninger. En vurdering av a organisere
Eksportutvalget som en ikke-statlig virksomhet, inngar ikke i mandatet.

En vurdering av hensktsmessigheten av en bestemt tilknytningsform vil méte
omfatte en rekke elementer, herunder:

?? vurdering av ulike tilknytningsf ormers egnethet (hovedform) ut fra formdet
med virksomheten og de oppgavetypene som skal ivaretas

?7? utforming av formelle rammevilkar innenfor den valgte tilknytningsf ormen

?? mulige styrings- og rapporteringssystemer i praksis

Rapportens fokus er sszlig rettet mot de to ferstnevnte punktene.

Samtidig med opprettelsen av Eksportutvalget, ble det etablert et utvalgssekre-
tariat med hovedkontor i Tromsa. Det er senere etablert utekontorer i flere land.
Den interne organiseringen i sekretariatet, herunder arbeidsdelingen mellom
utvalget og sekretariatet, vil kun bli berert i den grad det har relevansfor
vurderingen av tilknytningsform.

1.3.2 Metode

Ngadvendig kartlegging/informasionsnnhenting i forbindelse med oppdraget er
basert pa dokumentstudier og intervjuer med negkkelpersoner som har, eller har
hatt, sentrale dtillinger i forhold til utvalget. Det er gj ennomfert intervj uer med
medlemmer i utvalget (ndvagrende og tidligere), sentrale personer i administra-
sonen (navagende og tidligere), og med Fiskeridepartementet. I nnholdet i
rapporten er basert pa Statskonsults oppsummeringer og vurderinger pa bak-
grunn av den informasjonen som er innhentet.



1.3.3 Rapportens oppbygging

Kapittel 2 inneholder et sammendrag av hovedpunktene i rapporten og av
Statskonsult anbefalinger

| kapittel 3 er det gitt en beskrivelse av utvalgets oppgaver, finansering og
organisering. Beskrivelsen er basert pa en nagmere gj ennomgang av fiske-
eksportloven og avledede forskrifter, og pa skriftlig dokumentagon om
utvalgets virksomhet, herunder arsmeldinger, styrepapirer og omtaler av
utvalgets arbeid i mddinger til Sortinget. En mer detaljert gjennomgang av
utvalgets rammebetingelser etter fiskeeksportloven er tatt inn som vedlegg i

rapporten.

Kapittel 4 inneholder en drefting og evaluering av dagens tilknytningsform og
styringspraksis. K apitlet drefter ogsa mulige rollekonflikter som felge av
utvalgets sammensetning og kombinagonen av oppgaver

Kapittel 5 inneholder en gj ennomgang og drefting av alternative organisato-
riske lgsninger. Det er i denne sammenhengen lagt stor vekt pa & belyse
hvordan rammene for departementets ansvar og styringsmuligheter pavirkes av
valget av tilknytningsform, og i hvilken grad tilknytningsformen vil kunne
tilpasses Eksportutvalgets spesielle stuagon gj ennom utforming av fullmakter
med videre.



2 Sammendrag og anbefalinger

Oppgaver

Eksportutvalgets virksomhet er hjemlet i lov om regulering av fisk og fiske-
varer (fiskeeksportloven). Loven angir eksplisitt at Eksportutvalget er under-
ordnet departemerntet, og at utvalget skal utfgre de oppgavene som loven pa-
legger det, eller som fremgar i forskrifter hjemlet i loven.

Kun én av Eksportutvalgets oppgaver er regulert direkte i fiskeeksportloven.
Dette gjelder oppgaven som radgivende organ for departementet i sparsma som
angar eksport eller omsetning og produksjon i sammenheng med eksport. | flere
av lovens besemmeser kommer det imidlertid til uttrykk at departementet kan
benytte Eksportutvalget til & utf@re andre oppgaver som er hjemlet i loven.
Dette kan oppfattes bade som en forutsetning om a utvalget skal gis de nevnte
oppgavene, og det kan oppfattes som skranker for departementets gvrige dele-
gagonsadgang, det vil g at utover de eksplisitt nevnte oppgavene, bar departe-
mentet ikke delegere ytterligere oppgaver til utvalget.

| tillegg til oppgaven som radgiver for departementet, er utvalget palagt
falgende oppgaver:

?? oppgaver i forbindelse med godkjenning av eksporterer og kontroll- og
tilsynsoppgaver knyttet til dette

?? markedsinformasjon og radgivning overfor nagingsakterer, organisagoner
og myndigheter

?? administragon og gjennomfering av markedstiltak

?? administragon og regnskaps ering i forbindelse med innkreving av avgift til
forskning og utvikling

| 1997 inngikk Norge en fem-arig avtale med EU om restriksjoner vedragrende
eksport av lakseprodukter til EU (lakseavtalen). Eksportutvalget har fatt en
rekke nye oppgaver som falge av lakseavtalen, og fremstar som et viktig
instrument for Fskeridepartementet med hensyn til oppfalging av avtalen.

Finansiering og ressursbruk

Fiskeeksportloven inneholder bestemmeser om at Fiskeridepartemertet kan
palegge fiskerinagingen avgifter for finandering av Eksportutvalgets admini-
stragonskostnader og gj ennomfering av oppgaver etter loven. Gjeldende
avgiftssystem besar av en fas arsavgift og en eksportavgift, beregnet som
prosent av verdien av den varen som eksporteres. Avgiftssatsene, som fastsettes
av FHskeridepartementet, varierer mellom ulike arter, produktkategorier og
markeder. Som en del av lakseavtalen med EU, ble det i 1997 innfart en ekstra
eksportavgift pa laks og lakseprodukter til EU.

Béade lakseavgiften og de evrige avgiftene gar utenom statsbudsjettet. Eksport-

utvalgets driftsinntekter var i 2000 pa om lag 360 millioner kroner, hvorav det

alt vesentligste var avgiftsanntekter. Inntektene har gkt kraftig Sden etable-

ringen av utvalget i 1991. Utvalget har Sden 1997 hatt et ekstraordinaat hayt
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aktivitetsniva pa grunn av gkte inntekter knyttet til lakseavtalen med EU.
Avtalen utlgper i Igpet av 2002, og det er forelgpig uvisst om det vil komme en
ny avtale.

Utvalgets sekretariat hadde pr. 31. desember 2001 en bemanning pa 61
personer, hvorav 45 var sysselsatt ved hovedkontoret i Tromsg.

Av Eksportutvalgets samlede budgett for 2001, gikk nsamere 90 prosent til
markedsarbeid, mens ca. 11 prosent gikk til administragon og drift av
sekretariatet. Markedsarbeidet er basert pa utstrakt samarbeid og kontakt med
nagingsakterene.

Eksportutvalgetstilknytning til Fiskeridepartementet

Eksportutvalget er ikke etablert som eget rettssubjekt, og fremstar derved pr.
definigon som et forvaltningsorgan. Dette innebager at Hskeridepartementet
har full organisagons- og instrukgonsmyndighet overfor utvalget.

Det er mulig for Sortinget ved lov eller plenarvedtak a begrense instruksgons-
myndigheten. Fiskeeksportlovens regler begrenser ikke ansvaret for statsraden i
Fiskeridepartementet, verken for lovomradet som sadan eller for Eksport-
utvalgets virksomhet. Loven uttaler eksplisitt at utvalget er underordnet
departementet, og departementet er gitt myndighet sa vel til & styre og organi-
sere utvalgets arbeid, som til & regulere innholdet i utvalgets arbeid innenfor
lovens besemmeser.

Statsradens ansvar

Motstykket til at overordnet forvaltningsorgan har full organisagons- og
instrukgonsmyndighet, er at det overordnede organet har ansvar for det under-
ordnede organets virksomhet. For fiskeriministeren innebager dette et parla-
mentarisk og konstitusjonelt ansvar overfor Sortinget. S lenge Eksportutvalget
er organisert som et forvaltningsorgan, og fiskeriministeren har fullt ansvar for
virksomheten, har departementets observaterrolle i utvalget ingen betydning for
statsradsansvaret.

Rammebetingelser og styringspraksis

Selv om Eksportutvalget formdt sett er et forvaltningsorgan, har utvalget
rammebetingelser som gjar at det pa helt sentrale omrader ikke faller inn under
det regelverket som normadt gjelder for virksomheter som er organisert som en
del av staten. Dette gjelder blant annet pa gkonomiomradet. Siden Eksport-
utvalget ikke er organisert som eget rettssubjekt, gjelder det at utvalget ikke pa
egne vegne kan innga avtaler eller pata seg forpliktelser, og at det er staten ved
Fiskeridepartemerntet som er gkonomisk ansvarlig for forpliktelser som even-
tuelt ikke kan dekkes av utvalgets egne inntekter. Etter Statskonsults vurdering
er dagens rammebetingelser og styringspraksis ikke tilfreddtillende i forhold til
statsradens ansvar.



Roller og legitimitet
Eksportutvalgets oppgaver, finansering og organisering bager preg av at
utvalget har to roller:

?? rollen som del av det statlige virkemiddelapparatet for a nd overordnede md
knyttet til eksport av fisk og fiskevarer

?? rollen som felles organisagon for fiskeri- og havbruksnegingen for a ivareta
fellesinteresser knyttet til utviklingsoppgaver og markedsf gring

Utvalgets dobbeltrolle, og kombinagonen av oppgavetyper, gir grunn til &
sparre om ulike oppgaver vil kunne komme i konflikt med hverandre, eller
skape en form for legitimitetsproblemer. Statskonsult anser denne problem-
stillingen som sz lig relevant i forhold til at utvalget bade er tillagt myndighets-
oppgaver knyttet til godkjenning, kontroll og tilsyn av eksporterer, samtidig
som det fremstar som en fellesorganisagon for nagingen. Etter Satskonsults
vurdering vil det vage behov for en negmere gjennomgang av ansvars- og
arbeidsdelingen pa dette omradet, med sikte pa en overfaring av ansvar og
oppgaver fra Eksportutvalget til Fiskeridirektoratet.

Alternative tilknytningsformer
| vurderingen av fremtidig tilknytningsform for Eksportutvalget, har
Statskonsult tatt utgangspunkt i statens styringsbehov i forhold til:

(1) de oppgaver utvalget er satt til & ivareta
(2) dagensfinandering basert pa innkreving av avgifter med hjemme i fiske-
eksportloven

En viktig prinsipiell forskjel mellom dternative tilknytningsformer gar mellom
hovedformene forvaltningsorgan, som er organisert som en del av aten, og
selskaper og diftelser, som er organisert som selvstendige rettssubjekter. Etter
Statskonsults vurdering star valget om fremtidig tilknytningsform for Eksport-
utvalget melom en tilpasning av rammebetingelser og styringssystem innenfor
dagens tilknytningsform, eller etablering av Eksportutvalgets virksomhet som et
statlig selskap. P& bakgrunn av de sveat begrensede styringsmulighetene diftel-
sesformen gir, anses denne formen som lite aktuell.

