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KAPITTEL 1

Formalet med boka

Formélet med denne boka er a gi leseren bedre innsikt i statlig okonomi og styring
knyttet til ulike dreftings- og beslutningsprosesser. Malgruppa for boka er forst og
fremst tillitsvalgte i forvaltningsorganer og frittstaende statlige selskaper. Noen
av kapitlene vil ogsa vere relevante for ansattevalgte styrerepresentanters rolle
i statlige virksomheter. Bedre innsikt i statlig ekonomi vil forhapentligvis styrke
tillitsvalgtes pavirkningsmuligheter i droftinger med ledelsen.

Formalet med medbestemmelse i staten, og hvordan medbestemmelse kan
praktiseres best mulig av bade ledere og tillitsvalgte, belyses i kapittel 2. Dette
kapitlet antas ogsa a ha klar relevans for ledere i ulike statlige virksomheter som
er involvert i ulike typer dreftingsprosesser med tillitsvalgte.

Kapittel 3 gir en oversikt over den administrative og politiske prosessen med
utarbeidelse av statsbudsjett samt hva slags type informasjon man finner i de
sentrale styringsdokumentene nasjonalbudsjett, statsbudsjett og statsregnskap.

I kapittel 4 tar vi opp andre styringsverktey enn budsjett og regnskap relatert
til statlig ressursstyring. Mange av disse styringsverktoyene vil tillitsvalgte kunne
mete i sine droftinger med ledelsen om sentrale forhold i en statlig virksomhet.

Mens i kapittel 5 og 6 beskrives budsjettprosesser i noen utvalgte store statlige
virksomheter blant annet helseforetakene (kap. 6).

Tanken med a gi en mer detaljert beskrivelse av budsjett- og dreftingsprosesser
i noen utvalgte statlige virksomheter er a kunne gjore tilneermingen til tema for
boka mest mulig konkret ved bruk av eksempler fra flere statlige stasteder.

God faktakunnskap og forstaelse av en virksomhets regnskapstall kan ofte
med fordel anvendes av tillitsvalgte i dreftinger av saker relatert til ekonomiske
forhold. Kapittel 7 og kapittel 8 gir en bred omtale av arsrapportering og statlige
regnskaper (kap. 8) for ulike typer av statlige virksomheter. Statsregnskapet gis

ogsa her en kort omtale.
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Okonomiske forhold vil sta mer eller mindre sentralt i mange dreftinger tillits-
valgte deltar i, enten det er snakk om budsjettprosesser, omstillinger eller offent-
lige anskaffelser inkludert konkurranseutsetting, som vil bli neermere behandlet
i kapittel 9.

Neste kapittel (10) om offentlig tjenestepensjon belyser ogsé de okonomiske
konsekvenser konkurranseutsetting av offentlige tjenester kan fa for ansattes
framtidige pensjoner, samtidig som det omhandler tjenestepensjon i statlig sektor
mer generelt, inkludert sikalt hybrid pensjon.

Hoveddelen av boka omhandler okonomi og dreftinger pa virksomhetsniva
(mikrogkonomi), men det er ogsa tatt inn et par kapitler (kap. 11 og 12) som
ombhandler ulike samfunnsekonomiske forhold pa det nasjonale eller internasjo-
nale plan (makrogkonomi), som renteniva, produktivitet, inntektsfordeling og
arbeidsledighet. Kapittel 11 omhandler produktivitet og effektivitet som sentrale
malsettinger i statlig og nasjonal skonomi, men ogsa sett fra den enkelte statlige
virksombhets stéasted.

Fagforeninger og fagforbund vil kunne benytte overordnede makrogkonomiske
vurderinger i sitt politiske pavirkningsarbeid.

Alle avsnitt i boka er innledet med et sporsmal som skal stimulere til undring,
og boka er ment & fungere som et lite oppslagsverk for et stort tema - statlig
okonomistyring og ansattes medvirkning via tillitsvalgte eller ansattevalgte styre-

representanter.

