Forord

Statskonsult har pa oppdrag fra Finansdepartementet kartlagt og vurdert ulike
forhold knyttet til nettobudsjetterte forvaltningsorganer. Formalet med
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Sammendrag

Finansdepartemantet har gitt Statsk onsult i oppdrag a vurdere ulik eforhold
knyttet til nettobudsietterte forvaltningsorganer. Maet med prosigktet  har veat
aandysare efek tene av & benytte nettobudsietteringsfullmekt, og a vurdere om
disse effek t ene samsvarer med madene somvar satt i fork ant av overgangen til
nettobudsietering.

Rapporten bygger pa en giennomgang og analyse av sentrale dok umenter frai

at 19 nettobudgeterte forvaltningsorganer, og delvis struk turerte intervjuer
med gu av virk somhetene (virk somhetdedd se og/dler gk onomansvarlig pluss
styret) og deres overordn ede departement. En referansegruppe har bistét
progektgruppen.

Begrepet forvaltningsorgan med saa skilte fullmakter ble introdusert av
Hermansen -utvalget i NOU 1989:5 En bedre organisert stat, der unntak fra
bruttoprinsippet er én av flere fullmekter. Ut viklingen i tiden etter at
Hermansen -utvalgets inngtilling k om, har medfart at ogsa den ordinaare for -
valtningsorganmodelen har fétt en friere illing giennom generdle fullmekts -
reforme. Dette gjidder ikkeminst pa lanns - og personalontédet. Den faglige
friheten og unntak e fra bruttoprinsippet synes a vaare de viktigste fullmektene
for de flete av forvaltningsorg anene mad saarskilte fullmekter.

Dagens nettobudsjaterte forvaltningsorganer k an grupperesi fire k aegorier:

?? Forskningsnstitutte

?? Universiteter og heysk oler

?? Tilskudds og fondsforvaltning (Forsk ningsradet og Opplysningsvesenets
fond)

?? Virksomheter somivaretar avgrensede interesser/verdier
(Lik etillingssenteret og Forbruk errédet).

Uavhengighet i forhold til politisk styring, redusert bruk av tiftelser som
organisasonsform for offentlig virk somhet, gkt bruk erorientering sant formds -
og k ostnadseffektivitetshensyn, er md somhar vaat vektlagt i forkant av

virk somhetenes ondanning til forvaltningsorganer med saarskilte fullmekter
(herunder nettobudsieitering). Etter Statsk onsults vurderingk andisse méene
ses avage delvis oppnadd.

Forsk ningsinstituttene er fortsatt en del av den sentrale statsforvaltningen, dvs.
a gnske om ademmeopp for gkt bruk av iftelsesformen kan sies & ha vaat
vellyk k &. Omdanningen til forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter synes
ik k e dhamedfert noen endring i forholdet mdlo mpolitisk styring og faglig
uavhengighet i de virk somhetene som @ kartlagt i dette progektet . Vedtekts
fesdse av faglig frihet mases som en formdisering av etablert prak sis.

Et inntrykk frak artleggingen er at @kt avhengighet av oppdragsinntekter har gkt
virk somhetenes bruk erfok us og 0gsa gjort oppdragsgiverne — det vaare seg
departamenter dler andre Satlige oppdragsgivere  — til bedre og mer bevisste
bestillere. Etatsstyringsdialogen med overordnet departemant er imdlertid ikke
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vesantlig endret, og Statsk onsult stiller spgrsmd om departementene ber utnytte
bedre de styringsvirk emidlene de har til disposison. Blant annet f rarstér
styrenesrolle og ansvar innenfor denne organisagons modelen somuk lar. Det
ber vurderes omvirk somhetenes styrer kan utnyttes mer aktivt, for ek senpd

ved a dder av departementes k ontrolloppgaver i forhold til underliggende
organ delegeresti | styrene, jamfar @k onomreglementet § 20.3 med k ammen -
tarer.

Det e ikke noe somtyder paat gkt avhengighet av oppdragsinntekter har fert
til maforsk wninger i virk somrhetene. Kartleggingen og intervjuene indik erer a
virk somhetene fortsatt er lojde mot og drives innenfor virk somhetens over -
ordnede formd og rammebetingelser.  For de fleste virk somhetene var en av
begrunnd sene for innfaringen av nettobudgeteringsfullmekten at de skulle bli
mer utadrettede og i Starre grad sek e samarbad med andre gjennom fdles
progiekter og ek stern oppdragsfinansiering. Pa denne méten bygger insentivene
i nettobudsieteringsfullmekten oppunder virk somhetens formd. Utover dette
har vi ikk e godt nok grunnlag til &si noe entydig omvirk somhetenes formds-
effektivitet, men var vurdering e & nettobudsigtering neppeh ar fart til md-
forsk yninger.

Vi har hdler ikk e data somsynliggjer forbedringer i k ostnadseffektivitet, men
k artleggingen indik erer at nettobudsiettering har hatt til dels sore effekter pa
den interne styringen og drift en av virk somhetene. @k onomistyringen har blitt
mer langsktig og helhetlig— virk somhetene ser | sterre grad inntektssiden og
utgiftssden i sammenheng. Regnsk apsferingen er lagt om — deflete av de
nettobudsigiterte virk somhetene har fétt unntak frak on tantprinsippet og ferer
regnsk ap tilpasset regnsk apdoven. Med noen unntak har de flexe virk somheter
greid & balansare utgifter ot inntekter. Eventuele undersk udd er blitt dek k et
inn ved hjdp av tidligere opparbe dede oversk udd og/eller gjennom kostnad s
kutt, blant annet nedbemanning. Disse forholdene har til sammen virk et
disiplinerende, og har fart til ekt fok us pa k ostnadssteder og ressursforbruk —
medarbeiderne er blitt mer k ostnadsbevisste og resultatorienterte. For mange
virk somheter har inidlerti d onstillingen vaart k revende béde k ompetanse -
messig og k ulturdt. | forbindel se med dette etterlyser de nettobudsidtete

virk somhetene blant annet utvidede fullmekter og insitamenter som bygger
yterligere opp under god gk onomi - og lik viditetsstyring.

Adnminigtrativt sett framst& nettobudsigitering som e enk lere sstem enn
bruttobudsetering for de virk somhetene vi har intervjuet i dette progekte.
Sek nad om og oppfaging av eventuelle merinntektsfullmekter k rever ressurser
badei departemantene og i underliggende virk somhet , og dette unngas ved
nettobudsietering .

Det er ikkemulig & lage noen liste over hvilk e virk somheter somhelt k onk ret
egner sgg for nettobudsidtering.  Bruttobudsietering er e av bevilgnings regle-
mentets hovedpring pper, og innenfor dagens system krever netto  budsdtering
en sarskilt begrunnelse. Kartleggingen tyder pa at netto budsetering ssarlig har
positive effekter i forhold til bruk erorientering og mer fektiv intern styring og
drift. Dette mai hvert enk dt tilfele veies opp not virk somhetens evne og
mulighet til @ kunne pavirk e egneinntekter og i hvilken grad dette eri overens-
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stemmese med virk somhetens overordnede formd.  Videre madet ses hen til
hvadet e mulig & oppna innenfor rammene av e bruttobudsietert forvaltnings -
organ, saxlig ndr det gjdder a mak ere faglig frinet og avstand til departe -
mentet. Stortingets bevilgningsreglement dpner dessuten for a fravik e hoved -
pringppene i nagmere avgrensedertilfdler.

N&r det gjdder Finansdepartementets pagaende  revidering av gk onomiregd -
verk &, har kartleggingen etter Statsk onsults vurdering avdek k & fdgende
behov:

?7? @konomiregdverk & mapresisere og tyddiggjare styrenes rolle og ansvar i
forhold til nettobudsieterte forvaltningsorganer med bevilgning pa50 -post i
statsbudsieitet.

?7? @konomiregeverk & med tilherende k ommentarer og instruk ser ma bli mer
tydelig pa regnsk apsprinsipper og regnsk apsfersd nar det gidder netto -
budseterte forvaltningsorganer.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Finansdepartemantet ga vintere n 2002 Statsk onsult i oppdrag a vurdere noen
forhold k nyttet til nettobudgeterte forvaltningsorganer.

Hermansen -utvalget (NOU 1989:5) Killer i sin inngtilling mdlomordinagre
forvaltningsorganer og forvaltningsorganer med ssarskilte fullmekter. Hoved -
begrunndsen for dette skillet er amak ere a forvaltningsorganene med
saaskilte fullmekter har garre grad av uavhengighet fra politisk styring enn de
ordinagre forvaltningsorganene.

Forvaltningsorganer mad saarskilte fullmekter utgjer ingen ensartet gru ppe, men
i dagens organisagonssystem e det med ett unntak nettobudsigterings -
fullmekten som definerer og avgrenser hvilk eforvaltningsorganer somregnes

til denne formen.

Omfanget av virk somheter som har &t status som forvaltningsorganer med
sarskite fullmekter, har gkt de seneste &rene. Begrunndsene for bruk av
tilk nytninggormhar variert i de enk dtetilfdler. Det er i dag ik k e nedfdt
spesidle retningdinjer for nér denne styringsformen anses som velegnet.

1.2  Mal for prosjektet

Malet med progekte e & andysre effektene av a benytte nettobudsigiterings -
fullmekt, og omdisse effektene samsvarer med de md somvar satt i forkant av
overgangen til nettobudgetering.

Resultatene av analysen skal ogsa k unne bidratil & gi rad om en hen siktsmessig
og formAseffektiv organisering av statlige virk somheter.

1.3 Mandat og Statskonsults fortolkninger og
avgrensninger

1.3.1 Mandat
Finansdepartemantet har gitt Statsk onsult fadgende oppdrag:

?? A gi en oversikt over virk somheter somhar féit status som forvaltnings-
organer med saarskilte fullmekter (herunder nettobudsietering)



?? A kartlegge bak grunn for og k jennetegn ved nettobudsieterte forvaltnings -
organer, herunder begrunndse for og formd med vedtak om
nettobudsigtering

?? A kartlegge et utvalg nettobudsieterte virk somheter med sikte paen

vurdering av

» om det e etablert en endring i prak sis nar det gidder departementenes
styring og k ontroll av virk somheten, herunder transparens/dpenhet i
forhold til overordnet myndighet (etatsstyringsdial og)

» om det har skjedd endringer i den interne styringen av virk somheten

» | hvilken grad nettobudsidtering har fert til en mer k ostnads- og/dller
formAseffektiv virk somhet

» eventudle styrersrolle og fullmekter

» hvorvidt virk somhetens bruk errdagoner har endret se g

?? Anaysere og vurdere funnenei k artleggingen, og
» vurdere hvorvidt detilsiktede ma med tilk nytningsformen e oppnadd
» vurdere hvorvidt det er behov for endringer i gk onomiregdverk e for
denne typen virk somheter
» vurdere hvilk etyper dler kategorier vi rk somheter som egner seg for
tilk nytningsformen.

1.3.2 Fortolkninger og avgrensninger

Mandatet har fok us pa nettobudsietterte forvatningsorganer  og hvordan netto-
budsetering av enk dtvirk somheter pavirk er overordnet departements — styring,
den interne styringen i virk somheten, virk somhetens bruk erorientering mm. Ut
fraen dik fortolk ning av mandatet draftes ik k e nettobudsjetitering opp not
bruttobudsigttering som overordnet budsieitprinsipp , jarfer  ogsa utvalget
Finansdepartemantet har satt ned for & vurdere prinsppene for budgetering og
regnsk apsfering av statsbudgdte og statsregnsk gpet.

Mandatet omrhandler bade forvaltningsorganer med saarskilte fullmekter og
nettobudsieterte forvaltningsorganer. | dagens organisagonssystem er disse
k aegoriene forvatningsorganer i hovedsak sammenfalende. Det redegjares
naa'merefor forholdet mdlomde to begrepenei punkt 2.1.

Med ett unntak nottar dle nettobudsieterte forvaltningsorganer en basis -
bevilgning over en dler flere 50 -poster i statsbudgdtet. Statsbudsdtets poster
50-59 gjdder overfaringer til andre statsregnsk aper og benyttes ogsa for en

rek k e andre overfaringer enn overfaringer til nettobudsdteteforvaltnings -
organer. Blant annet bruk es 50-poster ved overfaringer til statlige fon d some
regnsk apsmessig atskilt fra saens avrige virk somhet, og der anvendel sen av
fondet er bundet til et narmerefagtsatt formél av varighet utover et budsiettdr .
Enk dtefond administreres direkte av et departement (for ek sempd enrekke
fond pa det regionalpolitisk e onrédet), mens andre (for ek sampel Norsk

filmfond og Norsk k ulturfond) budsetteres pa 50 -post, men administreres av

! Arbeidsnotat nr. 2: Bevilgningsreglementet 70 &r: Historikk og hovedprinsipper ,
Finansdepartementet, Finansavddingen 1998
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underliggende virk somheter somnottar ordinag drifts bevilgning over
statsbudsieitet.

Med nettobudgédterteforvaltni ngsorganer har vi i dette progektet avgrenset oss
til forvaltningsorganer som nottar bevilgninger til drift over 50 -poster. Det
finnes ogsa et nettobudgetert forvaltningsorgan (forvaltningsorganet for
Opplysningsvesnes fond) som e fullt ut sdvfina nsert og ikk emottar bass
bevilgning over statsbudgetet. Hva nettobudgetering formdt sett innebaaer i
forhold til & motta ordineere driftsbevilgninger, kommer vi negmereinn pai

k apittel 2.

Det norsk e fredsk orps, Sametinget og Det Kgl. Hoff far og sa bevilgning paen
50-post, men blant annet fordi dette er svaat spesidleingtitugoner, er de utel att
fraundersgk dsen. Det sammegjdder fire regionale hgysk oler somfik k

tilsk udd over 50-post fra og med 01.01.02.

Forvaltningsbedriftene omhandles saa skilt i bevilgningsreglemente 8 6.
Forvaltningshedriftenes driftsregnsk ap er unntatt fra bruttoprinsippet, og de skad
aktivere og avskrive investeringer og beregne renter av statens k apital. Disse
virksomhetene e ikk eink ludert i gruppen av nettobudgé terte forvaltnings-
organer sombehandlesi dette progekte.

1.4 Undersgkelsesopplegg

Rapporten er utarbeidet pa grunnlag av en k ombinason av dok umentstudier og
intervjuer. Vi har giennomgatt sentrale grunnlags - og styringsdok umenter for
adle de nettobudsjeterte virk somhetene med de avgrensninger som e omtalt
under punkt 1.3. Vi har ogsatruk k & paen rekk e andre skriftlige kilder, blant
annet tidligere Statsk onsultrapporter.

Utgangspunktet for undersek dsen e a de nettobudsieterte forvaltnings -
organene ik k e utgjar noen ensartet gruppe. For afa et best mulig innblikk i
hvordan nettobudseteringsfullmekten (og andre fullmekter og ssarordninger)
virk er i noen av forvaltningsorganene, har vi valg aintervjue sentrale personer
tilk nyttet e utvalg av virk somheter. Med fa unntak har vi snakk et med

virk somhetdeder og/dler gk onomansvarlig i virk somhetene, styrdleder og
gasstyringsansvarlig i departementet. Pa denne méten har vi féit belyst
erfaringene med fullmektene og ssarordningene fratre sder. Det e giennomfart
delvis strukturerte intervjuer, dvs. at de sammetemaene er berart i ale
intervjuene, men vektlagt noeforskjdlig — blant annet ut fra informantenes
formdle posigon, type virk somhet og aktuele problemstillinger somduk k &
opp undervels.