Formalisering av Eksportutvalgets organisering som et forvaltningsorgan, vil
etter Statskonsults vurdering, bidra til & rette opp svakhetene ved dagens
organisering. En konsekvens av & formdisere Eksportutvalgets tilknytnings-
form som forvaltningsorgan, er at utvalget blir underlagt Sortingets bevilg-
ningsreglement, gkonomiregelverket i staten og Riksrevigonens kontroll. Med
utgangspunkt i dagens finansieringsmodell, der det er lagt til grunn at utgiftene
skal balanseres mot inntektene, vil utgifter og inntekter métte feres opp med
like store belgp i budgettet. Ved nettobudg ettering vil differansen melom
utgifter og inntekter bli 0, og sdledes ikke medfere noen bevilgning i stats-
buds ettsammenheng. Budsjettering basert pa nettoprinsippet, antas & kunne
ivareta de ngdvendige styrings- og kontrollbehovene fra Hskeridepartementets
side. Hskeridepartementet vil for gvrig kunne styre omfanget av virksomheten
gj ennom fadsetting av avgifter.



Sden Eksportutvalget ikke kan pavirke sine inntekter direkte, antar Statskonsult
at nettobuds etteringsfullmakten vil ha liten betydning for dimeng oneringen og
innretningen av utvalgets virksomhet.

Alternativet til organisering som forvaltningsorgan, vil vege en selskapsorgani-
sering. Som dternativ til & kanalisere midlene utenom statsbudsjettet, vil en
l@sning basert pa enten brutto- eller nettobevilgning over statsbudsettet, frem-
sta som en mulighet. Dersom man velger a selskapsorganisere Eksportutvalget,
vil organisering som statsforetak fremsta som den mest aktuelle modellen.

Ved en selskapsorganisering, vil man for gvrig méte vurdere dagens prosedyre
med hensyn til sammensetning og oppnevning av styre. Statskonsult mener at
det vil vere ngdvendig & vurdere en endring i fiskeeksportlovens bestemmelser
pa dette punktet.

Behov for endringer i Eksportutvalgets organisatoriske rammebetingelser
Etter Statskonsults vurdering vil det vagre behov for & endre de organisatoriske
rammebetingelsene for Eksportutvalget uansett om man velger a organisere
utvalget innenfor staten eller ikke. Utgangspunktet for en endring vil veere a
klargjere ansvars- og styringsforholdet mellom Fiskeridepartementet og
utvalget, og & sarge for at Fiskeridepartementet har de ngdvendige styrings-
virkemidlene i forhold til det ansvaret fiskeriministeren vil sitte med innenfor
ulike organisatoriske lgsninger.

Overfering av myndighetsoppgaver til Fiskeridirektoratet

Statskonsult oppfatter det pringpielt uheldig at Eksportutvalget er tillagt
myndighetsoppgaver knyttet til godkjenning, tilsyn og kontroll. Dette gjelder
selv om godkj enningsordningen, dik den praktiseresi dag, er basert pa andre
godkj enningsordninger, og saledes ma oppfattes a gi lite rom for skjenn fra
Eksportutvalgets side. Statskonsult foredar at Eksportutvalgets oppgaver
knyttet til godkjenning, kontroll og tilsyn, overfarestil Fskeridirektoratet.
Fordaget innebagrer blant annet at man dpner for en Sarre grad av delegering av
oppgaver hjemlet i fiskeeksportloven til andre enn Eksportutvalget.

Organisering som forvaltningsorgan eller selskap

Statskonsult mener at det er viktig at utvalgets rammebetingelser snarest endres,
dik at det blir samsvar mellom utvalgets formelle tilknytningsform og ramme-
betingelser. Statskonsult mener at den enkleste méten a gjgre dette pa, er a
formaisere dagens tilknytningsform som nettobudsjettert forvaltningsorgan.
@vrige fullmakter, for eksempel pa personalomradet, som utvalget allerede har,
vil eventuelt kunne videref gres. Statskonsults anbefaling pa kort sikt er derfor at
utvalget bar organiseres som et forvaltningsorgan med sag skilte fullmakter.

Statskonsult viser til den brede gjennomgangen som er igangsatt i regi av
Nagings- og handelsdepartementet nar det gjelder det statlige negringsrettede
virkemiddelapparatet, og som omfatter en rekke virksomheter, herunder
Eksportradet, Satens nagings- og distriktsutviklingsfond og Forskningsradet.
Statskonsult anbefaler at utvalgets tilknytningsform vurderes pa nytt nar
resultatet av dette arbeidet foreligger.
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3 Eksportutvalgets oppgaver, finansiering og
organisering

3.1 Bakgrunn for opprettelsen av Eksportutvalget

Eksportutvalget for fisk ble opprettet i forbindelse med at fiskeeksportloven
trédte i kraft 1. juli 1991, Nevnte lov kom som et resultat av en omfattende
gjennomgang av det tidligere reguleringsregimet, og innebar vesentlige
endringer i forhold til dette, herunder en liberalisering av nagingsaktarenes
vilkar for tilgang til eksportmarkedene. En sentral endring i forhold til tidligere,
var at adgangen til eksport ble gjort gjedende for fisk og fiskevarer generelt i
motsetning til tidligere, hvor adgangen var knyttet til bestemte produkter.

| forarbeidene til fiskeeksportloven? fremgér det at méet med de organisa-
toriske endringene var & samle ulike deler av nagingen gj ennom en integrering
av organer og utevelse av myndighet. Etter den tidligere loven var bade organer
og myndighet spredt mellom en rekke aktarer knyttet til ulike produkttypene og
produksondeddene innenfor eksportnagingen.

Etableringen av Eksportutvalget for fisk inngikk som et elemert i strategien om
a oppna en sarre grad av vertikal og horisontal integragon innenfor fiskefor-
edling og eksport. Utvalget ble etablert som erdatning for elleve tidligere
brangevise eksportutvalg, men med dels nye og andre oppgaver sammenlignet
med disse. Det er i forbindelse med opprettelsen av utvalget ikke formulert
klare m3 for utvalgets arbeid. Malene vil derfor méte utledes gj ennom fiske-
eksportloven og forskriftene, og gjennom Hskeridepartementets styring av
virksomheten.

Fiskeeksportioven fremstar som innholdsmessig knapp. Loven har ingen selv-
stendig bestemmese om hvilke formd som sgkes oppnadd. Den gir imidlertid
vide fullmakter til Fiskeridepartementet i form av omfattende myndighet og
virkemidler. For en nagmere gjennomgang av lovens besemmeser, vises det til
vedlegg 1.

3.2 Eksportutvalgets oppgaver
3.2.1 Rammebetingelser i forbindelse med opprettelsen

Kun én av utvalgets oppgaver er regulert direkte i fiskeeksportloven. Dette
gjelder oppgaven som radgivende organ for departementet i sparsmd som
angar eksport eller omsetning og produksjon i sammenheng med eksport. | flere
av lovens besemmeser kommer det imidlertid til uttrykk at departementet kan
benytte Eksportutvalget til & utfare andre oppgaver som er hjemlet i loven. Det
sgstnevnte forholdet falger normat av at utvalget er underordnet departementet.

! X¥. kongelig resolug on av 22. mars 1991
2 J. Ot. prp. nr. 90 (1988-1989) og Ot. prp. nr. 27 (1989-1990)
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Ut fralovensformulering kan det sparres om lovgiver har hatt en egen inten-
gon med at visse oppgaver er definert som mulige utvalgsoppgaver. Dette kan
oppfattes bade som en forutsetning om a utvalget skal gis de nevnte opp-
gavene, og det kan oppfattes som skranker for departementets gvrige delega-
gonsadgang, det vil sa at utover de eksplisitt nevnte oppgavene, bar departe-
mentet ikke delegere ytterligere oppgaver til utvalget.

| tillegg til oppgaven som radgiver for departementet, er utvalget med hjemme
i fiskeeksportforskriften palagt f@lgende oppgaver:

?? oppgaver i forbindelse med godkjenning av eksporterer og kontroll- og
tilsynsoppgaver knyttet til dette

?7? markedsinformasjon og radgivning overfor nagingsakterer, organisagoner
og myndigheter

?? administragon og gjennomfering av markedstiltak

?? administragon og regnskaps ering i forbindelse med innkreving av avgift til
forskning og utvikling

| kongelig resolusion ved opprettelsen av utvalget® , ble det lagt til grunn at
utvalgets hovedoppgaver skulle vage:

?7? aadminigrere eksportargodkj enningen og fare kontroll med at regler og
vilkar for eksporten blir fulgt

?7? ainnhente og formidle informasjon, under dette ogsa statistikk, til
nagingens utevere, deres organisagoner og myndighetene

?7? atjene som radgiver for fiskerimyndighetene og nagingen i eksportsparsmd

Det ble for gvrig lagt til grunn at Eksportutvalget skulle ha en utstrakt selvsten-
dighet til selv & definere sine arbeidsoppgaver.

3.2.2 Utvalgets markedsarbeid

Iverksetting og administragon av markedstiltak, herunder felles markedsf aring,
har sden starten vaat en viktig oppgave. Eksportutvalget har med dette som
utgangspunkt formulert f@lgende vigon og md for virksomheten i sin over-
ordnede strategi*:

Vigon:

Eksportutval get for fisk skal vaare norsk fiskeri- og havbruksnaaings felles
organisagon for utvikling av nye og etablerte markeder og skal bidra til at
Norge blir den foretrukne leveranderen av §gmat internasonalt.

3 ¥. kongelig resolus on av 22. mars 1991
* Overordnet strategi for Eksportutvalget for fisk, 14. juni 2001
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Mal:

Eksportutvalget for fisks investeringer i felles markedsfering og arbeid med
mar kedsinformagon, markedsadgang og PR/informagon skal gi merverdi for
norsk fiskeri- og havbruksnaging.

Av Eksportutvalgets samlede budgett for 2001 gikk nagmere 90 prosent til
markedsarbeid, mens ca. 11 prosent gikk til administragon og drift av sekre-
tariatet. Markedsarbeidet er basert pa utstrakt samarbeid og kontakt med
nagingsakterene, blant annet gj ennom etablering av radgivende markeds-
grupper, jf. kapittel 3.4.3. Arbeidet er konsentrert om falgende fire omrader:

Felles markedsfering

Utvalgets invegterte i 2000 til sammen vel 340 millioner kroner, tilsvarende
rundt 80 prosent av samlet budgett, i ulike markedsf eringdtiltak. Totalt ble det
gj ennomfart mer enn 600 markedsf gringsprogiekter i 26 markeder.” Frem til
1994 var Eksportutvalgets markedsf gringsoppgaver konsentrert om markeds-
faring av norsk gemat i utlandet. Fra 1994 ble utvalgets oppgaver utvidet til
0gsa & omfatte markedsf gringen innenlands.

| forlengelsen av lakseavtalen med EU° er det inngétt en avtale mellom skotsk,
irsk og norsk laksenaging om fellesmarkedsfgring av atlantisk laksi EU. Dette
arbeidet finanseresfra den gkte eksportavgiften for lakstil EU. Arbeidet ledes
av Generic Marketing Committee som er sammensatt av representanter for de
tre landenes indudtrier. Sekretariatsfunkgonen er lagt til Eksportutvalget.

M arkedsinformag on

Virksomhetsomradet omfatter blant annet innhenting, bearbeiding og distribu-
gon av dtatistikk og annen markedsnformagjon og videreutvikling av statistikk-
og analysemodeller. Malet er a fremskaffe relevant og palitelig markedsinfor-
masion for & skre nagingen, myndighetene og Eksportutvalgets avrige virk-
somhetsomrader et best mulig bedutningsgrunnlag i markedsfaglige spersmdl.
Arbeidet skjer i gor grad gjennom et samarbeid med andre aktarer, herunder
sentrale FOU-miljger i Norge og utlandet.