Hva kjennetegner staten som institusjon?

Staten som institusjon kjennetegnes ved & ha en rekke eksklusive rettigheter. Den har
blant annet myndighet til a opprettholde lov og orden (politi og domstoler), trykke
penger (Norges Bank), skrive ut skatter og avgifter (vedtak i Stortinget) og uteve
forsvars- og utenrikspolitikk. Staten kan ogsa gjennomfere tiltak som innebzerer
en viss tvang, uten at borgerne kan stille direkte krav om motytelser.

Noen statlige tjenester, som rettsvesen, forsvar, fyrtarn mv., kalles kollektive
goder. De kjennetegnes av at den enkelte innbyggers forbruk av et slik gode ikke
reduserer andres muligheter til a forbruke godet. Nér et gode vanskelig kan styk-
kes opp og selges enkeltvis, slik tilfellet vil veere ved kollektive goder, vil det ogsa
veere lite aktuelt for private bedrifter & forseke a levere slike goder. Ansvaret for
slike goder blir derfor ofte lagt til offentlig sektor. Staten har ogsa via lovverk og
politiske vedtak patatt seg et stort ansvar for a levere individuelle velferdstjenester
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som spesialisthelsetjenester, selv om ansvaret for mange velferdstjenester er delegert
til kommunesektoren.

Videre har staten en sentral oppgave som leverander av samfunnets infrastruktur,
ikke minst innen samferdsel, i form av veier, jernbane og flyplasser.

En annen sentral funksjon for staten er & opptre som en stabiliserende aktor
i samfunnet ved a skape stabile og lovregulerte rammevilkar for bade naeringsliv
og individer, samt iverksette tiltak for & bidra til stabilitet i samfunnets okonomi.
Dette har spesielt veert avgjorende under og etter finanskriser, som i 2008-2009.
Staten har ogsa betydelig eierskap i mange sentrale norske bedrifter. I rollen som
eier ligger det mange utfordringer for & sikre eierskapet legitimitet i befolkningen.
Blant annet skal statlige investeringer i neeringsvirksomhet ivareta viktige nasjonale
og samfunnsmessige interesser ved 4 sikre at viktige selskaper ikke flagges ut, og at

forretningsdriften er etisk.

Er staten organisert pa en effektiv mate?

Som folge av at staten har mange og ulike samfunnsoppgaver, har den valgt & orga-
nisere seg med mange typer organisasjons- og tilknytningsformer. Om statlige
virksomheter har organisert seg pa en mest mulig optimal méte, er gjenstand for
stadige utredninger og evalueringer. Som eksempel kan vi trekke fram NOU 2016:
25 Organisering og styring av spesialisthelsetjenesten, som vurderer ulike endringer
i organiseringen av regionale og lokale helseforetak, utskilling av et eget eiendoms-
selskap m.m.

Omtrent enhver ny regjering har ambisjoner om at offentlig (statlig) sektor skal
effektiviseres, avbyrdkratiseres, forenkles og endres. Problemfeltet har fatt et eget
begrep innen samfunnsforskning — forvaltningspolitikk. Kort sagt handler det om
hvordan man organisatorisk og administrativt best mulig kan realisere den til enhver
tid gjeldende politikk.

Det har over flere &r vert en trend a splitte opp statlig forvaltning i ulike typer
av selskapsorganisering, ikke minst som folge av anbefalingene i NOU 1989: 5 En
bedre organisert stat.

Det skaper nye styringsutfordringer nar den direkte instruksjonsmyndigheten
forsvinner og statlige ansvarsomréder fragmenteres og delegeres til mange flere ledd.
Noen av disse nye statlige selskapene inngar i konserner med mange datterselskaper.
Et eksempel pa slike offentlige konserner er de regionale helseforetakene med sine

underliggende helseforetak.
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Staten som institusjon kan deles i tre typer organisasjoner: offentlig statsforvalt-
ning, statlige foretak og statlige finansinstitusjoner (se tabellen nedenfor). Vi kan
ogsa snakke om statlige virksomheter. Med statlige virksomheter menes primeert
forvaltningsorganer, herunder departementer, det vil si alle virksomheter som er
en del av staten som juridisk person. I dagligtale kan ogsa selvstendige statlige
selskaper, som Vinmonopolet AS, omtales som statlige virksomheter.