Siden virk somhetene i utgangspunktet er forskjdlige, er det ikkemulig atrekke
generdle k onk lusioner pa grunnlag av intervjuene, og resultatene mases pa

som ek senpler. Dette er det tatt hensyn til | presentasonen av funnene.

Funnene kan likevel ses avaae av mer genardl karakter i detilfdlene der

dok umentstudiene underbygger resultatene fra intervjuundersgk € sen.
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| utvalget av intervjuobjekter har vi forsekt afange opp bredden innenfor denne
gruppen av forvaltningsorganer. Vi har derfor la gt vekt pa afa represntert
ulik e oppgavetyper (forsk ningsingtitutter, universiteter, verdiforank rede

virk somheter), ulike” derdepatementer”, ulik grad av ek stern finangering i
forhold til basisbevilgning osv. Enk dte virk somheter har vaat nettobudsd tart i
sakort tid (blant annet hgysk olene og Forbruk erradet) a det leggestil grunn at
det forelgpig ikk e er hestet sazlige erfaringer med organisagonsformen. Vi har
derfor ik k e intervjuet noen av disse.

Fdgende virk somheter e intervjuet:

Norges Forsk ningsrad (NFR)

Forsvarets forsk ningsinstitutt (FFI)
Veerinagingituttet (VI)

Statens institutt for forbruk sforsk ning (SIFO)
Norsk utenrik spolitisk ingtitutt (NUPI)
Universitetet i Bergen (UiB)

Lik estillingssenteret.

3IIIIII

| forbindelse mad oppstarten av p rogekte ble det etablert en referansegruppe
bestdende av

Anne Kristin Fodi, Finansdepartementet (FIN)

Knut Sletta, Utdannings og forsk ningsdepartementet (UFD)
Mona Larsen-Asp, Lik estillingssenteret

Kyrre Johansen, NFR

Kjdl Bernstram, UiB (vara: Sven -Egil Bge, UiB)

Referansegruppen har gitt bistand til progektet pa ulikeméer, dels giennom
disk usion og innspill pa referansegruppens tre mater, dels giennom bistand i
forbindelse med dok umentinnsamingen og intervjuene.



2 Hva er et forvaltningsorgan med saerskilte
fullmakter?

2.1  Bruken av begrepene forvaltningsorgan med
seerskilte fullmakter og nettobudsjettert
forvaltningsorgan

Begrepet forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter bleintrodusert av
Hermansen -utvalget i NOU 1989:5 En bedre organisert stat, men er ik k e nevnt
i Administragonsdepartemantets velledningshefte  fra1994 om tilk nytnings
former for statlige virk somheter . Hermansen -utval gets mandat var & giennomga
og eventudt foreda endringer i det statlige organisasonssysteang. Med bak -
grunn i mandate, tok utvalget i Sin vurdering utgangspunkt i visse krav til
hvordan statens engagamat ska k analiseres og statlige virk somheter organi -
s

&

Politisk styrbarhet

Ivaretak d<e av rettssik k erhet og rettsstatshensyn
Effektivitet (k ostnads og formdseffektivitet)
Fornydses - og onrstillingsavne

Faglig k valitet og profesonalitet/uavhengighet
Verne omog fremme fdlessk apsverdier

Detagdse for berarte grupper

3IIIIII

Utvalget lai sine vurderinger til grunn at det statlige organisasonssysteng ma
dpne for ivaretek dse av ale disse kravene. Statlig virk somhet er imidlertid
mangfoldig, og k ravene vil ha ulik styrk e avhengig av hvilk en type virk somhet
det er snakk om. Hovedk onk lusionen nér det gjddt utformingen av organisa -
sonssystad, var at utva Iget anbefalte et system med fa hovedtilk nytnings -
former, men med muligheter for differensiering innenfor disse. Utvalget sa
differenderingen av forvatningsorganformen som ssalig viktig, og pekte
spesidt pa nedvendigheten av & dpne for nettobudseterin g av ordinaare
forvaltningsorganer.

Utvalget understrek e a de ssarskilte fullmektene kunne vage av ulikt dag, og
a unntak e fra bruttoprinsippet er én fullmekt blant flere?. Under utvalgets
drefting framk ommer det imidlertid at utvalget med begrepet  forvaltningsorgan
med saar skilte fullmakter mener forvaltningsorganer sombudsetteres pa50 -
poster i statsbudsittet . Denne bruk en av betegndlsen har festet seg i tiden etter
a utvalget avga sin inngtilling, og i dagens organisagonssystem & det nettopp
nettobudsjeteringsfullmekten som definerer og avgrenser hvilk eforvaltnings -
organer somregnes til denne formen. Ett unntak er Senter mot etnisk diskrim -
nering under Konmmunal - og regiona departementet (KRD), som nottar ordinag

2 NOU 1989:5 side 49
% bid. s. 102
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driftsbevilgning over statsbudgetet, men der det ble presisert ved opprettel sen
— 0g senere gjentatt ved omtalen i budgdtproposisonene  — a virk somheten
sk al regnes som & forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter.

Hermansen -utvalget framhevet det @mark ere e forvaltningsorg ans uavhengig-
het i forhold til politisk styring som hovedbegrunnelsen bak eableringen av
forvaltningsorganer mad saarskilte fullmekter. Et viktig motiv hos utvalget var
ogsa & demmeopp for den gkte bruk en av gtiftelser som organisasonsform for
offentlig virk somhet, slik den hadde utvik let seg i |gpet av 1980td €.
Fullmektene sk ulle mark ere avstand fra politisk styring, men samtidig gjere det
mulig & beholde virk somhetene innenfor statsforvaltningen. Utvalget pekte pa

a uavhengigheten kunne ha sn begrunnelse blant annet i krav til faglig k valitet
og uavhengighet, men ogsdi ivaretak dse av rettsstatsverdier og andre verdier

0g hensyn som er uavhengige av palitisk e vurderinger. | inngtillingen heter det:

Organisering som forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter gjelder
aktiviteter som ligger til rette for betydelig faglig og verdimessig autonomi i
forhold til statsmyndighetene (sde 102).

Santidig legger utvalget

... betydelig vekt pa at anvendel se av nettobuds etteringsprinsippet kan ka en
positiv virkning for virksomhetens effektivitet (sde 178).

Pa det tidspunktet Hermansen -utvalget avga sin inngtilling, innebar nette
budsetering og de andre fullmektene og ssarordningene en betyddig fristilling
for e forvaltningsorgan. Utvik lingen innenfor den ordinage forvaltningsorgan -
modelen har imidlertid gétt i retning av at virk somhetene har fétt en friere
gtilling i forhold til regjering/departemeant og Storting gjennom generdlefull -
mek tsendringer. Dette har fert til at den organisatorisk e avdiande n mdlom
forvaltningsorganer med saarskilte fullmekter og ordinaae forvaltningsorganer
er blitt mindre. De endringene som har hatt starst betydning for virk som hetene,
er opphevelsen av killet mdlomlanns - og andre driftsutgifter (sammendding
av 01 og 11-postene i statsbudsiettet) * og opphevelse av bevilgnings reglementet
§ 10 oma Stortinget oppretter og inndrar stillinger.” | 1gpet av 1990-&ene har
personal politik k en dessuten gétt i retning av en fortsatt desentralisering og
differensering, noe som blant annet har kommet til uttrykk gjennom det ok de
lenns- og lederl gnnssystemet. ©

Begrepet forvaltningsorganer med sagrskilte fullmakter omfatter dtsai hoved -
sak forvatningsorganer som @ nettobudsitert og i tillegger gitt andre full-
mekter og sarordninger. De nettobudgdterte forvaltningsorganene er gitt en
dler flere av fdgende fullmekter og sexrord ninger i tillegg til nettobudgete
ringsfullmekten’:

* Inngt. S. nr. 243 (1996-1997).
Z Statens | gnnsk omité, NOU 1990:32.
Ibid.
" Knudsen, Gudmund: Organisering av statlig virksomhet. Vedlegg 5 til Mjes-utvalgets
innstilling NOU 2000:14.

11



?? Fullmakter som avskjaarer eller begrenser overordnet organs instrukgons -
myndighet i faglige saker:
Av dagens nettobudsédterte forvaltningsorganer har Kompetansesenter for
lik estilling og universitetene lovbestent uavhengighet, mens andre har
nedfdt uavhengigheten i vedtektene.

?? Eget styre:
Alleforvatningsorganer mad sarskilte fullmekter er ledet av e stye some
sammen satt av personer med saarlig innsikt i virk sonhetens fagonrade. Alle
virk somhetene har eget styre utpekt av Kongen i statsréd dller av departe -
mante.

?? Seaxordninger for tjenestemenn som unntak fra tjenestemanns- og tjeneste-
tvistloven:
Det e bare detilsatte i Forsk ningsradet som er unntatt statstjenestemanns -
loven.

?? Seaordninger i forhold til forvaltningsloven og offentlighetsoven:
Virk somheten k an vaare helt dler ddvis unntatt lovene (for ek sempd
forvatningdovens k lageregler). Av de nettobudsidterteforvaltnings -
organene e det i dag bare Forsk ningsradet somhar unntak fraforvalt -
ningdoven.

Paomréder der det ik k e er gitt saarskilte fullmekter, gidder de sammeregl ene
somfor ordinagre forvaltningsorganer.

Det er viktig & understrek e a ordinagre forvaltningsorganer ogsa kan haen dler
flere av de nevnte fullmek t ene/ssarordningene, men de regnes vanligvisikk etil
gruppen av forvaltningsorganer med saarskilte fullmek ter hvisdeikk e ngto
budseteres. Det finnes ek senpler pa at ordinaare forvaltningsorganer ledes av

e styre (for ek sepel Arbeldgtilsynet), og ordinaae forvaltningsorganer kan
gjennom lov dler pa annen mée hafét en faglig uavhengig tilling i forhol d til
overordnet departemant (for ek senpd en rek k e k lagenemder og ombud).

2.2  Nettobudsjettering og bevilgningsreglementets
hovedprinsipper

Bruttobudsjetering er et av bevilgningsreglementets fire hovedpring pper.
Kravet ombruttofering av utgifter ogi nntekter i statsbudgetet er farst og
framst begrunnet i at det gir oversikt over og gktemuligheter til & styre det
samede omfanget av statlig virk sonhet.

Stortinget fatter vedtak om nettobudgetering av et forvaltningsorgan ved at det
gisfritak for 8 4 i Stortingets bevilgningsreglemant. Videre fatter Stortinget ett
dler flere budgettvedtak (pa 50 -post) somgjenspeller direkte netto bidrag over
statsbudgdtd. Inntekter og utgifter utover basisbevilgningen vil dermed ikke
frankomme i statshudg ettet eler statsregnsk apet, og virk somheten kan sdv
bestemmeforddlingen av det sanede budgettet pa drift og investeringer. For
sare investeringer somik k ek an dekk esinnenfor de ordinazre budget -
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rammene, kan det gis saarskilte bevilgninger. Ifdge Finansdepartementes rund -
skriv R11/88° innebager nettobudsiettering et utvidet gk onomiansvar i og med
a virk somheten far disponere et eventudlt positivt arsresultat og madekkeet
eventudt negativt arsresultat.

Nettobudgeteringsfullmekten k an ik k esesisolert fra de andre hovedpringp -
penei bevilgningsreglemantet, og innfering av nettobudgetering innebegrer i
prak sis ogsa et brudd med de andre hovedprinsippene.

Dette gjdder for det farste full stendighetsprinsppet som & hjemlet i bevilg -
ninggeglemante 8 4, farste ledd. Fullstendighetsprins ppet innebagrer at alle
statens utgifter og inntekter kal faresi et budset/regnsk ap, og bruttoprinsip-
pet er sdledes en forutsetning for oppfytlelse av fullstendighetspring ppet.
Begrunnesen for full stendighetsprinsippet er at det gjer det |ettere for regjering
og Storting a prioritere mdlomulik e politik k omréder og dermed bruk e offent -
lige mdler mest mulig effektivt.

Det tredje av bevilgningsreglementets hovedpringipper er k ontantprinsippet. At
statsregnsk apet fares etter k ontantprinsippet, medferer at basisbevilgningen °
utgiftsferes ved overferingen til Norges Bank. 50- postvirk somhetene leverer
ikk elenger regnsk apsrgpport direktetil Statsregnsk apet. Det er kun en lik vid
rapport over bevegel sene pa oppgjersk onto i Norges Bank somsk al rapporteres.
Rapporten ma avstemmesi forhold til virk somhetens regnsk ap.

Det skal imidlertid utarbeides arsregnsk ap til overordnet departement med k opi
til Rik srevigonen. | arsregnsk apet skal brutto regnsk gosfarte inntekter og
utgifter rapporteres.

Rapporteringen til statsregnsk apet e derfor betyddig forenk Iet, og de netto -
budseterte virk somhetene & friere enn andre forvatningsorganer til & velge
regnsk apspringipp, jarfer rund skriv R 11/98 fra Finansdepartemanté. De fleste
nettobudsieterte virk somhetene farer Sne regnsk gper etter pringppenei regn -
sk apdoven. Andre statlige virk somheter kan ogsa fere sine internregnsk ap er
etter andre pringpper enn k ontantprinsippet, i tillegg til et ek stermegnsk ep etter
k ontantprinsi ppet.

| og med at basisbevilgningen utgiftsferes ved overfaringen til Norges Bank og
ik k e ndr virk somheten foretar sine utbetalinger, er nettobudsieterte virk som -
heter hdler ikk e omfatet av ettarsprinsippet, som er bevilgnings reglementets
fjerde hovedpringpp. Dette betyr & disse forvaltningsorganene fritt kan over -
fere midler mdlombudsigitarene. Ettérsprinsippet heng e sammen med
begrensningene pa Stortingets sk atevedtak somligger nedfdt i Grunnloven

§ 75 a, og er ogsa et viktig prinsipp for den finanspalitisk e styringen gjennom
statsbudsieitet.

Nettobudsiettering medferer altsa ekt gk onomisk frihet for et forva Itningsorgan.
Bevilgningsreglementet dpner imidlertid for at ogsa ordinaare forvaltnings -

8 @konomiregel verkets rekkevidde overfor statlige virksomheter som har fatt unntak fra
bruttobudsj etteringsprinsi ppet
® Basishevilgningen utbetal es fra fagdepartementet terminvis, etter lik videtsbehov
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organer k an awik e hovedprinsippene pa enk dte punkter. De viktigste punktene
er:

?7? Femprosentregelen somgir adgang til & overfare inntil fem prosent av
driftsbevilgningen til en nybudgétperiode (bevilgningsreglemante 8 7).

?? Bruk av stikkord somtilfayesi Sortingets bevilgningsvedtak . De mest
aktuele stik k ordenei denne sammenheng er kan overfares, sominnebaaer
a ubrukt bevilgning uten begrensning k an overfares til de to péfdgende
budsett erminer, og kan nyttes under ..., sominnebaarer at det er adgang til &
omdisponere mdlom naarmere angitte poster. Bruk en av sikkord er regulert
i bevilgningsreglementes 8 7.