M arkedsadgang

Innenfor feltet markedsadgang arbeider Eksportutvalget som radgiver og
informasjondeverandar bade overfor myndighetene, nagingsorganisagonene og
nagingsakterene. Eksportutvalget hadde en kort periode (1997—2000) en egen
styringsgruppe for markedsadgang, der nagingsorganisagonene og utvalget
droftet strategier og aktiviteter som grunnlag for utvalgets engag ement innenfor
dette feltet. Gruppen ble nedlagt i 2000 i forbindelse med at det ble etablert et
eget forum for markedsadgang under Fskeridepartementet.

® J. &rsmelding 2000
® ¥. kapittel 3.2.3
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Informag on og PR

Viktige arbeidsoppgaver for Eksportutvalget innenfor dette omradet er & bidra
til negringens og produktenes omdamme gj ennom malrettede PR-tiltak og hand-
tering av kommunikagon rundt temaer som er knyttet til nagingen. Et viktig
siktemal er & synliggjere og skape forstaelse for verdien av EFFsinvesteringer i
opinionen og i egen naging.

3.2.3 Oppgaver etter lakseavtalen

| 1997 inngikk Norge en avtale med EU om restrikgoner vedrarende eksport av
lakseprodukter til EU. Som et resultat av forhandlingene med EU, ble det
sommeren 1997 blant annet innfart en gkt eksportavgift for a oppfylle vilkarene
i avtalen samt en egen forskrift om forhgyet ekportavgift — 6 prosent ved
overskridelse av lakseavtalens indikative tak’. Oppgaver i forbindelse med
forvaltningen av midlene i henhold til neamere retningdinjer, ble lagt til
Eksportutvalget. Dette har medf ert at utvalget har hatt et ekstraordinaat hayt
aktivitetsniva siden 1997. Avtalen, som ble inngatt for en femarsperiode,

utleper i lgpet av innevagende ar.

| 1998 benyttet departementet sin forskriftsadgang for & skjerpe vilkarene
knyttet til lakseavtalen i form av & pressere avtalensinnhold og & palegge en
rekke krav til dokumentagon i form av utvidet opplysningsplikt og meldeplikt
til Eksportutvalget®. Det fremgér av forskriften at sa vel Eksportutvalget som
Fiskeridirektoratet kan vaage kontrollmyndighet i henhold til denne. Dette er i
praksislgst ved at kontrolloppgavene utfgres av Hskeridirektoratet, men
finanderes over Eksportutvalgets budgett.

3.3 Finansiering

Fiskeeksportloven inneholder bestemmeser om at Fiskeridepartementet ved
forskrift kan palegge fiskerinagingen avgifter for finansiering av Eksport-
utvalgets administragonskostnader og gjennomfering av oppgaver etter loven. |
forarbeidene til loven, forutsettes det at departementet skal pase at avgiftsnivaet
til enhver tid skal vaare tilpasset de gkonomiske behovene for a gjennomfare
nevnte oppgaver.

Avgiftssystemet bestar av en fast arsavgift og en eksportavgift, beregnet som
prosent av verdien av den varen som eksporteres. Avgiftssatsene som fastsettes
av Hskeridepartementet, varierer mellom ulike arter, produktkategorier og
markeder. Bruken av avgiftene er gremerket og gar utenom statsbudsj ettet.

Utvalgetsinntekter fra de lovpalagte avgiftene var i 2000 pa omlag 360
millioner kroner. Avgiftsanntektene har seget kraftig sden utvalget ble etablert.
| kapittel 3.5. er det redegjort nagmere for utviklingen.

! Midlertidig forskrift om gkt eksportavgift ved overskridelse av indikative tak ved eksport av
lakseprodukter
& Midlertidig forskrift om sazlige vilkar knyttet til eksport av lakseprodukter
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3.4 Organisering
3.4.1 Organisatoriske rammebetingelser

Loven angir eksplisitt at Eksportutvalget er underordnet departementet, og at
utvalget skal utfgre de oppgavene som loven palegger det, eller som fremgar i
forskrifter hjemlet i loven. Loven inneholder ogsa bestemmelser om at utvalget
skal besta av representanter fra fiskerinagingen, og at Fiskeridepartementet skal
fadsette indruks for utvalget.

| henhold til bestemmedser i fiskeeksportforskriften, er utvalget sasmmensatt av
gu representanter fra fiskerinagingen oppnevnt av Hskeridepartementet. Fem
av representantene oppnevnes etter inngtilling fra Fskeri- og havbruks-
nagingens Landsforening, én fra Norges Fiskarlag og én fra Landsorganisa-
sionen. Medlemmene oppnevnesfor to & av gangen. Fiskeridepartementet
deltar som observater i utvalgets mater.

Det fager av fiskeeksportforskriften at utvalget kan delegere oppgaver til et
eget sekretariat.

3.4.2 Utvalgets sekretariat

Utvalgets sekretariat er, i samsvar med bestemmesene om dette i fiskeeksport-
forskriften, lagt til Tromsg. Utvalget har i tillegg opprettet utekontorer i en del
sentrale markeder.

Virksomheten til utekontorene er samordnet med virksomheten til utenriks-
tjeneden, Statens nagings- og distriktsutviklingsfond (S\ND), Norges
Eksportrad og Norges Turistrad, og er regulert gjennom en egen samarbeids-
avtale. Malet med samordningen er & oppna best mulig utnyttelse av offentlige
midler og en mest mulig effektiv og mdrettet innsats for internasonalisering av
norsk nagingdiv.

Utvalgets sekretariat hadde pr. 31. desember 2001 en bemanning pa 61 per-
soner, hvorav 45 var sysselsatt ved hovedkontoret i Tromsa. | alt 16 personer
var knyttet til utekontorene. Sekretariatets leder har tittel administrerende
direktar.

3.4.3 Organisering av markedsarbeidet

For & ivareta kontakten med nagingen har Eksportutvalget opprettet radgivende
markedsgrupper for ulike produktkategorier. Disse produktkategoriene er laks
og arret, hvitfiskprodukter (ferske og frosne produkter av torsk, sei, hyse med
mer), reker, konvengonelle produkter (saltfisk, klippfisk, tarrfisk) og pelagiske
produkter (sild og makrell). Det er i tillegg etablert en egen markedsgruppe for
Norge. Markedsgruppene har bred representagon fra nagingen. Gruppene skal
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bidra til god kommunikagon melom nagingen og Eksportutvalget i forhold
som gjelder strategier, aktivitetsomrader og prioriteringer innen markedsf gring.
V ed utgangen av 2000 var rundt 80 personer fra ulike deler av nagingen direkte
engagert i arbeidet i de ulike markedsgruppene.

Hver markedsgruppe ledes i utgangspunktet av en representant fra Utvalget.
Fiskeridepartementet deltar som observater i gruppene.

3.5 Sentrale utviklingstrekk

Sden opprettelsen i 1991, har Eksportutvalgets aktivitet gkt betydelig, bade i
forhold til omfanget av oppgaver og finangelt. Utviklingen er i farge rekke et
resultat av:

?? okning i eksportverdien av fisk- og fiskevarer
?? okning i eksportavgiften for konvengonelle produkter

?? endringer i inntekter og oppgaver som fage av lakseavtalen mellom Norge
og EU

3.5.1 Endringer i aktivitetsniva

Eksportutvalgets samlede driftsinntekter i 1992, som var utvalgets ferste hele
driftsar, var pa ca. 25 millioner kroner. | 2000 var driftsnntektene steget til om
lag 360 millioner kroner.

Figur 3.5.1 Utviklingen i driftsinntekter i perioden 1991-2000
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Inntektsakningen fra 1996 til 1997 forklares med at det i 1997 — etter naxingens
eget anske — ble beduttet & gke eksportavgiften for konvengonelle produkter
fra 0,3 til 0,75 prosent. Sommeren 1997 tradte dessuten EU-avtalen for laksi
kraft, noe som innebar en gkning av eksportavgiften for fersk og frossen laks og
laksefilét til EU med 2,25 prosent, fra 0,75 prosent til 3,0 prosent.

Eksportutvalget har hatt et ekstraordineat heyt aktivitetsniva siden 1997 pa
grunn av gkte inntekter knyttet til lakseavtalen med EU. Inngaelse av lakse-
avtalen med EU fremstar som en viktig milepad i Eksportutvalgets historie.
Dette skyldes bade det gkte aktivitetsnivaet, og at forpliktelsene som fage av
avtalen har medfert nye krav til styring og kontroll fra Hskeridepartementets
Sde.

Lakseavtalen utigper 1. juli 2002. Oppher av avtalen antas a fa stor betydning
for Eksportutvalgets fremtidige aktivitetsniva. Utvalgets budgett for 2002 er
sdledes redusert fra 440 millioner kroner i 2001 til 230 millioner kroner i 2002.

3.5.2 Endringer i bemanning

Antall ansatte i Eksportutvalgets sekretariat har gkt i takt med utviklingen av
inntektene og gkte aktiviteter som falge av dette. | 1994 var det Ju fast ansatte
ved utvalgets hovedkontor i Tromsg. | 1996 var tallet mer enn fordoblet.

Utvalget har siden 1997 gkt bemanningen betydelig, blant annet som en fdge
av lakseavtalen med EU. Atte—ni personer er i dag sysselsatt med oppgaver i til-
knytning til ekte oppgaver pa grunn av lakseavtalen.

Hovedkontoret i Tromsa hadde ved utgangen av 2001 i alt 45 ansatte. Totalt
antall ansatte, inklusive ansatte ved utekontorene, var 61. Atte personer var i
tillegg knyttet til hovedkontoret gjennom en trainee-ordning.

Utvalget har i ditt budgett for 2002 lagt opp til en redukson i bemanningen

ved hovedkontoret med atte—ni personer. Utekontorene er samtidig forutsatt
viderefart i Sn ndvagende struktur.
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4 Tilknytningsform og styringspraksis
4.1  Eksportutvalgets tilknytning til Fiskeridepartementet

Dagens tilknytningsformer kan inndelesi to hovedgrupper:

?? forvaltningsorganer, som er organisert som en del av gatsforvaltningen
?? statlig eide selskaper og stiftelser, som er organisert som egne rettssubjekter

Viktige forskjdler melom de ulike formene er:

?? Rettdig status

?? Ansvar for finangering og gkonomi

?? De ansattes status og rettigheter

?? Forholdet til offentlighetdov og forvaltningsov

4.1.1 Rettslig status

Et viktig skille gar mellom tilknytningsformer som organiserer en virksomhet
som en del av gaten (forvaltningsorganer), og tilknytningsformer som organi-
serer en virksomhet som et selvstendig rettssubjekt (selskaper og stiftelser).
Eksportutvalget er ikke etablert som eget rettssubjekt, og fremstar derved pr.
definigon som et forvaltningsorgan.