Tabell 1.1 Ulike typer statlige organisasjoner

Offentlig statsforvaltning Statlige foretak/selskap Statlige finansinstitusjoner
Tradisjonelle forvaltnings- Aksjeselskap (helt eller delvis Norges Bank, Statens
organer og forvaltningsorga- i statlig eie), statsforetak lanekasse for utdanning,
ner med serskilte fullmakter, (SF), seerlovselskaper, helse-  Husbanken

som hoyskoler/universiteter foretak, stiftelser

Hvorfor har staten hoyere
oppslutning i Norge enn i mange andre land?

Staten som forvalter og leverander av velferdstjenester har hatt stor oppslutning
i befolkningen - og i de senere ar fra neer sagt alle politiske partier. Den sterke
oppslutningen om staten som garantist for gode velferdstjenester har fort til at
staten i Norge generelt oppfattes pa en positivt méte, jf. blant annet Difis (Direk-
toratet for forvaltning og IKT) arlige innbyggerundersekelser om tilfredshet med
offentlige tjenester (www.difi.no/search/site/innbyggerundersekelser). Den brede
oppslutningen om den norske staten i befolkningen er avhengig av god styring av
statens ressurser i form av gode tjenester og en effektiv forvaltning. Gode og effektive
velferdstjenester er ogsa en forutsetning for velvilje i befolkningen nar det gjelder
a finansiere staten i form av skatter og avgifter.

I en rekke andre land, ogsa i rike vestlige land som USA, oppfattes staten med
mistenksomhet, og framstilles sdgar som en fiende av vanlige folks interesser, slik
det blant annet ble gjort Trumps valgkamp i 2016 og i Ronald Reagans tiltredelses-
tale som nyvalgt president i 1981: «In this present crisis; government is not the
solution to our problem; government is the problem» (www.presidency.ucsb.edu/
ws/?pid=43130).

Det kan delvis forklares med at staten der framstér som svak og med liten evne
til & levere tilstrekkelig med velferdstjenester til innbyggerne. I en rekke land er
ogsa korrupsjon knyttet til offentlige tjenester et stort problem, noe som selvsagt

ogsa svekker statens legitimitet og oppslutning.
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Hvilke endringer har funnet sted
i synet pa staten pa den politiske hgyresiden?
Utover 2000-tallet har det funnet sted et markant skifte i synet pa statens rolle i sam-
funnet blant partier pa hoyresiden. Sveert mange europeiske partier som befinner
seg ytterst pa den politiske hoyresiden, har to sentrale fellesnevnere: De er kritiske
til innvandring og tilhengere av en sterk stat — selv om mange av dem ikke har like
stor interesse av a finansiere velferden med et tilstrekkelig hoyt skatteniva.

De mer moderate konservative partiene, bade i Norge og i vire naboland, har
i tur og orden omfavnet betydningen av en sterk velferdsstat. De to sentrale hoyre-
politikerne Torbjern Ree Isaksen og Nikolai Astrup kastet et sveert kritisk blikk pa
velferdsstaten i debattboka Velferd etter velferdsstaten fra 2004. Pa side 10 i boka
hevder han at velferdsstatens vekst har kommet ut av kontroll: «Staten har gatt fra
d vaere en tjener for folket, til 4 bli en herre over folket.» Etter at Roe Isaksen tiltradte
som statsrdd i Solberg-regjeringen i 2013 er det knapt noen tegn til demontering
av velferdsstaten, selv om virkemidlene har en klar heyreprofil med mer bruk av
private aktorer for & levere velferdstjenester. Solberg-regjeringen okte de statlige
utgifter betydelig i sin forste regjeringsperiode (2013-2017). Tabellen nedenfor er
hentet fra Statistisk sentralbyra (ssb.no) og viser en betydelig okning i statens totale
utgifter fra 2013 til 2016 og med ytterligere okninger statsbudsjettet for 2017 og 2018.

