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Fakta, former og fristilling

Statlige virksomheter med ulike
tilknytningsformer



Forord

Staten i Norge har flere tidrs tradison for & engasjere seg i virksomheter utover
det vi vanligvis betegner som forvaltningen. Tidligere var skillelinjene klarere
enn i dag, med forvaltningen pa den ene siden og de statlige aksjesel skapene
(eller statlige interesser i private selskaper) pa den andre siden. Dette bildet har,
salig i lgpet av de siste 10-15 arene, endret seg sterkt, dels gjennom fram-
veksten av forvaltningsorganer med ulike grader av fristilling i forhold til
regjering og departementer, dels gjennom ulike sel skapsdannelser som opererer
i et stadig mer konkurranseutsatt marked, og dels gjennom etablering av
stiftelser.

Statskonsult har satt i gang flere prosiekter for & gke kunnskapen om denne
utviklingen. Et sentralt sparsmd er hvordan staten ivaretar sine oppgaver som
overordnet myndighet eller eier i forhold til virksomheter der det ikke er gnske-
lig, eler formelt mulig, med vanlig forvaltningsmessig instruks onsmyndighet.

Denne kartleggingen av statlige virksomheter med ulike tilknytningsformer har
to formal: For det farste & dokumentere omfanget av og mangfoldet i statlige
samfunnsoppgaver og gkonomiske interesser og hvordan disse er organisert.
For det andre & bidratil et bedre beslutningsunderlag for departementer og
statlige virksomheter som er involvert i arbeidet med omorganisering og
omstilling.

Rapporten omhandler de virksomhetene som er en del av staten, men som har
andre rammebetingel ser enn ordinaere forvaltningsorganer, heleide statlige
selskaper og stiftelser som har visse former for statlig tilknytning.

Kartleggingen er ikke komplett pa alle omrader. Blant annet er statens eier-
interesser i finanssektoren utover de tradisjonelle statsbankene ikke tatt med. Vi
har heller ikke inkludert alle stiftelser som pa ulike omrader utfarer samfunns-
oppgaver, men konsentrert oss om de stiftel sene der staten etter visse kriterier
har styringsadgang.

Progjektgruppen har bestétt av:
Haagen Sund (progektleder), Janne K. Kjallesdal, Kari Tvedt og

Kjerstin Spangberg (til 1. mars), @ystein Solheim Lien og Arne Fosseng (fra
1. mars). Avdelingsdirektar Svein Eriksen har vaat progektansvarlig.

Odo, oktober 1998

Jon Blaalid
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1 Bakgrunn og sammendrag

1.1 Bakgrunn

Progjektet ble satt i gang for & fa en mer samlet og systematisert kunnskap om
de statlige virksomhetene som ikke er ordinagre forvaltningsorganer. Mal set-
tingen er farst og fremst & bedre Statskonsults bistand til departementer og
statlige virksomheter gjennom

a etablere en systematisk oversikt med ngkkelinformasjon over ale statlige
virksomheter som ikke er ordinaare forvaltningsorganer, og gi et bilde av
hvordan disse fordeler seg pa ulike tilknytningsformer

a dokumentere endringer av tilknytningsformer de siste 15 arene, med
henvisninger til dokumenter som viser formal/begrunnelser og erfaringer

Prog ektet omfatter forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter, lovhjemlede
forvaltningsorganer, forvaltningsbedrifter, forskjellige statlige sel skapsformer
og stiftelser med visse former for statlig tilknytning.

Bakerst i rapporten er det en litteraturoversikt.

1.2 Metode og datagrunnlag

Dokumentstudier og innhenting av opplysninger fra departementene har vaat
sentrale i kartleggingen. Data om de enkelte virksomhetene er primaat hentet
fra buds ettdokumenter, statsregnskapet, arsberetninger og vedtekter.

Vi har forsgkt & gjere utvalget sa komplett som mulig, med to unntak: Nar det
gjelder forvaltningsorganer som drives etter egen lov, er de tatt med der loven
sier noe om den interne organiseringen av virksomheten, herunder de ansattes
stilling, eller loven stadfester andre styringsrelagjoner (oftest starre grad av
uavhengighet) enn hva som er normalt mellom departementer og underliggende
etater. Utvalget av stiftelser er avgrenset til virksomheter der departementet har
en viss styringsadgang.

1.3 Sammendrag

Antallet endringer i tilknytningsform for statlige virksomheter har gkt de
siste 15 drene. Inkludert overgang fra statlig heleietil deleie i selskaper, kan vi
skjgnnsmessig ansla endringer i tilknytningsform til minst 50 i perioden 1980-
98. Staten framstar etter dette som mer organisatorisk og styringsmessig
differensiert.



Det er et helt sentralt trekk at stadig flere virksomheter, eller oppgaver,
organiseres bort fra statens kjerne til en form med friere tilknytning:

Forvaltningsbedrifter er omdannet til statsselskaper. Nye selskapsformer er

etablert.

Avmonopolisering og innfaring av konkurranse pa flere omrader har
medfart oppdeling av tidligere forvaltningsbedrifter og saarlovsel skaper.
Flere ordinage forvaltningsorganer (spesielt forskningsinstitutter) har fatt
starre uavhengighet gjennom saarskilte fullmakter.
Omdanning til stiftelsesformen er mindre omfattende enn tidligere, men har
fortsatt innen enkelte sektorer.
Det har veat relativt lite privatisering av statseide selskaper, men en viss
tendens il gkning de siste arene.

Tabell 1.3 Organisasjonssystemet i staten

Tilknytningsformer

Forvaltningsorganer

(- Ca 125 ordingre)
- 10 m/szrskilte fullm.
7 forvaltningsbedr.

Statsselskap

- 16 aksjeselskap
6 statsforetak
6 serlovselskap

Virksomheter m/

statlig tilknytning

utenfor staten

- Ca 10 m/hjemmel
i egen lov

- Ca 240 stiftelser

Antall ansatte Ca 130 000 Ca 85000 ?
(statstjenestemenn)
Omesetning/budsjett Drift ca50 mrd kroner? | Ca 189 mrd kroner | Tilskudd stiftelser:
(10 % av statsbudgjettet) 1,5-2 mrd kroner
Styring Instruksjon/budsj ett Eierstyring, lover, Lov/forskrift, til-
konsesjoner, skuddsvilkar, ved-
tjenestekjgp m.m. tekter/formal,
styreoppnevning
Juridisk status Del av staten Eget rettssubjekt Selvstendig
100 % eid av staten | rettssubjekt

Andre Kjennetegn

- Tjenestemanns- og

- Arb.milje og arb.-

- Arb.miljg og arb.-

tjenestetvistlov tvistiov tvistiov
- Off.- og forv.lov - Off.- og forv.lov - Off.- og forv.lov
- Innenfor statsbudsjettet gjelder normalt gielder ikke
ikke - Egne budgjett

1) Basert pa 1997-tall. Brutto driftsutgifter var ca 75 milliarder kroner, mens inntektene fra Statens
petroliumsvirksomhet var 25 milliarder kroner. Statsbudsjettet var pa 520 milliarder kroner inkl. Folketrygden.

Forvaltningsorganer med sarskilte fullmakter ble foreslatt som egen

tilknytningsform av Hermansen-utvalget i NOU 1989:5, som et virkemiddel for
askape et alternativ til stiftelsesformen. Det har bidratt til at flere virksomheter
har valgt denne formen pa 1990-tallet.

Formen innebager at den lgpende virksomheten skal drives paen faglig
selvstendig méte, samtidig som institusjonen er en del av staten som juridisk
person. Staten har dermed fortsatt det politiske og gkonomiske ansvaret for
virksomheten. Fullmaktene kan gjelde bade faglig oppgavel asning og personal -




og gkonomiforvaltningen. Virksomhetene mottar en rundsumbevilgning over
50-post pa statsbudsjettet.

| dag har vi ti virksomheter som er omdannet til forvaltningsorganer med
sagskilte fullmakter, de fleste er forskningsinstitutter. Totalt antall ansatte i
disse virksomhetene er nesten 2 000. Starrelsen varierer sterkt, fra bare sekstil
over 500 ansatte. Alle er statstjenestemenn, med unntak for ansatte i Norges
forskningsrad. Den andelen som bevilgningen over 50-post utgjer av de
samlede inntektene i den enkelte virksomhet, varierer fra 38 til 100 prosent.

Forvaltningsbedriftene skiller seg fra de ordinaare forvaltningsorganene farst
og fremst ved at de er nettobudgettert, at investeringer aktiveres, og at de er gitt
fullmakter med hensyn til personal-, gkonomi og eiendomsforvaltning. Om-
fanget av fullmaktene kan variere avhengig av virksomhetens starrel se,
oppgaver og saaskilte behov.

Det har vaat en stor utskiftning av virksomheter med denne tilknytningsformen.
NSB, Posten og Telenor er omdannet til statseide sel skaper, mens andre er
kommet til, dik at det i dag er su forvaltningsbedrifter. Som innenfor de andre
tilknytningsformene, varierer bade omfanget av forvaltningsoppgaver og i
hvilken grad inntektssiden er konkurranseutsatt, eller ferst og fremst omfatter
avgifter eller gebyrer. Generelt er det i dag sterre inndag av virksomheter med
monopol - eller avgiftsbaserte inntekter enn tidligere.

Antall ansatte i forvaltningsbedriftene er totalt 3 750, hvorav 2/3 er ansatt i
Luftfartsverket. Den samlede omsetningen for forvaltningsbedriftene er i
overkant av atte milliarder kroner. Andelen av samlede inntekter som gis som
tilskudd over statsbudgjettet varierer mellom 44 og 100 prosent, bortsett fra for
Rikshospital ets og Radiumhospital ets apoteker, som er selvfinansierende.

Statsselskapene er selskaper som er heleid av staten, og omfatter 16 statsakse-
selskaper, seks statsforetak og seks saalovsel skaper. Virksomhetene reguleres
av henholdsvis akgeloven(e) inkludert saarbestemmelsene for statsakse-
selskapene, statsforetaksloven og lover for de enkelte saalovsel skapene.
Nekkeltallene omfatter ogsa majoritetseide dattersel skaper.

Statsaksjeselskap er den mest utbredte formen blant statssel skapene, og den
skal primaat nyttes ndr det ikke foreligger saarskilte sektorpolitiske hensyn.
Et fatall statsaksjeselskaper er ikke tatt med i denne kartleggingen, enten fordi
de er dattersel skaper av forvaltningsorganer og knyttet til deres virksomhet,
eller fordi de er under avvikling eller salg .

Felles for statsselskapene er at de er egne rettssubjekter der styret og ledelsen
har ansvar for egen drift og gkonomi, mens statsraden forestar eierskapet pa
vegne av staten i generalforsamlingen/foretaksmetet/arsmetet.



Statsforetakene kan i motsetning til statsaksjeselskapene ikke ga konkurs, og
l&neadgangen er begrenset av de fullmaktene som eieren gir.

Serlovselskapene varierer mye innbyrdes: Vinmonopolet, Norsk Tipping og
SND er i en saastilling i forhold til searlovsel skapene med begrenset ansvar
(NSB BA, Posten BA og Postbanken BA), som i realiteten arbeider under
tilsvarende rammebetingel ser som statsforetakene og statsaks esel skapene.

Felles for alle statsselskapene er at de ikke omfattes av forvaltningsloven og
offentlighetsloven, unntatt for myndighetsoppgaver dersom sel skapet utfarer
dike. De ansatte i statsselskapene er heller ikke statstjenestemenn.

Statssel skapenes virksomhetsomrade spenner svaat vidt, fra ressursbasert
nagringsvirksomhet som er utsatt for internasiona konkurranse (Statoil og
Statkraft) til en mindre virksomhet som SIVA, som primaat forvalter sektor-
politiske virkemidler.

Statssel skapene omfatter en meget betydelig skonomisk virksomhet, bade malt
etter gkonomiske ngkkeltall og etter antall ansatte. Totale inntekter for de 28
selskapene som er kartlagt, var i 1996 nesten 190 milliarder kroner — eller mer
enn en tredjedel av statsbudgettet. Av dette bidro Statoil alene med over 100
milliarder kroner. Samlet &rsresultat var ca 11,3 milliarder kroner, og utbyttet til
staten 3,4 milliarder kroner, eller nesten 10 prosent av samlet akgekapital som
er omlag 36 milliarder kroner. Sju selskaper betalte ikke utbytte.

Antallet ansatte i de 28 statssel skapene er rundt 85 000. Til sammenlikning er
det om lag 130 000 ansatte i statlig forvaltning til sammen.

Malt bade etter gkonomisk aktivitet og antall ansatte utgjer dermed stats-
selskapene en meget betydelig del av statlig sektor, som altsa ligger utenfor
forvaltningen.

Stiftelsene er selveiende rettssubjekter og reguleres av stiftelsesloven. En
stiftelse kan derfor verken styres som et forvaltningsorgan eller som et selskap
fraeierposigon. Stiftelsene skiller seg med dette grunnleggende fra de avrige
tilknytningsformene. Styringen av stiftelsene ma derfor bli indirekte: gjennom
lovgivning, krav til vedtekter i forbindelse med etableringen og ved seinere
endringer, oppnevning av styremedlemmer og/eller at statlige tilskudd er
knyttet til spesifikke oppgaver og resultatkrav.

Totalt er det registrert 240 stiftelser som har én eller annen form for statlig
tilknytning, og til sammen mottar disse mellom 1,5 og 2 milliarder kroner i
tilskudd. Over 100 stiftelser mottar mer enn 50 prosent av sine inntekter fra
staten, og i om lag halvparten av disse har staten medvirket aktivt ved
opprettelsen av stiftelsen (bevilgninger til grunnfond, utarbeiding av vedtekter).
| ca 70 stiftelser har departementet, i enkelte tilfeller Kongen, adgang til &
oppnevne ett eller flere styremedlemmer.



Forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter var forutsatt & avlgse behovet for
stiftelser i de fleste tilfeller. Likevel er det opprettet en rekke stiftel ser under
statlig medvirkning ogsa pa 1990-tallet. Men dette varierer fra sektor til sektor:
Flest stiftelser er de siste arene blitt etablert innenfor forsknings-, kultur- og
miljgvernsektorene.

| overkant av 50 virksomheter er organisert etter egen lov. Disse utgjer ikke
noen egen tilknytningsform. Enkelte av disse virksomhetene har trekk som gjer
det naturlig & plassere dem i én av tilknytningsformene. Andre er organisato-
riske blandingsformer som gjer at de faller utenfor standardinndelingen
tilknytningsformer; de har enten elementer fraflere former eller er helt unike.

Det at en virksomhet er organisert etter en egen lov, griper inn i Kongens rett til
aorganisere og instruere forvaltningen fritt. Vesentlige omorganiseringer eller
nedleggel ser vil derfor kreve saarskilt lovendring. Forvaltningsorganer som er
organisert etter egen lov har gjerne en saarskilt faglig uavhengighet i forhold til
overordnet departement.

Statistisk sentralbyra og Datatilsynet er eksempler pa ordinaae forvaltnings-
organer som i lovs form er gitt en saaskilt uavhengighet. Det samme gjelder
statshanker som Husbanken, Kommunalbanken og L anekassen, mens Norges
Bank er et eget rettssubjekt som eies av staten, men som har en stor grad av
formell uavhengighet. Barsen, Verdipapirsentralen og studentsamskipnadene er
eksempler pa virksomheter som verken er forvaltningsorgan, eid av staten eller
stiftelse, men er opprettet og drivesi henhold til egne lover som gir Kongen en
Viss styringsadgang.

| kapittel 8 reises en del aktuelle problemstillinger med utgangspunkt i denne
kartleggingen, samt en kort gjennomgang av Statskonsults pagaende og
planlagte engasiement pa feltet.



2 Hovedformer, definisjoner og avgrensning

2.1  Definisjon av tilknytningsform

Med begrepet tilknytningsform forstas den maten en virksomhet er knyttet til
den utevende statsmakt pa, dvs. til regjering og departement. Begrepet er av
formell, rettslig art." Gjennom fastleggingen av tilknytningsform bestemmes
grunnlaget for og virkematen til de styrings-, kommunikasjons- og

kontrollrel asjonene som ma finnes mellom det politisk ansvarlige nivaet og det
utferende nivaet.

Sentrale trekk? som skiller hovedtilknytningsformene er:

Rettslig status: hvorvidt virksomheten er en del av staten som juridisk
person eller et eget rettssubjekt.

Plassering av ansvaret for organisering og strategisk styring:
statsmyndighetene eller virksomheten selv.

Plassering av ansvaret for gkonomi og tilfersel av finansielle ressurser;
statsmyndighetene eller virksomheten selv.

Personalets status; statstjenestemenn eller ikke, ulikt lov- og avtaleverk.
Muligheter til aivareta overordnede styringsbehov i forhold til den |gpende
driften.

Tilknytningsformen setter dermed rammene for statsmyndighetenes styrings-
muligheter og de statlige virksomhetenes handlefrihet. Men det er viktig a
understreke at valget av tilknytningsform ikke fastlegger disse forholdene
entydig og i detalj. Innenfor den samme tilknytningsformen er det rom for
forskjellige blandingsforhold mellom overordnet styring og virksomhetens
handlefrihet. Gjennom en naamere utforming av styrings- og kontrollsystemer
og fullmakter, er det mulig & utforme og tilpasse en bestemt tilknytningsform i
forhold til de spesifikke behovene for en samlet sett effektiv oppgavel gsning i
den enkelte virksomhet.

Innenfor én og samme tilknytningsform og samme styringssystemer, kan det
dessuten utvikle seg mange typer beslutningsatferd, styringshandlinger og
kommunikagonsformer. Mellom tilknytningsformer innenfor og utenfor staten
som juridisk person, ser det likevel ut til aveae en forskjell i det at ulike typer
selskaper og stiftelser i sterre grad formaliserer og bandlegger styringsatferden
enn det forvaltningsorganformen gjear.

INOU 19895, s. 43
21bid., s. 45-48



2.2 Hovedformer og underformer

Hovedtilknytningsformene med underformer er:

Forvaltningsorganer

ordinaat forvaltningsorgan, forvaltningsorgan med saaskilte fullmakter og
forvaltningsbedrift.

Statsselskaper

heleid statsakgjesel skap, statsforetak og saalovsel skap.

Stiftelser

selveiende stiftelser etter stiftel sesloven, som staten har etablert og/eller har
styringsadgang overfor.

Forvaltningsorganene er, i motsetning til statseide selskaper og stiftelser, en del
av staten som juridisk person, og de styres dermed gjennom forvaltningsmessig
instruksion med statsraden som parlamentarisk og konstitugonelt ansvarlig for
alle sider ved virksomheten. Overfor et forvaltningsorgan har
statsraden/departementet i prinsippet mulighet til & styre ale sider av
virksomheten, med noen unntak og begrensninger.

Statsselskapene styres etter henholdsvis aksjeloven(e) med saabestemmel sene
for heleide statsaksj esel skaper, statsforetaksloven og den enkelte lov for saalov-
selskapene. Det eksisterer et eierforhold mellom statsmyndighetene og de
selskapene som staten eier. Statsmyndighetene styrer fra eierposisjon overfor
sel skapenes gvrige organer. Det forretningsmessige ansvaret ligger hos
selskapets styre og ledel se. Statsradenes parlamentariske og konstitusjonelle
ansvar i statsselskaper blir begrenset til statsradens funksion knyttet til

genera forsamling/foretaksmete/arsmete.

Stiftelsene er selveiende og drivesi henhold til stiftelsesloven. Dette gjelder
0gsa nar en stiftelse er etablert pa statlig initiativ for &ivareta bestemte opp-
gaver. Heller ikke disse stiftel sene kan derfor styres ved instrukgon eller fra
eierposison. Strengt formelt kan det sdledes vaare urimelig & omtale stiftelse
som en statlig tilknytningsform pa linje med forvaltningsorgan og statssel skap.
Likevel er gtiftelser med en eller annen form for statlig tilknytning sipass
utbredt og styringspotensialet sdpass stort, at vi her, som i NOU 1989:5, vil
inkludere stiftelsene i framstillingen. Gitt det som er sagt over, vil styrings-
virkemidlene overfor stiftelser métte vagre indirekte og lik dem som kan brukes
overfor andre private rettssubjekter: gjennom saarskilt lovgivning, krav til
vedtekter i forbindelse med etableringen, adgang til & oppnevne styre/
styremedlemmer og |gpende finansiering gjennom statlige tilskudd eller kjgp av
tjenester knyttet til utfaring av spesifikke oppgaver eller resultatkrav. Dersom
virkemidlene utnyttes og brukes samtidig overfor en stiftelse, kan styringen av
den bli s omfattende og tett at uavhengigheten og stiftelsesformen ikke lenger
er reell

3 NOU 19895, s.114.



2.3  Avgrensning

Den starste gruppen statlige virksomheter er de ordinaze forvaltningsorganene;
direktorater og andre sentraladministrative organer. Disse er vel dokumenterte
frafer. | denne rapporten omtales bare de forvaltningsorganene som er gitt
starre frihet med hensyn til faglig uavhengighet og gkonomi- og personal-
forvaltning, dvs. forvaltningsorganer med saaskilte fullmakter, forvaltnings-
bedrifter og forvaltningsorganer organisert med hjemmel i egen lov.