Et karakteristisk trekk ved statsforvaltningen er at den er hierarkisk oppbygd.
Departementene er underlagt K ongen (regj eringen), mens departementene er
overordnet underliggende forvaltningsorganer. Dette betyr at departementene,
innenfor rammer fastsatt av storting og regj ering, kan organisere underliggende
forvaltningsorganer, og herunder gi insrukser om deres virksomhet. | nstruk-
gonsretten innebager i utgangspunktet at overordnet forvaltningsorgan har full
instrukgonsrett overfor underordnet forvaltningsorgan. Dette gjelder bade gene-
relle retningdinjer og instrukser i enkelttilfeller. Motstykket til at overordnet
forvaltningsorgan har full organisagons- og instrukgonsmyndighet, er at det
overordnede organet har ansvaret for det underordnede organets virksomhet.
For fiskeriministeren innebager dette et parlamentarisk og konstitusjonelt
ansvar overfor Stortinget.

Det er mulig for Sortinget ved lov eller plenarvedtak a begrense instruksgons-
myndigheten. Fiskeeksportlovens regler begrenser ikke ansvaret for statsraden i
Fiskeridepartementet, verken for lovomradet som sadan eller for Eksport-
utvalgets virksomhet. Loven uttaler eksplisitt at utvalget er underordnet
departementet, og departemerntet er gitt myndighet sa vel til & styre og organi-
sere utvalgets arbeid, som til a regulere innholdet i utvalgets arbeid innenfor
lovens besemmeser.
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4.1.2 Finansiering og gkonomi

Sden forvaltningsorganer ikke er organisert som egne rettssubjekter, gjelder det
at de ikke pa egne vegne kan inngd avtaler eller pata seg forpliktelser. Inngatte
avtaler binder saten direkte, og det er staten som har det fulle og hele ansvaret
for alle forpliktelser som er padratt av virksomheten.

En konsekvens av a vaee en del av saten, er at Sortingets bevilgningsregle-
ment og skonomiregelverket i staten gjelder. Hovedregelen i bevilgnings-
reglementet er at alle inntekter og utgifter skal fares brutto i statsbudgettet. |
hvor stor grad budgettene blir spesfisert, kan imidlertid variere.

Som redegjort for i kapittel 3, finanseres Eksportutvalgets virksomhet i all
hovedsak av avgifter innkrevd fra nexingen med i hjemmd i lov. Avgiftene
fadsettes av Fskeridepartementet. Avgiftsnntektene er holdt utenom stats-
budgettet, og fager ikke de vanlige reglene og prosedyrene for finangering av
virksomheter som er organisert som en del av gaten. Utvalget er saledes ikke
underlagt Sortingets bevilgningsreglemert, statens gkonomireglement og
Riksrevigonens kontroll.

4.1.3 De ansattes status

De ansatte i forvaltningsorganer er i utgangspunktet statstjenesemenn. Arbeids
forholdet er normat regulert gj ennom tj enetemanndov og tj enedetvistiov.
Unntak fra dette kan gis ved sagskilte fullmakter. | disse tilfellene vil tilset-
tingsforholdene vage regulert ved arbeidsmiljagloven og arbeidstvistioven.
Sistnevnte regulering er gjort gieldende for Eksportutvalget, jf. ogsa omtale i
kapittel 4.2.2. Utvalget er ikke medlem av noen arbeidsgiverforening.

4.1.4 Offentlighetsloven og forvaltningsloven

Forvaltningsorganer er underlagt offentlighetdoven og forvaltningdoven.
Nevnte lover gjelder ogsa for Eksportutvalget. | falge Fiskeridepartementets
instruks til utvalget, gjelder forvaltningdoven nar Eksportutvalget utever for-
valtningsmyndighet. Hvilke deler av virksomheten som skal regnes som dik
forvaltningsmyndighet, er ikke naa@mere presisert eller avgrenset. Sparsmdet
om forvaltningdovens anvendelse er for avrig ikke berart i fiskeeksportloven
eller i fiskeeksportforskriften.
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4.1.5 Statskonsults vurdering

Statskonsult mener at det ma kunne fastdas at Eksportutvalget formelt sett er et
forvaltningsorgan underlagt Fiskeridepartementet. Utvalget har samtidig
rammebetingelser som gjar at det pa helt sentrale omrader ikke faller inn under
de rammene som normalt gjelder for virksomheter som er organisert som en del
av gtaten. Dette bidrar til & utydeliggjere ansvars- og styringsrelasionene
mellom Fiskeridepartementet og utvalget, samtidig som det fratar staten viktige
styringsvirkemidler.

4.2  Styringspraksis

Fiskeridepartementets styring av Eksportutvalget er forankret i fiskeeksport-
loven og fiskeeksportforskriften, og i departementets instrukstil utvalget.
Fiskeeksportforskriften, som ble fagsatt i forbindelse med oppretting av
utvalget, regulerer ogsa forhold som kunne vaat utformet i instruks. Utover
dette, har det ikke vaart utformet noen helhetlig skriftlig instruks far i 2001.
Nevnte instruks inneholder blant annet bestemmeser om ansvar og myndighet,
herunder bestemmeser knyttet til ansvars- og styringsforholdet mellom utvalget
og Fiskeridepartementet. Instruksen inneholder for avrig blant annet bestem-
melser om prosedyrer for utvalgets saksbehandling og bedutninger, og om
offentlighet og innsyn. I nstruksen regulerer ogsa forholdet mellom utvalget og
sekretariatet.

| instruksen understrekes det at utvalget ikke er et eget rettssubjekt, og at staten
ved FHskeridepartementet er gkonomisk ansvarlig for forpliktelser som

eventuelt ikke kan dekkes av utvalgets egne inntekter. I nstruksen inneholder for
pvrig en henvisning til instruks i s skilt brev fra departementet® vedrarende
utvalgetsforpliktelser etter lakseavtalen med EU.

421 @konomiske forhold

Eksportutvalget har i henhold til Fskeridepartementets instruks for utvalget
ansvar for at oppkreving og anvendelse av innkomne avgiftsmidler skjer i
henhold til departementets bessemmedser. Utvalget plikter & pase at dets
virksomhet, regnskap og formuesforvaltning er gjenstand for betryggende
kontroll. Instruksens § 8 inneholder for evrig fagende bestemmeser nar det
gjeder gkonomiske forhold:

(1) Fiskeridepartementet godkjenner revisor for EFF etter fordag fra Utvalget.

(2) Budsjett for kommende ar skal godkjennes av Fiskeridepartementet. Dette
skal normalt sendes departementet pa hestparten aret far, i egen ekspedison.
Utval gets vedtak om budsjettendringer i lgpet av aret skal ogsa sendes departe-
mentet for godkjenning.

® Jf. Fiskeridepartementets brev av 5. mars 1999
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(3) Revisorbekreftet regnskap for foregaende ar sendes departementet, i egen
ekspedigon, for godkjenning.

(4) Budsettet sendes umiddel bart etter at det er vedtatt i Utvalget, og regn-
skapet sendes etter at det er godkjent av revisor.

(5) Utvalget skal som hovedregel ikke pata seg akonomiske forpliktelser utover
det som kan dekkes av innkomne inntekter. Utvalget skal pa forhand innhente
godkjenning fra departementet, gjennom fastsatt gkonomiinstruks eller i enkelt-
tilfeller, for & ta opp lan eller innga i virksomhet som kan medfare forpliktel ser
utover den kapital som settesinn ved oppstart, eller i andre lignende tilfeller
som kan innebaa e eksponering for framtidig skonomisk risiko.

(6) Utvalget skal utarbeide en egen gkonomiinstruksi forlengelsen av denne
instruksen. @konomiinstruksen skal godkjennes av departementet.

Ved en eventuell nedleggelse av utvalget, skal utvalgets midler — etter at ut-
valgets forpliktelser er dekket — benyttestil form& nevnt i fiskeforskriften™ om
Eksportutvalgets oppgaver, eller tilgrensende fellesformd for fiskeeksporten.

4.2.2 Tilsettingsforhold

Utvalget har fullmakt til & opprette de stillingene og tilsette det personalet som
anses ngdvendig. Tilsetting av sekretariatets leder skal godkjennesav Fiskeri-
departementet. Utvalget inngdr arbeidsavtale med, og fassetter lann til sekreta-
riatets leder.

| henhold til FHskeridepartementets instruks til utvalget, er tilsettingsforholdene
for de ansatte i Eksportutvalgets sekretariat regulert i arbeidsmiljaloven og
arbeidstvistloven. Det er uklart om dette ogsa gjelder for alle grupper tilsatte
ved utekontorene. Sogrsmdet om dette er under utredning, og omfates ikke av
Statskonsults mandat.

4.2.3 Kommunikasjonsformer og mgter

Instruksen dar fast at det skal avholdes kontaktmeater var og hast mellom
Fiskeridepartementet og Eksportutvalget, og at Fiskeridirektoratet skal kalles
inn til ett av matene. | tillegg skal det holdes et mgte mellom FHskeriministeren
og Eksportutvalgets leder mingt én gang i aret. De rammene som her er lagt for
formelle mater melom utvalget og departemerntet, oppfattes & innebagre en ny
praksis nar det gielder departementets styringsdialog med utvalget. Det er

gj ennom intervj uene skapt inntrykk av at kontaktene mellom departementet og
utvalget tidligere har vaat preget av mer sporadisk mgtevirksomhet og kontakt.

10 Jf . Fiskeforskriften § 6
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Fiskeridepartementet deltar som observater bade i utvalgets mgter og i
markedsgruppene, jf. kapittel 3. Det er i ingtruksen ikke fagsatt nag mere
retningdinjer for observatarensrolle.

Fiskeridepartementet rapporterer om gjennomferingen av fiskeeksportloven,
herunder Eksportutvalgets virksomhet, til Stortinget hvert annet ar i egen
melding.

4.2.4 Erfaringer

Det er gjennom intervj uer skapt inntrykk av at Eksportutvalget har fungert godt
i forhold til formdet med virksomheten. For avrig har Satskonsult gjennom
intervjuene blant annet fatt formidlet f@lgende erfaringer:

| de ferste arene, da virksomheten var under etablering, skjedde styrings-
dialogen mellom departementet og Eksportutvalget hovedsakelig muntlig og
etter behov. Selv om departementet la opp til at utvalget skulle vage et selv-
stendig og uavhengig organ og med stor frihet til & utvikle sine oppgaver og
drift selv, bidro departementet til & redusere utvalgets selvstendighet ved a vagre
representert med en observater i utvalgsmetene.

Ovennevnte praksis fungerte godt de ferste arene. Denne perioden var preget av
at virksomheten var under etablering og at utviklingen av markeds grings-
aktivitetene ble opplevd som positive i Eksportutvalget og i departementet.
Observaterrollen bidro til at utvalgsmgtene ble en nyttig arena for utvekding av
informagon melom utvalget og departementet i mangel av formelle styrings-
mgter.

Styringspraksisen endret seg i 1997 i forbindelse med inngaelsen av lakse-
avtalen med EU. Eksportutvalget er tillagt en sentral rolle i oppf@gingen av
avtalen og fremstar i denne sasmmenhengen som et viktig instrumernt for
Fiskeridepartementet. Bade innholdet og vilkarene knyttet til lakseavtalen er
politisk initiert og bestemt, og oppfattes a ha gitt departemertet et klarere
styringsmandat og -ansvar i forhold til Eksportutvalget.