Tabell 1.2 Statens totale utgifter

2013 2014 2015 2016
Belop Belop Belop Belop
B. UTGIFTERI ALT 1063 121 1127 096 1194 465 1246 092

Samme utvikling kan ses i vart danske naboland, der tidligere konomi- og skatte-
minister Anders Fogh Rasmussen i 1993 skrev boka Fra socialstat til minimalstat,
hvor han blant annet ytret enske a frigjore danskene fra det han omtalte som deres
«slavenatur». Denne slavenaturen hadde ifelge Rasmussen én enkel arsak: stats-
makten, og var en folge av at danskenes liv var blitt «statsliggjort». Men da den
samme Rasmussen var statsminister i Danmark i atte ar (2001-2009), hadde pipa
igjen fatt en annen lyd: Rasmussen malbar na et gnske om a videreutvikle statens
engasjement i bedre offentlige tjenester.

Kristin Clemet, leder av den liberale, hoyreorienterte tenketanken Civita, beskri-
ver i Dagsavisen 10. mars 2016 pa en illustrerende mate denne politiske endringen
i Norge:
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Mange partier pa hoyresiden har de siste tidrene gjort sitt beste for a overbevise velgerne
om at de er (minst) like gode som venstresiden til & bevilge mer penger til offentlig vel-
ferd. Dette har, serlig i Norge, fort til en voldsom ekspansjon i offentlig sektor, mens den
politiske interessen for neeringsliv og verdiskaping har sunket til et lavmal. Og dermed
kan de hoyreorienterte partiene ha serget for ris til egen bak. Ansatte i offentlig sektor
stemmer nemlig i storre grad péa venstresiden enn pé heyresiden. Hvem som da vil bli
ansett som best egnet til 4 begrense den offentlige utgiftsveksten nar det na blir nedven-
dig, er ikke lett & si.

Hoyresiden i norsk politikk har tradisjonelt veert mer skeptisk enn venstresiden til
dimensjoneringen av velferdsstaten og har ensket at private aktorer i storre grad
skal veere leveranderer av velferdstjenester. Dette gnsket gjor seg fortsatt gjeldende.
I Solberg-regjeringens politiske plattform for regjeringsperioden 2013-2017 finner
vi blant annet folgende sitat om ensket om flere private aktorer (side 35):
Regjeringen mener i utgangspunktet at produksjon av velferdstjenester skiller seg lite
fra andre tjenester. Bruk av konkurranse stimulerer til verdiskaping, bedre tjenester og

effektivisering. Det er derfor helt nodvendig at konkurranse blir et gjennomgaende ele-
ment i offentlig virksomhet.

Konkurranseutsetting av statlige tjenester behandles for evrig mer utferlig i kapittel 9.

Hvilke seerlige styringsutfordringer har offentlig sektor?

Statlig virksombhetsstyring stilles overfor enkelte andre utfordringer enn private
virksomheter, blant annet fordi det offentlige har flere og mer komplekse mal-
settinger med sine tjenester enn private virksomheter. Ikke minst har det offentlige
et overordnet mal 4 tilby om lag like gode velferdstjenester over hele landet.

Mil- og resultatstyring ble innfert som et overordnet styringsprinsipp i staten
allerede pa 1980-tallet. Mange statlige virksomheter har etter hvert fatt en myriade
av mal og styringsparametere de skal prove a navigere etter. De fleste offentlige
virksomheter skal ivareta bade samfunnsmessige hensyn (milje, distriktspolitikk,
pkonomisk fordeling, sikre pkonomisk vekst) og individuelle mal (deltakelse
i arbeidsliv, god helse m.m.).