Blant de statseide sel skapene er det heleide og deleide sel skaper. Samfunns-
messig og styringsmessig er de heleide viktigst. Kartleggingen har derfor
konsentrert seg om statssel skapene (og deres dattersel skaper), mens deleide
selskaper (som for eksempel Norsk Hydro) ikke er tatt med. | rapporten har vi
brukt fellesbetegnel sen statsselskap om de heleide sel skapsformene statsaksje-
selskap, statsforetak og saalovsel skap.

Tilknytningsformer er formelle, rettslig definerte kategorier som ikke tar
hensyn til det faktum at flere virksomheter representerer en blandingsform med
elementer av flere tilknytningsformer i seg, eller har helt ssaregne karakteristika.
Virksomheter som i andre sammenhenger har vaat kalt «stiftelsesliknende
organer», har vi valgt & behandle atskilt fra de ordineae stiftelsene i kapittel 7
«Virksomheter med hjemmel i egen lov». For @vrig fins det virksomheter med
lovhjemlet organisering innen alle tre hovedformene. Dette bidrar til &
modifisere deres tilknytningsform.

Totalbildet av den statlige organiseringen er derfor mer mangfoldig og flertydig
enn det en tilneaming basert pa formelle kategorier kan gi inntrykk av.
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3 Endringer i tilknytningsform de siste 15
arene

Det er gjennomfart en rekke endringer i tilknytningsform for statlige virksom-
heter de siste 15 &rene. Det er gjennomfart minst 50 endringer” i tilknytnings-
form i perioden 1980-98. Staten framstar derfor etter hvert som organisatorisk
mer differensiert.

Reformbevegel sen startet for alvor i midten av 1980-arene. Det er et sentralt
trekk at reformbevegelsen jamt over gar vekk fra statens kjerne til en form for
friere tilknytning til de sentrale statsmyndighetene for virksomhetene. | ved-
legget er det en eksempeloversikt som viser dette.

Omdanningene av statlige virksomheter er en del av de politiske prosessene, og
det stér ofte politisk strid om valg og utforming av tilknytningsformer. Proses-
senes utfall er i mange tilfeller politiske kompromisser.

De gjennomfarte endringene inneholder de fleste kombinasjonsmulighetene
med hensyn til hva slags form virksomhetene blir omdannet fra og hva de gar
over til abli. Men omdanningene kan inndeles i grupper, og det er saalig Su
hovedtrekk som er framtredende. De skal omtales nsamere nedenfor.

3.1  Fraforvaltningsbedrift til statsselskap

Omdanningen av forvaltningsbedrifter til selskaper er framtredende. Alle de
store infrastrukturbedriftene er i lgpet av fa ar blitt omdannet til statsselskaper,
og ale de tre heleide selskapsformene i Norge er representert.
Forvaltningsbedriftene er omdannet til statsforetak; Statkraft, Statnett og
Statskog, til seerlovselskaper; NSB BA, Postbanken BA og Posten Norge BA
og til statsaksjeselskaper; Telenor og Statkorn.

Disse forandringene har bergrt rundt 65 000 statstjenestemenn. Det innebager at
antallet statstjenestemenn er redusert med nesten 1/3 i | gpet av 1990-arene.

Argumentasjonen for omdanningen varierer avhengig av sektor og den enkelte
bedrifts rammevilkar. De vanligste begrunnelsene er: teknologisk utvikling,
internasjonalisering og EAS/EU-forpliktelser gjennom vedtatt regelverk,
avmonopolisering/gkt konkurranse, starre behov for bedriftenes gkonomiske

* Daer overgang fra statlig heleie til deleiei selskaper inkludert, men det er grunn til &tro at alle
utskillinger av deler av virksomheten i en ny tilknytningsform ikke er med i dette tallet. |
tillegg har det skjedd endringer i form av utvidede generelle fullmakter innenfor
forvaltningsorganformen, og ved at enkelte ordinagre forvaltningsorganer har fétt
skreddersydde fullmakter. Disse endringstypene er ikke tatt med i denne oversikten, men se
henvisning i kapittel 4.1.
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handlefrihet og evne til & handle raskt, kombinert med mindre behov for eller
anske om politisk styring og at styringen kan ivaretas fra en eierposison.

Det har vaat en ganske stor utskifting av virksomheter innenfor forvaltnings-
bedriftsformen. Samtidig som tidligere forvaltningsbedrifter er blitt stats-
selskaper, er flere ordinage forvaltningsorganer omdannet til forvaltnings-
bedrifter: Statens bygge- og eiendomsdirektorat/Statsbygg, L uftfartsverket og
Statens kartverk. | motsetning til de «gamle» forvaltningsbedriftene, far disse
bedriftene ikke primaat sine inntekter i et marked utenfor statsforvaltningen.
Statsbygg har sine oppgaver i, og inntekter fra statsforvaltningen, L uftfarts-
verkets inntekter baseres for en stor del pa avgifter, og Kartverkets inntekter er
basert pa en blanding av statsoppdrag og oppdrag fra andre statlige etater og
markedet.

3.2 Konsentrasjon og spredning i selskapsformene

Nar det gjelder eksisterende selskaper, kjennetegnes utviklingen av to
motstridende trekk. Det har bade vaat en opprydding og konsentrasion og en
spredning og spesialtilpasning av sel skapenes organisasjons- og styringsformer.

Statsforetaksformen ble etablert fra 1. januar 1992 etter lov om statsforetak. Det
medfarte at statsbedriftene etter spesialloven av 1965 ble omgjort til
statsforetak (Medinnova, SIVA) —om ikke annet ble bestemt. Det siste var
tilfellet med Norsk Medisinaldepot, som ble statsaksjeselskap. Samtidig var det
meningen at denne loven skulle avskaffe eller redusere behovet for & organisere
statseide sel skaper etter egne lover.®

Statens nagings- og distriktsutviklingsfond, SND, illustrerer de motstridende
tendensene. Et forvaltningsorgan, to statlige fond og ett deleid selskap
(Distriktenes utbyggingsfond, Industrifondet, Smabedriftsfondet og Industri-
banken) ble slétt sammen til det nye SND. Men statsforetaksloven kunne ikke
nyttes for fondsvirksomhet slik at et spesialtilpasset ssarlovsel skap etter modell
av statsforetaksloven ble resultatet.®

Spredningen pa selskapssiden har gkt ytterligere gjennom utvidet bruk av
saalover for heleide selskaper. Ved omdanningen av de store selskapene pa
samferdsel ssektoren, NSB BA og Posten Norge BA samt Postbanken BA, ble
de organisert etter hver sin lov (som likevel var innbyrdes noksa like). Dessuten
har en valgt & beholde saarlovene ved revisjoner av lover for eksisterende
selskaper som Norsk Tipping AS og AS Vinmonopolet. For det siste sel skapets
del er det dpnet for en framtidig vurdering med sikte pa statsforetaksformen.”

> NOU 1989:5, NOU 1991:8, Ot.prp. nr 32 (1990-91), St.meld. nr 35 (1992-93)
® Ot.prp. nr 57 (1991-92)
" Ot.prp. nr 49 (1994-95)
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Videre ser det ut til 4 havaat en vekst i datterselskaper under statseide
selskaper. Det er opprettet en rekke dattersel skaper i Telenorkonsernet og NSB
har skilt ut virksomhetsomréder i dattersel skaper. De nye statsforetakene har
ogsa etablert et begrenset antall dattersel skaper. Hoveddelen av de nye
dattersel skapene ser ut til & vaare heleide, men aksjesel skapsformen nyttes ogsa
til samarbeid med private, og med enkelte andre statlige/lkommunal e sel skaper.

3.3 Etablering av stiftelser

P& 1980-tallet snakket en gjerne om en «stiftel sesbglge». Det synes & vaae liten
tvil om at de relativt lite fleksible rammene for tilpasning innenfor budg ett-,
lgnns- og personalomradet var en viktig forklaring pa presset for a fa omdannet
forvaltningsorganer til stiftelser. Dette presset har avtatt betydelig etter at en
serie reformer fra 1986 har gjort forvaltningsorganformen mer fleksibel:
budsjettreformen i 1986 pa grunnlag av Haga-utvalget, og reformene som del
av oppfalgingen av Hermansen-utvalget tidlig i 1990-arene. Det forelgpig siste
steget er opphevelsen av stillingshjemmel systemet fra budsjettaret 1998° og
sammenslding av budsjettpostene lanns- og driftsutgifter til én felles post for
driftsutgifter®.

Fleksibilitetsbegrunnel sen for oppretting av/omdanning til stiftelse synes a ha
vaat framtredende bade ved sentralt etablerte stiftelser som Norsk Romsenter
og Teknologisk Institutt og ved randsonestiftelser som forskningstiftel sene ved
distriktshagskolene og universitetene. Etablering av det vi kan kalle samar-
beidsstiftelser forekommer hyppigst. Samarbeidspartnere nar det gjelder avset-
ning av grunnkapital og/eller tilskudd kan her vaze ett eller flere departementer,
andre statsinstitusjoner, arbeids- og naaingslivsorganisasjoner, ideelle organisa-
sioner og bedrifter. Eksempler pa slike stiftelser er Stiftelsen Miljgmerking i
Norge, Norsk Oljemuseum, Lovdata og Universitetsstudiene pa Svalbard.

En type stiftel sesetablering kan rubriseres som klargjering av tilknytnings-
formen for et tidligere stiftel sesliknende organ. Dette var gyensynlig tilfellet for
NTNF-instituttene pa midten av 1980-tallet og Norges Eksportréd i 1996.

Var kartlegging viser at stiftel sesbalgen ikke har lagt seg helt. Flere stiftelser er
etablert pa 1990-tallet, bade som nye virksomheter og som sammenslainger av,
eller utskilling fra eksisterende virksomhet. Stiftelsesformen brukes dermed
fortsatt til & kanalisere et statlig engasement — saarlig som en virksomhetsform
for & organisere samarbeid med andre offentlige instanser og med private
aktarer. Her er departementene relativt ofte deltakere.™

8 Innst. S. nr 243 (1996-97)
® St.prp.nr 1 (1997-98)
10v/j viser for gvrig til kapittel 6

12



3.4  Etablering av forvaltningsorganer med seerskilte
fullmakter

Saalig autonomihensynet kan tilsi at forsknings- og utredningsvirksomhet
organiseres som forvaltningsorgan med vide og saarskilte fullmakter nér det
gielder innholdet i virksomheten som et aternativ til stiftelsesformen. Virksom-
hetens mer eller mindre permanente rolle som bidragsyter til politikk-
utformingen og eventuelt ogsatil gjennomfaringen av politikken pa en sektor,
kan derimot trekke i retning av & organisere den som et statlig organ, men med
stor selvstendighet. Denne begrunnelsen har vaat brukt nér ordinaae
forvaltningsorganer de siste arene er gitt ulike saarskilte og vide fullmakter. Det
gjelder Forsvarets forskningsinstitutt, Norsk institutt for forskning om oppvekst,
velferd og aldring (NOVA), Norsk Utenrikspolitisk Institutt og fire institutter
innenfor landbrukssektoren.

3.5 Utvikling av skiller mellom forvaltning og
tjenesteproduksjon

Det er ganske sterke tendenser i mange OECD-land til utvikling av markeder og
okt konkurranse-eksponering av tjenesteprodukson i regi av forvaltnings-
organer, en sterkere vektlegging av rendyrking av roller og atskillelse av
forskjellige oppgaver.™ | det siste inngar innfering av et skille mellom
forvaltnings- og driftsoppgaver og av bestiller-/utfarer-modeller. Vi kan spore
tilsvarende utviklingstrekk i Norge. Organisatorisk kommer dette gjerne til
uttrykk i en ferste fase med en intern oppdeling av virksomheten, i neste fase
gjennom en utskilling av den konkurranse-eksponerte/markedsrettede
virksomheten, alternativt av myndighets-/forvaltningsoppgaver.*? | dette
avsnittet skal vi omtale intern organisatorisk og styringsmessig oppdeling
innenfor forvaltningsorganer, og i neste avsnitt organisatorisk utskilling av
ViSse oppgavetyper.

Et alternativ til askille ut en bestemt virksomhet i egen tilknytningsform er a
foreta en intern organisatorisk og styringsmessig oppdeling innenfor
forvaltningsorganet (ordinaat eller forvaltningsbedrift).

Det er vanskelig &fa et godt totalbilde av forekomsten av denne reformtypen
fordi datagrunnlaget er darligere enn for de andre reformtypene. Men i flere
forvaltningsorganer har det skjedd en utvikling av tjenester eller produkter som
kan selges il andre offentlige virksomheter eller til private. Det varierer i
hvilken grad disse tjenestene eller produktene er konkurranseutsatte. Det kan
dessuten vaae oppgavetyper som er temmelig forskjelligartet og som krever
ulike rammevilkar i form av organisering og styring.

1| sverige omtaler Forvaltningspolitiska kommisionen utviklingen som en bevegelse fra
samordning til «renodling» (SOU 1997:57, bl.a. kapittel 3).
12 Se for eksempel Statskontoret (1996): Marknadsliknande verksamhetsformer i staten.

13



Tiltakene har gétt ut pa a gjare interne budsjett- og regnskapsmessige, styrings-
messige tilpasninger og/eller organisatoriske tilpasninger i form av oppdelinger
og atskillelser. Delingen mellom myndighets- og produksionsdelen i Statens
vegvesens organisering er kanskje det beste eksemplet™. | Jernbaneverket er det
utviklet et system med internstyrer og egne resultatenheter for forskjellige
produksjonsenheter. Dette gar sammen med at denne virksomheten blir stadige
sterkere eksponert for konkurranse over tid.

3.6  Utskilling av konkurranseutsatt virksomhet og av
forvaltningsoppgaver

For noen virksomheter er deler av totalvirksomheten blitt skilt ut. Er de
andelene som disse aktivitetene utgjer store nok, er det rimeligere & snakke om
organisatoriske delinger.

Oftest er konkurranseutsatte aktiviteter utskilt i egne akseselskaper.
Utskillingen har skjedd fra forvaltningsbedrifter (som fra Televerket i en
tidligere fase) og fra statsforetak (som Statkraft). De nye sel skapene har blitt
dattersel skaper til bedriften/foretaket eller statsaks eselskaper underlagt et
departement (enten vedkommende sektordepartement eller Naaings-
departementet). Som falge av ES-avtalen er Statkorn Holding etablert som
statsaksjesel skap og skilt ut fra den gjenvaaende forvaltningsdelen i Statens
Kornforretning. Fra saalovselskapet Vinmonopolet, ble de aktivitetene som ble
konkurranseutsatte fra 1996, utskilt i statsaksjeselskapet Arcus Holding, mens
de gjenvaarende monopol oppgavene ble beholdt i Vinmonopolet.

Men det er ogsa flere eksempler pa at forvaltningsoppgaver er skilt ut fra
forvaltningsbedrifter og lagt til nyopprettede ordinaare forvaltningsorganer.
Statens teleforvaltning (STF) ble utskilt fra det davaaende Televerket,
Jernbanetilsynet ble utskilt ved danningen av NSB BA og «Posttilsynet» utskilt
ved danningen av Posten Norge BA (integrert ved sammenslding med STF til
det nye Post- og teletilsynet i 1997).

3.7  Hel- og delprivatisering i lite omfang

Innenfor statlige naaringsvirksomhet har det i perioden 1980-98 skjedd et visst
salg i form av hel- og delprivatiseringer — saglig i samband med
omstruktureringer av sterre, eldre industri- og forsvarsbedrifter** bl.a. Norsk
Jernverk, Kongsberg Vapenfabrikk og Raufoss AS. Dessuten har staten solgt
seg ut eller ned til minoritetsposision i noen mindre bedrifter, sist i Drevg @
Trelast.®

3 5t meld nr 41, (1993-94)
! Se for eksempel oversikt i St.meld. nr 39 (1992-93)
15 staten har 34 prosent fra 1998
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| Norge er staten en liten industrieier sammenliknet med hvatilfellet er i mange
OECD-land. Den norske statsfinansielle situasjonen har samtidig vaat relativt
gunstig i perioden. Disse forholdene kan veae med pa aforklare at det er solgt
lite statlig nagringsvirksomhet i Norge de siste femten arene i forhold til
utviklingen generelt i OECD-omradet. Pa den andre siden har staten av
situasjonsbestemte grunner farst i 1990-arene, overtatt eierandeler i sterre
banker og finansinstitugoner, seinere fulgt av nedsalg i noen av dem. Men dette
faller som fer nevnt utenfor denne rapportens ramme. Det samme gjar
endringer i statens eierskap i nagingslivet gjennom ulike typer fond m.m.*

Delprivatisering som henger sasmmen med avmonopolisering, liberalisering og
internasjonalisering er muligens en ny tendens. Avmonopolisering og innfaring
av konkurranse som faglge av endringer i internagonalt avtaleverk farer til at
staten selger deler av heleide selskaper, dik at staten sitter igjen med mgjoritets-
eller minoritetseie. Det dreier seg om selskaper som tidligere har ivaretatt
monopoloppgaver som en del av sektorpolitikken pa vedkommende omréade.
Det er vedtatt at staten skal selge seg ned til en minoritetsposigon (minimum 34
prosent) i Norsk Medisinaldepot AS, og staten skal ogsa selge inntil 25 prosent
av akgenei Statkorn Holding AS.* Stortingsflertallet har lagt vekt pa at staten
skal beholde en minoritetsposison som er sa stor at staten som medeier i prak-
sisvil kunne ha avgjarende («blokkerende») innflytelse pa sentrale beslutninger
i selskapets gverste organer (opplasning, fusjoner, vedtektsendringer mm). |
tilfellet NMD er det uttalt at dette er for & sikre statlig innflytelse i den over-
ordnede legemiddel politikken.'®

3.8 Oppsummering

Bildet som tegner seg av utviklingen fra 1980 til 1998 er felgende:
Flere forvaltningsbedrifter er omdannet til statseide sel skaper.

Andre oppgavetyper ivaretas av forvaltningsbedriftsformen i dag enn for
ti & siden - frai hovedsak markedsfinansierte infrastrukturoppgaver til
avgiftsfinansierte oppgaver, statlig interntjenesteyting og innslag av
forvaltningsvirksomhet.

Forsgk pa konsentrasjon av selskapsformene gjennom statsforetaks-
formen er motvirket av differensieringen gjennom saerlovsel skapene.

Avmonopolisering og innfaring av konkurranse pa flere omrader har
medfart oppdeling av tidligere forvaltningsbedrifter og saarlovsel skaper.

16| St.meld. nr 61 (1996-97) er det gitt en oversikt over statlige eierinteresser
7 st.prp. nr 65 (1997-98), jf Innst. S. nr 252 (1997-98)
8 |nnst. S. nr. 295 (1996-97)
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Oppdelingen fortsetter pa 1990-tallet, saarlig gjennom etablering av
dattersel skaper i statsaks eselskapene og i et mer begrenset omfang i
statsforetakene.

Avmonopolisering og innfaring av konkurranse har ogsa medfart en
utskilling/oppretting av ordinaare forvaltningsorganer med tilsynsfunk-
gon, jf. kapittel 3.6.

Omfanget av omdanning til stiftelsesformen er redusert pa 1990-tallet i
forhold til i 1980-arene. Men nyetablering skjer fortsatt — saalig for &
organisere samarbeid. | de siste arene er imidlertid forvaltningsorganer
med saaskilte fullmakter tatt i bruk i et visst omfang, som et alternativ til
stiftelse.

En systematisk behandling av styringsmessige og organisatoriske
rammevilkar for tjenesteproduksjon innenfor forvaltningsorganformen
synes avaae lite framtredende i Norge — med noen fa unntak.

Sammenliknet med mange andre land har det vaat lite hel- eller
delprivatisering av statseide selskaper i Norge.
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4 Forvaltningsorganer

Storparten av statens virksomheter er organisert innenfor rammen av staten som
juridisk person, det vil s som forvaltningsorganer.