4.2.5 Statskonsults vurderinger

Fiskeridepartementets styringspraksis viser en klar svakhet ved at den verken
falger det formelle regelverket som gjelder forvaltningsorganer, eller det
regelverket som organiserer virksomheter som er egne rettssubjekter, jf. ogsa
omtale i kapittel 5. Som ogsa understreket i instruksen, star staten ved Fiskeri-
departementet gkonomisk ansvarlig for forpliktelser som eventuelt ikke kan
dekkes av utvalgets egne inntekter. Dagens styringspraksis oppf attes ikke a
vage tilfreddtillende i forhold til satsradens ansvar.

Statskonsult er spesielt bedt om & vurdere hvilke implikasjoner det har for
fiskeriministeren at departementet har en observater i utvalgsmatene. Sa lenge

20



Eksportutvalget er organisert som et forvaltningsorgan, og fiskeriministeren har
fullt ansvar for virksomheten, har departementets observaterrolle i utvalget
ingen betydning for statsradsansvaret. Departementets deltakelse som observa-
tar i utvalgsmatene kan derimot bidra til en god dialog og medvirke til at
utvalget ikke gar utover de rammene som er lagt til grunn for virksomheten. Pa
den andre siden, vil departementets observater status kunne bidra til & utydelig-
gjiare ansvars- og styringsforholdene, jf. behandlingen av dette i kapittel 5.

4.3 Roller og legitimitet

Eksportutvalgets oppgaver, finansering og organisering bager preg av at
utvalget har to roller:

?7? Rollen som del av det statlige virkemiddelapparatet for & nd overordnede
md knyttet til eksport av fisk og fiskevarer

?? Rollen som felles organisagon for fiskeri- og havbruksnagingen for a
ivareta fellesinteresser knyttet til utviklingsoppgaver og markeds aring

Departementet har delegert omfattende oppgaver til utvalget. Utvalgets dobbelt-
rolle, og kombinagonen av oppgavetyper, gir grunn til & sperre om ulike opp-
gaver vil kunne komme i konflikt med hverandre, eller skape en form for legiti-
mitetsproblemer. Statskonsult er i henhold til mandatet spesielt bedt om &
belyse forholdet melom de forvaltningsoppgavene som Eksportutvalget er
palagt & utfgre, og utvalgets virksomhet som radgivende organ for fiskeri-
naxingen i markedsrelaterte saker. Statskonsult anser denne problemstillingen
som salig relevant i forhold til at utvalget bade er tillagt myndighetsoppgaver
knyttet til godkjenning, kontroll og tilsyn av eksporterer, samtidig som det
fremstar som en fellesorganisagon for negingen.

Som redegjort for i kapittel 3, ble det ved opprettelsen av utvalget, lagt til grunn
at én av hovedoppgavene skulle vage a administrere en eksportargodkj enning,
og afare kontroll med at regler og vilkar for eksporten blir fulgt. Vilkarene for
godkjenning er fagtsatt i fiskeeksportforskriften. Det fremgar av denne at vil-
karene for godkjenning i stor grad vil vegre basert pa at vilkarene for andre god-
kj enningsordninger som er underlagt Fiskeridirektoratet, er oppfylt. Eksport-
utvalget for fisk kan i ssalige tilfeller dispensere fra kravet om godkj enning og
fra godkj enningsvilkarene. Mangelfull etterlevelse av forskriften kan sank-
soneresbade i form av sraff og/eller tilbaketrekking av eksportargodkjennelse.

| 1998 benyttet departementet sin forskriftsadgang for & skjerpe vilkarene
knyttet til lakseavtalen i form av & pressere avtalensinnhold og & palegge en
rekke krav til dokumentagon i form av utvidet opplysningsplikt, journalfaring
av enhver omsetning i laksenagingen og meldeplikt til Eksportutvalget. De
nevnte vilkarene synes & hatil hensikt & bedre kontrollen med at lakseavtalen
overholdes. Det fremgar av forskriften at sa vel Eksportutvalget som Fiskeri-
direktoratet kan vage kontrollmyndighet. Statskonsult er gjennom intervj uene
orientert om a kontrolloppgavene etter nevnte forskrift formet er lagt til
Eksportutvalget, men at kontrollen utfgres av Fskeridirektoratet.
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4.3.1 Statskonsults vurderinger

Statskonsult oppfatter det pringpielt uheldig at Eksportutvalget er tillagt
myndighetsoppgaver knyttet til godkjenning, tilsyn og kontroll. Dette gjelder
selv om godkj enningsordningen, dik den praktiseresi dag, er basert pa andre
godkj enningsordninger, og saledes ma oppfattes a gi lite rom for skjenn fra
Eksportutvalgets side. Etter Statskonsults vurdering vil det vage behov for en
naamere gjennomgang av ansvars- og arbeidsdelingen pa dette omradet, med
sikte pa en overfering av ansvar og oppgaver fra Eksportutvalget til Fiskeri-
direktoratet. Ved en eventuell overfering av oppgaver, vil det ogsa vage behov
for & vurdere hvordan oppgavene skal finanderes, for eksempel om Fiskeri-
direktoratet ber tilf ores en forholdsmessg andel av avgiftsnntektene til-
svarende det belgpet som trengs for a utfare de nevnte oppgavene.

Etter Statskonsults vurdering er det i utgangspunktet ikke konfliktfylt at ut-
valget bade er radgiver for departementet og for nagingen. Det visesi denne
sammenhengen til at utvalgets rolle som radgivende organ for departementet er
basert pa en plikt for utvalget a bistd med rad pa foresparsel fra departemerntet,
og altsa ikke en plikt for departemerntet til & hare utvalget, jf. omtalen av dette i
vedlegg 1.

Utvalget oppfattes ikke & ha noen rolle i utformingen av nagringspolitikken,
utover det som méte fage av rollen som radgivende organ for departementet.
Statskonsult har gjennom intervj uer oppfattet dette som et noe uklart punkt i
forhold til de aktivitetene som utvalget har valgt & engag ere seg i. Statskonsults
vurdering er at spgrsmd av denne typen vil métte sekes avklart i utvalgets md-
struktur og i styringsdialogen mellom departementet og utvalget. Vi anser for
ovrig at dette er ivaretatt i den nye instruksen, der det er tatt inn en bestemmese
om at Fskeridepartementet skal radsparres far utvalget behandler saker som
ligger i grenseland for hva EFF kan gjere, og hva eksportavgiften kan brukes
til, og der det er uklarhet vedrgrende utval gets kompetanse.
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5 Alternative tilknytningsformer

Valget av tilknytningsform fastsetter rammer for de sentrale statlige organenes
ansvars- og styringsmuligheter. Innenfor de rammene som falger av en valgt
tilknytningsform, vil de organisatoriske rammebetingelsene, i en viss grad,
kunne tilpasses den enkelte virksomhetens egenart. Dette vil for eksempel
kunne skje gjennom saekilte fullmakter, for forvaltningsorganer, og gjennom
utforming av vedtekter for satlige selskaper og stiftelser. Statskonsult har med
dette som utgangspunkt, blant annet drgftet mulige tilpasninger for Eksport-
utvalget innenfor dagens tilknytningsform. Vi har i tillegg dreftet mulige
lasninger basert pa at utvalget skilles ut fra statsforvaltningen og etableres som
et eget rettssubjekt.

Som utgangspunkt for dreftingen har vi farst sett negmere pa ulike lgsnings-
alternativer innenfor rammen av de enkelte tilknytningsformene.

5.1 Variasjoner innen ulike tilknytningsformer
5.1.1 Forvaltningsorganer

Som det fremgar av kapittel 4, vil forvaltningsorganer i utgangspunktet vage
omfattet av det regelverket som gjelder for statsforvaltningen, herunder
Sortingets bevilgningsreglemert, regelverket for gkonomiforvaltningen i
staten, offentlighetdoven og forvaltningdoven. De tilsatte er i utgangspunktet
statstj enesemenn underlagt tjenesemanndoven og tj enedetvistioven.

De enkelte virksomhetene kan gis unntak fra lover, forskrifter og andre regler
gj ennom saekilte fullmakter. Forvaltningsorganene kan, med utgangspunkt i
hvilke fullmakter og ssaordninger som er etablert, delesi falgende tre hoved-

grupper:

?? ordinage forvaltningsorganer
?? forvaltningsorganer med sa skilte fullmakter
?? forvaltningsbedrifter

Hvilke fullmakter som er gitt, varierer fra virksomhet til virksomhet, og kan
vage av faglig, gkonomisk eller personalmessig art. Fullmaktene rokker ikke
ved virksomhetenes status som forvaltningsorgan. Aktuelle fullmakter er blant
annet:

?7? Fullmakter i faglig sparsmd som avskjegrer eller begrenser overordnet
organs instrukgonsmyndighet i dike saker. Nar et forvaltningsorgan i lov
eller plenarvedtak er gitt uavhengig bedutningsmyndighet, far dette som
konsekvens at statsradens ansvar overfor Sortinget er tilsvarende begrenset.
@konomisk og administrativt vil dike organer fremdeles vage underlagt
overordnet forvaltningsorgan.
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?? Budgettfullmakter. En viktig gruppe forvaltningsorganer med ssa skilte
fullmakter er de som har saxlige budgettfullmakter ved at virksomheten er
nettobudgjettert. Nettobudsgjettering innebazer at virksomheten blir tildelt en
netto utgiftsoevilgning tilsvarende differansen mellom brutto utgifter og
inntekter, det vil 3 at Sortinget kun fatter ett budgjettvedtak der omfanget
av statskassens gkonomiske bidrag fagsettes.

?? Sagordninger for de ansatte, for eksempel unntak fra tjenesemanns- og
tj enedetvistioven.

?? Rullmakter vedrarende unntak fra forvaltningdoven og/eller offentlighets-
loven eller fra deler av nevnte lover.

5.1.2 Selskaper

Statlige selskaper kan inndelesi f@gende tre hovedgrupper:

?? statsakgeselskap
?7? statforetak
?? saglovselskap organisert etter egen lov

Den rettdige reguleringen av egne rettssubjekter vil avhenge av den negmere
organisagonsformen som er valgt. Akg eselskaper reguleres av akgeoven av
1997, statsforetak av statsforetakdoven av 1991 og sazlovselskaper reguleres
av vedkommende selskaps spesallov.

Aksgexlskaper og satsforetak er sandardiserte selskapsformer. Ssglov-
selskaper er ikke organisert etter noen felles organisagonsform, men danner en
uensartet gruppe ved at de er diftet ved saskilt lov som er spesalutformet for
den enkelte virksomheten. De flese saxlover er imidlertid utformet etter
mendger av akgeoven eller satsforetakdoven, og inneholder i stor grad de
samme bestemme sene som gjeder for akg eselskaper, eventuelt statsforetak
med hensyn til organisering og styring.