En rekke offentlige tjenester er enten gratis eller sterkt subsidiert. Nar prisfast-
settelse basert pa tilbud og ettersporsel settes til side, kan det veere mer krevende
a avklare faktisk nytteverdi (betalingsvillighet) for brukerne. Samtidig er det opplagt
at mange innbyggere har stor nytte av og er tilfreds med mange offentlige velferds-
tjenester. Betalingsvilligheten for offentlige velferdstjenester avspeiles gjennom

at det er forholdsvis hoy aksept for et relativt hoyt skatte- og avgiftsniva i Norge.



FORMALET MED BOKA 19

Uavhengig av politisk flertall har de siste ars regjeringer etablert mal om effektivi-
sering av offentlig sektor og mindre byrakrati. I alle fall det sistnevnte malet — redu-
sert byrdkrati — har vist seg vanskelig a realisere. En stadig mer detaljert mélstyring
og okende bruk av bestiller—utforer modeller (som ved skille av forvaltning og drift)
har veert en klar padriver for gkende byrakratisering.

Malet om redusert byrakrati kan ogsa fa redusert effektivitet i offentlig sektor
som konsekvens, idet har vist seg nedvendig a opprettholde en kritisk masse av
kompetente byrakrater, bade hva gjelder kontroll og utforming av offentlige tjenester.

Figuren nedenfor viser antall lonnstakere i offentlig forvaltning i perioden
1990-2015 (malt pa venstre akse, tall i tusen) samt offentlig forvaltnings andel av
lennstakerne (malt pa hoyre akse). Vi ser av figuren at andelen av norske lgnns-
mottakere som arbeider i offentlig sektor, har ligget ganske konstant pa rundt 30 pro-
sent i hele perioden 1990-2015, til tross for at de totale statlige utgiftene, inkludert
overforinger til kommunesektoren, har okt betydelig, slik vi ser av tabell fra ssb.

no gjengitt ovenfor.
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Figur 1.1 Kilde: Fafo-rapport 2017: 15 Offentlige tariffomrader. Tall i tusener

Hvilke seerlige utfordringer ligger litt fram i tid?

Den storste styringsutfordringen for den norske staten et stykke fram i tid bestar av
en kombinasjon av store demografiske endringer (eldrebelgen) og fallende inntek-
ter fra blant annet oljesektoren. Noen grep for a redusere konsekvensene av disse
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utfordringene er allerede tatt, slik som pensjonsreformen, som skal gi befolknin-
gen insentiver til 4 sta lenger i arbeid, i takt med okt forventet levealder og flere ar
med god helse. Likeledes ble det under den forste Solberg-regjeringen lagt fram
to NOU-er som blant annet omhandlet produktivitetsutfordringer i statlig sektor.
A sikre hoy produktivitet er selvsagt et viktig virkemiddel i en kommende situasjon
med stadig feerre yrkesaktive per pensjonist. Problemstillinger knyttet til krav til
okt produktivitet i offentlig sektor blir behandlet i kapittel 11.

En annen styringsutfordring er de demografiske endringene som kommer som
folge av okt innvandring til Norge, og ekte utfordringer i integreringsarbeidet.
Okende klimaproblemer kan ogsa innebzere at staten ma ta sterre ansvar for & inves-
tere i ny infrastruktur og bidra til 4 gjore Norge til et lavutslippssamfunn.

Samtidig er det gode grunner for framtidsoptimisme, og jeg vil avslutte innled-
ningen til boka med et sitat fra innledningen (side 5) til Perspektivmeldingen fra
2017 (Meld. St. 29 (2016-2017)) - en type dokument om framtidsscenarioer som
regjeringen legger fram hvert fjerde ér:

Norge er godt rustet til & mote fremtiden. Mange deltar i arbeidslivet, og vi har store
naturressurser, en kompetent arbeidsstyrke og solide statsfinanser. Velstanden er jevnere

fordelt enn i de fleste andre land. Vi som bor her, har i stor grad ressurser og frihet til
a styre vére liv etter egne vurderinger og ensker.