Typiske trekk ved statlige forvaltningsorganer er:

at de er en del av staten som juridisk person, statsmyndighetene styrer ved
instruksion; de er direkte underlagt Kongens og vedkommende departements
organiserings- og styringsmyndighet og alminnelige instruksjon

at det foreligger muligheter til overordnet styring med alle sider ved den
| gpende driften

at de far sine finansielle ressurser gjennom bevilgninger fra Stortinget, og
blir stilt til radighet fra vedkommende departement etter bevilgnings-
reglementet og statens gkonomiregel verk

at det foretas Riksrevigonskontroll med at bevilgningene disponeresii
samsvar med gjeldende regler og Stortingets premisser for bevilgningen

at det er lovregulering av visse sider ved oppgaveutfaringen/saksbehand-
lingen; organet omfattes av forvaltningsloven, offentlighetsioven og
Sivilombudsmannens kompetanse

at ansattes status er statstjenestemenn som omfattes av tjenestemannsioven
og tjenestetvistloven samt tariffavtaler som inngas mellom staten og hoved-
organisasonene

at det gjennomgaende regelverk for statens gkonomiforvaltning, personal-
forvaltning og innkje@p og anskaffelser gjelder

Forvaltningsorganformen brukes for statlig virksomhet som stiller store krav til
politisk og konstitusjonell kontroll og ansvar. Slik virksomhet ma derfor veare
underlagt muligheten for styring fra overordnet politisk hold, ogsa nar det
gjelder den lgpende driften.

Forvaltningsorganene deles ofte opp i ordinaere forvaltningsorganer, forvalt-
ningsorganer med saaskilte fullmakter og forvaltningsbedrifter. Innenfor alle
disse kategoriene finnes det ett eller flere forvaltningsorganer som styres
og/eller er organisert etter egen lov. Disse er behandlet ssmmen med andre
lovregulerte virksomheter i kapittel 7.
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4.1  Ordineere forvaltningsorganer

Ordinage forvaltningsorganer er grunnformen for statlig virksomhet, med de
karakteristiske trekkene som er nevnt ovenfor. Direktoratene og andre sentral-
administrative institugoner med hele landet som virkefelt, er typiske eksempler
pa ordinagre forvaltningsorganer.

Denne grunnformen nyttesi dag for en rekke forskjellige typer statlig
engasement (eksempler i parentes): direkte statlig myndighetsutevel se
(skatteetaten, Utlendingsdirektoratet), virksomhet som stiller saalige krav til
samordning med andre statlige virksomheter (hegskoler, universitetene), direkte
statlig virkemiddeldisponering under krav til bl.a. rettssikkerhet (tolletaten),
fordelings- og tilskuddsadministragon (trygdeetaten), kontroll- og tilsyns-
virksomhet (Konkurransetilsynet, Statens forurensningstilsyn, Kredittilsynet)

og produksjon av kollektive goder (forsvaret, politiet, vegvesenet).

Den ordinaae forvaltningsorganformen har i 1990-arene gjennomgatt en del
endringer nar det gjelder budsjett-, lenns- og stillingsfullmakter. Det er dessuten
gitt starre pning for mer individuelle tilpasninger’®. | tillegg til forslagene om
gjennomgaende endringer av modellen, gikk Hermansen-utvalget inn for mer
spesidtilpasning og differensiering i forhold til de mange oppgavetypene og
formaene som skal ivaretas (jf. over) innenfor den ordinaere forvaltnings-
modellen?. Dette siste kan neppe sies A vage fulgt opp i praksisi sealig
utstrekning.

Allment brukes den ordinaere forvaltningsorganmodellen der hvor oppgavenes
art og formdl ikke tilsier at det bar gjares mer systematiske unntak fra enkelte
av de grunnleggende bestemmel sene for forvaltningsorganer. Da er forvalt-
ningsbedrift eller forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter alternativene. Det
er disse formene vi konsentrerer oss om i denne rapporten.

4.2  Forvaltningsorganer med seerskilte fullmakter
4.2.1 Trekk ved tilknytningsformen

Fordlaget til denne nye formen, kalt forvaltningsorganer med saarskilte
fullmakter, ble fremmet av Hermansen-utvalget i NOU 1989:5. For Hermansen-
utvalget var etableringen av en dik tilknytningsform et viktig virkemiddel for a
skape et aternativ til stiftelsesformen. Formen gir anledning til & markere at

195 St.prp. nr. 87 (1989-90) Om videreutvikling av statens organisasjons- og budsjettsystem og
St.prp. nr. 65 (1990-91) Om endringer i statens budgjettsystem. Begge deler var en oppfalging
av NOU 1989:5 En bedre organisert stat. Innst. S. nr 243 fra Stortingets presidentskap om
reformer av Stortingets behandling av stats- og nasjonal budsjettet.

%Se NOU 198935, s. 150-51, s. 167-68, s. 177-79.
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den lgpende virksomheten skal styres pa en faglig selvstendig méte. Samtidig er
institugionen en del av staten som juridisk person der staten tar det politiske og
gkonomiske ansvaret for virksomheten. | formen forvaltningsorganer med
sagskilte fullmakter er hensikten a forene statens ansvar for naamere definerte
strategiske styringsoppgaver med institusionens faglige integritet og dens rolle.
Formen har framstatt som et aternativ saalig for oppgavetypene forskning,
kulturforvaltning, og annen verdiforankret virksomhet. Utvalgets forslag og
vurderinger ble fulgt opp i meldingen om statens forvaltnings- og personal -
politikk i 19927 Dette har bidratt til at flere virksomheter pa 1990-tallet har
valgt forvaltningsorgan med saaskilte fullmakter framfor stiftel sesformen.

Denne underformen av forvaltningsorganer er ikke en enhetlig form. Det er til
og med ikke enighet om at det er en form.22 Fullmaktene er seerskilte fordi de
ogsa gjelder fullmakter med hensyn til selve innholdet av virksomheten (ikke
bare gkonomi og personellressurser), og de er vide pa det enkelte omradet. Hva
fullmaktene gjelder, kan variere fra virksomhet til virksomhet. De er oftest
nedfelt i institugjonens vedtekter.

Variagonmulighetene er store innenfor denne formen, og de er ferst og fremst
knyttet til:

begrensninger i Kongens og departementets instruks onsmyndighet, gjennom
at statsmyndighetene er avskaret fra dinstruere institusjonen med hensyn til
(visse sider ved) utevelsen av dens virksomhet

unntak fra deler av forvaltningsloven

unntak fraregelverket for gkonomiforvaltning, for eksempel at virksomheten
er nettobudsjettert og at bevilgninger gis som en rundsum over en 50-post pa
statsbudsjettet («overfering til andre statsregnskaper»)

unntak fratjenestemannsloven og statlig avtaleverk, for eksempel at de
ansatte ikke er statstjenestemenn og at virksomheten har selvstendig
arbeidsgiveransvar

2L gt meld. nr 35 (1991- 92)

2 Administrasjonsdepartementets dokument Tilknytningsformer for statlige virksomheter (1994b)
er det ingen omtale av denne underformen - i motsetning til i St.meld. nr 35 (1991- 92) og i NOU
1989:5.
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4.2.2 Sammenfattende beskrivelse av virksomhetene

| dag har vi ti virksomheter som er forvaltningsorganer med saaskilte full-
makter. Disse er Forsvarets forskningsinstitutt (FFI), Kompetansesenter for
likestilling (KFL), Norges Forskningsrad (NFR), Norsk institutt for landbruks-
gkonomisk forskning (NILF), Norsk institutt for skogforskning (N1SK), Norsk
ingtitutt for forskning om oppvekst, velferd og adring (NOVA), Norsk
Utenrikspolitisk Institutt (NUPI), Planteforsk, Statens ingtitutt for forbruks-
forskning (SIFO) og Veterinazinstituttet (V1).

Totalt antall ansatte innenfor denne formen er knappe 2 000, og variagonen
mellom virksomhetene er stor. KFL er det minste forvaltningsorganet med
sagskilte fullmakter, med seks ansatte og et budsjett pa 3 millioner kroner. FFI
har over 500 ansatte og et budsjett pa 343 millioner kroner, NFR har 300
ansatte og et budgjett pa naamere 200 millioner kroner.

Bevilgningsandelen over 50-post varierer fra 38 til 100 prosent. Inntektene
utover 50-postbevilgningen er oppdragsinntekter hovedsakelig fra andre

offentlige virksomheter. Noen instituttet har ogsa inntekter fra private, men
andelen er svaat lav. Planteforsk med dtte prosent, har den hgyeste andelen.

Tabell 4.2
(hele 1 000 kr)
Etablerings- Om- Antall | Inntekter | Bevilgnings-
Virksomheter ar danningsar | ansatte totalt andel i %
(50-post)
FFI 1946 1995 534 342 679 47
KFL 1972 1997 6 3143" 100
NFR 1946 1993 280 2 489 497 100
NILF 1986 1997 75 28 079 84°
NISK 1917 1997 160 69 000 58°
NOVA 1968 1996 90 41117 38’
NUPI 1959 1997 53 15 221 48"
PLANTEFORSK 1891 1997 404 183 489 62°
SIFO 1970 1998 50 25 962" 53
VI 1891 1997 230 109 000 66°
Sum 1882 |3307205

1 KFL budsjettall for 1998, SIFO regnskapstall for 1997.

2 Basishevilgning fra FD (grunnbevilgning og SIP-midler)

3 Basisbevilgning fraLD kanalisert gijennom NFR. | tillegg har disse program- og prosjektinntekter fra NFR og andre
finansieringskilder

4 Basisbevilgning fra KUF

Kilde: St.prp.nr 1 (1996 - 97), St.meld.nr 3 (1996 - 97), Statsregnskapet 1996, Arsmeldinger 1996
Forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter hadde inntekter patil sammen 3,3
milliarder kroner. | dette tallet er NFRs inntekt medregnet dlik at deler av

bel gpet er regnet med to ganger. Trekker vi fra NFRs inntekt, blir samlet
inntekt for resten av forvaltningsorganene med saaskilte fullmakter om lag 900
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millioner kroner. Finansieringmétene av disse virksomhetene varierer noe, og
dekan delesinni tre;

basi sbevilgning fra fagdepartementet kanalisert gjennom NFR, (for eksempel
ingtituttene under LD)

basisbevilgning direkte fra forskningsdepartementet KUF, (for eksempel
NUPI og NOVA)

basisbevilgning direkte fra fagdepartementet, (for eksempel FFI)

| tillegg til basisbevilgningen, som bestar av grunnbevilgning og strategisk
instituttprogram (sakalte SIP-midler), mottar instituttene program- og prosj ekt-
midler fra NFR og andre finansieringskilder. Finansieringsmaten varierer og Vi
ser her at departementenes roller, som pa den ene siden er overordnet
departement som sikrer eksistensen til instituttet gjennom basisbevilgningen, og
pa den andre siden som bruker, er last forskjellig. For landbruksingtituttene, FFI
og SIFO er disse to rollene samlet, mens de er skilti NOVA og NUPI.

Som vi ser av tabell 4.2, har alle omdanningene til forvaltningsorganer med
sagrskilte fullmakter skjedd pa 1990-tallet og kan ses pa som en oppfalging av
Hermansen-utvalgets forslag og retningslinjene i den forvaltningspolitiske
meldingen fra 1992. Begrunnelsen for omdanningen til forvaltningsorganer
med saaskilte fullmakter for alle virksomhetene har vaat gnsket om en faglig
uavhengighet i forhold til departement og regjering. @konomisk handlefrihet
gjennom a kunne disponere sine merinntekter ska bidratil denne uavhengige
statusen. Virksomhetene kan selv prioritere sine aktiviteter pa et friere grunnlag
enn ordinage forvaltningsorganer. For noen virksomheter har valget av denne
tilknytningsformen framfor stiftelsesformen vaat begrunnet med at de ansatte
opprettholder sin status som statstjenestemenn, og at det signaliserer et statlig
ansvar for virksomheten.

4.2.3 Variasjoner og likheter mellom virksomhetene

Selv om den potensielle variagonsbredden er stor, er gruppen av forvaltnings-
organer med saaskilte fullmakter en forholdsvis homogen gruppe mht.
oppgavetype. Felles for alle virksomhetene er at deres funkgon eller
oppgavetype ligger innenfor verdi- og kultur-/kunnskapsforvaltning. Ni av ti
forvaltningsorganer med saaskilte fullmakter harer til forskningssektoren, og
atte er forskningsingtitutter. NFR driver ikke med forskning selv, men er statens
strategiske organ og radgiver innenfor forskningssektoren, og sgrger for
fordeling av forskningsmidler fra departementene. Kompetansesenter for
likestilling er det eneste forvaltningsorganet med saaskilte fullmakter som ikke
driver med forskning, men har de samme saatrekkene som forskningsinstituttene.
Senteret er statens radgivende organ for likestilling og har til forma aarbeide
for reell likestilling mellom kvinner og menn pa alle samfunnsomrader.
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De andre virksomhetene er alle forskningsingtitutter, og noen har ogsa
forvaltningsoppgaver, spesielt gjelder det landbruksinstituttene. De ansatte i
virsomhetene innenfor denne formen er statstjenestemenn, med unntak av de
ansatte i NFR. Begrunnelsen for dette unntaket var at den frie forvaltnings-
messige stillingen de tidligere forskningsradene tradisjonelt hadde hatt, skulle
viderefaresi det nye forskningsrédet. NFR har ogsa unntak fra bestemmelsene
om klageadgang og begrunnelsesplikt i forvaltningsloven.

De fleste virksomhetene synes & satse pa & gke den eksterne finansieringen.
Alle er unntatt fra kravet om bruttobudsjettering, jf. 8 4 i bevilgningsregle-
mentet. Forskningsinstituttene er underlagt KUFs Retningslinjer for finan-
siering av ingtituttsektoren.?® Unntaket er FFl og begrunnelsen er sikkerhets-
messige hensyn.

Inntil 1. oktober 1997 var forvaltningsorganene med saarskilte fullmakter
unntatt fra paragraf 10 i bevilgningsreglementet. Det innebar at virksomheten
selv kunne opprette og nedlegge stillinger. Men etter at denne regelen falt bort,
har alle ordinage forvaltningsorganer na dette virkemidlet.

| begrunnelsene for valg av tilknytningsform ble det lagt vekt pafaglig
autonomi og muligheten for at virksomhetene selv kan disponere sine
merinntekter. Opprettelsen av forvaltningsorganer med sarskilte fullmakter for
institugionene innenfor utenriks-, sosial- og landbruksforskningssektoren kom
som en falge av ansket om & skape starre og mer slagkraftige forsknings-
enheter. Den faglige uavhengigheten er lovfestet for KFL gjennom en
bestemmelsei § 91 likestillingsloven, en bestemmelse som ogsa er tatt inn i
senterets vedtekter. Ingen av de andre har den samme lovfestede bestemmel sen,
men NOVA, NUPI og SIFO har imidlertid nedfelt en bestemmelse om faglig
uavhengighet i sine vedtekter. Et annet moment som begrenser departementets
styringsadgang, er om vedtektene er fastsatt i kongelig resolugion. | dag er det
fire virksomheter, NFR, FFI, KFL og SIFO, hvor vedtektene er fastsatt i
kongelig resolusjon, mens vedtektene for de andre er fastsatt av departementet.

4.3  Forvaltningsbedrifter

4.3.1 Trekk ved tilknytningsformen

Forvaltningsbedriftsformen er en annen underkategori av forvaltningsorgan-
formen. Den har saalig vaat nyttet ndr det statlige engasjementet gjelder
forretningsmessig orientert tjenesteyting som vanskelig kan ivaretas pa en
effektiv og fordelingsmessig akseptabel méate i markedet.

2 &, prp. nr 1 (1996-97) Budsjettproposision for Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet s. 267
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Forvaltningsbedriftsformen skiller seg fra de ordinazre forvaltningsorganene
farst og fremst ved at det er gjort unntak for enkelte sentrale bestemmel ser i
bevilgningsreglementet:

unntak fra fullstendighetsprinsippet i 8 4 ved at driftsutgiftene netto-
budgetteres, det vil si at Stortinget fatter kun ett budg ettvedtak, der
omfanget av statskassens gkonomiske bidrag fastsettes. For virksomheter
som er fullt ut selvfinansierte, vil vedtaket under nettobudg etterings-
prinsippet vaaekr O,-

unntak fra kontantprinsippet i 8 6 ved at investeringene aktiveres, det vil s
at investeringene rentebel astes og avskrives over driftsbudsettet etter-
felgende ar

| tillegg til disse kjennetegnene er forvaltningsbedrifter gitt sterre fullmakter
enn de ordinazre forvaltningsorganene innenfor lgnns- og personaforvaltning
0g bygg- og eiendomsforvaltning.

Typer og omfanget av fullmaktene pa disse feltene varierer i praksis ganske
mye med bedriftenes starrel se, kompetanse og saaskilte behov. To
forvaltningsbedrifter har for eksempel fullmakt til & etablere dattersel skaper.
Bedrifter med noenlunde balanse over tid mellom driftsutgifter og -inntekter har
dessuten anledning til & bygge opp et eget reguleringsfond.

4.3.2 Sammenfattende beskrivelse av virksomhetene

| dag har vi gu forvaltningsbedrifter, Garanti-Instituttet for Eksportkreditt
(GIEK), Luftfartsverket, Rikshospital ets apotek, Radiumhospital ets apotek,
Statens kartverk, Statens Kornforretning og Statsbygg. Tabellen nedenfor gir en
oversikt over disse virksomhetene fordelt pa utvalgte ngkkelvariabler.

| farste del av 1990-drene var det en stor utskiftning av virksomheter med
denne tilknytningsformen. Gamle og tradisonelle forval tningsbedrifter som for
eksempel NSB, Posten og Telenor er ute, mens nye er kommet til, jf. kapittel 5.
Eksempler pa nye forvaltningsbedrifter som driver infrastrukturvirksomhet,
eller tjenester forbundet med slik virksomhet, er Luftfartsverket og Statens
kartverk. De andre nye forvaltningsbedriftene er Statsbygg og GIEK.
Radiumhospital ets apotek. Rikshospitalets apotek var allerede forvaltnings-
bedrifter. Det samme var Statens Kornforretning. Her ble den konkurranse-
utsatte delen skilt ut til Statkorn Holding ASi 1995, mens den gjenvaaende
delen forble forvaltningsbedrift.
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Tabell 4.3

(hele 1000 kr.)

Etable- Om- Antall Inntekter | Bevilgnings- | Datter-

Virksomhet rir:gs- danl;lings- ansatte totalt andel* selskap
ar ar

GIEK 1929 1994 47 448 381 44 %
Luftfartsverket 1947 1993 2234 2787 814 74 % 3
Radiumhospit. apotek 1990 - 22 58 000 0
Rikshospitalets apotek 1856 1953 55 92 753 0
Statens kartverk 1986 1994 647 419 775 75 %
Statens Kornforretning || 1929 1995 128 2 464 886 -
Statsbygg 1960 1993 617 1864 303 34 % 1
Sum 3 750 8135 912 4

1. Andel bevilgning av totale inntekter til driftsutgifter er oppgitt som overslagsbevilgning

Kilde: St.prp.nr.1(1996-97), St.meld. nr. 3 (1996-97), Statsregnskapet 1996, Arsmeldinger 1996

Som det framgar av tabellen, er det totalt 3 750 ansatte i forvaltningsbedriftene i
dag, hvorav 2/3 er ansatt i Luftfartsverket. Dette er en kraftig reduksgon fra
60-70 000 ansatte, og starsteparten av reduksjonen har skjedd pa ferste halvdel
av 1990-tallet, da samferdsel sbedriftene ble omdannet til statseide selskaper.
Totale inntekter eller omsetning for forvaltningsbedriftene utgjer i overkant av
8 milliarder kroner.

To av forvaltningsbedriftene, Luftfartsverket og Statsbygg, har skilt ut deler av
den konkurranseutsatte virksomheten i datterselskaper. Oslo Lufthavn AS,
Nordic Aviation Resources AS og L uftfartsverket Parkeringsanlegg AS. Oslo
Lufthavn AS ble opprettet i 1992 for a foresta utbygging og senere drift av den
nye hovedflyplasssen. Nordic Aviation Resources AS yter konsulenttjenester
innenfor luftfartssektoren og er for tiden engagjert i progekter i Estland, Latvia,
Russland og Polen.? | forbindelse med eiendomsforvaltningen har Statsbygg
opprettet dattersel skapet Statsbygg Invest AS, som kan taopp lan i det private
l&nemarked.

4.3.3 Variasjoner og likheter mellom virksomhetene

Samlet sett er forvaltningsbedriftene en uensartet gruppe statsinstitusoner, som
driver forvaltning og forretningsmessig tjenesteyting. Oppgavetypene varierer
sterkt. Luftfartsverket har ansvar for den norske |uftfarten, mens Statens
kartverk utvikler, produserer og selger kart til offentlige og private kunder.
Statens Kornforretning forvalter statens kjapeplikt av norsk korn, markeds-
ordningen for korn, samt flere tilskuddsordninger innenfor jordbruket. GIEK
forvalter fondsvirksomhet gjennom garantistillelse og kredittforsikring til
norske bedrifter som driver eksport eller etablerer seg i utlandet, en ordning
som dekker opp behovet der private finansinstitugoner ikke gar inn. De tre siste

2 St.prp.nr. 1, 1997-98
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driver intern tjenesteyting innen staten. Statsbygg er statens byggherre og
eilendomsforvalter. Apotekene sarger primaat for apotektjenester til to av vare
statssykehus.