Statlige selskaper er, i motsetning til forvaltningsorganer, organisert som egne
rettssubjekter utenfor satsforvaltningen. Dette innebager at selskapene har Sn
egen formue og egne inntekter, og selv svarer for sne forpliktelser. Det er
videre selskapene selv som inngar og er part i avtaler, har partsstilling i retts-
saker og overfor forvaltningsmyndigheter. Statlige selskaper er ikke underlagt
Stortingets bevilgningsmyndighet, og disponerer siledes sine inntekter uav-
hengig av bevilgningsvedtak i Stortinget™. Et statlig selskap vil ogsd, innenfor
den lovgivningen som organiserer vedkommende virksomhet, ha adgang til a ta
opp lan for & finansiere virksomheten. De ansatte er i utgangspunktet ikke
omfattet av tjenesemanndoven eller tjenedetvistioven, men av arbeidsmilje-
loven og arbeidstvistloven. Forvaltningdoven og offentlighetdoven gjelder i
utgangspunktet ikke.

" Deler av et eventuelt overskudd vil imidlertid kunne beduttes utbetalt som utbytte og
inntektsfaresi statshudg ettet
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Styringsmessig bygger selskapsformen pa en klar rollefordeling mellom staten
som eer, og selskapdedelsen. Forvaltningen av selskapet herer inn under styret
og daglig leder. Det er ikke eiers oppgave a treffe avgjerelser som har med
driften & gjere. Eier vil imidlertid ha ansvaret for den overordnede og mer
grunnleggende styringen, og for kontroll med at virksomheten drivesforsvarlig
og i samsvar med de politiske malene og rammevilkarene som er fagsatt for
virksomheten. Eierstyringen skjer gjennom utforming av vedtekter, valg av
styre, og gjennom formelle vedtak i generalf orsamling/f oretaksmgte.

Statens ansvar for ingitugonens forpliktelser vil variere alt etter hva dags
organisagonsform som er valgt. For akgeselskaper har saten et begrenset
ansvar, mens daten har et lovfestet garantiansvar for satsforetakenes forpliktel-
ser. For sazlovselskapene vil ansvarsformen avhenge av hva som er besemt i
den enkelte loven.

Den statsraden som forvalter statens eierinteresser er konstitusjonelt og parla-
mentarisk ansvarlig for at eierskapet forvaltesforsvarlig og i samsvar med
Sortingets forutsetninger. Dette tilser at vedkommende har et overordnet
tilsynsansvar. Statsraden har derimot normadt ikke ansvar for styrets forvaltning
av virksomheten og den daglige ledelsen av selskapet. Riksrevigonen farer
konstitugionell kontroll med statsradens forvaltning av satens eierinteresser.

5.1.3 Stiftelse

Til forskjdl fra selskaper er giftelsen som organisagonsform en selveiende
enhet. Statens styringsmuligheter overfor dtiftelser vil sdledes vagre begrenset til
styring gjennom sseskilt lov, bessemmeser i vedtektene i forbindelse med
etablering, oppnevning av representanter i styret og gj ennom finangering i form
av tilskudd eller kjgp av tjeneser knyttet til ssaskilte tjeneser. Organisering
som stiftelse er regulert i lov av 15. juni 2001 nr. 59 om stiftelser (diftelses
loven). Nevnte lov understreker i enda sterkere grad enn tidligere stiftelsenes
selvatendige karakter.

| henhold til gjeldende forvaltningspolitiske retningdinjer?, ber stiftelses-
formen ikke benyttesfor organisering av oppgaver med karakter av myndig-
hetsutevelse, virkemiddeldisponering eller tjeneseyting der saten har ansvar
for tjenegenes omfang eller kvalitet.

Etter Statskonsults vurdering, gir Eksportutvalgets finansiering gjennom
lovpalagte avgifter, et styringsbehov som ikke kan ivaretas ved etablering av en
stiftelse. Pa bakgrunn av de svaat begrensede styringsmulighetene stiftelses-
formen gir, anser vi derfor denne formen som lite aktuell for Eksportutvalget.

12 3. S med. nr. 35 (1991-1992)
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5.2  Aktuelle tilknytningsformer for Eksportutvalget

| vurderingen av fremtidig tilknytningsform for Eksportutvalget, har
Statskonsult tatt utgangspunkt i statens styringsbehov i forhold til:

(1) de oppgavene Eksportutvalget er satt til a ivareta
(2) dagensfinandering basert pa innkreving av avgifter med hjemmel i
fiskeeksportloven

5.2.1 Alternativ 1: Forvaltningsorgan

Styringsbehov i forhold til oppgaver

Departementets styringsprakss overfor Eksportutvalget, jf. kapittel 4, tilsier at
styringsbehovet knyttet til den Igpende driften ikke er sszlig stort. En gjennom-
gang av utvalgets oppgaver peker i samme retning. Utvalgets oppgave som
radgivende organ for departemerntet i eksportsparsmd, vil tvert i mot kunne
vage et argumert for at utvalget ikke bar styresfor tett av departementet i
faglige saker.

Dersom oppgaver knyttet til godkjenning, kontroll og tilsyn overfarestil
Fiskeridirektoratet, jf. kapittel 4.3, vil styringsbehovet knyttet til utfarelsen av
konkrete oppgaver i ferse rekke gjelde utvalgets oppgaver i forbindelse med
lakseavtalen.

Hensynet om stor grad av handlefrihet i faglige saker, vil méte balanseresi
forhold til hensynet om politisk styrbarhet. Dette vil for eksempel kunne gjeres
gj ennom utforming av et fullmaktsystem som stgtter opp under de oppgavene
som utvalget er satt til & gjere, samtidig som behovet for politisk styring og
kontroll ivaretas. Fullmaktssystemet vil derfor sta sentralt ved vurdering av
tilknytningsform.

Ved en formaisering av Eksportutvalgets tilknytningsf orm som forvaltnings-
organ, vil utvalget fa status som styre for forvaltningsorganet. Forutsetningen
om at utvalget skal ha stor faglig selvstendighet™, vil vaze et argumert for at
departementet ikke ber delta som observater i utvalgets mater.

Finansieringsmodell og gkonomistyring

Fiskeridepartemertet kan med hjemmd i fiskeeksportloven fastsette avgifter for
finandering av Eksportutvalgets virksomhet. Dagen finanseringsmodell inne-
bager at Hskeridepartementet har et styrings- og kontrollbehov knyttet til
bruken av avgiftene, jf. gjennomgangen av dette i kapittel 4.

Nar det gjelder avgiftsinntektene, er det lagt til grunn at Fiskeridepartementet
skal pase at avgiftsnivaet til enhver tid skal vegre tilpasset de gkonomiske

13 ¥. kongelig resolusj on ved etablering av utvalget
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behovene som falger av loven.* | budsjettsammenheng, innebazer dette en
forutsetning om a Eksportutvalgets budg etterte utgifter skal balanseres mot
budgetterte inntekter, samtidig som omfanget av virksomheten skal tilpasses de
oppgavene som er palagt etter loven.

Av ingtruksen fremgar det at utvalget som hovedregel ikke skal pata seg gkono-
miske forpliktelser utover det som kan dekkes av innkomne inntekter. Som
redegjort for i forbindelse med gj ennomgangen i kapittel 4, vil utvalget som
forvaltningsorgan, ikke ha anledning til & oppta lan.

Eksportutvalget vil som forvaltningsorgan, vage underlagt Sortingets bevilg-
ningsreglemert. Bruttoprinsippet er ett av hovedpringppene i bevilgnings-
reglementet, og innebager at budgettet skal inneholde samtlige statsutgifter og
statsinntekter i budsjetterminen, sa langt de kan forutses nar budgettet blir
endelig vedtatt."® Bruttoprinsippet har som konsekvens at dersom inntektene
blir s@rre enn budgettert, gir dette som hovedregel ikke adgang til & overskride
utgiftsbevilgningene tilsvarende. Det gisimidlertid adgang til & disponere
merinntekter pa visse vilkar.

Forvaltningsorganer vil kunne gis unntak fra bruttoprinsippet, jf. omtalen av
forvaltningsorganer med saa skilte fullmakter i kapittel 5.1.1. En viktig gruppe
forvaltningsorganer med sa skilte fullmakter, er de som har sszlige budg ett-
fullmakter ved at virksomheten er nettobudgettert, det vil s at virksomheten
blir tildelt en netto utgiftsbevilgning tilsvarende differansen mdlom brutto
utgifter og inntekter. Med utgangspunkt i dagens finanseringsmodell for
Eksportutvalget, der det er lagt til grunn at utgiftene skal balanseres mot
inntektene, vil utgifter og inntekter méte fares opp med like store belgp i
budgettet. V ed nettobudgettering vil differansen mellom utgifter og inntekter
bli 0, og sdledes ikke medfare noen bevilgning i statsbudsjettsammenheng.
Virksomheten vil imidlertid komme inn under gjeldende bevilgnings- og
gkonomireglement for forvaltningsorganer. Det vil i denne sammenhengen
blant annet kunne legges faringer med hensyn til rapportering og omtale i
statsbudsjettet.

Vurderinger

Formalisering av Eksportutvalgets organisering som et forvaltningsorgan, vil
etter Statskonsults vurdering, bidra til & rette opp svakhetene ved dagens
organisering. En konsekvens av & formdisere Eksportutvalgets tilknytnings-
form som forvaltningsorgan, er at utvalget blir underlagt Sortingets bevilg-
ningsreglement, gkonomireglementet i staten og Riksrevigonens kontroll.

Dersom man velger a organisere Eksportutvalget som forvaltningsorgan, frem-
star organisering som forvaltningsorgan med sz skilte fullmakter som den mest
aktuelle lgsningen ut fra virksomhetens art. | gjeldende forvaltningspolitiske
retningsinjer™®, legges det til grunn at forvaltningsorgan med saskilte og vide
fullmakter som hovedregel, ber velges som tilknytningsform for virksomheter

14 Jf . Fiskeeksportloven og forarbeidene til loven
1> J¥. bevilgningsreglementets § 4
16 <. med. nr. 35 (1991-1992)
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som staten tar det politiske og gkonomiske ansvaret for, men der oppgavenes
karakter tilser at den lgpende virksomheten ber styres mer uavhengig eller
selvstendig i forhold til de politiske myndighetene.

Budsjettering basert pa nettoprinsippet, antas a kunne ivareta de nadvendige
styrings- og kontrollbehovene fra Fskeridepartementets side, blant annet

gj ennom rapportering i budgettsammenheng og i etatsstyringsmeter. Hskeri-
departementet vil for gvrig kunne styre omfanget av virksomheten gjennom
fagtsetting av avgifter. Fullmakter, for eksempel pa personalomradet, som
utvalget allerede har, vil eventuelt kunne opprettholdes.

Sden Eksportutvalget er 100 prosent finansert gjennom politisk fagsatte av-
gifter, vil utvalget ikke kunne pavirke sine inntekter direkte. Nettobudsjette-
ringsfullmakten antas derfor & ville ha liten betydning for dimeng oneringen og
innretningen av utvalgets virksomhet.

5.2.2 Alternativ 2: Selskapsorganisering

Styringsbehov i forhold til oppgavetyper

Utvalgetsroller som henholdsvis en del av det satlige virkemiddelapparatet og
som felles organisagon for nagingen, gir grunn til & sparre om enkelte av de
oppgavene som er tillagt utvalget, heller burde vaat tillagt negringen selv.
Vurderingen av dette ligger imidlertid utenfor Statskonsults mandat.