?? Merinntektsfullmakt (bevilgningsreglementets § 11) . Dersom det gjdder
mindre belgp, kan Finansdepartementet gi adgang til at virk somheter kan
oversk ride driftsutgiftene not tilsvarende merinntekter. Stortinget kan ogsa
fate eget vedtak om merinntektsfullmekt knytte til naarmere angitte poster.

?? Adgang til & omdisponere mellom drifts- og investeringsposter under
samme kapittel (regulert i bevilgningsreglemanttets § 11).

?? Adgang til & overskride bevilgninger til driftsutgifter med inntil 5 prosent til
investeringsformd mot tilsvarende innsparing i neste b udsiettermin
(regulert i bevilgningsreglementets § 11).

?? Bestillings-, tilsagns- og garantifullmakt (bevilgningsreglementes § 8).
Stortinget kan, utover rammen av bevilgningene, gi fullmekt til & bestille
materidl og lignende somska leveresog betdles hdt dler devisi senere
terminer (bestillingsfullmekt), gi tilsagn omstasstette som farst k ommer til
utbetaling i senere terminer (tilsagnsfullmekt) dler santykkei a de gis
tilsagn om statsgaranti for 1an (garantifullmekt).

Spesielt om universiteter og hgyskoler

Somd ledd i Kvalitetsreformen er utkast til reglement med velleder om
forvaltning av ek sternt finangert virk somhet ved universiteter og hgysk oler
sendt pa hering med frist 1. november 2002. Fordaget innebager at
universiteter og hgysk oler vil fa vide fullmekter til & opprette selsk aper og
forvalte deminnenfor ramma og regler som & trukk e opp. Institusjonene vil
ogsa fafull mekt til &bruk e eventudt oversk udd fra dik e selsk aper til den
ordinaze driften. Fordagene er en oppfd ging av Mjas-utvalgets innstilling
NOU 1999:18. Organisering av oppdragsvirk somheten og Stortingets
behandling av St.mdd. nr. 27 (2000—2001), jarfer Innst. S. nr. 337 (2000 —
2001).

Universiteter og heysk oler har tradisondlt hatt sterre frihet nér det gje Ider &
etablere underliggende selvatendige rettssubjekter, og i dag er dik ek sternt
finandert virk somhet organisert forskjdlig under de ulik e institugonene.
Stortinget har gitt et generdlt forhandssantykk ei universitetsoven, der det er
donet for oppr ettelse og deltak dsei ak Sesalsk aper. Hvert ar setter Stortinget
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den gk onomisk e rammen til dette forméet. *° Bevilgningen har s& langt vaat
svaat liten, og institusionene har métet fordegge sak e for departementet nar

det har vaat aktudt Agdinn i seisk ap dler etablere sdsk ap. Fordaget gir
imidlertid en starre frihet til institusionenetil a etablere selsk ap dler medvirk -
ning i salsk apsetablering, men k apitalinnsk uddet ska dek k es av institusonenes
overskudd av ek sternt finansert virk somhet. Unntek svis k an k apitalinnsk uddet
sok es dek k & av departemantet.

2.3  Prinsipper for styring av nettobudsjetterte
virksomheter

| lik het med resten av statsforvaltningen er nettobudgeterte forvaltnings -
organer underlagt prinsippene ommé - og resultatstyring (M RS), der fdgende
k jennetegn star sentralt:

?? Utvidet handlefrihet for underliggende virk somheter med hensyn til
ressursdisponering

?7? Styringsfok us fortrinnsvis pa produk terstdser framfor pa innsatsfaktorer

og enk dtsak er

Formulering av (etterprevbare) md

Resultatméding og resultatrapportering, eventuelt evaluering i forhold til

oppstilte md

?? Styringsdialog mdlom departemant og underliggende virk somhet der
formidling av md/forventninger og resultatinformesion er sentrale
demate

?? Aktiv bruk av resultatinformesion for framtidig ressurstildeling og/dler for
lazing (palitik k utforming).

33

De generdlerammene for MRS i statsforvaltningen er nedfelt i gk onomiregle -
mentet for staten (83) mad tilharende funk Sondle krav , og i Stortingetsbevilg-
ningsreglement. @k onomiregelverk ets k rav gjidder med noen fa unntak fullt ut
ogsa for forvaltningsorganer med utvidede fullmekter. Finansdepartemantet har
utarbeidet & rundsk riv om @konomiregel verkets rekkevidde overfor statlige
virksomheter som har fétt unntak fra bruttobudsjetteringsprinsippet ™.

Rundsk rivet omtaler spesielle forhold k nyttet til gk onomiforvaltningen i

virk somheter mad unntak fra bruttobudsjeterings prins ppet.

105t prp. nr. 1 (2001-2002) k apittel 281 post 90.
1 Rundskriv R11/98 fra FIN
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3 Kartlegging

| kartleggingen har det veat med 19 nettobudsieterte virk somheter, jarfer
avgrensningen, punkt 1.3.2. Virk somhetene er hovedsak dig forsk ningsinstr
tutter og virk somheter somut frasitt formd skal uteve en faglig selvstendighet
innenfor sitt onrade. Universitetene og hgysk olene utgjer en egen gruppe
innenfor formen og driver bade utdanning, formidling og grunn - og oppdrags-
forsk ning.

3.1 Begrunnelse for og formal med vedtak om
nettobudsjettering

Nettobudsieterte forvaltningsorganer utgjer ingen en sartet gruppe, men enk dte
av virk somhetene har gerk efdlestrekk nar det gjdder oppgavetype. For agi en
oversikt over bak grunn og begrunnese for omgjaringen til nettobudsetert
forvaltningsorgan og innferingen av de andre fullmektene og ssxordningene
finner vi det hensikt smessig & gruppere forvaltningsorganenei fire k ategorier
etter oppgavetype 2

?? Forskningsingtitutter : Forsvarets forsk ningsinstitutt (FFI),Norsk institutt
for forskning omoppvek &, velferd og adring (NOVA), Norsk institutt for
landbruk s og gk onomisk forsk ning (NILF), Norsk institutt for sk ogforsk
ning (NI1SK), Norsk utenrik spolitisk ingtitutt (NUF!), Planteforsk, Statens
senter for forbruk sforskning (SIFO), Veterinagingdtituttet (V1).

?? Universiteter og hgyskoler : De fire breddeuniversitetene (UiO, UiB, UiTg
og NTNU), Norges Handelshgysk ole (NHH), Norges idrettsheysk ole
(NIH), Norges landbruk shagsk ole (NLH) og fire regionae haysk oler
(Bodg, Stavanger, Odo og Agder) . Utdannings og forsk ningsdepartemeant et
forbereder nettobudsidtering av flere hgysk oler santidig somdepartemen -
tet utreder ytterligere frigtilling for disse virk somhetene

?? Tilskudds- og fondsforvaltning: Norges forsk ningsrad (NFR) er statens
forsk ningsstrategisk e organ som forvalter tildding av forsk ningsmdler til
forsk ningsingtituttene. Opplysningsvesenets fond har ansvaret for forvalt -
ning av kirk dige e@endomme og k apital

?? Verdiforankrede virksomheter med kompetanse innenfor et saarskilt
fagomrade: Lik etillingssenteret og Forbruk errddet.

Formen har tidligere ogsa veat benyttet for tjenesteproduserende virk somheter,
for ek senpel Rik shospitalet og Radiumhospitalet. Disse ble omgjort til helse -
foretak i forbinddse maed syk ehusreformen.

12 Jamfer punkt 4.3, Hvilke typer virksomheter egner seg for denne organiseringen?
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3.1.1 Forskningsinstituttene

Flere av indtituttene (NOVA, NILF, Planteforsk) ble etablert ved en sasmmen -
daing av mindre ingtitutter ut fra et ensk e om a sk ape bedre samordning av
forsk ningsvirk somheten og mer dagk réftige enheter innenfor b edektede
forsk ningsonrader.

For ale forsk ningsingtituttene stér den faglige friheten i forhold til departe-
mente sentrdt. Alle forsk ningsingtituttene har den faglige friheten nedfelt i sine
vedtekter.

Et viktig gjennomgaende mativ for etableringen  av forsk ningsinstituttene som
nettobudsieiterte forvaltningsorganer synes & ha vaat a faingituttenetil & bli
me utadrettet og bruk erorientert i Sin virk somhet. Ett ek sempd er Landbruk s -
departementets budsiettproposision for 2002, der viktigheten av a  orientere seg
nmot mak edet og bruk ernes behov er undersirek et for flere av indtituttene.

For FFI ble det ved vurderingen av tilk nytningsformlagt vekt paat e forsk -
ningsmljgmed krav til faglig profegonalitet og kvalitet i tillegg til klare

politisk emd, ma ha nedvendig handlefrihet og selvstendighet. Gjennom a

beholde virk somheten som & forvaltningsorgan, mak eres naghet til Forsvaret,
mens fullmek tene og saaordningene ivaretar behovet for faglig autonom. |
Forsvarsdepartementes fagproposigon f or 2002 er det understrek et a instituttet
sk al vagre utadrettet i Sin virk somhet gjennom a tilpasse seg Forsvarets varie -
rende behov og styrk e samarbaidet med andre nagonale FoU  -organer.

SIFO ble onmdannet til forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter 1. januar
1998. Framtil dette tidspunktet hadde instituttet vaat et ordinaat forvaltnings
organ. Bak grunnen for omgjaringen var at det innenfor instituttet hadde utvik let
seg en betyddig kommersdl virk somhet knyttet til utvikling og salg av et data-
program Barne- og familiedepartementet fant eter hvert a den kommersdle
delen av virk somheten ik k e bygget oppunder forbruk erpolitisk e masatinger,

og denne delen ble solgt til private akterer. | denne forbindesen var det behov
for en opprydning i organi sagonen. | valg av tilk nytningsform for instituttet ble
det sett hen til de andre forsk ningsinstituttene somble ongjort til nettobudsé -
tete virk somheter ontrent pa sammetid.

| tillegg til den faglige uavhengigheten er det i SIFOs vediekter sarlig nevnt a
instituttet skal drive forskning til nyttefor forbruk erne. Denne forméd spara -
grafen setter ramma for hvilk e aktiviteter og oppdrag SIFO k an péta seg.

Nettobudsjetteringen av forsk ningsinstituttene gjennomferes pa noe ulik mée.
Basishevilgningenetil forsk ningsingtituttene under Landbruk sdepartementet

k analiseres via Norges forsk ningsrad, mens Landoruk sdepartementet har
sektoransvaret. Basisbevilgningene stillestil disposison for Forsk ningsradet
over en 50-post, og Stortinget gjer ik k e ssarsk itle bevilgningsvedtak for det
enkdteingtitutt. | tillegg utferer ingtituttene forvaltningsoppgaver for departe-
mantet, og disse finansieres pa 50 -poster direkte over Landbruk sdepartementets
budsiett.
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NUP og NOVA nottar sine basisbevilgninger direkte o ver Utdannings- og
forsk ningsdepartementets budsjett. For a sik re en enhetlig behandling av
forsk ningsingtituttene, gnsk e departemente at bevilgningene i gk ende grad
ska kanaliseres via Forsk ningsradet.

SIFO nottar bas shevilgning direkte over Barne - og familiedepartementes
budsiett.

3.1.2 Universiteter og hagyskoler

Nettobudsjettering av universiteter og  heysk oler ma ses pa bak grunn av

k valitetgeformen for hgyere utdanning. ™ Ifdge Ot.prp. nr. 40 (2001-2002) er
mdene med reformen ... & styrke utdanningsinstitusg onenes evne til & mate nye
utfordringer og foreta raske omstillinger. Videre heter det at e viktigmd e ...
a bedre studiekvaliteten ved norske universiteter og hagskoler. Lagestedene
skal legge til rette for en tettere oppfalging av hver enkelt student, og studie-

| gpene skal vaae effektive og malrettede. Virk emidiene for & na disse mdene e
okt frihet og ansvarliggjering av den enk dte institugon.

| St. mdd. nr. 27 (2000-2001) ble det gitt fadgende begrunne se for & netto -
budsiett ere universiteter og hayk oler: For & gi ingtitusjonene gkt frihet vil de
gjerestil nettobudg etterte tilskuddsi nstitugoner. Ved overgang til netto -
budgettering vil bruk av detaljerte bevilgningsforutsetninger falle bort.
Nettobudgetterte institugoner kan beholde overskudd, og de kan fordele
kostnader mellom drift og investeringer friere enn ordinag e forvaltnings-
organer. En overgang til nettobudsettering forventes & gi effektiviserings-
gevinster ogsa som falge av bedre mulighet for a vurdere drifts- og investe-
ringsmidler over statsbudgettet i sammenheng med eksterne midler .

Gjennom starre gk ononrisk frihet og insentiver til & drive mer utadrettet virk -
somhet legges det i medingen ogsatil grunn at nettobudsettering vil vagre et
virk @riddd i forhold til &na mdet om & universiteter og heysk oler ska gk e
andden forsk ning og utvik ling finangert av det private nagingdiv. Det samme
gjdder for oppfyldse av mdenei  k ompetansereformen  gjennom a leggetil
rettefor gkt samhandling mdlomuniversitets- og hgysk olesektoren pa den ene
siden og samfunns- og negingdiv pa den andre.

3.1.3 Tilskudds- og fondsforvaltning

Nor ges forskningsrad

Norges forsk ningsrad ble etablert 1. januar 1993. Etableringen var dd av en
omfattende ol egging av den tidligere forsk ningsradsstruk t uren, og innebar at
Norges tek nisk naturvitensk apelige forsk ningsréd, Norges allmennvitensk ape-
lige forsk ningsrad, Norges landbruk svitensk apdige forsk ningsrad, Norges

14 NOU 2000:14 Frihet med ansvar. Om hggre utdanning og forskning i Norge

St.mdd. nr. 27 (200—2001) Gjer din plikt — Krev din rett. Kvalitetsreform av hgyere utdanning
Ot.prp. nr. 40 (2001—-2002) Om lov omendringer i lov 12. mai 1995 nr. 22 om universiteter og
hagskoler og lov 2. juli 1999 nr. 64 om helsepersonel
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fisk eriforsk ningsrad og Norges rad for prak tisk samfunnsforsk ning ble dlétt
sammen til ett forsk ningsréd. Mdet var bedre k oordinering og samarbeid
mdlomde tidligere forsk ningsradene, gkt ansvarliggjering og organisatorisk
forenk ling. | stortingsmedingen om etableringen > understrek es det at rollen
som forsk ningsstrategisk organ k rever betydelig faglig frihet og uavhengighet,
og frik obling fra departementenes styring.

Far sammendaingen til et forsk ningsrad mottok de enk dte forsk ningsrédene
sne bevilgninger over 50-poster i statsbudsgigte. D enne ordningen ble videre -
fert ved etableringen av Norges forsk ningsrad, og nettobudsiettering innebar
derfor ik k e noen stor endring for det nye rédet. Det synes derfor ik k e & ha veat
noen omfattende vurdering av formdet med dler effektene av nettobudsie  t-
teringsfullmekten ved opprettelsen av Norges forsk ningsrad.