Felles for ale forvaltningsbedriftene er at de pa sine omrader i hovedsak er
monopolbasert. Bade effektivitets- og fordelingsmessige hensyn er fram-
tredende. Statens Kornforretning og GIEK er i en monopolsituasjon, mens de
andre forvaltningsbedriftene er delsi en monopolsituason og driver dels
konkurranseutsatt virksomhet.

Prisene (og dermed indirekte inntektene) er ofte fastsatt av overordnede
myndigheter i form av gebyrer og avgifter. Kundene er bade private bedrifter,
privatpersoner og offentlige institugoner, mens for Statsbygg og statssykehus-
apotekene er kundene hovedsakelig andre statlige virksomheter.

Med unntak av statssykehusapotekene, er forvaltningsbedriftene ikke selv-
finansiert, og de er dermed avhengig av driftsbevilgning over statsbudsettet.
Andelen bevilgning av totale inntekter varierer mye, se tabell 4.3 foran.

Antall ansatte i de ndvagrende sju forvaltningsbedriftene varierer fra 22 til 2 234
personer. De ansatte er statstjenestemenn, med unntak av ansatte i Statens
Kornforretning. Arsaken til dette unntaket synes &ligge i bedriftens historie.
Ved opprettelsen ble det forretningsmessige tillagt stor vekt, og Kornforret-
ningen ble gitt stor frihet, og de ansatte ble ikke definert som statstjenestemenn.

Fem forvaltningsbedrifter har styre, mens Statsbygg og Statens kartverk ikke
har det.

Statssykehusapotekene skiller seg fra de andre forvaltningsbedriftene ved at de

ikke har reguleringsfond. Méten a fare regnskapene pa falger heller ikke samme
prinsipper som for de andre forvaltningsbedriftene.
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5 Statsselskaper

Statlig engasjement gjennom statseide selskaper brukes nar staten er aktiv i
forretningsmessig nagingsvirksomhet og tjenesteyting. Primaat organiseres
virksomheten som et statseid selskap ndr staten har interesser knyttet til
gkonomisk avkastning, men for flere av selskapene er formalet ogsa & vaae et
sektorpolitisk virkemiddel.

Blant annet som falge av spennet i formd og oppgaver er statseide sel skaper
organisert i fire former:

statsaksjeselskaper — statlig heleide aksjesel skaper

statsforetak — organisert etter lov om statsforetak

saarlovsel skaper — selskaper organisert etter egen lov

deleide selskaper — ordinage akg esel skaper der staten er majoritetseier

For vart formal er kartleggingen avgrenset til de heleide statssel skapene.
Statsselskap vil her bli brukt som fellesbetegnel se for de tre formene for statlig
heleide selskaper. De sentrale trekkene ved statssel skapene er:

De er selvstendig rettssubjekter, med egne styringsorganer og ansvar for
egen gkonomi.

Staten styrer fra eierposigon (gjennom generalforsamling/foretaksmete/
arsmgte).

Staten har begrenset sitt direkte ansvar for sel skapets gkonomiske
virksomhet.

Styring og kontroll med den enkelte virksomhet fastlegges neamere av
lovgivningen som bestemmer forholdet mellom en bestemt type selskap og
eieren.

Selskapet ma normalt skaffe sine inntekter i markedet, men statlige
bevilgninger i form av tilskudd eller sdkalte «kjgp» av tjenester eller
produkter forekommer.

Riksrevisjonens myndighet er begrenset til & fare kontroll med at
vedkommende statsrad utever sin eierfunksjon pa en korrekt og betryggende
méte, og & kontrollere at eventuelle bevilgninger brukes i samsvar med
Stortingets forutsetninger.

Forvaltningslov og offentlighetslov gjelder kun for myndighetsoppgaver,
dersom selskapet utferer sike.
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De ansatte er ikke statstjenestemenn og omfattes ikke av de statlig
tariffavtalene, men av arbeidsmiljglov, arbeidstvistiov og egne tariffavtaler.?

Slér vi sammen tall for de seks statsforetakene, de 18 statsaksjesel skapene og
de seks sazlovselskapene, far vi falgende nakkeltall for 1996 (kilde:
sel skapenes arsberetninger):

Tabell 5.0 Ngkkeltall for statsselskapene *

Nokkeltall Antall Antall Inntekter | Arsresultat | Utbytte Antall
ansatte datter-

Stats- selskaper

selskaper

Statsaksje- 16 40000 | 142,0 mrd 7,4 mrd 2,9 mrd 129

selskaper

Stats- 6 3000| 16,5mrd 0,7 mrd 0,2 mrd 21

foretak

Serlov- 6 42 000| 30,7 mrd 3,2 mrd 0,3 mrd 6

selskaper

Sum 28 85000| 1892mrd| 11,3 mrd 3,4 mrd 156

! For oversiktens skyld er det her brukt milliarder kroner.

5.1 Statsaksjeselskap

5.1.1 Trekk ved tilknytningsformen

Statsakg esel skap er den mest utbredte formen blant statssel skapene, og den
skal primaat nyttes nar det ikke foreligger saarskilte sektorpolitiske hensyn, jf.
St.meld. nr. 35 (91-92). Flere selskaper er likevel blitt opprettet med bakgrunn i
blant annet forsvarsstrategiske eller distriktspolitiske forhold (Kongsberg

V penfabrikk, Norsk Jernverk 0.a.).

Formen er historisk sett i hovedsak brukt for industri- og anleggsvirksomhet,
ofte knyttet til forvaltning av betydelige naturressurser (bergverk,
energisektoren o.l.).

| fleretilfeller har staten i | gpet av de siste 20-30 arene solgt seg helt eller delvis
ut eller lagt ned dlik virksomhet, for eksempel innenfor malmbasert eller
forsvarsstrategisk virksomhet, mens nye er kommet til (som Statoil).

Vanligvis har ikke et statsakseselskap en monopolstilling innenfor sitt
virksomhetsomrade. | de siste arene er omdanning til statsaksjeselskap ofte
begrunnet med teknologisk utvikling, internagonalisering og avmonopolisering,
som for tidligere Televerket, NRK og Norsk M edisinal depot.

% Unntaksbestemmelser for NSB BA og Posten BA
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De heleide statsakg esel skapene reguleres av akgeloven, med ssarbestemmel ser
for de statlige aksjeselskapene. Fra 1. januar1999* blir denne loven avigst av
lov om aksjeselskaper og lov om allmenne aksjesel skaper. Begge lovene
viderefarer tidligere ssabestemmel ser for statsaksjesel skaper.

Noen saartrekk ved statsaks eselskapene er:

at styret oppnevnes av statsraden som er generalforsamling

at Kongen kan overprave bedriftsforsamlingens vedtak om store investe-
ringer og omlegginger av driften

at innkalling til ekstraordinea generalforsamling i patrengende tilfeller kan
skje umiddelbart og uten at det ma tas hensyn til bestemte frister

at Riksrevisionen har rett til & kreve de opplysningene den finner pakrevd
for sin kontroll, bade fra styret, administrerende direkter og den valgte
revisoren

For Telenors, Statoils og NRK's vedkommende er det tatt inn en formell
modifisering av statsaks esel skapsmodellen i selskapets vedtekter. Selskapet og
dets ledelse har vanligvis samme handlefrihet som i andre akgjeselskaper, men
giennom vedtektene har eler (staten) gitt seg selv noe starre styringsmulighet
for sparsma av vesentlig samfunnsmessig betydning.

| denne oversikten er tatt med virksomheter som er 100 prosent eid og der
statsraden for det respektive eierdepartementet utgjer generalforsamlingen. Det
betyr at selskaper der Staten er majoritetseier, for eksempel DnB,
Kredittkassen, Norsk Hydro, Kongsberg-gruppen og Raufoss ikke er tatt med.
Flere av statsaksjesel skapene er organisert som konsern (eller holdingsel skap),
og da omfatter ngkkeltallene ogsa dattersel skaper (der statsksjeselskapet eier
mer enn 50 prosent)

5.1.2 Sammenfattende beskrivelse av statsaksjeselskapene

Samlet omsetning for de 16 selskapene var i 1996 ca. 142 milliarder kroner.
Samlet arsresultat var ca. 7,4 milliarder kroner, og utbytte betalt til eieren 2,9
milliarder kroner. Akgekapitalen for selskapene var i underkant av 15
milliarder og egenkapitalen nesten 54 milliarder kroner. Antall ansatte i
selskapene var ved utgangen av 1996 omlag 41 000.

% J Kgl.res 17.7.98
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Tabell 5.1:

(hele 1000 kr)
Etab- | Om- | Ansatte | Inntekter |Arsresult | Statens | Datter-
Virksomhet! lerings- | dan.- | (ca-tall) totalt at utbytte sel-
ar ar skaper
Arcus AS 1922 1966 685 1296451 | 102400 | 16125 2
Bjgrngen AS 1918 0 102 1 0
KingsBay Kull Comp. AS| 1916 16 21 870 0 0
Norsk Eiendomsinf. AS 1987 1995 13 48 941 11387 | 10000
Norsk MedisinaldepotAS | 1953 | 1993 400 4850525 | -29629 | 25000 1
NRK AS 1933 |1988/9| 3400 2518988 73 630 0 2
6
Olivin AS 1949 232 796 000 43337 | 15800 3
Rehabil AS 1971 20 41971 - 2036 0
Statens Skogplanteskoler || 1989 35 18 600 1450 700 2
Statkorn Holding AS 1928 | 1995 582 3724186 | 260813 | 283154 2
Statoil 1972 15 000 106988 | 5091000 | 1600 20
000 000
Store norske Spitsbergen || 1916 |1973/7| 231 125141 - 25347 0
6
Svalbard Samfunnsdrift 1989 137 64 825 1207 0 3
AS
Telenor AS 1855 | 1994 | 19000 | 22170000 | 1 910000 | 950 000 94°
Uninett AS 1993 14 16 849 9489 0
Veso AS 1988 | 1992 25 147 103 3681 1500
Sum 40000 | cal42mrd (ca7,4mrd| ca2,9
mrd

1. | tillegg kommer et fatall aksjeselskaper som ligger direkte under et forvaltningsorgan, eller som er under

avvikling/salg (blant annet Drevsjg Trelast AS). Kilder: St.prp. nr.1 (1996-97), St.meld.nr.3, (1996-97),

Statsregnskapet 1996, Arsmeldinger 1996
2. Telenor AS er morselskap for 13 heleide sel skaper og disse har til sammen 81 dattersel skaper

5.1.3 Variasjoner blant statsaksjeselskapene

Spennvidden mellom statsaksjesel skapene er meget stor bade med hensyn til
starrel se og virksomhetsomrade: Statoil og Telenor har 107 og 22 milliarder
kroner i omsetning og hhv. 15 000 og 19 000 ansatte. Til sammenlikning har
Statens skogplanteskoler AS en omsetning pa 18,6 millioner kroner og 35
ansatte, og Uninett AS med sinel4 ansatte har en omsetning pa ca. 7 millioner

kroner.
5.2  Statsforetak
5.2.1 Trekk ved tilknytningsformen

Statsforetaksformen ble etablert gjennom lov om statsforetak som tradte i kraft i
1992. Denne selskapsformen skal saalig brukes nér et statlig engasiement i for-
retningsmessig virksomhet ogsa er et virkemiddel for a realisere sektorpolitiske
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mdl. Statsforetaksformen er styrings- og ansvarsmessig en form som ligger
mellom forvaltningsbedriftsformen og statsaksjesel skapsmodellen. De viktigste
saartrekkene ved statsforetaksformen er:

Staten er eneeier, og kan ikke eie foretaket sammen med andre interessenter.
Foretaket er eget rettssubjekt, formue og inntekter er ikke en del av
statskassen, og foretaket hefter selv for sin gjeld. Foretaket er ikke underlagt
Stortingets finansmyndighet, og kan derfor selv disponere sine inntekter og
formue. Innenfor gitte fullmakter kan et statsforetak oppta lan.

Statsforetaksformen er ssalig utformet for forretningsmessige virksomheter
som ogsa skal fungere som et sektorpolitisk virkemiddel. Et statsforetak kan
ikke bli gjenstand for normal konkursbehandling i og med at staten har et
ansvar for & dekke kreditorenes fordringer ved en eventuell avvikling.

Foretaksmetet er statsforetakets hgyeste organ, der departementet utever
eiermyndighet i foretaket. Det svarer langt pa vei til generalforsamlingen i
et akgeselskap. Gjennom foretaksmgtet kan departementet vedta, gi
retningslinjer og instruere i forhold til ale saker som gjelder foretaket, og
som er bindende for styret og administrerende direktar. Disse er til stede pa
foretaksmetet, uten stemmerett, sammen med revisor og Riksrevigonen.

Departementets rolle i foretaket er knyttet til utevelsen av statens eier-
myndighet gjennom foretaksmetet. Styret og administrerende direkter har
ansvaret for driften av foretaket og betydelig forretningsmessig og
gkonomisk handlefrihet. | saker som antas & vagre av vesentlig betydning for
foretaket, kan ikke styret treffe vedtak far saken skriftlig har vaat forelagt
departementet.

Statsraden har et konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar for at statens
elerinteresser i et statsforetak blir forvaltet pa en forsvarlig méte, og
innenfor rammene av lovgivningen og Stortingets forutsetninger. Kontrollen
i denne sammenheng utfares av Riksrevisonen etter regler som tilsvarer
reglene for statsaksesel skapene.

5.2.2 Sammenfattende beskrivelse av virksomhetene

De seks statsforetakene i dag er Statkraft SF, Statnett SF, Statskog SF,
Selskapet for industrivekstanlegg (SIVA SF), Medinnova SF og Statens
kantiner.
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Tabell 5.2:

(hele 1000 kr)
Etab- | Om- | Antall | Inntekter |Arsresultat| Statens | Datter-
Virksomhet Ier: dan- | ansatte totalt utbytte | selskap-
ingsar | nings- er
ar
Medinnova SF 1986 | 1993 5 60 552 1550 0
SIVA SF 1968 | 1993 28 100 167 5512 0 7
Statens kantiner 1948 | 1997 660 320 865 - 7858 0
Statkraft SF 1992 1037 7 117 000 455 000 0 3
Statnett SF 1992 956 8 644 000 250 000 163 000 5
Statskog SF 1957 | 1993 382 242 610 8 688 6 500 6
Sum 3068 |cal6,5mrd | ca 712 mill | 168,5 mill 21

Kilde: St.prp. nr 1 (1996-97), St.meld.nr 3 (1996-97), Statsregnskapet 1996, Arsmeldinger 1996.

Samlede inntekter for statsforetakene var i 1996 om lag 16,5 milliarder kroner.
Av dette stod Statkraft og Statnett for 15,8 milliarder kroner, mens Medinnova
og SIVA hadde inntekter pa bare hhv. 60 og 100 millioner kroner. Tilsvarende
utgjorde overskuddet fra de to statsforetakene i energisektoren alene 705
millioner kroner av et samlet overskudd pa 712 millioner kroner for ale seks
statsforetakene. Utbyttet som ble overfert til statskassen, var pa nesten 170
millioner kroner, av dette kom 163 millioner kroner fra Statnett.

Bokfert verdi var totalt 18,3 milliarder kroner. Av dette utgjorde Statskraft
alene 15,4 milliarder kroner. Det betyr at Statkraft er det tredje mest verdifulle
statssel skapet (etter Statoil og Telenor).

Totalt var det ved utgangen av 1996 ca 3000 ansatte i statsforetakene. Av disse
var vel 2000 i Statkraft og Statnett, og 660 i Statens kantiner.

5.2.3 Variasjoner blant statsforetakene

Vurdert ut fraen rekke variabler er det store ulikheter mellom statsforetakene:
Nar det gjelder starrelse varierer det fra SIVA med faare enn 30 ansatte og 100
millioner kroner i omsetning og til Statkraft med 1000 ansatte og mer enn Sju
milliarder kroner i omsetning.

Statnett, Statkraft og Medinnova far ikke direkte tilskudd (bevilgninger over
statsbudsjettet), dik tilfellet er med Statskog, Statens kantiner og SIVA. Av en
samlet inntekt pa 246,2 millioner kroner fikk Statskog direkte tilskudd pa 8,6
milllioner kroner (3,5 prosent) , mens Statens kantiner fikk 17 millioner kroner i
tilskudd av en total omsetning pa 320,9 millioner kroner (5,3 prosent). For
sistnevnte dreide det seg hovedsaklig om omstillingsmidler og Statens kantiner
forutsettes a drive uten direkte tilskudd etter omdanningen til statsforetak.
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SIVA skiller seg markert fra de andre statsforetakene ved at tilskuddsdelen
utgjorde hele 24 millioner kroner av en samlet inntekt pa 100 millioner kroner.
Foretaket er et vesentlig instrument i regionalpolitikken, og er underlagt KRD.

5.3 Selskap med hjemmel i egen lov - seerlovselskap
5.3.1 Trekk ved tilknytningsformen

Saalovselskapene er etablert med hjemmel i egen lov. Ogsa de er egne retts-
subjekter. | selskapenes lover er det blant annet gitt bestemmelser om organi-
sering, styringsforhold og Igpende drift. | tillegg gir lovene bestemmel ser om
forvaltning, tilsyn og kontroll med virksomheten. Saarlovene bygger pa
prinsippene for akgeselskap eller statsforetak, dlik at statens styring av
saarlovsel skapene falger styringsprinsippene for disse sel skapsmodellene.

Benevnelsen BA stér for begrenset ansvar, som innebager at statens gkono-
miske ansvar som eler begrenser seg til den kapitalen staten har skutt inn i
selskapet. De samme gkonomiske ansvarsforholdene gjelder ogsa for stats
aksjesel skapene. Saalovse skapene kan formelt ga konkurs, i motsetning til
statsforetakene. De ansatte er ikke statstjenestemenn, og deres rettigheter er
regulert gjennom arbeidsmiljgloven og arbeidstvistloven, men her er det
unntaksbestemmel ser.

5.3.2 Sammenfattende beskrivelse av virksomhetene

De viktigste saalovselskapene er: AS Vinmonopolet, Norsk Tipping AS”, NSB
BA, Postbanken BA, Posten Norge BA, og Statens nagings- og distrikts-
utviklingsfond (SND).

%" AS-betegnelsen i navnene er historisk betinget. Vinmonopolet hadde fra opprettelsen i 1932
private eiere. Fram til 1993 var Norsk Tipping AS eid i fellesskap av staten (40 prosent),
Norges Idrettsforbund (40 prosent) og Norges Fotballforbund (20 prosent). Fra 1993 har
Norsk Tipping veat et heleid statlig sel skap som drives med hjemmel i pengespilloven.
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Tabell 5.3;

(hele 1000 kr)
Etab- | Omdan- Antall Inntekter | Arsresultat | Statens | Datter-
Virksomhet ler- ningsar | ansatte totalt utbytte | selskap
ingsar
AS 1922 1119 5121 300 99 200| 27 100°
Vinmonopolet
Norsk Tipping | 1948 200 6307000| 2189200 0
AS
NSB BA 1862 1996 9070 6 066 000" 480 000 0 3
Postbanken BA | 1948 1993 1923 3626 000 349 000 | 210 000 1
Posten Norge 1647 1996 29 407 8716 000 28 300 0 2
BA
SND 1961 1993 278 911 227 76 280| 41000
Sum ca42000 | ca 30,7mrd| ca3,2mrd| 0,28mrd 6

1.Dette er proformaregnskap pga endring av tilknytningsform i 1996

2.Belgpet utgjer 35% av overskuddet etter vinmonopolavgift

3.Spilleoverskuddet fordeles 1/3 til forskning, 1/3 til kultur, 1/3 il idrett

Kilde: St.prp. nr 1 (1996-97), St.meld. nr 3 (1996-97), Statsregnskapet 1996, Arsmeldinger 1996.

| 1996 hadde searl ovsel skapene en samlet inntekt pa 30,7 milliarder kroner.
Antall ansatte var nesten 42 000, hvorav NSB BA og Posten Norge BA aene
omfattet 38 500. Norsk Tipping AS er det minste med sine 200 ansatte, og har
det sterste arsresultatet med vel 2 milliarder kroner.

Saalovsel skapenes oppgavetyper spenner over monopolbasert og konkurranse-
utsatt tjenesteyting, naaingsvirksomhet, virkemiddel disponering, bankvirksom-
het og pengespillforvaltning. Saalovsel skapene er, med unntak for Postbanken
BA, etablert der basisvirksomheten er i en monopolsituasjon pa sin sektor, og
der den samtidig er et instrument i sektorpolitikken pa et omrade, og/eller de
statlige kontrollbehovene med virksomheten er spesielle. Dette kan gjere det
ngdvendig a palegge selskapet aivareta ogsa andre samfunnsmessige hensyn
enn de rent forretningsmessige. Monopol delens andel av samlet omsetning/
inntjening varierer mellom sel skapene.