Som ogsa understreket i kapittel 5.2.1, oppfattes departementets styringsbehov i
forhold til de oppgavene som utvalget er palagt a utfere, ikke a verre s lig
stort. Dersom oppgaver knyttet til godkjenning, kontroll og tilsyn overfarestil
Fiskeridirektoratet, vil styringsbehovet knyttet til utfarelsen av konkrete opp-
gaver i farde rekke gjelde utvalgets oppgaver i forbindelse med lakseavtalen.

Ved en selskapsorganisering, vil ansvaret for forvaltningen av selskapet og den
daglige driften ligge hos styret og daglig leder, mens staten som €er, vil ha an-
svaret for den overordnede og mer grunnleggende styringen, og for kontroll
med at virksomheten drives forsvarlig og i samsvar med de politiske malene og
rammevilkarene som er fagsatt for virksomheten. Den formele eierstyringen
vil kje gjennom fastsetting av vedtekter for selskapet, valg av styre, og i
generalforsamling/foretaksmete.

Finansieringsmodell og gkonomistyring

Statlige selskaper er ofte holdt utenfor statsbudsiettet **, men vil ogs, helt eller
delvis, kunne finanderes med bevilgninger over statsbudgettet. Et statlig
selskap vil ogsa, innenfor den lovgivningen som organiserer vedkommende
virksomhet, ha adgang til & ta opp lan for a finandere virksomheten. Generelt
gjelder det at selskapenes egne organer vil ha stor frihet til & disponere
selskapets midler innenfor de rammene som er lagt for virksomheten. Hvorvidt
en selskapsorganisering av Eksportutvalget vil vegre hensktsmessg eller ikke,
vil blant annet avhenge av om en dik organisering vil gi en god nok politiske

1 Gjelder ikke utbytte fra kommersielle selskaper som fgres som en inntekt i statsbudsjettet
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styring av omfanget av virksomheten og av disponeringen av avgiftsmidlene til
ulike formd.

Vurderinger

| vurderingen av om Eksportutvalget bar organiseres som en del av saten eller
ikke, har Statskonsult lagt avgjarende vekt pa departementets styringsbehov i
forhold til dagens finansieringsmodell. Dersom en velger a organisere Eksport-
utvalget som et selskap, vil det derfor vegre viktig & finne frem til en ordning for
forvaltningen av avgiftanntektene som sikrer Fskeridepartementet ngdvendig
styring av bruken av disse midlene. Som dternativ til & kanalisere midlene
utenom statsbudsjettet, vil det etter Satskonsults vurdering, vage aktuelt &
vurdere ulike lgsninger basert pa enten brutto- eller nettobevilgning over
statsbudsjettet.

Blant de aktuelle selskapsformene, fremstar statsforetaksmodellen som den
mest aktuelle. Organisering etter statsforetakdoven legger opp til en noe
sterkere syring av gkonomien i selskapet, enn organisering etter akgeoven. En
viktig forskjel melom statsaks eselskapene og Satsforetakene er at staten har
ansvar for datsforetakenes gkonomiske forpliktelser, og at statsforetak derved
ikke kan ga konkurs. Som en fdge av dette, kan ikke statsforetak ta opp egne
lan uten etter godkj enning av eier (departementet). Eierdepartementet kan
videre innarbeide besemmedser i vedtektene om a visse typer saker skal
forelegges departementet far avgjerelse. Det siste gjelder for @vrig ogsa for
statsaks eselskaper.

Valg av styre inngar generelt som et sentralt styringsinstrument i styringen av
statlige selskaper. Ved en eventuell selskapsorganisering av Eksportutvalget, vil
det vagre behov for & vurdere mulige endringer i fiskeeksportloven med sikte pa
a gi Fiskeridepartementet et noe friere mandat med hensyn til valg av styre.

5.3 Sammenligninger med andre virksomheter

Fiskeridepartementet har i mandatet lagt til grunn at det i forbindelse med
Statskonsults evaluering av Eksportutvalget, vil kunne vagre aktuelt & sammen-
ligne utvalgets tilknytningsform med ordninger i andre statlige styrer.

Som gjennomgangen i kapittel 4 viser, star Eksportutvalget i en saatilling ved
at det pa den ene sden er et forvaltningsorgan, mens det samtidig, pa helt
sentrale omrader, er underlagt andre rammebetingelser enn det som normalt
fager for virksomheter som er organisert som en del av daten. Det er ut fra
dette ikke sa lett & finne andre virksomheter som det er naturlig a trekke
sammenligninger med.

Det som kan vage interessant i denne sammenhengen, er a se nagmere pa
hvordan andre virksomheter som inngdr som en del av det statlige virkemiddel-
apparatet er organisert. Statskonsult har som eksempler i denne sammenhengen
sett pa hvilken tilknytningsform som er valgt for henholdsvis Norges
Eksportrad, Statens nagings- og distrikstutviklingsfond (SND), og Norges
forskningsrad. Eksportutvalget har et samarbeid med alle disse, og har ogsa
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betydelige kontaktflater med Eksportradet og Statens nagings- og
distrikstutviklingsfond i forbindelse med organiseringen av arbeidet ved
utekontorene, jf. kapittel 3. De tre virksomhetene er ogsa valgt ut fordi de er
organisert etter ulike modeller.

Eksportradet er organisert som en tiftelse og er dermed et selveiende, selv-
stendig rettssubjekt, med eget styre og vedtekter. Virksomheten ble etablert i
1996 med stiftelseskapital fra henholdsvis Nagings- og handelsdepartementet
og Nagingdivets hovedorganisagon (NHO). Hovedkontoret ligger 1 Odo.
Virksomheten har i tillegg utekontorer i en rekke land. Eksportradet har blant
annet en egen samarbeidsavtale med Statens nagings- og distrikstutviklings-
fond, som innebager at alle SND-kontorene fungerer som kanaler ogsa for
Eksportradet. Virksomheten har om lag 300 medarbeidere, hvorav 200 ved
utekontorene.

Statens nagings- og distrikstutviklingsfond ble opprettet ved lov i 1993 |
forbindelse med en sammendaing av tre tidligere ingtitugoner. Virksomheten er
organisert etter manster av statsforetaksmodellen. De har hovedkontor i Oslo og
lokalkontorer i alle fylker, og er i tillegg ogsa representert med kontorer i ut-
landet. | denne forbindelsen har de tilsvarende samarbeidsavtaler med Utenriks-
tj enesten som det Eksportradet og Eksportutvalget har. Statens nagings- og
distrikstutviklingsfond er medlem i arbeidsgiverforeningen NAV O, og har
omlag 500 ansaite. De ansatte er ikke statstjenesemenn.

Norges Forskningsrad ble opprettet i 1993 i forbindelse med en sasmmendaing
av de tidligere forskningsradene. Forskningsradet er organisert som et forvalt-
ningsorgan med sag skilte fullmakter. Forskningsradet har ved fullmakt blant
annet fatt en sazrordning for de ansatte, ved at tilsettingsf orholdene er regulert
etter arbeidsmiljgloven og arbeidstvistioven. Forskningsradet er for gvrig 100
prosent finangert over statsbudg ettet.

Nagings- og handelsdepartementet har igangsatt en gjennomgang av de offent-
lig finangerte virkemidlene rettet mot nagingdivet. Gjennomgangen inkluderer
offentlige virkemidler som tilskudd, Ian, garantier, egenkapital, informasjon,
radgivning, infrastruktur og nettverk, samt tilskudd til markedsf gring og profi-
lering nagonalt og internagonalt under blant annet Norges Eksportrad, Norges
Turistrad, Norsk Designrad, Norsk Romsenter, Selskapet for industrivekst
(SVA), Satens nagings- og distriktsutviklingsfond (SND), SND Invest AS
Statens I nvesteringsselskap AS, Statens veiledningskontor for oppfinnere,
sakornkapitalordningen og programmer i Norges forskningsrad. Viktige md for
arbeidet er blant annet & vurdere hvilke virkemidler som er samfunnszkonomisk
effektive innenfor ulike politikkomrader, og & vurdere arbeidsdeling og samspill
mellom virkemidler og institugoner. Eventuelle endringer i organiseringen av
det gvrige virkemiddelapparatet vil kunne gi feringer for Eksportutvalgets
fremtidige virksomhet og organisering. Statskonsult ser det derfor som naturlig
at Eksportutvalgets fremtidige tilknytningsform vurderes pa nytt nar resultatet
av nevnte gjennomgang foreligger.

87| ov om Satens nagings- og disriktsutviklingsfond”, 3. juli 1993, nr. 97
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Vedlegg

Eksportutvalget for fisk — regulatoriske ramme-
betingelser etter fiskeeksportloven

1 Lovens virkeomrade

Fiskeeksportioven fremstar som innholdsmessig knapp. Loven har ingen selv-
stendig bestemmese om hvilke formd som sgkes oppnadd. Den gir imidlertid
vide fullmakter til departementet i form av omfattende myndighet og virke-
midler. Dette skrer departementet adgang til & iverksette eksportfremmende
tiltak, s3 vel som nadvendige begrensninger for fiskerisektoren.

1.1  Oppgaver definert i loven

Loven palegger departementet :

1. aopprette Eksportutvalget, bestaende av representanter for eksportarer,
produsenter, oppdrettere og fiskere, og a fastsette instruks for utvalget,
jf. 82

Loven angir eksplisitt at Eksportutvalget er underordnet departementet. Med
dette som utgangspunkt har dermed departemertet fullt ut organisagons- og
instrukgonsmyndighet over Eksportutvalget, herunder adgang til & velge ut
egnede oppgaver for delegagon til utvalget. Det fremgar av loven at utvalget
skal utfgre de oppgavene som loven palegger det, eller som fremgar i forskrifter
hjemlet i loven.

Forskrift om regulering av eksporten av fisk og fiskevarer av 22. mars 1991 nr.
157, heretter kalt " fiskeeksportforskriften”, benyttestil & opprette utvalget, gi
bestemmeser om sammensetningen og ledelse. Forskriften inneholder en rekke
besemmeser om utvalgets oppgaver og regulerer ogsa forhold som kunne veet
utformet i instruks. Utover det forskriften besemmer vedrarende utvalget, har
det ikke vaat utformet noen helhetlig skriftlig instruks far i 2001.

2. aetablere en godkjenningsordning for eksporterer jf. § 3

Bestemmelsen oppgir en rekke vilkar som godkj enningsordningen kan baseres
p&; krav til kapital, fagkunnskap, omsetningsvolum, produksjonsverdi, sam-
arbeid mellom eksport- og produkgondedd, og at avgift etter § 6 er innbetalt.
Avdutningsvis hjemler bestemmesen anledning til & gi regler for bortfall av
godkj enning.



Fiskeeksportforskriften inneholder i 8§ 1 regler om godkj enningsordningen for
eksporterer. Bedrifter godkj ennes som eksporterer etter seknad. Forskriften
oppstiller tre alternative vilkar for godkjenning:

1) at sekerbedriften eier eller leier et produkgonsanlegg i drift som er godkjent
fra Fiskeridirektoratets kontrollverk, eller eiesav bedrift med dikt anlegg

2) at sekeren er regigrert som kjgper etter lov om registrering som kjaper, i
farde hand av rafisk m.v. av 24. juni 1994 nr. 34

3) at sekeren kan dokumentere gitte krav til sin gkonomi. Kravene er negmere
bestemt av Eksportutvalget for fisk

Av de fordagene til vilkar som lovteksten inneholder, er det altsa bare vilkar
om kapital som skal vurderes etter fiskeeksportloven. De gavrige vilkarene
fager av andre ordninger.