Opplysningsvesenets fond

Opplysningsvesenets fond ble etablert allerede i 1821 med bak grunn i
Grunnloven § 106, der det framgdr at kirk dige eendommer ska vegre kilt fra
andre éendomme som  staen der dler forvater. Fondets virk somhet er i dag
regulert i lov 7. juni 1996 nr. 33. Den beregnede verdien pa fondetseien -
dommer var i 1999 paomlag 2,4 nrd. kroner, og den bok ferte verdien av
pengek apitalen (norsk e og utenlandsk e ak sia/obligasjoner sant |an til kirk eige
formé) var ved utgangen av 2000 p& 1,5 nrd. kroner. °

Fra 2001 er det opprettet et forvaltningsorgan for Opplysningsvesenets fond
med et eget styre somhar ansvaret for forvaltningen av fondets e endomme og
kapital. Fra og med 2002 er forvaltningsorganet nettobudgetert. Forvaltnings -
organet for Opplysningsvesenets fond skiller seg fra de gvrige nettobudgdterte
virk somhetene bade i oppgavetype (formuesforvaltning) og ved at virk som -
heten er fullt ut sdvfinansert. Dette medfarer at Stortinget ik k efater noe
bevilgningsvedtak for dette forvaltningsorganet.

Hovedbegrunndsen bak nettobudsieteringen var en forventning om & dette
villefaretil mer éfektiv forvaltning av fondet siden ale administrative

k ostnader da villek unne sesi sammenheng. Dette var tidligere vansk dig pa
grunn av budgeteringsméen. | statsbudsiettet for 2002 ga Kirke -, utdannings
og forsk ningsdepartemente uttrykk for at administrasonsk ostnadene for fondet
ber reduseres.

3.1.4 Virksomheter som ivaretar avgrensede interesser/verdier

Lik estillingssenteret ska vaare en padriver i lik estillingssparsmd i forhold til
myndigheter, organisagoner, arbeids - og nagingdiv osv. Videre sk al senteret
vage et knutepunkt for organisagoner og instanser som arbel der med lik e-
stilling, utvik le informesonsmateridl, drive utrednings- og utviklingsarbeid og
vage et matested og informesionssentrum for et bredt publikum. *’

15 st.mdd. nr. 43 (1991-92) Et godt ré&d for forsk ning. Om endringer i
forskningsrdsstrukturen.

16 gt prp. nr. 1 (2001-2002)

7 st.prp. nr. 1 (2001-2002)

19



Innferingen av nettobudsjetering og andre fullmekter og sarordninger for

Lik eillingsenteret fra 1. august 1997 hadde farst og fremst sin bak grunn i
departementets gnske om amak ere a det ikk e ville styre innholdet i senterets
virk somhet. Dette hadde vaat et viktig temai debatten rundt etableringen av
senteret. Nettobudsietering sk ulle ogsa vaere en sporetil & gjere virk somheten
mer utadrettet og gi insentiver til & orientere seg mot stadig nye sanfunns -
omrader. Giennom asak e hel dler delvis ek stern finansiering av progekter,
mante departementet dessuten at de totalt sett villefamer ut av  ressursene ved
senteret.

Forbruk errédet ble ongjort til forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter fra 1.
juli 2002. Ifdge vedtektene skal Forbruk errédet arbeide for gkt forbruk er -
innflytelse i samfunns - og nagingdiv, bidratil en forbruk ervennlig utvikling og
fremmetiltak somkan bedre forbruk ernes stilling i dagens og frantidens sam -
funn. Innfaringen av nettobudgdtering og andre fullmekter og sarordninger
var, ifdge St.prp. nr. 1 (2001-2002), et ledd i en tilpasning av organisasonen
til de gk ononisk e rammebetingel sene og samfunnets krav. Manglende opp -
Mldse av inntektskravet i stasbudsiete har gjennom lengretid vaart et
problemfor Forbruk erradet, santidig somdet har vaat vansk dig a fa giennom -
fart strukturele endringer somk an redusere k ostnadene i organisasonen.
Nettobudgeteringsfullmekten vil feretil at inntektskravet i statsbudgetet
bortfaller, og den gkte avstanden til departementet e mant a gjare det lettere &
fatil organisasonsmessige endringer.

3.2 Kjennetegn ved nettobudsjetterte virksomheter

De nettobudsidterte virk somhetene varierer me i stiarrelse. Samede inntekter

for Universitet i Odo i 2001 var 4,1 mlliarder kroner og universitetet hadde

4 600 tilsatte, mens Lik estillingssenterets inntek ter var ve 7 millioner kroner og
senteret hadde 7 fedt tilsatte.

De fleseforsk ningsindtituttene ligger under sitt sektordepartement, unntatt
NUP og NOVA som er underlagt Udannings - og forsk ningsdepartementet.

Finandering av forsk ning er bygd pa sektorprinsippet. Samordning ivaretas av
regjeringens forsk ningsutvalg og et forsk ningsutvalg pa departementalt niva
Forsk ningsrédet skal veae et strategisk e virk aniddelet pa instituttsektoren, og
30 prosent av statlige forsk ningsmdler blir kandisert gjennom NFR.

Finangeringsstrukturen for instituttsektoren er ddt inn i en basisbevilgning,
herunder grunnbevilgning og strategisk e instituttprogrammer (SIP), og

forsk ningsprogrammer og forsk nings- og utvik lingsprogekter som forsk nings
instituttene "sgk & om mider fr a*® Form8lene med differensiering av midlene
e afremmehgyfaglig k valitet i forsk ningen, effektivitet og mdrettet
arbeidsdeling mdlom forsk ningsvirk somhetene,

18 Kirk e, utdannings og forsk ningsdepartementet : Retningslinjer for statlig finansiering av
forskningsingtitutter
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Tabell 1: Virksomhetenes samlede inntekter og bevilgningsandel for 2001

Virksomhet Inntekter totalt Bevilgning
(mill kr) % -andel

VI 172 67
NILF 38 72
Planteforsk 219 42
NISK 74 54
NUR 39 37
NOVA 58 36
SIFO 29 63
FFI 414 41

Lik estillingssenteret 7 747
NFR 36157 97
ulo 4179 64
uiB 2008 68
NTNU 2567 73
UITo 1127 73
NHH 189 80
NIH 103 84
NLH 706 73

Tabdlen viser samlede inntekter og bevilgningsande for 2001. | oversikten har
vi utelatt Opplysningsvesenets fond og Forbruk erradet , som begge ble netto -
budsetert i 2002, og noen regionale hgysk oler.

Allevirk somhetene har inntekter fraflerekilder enn 50 -post bevilgningen, og
bevilgningsandden?* for forsk ningsinstituttene varierer fra 36 til 72 prosent av
driftsinntek tene Landbruk singtituttene har forvaltningsoppgaver som finan -
seres saasKilt, sk at forvaltningsstette. Opplragsinntektene k ommer i dl
hovedsak fra offentlig virk somhet. Planteforsk skiller seg ut ved at de far 18
prosent av sineinntekter fraprivat sektor.

Lik estillingssenteret har en bevilgningsandd pa 74 prosent. Norges forsk nings-
rad har i Stt arsregnsk ap samiet inntekter til administrasion og forsk nings
formd, herunder generdle og spesielle midler fra ale departematene |, og
bevilgningsandden blir tilsvarende heay.

Gjennomgang av hovedtall i universitetenes regnsk apsrapporter for 2001 viser
a bevilgningsandelen varierer fra 64 til 73 prosent. Andreinntekter er blant

annet fra oppdrag, salg og utleie. De tre Satlige hagysk olene har en bevilgnings -
andd fra 73 til 84 prosent.”® Vi tar imidlertid forbehold omtallene fraunivers -
tetene og hgysk olene e sammenlignbare. Siden hele sektoren er under omeg -
ging, e ikketalenedirekte sammenlignbare, da noen fortsatt ferer etter brutto -
prins ppet.

19 Basert p& St.prp. nr. 1, 2001-2002
% Omfatter inntekter til forsk ningsformél og administragon
2L Omfatt er basisbevilgning, forvaltningsstette og andre midler aremerk e disse instituttene.
22 \/irk somhetenes &sme ding for 2001
% Basert pA regnskapstall i Budsigtforsag for 2003 fra haysk dlene.
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3.3 Departementenes styring av underliggende
virksomheter

3.3.1 Styring gjennom lov- og regelverk

Rammenetil forvaltningsorganer mad saarskilte fullmekter er truk k et opp
giennom en k ombinagon av generelt lov - og regeverk og spesifikt lov- og
regeverk .

Med unntak av universitetene og heysk olene har alle forvaltningsorganene med
sagskilte fullmekter egne vedtekter — fagtsait ved Kgl. res. (NFR, FFI, SIFO og
Lik estillingssenteret) eler av overordnet departement (NOVA, NUPI, NILF,

VI, Skogforsk og Jordforsk). For universitetene og heysk olenes ddl er dette
innarbeidet i loven.

Vedtekter fdger i hovedsak sammemd og omhandler blant annet virk som -
hetens faglige uavhengighet, ledesen av virk somheten og styreisrolle og
funk son.

| de nettobudsieterteforvaltningsorganenesv edtekter fok userer besk rivelsen av
virk somhetenes formal pa k unnsk apsoppbygging, k unnsk apsforvaltning og
kunnsk apsformdling—i forhold til myndigheter, nagingdiv og forbruk ere. Alle
vedtek tene presserer virk somhetens status som forvaltningsorgan med see r-
skilte fullmekter. Defleste vedtektene presiserer ogsa virk somhetenes faglige
friedilling. Det er bare Lik estillingssenteret som har lovfestet faglig autonom.

Hvordan den enk dte virk somhet skal og kan ivareta sine formd, utdypesii
besk rivelsen av den enk dte virk somhets oppgaver. Noen virk somheters ved -
tekter e me aktivitetsbesk rivende enn andre.

| fem av virk somhetene onmtales finangering av virk somheten ssaskilt /i en
egen paragraf. Dette gidder dle virk somhetene under Landbruk sdepartement e
og SIFO. For SIFOs del presiseres det at Det skal legges vekt pad ingtituttets
faglige uavhengighet vedrgrende inntektsbringende progekter og eksterne
oppdrag.

NFRs vedtekter skiller seg noe fra den gjengse maen blant annet pa grunn av
forsk ningsradets styringsstruk tur med hovedstyre og sek s onradestyrer. NFR
har ogsd andre og videre fullmekter enn de andre virk somheteng, jamfier punkt
2.1.

Universitetene og hgysk olene er underlagt lov omuniversiteter og heysk oler.
Loven ontaler oppgaver, plikter og ansvar og legger blant annet relativt
detaljate ramme for arbeidsddingen mdlom UFD og universitetene/

haysk olene.

Retningdinjer for statlig finansiering av forskningsinstitutter fastsait av KUF,
(nd UFD), gjdder som hovedregd dleforsk ningsingtitu tter der forsk ning utgjer
50 prosent dler mer av indituttets samede aktivitet. | retningdinjene legges det
opp til en fdles finanseringsstruk tur og felles begrepsdefinisoner. NFR er
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tillagt et strategisk ansvar for forsk ningsinstituttene, jamfer punkt 4.2 1 NFRs
vedtekter. For ivareta dette ansvaret, er NFR tillagt en rek k e oppgaver, blant
annet ska forsk ningsradet oppnevne/foresd minst ett mediemtil instituttenes
styrer og vurdere ingti tuttenes budgdtfordag, strategisk e planer og forsk nings-
programme.

3.3.2 Styringsdialog

Styringsdia ogen onfater béde skriftelige dok umenter (St.prp . nr. 1, tildelings
brev arsrapport/arsmdding mv.) og annen dialog (etatsstyringsmeter, andre
meter mdlom departement og virk somhet ).

Alle virk somhetene far tildelingsbrev, men generdt inneholder tildelings bre-
venei liten grad en operagonalisering av de overordnede mdenei St.prp. nr. 1.

Eventuelle resultatk rav er knyttet til forvaltningsoppgaver som er lagt til virk -
somheten og somoverordnet departement har bevilget midler for & fa utfert.

Vart inntrkk e a tilddingsbrevenei hovedsak bruk es for ainformereom

mak nader k nyttet til budgetvedtak et (gjdder ssalig UFDs brev til univers -
tetene og haysk olene) og omspesidletiltak for ek sampd nar det gjdder rekrut -
tering. Fleretilddingsbrev presiserer styrets ansvar.

Virksomhetens formal gir feringer for oppdragsvirksomheten

De e ikkenoei kartleggingen somindik erer a nettobudsigtering har fart til at
virk somheten fok userer mer painntekt sbringende virk somhet og nindre pa

virk somhetens overordnede formd. Hovedinntrykk et er a oppd ragsvirk som
heten forutsettes a vagre i trad med virk somhetens formd. Det er dtsdikk e dik
a virk somheten tar @ hvilke somhelst oppdrag somgir inntekter. Det gis
imidlertid uttryk k for at ekt avhengighet av oppdragsinntekter har ekt virk som
hetens bruk erorientering. Ek sempelvis sier FFI at bade Forsvaret og Forsvars —
departamente har blitt me k revende bestillere og bruk ere etter omdanningen.

For mange av virk somhetene & @kt ek sternt samarbeid og ek stern finansering
uttrykte ensk er/styringssignaer bédei den skriftlige styringsdialogen og i den
muntlige, janfer ogsa punkt 3.2 om mdene med nettobudsigitering.

Nar det gjdder styringsdialogen i vid forstand, er inntrykk et fraintervjuene at
bruttobudsigitering medfarte unadig mye fok us pa budsettek nisk e sak er, mens
nettobudsietitering gir gkt mulighet til & k onsentrere dialogen om det faglige
innholdet. Dette gienspeiles salangt i liten grad i de formdle styringsdok u -
matene

Rapporteringskravene og rapporteringsform varierer
Allevirk somhetene lager en &smdding. Noen virk somheter lager i tillegg en
egen arsrapport til overordnet departemant  — somsvar pa tildelingsbrevet.

Alle virk somheter rapporterer gk onomidatatil overordnet departemeant. Alle
virk somheter rapporterer ogsa om faglig virk somrhet i form av arsrapport
og/dler arsmdding og pa (etats)styringsmetene. Noen departementer har
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giennomfart — dler tatt initiativ til & gjennomfere — evaueringer av hdedler
dder av underliggende organs virk somhet.

Alle departementene giennomferer fortsatt formeliserte (etats)styringsmeter

med sine underliggende virk somheter. Det normde synes a vageto til tre
easstyringsmeter med forsk ning s- og utrednings ngtituttene (ink lusive NFR)
og ett formdisert etatsstyringsmete med hvert universitet og hver hgysk ole
(Universitets- og hgysk oleavdelingen i UFD har 38 underliggende virk som-
heter). | UFDs styingsdialog med underliggende virk som heter inngdr ogsa
styringsdial ogmeter * og felesmpter med  departementets under liggende

virk somheter.