5.3.3 Variasjoner og likheter mellom virksomhetene

Saalovselskapene er organisert med trekk fraflere tilknytningsformer. Den
sagskilte utformingen av organisasjons- og styringsformer og ansvarsforhold i
sagloven SND ligger naat opp til dagens statsforetaksmodell, ut fra statens
gkonomiske ansvar. NSB BA, Postbanken BA og Posten BA ligger neamere
statsaksesel skapsformen. AS Vinmonopolet og Norsk Tipping AS har helt
sagegne organisagons- og styringsformer. For NSBs og Postens vedkommende
er trekk fra den tidligere forvaltningsbedriftsformen oppretthol dt gjennom
bestemmelser i saarlovene. Det gjelder sentrale rettigheter for de ansatte som
rett til ventelenn og fortrinnsrett til statsstillinger. Disse rettighetene tilsvarer
dem som gjelder for statstjenestemenn. Dessuten er det statlige avtalesystemet
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viderefert, og tjenestetvistloven gjelder, med noen unntak. NSB BA og Posten
BA har derfor fortsatt sin arbeidsgivertilknytning til staten etter omdanningen.

Felles for ssalovsel skapene er at staten er eneeier, men det er variagoner mht.
interne styringssystemer og statens eierstyring. Alle saarlovselskapene har eget
styre. Det er styrets ansvar bl.a. & ansette direkter, men det er gjort unntak for
AS Vinmonopolet og Norsk Tipping AS, hvor hhv. Kongen og departementet
utnevner direkter. | loven for AS Vinmonopolet og lov om pengespill for Norsk
Tipping AS er det en bestemmelse om at aksjesel skapsloven ikke gjelder for
disse selskapene, samtidig som det ikke er tatt inn i lovene bestemmelser om
hvordan eiermyndigheten skal uteves. Det er tatt inn i ssalovene for de andre
selskapene.

Etter lovene skal de fleste saarlovsel skapene ha bedriftsforsamling, men bare
AS Vinmonopolet har det. AS Vinmonopolet, Norsk Tipping AS og Postbanken
BA har ogsa egen kontrollkomité. Eiers styring er formalisert gjennom enten
generalforsamling, foretaksmgte eller arsmete.

AS Vinmonopolet er det eldste eksemplet pa et saalovsel skap.28 Selskaps-
formen er kombinert med en adgang for departementet til mer detaljert styring i
form av instrukgon for & oppna sektorpolitiske mal. Mulighetene til overordnet
styring her makunne sies a vegre enda starre enn i statsforetaksmodellen. | sa
méate likner styringsrelasjonen mer pa den man finner overfor forvaltnings-
organer enn selskaper. Arsmatet er det gverste organet, og selskapet har styre
og bedriftsforsamling. Det saaegne er at Stortinget utnevner 2/3 av bedrifts-
forsamlingen og ikke fagdepartementet, som i andre statsselskap. | tillegg har
AS Vinmonopolet en kontrollkomité som velges av og blant de stortings-
oppnevnte medlemmene i bedriftsforsamlingen.?

Saaloven om SND bygger som nevnt pa statsforetaksloven, og er spesialtil-
passet for divareta de styrings- og ansvarshensynene som knytter seg til fonds-
disponering o.l., samtidig som virksomheten har sentrale sektorpolitiske opp-
gaver for myndighetene.3! De organisatoriske bestemmelsene i Postbanklovens2
tilsvarer for en stor del bestemmelsene som gjelder for statsaksjesel skap.

Det saarskilte med denne formen er at hvert enkelt av selskapene er opprettet og
drives med hjemmel i egen lov. Ved siden av at selskapene skal drives etter
forretningsmessige prinsipper, skal de ogsd ivareta spesifikke samfunns-
oppgaver. Dette hensynet er vurdert & vaare spesielt viktig, dik at lovregulering
blir valgt som politisk styringsvirkemiddel. Konsekvensene er at eieren,
Kongen, far begrenset sin myndighet i sin overordnede styring av selskapet.
Endringer i rammene for saarlovsel skapene ma vedtas av Stortinget.

%8| ov 19. juni 1931 om Aktieselskapet Vinmonopolet

*|bid, §8 9 og 13

L ov 3. juli 1992 om Statens nagings- og distriktsutviklingsfond
$10t.prp. nr. 57 (1991-92) s. 5.

2| ov 5. juni 1992 om Norges Postbank



6 Stiftelser

6.1  Trekk ved tilknytningsformen
6.1.1 Karakteristika

Den tredje hovedtilknytningsformen som blir nyttet for statlig virksomhet, er
stiftelser. | praksis rommer denne hovedformen en rekke variasjoner nar det
gjelder bade ekstern og intern organisering.

| likhet med de statseide sel skapene er stiftel sen et selvstendig rettssubjekt, og
den er ikke del av staten rettdlig sett. Men til forskjell fra selskapene er
stiftelsen som organisasjonsform en selveiende enhet. Den eies altsd verken av
staten eller av private rettssubjekter. Dette har felger for statens muligheter til a
uteve styring overfor stiftelsen, se kapittel 6.1.3.

| NOU 1989:5 En bedre organisert stat ble det skilt mellom de egentlige
stiftelsene, som er organisert etter stiftelsesloven, og stiftelsesliknende organer,
som ikke er det, men som har flere fellestrekk med stiftelser. | denne rapporten
er de stiftel sesliknende organene behandlet i kapittel 7.

Stiftelsene er regulert av stiftelsesloven av 1980. Hovedtrekkene ved stiftel ses-
formen etter denne loven er:

en reelt selveiende ingtitugion og et selvstendig rettssubjekt
eksistensen av et grunnfond for stiftel sens virksomhet
et fastlagt formal for virksomheten

Det er ogsa krav om at stiftelsen skal ha et styre og vedtekter, mgtebok og
regnskapsfarsel. Betegnel sen «offentlig stiftelse» i gjeldende lov er en kilde til
uklarhet. Den innebager bare at stiftelsen er underlagt offentlig tilsyn —
uavhengig om den har offentlige eller private stiftere.

De stiftelsene som er opprettet av staten, omfattes ikke av statens gjennom-
gaende regelverk for forvaltningen: budsjett- og gkonomireglement, personal-
forvaltning, tjenestemanndlov, tariffavtaler, forvaltningsiov og offentlighetslov.
Ved siden av avsetning av penger til grunnkapitalen kan staten bevilge penger
til stiftelser. Omfanget kan variere fra nsamest fullfinansiering av driften ved
arlige bevilgninger, til mindre overferinger eller tilskudd til bestemte oppgaver
og aktiviteter. Bevilgninger kan gis med mer eller mindre spesifiserte vilkar og
formdl for disponeringen. Riksrevisonens kontrollmyndighet er avgrenset til
stiftel sens eventuelle bruk av slike midler.

Et regjeringsoppnevnt utvalg lai mai 1998 fram en innstilling med fordlag til ny

lov om stiftelser (NOU 1998:7 Om stiftelser). Noen viktige forskjeller mellom
lovforslaget og gjeldende lov skal nevnes kort. Skillet mellom offentlige og
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private stiftelser i ovennevnte forstand oppheves. | fordlaget til ny lov skilles
det bare mellom det som kalles alminnelige og nazringsdrivende stiftelser. Flere
nye regler tar sikte pa & verne om stiftelsens selvstendighet, dvs. at stiftelsene
forvaltes som frittstdende rettssubjekter, uten pavirkning fra dem som gjer krav
pa «eierskap» dler fra andre utenforstaende. Det foreslas innfart et hoyere

bel gpskrav for avsatt grunnkapital og en strammere regulering av bruken av
den. Det legges opp til et mer strukturert regel sett for og gjennomfering av
offentlig tilsyn og kontroll med stiftelsene. Blant annet foresas det opprettet et
stiftel sestilsyn med en tilhagrende uavhengig stiftel sesklagenemd.

6.1.2 Hovedtyper stiftelser med statlig tilknytning

| vér sammenheng innsnevres behandlingen til stiftelser der staten har en rolle.
Det vil s stiftelser som er etablert med medvirkning av et statlig organ og
stiftelser som mottar statlig tilskudd til driften av sin virksomhet (prosjektstette
og veldefinerte aktivitetstilskudd er definert ut i denne konteksten).

Det er flere kjennetegn som det er mulig & dele stiftelsene inn etter. Vi har valgt
trekk ved etableringsdeltakelse og omfanget av statlig finansiering av virksom-
hetens drift. Dette gir grunnlag for felgende inndeling:

Sentralstiftelser er etablert under medvirkning av de sentrale statsmyndig-
hetene (departement/regjering/storting). Eksempler er Norsk Romsenter og
Norsk institutt for naturforskning.

Randsonestiftelser er etablert i tilknytning til/under medvirkning av stats-
institugioner utenfor departementene (eksempler: forskningsstiftel sene ved
hagskolene i distriktene og ved vitenskapelige hagskoler).

Privatetablerte stiftelser med statlig majoritetsfinansiering er stiftelser der
staten finansierer halvparten eller mer av institugonens virksomhet
(eksempler: en del museer, private skoler og syke- og pleieinstitusoner).

Privatetablerte stiftelser med statlig minoritetsfinansiering er stiftelser som
mottar (&rlige) tilskudd som utgjar mindre enn halvparten av deres
respektive budsett (det er store variasjoner ogsa mht. grunnfinansiering og
aktivitetstilskudd).

Bade sentralstiftel ser og randsonestiftelser kan vaare samarbeidsstiftelser. Med
det forstas stiftelser som staten (én eller flere statlige virksomheter) har etablert
og skutt inn grunnkapital i sammen med fylkeskommuner, kommuner, private
bedrifter, organisasgoner mm. Vanligvis skjer det da en motsvarende statlig
delfinansiering av disse stiftelsenes drift. Pa et vis er dette stiftel sesformens
parallell til deleide selskaper.
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6.1.3 Statens styringsvirkemidler overfor stiftelser

Det formelle utgangspunktet er at statens styringsvirkemidler overfor selveiende
institusjoner er feerre og begrensede i forhold til dem som kan brukes overfor
bade forvaltningsorganer og statseide selskaper. De viktigste virkemidliene som
kan nyttes er:

generell og sektorspesifikk lovgivning og forskriftsutforming

utforming av vilkér ved bevilgninger (bade i form av rundsumbevilgninger
og formalsspesifikke bevilgninger)

oppnevning av styre eller styremedlemmer (eventuelt andre styrende
organer)

fastsetting eller godkjenning av vedtektene og endringer i dem

Deto ferste virkemiddeltypene tilsvarer virkemidler staten kan bruke overfor
andre private rettssubjekter.

Ogsainnenfor stiftelsesformen er det en ganske stor spennvidde med hensyn til
mulig og faktisk styring fra myndighetenes side. Selv om stiftelsen formelt er
selveiende og selvstyrende, er det mulig & skape vilkar for en forholdsvis tett
styring gjennom utvelgelse og kombinasjon av styringsvirkemidler. Ved sterkt
spesidisert lovgivning, der stiftelsenii tillegg gis forvaltningsmyndighet i lovs
form, vil et statsorgan til og med kunne hainstruksonsmyndighet over
stiftelsen pa det definerte omradet. Og i en del tilfeller er stiftelsens virksomhet
helt eller for starstedelen finansiert av staten. Hvis disse forholdene suppleres
med ngye spesifiserte vilkar for anvendelse av midlene og krav til driften, kan
stiftelsen styres fra vedkommende myndigheter i et omfang som ikke avviker sa
mye fraforholdet til et forvaltningsorgan. Dette er en en problemstilling som
tas opp i kapittel 8.

6.2 Sammenfattende beskrivelse av statstilknyttede
stiftelser

6.2.1 Metode og datagrunnlag

Det eksisterende datagrunnlaget for stiftelser med statlig tilknytning er langt
darligere enn for forvaltningsorganer og statseide selskaper. Det finnesingen
sentral og samlet oversikt over dem. Mengden enheter, heterogeniteten og andre
karakteristika ved datagrunnlaget gjorde at stiftelser med statlig tilknytning
métte behandles pa en annen mate i denne rapporten enn virksomhetene innen-
for de andre tilknytningsformene.
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Statskonsult bad alle departementene om a frambringe en oversikt over

alle stiftelser som mottar tilskudd samt bel gpets starrelse i forhold til
stiftel sens samlede inntekter/buds) ett

spesifikasjon av stiftelser hvor departementet har skutt inn grunnkapital,
fastsatt vedtekter/forma og/eller utnevnt styremedlemmer

Dette skulle gi grunnlag for afainn data om det vi har kalt sentralstiftelser
(bade med statlig ene-engasjement ved etableringen og samarbeidsstiftel ser), og
om privatetablerte stiftelser med statlig majoritets- og minoritetsfinansiering (jf.
kapittel 6.1.2). Mange departementer har tatt med randsonestiftelser, og vi har
valgt dinkludere dem vi har fatt data om.. Fordi opplysningene ikke er inn-
hentet hos departementenes underliggende institusjoner, er det dpenbart at ikke
alle randsonestiftelser er med i materialet.

Alle departementene besvarte henvendelsen. Det varierer noe hvor uttemmende
opplysningene er. Tallene oppgitt fra departementene er basert pa statsbud-
gettet for 1997, i noen tilfeller pa statsregnskapet for 1996. Til sammen ble det
gitt opplysninger om ca 240 virksomheter fra departementenes side. For om lag
30 av virksomhetene har vi i tillegg data gjennom stiftel sesdokumenter og
arsmeldinger. Det er dette som er kildene il aletabeller i dette kapitlet og
vedlegget.

Det er knyttet usikkerhet til tallene som framkommer i tabellene, og de er &
betrakte som anslag. Men selv om de ma tolkes med forbehold, gir de likevel en
pekepinn pa omfang og hovedmenstre i fordeling pa ulike variabler. | samband
med innleggingen av datai den s3kalte Forvaltningsdatabasen er det et siktemdl
autvide og kvalitetssikre datagrunnlaget om stiftelser med statlig tilknytning, se
kapittel 8.

6.2.2 Hovedfunn

240 stiftelser er registrert

Det er til sammen registrert en eller annen form for statlig tilknytning til 240%
stiftelser i vart materiale. 65 folkehggskoler og private skoler er inkludert i dette
tallet. Det tas forbehold* for at ikke alle disse er stiftelser eller eies av
stiftelser. Om vi holder disse virksomhetene utenfor, er antallet om lag 175.

¥ At tallet er 254 i tabell 6.4 skyldes at for en del samarbeidsstiftel sers vedkommende er flere
enn ett departement involvert, og da blir en og samme stiftelse registrert under flere
departementsomrader.

% Vi har ikke hatt anledning til p& selvstendig grunnlag & kontrollere den formelle
organisasionsformen til den enkelte til skuddsmottakeren.
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Ukjent antall ansatte
Det foreligger ikke tall for hvor mange ansatte det er i stiftelsene.

Om lag 220 stiftelser far mellom 1,5 og 2 milliarder kroner i tilskudd
Nar departementenes rapporter om tilskudd til stiftelser summeres, blir det et
samlet belgp pa mellom 1,5 og 2 milliarder kroner.

Statlig majoritetsfinanisering av 110 virksomheter

For 200 av stiftelsene har vi data om statens finansieringsandel av de samlede
inntektene. Det er noen flere stiftelser som er majoritetsfinansierte enn
minoritetsfinansierte — om lag 110 mot 90.

Statlig etableringsdeltakelse i snaut 60 stiftelser og flest sentralt etablerte
samarbeidsstiftelser

| minst 57 av stiftelsene har staten medvirket ved etableringen.® Nar staten
velger stiftelsesformen, ser det helst ut til & vaare for & samarbeide med andre.
Av dem vi har opplysninger om etableringsforholdene for, er omtrent dobbelt sa
mange samarbeidsstiftel ser som enestiftelser (31 mot 17). Sentralt etablerte
samarbeidsstiftelser er den starste enkeltgruppen (20). Det er flere sentral-
stiftelser enn randsonestiftel ser, men det er det sannsynligvis metodemessige
grunner til (jf. kapittel 6.2.1).

Oppnevning av styremedlemmer i rundt 70 stiftelser

Departementene, og i noen tilfeller Kongen, har adgang til & oppnevne ett eller
flere medlemmer til styret i rundt 70 stiftelser. Det er altsa statlig styreopp-
nevning i flere stiftelser enn i dem staten har vaat med pa a etablere. Tallet
rommer mange varianter av hvordan oppnevningen skjer, hva slags og hvor
mange medlemmer som oppnevnes.

Fastsetting og godkjenning av endringer i vedtektene i snaut 60 stiftelser
Ved etableringen har staten i de fleste tilfeller sikret seg adgang til & godkjenne
endringer i vedtektene. Men denne adgangen gjelder ogsai forhold til en del
privatetablerte stiftelser, dlik at totaltantallet er 58.% Det er minst seks privat-
etablerte stiftelser der staten har styringsadgang i form av oppnevning av styre-
medlemmer og/eller godkjenning av vedtektene.

* Tallet er et minimumstall etter som vi mangler data for noen fa
% tillegg kommer et titalls studentboligstiftelser.
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Store variasjoner — og gjensidig avhengighet?

Stiftel senes faktiske tilknytning til staten synes & variere fra d vage palinje med
"forvaltningsorganer” til & vagre private, uavhengige virksomheter som mottar
minimale tilskudd. I mange tilfeller framstar staten som svaat viktig for

stiftel sens eksistens og oppgavel gsing. Samtidig synes mange stiftelser & utfare
relativt viktige oppgaver pa vedkommende departements politikkomrade. Dette
indikerer at det i fleretilfeller er en gjensidig avhengighet mellom stat og
stiftelse.

6.3  Variasjoner blant statstilknyttede stiftelser

Nedenfor skal vi redegjare naamere for funnene nar det gjelder

statlige tilskudd

statlig medvirkning ved etablering

statlig styringsadgang gjennom oppnevning til styrende organer og
vedtektsgodkjenning

kombinasion av styringsvirkemidler

| vedlegget er det gitt en mer detaljert oversikt i tabellform.

6.3.1 Statlige tilskudd til stiftelser

Tabell 6.1 Tilskudd til stiftelser

Finansieringsandel

Majoritet Minoritet Ikke opplyst Sum

109 91 33 233"

1. Nettotallet er ca 220 fordi en del stiftelser mottar tilskudd fra flere enn ett departement. | slike tilfeller er de statlige
tilskuddene summert far beregningen av finansieringsandel.

De dler fleste av de registrerte virksomhetene mottar et starre eller mindre arlig
tilskudd til driften. Stiftelser som bare mottar stette til aktiviteter, progekter og
liknende, er holdt utenfor sa langt vi har fatt opplysninger om dette. Ved en
summering av det som departementene rapporterer som tilskudd til stiftelser
for 1997 (alternativt 1996), kommer vi fram til et belgp pamellom 1,5 og 2
milliarder kroner. P4 omradene til Nagings- og handel sdepartementet (NHD),
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (KUF), Kulturdepartementet
(KD) og Miljgverndepartementet (MD) er bevilgningsomfanget starst — mellom
dreyt 600 og drayt 100 millioner kroner pr omrade.

Vi har data om statens finansieringsandel av de samlede inntektene for rundt
200 av de dtiftelsene som mottar statstilskudd. Det er noen flere stiftel ser som er
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majoritetsfinansierte enn minoritetsfinansierte. Noen stiftelser mottar tilskudd
fraflere enn ett departement eller annet statlig organ. Der vi har opplysninger
om slike tilfeller, er den statlige finansieringen summert. Staten star for mer enn
halvparten av driftsfinansieringen i den enkelte stiftelsen i om lag 110 tilfeller.
Nesten halvparten av disse er private skoler og folkehagskoler. Institusjoner pa
kultursektoren bidrar ogsa godt blant de mgjoritetsfinansierte. Rundt 90 av
stiftelsene er minoritetsfinansiert av staten. | tillegg kommer noen stiftel ser
(bl.a. i landbrukssektoren) som er helt eller delvisfinansiert av lov- eller
forskriftshjemlede avgifter.

Vi har data bare om absolutt og relativt omfang av bevilgningene — og ikke om
forekomsten av vilkar knyttet til bevilgningene. Men vi ma kunne anta at
potensialet for & bruke vilkar ved bevilgningene som styringsinstrument aker,
alt annet likt, med den statlige finansieringsandel ens starrelse. Omfanget av de
bevilgningene som kanaliserestil stiftelser er stort, og i over 100 tilfeller stér én
eller flere statlige institugoner for mer enn halvparten av stiftel sens inntekter.
Staten framstar pa denne maten som svaat viktig for mange stiftel sers eksistens
0g oppgavel gsing.

6.3.2  Statens medvirkning ved etableringen

Tablell 6.2 Statlig medvirkning ved etablering

Sentralstiftelser Randsonestiftelser Ikke Sum
opplyst

Ene Samarbeid | Ene Samarbeid

9 20 6 11 14 60

For én av fire stiftel sers vedkommende har staten deltatt i etableringen. | minst
60% av stiftelsene er dette tilfellet. 14 stiftelser er etablert med statlig med-
virkning uten at det er oppgitt hvordan denne medvirkningen har skjedd.