Eksportutvalget for fisk kan i sazlige tilfeller dispensere fra kravet om godkjen
ning og fra godkj enningsvilkarene. Dette er & anse som en skkerhetsventil for &
fange opp eksport av den typen som dpenbart ikke er ment a skulle omfates av
lovens besemmedser.

De fdgende oppgavene er utformet som fullmakter til departementet, med
mulighet og ansvar for & vurdere ulike virkemidler. Primaet bestar virke-
midlene av myndighet til & regulere eksportnagingen gj ennom forskrifter pa
f@gende omrader:

1. Sentralisert eksport etter § 4. Dette innebager at adgang til bestemte
eksportmarkeder begrenses for spesielle produkttyper

| fiskeeksportforskriften § 3, forbeholdes eksportadgangen for produkttypene
Klippfisk, tarrfisk og hermetikk, til én leverander for hver produkttype til
hjelpeorganisagoner under FN.

2. Sillesalgsvilkar og minstepriser etter § 5

Departementet har benyttet forskriftsadgangen etter denne besemmelsen i
midlertidig forskrift om gkt eksportavgift med overskridelse av indikative tak
ved eksport av lakseprodukter av 27. juni 1997 nr. 655 og midlertidig forskrift
om salige vilkar knyttet til eksport av lakseprodukter av 12. januar 1998 .
1104. | forskriften palegges de ulike aktarene innenfor lakseeksporten en rekke
dokumentagonskrav som til en hver tid skal kunne kontrolleres.

3. Palegge avgifter og anvendelse av disse etter § 6.

Loven gir adgang til & palegge bade en arsavgift og en avgift direkte knyttet til
eksportverdien av produktene. Bestemme sen inneholder ogsa fordag il
anvendelsesomrader for avgiftsmidlene. | forarbeidene forutsettes det at
departementet skal pase at avgiftsnivaet til enhver tid skal vaere tilpasset de
gkonomiske behovene for & gjennomfare oppgaver som falger av loven.



Avgifter som er pdlagt i medhold av denne bestemmesen er regulert i
fiskeeksportforskriften. | forskriftens § 4 reguleres begge typer avgifter. Den
arlige avgiften er differendert til to nivaer. Ordineg arsavgift for de som
eksporterer all §emat og lavere arsavgift for eksporterer av ferskvannsfisk. Ved
f artegangs-registrering ma det innbetales avgift for de to ferse arene. Videre
er avgiftsgrunnlaget knyttet til eksportverdien, differendert pa en skala fra 0,2—
3,0 prosent, differensiert ut fra ulike produkttyper og markeder. | samsvar med
lakseavtalen med EU, har departementet regulert avgiftsnivaet pa utvalgte
lakseprodukter til EU saarskilt. Departemertet har i brev av 5. mars 1999 gitt
utvalget beskjed om begrensninger nar det gjelder bruk av midler fra denne
avgiften.

Departementet har ogsa gitt en midlertidig forskrift om gkt eksportavgift ved
overskridelse av indikative tak ved eksport av lakseprodukter av 27. juni 1997
nr. 655. Forskriften angir ssmme anvendelsesomrade for denne avgiften som
for de avrige avgiftene.

Det er ogsa utformet en forskrift som samordner innkreving av avgifter som
fager av fiskeeksportloven med avgifter palagt i medhold av lov om avgift til
forskning og utvikling i fiskeri- og havbruksnagingen av 7. juli 2000.

4. Myndighet til & kontrollere at lov og forskrifter overholdes, § 7

Departementet har i liten grad forskriftsregulert kontrollordninger. Utover a
delegere kontrollansvaret til underordnet organ i fiskeeksportforskriften, er
regler om kontroll utelukkende gitt i lakseforskriften. Innholdmessig er kon-
trollen for dette omradet basert pa dokumentagonskrav knyttet til enhver
omsetning i forbindelse med eksport av lakseprodukter.

Eksportavgiften inntektsfares pa bakgrunn av innbetalinger fra Toll- og avgifts-
direktoratet, som forestar innkreving av den Igpende eksportavgiften fra
eksportarene. EFF har ikke innsynsrett i Tollvesenets innkrevingsvirksomhet.

5. Sankgonere manglende etterfalgelse av regelverket i form av bater hvis
regelverket ikke overholdes av eksportarene, § 9

Samtlige forskrifter gjengir i hovedsak de sankgonshestemmesene som frem-
gér av fiskeeksportloven. Mangelfull etterlevelse av forkriften kan sanksjoneres
bade i form av sraff og/ eller tilbaketrekking av eksportergodkj ennelse.

2 Eksportutvalgets oppgaver etter loven

2.1 Lovens bestemmelser

Lovens § 2, tillegger utelukkende én oppgave til utvalget: & vage et radgivende
organ for departementet i sparsma som angdr eksport eller omsetning og
produkson i sammenheng med eksport. Sik lovteksten er utformet, er
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departementet ikke palagt en plikt til & "here” utvalget i dike saker som
bestemmelsen nevner. Utvalget er derimot palagt en plikt til & vage en radgiver
for departementet pa departementets foresparsel.

De naemere rammebetingelsene for utval gets oppgaveutf grelse vil dermed vage
innhold i instrukser og forskrifter.

2.2  Delegerte oppgaver i medhold av forskrift

Forskrifter som regulerer utvalgets oppgaver er:

?? Forskrift om regulering av eksporten av fisk og fiskevarer
(fiskeeksportforskriften)

?? Forskrift om samordnet innkreving av avgift pa fiskeeksport til
Eksportutvalget for fisk og til forskning og utvikling

?? Midlertidig forskrift om gkt eksportavgift ved overskridelse av indikative tak
ved eksport av lakseprodukter

?7? Midlertidig forskrift om sazlige vilkar knyttet til eksport av lakseprodukter

De midlertidige forskriftene, som er gjort gjeldende frem til 30. juni 2002,
regulerer Eksportutvalgets oppgaver i forhold til lakseavtalen med EU.

2.2.1 Fiskeeksportforskriften

Eksportutvalget er tillagt myndighet til & godkjenne eksportarer etter for-
skriftens § 1 jf. § 6. Bestemmdsen gir ogsa utvalget adgang til & dispensere fra
godkj enningsvilkarene. Departementet er klageingans for vedtak som fattes av
utvalget i medhold av denne bestemmesen.

Forskriftens § 2, 2 ledd, gir ogsa Eksportutvalget myndighet til & trekke tilbake
eksportargodkjenning, hvis det foreligger overtredelser av forskrifter hjemlet i
fiskeeksportloven. Joeselt gir bestemmesen adgang til tilbaketrekning av god-
kjennelse hvis avgift ikke betalesi henhold til forskriftens § 4. Departemerntet
har forbeholdt seg en rett til & dispensere i s lige tilfeller.

| 84 gisdet bestemmedser om at avgiftene skal innbetales til Eksportutvalget.

| 85 gisdet bestemmeser om opprettelsen og sasmmensetningen av Eksport-
utvalget, utvalgets sekretariat og lokalisering, ledelse og fungeringstider, samt
at departementet har adgang til & oppnevne en observater i utvalget. Bestem-
melsen palegger ogsa utvalget a fremlegge arsbudgett og arsregnskap for
godkj ennelse fra departementet.

| 8§ 6 defineres en rekke av Eksportutvalgets oppgaver. | nnledningsvis gj entas
lovens bestemmelse om radgivningsfunksionen. | teksten presiseres det hva
som skal forstas med radgivningsfunksionen i lovteksten, at dette er en plikt for

4



utvalget & bistd med pa foresparsel fra departementet og altsa ikke en plikt for

departementet til a "here” utvalget.

Utvalget gis ogsa som oppgave a vage en informasonsformidier mellom
nagingen, deres organisagoner og myndighetene. Utvalget skal organisere en
eksportstipendiatordning.

Utvalget skal ogsa ha ansvaret for godkjenning og registrering av eksporterer
etter 8 1i forskriften.

Utvalget palegges ogsa & fare kontroll jf. 8 7 med at lovens § 3, 2. ledd
overholdes som godkj enningsvilkar og at forskrifter gitt i medhold av lovens 88§
4 0g 5, om sentralisert eksport og salgsvilkar og minstepriser overholdes.

Videre gis Eksportutvalget adgang til & iverksette og adminigtrere felles innen-
lands og utenlands mar kedstiltak

Eksportutvalget gis adgang til & delegere oppgaver videre til sitt sekretariat.

2.2.2 Forskrift om samordnet innkreving av avgift pa fiskeeksport
til Eksportutvalget for fisk og til forskning og utvikling

| 2000 vedtok Stortinget lov om avgift til forskning og utvikling i fiskeri- og
havbruksnagingen. For a gjere belastningen ved innfaringen av en ny avgift
minst mulig, bade for nagingen og tollvesenet, ble det beduttet & samordne
innkrevingen av FOU-avgiften og eksportavgiften pa fisk og fiskevarer. Dette
er bakgrunnen for samordningsforskriften. Samordningsforskriften er sdledesen
rent teknisk forskrift for innkreving av de to avgiftene. | § 3 fremgar det at inn-
krevningen skal foretas av Tollvesenet og at midlene skal overfarestil en
felleskonto som forvaltes av Eksportutvalget for fisk. | forskriften 8 4 gis
Eksportutvalget som oppgave a fordele midlene etter en av departementet,
godkjent fordelingsmodell. § 5 palegger Utvalget a legge frem et saarskilt
regnskap for fordelingsvirksomheten.

Det er gitt en egen lov om avgifter til forskning og utvikling i fiskeri- og

havbruksnagingen i 2000. | denne loven bestemmes det at det skal opprettes et
styre som skal forvalte disse midlene.

2.3  Oppgaver i medhold av lakseavtalen med EU
2.3.1 Midlertidig forskrift om gkt eksportavgift, m.v.

| 1997 inngikk Norge en avtale med EU om restrikgoner vedrarende eksport av
lakseprodukter til EU. | den forbindelsen vedtok Stortinget endringer i fiske-
eksportloven som ga Fiskeridepartementet adgang til a gi ssaskilte vilkar for
eksport i medhold av fiskeeksportlovens § 5 om salgsvilkar og minstepriser av
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hensyn til internagonale avtaler. Som et resultat av forhandlingene med EU ble
det sommeren 1997 blant annet innfart en gkt eksportavgift for & oppfylle
vilkarene i avtalen, jf forskriftens § 3.

Midlertidig forskrift om sazrlige vilkar knyttet til eksport av |akseprodukter

| 1998 benyttet departementet sin forskriftsadgang for & skjerpe vilkarene knyt-
tet til lakseavtalen i form av & pressere avtalensinnhold og a palegge en rekke
krav til dokumentagon i form av utvidet opplysningsplikt, journalfering av
enhver omsetning i laksenagingen og meldeplikt til Eksportutvalget. De nevnte
vilkarene synes & ha til hensikt & bedre kontrollen med at lakseavtalen over-
holdes. Eksportutvalget gis dispensagonsadgang i en definert overgangs-
periode. Det fremgar av forskriften at sa vel Eksportutvalget som Fiskeri-
direktoratet kan vage kontrollmyndighet.
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