Styrenesrallei styringsdialogen varierer. De fleste tilddingsbrev stilestil og
sendes virk somheten. Det varierer i hvilk en grad styrele der er med pa etats -
styringsmatene. Det er imidlertid blitt mer vanlig at styrdeder mater. Inntryk k et
frainterviuene er likevd at det er virk somhetd edelse og departement som er de
sentrale akterene i den formdle styringsdialogen. Styrene involveresfg  rst og
franst i forbindese mad formdia  — somvedtek t sendringer, tilsetting og
avignning av administrerende direktar mm.

Spesielt om universiteter og hgyskoler

| forhold til universitetene og heysk deneer St. prp. nr. 1 det sentrale styrings -
dok umentet. Tilddingsbrevene bruk esi hovedsak til & informere om mark nader
knyttet til budgdtvedtak & sant omspesidletiltak. UFD skiller mdlomfore -
lapig og endelig tildelingsbrev. Det forel gpige tildelingsbrevet bruk es primeat
for dinformere virk somhetene  om budgetet . Ontalen av ssarskilte md og
andre md er langt pavel identisk efor de ulik eingtitusonene og kan ikkesesa
vagek oblet direktetil nivaet for bevilgningen.

Universtetenefikk unntak fra bruttobudsieteringspring ppet fra og med
01.01.01, mensgu av hgysk denefikk unntak fraog mad 01.01.02. Det er
derfor mulig & sammenligne disse virk somhetenes tildelingsbrev far og etter
over gangen til nettobudsietering. Det er vansk ig a registrere noen endring i
UFDs styring av virk somhetene gjennom a studere disse dok umentene. Béde
n&r det gjdder formog innhold er tildelingsbrevene svaat lik e Dette gjdder
enten det er virk somhetene dler det er tildelingsbrevenetil det enk dte univer-
gtet dler den enk dte hgysk ole somsammenlignes far og etter overgangen til
nettobudsetering.

Den sterste endringen er sdve bevilgningen. | tildeingsbrevene far overgangen
til nettobudgietering ble det bevilget midler over 3 —6 utgiftsposter og 3-6
inntektsposter, menstildeingsbrevenei ettertid inneholder kun én bevilgning
over en 50-post. Departementet styrer inidlertid fortsatt pa et svaat detaljat
niva giennom mek nadene til budsiettvedtak e, der det eremark es midler il
ulikeformd og oppgaver. SAlangt er det vansk dig & se noen endringer her.

2 Mate hvert tredje & der overordnede, langsiktige veivalg og st rategier st&r sentralt
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Det er ikkemulig & s efektene av nettobudsiettering pa styringen av disse

virk somhetene isolert fra de andre endringene somfager av den svag t om-
fatende k valitetsreformen i hgyere utdanning. Nettobudsedtering av univers -
teter og hgysk oler et farste skritt pa veien i giennomferingen av re formen. Det
er blant annet etablert & nytt finansieringssystam %°. Reformen medferer ogsa
@kt fok us pa vekttallproduk sion,forsk ningsak tivitetmm. i styringen av under -
liggende virk somheter. For afdge opp k valitetssik ringssystemer og -arbeid ved
universiteter og heysk oler, er det er opprettet et uavhengig ”ak k rediterings-
organ” under UFD — NOKUT .

Pa universitets- og hgysk olesektoren rapporteres det — via database for statistik k
om hgyere utdanning (DBH) — paen rekkemdtall, blant annet studenttall, ars
verk, areal og gk ononi. Rapportering pa forsk ning ivaretas giennom
FORSKDOK, et felles dok umentagons systam for institusjonenes FoU.

Spesielt om styringen av forsknings- og verdiforankrede institutter
Siden vi ikk e har hatt tilgang pa styringsdok umentene fer og etter omdan -
ningen, er det vansk dig atrek k e noen entydige k onk lusioner nar det gjdder
endringer i styringen av denne typen virk somhet.

Inntryk k & frak artleggingen er at det har vaat en utvikling bade i de fleste
styringsdialoger og i departementenes sty ringsfok us framidten av 1995 og
framover %’. Det er imidlertid vansk dig & skille effektene av de ulik e endrings-
prosessene fra hverandre, blant annet pek es det pa at det nye gk onomrirege -
verke tradtei kraft i januar 1997.

| et av departamente ne gis det uttrykk for at overgangen har madfert bedre
styring med virk somheten fordi det nd ogsa er mulig & avtale enk toppdrag
med virk somheten. Hvert oppdrag formdiseres giennom en avtde k nytte til
giennomfaringen av oppdraget.

En av virk sorhetene i utvalget ga uttrykk for a orrdanning til forvaltnings
organ med saxskilte fullmekter har fart til mndre politisk engagemat fra
departamentes side .

Spesielt om styringen av Norges forskningsrad (NFR)

NFR er en spesidl virk somhet der omdanningen til forvaltningsorgan med
sarskilte fullmekter i hovedsak skytdes et politisk ensk e om ahaNFR som en
dd av gatsforvaltningen i k ombinagon med forhistorien til de femforsk nings -
radene somhaddetil dels svaat ulik e rammedetingd ser far sammenddingen og
omdanningen i 1993. Unntak & fra bruttobudseteringsprinsppet er litt spesielt
i denne sammenheng en, saalig fordi NFR i svaat liten grad har inntekter utover

% Finansieringssystemet er treddt. En del av undervisningen baseres pé resultatbasert
finansiering (RBF), pa grunnlag av produserte vekttall og antall utvek slingsstudenter og
forskningen er den delt i en strategisk dd og dels gjenn om resultatbasert omfordding (RBO).
Den tredje delen er basisdden. Samlet sett vil de ulik e delene ugjere henhaoldsvis 25, 15 og 60
prosent (Kilde: UFDs St.prp.nr.1 (2001-2002)).

“ Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen.

7 Jamfer Statsk onsults oppsummering av ti &rs erfaring med MRS,  Finansdepartementets
erfaringsrapport nr. 1999:19.

25



bevilgningene over satsbudgdte. Inntektssden i deres regnsk ap avhenger
proporsonalt av hvor store bevilgninger de forvalter.

NFR har somtidligere nevnt andre og videre fullmekter enn de andrevirk som -
hetene innenfor denne k aegorien. Ifdge NFR oppleves unntak fratjenes te-
manndov og forvaltnings ovens begrunnd sesplikt somviktigere fullmekter for
virk somheten enn nettobudsjetteringsfullmek ten.

For Norges forsk ningsrad (NFR) har sasmmenddingen av de ulik e radene og
omdanningen til forvaltningsorgan med saaskilte fullmakter ifdge UFD
madfert sterk ere gyring enn tidligere — dette gjdder bade de faglige og de
adminigtrative fullmektenetil NFR.

| & styringsperspektiv har NFR en viktig rollei forhold til styringen av deflese
andre forvaltningsorganene mad saarskilte fullmekter. Deler av inntektenetil
forsk ningsinstituttene k analiseres via NFR— enten fordi overordnet departe -
ment har valgt & bevilge dder av forsk ningsmidlene viaNFR (LD) dler fordi
instituttene sgk er om programmidler pavanlig mdte. NFR er ogsati llagt en
rolle nar det gidder & vurdere og k ommentere ingtituttenes forsk nings program-
ma og oppnevner ofte ett av madlemmenei virk somhetenes styre, jarfer

UFDs retningdinje for statlig finangering av forsk ningsingtitutter.

3.4  Styrenes rolle og funksjon

Alleforvatningsorganer med saarskilte fullmekter har syrer. Mange hadde et
styre ogsa far omdanningen, men styrene fungerte mer som faglige réd enn som
styrer.

Krav til styrenes oppnevning, sammensetting, funk sonstid mm. stér ontalt i
henholdsvislov omuniversiteter og hegysk oler og den enk dte virk somhets
vedtekter.

Med unntak av NFR, der Kongen i statsrad oppnevner hovedstyret, leder og
nestleder, og universiteter og heysk oler — der departemente bare oppnevner de
ek sterne gy enadlemmme éter inngti 1ling fra ulik e instanser, er det overordnet
departament som oppnevner virk somhetenes styre .

Styrenes sammensetting

Styrenei de 19 virk somhetene some med i kartleggingen, har fra 7 til 11 med -
lemme og oppnevnes for firedr av. gangen, ofte med en forsk wning dik a
tilnaar'me halvparten av styret med eventudlevara medlemma oppnevnes
annethvert &. Pa universiteter og heysk oler oppnevnes studentrepresentanter
for ett & av gangen. Vedtektene inneholder normdt regler f or hvor mange
medlemma som mavage til stede for at styret kan treffe vedtak , hvor mange
medlemma som matil for a k unne k reve syremete, hvorvidt styrdeder har
dobbeltstemme direktarens adgang til styemater mm.

Deflese virk somhetenes vedtekter | egger feringer for hvem somkan opp -
nevnes til styret. Nar det gjdder virk somhetene under Landb  ruk sdepartementet,
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der styrene bestdr av 7 medlemme, tilles det for ek senpel krav oma tomed -
lemme ska velges av og blant de tilsatte, to medlemme skd  foredas av hen -
holdsvis NFR og NLH (gjdder ik k e Veterinaginstituttet) og at begge k jenn ska
vage representert med mingt 40 prosent. SIFOs styre skal bestdav 7 —9 mediem -
mea , hvorav to medlemma sk al vaae valgt av og blant de tilsatte og tre mad -
lemme skal oppnevnes etter fordag fra henholdsvis Forbruk erradet,

Forbruk erombudet og NFR.

Defleste vedtektene siller ogsai noen grad krav til styremedlemmenes k ompe -
tansg, for eksenpe personer med bred innsikt i samfunnsspersmal, negringsliv
og forskning %2, dler a bred kompetanse og en rimelig balanse mellom brukere,
personer med gkonomisk og administrativ kompetanse og personer med
forskningsfaglig innsikt % sk a vektlegges.

Landbruk sdepartementet har innarbeidet krav til K jegnnsrepresentagion i
vedtektenetil sine underliggende nettobudgeterte forvaltningsorganer.

Nar det gjdder forsk ningsingtituttene og de verdiforank rede virk somhetene,
ska to av styemadlemmene velges blant de tilsatte. Unntak & er Lik estillings -
senteret, der vedtektenebare s iller krav om én tilsattes representant. Ifage
NFRs vedtekter skal hovedstyret suppleres mad en representant for de tilsatte
administrasionen ved behandling av adminigtrative sak er, men for gvrig
inneholder ik k e vedtektene noen krav omtilsattes representasion.

Styrenetil universitetene og hgysk olene killer seg fra styrenetil de evrige
forvaltningsorganene. Som en dd av k valitetsreformen e Syres ansvar gkt.
Samtidig er styesammensettingen endret med gkt ek stern styreddtak dse.
Flertallet av medlemmene (fam) velges av detilsatte dler av studentmessen.
Fire ek sterne madlemme oppnevnes av UFD etter fordag fra Styret. Rektor e
alltid styrdeder.

Styrenes oppgaver

Styrene e normdt tillagt ansvar for & pase at den aktuelle virk som heten ledes,
organisres og finanseres pa en formd stjenlig og k ostnadseffek tiv méte,
herunder & utformegbehandle virk somhetens strategier bade k nyttet til fag og til
organisering.

Flertallet av styrene tilsetter ifad ge vedtek tene administrerende direkta r for
virk somheten. Unntak ene e FFI, der direktaren tilsettes av Kongen i statsrad
etter fordag fra FFls styre og inngtilling fra Forsvarsdepartementet, og NOVA,
der styret innstiller og UFD til setter.

Styrene ses som virksomhetenes organ

Kartleggingen viser at styrene primeart oppfattes a vagre virk somhetenes organ.
For universitetenes og heysk olenes ddl er dette institugonalisert i lov om
universiteter og heysk oler 84, der det désfast at styret er det everste organ ved

28842 i NFRs vedtekter
2 85 1 i Planteforsk s vedtekter
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institusionene. | de andre virk somhetenes vedtekter presseres det gignea t
virk sorrheten (ingtituttet) ledes av et styre og en direktar. *

Hovedinntryk k & frainterviuene er a styrene og styrefunk sonen vurderes
positivt. Santidig pek es det pa at styrenes rolle er avhengig av hvor god t
styrene fungerer. De fleste styrene oppleves a ha fok us hovedsak dig pa faglige
vurderinger og prioriteringer. Det gis uttrykk for Skepsistil omstyrenei
tilstrek k dig grad er seg sitt ansvar bevisst nér det gjdder finansering av og
gk onomistyring i virk somheten, eventudt omde har riktig sammensetting og
k ompetanse til & k unne ivareta dette ansvaret.

3.5 Intern styring i virksomheten

| kartleggingen har vi i liten grad hatt tilgang til og studert interne styrings
dok umenter. Vi kan derfor bare gjeng i synspunkter og vurderinger som
framk om i intervjuene med departementer, virk somheter og styrer.

Nettobudg ettering har hatt sterst virkning pa den interne styringen
Hovedinntryk k & fraintervjuene e at nettobudsigtering har medfart starre
endringer i den interne styringen enn i overordnet departements styring av de
nettobudsieterte virk somhetene. Fra utgifts - og inntektsstyring har det vaat en
overgang til en mer hehetllig gkonomistyring. Virk somhetenetvingesi starre
grad til & se sammenhenger md lominntekter og utgifter (sdv omflere ser at
de gjorde dette ogsd far nettobudsietteringen). Medarbeiderne blir mer kost -
nadsbevisste og resultatorienterte. Disse forholdene har virk e disipline rende
internt i virk somheten og har medfert gkt fok us pa k ostnadssteder og ressurs-
forbruk . En effekt av dette er blant annet & flere virk somheter har sartet med
en dler annen form for tidsregistrering og fatt ak sept for dette blant de tilsatte.

For den interne styringen oppfattes det ogsa sompositivt med eget styre — det
trek k es blant annet fram a styrenehar bedretid til & sette seginn i og disk utere
faglige sparsmd. Dette vurderes som positivt.

Ettarsprinsippet gjelder ikke lenger

Bevilgning pa 50-post medfarer a midler ogsa utover 5 prosent  av driftsbevilg-
ningen, kan overferestil neste &. | ordinaare forvaltningsorganer er hoved -
regeen a bestilling av varer og tjenester magjeres samme & sombevilgning
fordigger og betaling skd skje Ved nettobudsetering k an innk jgp foretas nar
det er behov for varene dler tjenesten, og avhenger ik k e av budgetperioden.
Dette gjer det enk lere & planlegge over en lengretids horisont, for ek sempd e
det lettere & handtere progekter somstrek k er seg over arsskifter.

| interviuene ble det understre ket a nmulighetenetil a overfare mder fraett &

til et annet vurderes somviktig for den interne gk onomi styringen og gk onom -
planleggingen, og at dette er en poditiv effekt av nettobudsieteringen. | den
forbinddse fikk vi imidlertid synspunkter paa konsernk ontoordningen ikk e gir
instamenter til god lik viditetsstyring. Det spiller for ek senpd liten rolle om

% Sefor ek sempd § 31 NUPIs vedtek ter
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betaling for oppdrag skjer paforsk udd eler etter at oppdraget er utfart. Det ble
0gsa uttrykt gnsk e om ak astning pa "fond” dler "buffere’”  somvirk somhetene
opparbeider.