Nar staten velger & kanalisere et engasjement gjennom & opprette en stiftelse,
ser det ut til oftest & skje gjennom et samarbeid med andre akterer. Blant de 46
vi har opplysninger om etableringsforholdene for, er 31 samarbeidsstiftelser og
15 enestiftelser.

Flertallet av de statlig etablerte stiftelsene i vart materiale er opprettet under
medvirkning av de sentrale statsmyndighetene (departement/regjering). Det
gjelder sa pass mange som 29 stiftelser. Flere av disse er opprettet pa 1990-

$'Tallet er usikkert, og er et minimumstall etter som vi mangler data om etableringsforholdene
for noen fa

41




tallet, enten som helt «nye» eller som reorganiseringer (utskillinger, sammen-
sdinger) av eksisterende virksomhet. Dette indikerer at stiftelser fortsatt er blitt
benyttet som en virksomhetsform for kanalisering av statlig engasement, og da
spesielt for & samarbeide med andre offentlige og private aktarer (kommersielle
og ikke-kommersielle). Stiftelser etablert av et departement sammen med andre
stiftere, er den starste enkeltgruppen (20). Underlagsmaterialet viser at slike
sentralt etablerte samarbeidsstiftelser i flere tilfeller rommer et samvirke
mellom flere departementer. | bare ni tilfeller er stiftel sen etablert av ett
departement.

Trekk ved datainnhentingen gjar som nevnt at randsonestiftel ser ikke kan veare

fullt ut dekket i vart materiae. Vi ser at samarbeidsformen er i flertall ogsa
blant dem vi har opplysninger om.

6.3.3 Statlig styringsadgang

| dette avsnittet skal vi se pa statens styringsadgang gjennom a oppnevne
medlemmer til styrende organer og gjennom a fastsette vedtekter og godkjenne
endringer i dem.

Tabell 6.3 Statlig styringsadgang

Oppnevning av Adgang til fastsetting/ | Privatetablerte stiftelser
medlemmer til styre/ godkjenning med statlig
andre organer av vedtekter styringsadgang

71 58 6

Statlig oppnevning av medlemmer til styrende organer

Staten har adgang til & oppnevne ett eller flere medlemmer til styrende organ i
rundt 70 stiftelser. Dette gjelder altsa noen flere stiftelser enn dem staten har
vaat med pa a etablere. Tallet inneholder flere varianter av 1) hvordan
oppnevningen skjer, 2) hva slags og hvor mange medlemmer som oppnevnes,
og 3) hvilke organer de oppnevnes til.*®

Hovedtendensen i vart materiale er naturlig nok at det er (med)stiftende institu-
sjon som oppnevner. Pa sentralnivaet er det i de fleste tilfellene departementet
som oppnevner, men for noen stiftelser skjer oppnevningen av Kongen i
statsrad. | de siste tilfellene er det snakk om enestiftel ser, men ikke bare sentralt
etablerte, ogsa noen randsonestiftel ser.

Ut fra bakgrunnsmaterialet skal vi antyde noe om tendenser og variasjoner. A finne mer sikre
manstre krever et utfyllende datamateriale og mer analyse.
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Hvem er det departementene/statsinstitusjonene har rett til & oppnevne? Det
varierer mye, og er delvis avhengig av om det dreier seg om enestiftelse eller
samarbeidsstiftel se (saarlig med private medstiftere). Det er gelden at hele
styret oppnevnes statlig. Vanligere er det at staten oppnevner ett eller et fatall
av medlemmene. | en del tilfeller er dette styrelederen, eventuelt ogsa nest-
lederen. | noen stiftelser har den statsoppnevnte personen bare status som
observater. Det varierer hvorvidt betegnelsen «<medlem» eller «representant» er
brukt i vedtektene. Dette kan s noe om statens styringstenkning i forhold til
stiftelsene, men det er ikke sikkert det uttrykker realitetsforskjeller. | denne
forbindelse ville det vaare interessant a fa kartlagt i nstitusjonsbakgrunnen til de
statlig oppnevnte styremedlemmene i stiftel sene, for eksempel i hvilken utstrek-
ning statlig oppnevnte styremedlemmer er departementstjenestemenn. En dlik
kartlegging vil kunne utfylle bildet av statens styrings- og kontrollambigoner i
stiftelsene og bidrai grunnlaget for en vurdering av realitetene i stiftelses-
formens selvstendighet.

Medlemmer oppnevnes ikke bare til styrer, men ogsatil andre organer i stiftel-
sen, oftest kalt representantskap eller rad. | en del stiftelser er det lagt opp til
mer indirekte styrings- og kontrollrelasioner. Der oppnevner stifterne med-
lemmer til stiftelsens representantskap eller rad, som igjen velger styret. Ogsa
denne varianten er inkludert i tallenei tabell 6.3.

Fastsetting og godkjenning av endringer i vedtektene

Ved etableringen (nyetableringen, omorganiseringen, utskillingen, sammen-
sldingen) utformes det vedtekter som konstituerer virksomhetens rammevilkar.
Dette er stifterens eller stifternes instrument til, innenfor stiftelsesloven, a gi
stiftelsen det formdl, virkefelt og avrige rammer som den/de finner hensikts-
messig. Med dette som utgangspunkt, har staten i samband med etableringen i
de fleste tilfeller sikret seg adgang til &fa seg forelagt og godkjenne endringer i
vedtektene. Men denne adgangen gjelder ogsai forhold til en del privatetablerte
stiftelser, ik at totaltantallet er 58.*° Som regel er det departementet som
foretar denne godkjenningen, i noen fatilfeller Kongen. | et fatall stiftelser er
det bare snakk om foreleggelse av endringer i formalsparagrafen. Dette er
kanskje en indikasion pa hva som er viktig for staten & kontrollere.

6.3.4 Kombinasjon av styringsvirkemidler

Dersom staten overfor en gitt stiftelse er hovedfinansieringskilden og stiller
vilkar ved bevilgningen, samtidig som staten oppnevner hele eller deler av
styret og godkjenner vedtektene, er styringspotensialet stort.

9| tillegg kommer et titalls studentboligstiftelser etablert i tilknytning til
studentsamskipnadene.
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Vér kartlegging gir ikke grunnlag for entydig og sikkert A male graden av
samling av styringsvirkemidler overfor den enkelte stiftelsen. Men av

underlagsmaterialet kan vi identifisere noen tendenser:

Tilskudd til stiftelser er det klart mest utbredte virkemidlet og forekommer
uten andre styringsvirkemidler i rundt 150 tilfeller.

Oppnevning av medlemmer til styre (eventuelt representantskap eller rad) er

i storparten av tilfellene koplet sammen med adgang til & godkjenne
vedtektene og endringer i dem.

Der staten har slik styringsadgang, ytes det som regel ogsa tilskudd til

driften. Hvorvidt det dai hovedsak dreier seg om majoritets- eller minori-

tetsfinansierte stiftelser, har vi ikke data for @ si noe om. Det finnes noen
ganske fatilfeller der staten har styringsadgang i form av styreoppnevning/
vedtektsgodkjenning uten at det ytes tilskudd til stiftelsen.

| et titalls stiftelser oppnevner staten bare medlemmer til styrende organer
uten & kunne godkjenne vedtektsendringer.

Staten har styringsadgang i form av styreoppnevning og vedtektsgod-
kjenning i al hovedsak i stiftelser den har etablert selv eller i samarbeid

med andre. Men som det framgar av tabell 6.3, har vi ogsa registrert seks

privatetablerte stiftelser der staten har slik styringsadgang. Noen av disse er
forskrifts- eller konsesjonsregulerte.

6.3.5 Departementsomrader og stiftelser

Tabell 6.4

Stiftelser med statlig tilknytning

Stiftelser med statlig tilknytning og statlig etablerte stiftelser
fordelt pa departementsomrader

KUF |KD [SHD [MD |[NHD |LD |OED |FID |KRD [BFD [JD |SD |[@v- |Sum
rige
120 | 75%| 14 | 12 | 10 9 3 3 3 2 2 1 0 254
Statlig medvirkning ved etablering
KUF |MD [NHD KD |LD |OED |FID |JD KRD |SHD |BFD |SD |@v- |Sum
rige
13 | 10 9 8 6 3 3 2 2 2 1 1 0 60

1. Av disse er 43 private skoler og 8 folkehggskoler.
2. Dette er stiftelser med tilskudd direkte fra departementet, og ikke en fullstendig

oversikt over stiftelser under KDs omréde.




Sa mange som 12 av 16 departementer rapporterer om at de har tilknytning til
stiftelser i en av de formene som omfattes av undersgkel sen. Bare Arbeids- og
administragjonsdepartementet, Finansdepartementet, Forsvarsdepartementet og
Utenriksdepartementet har ikke det.

Mengden stiftelser er svaat skjevt fordelt mellom departementsomradene.
Hvilken type stiftelser og hva slags styringsvirkemidler som er dominerende,
varierer ogsa mellom sektorene.

Flest stiftelser med en eller annen form for statlig tilknytning er det registrert
innenfor utdanningssektoren, forskningssektoren og kultursektoren. De 195
fordeler seg med 120 innen KUFs og 75 under KDs ansvarsfelt. Innenfor bade
utdannings- og kultursektoren dominerer privatetablerte stiftelser som mottar
tilskudd. Private skoler og folkehagskoler utgjer snaut halvparten av de regi-
strerte virksomhetene under KUFs omrade. Flertallet av de stiftelsene vi har
opplysninger om pa disse sektorene, er majoritetsfinaniserte. Ut over de
vilkarene som kan settes ved tilskudd, ser det ut til at staten har lav grad av
styringsadgang pa disse sektorene. Unntakene gjelder en del nasjonale og andre
sentrale institugoner innen kultursektoren og enkelte skoler der staten opp-
nevner styrerepresentanter. Det synes A vagre et relativt stort innslag av eldre,
privatetablerte stiftelser pa disse omradene, men det er opprettet en del stiftelser
salig innenfor forskningssektoren — ogsa de siste arene.

Under de andre departementsomradene karakteriseres statens relasjoner til
stiftel sene av langt hgyere andel statlig medvirkning i etableringen og klart
hayere grad av styringsadgang gjennom (deltakelse i) styreoppnevning og
vedtektsgodkjenning. For de stiftelsene vi har opplysninger om, er det samlet
sett en noenlunde lik fordeling mellom majoritets- og minoritetsfinansierte
stiftelser.

Flest stiftelser etablert med statlig medvirkning finner vi under KUFs, MDs og
NHDs omrader (rundt 10 hver). Sju av ni ene-etablerte sentralstiftelser finner vi
under MDs og NHDs omréder. Sentralstiftelser — og da spesielt
samarbeidsstiftel ser med departementsdeltakel se — er det opprettet flere av,
ogsai 1990-arene. Det sistnevnte gjelder saalig innenfor omradene miljgvern,
landbruk og fiskeri. Dette innebagrer at «stiftel sesbglgen» fra 1980-arene ikke
har lagt seg helt, jf. ogsa kapittel 3.

For en neamere oversikt viser vi til vediegget.
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7 Virksomheter organisert etter egen lov

Virksomheter organisert etter egne lover utgjer ikke en egen tilknytningsform,
men spenner over alle de tre hovedtilknytningsformene. | forhold til denne kart-
leggingen utgjer de lovfestede virksomhetene en heterogen gruppe som det kan
vage vanskelig a plassere entydig i vanlige kategorier for tilknytningsformer.

Lovfesting har gjerne vaat brukt for virksomheter som skal ha en spesielt
selvstendig stilling i forhold til overordnet myndighet. Det som utgjer
unntakene for disse virksomhetene samlet, er farst og fremst selve lovfestingen
av dem. Lovfestingen innebaarer blant annet at det vil kreves lovendring ved for
eksempel avvikling av virksomheten eller sterre endringer i organiserings- og
styringsformer. | Hermansen-utvalgets innstilling vises det til at bakgrunnen for
agi visse typer statlig virksomhet saarskilte fullmakter, har vaat & markere at
virksomheten skal styres pa en faglig og verdiforankret selvstendig mate.*
Denne typen uavhengighet kan ogsa gisi lovs form uten at virksomheten har
spesielle unntak med hensyn til for eksempel gkonomi og personalmessige
forhold.

7.1  Kategorisering av lovhjemlede virksomheter

En grovgjennomgang viser at det i den norske statlige forvaltningen er i over-
kant av 50 virksomheter som er organisert etter egne lover. Vi har valgt ikke a
beskrive alle disse virksomhetene, men et utvalg av dem blir omtalt i dette
kapitlet. Det varierer hvor detaljert loven bestemmer selve organiseringen av
virksomheten. For noen organer fastslar loven bare at virksomheten skal finnes.
For andre organer gir loven detaljerte bestemmelser om oppgaver og organi-
sering. De virksomhetene som omtales her, har alle lovbestemmelser som angar
deres interne organisering. Det er vanlig at loven bestemmer at virksomheten
skal ha et eget styre og spesifiserer antall medlemmer i styret og oppnevningen
av dem.

En del av virksomhetene, som Statistisk sentralbyra og universitetene og de
statlige hagskolene, har en starre grad av faglig uavhengighet enn det som er
vanlig for statlige forvaltningsorganer. Ved at slik uavhengighet er nevnt i lovs
form framheves disse virksomhetenes uavhengighet i forhold til overordnet
departement. Det at en virksomhet er lovfestet, eller organisert etter en egen
lov, griper inn i Kongens rett til & organisere forvaltningen fritt.

Virksomhetene som er organisert etter egne lover, omfatter de fleste varianter
av statlige tilknytningsformer og kan fordeles pa falgende kategorier:

4052 NOU 19895 s. 49
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Kollegiale organer (permanente rad, utvalg og nemnder): Eksempler her er
Markedsradet, Statens legerad og Norsk sprakrad.

Ombud: Til denne kategorien hegrer Barneombudet, Forbrukerombudet og
Likestillingsombudet.**

Ordinere forvaltningsorganer: Eksempler her er Fengsel svesenet,
Datatilsynet, Kredittilsynet, Statens bibliotektilsyn, Statistisk sentralbyra,
universitetene.

Forvaltningsorganer med seerskilte fullmakter: Til denne kategorien
harer Kompetansesenter for likestilling (omtalt i kapittel 4).

Forvaltningsbedrifter: Til denne kategorien harer Statens Kornforretning
(omtalt i kapittel 4).

Statsbankene: Husbanken, Norges Kommunalbank, Statens landbruksbank,
Statens lanekasse for utdanning og Norges Bank.

Statlige fond: Til denne kategorien herer Statens naturskadefond,
Opplysningsvesenets fond, Statens Bankinvesteringsfond, Statens
Banksikringsfond og Statens investeringsfond for nagingsvirksomhet i
utviklingsland (NORFUND).

Serlovselskaper: Til denne kategorien hgrer NSB BA, Posten Norge BA,
Postbanken BA, Statens naaings- og distriktsutviklingsfond (SND), Norsk
Tipping og Vinmonopolet (omtalt i kapittel 5).

Stiftelsesliknende organer: Barsen, Verdipapirsentralen og student-
samskipnadene.

7.2 Eksempler

Kategoriseringen viser at mange av de virksomhetene som er organisert etter
egne lover, faler inn under kartleggingens gvrige tilknytningsformer. Vi ser at
enkelte ordinagre forvaltningsorganer, statsselskaper og forvaltningsbedrifter er
organisert etter egne lover. Noen av dem utgjer som falge av dette avvik eller
varianter innenfor sin respektive tilknytningsform.

Permanente rad, ombud, statsbankene, statlige fond og stiftel sesliknende
organer ma derimot kunne betegnes som organisatoriske blandingsformer eller

1| tillegg til disse kommer Stortingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombudsmannen),
Ombudsmannen for forsvaret og Ombudsmannen for sivile tjenestepliktige, som alle
oppnevnes av Stortinget.
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hybrider som det ikke er enkelt & plassere i én bestemt form — fordi de har
elementer av flere former og individuelle saatrekk.

Det har innenfor rammene av dette progjektet vaat nadvendig & gjere et utvalg
av virksomheter som omtales saaskilt. Utvalget er gjort med sikte pa a oppna en
viss dekning av helheten samtidig som de omtalte virksomhetene er relativt
store med hensyn til budgett og antall ansatte. Nedenfor gis en kort beskrivelse
av eksempler pa virksomheter i kategoriene nevnt i kapittel 7.1. | vedlegget
omtales Statistisk sentralbyrd, statsbankene, universitetene og de statlige
hagskolene naamere.

Statens legerad er et eksempel pa et kollegialt organ som er bestemt i lov.
Legelovens § 49-51 omhandler legeradet og bestemmer radets sammensetning
og at det skal oppnevnes av Kongen. Legeradet vurderer prinsipielle saker pa
helseomradet og gir ogsa rad til Statens helsetilsyn i saker som angar retten til &
praktisere som lege.

Markedsradet er et kollegialt organ hjemlet i markedsfaringsloven. Radet skal
ha ni medlemmer som oppnevnes av Kongen, som ogsa utpeker formann og
nestformann. Radet treffer vedtak om forbud av bestemte handlinger etter
markedsferingsoven og etter kringkastingsloven. Det kan gi pabud om tiltak
for a sikre at dike forbud overholdes. Vedtakene skal grunngis og kan ikke
paklages.

Barneombudets virksomhet er lovfestet i lov om barneombud. Av loven gar det
fram at barneombudet har rett til & uttale seg om forhold som géar inn under
ombudets arbeidsomrade. Videre bestemmer loven at ombudet utferer sine
oppgaver selvstendig og uavhengig.

Et eksempel pa et ordinaat forvaltningsorgan som er hjemlet i egen lov, er
Kredittilsynet. Virksomheten drives etter lov om tilsynet for kredittinstitusjoner,
forsikringssel skaper og verdipapirhandel m.v. Loven bestemmer at tilsynet skal
ha et styre som oppnevnes av Kongen, og at Norges Bank skal ha en observater
i styret. Kongen kan fastsette forskrifter for tilsynets virksomhet og instruks for
tilsynets styre. Kredittilsynet som forvaltningsorgan far sine utgifter dekket av
de institug onene som er under tilsyn.

Statens Bankinvesteringsfond er et eksempel pa et statlig fond som er et
selvstendig rettssubjekt, men eid av staten. Investeringsfondet ledes av et styre
som oppnevnes av Kongen. Det er ifglge lov om Statens Bankinvesteringsfond
styret som forestar forvaltningen av fondets midler, men «Kongen kan i serlige
tilfelle instruere styret i enkeltsaker», og styret skal skriftlig forelegge saken for
departementet far det fatter vedtak i saalig viktige saker. Dersom Kongen fatter
vedtak om dinstruere styret for fondet i enkeltsaker, skal styret ha anledning til
auttale seg, og Stortinget skal underrettes om Kongens vedtak. Forvaltnings-
loven og tjenestemannsloven gjelder ikke for fondet.
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Statsbankene Husbanken, Norges Kommunalbank, Statens landbruksbank og
Statens lanekasse for utdanning er forvaltningsorganer. Norges Bank er et eget
rettssubjekt som eles av staten og er underlagt Finansdepartementet.

Statistisk sentralbyra og universitetene og de statlige hagskolene er
forvaltningsorganer, men har en lovfestet faglig uavhengighet i forhold til sine
respektive fagdepartementer.

Barsen er en selveiende instituson (som en stiftelse). Den reguleres av
myndighetene gjennom bgrsloven. Selv om staten ikke eler barsen, bestemmer
8 1-5 at barsen skal medvirke i myndighetenes tilsyn med verdipapirhandel.
Myndighetene har en viss styringsadgang overfor begrsen gjennom at det er
Kongen som oppnevner barsradet og utnevner leder og nestleder. Barsradets
funksjon tilsvarer generalforsamlingen i et selskap. Radet har blant annet som
oppgave & utnevne bgrsens styre og fere tilsyn med styrets og bersdirektarens
forvaltning av barsen.

Stiftelsesliknende organer er en fellesbetegnel se pa en sammensatt gruppe
organer som ikke faller inn under noen av de @vrige hovedformene. Disse
organene har en uklar tilknytningsform til staten. De representerer blandings-
former eller hybrider, og kan delsligge i grasonen mellom de statlige og private
og dels ha s& saregne organisasjonstrekk at de ma ses pa som enkeltstéende
tilfeller.”? Eksempler er Barsen, Verdipapirsentralen og studentsamskipnadene.
De fleste stiftel sesliknende organer med tilknytning til staten er lovregulerte, og
lovene gir det rettslige grunnlaget for virksomhetene. Direkte instrukgon frade
politiske myndighetene er ofte avskaret, men saalovene bestemmer ofte at
Kongen skal oppnevne styreorganer og gi vedtekter. Statens gkonomiske bidrag
og ansvar varierer sterkt. Det fins ulike kombinasjoner og variasoner nar det
gjelder sammensetningen av bevilgninger til hhv. grunnfond og |gpende
bevilgninger, inntektsfinansiering og gebyr- og avgiftsfinansiering.