De fleste virk somhetene driver en kombinagon av produk sion/tjenese yting og
forsk ning. Forskning er ik k emomsbe agt, mens det beregnes moms pa tjenester
ink lusive oppbygging av k ompetanse. Interviuene viser at momgreglene  forstas
og tolkes ulikt i de ulik e virk somhetene.

Endret regnskapsferse

Virk somhetene har stort sett segkt omog fat innvilget unntak frak ontantprin
sippet og ferer na regnsk ap tilpasset regnsk apdoven. Noen virk somheter har
finansnntekter, uten at det framgar omvirk somhetene har unntak frak onsarn -
k ontoordningen.

Det e noe ulik praksis med hensyn til hva sominngdr i regnsk apene — fra noen
virk somheter somhar giennomfert verdifastsettel se, aktivert investeringer og
forer regnsk gp etter regnsk apdoven, til virk somheter somfarer regnsk ap eter
e "nodifisert” k ontantpringpp. Aktivering og avskrivirg av investeringer er
mulig s lenge virk somhetene ik k e der egne bygg og det dlers dreier seg om
relativt smainvesteringer. Nar det gidder starre investeringer, vil det veere
vansk dig a fere regnsk ap etter regnsk apsoven fordi det normdt ikkevil veare
samsvar mdlominntekts- og utgiftsstrammene,

Unntak fra bruttoprins ppet og k ontantprinsippet har imdlertid medfert enk lere
rapportering til statsregnsk apet. Rapporteringen pa gk onomi til eier-
departemente har ifdge informantene ik k e endret se g vesentlig.

Omstillingen har veert ressurskrevende for mange

Det gis uttrykk for a onrstillingen fra et ordinaart og bruttobudgetert forvalt -
ningsorgan har veat me k revende enn virk somhetene og deres overordnede
departementer var klar over i forkant. F or &fa full nytte av nettobudsjetteringen,
k reves gode regnsk aps- og styringssystamer og k ompetanseoppbygging i til -
knytning til disse. Flere av virk somhetene har veat avhengige av aleieinn

ek stern k ompetanse for & fa pa plass sstemer og leae opp medar  beidere.
Indirekte har nettobudsieitering og gkt intern handlefrinet ogsa ofte k revd
interne tilpasninger nér det gjdder organisering, rutiner, rapportering, opp -
fadging og ansvarsplassering.

Omdtillingen til nettobudgetering fat for mange virk somhet ers dd sammen i
tid med innfaringen av nytt gk onomreglement. Det nye gk onomireglement et
medfarte endringer | regnsk apsferingen og rapporteringen for alle statlige
forvaltningsorganer — ogsa de nettobudgeterte. For de av virk somhetene som
ble omdannet 0 mag santidig mad innfaringen av nytt @k onomiregeverk, opp -
levdes dette som en bdagtning. For de av virk somhetene somnyliger om -
danngt, har dette fungert positivt, de fleste starre virk somheter hadde dlerede
gablert & internregnsk ap somde k unne byg ge videre pai forbindelse med
omdanningen. Unntak fra bruttoprinsippet gjer at virk somhetene greier ssg med
et regnsk ap, og dermed unngdr avsteningsproblemer mdlom regnsk apene.
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Fullmakt til & opprette oginndra stillinger blei sin tid vurdert som vel sa
viktig som nettobudg etteringsfullmakten

Somtidligere nevnt, utgjer de saaskilte fullmektene en hdhet, der netto bud-
geteringen bare utgjer en dd av helheten. | flere av virk somhetene i utvalget er
det en oppfatning at de evrige fullmektene har veat vel sa viktige somnetto-
budseteringsfullmekten. FHereinformanter Ser a en av de viktigste grunnene
til at deres virk somhet ensk e en omdanning til forvaltningsorgan med saarskilte
fullmekter, var fullmekten til & opprette og inndra stillinger samt gkt mulighet
til hgyere avignning av ngk k ek ompetanse. (Det maimidlertid pdpekesa ikke
alevirk somhetene v har ytret gnsk e om nettobudsidtering.) Avsk affdsen av
stillingshjenmdsystame og nitt |ennssystem gjer at fordelene ved ssarkilte
fullmakter pa dette onradet ik ke er A store lenger.

Ingen gnsker a gatilbaketil bruttobudg ettering

Hovedinntryk k & frainterviuene er a nettobudsietering ses som en fordel, og at
det ikk e er noe enske om agatilbak etil bruttobudsietering. Det vurderes ogsa
som en fordel at nettobudsettering gir virk somhetene nulighet til & sk affe seg
andreinntekter enn ved bevilgninger sdv omdet her er litt ulik e snspunkter pa
hvor langt den enk dte virk somhet kan og ber ga for & sk dfe oppdragsinntekter.

| interviuene k ommer det imidlertid ogsa framsynspunkter pa a "spissre” og
mer resulta - og bruk erorienterte virk somheter k an medfare en me "stramlinje -
forme”, men en mindreriskovillig og dristig forsk ning. Santidig gis det ut-
trkk for a en dik utvikIng sanngynligvisik k e (bere) k an lastes nettabudsd -
teringen, men ma sssi & bredere perspektiv. Det har vaat en utvik ling innenfor
og utenfor forvaltningen — bade institusionelt og k ulturelt — med mer fok us pa
md og resultater. Denne utvik lingen preger ogsa forsk ning og utvik ling og det
& mindre rom for "fiask oer”, noe somogsa medferer fagre dristige progekter.
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4 Analyse og vurderinger

4.1 Forholdet mellom nettobudsjettering og andre
fullmakter og seerordninger

En hovedbegrunnelse bak e ableringen av f orvaltningsorganer med saarskilte
fullmekter har vaat a mak ere — eventudt gk e — organets uavhengighet i forhold
til politisk styring. Dette er i tréd med anbefaingenei Hermansen -utvalgets
innstilling. Nettobudgeteringsfullmekten er imdlertid begrenset til det gk one
misk e onradet og medferer isolert sett ikke gkt faglig frihet og autonomi. Det
finnesimidlertid andre méter A mark ere uavhengighet pa, uten at dette ngdven -
digvis mainnbefatte nettobudsjetering.

Faglig uavhengighet™ fra politisk styring og avstand til departementet kan
mak eres pa ulik eméter som gjennom opprettese av e styre, giennom lov dler
plenarvedtak i Stortinget, i vedtekter, tildeingsbrev osv. Formdt sett k rever
uavhengighet for et forvatningsorgan at statsradens instruk 5 onsmyndighet,
som fdger av forvaltningens hierark isk e opphygning, er avsk &ret. Dette vil ha
betydning for statsradens k onstitusionelle og parlamantarisk e ansvar. En
stasrad kan ikk etrek k estil ansvar for forhold vedk ommende rettslig sett ikke
har anledning til a gjere noe med. Kilden til uavhengighet for instanser som
dlersville vaat underlagt Kongen dler departementets fulle instruk sons -
myndighet, ligger i Stortinget, og departementet dler Kongen kan ikk e selv
avsk jgare Sin myndighet.

Nar det gjd der mark ering av uavhengighet gjennom opprettelsen av et styre, vil
ek Sstensen av et styrei seg salv ik k e vagre avgjerende for hvorvidt statsradens
0g departementets instruk sonsmyndighet er begrenset . Dermed e det hdller
ikk e avgjerende f or den formdle graden av faglig autonomi for et forvaltnings -
organ. Hvis styret er opprettet av Stortinget ved lov dler annet vedtak, er det
naaliggende & anta at Kongens dler departementets normde instruk sons  myn -
dighet er begrenset. Formdet med & opprette et styre med en bestemt sammen -
setting mavegre at virk somheten k an dra nytte av den k ompetansen medlem -
mene gtter inne med. Ska & styre k unne fifle sin funk son som styringdedd
mdlom departementet og virk somheten, er det ngdvendig a gi det et eget
"handlingsroni’ mellom departamentet og direktaren. Mer indirekte former for
med virk ning fra Stortingets side i etableringen av et styre, for ek sempel
giennom omtalei en budgettproposigon, vil ikk e avsk jeare instruk sons -
myndigheten og ansvaret pa sammeméte som e direkte vedtak om styrets
opprettelse og tildeling av myndighet, men k an vaae rdevant ved en vurdering
av ahsvarets omfang.

31 Om mark ering av forvaltningsorganers uavheng ighet vises det til falgende:

NOU 1991:26 Om bruk av styrer i statlige virksomheter

Administragonsdepartementets retningdinjer for bruk av styrer i staten, 1993.

Eivind Smith: Satsradens politiske og konstitugonelle ansvar for statlige virksomheter me d
styre Nordisk Administrativt tidssk rift 2/1994.

Eivind Smith: Forholdet mellom departement og direktorat: Konstitusionelle utgangspunkter
Vedlegg til Statsk onsults Notat 2002:6Modernisering av den nor ske departement -
direktoratsmodellen
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Et styre som & opprettet ved k ongelig resolugon, begrenser ik k e den myndig -
het Kongen har overfor vedk ommendeingansi kraft av grunnlov, lov dler
annet stortingsvedtak .

Disse resonnemeantene gjdder ogsa for mark ering av den faglige uavhengig -
heten for & forvaltningsorgan gjennom lov, plenarvedtak , omtalei propos -
goner, best anmdser | vedtektene gitt ved Kgl. res. og ontadei tildelings brev.
Kilden til den faglige uavhengigheten ligger i Stortinget. Omog i hvilk en form
Stortinget har beduttet at et forvaltningsorgan ska veae faglig uavhengig, er
derfor av stor betydning f or den formdle graden av frihet.

Ved vurderingen av om & forvaltningsorgan sk a nettobudsjgteres, maen
derfor ta utgangspunkt i fagende:

?? Nettobudgateringsfullmekten medferer ikk e i seg sdv faglig autonom og
uavhengighet i forhold til departeme ntet. Nettobudsetering av et forvalt -
ningsorgan bar derfor begrunnes sarskilt utover gnsk et om amark ere faglig
uavhengighet.

?? Faglig autonom forutsetter ik k e nettobudsietering. Faglig uavhengighet
k an mark eres pa flere méter, men det er viktig dvaae klar over a det bareer
Stortinget som formdt sett k an avsk joare departementes instruk sons -

myndighet.

Statsk onsult vil i denne forbindelsen pek e pa at dagens prak sis med aknytte
betegnelsen forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter til hvorvidt et forvalt-
ningsorgan er nettobudsetert , kan virk eforvirrende. Dette sk aper & inntrykk
av a utvidede fullmekter krever & e forvaltningsorgan nettobudseteres. Sa
lenge bruttobudsettering er hovedregelen, bar utgangspunktet vaare a vurdere
hvordan et f orvaltningsorgans behov for ssxskilte fullmekter kan ivaretas
innenfor denne budgeteringsmodel len.

4.2 Har malene med endret tilknytningsform blitt
realisert?

Vi har vagt & drefte eventudlle effekter av endret tilk nytningsformved ondan -
ning innenfor tre hovedmd dler hovedmd onrader

?? faglig frihet innenfor statsforvaltningen
?? okt bruk erorientering
?7? gkt formds- og/dler k ostnadseffektivitet

Detre mdene er ikk e gjensidig uteluk k ende. For ek sempel kan gkt bruk erfok us
sessomé viktig demat i miet om ekt formdseffektivitet. Siden dette har
vaat et viktig md med omdanningen for flere av virk somheteng, har vi lik eve
tat de med somé selvstendig mdl.
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4.2.1 Faglig frihet innenfor statsforvaltningen

Fa forskningsstiftelser opprettet de seneste arene

En viktig henskt med & ondanne forsk ningsingtituttene til forvaltningsorganer
med sarskilte fullmakter var hindre a de skulle bli omdannet til forsk nings
stiftelser, dvs. flyttes ut av statsforvaltningen. Denne hensikten kan sies & vagre
oppnadd. Sa langt synes denne omstillingen a ha fungert tilfredsstillende, og

ale forsk ningsinstituttene som ble omdannet pa siste halvdel av 90 -talet, er
fortsatt del av statsforvaltningen.

Endret tilknytningsform har ikkei seg selv medfart okt faglig frihet

Et hovedinntrykk frainterviuene e a omdanning til forvaltningsorgan med
sarskilte fullmekter ink lusive nettobudsiettering, har blitt oppfattet som en mée
a sk ape sarre avstand mdlom departement og virk somhet  — departementet
skulle”bry’ seg mindre og sty re pa "en arnengdes avstand”.

Kartleggingen tyder pa at selve overgangen til nettobudsiettering ik k e har
medfert store endringer i v irk somhetenes faglige frinet. En ondanning til
forvatningsorgan med saarskilte fullmekter, herunder nettobudsiettering, ma
derfor mer ses som en formelisering av etablert prak Ss enn en endring i den
enk dte virk somhets faglige frihetsgrader.

Behovet for lovfesting av den faglige autonomen avhenger av hvor politisert
virk somhetens ansvarsonréde er. N&r det gjdder de nettobudsigiterte virk som -
hetene, er det for de flestes vedk ommende lite aktuelt med politisk  styring av
virk somhetenes faglige vurderinger. Lik estillingssenteret s lovfestede faglige
autonom kan sessomeé uttrykk for at lik etillingsspersmd er & mer politisert
omrade enn mange av de andre.

Et annet dternativ for & skre faglig uavhengighet k an vagre & organisere denne
typen virk somhet utenfor staten og styre den gjennom juridisk e og gk ononmisk e
virkenidler. Et dikt dternativ er for tiden under utredning for universitetene og
heysk olene. FFI er ogsa bedt om & vurdere ytterligere fridtilling.

Med faglig frihet tenk es det her farst og fremst pa frihet fra politisk  styring. |
prinsppet kan gkt avhergighet av oppdragsinntekter dler annen inntjening
medvirk etil & begrense forsk ningens faglige frihet pa en annen méte. @kt
bruk erorientering medferer bindinger med hengyn til faglig innhold, tidsfrister
og lignende somk an vaae uforenlig med fri forsknin g.

Styrenesrolle og ansvar er uklar

Hovedinntrkk & e a de av virk somhetene som har fétt styre  og somikke
hadde noe styre dler yrelignende organ tidligere , vurderer dette sompositivt.
Styrene best& gjerne av personer med enfag  profesondl b ak grunn og har ofte
bade mer tid og bedre forutsetninger for a disk utere forsk nings strategier og
faglige satsinger.

Skd @ styre kunne fytle sin funk son somstyringdedd mdlom departement et

og virk somheten, er det ngdvendig a gi styret vide og ree lle fullmekter. Styret
mahae "eget handlingsront mellom departementet og direkteren.
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| Administragonsdepartementets retningdinjer for bruk av styrer | staten  fra
1993 heter det a styret bar ha handlefrinet pa fdgende punkter:

?7? Rett til aforedd virk somhetens budsiet overfor departementet
?7? Rett til & bedutte dler godk jenne virk somhetsplan

?7? Rett til 4 ansette og avskjedige daglig leder

?? Styrevirk somhetens organisagon

Ifd ge vediek tene har de fleste styrene denne handlefriheten, men ut fraint  er-
vjuene ser det ut til a bade styremedlemme, virk somhetdedere og ansvarlige
for etasstyringen i departementene forstar og fortolk er denne handlefriheten
forskjdlig. Alle aktarene er usk re pa styrenes rolle og ansvar i styringsdia -
logen. Det skytdes sannsynligvis dels at rollen er vanskelig og uklar og i noen
tilfeler ny, og dels at noen av virk somhetene hadde styrer ogsa far omdan -
ningen. Noen av disse styrene var fagstyrer, fagrad dler lignende.