7.3  Variasjoner og likheter mellom noen av
virksomhetene

Variagonene er mer framtredende enn likhetene ndr en ser lovhjemlede
virksomheter under ett. Likevel er det en del fellestrekk mellom grupperinger
av virksomheter. Nedenfor skal noen av dem skisseres, men feltet fordrer mer
data og analyse enn det har vaart rom for i denne kartleggingen.

Husbankens og L andbruksbankens utlansvirksomhet styres gjennom at disse
bankene far rammer for hvor mye de kan innvilge av nye lan. Kommunal-
banken far sin utlansvirksomhet styrt gjennom rammer for utlansvekst. Dette er
de to vanlige métene a styre statsbankenes virksomhet pa. For Lanekassen er

42 Se NOU 1989:5 s, 114 ff.
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det ikke satt opp noen eksplisitt ramme, etter som utlansvirksomheten her styres
av studenttall og kostnadsrammer.

Norges Bank, Statistisk sentralbyra og universitetene og hggskolene har det
felles at de ivaretar oppgaver for staten innenfor henholdsvis pengepolitikk,
offentlig statistikk og hgyere utdannelse. Disse institusjonene har ogsa det felles
at deer tillagt faglig frihet. Statistisk sentralbyra skal utarbeide og analysere
offisiell statistikk pa et fritt grunnlag, mens universitetene og hagskolene star
fritt med hensyn til forskning og undervisning. Ogsa Norges Bank star noksa
fritt til 2 komme med egne analyser og vurderinger av norsk gkonomi, mens
utevelsen av pengepolitikken foregdr innenfor rammer som er fastsatt av
Finansdepartementet som overordnet myndighet.

Bade statsbankene, Statistisk sentralbyra og universitetene og hggskolene har
styrer, og de ansatte er statstjenestemenn.
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8 Oppsummering og aktuelle problemstillinger

8.1 Hovedtrekk

Det er gjennomfart minst 50 endringer i tilknytningsform for statlige virksom-
heter siden 1980. Reformbevegel sen startet for alvor i midten av 1980-arene, og
den gér vekk fra statens kjerne til en virksomhetsform som gir Igsere tilknytning
til de sentrale statsmyndighetene. Ordinaze forvaltningsorganer er blitt forvalt-
ningsbedrifter eller har fatt saarskilte fullmakter. Hele eller deler av forvalt-
ningsorganer er blitt statssel skaper. Staten har etablert stiftelser ved omdanning
av eksisterende virksomhet og gjennom nyetablering. En illustrasion pa denne
utviklingen er at antallet statstjenestemenn er 30 prosent lavere i dag enn for ti
ar siden. Samtidig har det skjedd en etappevis delegering av ansvar og myndig-
het til de enkelte forvaltningsorganene, saalig innen personal- og gkonomi-
regelverket.

Samlet har disse endringene medfert at staten i dag framstar som mer fragmen-
tert og differensiert enn tidligere. Innslaget av andre styringsrelasoner enn
hierarkisk basert instrukson innen forvaltningsapparatet har vokst i betydning.
Ogsa andre utviklingstrekk utenfor dette prosjektets ramme peker i samme
retning: Mer ansvar og et starre antall oppgaver er i lgpet av den samme
perioden overfert til kommunene. Og statens indirekte eierskap er i utvikling;
statens verdier via ulike fond og akger i barsnoterte selskaper har gkt meget
sterkt i samme periode.

8.2  Aktuelle problemstillinger

8.2.1 Utfordringer for statlig styring og organisering

Omfanget av direkte politisk styring synes & bli redusert i forhold til fagstyring
0og markedsstyring. Endringene i statlig virksomhet fordrer andre styringsvirke-
midler for & nd samfunnsmessige mal. Den tradisionelle forvaltningsmessige
styringen blir mer indirekte og generell. Den politiske styringen tar nye og mer
indirekte former, som elerstyring av mer eller mindre konkurranseutsatte sel-
skaper, statlige tjenestekjap, konsesoner, sektorregulering, tilsyn og kontroll.

Et sentralt spegrsmd blir da hvordan vilkarene for politisk styrbarhet er, og
eventuelt hvordan de kan forbedres ndr rammebetingelsene er i endring. |
forlengelsen av dette kan det reises flere sparsmal som det kan vaae grunn til &
vurdere nsgmere:

Hvordan vil forholdet mellom markedsstyring, politisk styring og faglig
styring av offentlig sektor utvikle seg, og hvilke nye sektorer vil
vesentlige endringer skje pa?
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Hvilke konsekvenser ber utviklingen fafor endringer i bruken av
styringsvirkemidler pa den enkelte sektoren? Hvor dyktige er politiske og
administrative organer til alegge om virkemiddelbruken i forhold til
(eventuelt) nye/endrede mal pa en sektor i forandring?

Dynamikken kan tilsi en jevnlig sektorvis gjennomgang av virkemiddel-
bruk og tilknytnings- og organisasionsformer. Valg og utforming av
tilknytningsform for en virksomhet bar vurderesi lys av utviklingstrekk
og rammevilkar, formal og oppgavetyper samt de andre tilgjengelige
sektorpolitiske virkemidlene enn organisering og el erskap.

Saalig pa sektorer der en statlig eller statseid virksomhet er i konkurranse
med private aktarer reises spersmal knyttet til likebehandling, tillit og
troverdighet. Hvordan |@ser sentralmyndighetene de konfliktene som kan
oppsta mellom rollene som henholdsvis eier, regulator og bestiller eller
kjaper av tjenester?

Endringene skaper ogsa utfordringer for departementer internt. Har
departementene den organisasion og kompetanse som kreves nar
styringen skjer med andre virkemidler (konsesons- og reguleringer, tilsyn
og elerstyring) enn tradigonell forvaltningsmessig instrukson — og
tilbakefgringen av sektorinformasjon gjennom underliggende forvalt-
ningsorganer oppharer eller reduseres drastisk?

8.2.2 Vurdering av det statlige organisasjonssystemet

Utbudet av tilknytningsformer — er det godt nok og er variasjonsbredden
tilfredsstillende?

Hermansen-utvalget (NOU 1989:5, kapittel 7) kom til at det da eksisterende
settet med hovedtyper av tilknytningsformer var tilfredsstillende og hensikts-
messig. Det var imidlertid enkelte av underformene som Hermansen-utval get
ville reformere. Bade utvalget og den forvaltningspolitiske meldingen fra 1992
(St.meld. nr 35, 1991-92) gnsket konsentrasjon om hovedformene forvalt-
ningsorgan og statseid selskap, mer differensiering innenfor hovedformen
forvaltningsorgan (gjennom tilpasning av fullmakter til oppgavetyper og formal
og etableringer av forvaltningsorgan med saaskilte fullmakter), samt konsen-
trasion til aksjeselskap og statsforetak pa selskapssiden.

Ti & etter at utvalgets innstilling forela kan en sparre:
Er det samlede utbudet av former tilfredsstillende ut fra de rammevilkar og

krav som statlig virksomhet na blir, og vil bli, stilt overfor? Er alle formene
robuste nok overfor endringer i krav og rammevilkar?
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Er variagonsbredden for tilknytningsformene for stor eller for liten? Er
noen former for like, og er det hull i utbudet av organisagonsformer som
ikke ivaretar endrede og nye behov?

Bar enkelte eksisterende tilknytningsformer avvikles fordi de for eksempel
ikke fungerer etter hensikten, er skapt for formalstyper og oppgaver som er
avlegse, eller er for uklarei formen?

Bar nye tilknytningsformer etableres for blant annet & ivareta sentrale
forma og oppgaver pa en bedre mate og skape sterre ryddighet og
effektivitet i styringen?

Mer standardisering eller mer spesialisering?

En bedektet problemstilling er hvorvidt det statlige organi sasonssystemet bar
standardiseres eller differensieres mer. Det statlige organisasonssystemet er
preget av relativt stor grad av differensiering i dag: Det er forholdsvis mange
hovedformer og flere varianter innenfor de fleste av dem. Dette gir muligheter
for organisatorisk skreddersam i forhold til variasjonsbredden i formd og
oppgavetyper m.m. P4 den andre siden skaper summen av former og varianter
et komplekst organisasjonssystem, som det blant annet kan veare vanskelig afa
oversikt over og bruke som et godt beslutningsunderlag ved valg og utforming
av tilknytningsform i enkelttilfeller.

Spersma som kan stilles er:

Hvilke forhold er det som taler for & standardisere virksomhetenes
organisasions- og styringsformer til et mindre antall tilknytningsformer og
standardisere mer ogsa innenfor den enkelte formen? Og hvilke forhold er
det som taler for & spesialtilpasse tilknytnings- og styringsformer for en
virksomhet eller en gruppe virksomheter? Hvordan skal hensynet til
oversiktlighet og ryddighet i statssystemet avbalanseres mot hensynet til
funkgonalitet, sektor- og virksomhetstil pasning?

Hvor mange og hvilke tilknytningsformer er det hensiktsmessig a ha og
hvor mange og hva slags awvik fra disse formene er det nedvendig & ha?

Pa hvilket niva (lov-/ vedtekts-, instruksnivd) ber det eventuelt skje en
differensiering og spesialtilpasning for grupper av virksomheter eller
enkeltvirksomheter?

Bar det vaare ulike prinsipper for grad av standardisering innenfor den
enkelte hovedtilknytningsformen (forvaltningsorgan, statssel skap, stiftelse)?

| forlengelsen av disse gjennomgaende problemstillingene skal vi nedenfor

trekke fram en del vurderingstemager og sparsmal knyttet til de enkelte
tilknytningsformene: forvaltningsorganene (med fokus pa de med saarskilte
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fullmakter og forvaltningsbedriftene), statssel skapene, stiftelser med statlig
tilknytning og virksomheter som er opprettet med hjemmel i egen lov.

8.2.3 Forvaltningsorganer

Forvaltningsorganer med serskilte fullmakter
De formelle rammene for styringen av forvaltningsorganene med saaskilte
fullmakter varierer mellom virksomhetene. En hovedbegrunnel se for
omdanningen har vaat & oppna og sikre starre faglig autonomi. Et aktuelt
spersmd vil da vaare hvordan autonomien faktisk ivaretas, og om det har
skjedd en reell endring i departementenes styringspraksis — eller om det er
virksomhetens formal og oppgaver mer enn tilknytningsform som er
avgjarende.

Alle forvaltningsorganene med saaskilte fullmakter har eget styre. Mye
tyder pa at styrenes funksjon og arbeidsméte varierer mellom virksom-
hetene. Hvordan fungerer styrenei forhold til departement og daglig ledelse?
For dem som hadde styre frafar: Hvordan har endring av tilknytningsform
pavirket styrenes funksjon og rolle etter omdanningen? Er bruk av styrer
hensiktsmessig for denne typen forvaltningsorganer?

| lgpet av 1990-arene har det skjedd endringer innenfor de ordinaare
forvaltningsorganene. Det har medfert at skillet mellom ordinaae
forvaltningsorganer og forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter er
blitt mindre. Viktige endringer har vaart opphevelse av stillingshjemmels-
systemet i staten og sammenslaingen av budsjettpost 01 og 11, hhv. lgnns-
og driftsutgiftspostene, til én driftspost. Hensett til handlefrihet i ressurs-
disponeringen: Er behovet for formen med saaskilte fullmakter like stort
etter opphevelsen av stillingshjemmel systemet og sammenslaingen av
lanns- og driftsutgiftspostene?

Det nye gkonomireglementet tradte i kraft i 1997. Det gjelder for ale
forvaltningsorganer, ogsa for forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter,
selv om disse er nettobudsjetterte og at kontantprinsippet ogsa gjelder.
Hvilke falger har gkonomireglementets gjennomgaende bestemmelser for
forvaltningsorganer med saarskilte fullmakter og intens onene med formen?

Denne tilknytningsformen var tenkt & demme opp for «bglgen» av

stiftel sesetableringer. Hva er den reelle forskjellen mellom virksomheter
som er stiftelser og virksomheter som har saarskilte fullmakter? Hvilken
form er best egnet til blant annet forskningsvirksomhet, og hvilken rolle
spiller finansieringsformer for vurderinger i denne sammenheng?



Forvaltningsbedriftene

Etter at de store forvaltningsbedriftene er blitt statssel skaper, er nye kommet til.
Disse er imidlertid langt mer uensartet bade i omfang og virksomhetsomréde
enn hva som saapreget de store samferdsel sbedriftene som er blitt omdannet til
statssel skaper. Forvaltningsbedriftsformen har dermed fatt nytt innhold nér det
gjelder typen virksomheter som inngar i den. Men den er i hovedsak uendret nar
det gjelder organisagions- og styringsformer.

Dagens forvaltningsbedrifter er innbyrdes svaat forskjellige, og de fleste har
innslag av bade myndighetsutevel se og monopol- og/eller konkurranseuttsatt
tjenesteproduksion i samme virksomhet. Hvorvidt formal og oppgaver blir
bedre ivaretatt ved en deling i henholdsvis ordinaat forvaltningsorgan og
statsforetak ber vurderes.

Det er indikasjoner pa at forvaltningsbedriftsformen er utsatt for pressi form
av tiltakende innslag av konkurranseutsatt virksomhet og endring/oppher av
tradigonell kryssubsidiering av ulike typer virksomheter. Dessuten legges
det ekt vekt pa & skille forvaltningsoppgaver (og saalig myndighetsutevel se)
fratjenesteproduksion, blant annet av hensyn til tillit og troverdighet. Derfor
bar det vurderes hvorvidt denne tilknytningsformen er hensiktsmessig, og
om det finnes andre méater & organisere en (i hovedsak) offentlig finansiert
tjenesteyting pa.

8.2.4 Statsselskapene

Den samlede omsetningen i statssel skapene utgjer naamere 200 milliarder
kroner, og de sysselsetter om lag 85 000 personer. Dette stiller staten overfor
betydelige utfordringer i forvaltningen av store gkonomiske og menneskelige
ressurser i disse selskapene — som eier og som regulator pa respektive sektorer.

Noen problemstillinger er felles for alle statssel skapene, uavhengig av
selskapsform:

Materialet som er gjennomggatt i dette prosjektet indikerer at valg av
selskapsform ikke ngdvendigvis er i samsvar med hvor konkurranseutsatt
virksomheten er, eller i hvilken grad selskapet i praksis ogsa er et sektor-
politisk virkemiddel. Slikt manglende samsvar synes det i noen tilfeller & ha
vaat dlerede pa etablerings- eller omdanningstidspunktet. | andre tilfeller
synes det & vaare den mellomliggende utviklingen (oftest i retning mer
konkurranseutsatthet og mindre vekt pa sektorpolitiske formal gjennom
gierstyringen) som har skapt et manglende samsvar i dag. Gitt utviklingen pa
mange sektorer ber eierdepartementet jevnlig vurdere selskapsformen. Var
gjennomgang antyder at det for flere statssel skaper er aktuelt med en slik
vurdering med sikte pa & endre selskapsform.
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Det kan ogsa vaae grunn til & se pa hvorvidt oppgaver som i dag er
organisert innenfor staten ber skilles ut i egne selskaper Saalig gjelder dette
nar den nagringsrettede aktiviteten kan vagre i konkurranse med private
aktarer, eksempelvis anleggsvirksomheten i Statens vegvesen, NVE,
Jernbaneverket og Kystverket.

Fordi eierrolleni de fleste tilfellene utaves fra det enkelte sektordepartement,
blir forholdet til departementets andre roller som regulator og konsesjons-
myndighet og eventuelt tjenestekjaper viktig. Sparsmaet om hvordan man
skal lase spenningen mellom de ulike rollene og hensynene knyttet til dem,
blir her sentralt.

Generelt for alle selskapsformene er det at styring fra eierposigon krever
endret fokus og kompetanse i forhold til tradigonell forvaltningsmessig
instruksjon, ikke minst gjelder det styrenes ansvar og rolle. P4 hvilken méate
og i hvilket omfang de sentrale myndighetene utvikler og organiserer denne
kompetansen blir derfor stadig viktigere.

Statsaksjeselskapene

Badei antall og ndr det gjelder gkonomisk og personellmessig omfang er

statsaksjesel skapsformen i vekst. Formen skal etter de forvaltningspolitiske
retningslinjene primaat brukes nér det ikke foreligger saarskilte sektorpolitiske
hensyn. Med utgangspunkt i vart materiale er det sagrlig to forhold som det kan
vage grunn til & se naamere pa:

Selv om omdanning til statsaks eselskap ofte er begrunnet med behov for et
klarere skille mellom forvaltning og konkurranseutsatt nagingsvirksomhet,
utfares det fremdeles forvaltningsoppgaver og/eller myndighetsutevelse i
flere av selskapene. Det gjelder for eksempel NRK, Norsk
Eiendomsinformasjon og flere av selskapene pa Svalbard. Hvorvidt slike
oppgaver kan leggestil et forvaltningsorgan ber derfor vurderes.

Gjennom de sakalte § 10-bestemmelsene i vedtektene til statsaksjesel skaper
som NRK, Statoil og Telenor gis det anledning for eierdepartementet til &
styrei saker av vesentlig samfunnsmessig betydning. En kartlegging av
formelle og reelle likheter og forskjeller i forhold til statsforetaksformen pa
dette punktet, kan gi nyttig kunnskap i en vurdering av behovet for a ha bade
statsaksjesel skap med 810-bestemmel ser og statsforetak.

Statsforetak

Lov om statsforetak tradte i kraft s seint som i 1992, og bare seks virksomheter
er hittil organisert som statsforetak. Selskapsformen skal saglig brukes nar
virksomheten bade driver forretningsmessig virksomhet og er et virkemidde i
sektorpolitikken.
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Staten som formell garantist for virksomhetens eksistens er det viktigste
sagkjennetegnet ved statsforetaksformen; virksomheten kan ikke ga
konkurs etter konkurslovgivningen. Pa dette punktet er det en likhet med de
virksomheter som er en del av staten som juridisk person, bl.a.
forvaltningsbedriftene. En vurdering av om det fortsatt er behov for
statsforetaksformen bar blant annet gjaresi lys av utviklingen i bruken av
forvaltningsbedriftsformen og eventuelle endringer av den, og utviklingen
av 810-bestemmelser for statsaks esel skaper.

De seks virksomhetene som i dag er organisert som statsforetak, er
innbyrdes svaat ulike. Det kan derfor vagre grunn til 4 se paAom alle
statsforetakene har en hensiktsmessig tilknytningsform.

Seerlovselskap

Seks statssel skaper er organisert i henhold til egen lov, men begrunnelsen og
forhistorien er hayst ulik. St meld nr 35 (1991-92) la til grunn at det ikke ville
vaae behov for & organisere saalovsel skaper etter at statsforetaksmodellen ble
etablert. Likevel ble sazrlovstatusen beholdt for Norsk Tipping AS ved
lovrevigonen i 1992. Og etter at konkurransedelen i AS Vinmonopolet ble
utskilt i det nye selskapet Arcusi 1996, fortsatte den gjenvaaende
monopolvirksomheten Vinmonopolet som saalovsel skap, men omdanning til
statsforetak skal vurderes St.prp. nr 49 (1994-95). Samme a&r ble NSB, Posten
og Postbanken omdannet til ssalovsel skaper.

Saalovselskapene bar pa ny vurderes gjennomgatt med sikte pa omdanning
til enten statsforetak eller statsaks eselskap. For disse selskapene kan det
reises sparsma om ikke de organisatoriske forholdene som er ivaretatt i
form av egen lov, kunne vaat ivaretatt gjennom statsaks esel skapsformen
eller statsforetaksformen kombinert med spesialtilpasset vedtektsutforming.
I kke-organi satoriske bestemmel ser som gnskes lovfestet (som formal,
plikter og rettigheter) kan hjemlesi sektorlovgivningen, gisi konsesjoner
o.l. Selskaper som ogsa har sektorpolitiske forma knyttet til virksomheten
kan organiseres som statsforetak, mens de @vrige sel skapene kan
organiseres som (stats)aks esel skaper.

8.2.5 Stiftelser

Omfanget av stiftelser med statlig tilknytning er stort malt bade i antall virk-
somheter og i statlige midler som tilfares stiftelsene. Det er stor spennvidde nar
det gjelder hvor tett tilknytningen til staten er. Den samlede og systematiserte
kunnskapen om stiftelsene er imidlertid liten. Det er blant annet nadvendig med
en videreutvikling av datagrunnlaget om dem.

Saalig to tema ber vurderes nsamere: statens forhold til stiftelser i teori og
praksis og statens bruk av stiftelser som tilknytningsform.

57



Statens forhold til stiftelser i teori og praksis

Overfor en og samme stiftelse er det mulig a bruke hele settet av virkemidler;

lovgivning og forskriftsregulering, spesifiserte vilkar knyttet til finansieringen
av stiftelsen, oppnevning av styrende organer og godkjenning av (endringer i)
vedtektene.