Nettobudsjdteringsfullmekten innebagrer at virk somheten — og dermed styet —
fa& e mer sdvatendig ansvar for virk somhetens gk onomi. Skal styret kunne
ivareta dette ansvaret, madet ha stor frihet til a fatte bedutninger omorganise -
ringen av virk somheten. Hensiktsmessigheten av & nettobudsiettere og a opp -
rettee styrefor e forvaltningsorgan, er avhengig av at det er politisk nulig a gi
styret denne handle frineten. Et viktig spersmd er for ek sepel hvorvidt det er
mulig & gi styret fr ihet til & nedbemanne virk somheten, endre k ontorstruktur
osv. i en Situagon der for ek sempel de budgdterteinntekteneikkelar sg
redisere

Salenge & forvaltningsorgan er underlagt en statsrads k onstitusiondle og parla -
meantarisk e ansvar, er d e begrenset hvor store fullmekter & departement kan
deegeretil et styre. Styret fungerer ikk e somd styrei ak gdovens forstand.
Dettek an lett feretil at et styre innenfor forvaltningen ender opp med & fungere
somd radgivende organ pa et overordn e og strategisk niva— primeat overfor
virk somheten, men det kan ogsa tenk es overfor departementet.

Styrer tillegges ofte en dobbeltrolle. Styene sk al vaae et overordnet og Strate -
gisk organ for virk somheten, men dek an/ska ogsa haen kontrallralle i forhold
til driften av den virk somheten de e satt til & styre. Nar det gjdder styrer for
forvaltningsorganer, 8pner blant annet gk onomireglementet * i visse tilfeller for
addegere mindre k ontrolloppgaver fra overordnet departement til et styre
(gidder forvaltningsbedrifter), dvs. at styet kan overtadder av departemen -
tenes k ontrolloppgaver (men ik k e ansvar) overfor underliggende virk somheter.
Dette er en vansk dig balansegang. Kartleggingen tyder pa at bade virk somhet,
styrer og departementer oppfatt er styrene somvirk somhetenes organ og at

k ontrolloppgaver tillegges liten vekt. Dersom styrer for forvaltningsorganer

ska kunne medvirk etil starre uavhengighet og avstand mdlom departement og
virk somhet samtidig som statsradens parlamantarisk e og k onst itusjonelle ansvar
opprettholdes, bar styrenes k ontrolloppgaver og -ansvar tyddiggjeres.

%2 Jamfaer @k onomi reglementet § 20.3 med k ommentarer
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Fordi styrerollen innenfor forvaltningsorganmodellen er sduk lar, er det ekstra
viktig & utarbeide gode styreinstrukser somsier noe omstyrets rolle og ansvar i
forhold til virk somheten. | en dik styreinstruk s ber det ogsa franga hvor styrets
fullmekter komme fra — hvilk e fullmekter tasfraadmdir. og leggestil styet
og hvilk e fullmekter ddegeres fra statsraden til styret. Dette vil bidratil &

k onk retisere styrenes handlingsrom

Det e ogsaviktig at styrene gjennom sin sammen  setting avspeiler det ansvar og
de oppgaver som er lagt til styret. Dette mases som e viktig styingsvirke -
middd for eerdepartemante. En utfordring her vil selvsagt vegeat jof lee
faringer som e lagt med hengyn til oppnevning av styremad lemme, jo mindre
effektivt kan dette styringsvirk eamidlet vise seg a vage.

Styringsdialogen er neppe blitt mer overordnet og strategisk

Det kan stilles spgrsmd ved i hvilk en grad mindrefok us pa budsigitek nisk e
sk er fra departementenes side har flyttet departementenes fok us over pa mer
strategisk og overordnet styring. | forhold til noen av virk somhetene k an det
virk e somom en overgang til status som forvaltningsorgan med saaskilte
fullmekter og etablering av et styre, har medfert en form for ansvarsfrask rivelse
fra departemantenes Side  — na skal jo virksomheten sta pa egne ben — og den
skal heller ikke styresfaglig....

| intervjuene k om det fram et én av virk somheten e kunne gnsk e ®g sarre
politisk oppmek somhet — ik k efordi de ensket a bli faglig overstyrt, men fordi
de ensk e en palitisk mark ering av a de drev med viktige sk er. Detteillu-
grerer et mulig dilemmak nytte til styringsrelagonen mdlom departement og
underliggende virk somhet. Det er ikk e ensk elig med faglig overstyring og/eller
detaljstyring av underliggende organs virk somhet. Pa den andre siden er det i
mange sammenhenger ensk dig med politisk stette og oppfaging av faglige rad
og vurderinger. Sparsmdet er hvor et det er & gjare det ene, men ikk e det
andre. @kt avstand mdlom departement og virk somhet vil i redliteten ofte mad -
fare mndre oppmerk somhet og oppfadging fra overordnet departement og ok e
k ravenetil underliggende virk somheter somi sterre grad masta pa egne ben.

Departementene har fatt en mer variert styringsvirkemiddelportefalje til
disposigon, men det er variabelt i hvilken grad de utnytter dette

Endret styringsprak sis k rever ogsa normdt endringer i departementenes
bestillingskompetanse.® Tidligere ble virk sorrheteneii al hovedsak styrt
gjiennom de gk onomi sk e rammebetingel sene som fulgte av budgdtet. Netto -
budsettering pner for gkt bruk av andre syringsvirk emidler. Dagens nettobud -
gdtetevirk somheter styres mer giennom lo v og regeverk (vedtekter) enn
tidligere. De styres ogsa mer gjennom oppdragsvirk somhet —kjap av tjeneser —
enn tidligere.

Spersmdet e omblandingen av de ulik e styringsvirk emidlene er optimd.
Inntryk k & fra styringsdok umentene og intervjuene & a departemanteneikkei
tilstrek k dig grad har tenktigjennom — og derfor kanskje hdler ikk e utnytter —
de styringsmessige mulighetene som fdger nér en virk somhet ondannesttil et

% Se blant annet Statsk onsuilts temahefte Som man roper i skogen f&r man svar fra 2001.
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forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter. Burde styrene og styrefunk sonen
utnytte me aktivt — gjennom oppnevning av styeme dlemma, utarbeiding av
styreinstruk s, delegering av k ontrolloppgaver mm.?

4.2.2 Brukerorientering

Et viktig md—i hvert fal for forsk ningsinstituttene— var a nettobudsiettering
sk ulle gjare dem ma utadrettet og bruk erorientert i Sin virksomhet.  Hvis det
med utadrettet virk somhet mene s oppdrag finansiert av nagingdivet / privat
sektor, e denne andelen fortsatt liten. Andden finangert av internago nae
organer (EU, OECD, Nordisk rad m fl.) har gkt noe. | redliteten virk er det som
om det ikk e er sAstore endringer i finanseringskildene far og etter omdanning -
ene. Midlene kommer dels som grunnbevilgning, dels via NFR og dels fra et
mindre antall Sarre offentlige oppdragsgivere, der andelene fra den enk dte

kilde kan variere noefradr til & uten at det er de store svingningene.

Flere av departementene k jgper tjieneter av egen underliggende virk somhet i
tillegg til grunnbevilgning, forvaltningdidrag mm. Inntrkk & fraintervjuene
e a oppdragsgivere har blitt bedre og me krevende begtillere. Det  gjdder for
ek sempe Forsvaret, somfinanserer omlag 60 prosent av virk som heten i FFI.
Dettemedferer at virk somhetene blir mer bruk erorientert  — ikkeminst fordi de
ikkeer like skre pafinanderingen na somtidligere. Ek senpelvis har mattilsy-
nenevaat og er store bruk ere av Ve erenaginstituttet, og UD en stor bruk er av
NUPIs tjenester, men de har ingen forpliktelser utover avtalenes varighet. Det

er ingen selvfdge at denne type avtader viderefares.

Det e imdlertid en rekk e utfordringer knyttet til en dik bestillerutferer -
nmodell, saxlig for departementet. Det er svaat viktig at departementet er

ryddige og bevisste hvilk en "hatt” detil enhver tid har pA Oppdrags -bestiller-
rollen er noe annet enn eerrollen/etatsstyringsrollen , somigjen e noe annet enn
sekretariatsrollen for politisk ledelse. Faren for rolleblanding er sannsynligvis
medvirk ende &rsak til at noen av de nettobudsieterte forsk ningsinstituttene har
skiftet departementstilk nyt ning— fra ssktordepartement til UFD.

Virk somheten pa sin side stér ogsa overfor noen utfordringer nar det gjdder
oppdragsvirk somhet. Det er viktig bade overfor oppdragsgiver og i forhold til
den interne styringen med ryddighet pa ressursbruk og -ramma. Oppdrags -
inntekter skal i utgangspunktet ikk e bruk el & subsidiere grunnforsk ning
Grunnbevilgning ska hdler ik k ébruk es til & subsidiere oppdragsforsk ning. En
k ompliserende faktor her vil vegei hvilk en grad virk somheten faktisk har
systeme og rutiner somgjar det mulig didentifisere dlekos tnader knyttet til et
oppdrag. Ingen av de nettobudseterte virk somhetene har sa detdjate sstemer

i dag.

4.2.3 Effektivitet

Hermansen -utvalget understrek & den faglige/verdimessige friheten i begrunne -
sen for nettobudsigtering, men laogsa vekt paef fektivitet. Effektivitet er
knyttet til forholdet mdlom mdoppnaelse og ressursinnsats. Begrepene effek -
tivitet og effektivisering bruk esi en rek k e ulik e sasmmenhenger. | forvatnings-
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politikk en refereres det oftetil formdsdffektivitet (gjere deriktige tingene...)
og k ostnadseffek tivitet (...pariktig mée). >

Nettobuds ettering framstar som ” enklere” enn bruttobuds ettering

Et viktig spersmd nar effektivitet knyttet til nettobudsietering ska vurderes, er
hvorvidt nettobudgetering gir effekter/dfektiv itetsgevinster somik ke vil veae
mulig & oppnainnenfor et bruttobudgettert system Det er vansk g & gi noen
entydige svar pa dette. Med de muligheter bevilgningsreglementet gir med hen -
syn til &avvik e hovedprinsippene, er det sanngynligvis mulig & fatil me av det
sammeogsa innenfor et bruttobudsigitert system . Mange av dagens ordinaae
forvaltningsorganer har inntekter fra oppdragsvirk somhet , og det varierer
hvordan dette handteres.

Bruttobudsjetering av forvaltningsorganer somhar inntekter , medferer til dels
mye ressurser pa administrative rutiner. Det k an ogsa veare vansk dig a fdge

opp de ulikeinntekts og utgiftsstremmene, og overordnet departement mastole
pa a virk somhetene utnytter — og overholder — de fullmekter de har fétt. Disse
nmodellene gir hdler ik k ede sammeinsitamatenetil langsiktig gk onomi-
styring, for ek sepel gidder fortsatt ettarsprinsippet.

Ut frarene effek tivitetshensyn er dette ulenper som maveies opp not fordder

k nyttet til & opprettholde bruttoprinsi ppet, ettarsprinsippet og k ontantprins ppet
i hvert enk dt tilfdle, jamfar for evrig sparsmd omdis se prinsppenes frantid
under punkt 4.2. | tillegg til denne type effek tivitetshensyn ma savidgdig
eventudle effekter av nettobudsietitering pa en virk somhets formd og innret -
ning ogsa tillegges vekt.

Nettobudg ettering ferer ikke til malfor skyvninger

Det kan tenk es a nettobudgdteringsfullmekten gir insentiver til at et forvalt-
ningsorgan dreier Sin virk somhet ot inntektsoringende aktiviteter somikke
ngdvendigvis er kjernevirk somhet, mens andre dder av virk somheten nedprio -
riteres. Kartleggingen tyder paat  nettobudsieteringsfullmekten ferst og frem st
synes ainspirere virk somhetenetil & orientere seg mot nye bruk ere og finne nye
samarbedspartnere. Dette e & insentiv sombygger oppunder forméet med

virk somheten i de forvaltningsorganene vi har sett pai denne gjennomgangen.
Det e ikkenoe somtyder pa at virk somhetene gar utover formés fornulering -
ene gitt i vedtekter mv. i sin tilpasning til nettobudseteringen.

Nettobudg ettering gir instamenter til mer effektiv intern drift

Nettobudsjettering innebaarer at virk somhetene k an beholde overskudd og ma
dek k e undersk udd Vi har ik k e noen fullstendig oversikt, men bédetildelings
brev/iarsmddinger og intervjuene, tyder pa a virk somhetene stort sett har greid
seg innenfor de budgetene de har til disposison. De fleste har bygd opp

mindre "fond” dler reserver somde har tatt av dersomvirk somheten har géit
med undersk udd. Skogforsk har veat gijennom store omstillinger med blant
annet rdativt stor nedbemanning i 2000, og fikki den forbinddsen omstillings

¥ Kilde: Statskonsults notat 2001: 3Effektivitet i statlig ressursbruk
% Jamfer adm. direktars kommentar i Sk ogforsk s &rsmelding for 2 000
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statte fra Landbruk sdepartementet . | Sk ogforsk s arsmdding for 2000 besk rives
det de kdler mark edsorientering som falger:

A vage markedsorientert er 1) & erkjenne at ” noen” er villig til & betale for
den helt spesifikke forskningsvirksomheten en driver, og 2) ata
konsekvensen av det.

Vart inntrykk e a nettobudsigitering har en annen og mer disiplinerende effekt
enn bruttobudsietitering pa den interne k ostnadseffek tiviteten. Virk somhetene
har —og tar | Sarre grad — e redt ansvar for den delen av virk somheten som
ska dekkesav egneinntekter.Det kan imidlertid stilles sparsmd ved om fd
smna undersk udd sk yides at virk somheten drives effektivt. Det k an ogsa sk ytdes
a virksomhetene har romdlige gk onomisk e ramma. Med enk dte unntak innen -
for universitets- og hgysk olesektoren, der det fok useres pa blant annet vekttall -
produk sion, doktorgradsavhandlinger mm., er overordnede departementer i
svaat liten grad opptatt av a fok usere pa produk tivitet, k ostnadseffektivitet og
lignende. Dette er overraskende — saarlig nér det tas hensyn til at dette er en type
virk somhet somikke skal styres pa det faglige.

| detilfdlene der virk somheten er pdagt a prise sine produkter, er det viktig at
prisingen er mest mulig k orrekt. Det sammee tilfdle omvi ensker Aseopp -
nadde resultater og paapte k ostnader i sammen heng. Dette er viktig béde for a
sikrea virk sonheten utnytter sine ressurser pa en mest mulig effektiv méte

(k ostnadseffek tivitet) og at ressursene benyttes for & na virk somhetens md
(formd s effektivitet). Her star flere av de nettobudseterte virk somhetene over -
for noen utfordri nger. Av ulike arsk er aktiverer og avskriver ikk e dle virk som
hetene investeringer i regnsk gpene sine. Dette henger dd's sammen med a
inntek t sstremme og utgiftsstramme for mange ik k e ville balansere, dels at

dette er vansk €lig og ressursk revende.

Informantene er sAlangt usikre pai hvilk en grad overgang til annet regnsk aps-
pringpp i seg sAv gir en effektiviseringsgevingt. Dette gidder ssxligi en over -
gangsfase fordi overgangen har vist seg a bli langt mer ressursk revende enn de
var klar over paforhand. Regnsk apsferingen oppgis a vaare mer ressurskre -
vende na enn tidligere. Normdt vil imidlertid regnsk apsfarsd etter regnsk aps -
prinsippet medfere bedre gk onomi styring og mer k ostnadseffektiv drift pa sikt.

4.3  Hvilke typer virksomheter egner seg for denne
organiseringen?

Dagensretningdinjer for bruk av nettobuds etteringsfullmakten

| St.prp. nr. 65 (1990-91) og i Inst. S.nr. 176 (1990-91) om endringer | Saens
budgétsystam, er bruk av nettobudsidtering spesielt ontalt. Her heter  det at
fordag om a nettobudsietere en virk somhet mak omme som en logisk konklu -
sion pa en utredning om en firere illing for vedk ommende virk somhet |, hvor
det er virk somhetens spesielle situagon somstar i fok us.
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Utvalget somvurderte reformer i Stor  tingets budsigtbehandling® henviste til
ovennevnte uttalelse og mente a det bar vurderes omdet k an vaae henskts -
messig at noen flere virk somheter gis anledning til & fravik e bruttoprinsi ppet.
Utvalget presiserteimdlertid at hovedregelen i bevilgnings reglementes § 4
ikk e bleforedétt endret.

Nettobudg ettering velegnet for forsknings- og utredningsvirksomhet
Organi sagonsformen forvaltningsorgan med ssarskilte fullmekter — herunder
nettobudsieitering — ble pa mange maer skreddersydd for forsknings - og
utredningsvirk somhet. @nsk e var a gi denne typen virk somhet stor faglig frihet
og sterre gk onomisk handlingsrom santidig mad at virk somhetene sk ulle veare
en del av Satsforvaltningen.

Det fargte forsk ningsinstituttet somfikk status som forvaltningsorgan med
sagskilte fullmekter var FFI. Etter hvert kom andre forsk ningsinstitutter til, og
k artleggingen viser at nettobudsiettering synes & passe godt for denne typen

virk somhet. | den grad det finnes andre statlige bruttofinansierte forvaltnings -
organer somdriver maed forsk ning, k unnsk apsspredning mm. — eventuelt i

k ombinagon mad forvaltningsoppgaver mad muligheter for oppdrags - dler
andre inntekter — ber derfor nettobudgetering vurderes.

Ikke alle forvaltningsorganer med inntekter er egnet for nettobudg ettering

Instamentene som fager av nettobudgeterings fullmekten, oppleves generdt
sompositive. En k onsek vens av dette, k an vagre & vurdere a omdanne dle
forvaltningsorganer med inntekter. N&r det gjdder ek sisterende forvaltnings -
organer med saarskilte fullmekter, snes nettobudsigiteringen a stette godt
oppunder virk somhetenes formd, mend & e ikkeskket dete gidder dle typer
forvaltningsorganer med inntekter.

For ek sampel kan det fa noen utilsiktede virk ninger & nettobudsigteretilsyns -
virk somhet somi dag er gebyrbdagt dler avgiftsfinangert. Tilsyn bar av sam -
funnshensyn gjenn omferes ut frarisk o og vesentlighetsvurderinger, og ikk e ut
frafor ek sampd interne k ost nadseffek tivitetshensyn (mek simere gebyrinntek ter
gitt ressursramme eventudt minimere ressursbruk gitt gebyrramme). Det k an

lett feretil mdforsk wning, som apr ioritere de formene som gir starst inn tekter
for mngt ressursinnsats.

Bruttoprinsippet til vurdering?

Et ek strent dternativ k unne vaare & ga bort fra bruttoprinsippet i norsk forvalt-
ning og over pa & budsetere med ett budsettvedtak for dleforvat nings
organer. For ek sempel e NFR nettobudsettert, men dekan i liten grad pavirke
inntektene sine somi all hovedsak er proporsonale med midlene de e satt til &
forvalte | praksisville et dikt adternativ innebaere a revurdere hele budset -
systand. Denne disk ugonen ligger imidlertid utenfor dette progektes manda,
og Vi viser i den forbindesetil utvalget FIN har satt ned for & vurdere prinsip -
pene for budgetering og regnsk apsfaring av statsbudgetet  og statsregnsk apet.
Utvalget ska avgi sn inngtilling innen 01.12.02.

% vedlegg til Inst. S. nr. 243 (1996-97) om reformer | Stortingets behandling av stats - og
nagonal budgettet
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4.4  Behov for endringer i gkonomiregelverket

Departementenes, styrenes og virksomhetsedelsens fullmakter og ansvar
trenger presisering

Tank ene bak forvaltningsorganer med saarskilte fullmekter og bruk av styre
(jamfer punkt 2.3) er i liten grad nedfdlt i det statlige @k onomregdverk e t,
jarfer blant annet punkt 4.1 eler rundsk rivet som Finansdepartementet har
utarbeidet (R-11/98, punkt 12) spesielt for nettobudgeterte forvaltnings-
organer. | rundskrivet presiseres det imdlertid at alle bestermdser i

@k onomireglementet og de funk § ondle kravene k apitlene 1-10 gjdder.

N&r det gjdder Finansdepartementets pagaende revidering av gk ononireged -
verk &, har k artleggingen etter Statsk onsults vurdering avdek k & fdgende
behov:

?7? @konomiregdverk e mapresisere og tyddliggjere styrenesrol  le og ansvar i
forhold til nettobudsieterte forvaltningsorganer med bevilgning pa 50 -post i
statsbudsieitet

7? @konomiregelverk & med tilherende k ommentarer og instruk ser ma bl

tyddigere pa regnsk apsprinsipper og regnsk apsfersd nar det gjdder
nettobudsjetterte forval tningsorganer

Nettobudg etterte virksomheter ensker starre handlingsrom nar det
gielder kapital og likviditetsforvaltning

Nar det gjdder fullmektene, indik erer interviuene at dagens fullmekter er
tilstrek k dige- med ett unntak . Det er et uttrykt ensk e om me formdisert
adgang til & bygge opp fond, eventuelt k unne ta opp 1an. Fra forvatningens
stasted k an dette snes som e urimdig ensk e De nettobudsigterteforvalt -
ningsorganene er en dd av atsforvaltningen og k an ik k e ses uavhengig av
overordnede politisk e prioriteringer mdlom politik k omrader, dvs. en effektiv
bruk av offentlige mdler, jarfer drafting under punkt 2.2. Fra virk somhetenes
stasted virk er det imidlertid urimdig og lite notiverende at god gk ononristyring
og langsiktig panlegging somresulterer i et overskudd, viser seg avage bort -
k astet fordi de midlene de hadde satt av, kommer til frairekk pa neste &rs
bevilgning.

Intervjuene indik erer ogsa at det er urimdig at virk somheteneik k e fér rente pa
avsattemidler. | den grad nettobudsieitering bruk esfor & fremme efektivitet

har virk somhetene & poeng. S lenge alle midler gér inn paik k e-rentebagrende
konti, har deikk e noen instamenter i forhold til & be om forsk udd, betale ved
forfall og lignende. PA den andre siden k ommer sterstedelen av de nettobudset -
terte virk somhetenes inntekter fra andre dder av forvaltningen, dvs. det er
offentlige midler. Fra et mekrogk onomisk stasted spiller det derfor liten rolle
om midlene st&r pa den ene dler den andre k ontoen.

37 Eivind Smith: NOU 1999:18 Organisering av oppdragsvirksomhet, vedlegg 2.
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5 Oppsummering og anbefalinger

M alene med nettobudsg etteringsfullmakten delvis oppnadd

En hensikt mad omdanningen av forsk ningsingtitutter pa 90-talet var a hindre
en organisering av ingituttene utenfor statsforvaltningen — somstiftelser. Dette
mases ahavaa t vellykk .

Nettobudsgtering og omdanning til forvaltningsorgan med saarskilte fullmekter
har, sa langt Statsk onsult k an sgjk k e medfert noen endringer i den politiske
styringen av virk somhetenes faglige innretning. Etter Statsk onsults vurdering er
det lite hensktsmessg & bruk e nettobudsiet tering for a mark ere faglig uav -
hengighet. Dersomdet er behov for & mark ere faglig frihet uavhengig av

politisk styring, er etter var mening lowerk & et bedre alternativ.

Statsk onsults hovedinntryk k er & ondanningen til forvaltningsorganer med
saaskilte fullmekter har fert til mer effektive og bruk erorienterte virk somheter
0g at det har skjedd — og sk jer — en strainjdorming og profesonalisering av
driften av virk somhetene. Nettobudsjeitering har ogsd fert til bedre og mer
langsiktig gk onomistyring internt i virk somhetene, men omdtillingen har ofte
veat ressursk revende.

Kartleggingen indik erer & nettobudsetering bidrar til gkt bruk erfok usering.
Dettek an vage & viktig hensyn ata bade for a disiplinere oppdragsgiver
(departamenter, andre forvaltningsorganer, institugoner dler lignende) og
oppdragstak er. Ulenpen nar det gje Ider forskning og utvikling k an vagre en
mindre k regtiv og mindre innovativ forsk ning selv omdet i utgangspunkte er
lagt opp til et skille mdlom grunn- og oppdragsforsk ning.

Kartleggingen og interviuene tyder pa at virk somhetene fortsatt er lojdenot  og
drives innenfor virk somhetens overordnede formd og rammebetingel ser.

Dersom bruk erorientering vurderes som en dd av virk somhetens forméls -
effektivitet, kan noen virk somheters formdseffek tivitet sies & ha gkt. Utover
dette har vi ikk e godt nok grunnig til & s noe entydig omvirk somhetenes
formAseffektivitet, men var vurdering salangt er & nettobudsigitering neppe

har redusart formdseffek tiviteten.

Kartleggingen indik erer ogsd a nettobudsiettering har gunstig innvirk ning pa
intern drift. Den er blitt ma k ostnadseffektiv. | virk somheter med store drifts -
budgdter ( skoler, universiteter, forsvar, paliti, justisvesen) er det spesidt viktig
afok usere pd og gi insentiver til effektive interne systemer og drift. God og
efektiv gk onomiforvaltning og riktig prising av produkter krever aktivering av
investeringer og god lik viditetsstyring. Dette synes med noen begrensninger &
vage mulig — uten for sore k apitalbehov — innenfor full mektene som fager av
nettobudsietering for de mindre virk s omhetene. Det kan imidlertid stilles
spersmd ved om dette er mulig for starre virk somheter, for ek senpel for
universitetene.
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Styrene ber fa en tydeligere styrings- og kontrollrolle

Styrenes rolle og ansvar innenfor den nettobudgeterteforvaltni  ngsorgan-
moddll len snesikk e dvaae het avk lart. For at styrene ska k unne fungere
innenfor en dik moddl, er det ek straviktig at det defineres et handlingsrom
Det bar presiseres hvilk e fullmekter somtas fravirk somhetdeder og leggest il
styret og hvilk e fullmekter som ddegeres fra departementet. Det bar vurderes
om styrene ber faen tyddigere k ontrallrollei forhold til nettobudsigiterte
forvaltningsorganer **, men det vil da vaae behov for & foreta en grenseoppgang
mdlomdeulikeaktarenei styringdinjen fradepartement til virk somhet.
Departemantene bar generdt vurdere sasmmensettingen av ulike styrings -
virkenidler i forhold til denne typen virk somheter.

Ulike hensyn ma veies mot hverandre fer det gisytterligere unntak fra
bruttoprinsippet

Nettobudsiettering fravstar i & eas- og internstyringsperspektiv som enk lere
enn bruttobudsigitering, og det er vanskdig a se muligheten for & oppna de
sammeinsentivirk ningene innenfor et bruttobudgetert systeam

Det e ikkemulig &lage noen liste over k onk rete virk sormheter som egner seg
dler ikk e egner seg for nettobudsittering. Vi har i denne rapporten pekt pa
noen k onsek vensar nettobudsieteringsfullmekten snesaha. Disse konse-
kvensene ma i hvert enk dt tilfdle sesi forhold til hva det er mulig & oppna
innenfor rammene av & bruttobudsietet forvaltningsorgan. Det bar ogsa
legges vekt paat bruttobudsietering er et av bevilgningsreglementets hoved -
pringpper, og & nettobudsetering innenfor dagens systamkrever e n saaskilt
begrunndse. Vi vil saalig pek e pa dternativer til nettobudsietering nar det
gidder a mak ere faglig frinet og avstand til departementet, og at det i denne
forbindelsen k an virk eforvirrende a reservere betegndsen - forvaltningsorgan
med sag skilte fullmakter for nettobudsidterte forvaltningsorganer.

For ek Ssterende nettobudsietterte virk somheter synes nettobudsjetteringen a
stette godt oppunder virk somhetenes formd. Det k an derfor, etter Statsk onsults
mening, vaae aktudt & vurdere nettobudsete ring av ordinaae forvaltnings-
organer somdriver med forsk ning og/dler utredningsvirk somhet, k unnsk aps-
spredning mm. — eventudt i k ombinagon med forvaltningsoppgaver med
nmuligheter for oppdrags - og/dler andre inntekter.

Overfor virk somheter somikke har inntekter dler somik k e egner seg for netto-
budsettering fordi det k an medfare mdforsk wning, blir det ek straviktig &
utformestyrings - og finanseringssystemer som gir de sammeinsitamantene

som nettobudseterings fullmekten gir overfor forvaltningsorganer med saar -
skilte fullmekter. Dette er ikk eminst viktig fordi det generdt er lite fok us pa
produktivitet og k ostnadsffek tivitet i departementenes etasstyring. Dette

gidder uavhengig av omvirk somhetene er ordinage dler nettobudge tterte
forvaltningsorganer.® | denne ssmmenheng er det viktig & presisere at netto -
budsigitering ik k efritar departementenefrad dtille krav til og fage opp produk -

% Jamfar gk onomireglementet  § 20.3 med k ommentarer , der det 8pnes for nettopp dette i
forhold til forvaltningsbedrifter.
¥ Jamfar blant annet Statsk onsults notat 2001:3 Effektivitet i statlig ressursbruk
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tivitet og k ostnadseffektivitet. Overfor virk somheter somper definigon ikke
skal styresfaglig, er det nettopp her styringsfok uset kan og ber ligge.
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Resymé

Statskonsult har foretatt en kartlegging og vurdering av nettobudgetterte
virksomheter. Hensikten har vaat a analysere effektene av nettobudsjettering og
vurdere om de er i samsvar med de malene som var satt far overgangen til
nettobudg ettering.

Rapporten indikerer at virksomhetene har blitt mer brukerorienterte, rarkeds-
orienterte og kostnadseffektive. De er fortsatt |ojale mot virksomhetens
overordnede mal og rammebetingel ser. Det kan stilles sparsmal ved om de er blitt
mer faglig uavhengige. Nettobudsjettering er neppe et velegnet virkemiddel for &
s kre fagliguavhengighet.
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