Et arbeid med statens forhold til stiftelser i teori og arbeid bar inneholde:

En kartlegging og analyse av det formelle grunnlaget for statens relasjoner
til stiftelsene (ogsai lys av fordlaget til ny stiftelsesov) og av den faktiske
bruken av det enkelte styringsvirkemidlet og av kombinasoner av dem.

En sentral problemstilling er om det er gnskelig med en full utnyttelse av de
mulighetene som ligger i det enkelte styringsvirkemidlet, og framfor alt i
kombinasjoner av dem. | diketilfeller kan det sas tvil om stiftel sesformen
er reell. Kanskje er den da bare en forlengelse av et statsorgan eller en
mellomform. Slike uklarheter vil kunne reise sparsmal om bl.a. statens
gkonomiske ansvar, statsradens politiske og konstitusjonelle ansvar og
anvendelse av deler av forvaltnings- og offentlighetsloven og tjeneste-
mannsloven m.m.*”

Statens bruk av stiftelser som tilknytningsform

En gijennomgang av statens forhold til stiftelser i teori og praksis kan gi et bedre
grunniag for & vurdere hensiktsmessigheten av statens bruk av stiftelsesformen
for & kanalisere statlig engasjement.

Aktuelle spersmal avurdere er:

om stiftelsesformen i enkelttilfeller er riktig ndr styringspotensialet er stort
og brukes,

forholdet mellom forma og den formelle begrunnelsen for valg av stiftelse
— 0og méten stiftel sesformen fungerer pai praksis,

hvordan saalig sentraletablerte stiftelser fra det siste tidret forholder seg til
de generelle forvaltningspolitiske retningslinjene for bruk av

stiftel sesformen,

stiftelser som ramme for organisatorisk samarbeid, blant annet
sammenliknet med akg esel skapsformen.

3 Sand (1996), kap. 9, 10 og 11 gir en bred og grundig drefting av problemer knyttet til valg og
bruk av stiftelsesformen.
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8.2.6 Virksomheter organisert etter egen lov

Virksomheter organisert etter egne lover spenner over alle tilknytningsformer.
Noen framstar som blandingsformer mellom de formelle kategoriene. Andre ma
betegnes som unike i sin organisasions- og styringsform. Blant de over 50
lovhjemlede virksomhetene vi har registrert, er forvaltningsorganer,
permanente kollegiale organer, ombud, statlige fond, statsbanker, serlov-
selskaper og stiftelselsliknende organer. Totalbildet viser stor spredning og
individuell tilpasning innenfor, patvers av, og utenfor de vanlige tilknytnings-
formene.

Selv om det er store variagoner mellom virksomheter som er organisert
med hjemmel i lov, har mange ogsa klare fellestrekk. For dem ber en derfor
se pa om behovene for spesielle organisatoriske bestemmelser kan ivaretas
pa andre mater enn gjennom egne, virksomhetsspesifikke lovbestemmel ser.

For de virksomhetene som har bestemmelser om organisason og
styringsforhold som ligger naat opp til en eksisterende tilknytningsform, bar
det vurderes om det er behov for egen lov/saarskilte lovbestemmel ser eller
om virksomheten kan organiseres innenfor rammene til en eksisterende
tilknytningsform.

8.3 Videre arbeid

Arbeidet med tilknytningsformer og statlig eierskap spenner vidt og bergrer
store deler av sentralforvaltningen og avrig statlig virksomhet. Her skal det kort
redegjares for Statskonsults pagaende og planlagte engasjement pa feltet.

8.3.1 Prosjekter

Statlig eierstyring i teori og praksis

Hovedformalet med prosjektet er & fa mer kunnskap om likheter og forskjeller
mellom de ulike sel skapene og sel skapsformene og mht. elerstyringen av dem,
og abidratil at valg av selskapsform og at utevelsen av eierstyringen blir mest
mulig hensiktsmessig. Progjektet omfatter statsforetakene, saarlovsel skapene,
gu av statsaks esel skapene og to barsnoterte selskaper der staten er majoritets-
eier. Arbeidet bestédr av gijennomgang av skriftlige dokumenter, intervjuer med
representanter for elerdepartementene og et utvalg styreledere og direktarer,
samt en analyse av dette materialet.
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Utviklingstrekk mht statlig eierskap, roller og virkemidler

Prosjektet skal bidratil & utvikle mer kunnskap om hvilke utviklingstrekk som
vi kan sei Norge og en del andre land nér det gjelder markedsorientering av
forvaltningen og bruk av ulike typer statlige selskaper. Som ledd i arbeidet skal
omfanget og type (hel- og deleide) selskaper eventuelt utenlandsk deleie,
konkurranseutsetting/privatisering) kartlegges, ogsa med sikte pa en komparativ
vurdering landene imellom. Progjektet baserer seg pa studier av norske og
utenlandske dokumenter, intervjuer, sparreskjemaer og ekspertpanel i inn- og
utland.

Eierstyring og sektorstyring

Formdlet med prosjektet er & framskaffe empirisk kunnskap om bruken av
forskjellige styringsvirkemidler for &ivareta samfunns- og sektorpolitiske
hensyn. Dette er konsentrert om omrader hvor staten har virksomheter som er
organisert som egne selskaper, og der sektorenes og virksomhetenes ramme-
vilkar er i endring. Sentrale problemstillinger er bruk og omlegging av styrings-
virkemidler ved endring av tilknytningsform/overgang til ny selskapsform,
endring i formelle eller markedsmessige rammebetingel ser, og forhol det
mellom eierstyring og bruk av juridiske og gkonomiske virkemidler.

Roller, organisering og eierskap

Formalet med prosjektet er & systematisere kunnskaper om hvordan staten
organiserer sine ulike oppgaver og roller, saalig pa sektorer preget av
avmonopolisering og konkurranse for statlig virksomhet. Arbeidet skal bidratil
hensiktsmessige retningslinjer for utevelse av statlig eierskap og formalstjenlig
organisering av statens ulike oppgaver og roller som eier, regulator,
tilsynsmyndighet og kjgper av tjenester.

Vurdering av tilknytningsformers egnethet

Arbeids- og administragjonsepartementet har bedt Statskonsult om foreta en
vurdering av de tilknytningsformene som finnes i dag, og vurdere om de dekker
dagens behov, samt eventuelt foreda alternative tilknytningsformer. Arbeidet
baserer seg paflere av de gvrige progektene. Forprosjektrapporten «Statlige
tilknytningsformer —endringer og egnethet» foreligger som Statskonsult-notat
1997:8.

8.3.2 Forvaltningsdatabasen — videreutvikling av datagrunnlaget

Dette progektets kartlegging av statsselskaper og stiftelser med statlig tilknyt-
ning ma betraktes som et farste skritt pa veien mot afa en mer systematisk
oversikt over disse virksomhetene. Norsk senter for forskning i ledelse,
organisasion og styring (LOS-senteret, Bergen) er i ferd med a bygge opp en
forvaltningsdatabase i samarbeid med Norsk samfunnsvitenskapelig data-
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tjeneste (NSD). Basen er allerede allment tilgjengelig via Internett. Statskonsult
vil bidratil utvidelsen av forvatningsdatabasen ved a tilfare opplysninger om
heleide statssel skaper og stiftelser med statlig tilknytning fra denne

kartleggingen, og medvirke i videreutviklingen av datagrunnlaget i arene
framover.
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Referanseliste

Offentlige dokumenter og dokumenter over endringene i
tilknytningsform

Forvaltningsorgan med serskilte fullmakter

St.prp. nr 63, 95-96, Om omorganisering av hagre utdanning og

Innst. S nr 269, 96-96 sektorforskningen pa landbruksomradet (Statens
Veterinagingtitutt, Norsk Institutt for landbruks-
gkonomisk forskning, Norsk Institutt for skog-

forskning og Planteforsk)
St.meld. nr 43, 91-92 Et godt rad for forskning. Om endringer i
Innst. S. nr 231, 91-92 forskningsstrukturen. (Sammenslding av fem

forskningsrad, NAVF, NORAS, NFFR, NTNF,
NLVF til Norges Forskningsrad)

St.meld. nr 36, 1992-93 Forskning for fellesskapet. Om forskning
Innst.S nr 192
St.prp.nr 48, 1995-96 Endringar i statsbudsjettet for 1996 pa nokre

kapittel under Kyrkje-, utdannings- og
forskningsdepartementet, Sosial- og
hel sedepartementet og Barne- og
familiedepartementet - samandaing av
sosiaforskningsinstitus onar

Budgettinnst.S. nr 12 Tillegg Norsk utenrikspolitisk institutt blir omdannet til

nr 1, 1995-96 forvaltningsorgan med saarskilte fullmakter

St.prp.nr 1, 1996-97 Budgettprp.for Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet

St.prp. nr 53, 90-91 Om visse organisasjonsendringer mv. i

Innst. S. 182, 90-91 Forsvaret

St.meld. nr 55, 92-93 Om styrings- og organisasonsformer for

Innst. S. nr 58, 93-94 forvaltninger og fellesinstisutugjoner i Forsvaret
(FFI og FBT)

St.prp. nr 51, 96-97 Omorganisering av Likestillingsradet til

Innst. S. nr 213, 96-97 Kompetansesenter for likestilling - endringer i

bevilgninger under BFD

St.prp. nr 1, 1997-98 Budgettprp. for Barne- og
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Forvaltningsbedrifter

St.prp. nr 33, 91-92
Innst. S. nr 83, 91-92

St.prp. nr 63, 90-91
Innst. S nr 185, 90-91

St.prp. nr 71, 91-92
Innst. S. nr 150, 91-92

St.prp. nr 64, 92-93
Innst. S 179, 92-93

St.prp. nr 1, tillegg nr 2 93-94
St.prp. nr 1, tillegg nr 2 94-95

St.meld. nr 57, 88-89,
Innst. S nr 275, 88-89
Serlovsselskap
St.meld. nr 17, 91-92
Ot.prp. nr 52, 93-94,
St.prp. nr 38, 93-94
Ot.prp. nr 57, 91-92
St.meld. nr 51, 96-97

Ot.prp. nr 2, 96-97,
Innst. O. nr 10, 96-97

St.prp. nr 2, 96-97

St.prp. nr 4, 96-97,
Innst. S. nr 31

familiedepartementet. Omdanning av SIFO

Om omorganisering av Luftfartsverket

Om modernisering av den statlige
eiendomsforvaltning

Om organisering av Statens bygge- og
eiendomsdirektorat og buds ettmessige
konsekvenser ved innfaring av husleie for
statlige eilendommer

Om nye rammevilkar for Garantiinstituttet for
eksportkreditt

Endringer pA MDs budsjettforslag for 1994 som
falge av at Statens kartverk blir
forvaltningsbedrift

Om fremtidige rammevilkér for posttjenestene
Om lov om endring i lov 5 juni 1992 nr 52 om
Norges Postbank og i visse andre

Om fugon mellom Postgiro og Norges Postbank

Om lov om Statens nagring og
distriktsutviklingsfond
Om Statens nagings- og distriktsutviklingsfond

Om lov om statens postselskap, lov om statens
jernbanetrafikksel skap og lov om endringer i
andre lover som fglge av lov om statens
postsel skap og lov om statens
jernbanetrafikksel skap m.m.

Om endret tilknytningsform for Postverket og
NSBs trafikkdel m.m.

Om endring av fordag i St.prp nr 2, 96-97
Om endret tilknytningsform for Postverket og
NSBs trafikkdel

63



Ot.prp. nr 52, 91-92
Innst. O. nr 75, 91-92

St.prp. nr 49, 94-95,
Innst. S. nr 209, 94-95
Statsforetak

Ot.prp. nr 32, 90-91
St.prp. nr 52, 91-92

Innst. S. nr 158

Ot.prp. nr 32, 90-91,
St.prp. nr 100, 90-91,
Innst. S. nr 28, 91-92
St.prp. nr 61, 95-96
Innst. S. nr 247, 95-96
St.prp. nr 96, 85-86
St.prp. nr 112, 91 - 92

Innst. S. nr 19, 92-93

Ot.prp. nr 32, 90-91

Statsaksjeselskap

St.meld. nr 67, 91-92
Innst. S. nr 25, 92-93

St.prp. nr 43, 93-94
Innst. S. nr 163, 93-94,
Ot.prp. nr 61, 93-94
Innst. O. nr 58, 93-94

Lov om pengespill m.v.

Om deling av AS Vinmonopol et

Om lov om statsforetak

Omorganisering av Direktorat for Statens
Skoger

Om lov om statsforetak
Om omorganisering av Statkraft

Nye styrings- og organisasjonsformer for
Statens Kantiner og andre stettefunksoner i
Forsvaret

Om opprettelsen av Medisinsk Innovasjon
Rikshospital et

Om omdannelse av Norsk medisinaldepot og
Medinnova

Innstilling fra sosialkomiteen om omdannelse av
Norsk Medisialsepot og Medinnova

Om lov om statsforetak

Statsforetaksloven avlgste lov om visse
statsbedrifter mm. av 1965. SIVA ble viderefart
som statsforetak

Om omorganisering av Televerket

Innstilling fra samferdsel skomiteen om
omorganisering av Televerket

Om tilknytningsform for samferdsel sbedriftene

Om lov om omdanning av forvaltningsbedriften
Televerket til aksjeselskap



Ot.prp. nr 74, 93-94

St.prp. nr 70, 95-96
Innst. S. 284, 95-96

Ot.prp. nr 69, 94-95,
Innst. O. nr 16, 95-96

St.prp. nr 61, 94-95,
Innst. S. nr 200 94-95,

St.prp. nr 1 tillegg nr 8,94-95
St.prp. nr 1 tillegg nr 9, 94-95

Buds. Innst. S. 2, 94-95

Generelle dokumenter
St.meld. nr 83, 83-84

St.meld. nr 28, 87-88

St.prp. nr 31,86-87,

Innst. S. nr 233, 91-92

Ot.prp. nr 13, 96-97
Innst. O. nr 38, 96-97

Ot.prp. nr 23, 1996-97

St.prp. nr 87, 1989-90

St.prp. nr 65, 1990-91

Innst. S. nr 295, 199-97

St.prp. nr 65, 1997-98

Om lov om at tilsette i Televerket kan
mellombels beholde visse retter ved overgang til
selskap utskild fra Televerket

Om avvikling av resterende eneretter i
telesektoren

NRK som akgeselskap. Om lov om endring i
lov 4.des. 1992 nr 127 om kringkasting.

Jordbruksoppgjaret 1995
Om jordbruksoppgjaret 1995

Saldering av statsbudsjettet medregnet
folketrygden 1995

Om statens engasiement i Tofte - og Emden
konkurranse

Omstrukturering v/AS Horten Verft og AS
Kongsberg V apenfabrikk

Om Sydvarangers dattersel skaper

Om Norsk Forsvarsteknologi.
Akgeerverv,utvikling og kapital struktur

Om lov om statens investeringfond for
nagingsvirksomhet i utviklingsland
(NORFUND)

Om lov om aksjesel skaper (akgeloven) og lov
om allmennaks esel skaper (allmennaksjeloven)
Om videreutvikling av statens organisasjons- og
budgettsystem

Om endringer i statens budgettsystem

Omprioriteringer og tilleggsbevilgninger pa
statsbudsjettet 1998

Omprioriteringer og tilleggsbevilgninger pa
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Innst. S. nr. 252, 1997-98
St.meld. nr 35, 1991-92

St.meld. nr 41, 1993-94,
Innst. S. nr 184

St.prp. nr 68, 1996-97
St.meld. nr 38, 1996-97

St.meld. nr 26, 1996-97

St.meld. nr 39, 1996-97
St.meld. nr 37, 1996-97

Ot.prp. nr 54, 1996-97

Innst. S. nr 243, 1996-97

St.meld. nr 3, 1996-97

St.meld. nr 41, 1997-98

St.meld. nr 18, 96-97
Ot.prp. nr 77, 96-97
NOU 1989: 5

NOU 1991: 8

NOU 1995:21

NOU 1995: 15

NOU 1998: 7

statsbudsjettet 1998
Om statens forvaltnings- og personal politikk.

Nytt overordnet styringssystem for Statens
vegvesen.

Endring av medlemskap i Statens Pengonskasse
Norsk Luftfartsplan 1998-2007

Om skandinavisk luftfartspolitikk og fortegnelse
av SAS-samarbeidet

Norsk Jernbaneplan 1998-2007

Norsk veg- og vegtrafikkplan 1998-2007

Om lov om at tilsette i NSB og L uftfartsverket
skal beholde visse rettigheter etter
tjenestemannsloven ved overgang til NSB
Reisebyra as, NSB Biltrafikk as, Malmtrafikk
AS, Oslo Lufthavn AS

Om reformer av Stortingets behandling av stats-
0g nasjonal budsj ettet

Statsrekneskapen for buds etterminen 1996

Om nagingslivspolitikken inni det 21. &rhundre

Eierforhold i mediesektoren

Om lov om endringer i kringkastingsloven
(Medieetikk mv)

En bedre organisert stat

Lov om statsforetak

Organisering av forbrukerapparatet

Et apparat for likestilling

Om stiftelser
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Lover

1989 |06-16 |Nr54 |Lovom offisiel statistikk og Statistisk | (Statistikkloven)
Sentralbyré
1995 05-12 |[Nr22 |Lovom universiteter og hegskoler (Universitetsdoven)
1972 06-16 |Nr47 |Lovom kontroll med markedsfaring og | (Markedsfaringsloven)
avtalevilkar
1980 06-13 [Nr42 |Lovom leger (Legeloven)
1971 |06-18 |Nr79 |Lovom norsk sprakréd
1981 03-06 |Nr5 Lov om barneombud
1978 06-09 | Nr45 |Lovom likestilling mellom kjgnnene (Likestillingsloven)
1958 12-12 | Nr7 Lov om fengsel svesenet (Fengselsloven)
1956 12-07 |Nrl Lov om tilsynet for kredittingtitugoner, | (Kredittilsynet)
forsikringssel skaper og verdipapir-
handel m.v.
1985 12-20 | Nr 108 |Lov om folkebibliotek (Folkebibliotekloven)
1946 03-01 |Nr3 Lov om Den Norske Stats Husbank (Husbankloven)
1949 07-15 |Nrl Lov om Norges Kommunalbank
1965 |02-05 |Nr2 Lov om Statens landbruksbank (Landbruksbankloven)
1985 04-26 |[Nr21 |Lovom utdanningsstettetil elever og
studenter
1985 05-24 |Nr28 |Lovom NorgesBank og pengevesenet | (Sentralbankloven)
1994 03-25 |[Nr7 Lov om sikring mot og erstatning for (Naturskadel oven)
naturskader
1996 06-07 |[Nr 33 |Lov om Opplysningsvesenets fond
1991 11-29 | Nr 78 |Lov om Statens Bankinvesteringsfond
1997 05-09 |[Nr26 |Lovom Statensinvesteringsfond for
nagingsvirksomhet i utviklingsland
1991 03-15 |Nr2 Lov om Statens Banksikringsfond
1988 06-17 |[Nr57 |Lovom verdipapirbars (Bardloven)
1985 06-14 |[Nr62 |Lovom Verdipapirsentral
1996 06-28 |[Nr54 |Lov om studentsamskipnader
1931 06-19 | Nr Lov om Aktieselskapet Vinmonopol et
1992 07-03 | Nr Lov om Statens nagrings- og distrikts-
utviklingsfond
1992 06-05 |Nr Lov om Norges Postbank

Arsmeldinger

Arsmeldinger 1996 for virksomhetene som er inkludert i kartleggingen

Rapporter og litteratur
Arbeids- og administrasjonsdepartementet 1991
Hovedspgrsmal knyttet til styring og organisering av NSB, Postverket,
Statkraft og Televerket.

Administrasjonsdepartementet 1993:
Bruk av styrer i staten.

Administrasjonsdepartementet 1994a;
Forvaltningspolitisk redegjarelse. Januar 1994
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Administrasonsdepartementet 1994b:
Tilknytningsformer for statlige virksomheter. August 1994.

Samferdsel sdepartementet 1994:
Evaluering av Televerkets tilknytningsform. Rapport frainterdepartemental
arbeidsgruppe avgitt januar 1994

Statskonsult: Rapport 1991/3
Tilknytningsform og rammebetingel ser for de statlige sykehusapotekene.

Statskonsult: Rapport 1995:16
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Statusrapport om oppbygging og videre planar.
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tilknytning):

Offentlig elerskap - et virkemiddel for fremtiden? Oslo 1997

Sand, Inger-Johanne:
Styring av kompleksitet. Bergen: Fagbokforlaget. 1996.

Grgndahl, @yvind Nordbrgnd og Granlie, Tore (red):
Fristillingens grenser. Bergen: Fagbokforlaget 1995.

Tore Grenlie og Per Selle (red.):
Ein stat? Fristillingas fire ansikt. Oslo: Samlaget, 1998.

68



