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Forord

Finansavdelingen i Finansdepartementet foretar jevnlig utredninger og utarbeider
rapporter som benyttesi det |gpende arbeidet og ved vurdering av utviklingstiltak
innen statlig skonomistyring, budgett- og regnskapssystemet i staten o.a. En del
av dette materialet kan vage av interesse for andre departementer og offentlige
etater. Finansdepartementet har pa bakgrunn av dette valgt a starte utgivelse av en
serie arbeidsnotater.

Dette arbeidsnotatet er en sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og
gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark. Utgangspunktet for arbeidet
var gnsket om a se naamere pa hvilke lgsninger som er valgt i Sverige og
Danmark nar det gjelder selve regelverket for statlig gkonomistyring, roller og
ansvar innen statlig gkonomistyring og tilrettelegging av service- og
stettefunksjoner. Det er ogsa lagt vekt pa & beskrive hovedforskjeller og
likhetstrekk i selve buds ettsystemet og arbeidet med statsbudsjettet.

Alle vurderinger og synspunkter i arbeidsnotatet star for forfatternes regning.
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Innledning

Ved kongelig resolusjon 10. januar 1997 ble bade gkonomireglement for staten og
detilhgrende funksonelle krav satt i kraft. De statlige virksomhetene ble gitt en
generell tilpasningsfrist til 1. juli 1998. | lys av bade Finansdepartementets og
andre statlige virksomheters erfaringer i arbeidet med tilpasning til regelverket,
ble det hgsten 1998 tatt initiativ til & gjennomfare en sammenlignende analyse
mellom Norge og andre land om regelverket for statlig styring og
gkonomiforvaltning. Nedenfor presenteres mandatet for den sammenlignende
analysen:

Mandat for arbeidet

" Det skal gjennomfares en sammenlignende analyse mellom Norge, Sverige og
Danmark om prinsipper og rammer for statlig skonomistyring, herunder landenes
budsjettsystem. Analysen skal basere seg pa en kartlegging av forskjeller og
likheter ved gjeldende regelverk og landenes erfaringer med oppfalging av dette.
Analysen skal rette fokus mot landenes bruk av mal og resultatstyring, og ogsa
omfatte institugonelle forhold, herunder ansvars- og rollefordeling mellom ulike
styringsnivaer og organisering av service- og stettefunksoner mv. Analysen skal
danne grunnlag for &identifisere og vurdere potensielle effektivitets- og/eller
kvalitetsfremmende tiltak (beste praksis).”

| mandatet for analysen er det lagt til grunn at analysen skal gi et grunnlag for
vurdering av vart ambisjonsnivai forhold til andre land. Analysen skal ogsa gi
oss grunnlag for aidentifisere beste praksis pa ulike omrader og & kunne vurdere
alternative modeller for organisering av forvaltningsansvaret for gkonomistyring i
staten, herunder organiseringen av service- og stettefunkgoner som
regnskapssentraler, anskaffelse av gkonomi- og lgnnssystemer, systemdrift mv.

Av ressurshensyn er analysen avgrenset til primaat & omtale administrativt nivai
statsforvaltningen. Pa enkelte punkter er det politiske nivaet omtalt, men
hovedvekten er lagt pa det regjeringsinterne arbeidet i forvaltningen, dvs arbeidet
som foregdr i og mellom departementer og mellom departementer og deres
underliggende etater.

Vi gnsker & understreke at ssmmenligningenei stor grad er foretatt pa grunnlag av
policyformuleringer, mal settinger og gjeldende regelverk utformet i de tre land.
Dette innebager at vi i al hovedsak har basert vare vurderinger pa de intengonene
og ambisjonene som er uttrykt gjennom policyformuleringer, mal settinger og
regelverk. Av metodiske og ressursmessige hensyn har det ikke vaat mulig &
basere analysen pa gjeldende praksis, da dette ville ha krevd omfattende
feltstudier.
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Arbeidsgruppen

Arbeidet har vaart organisert som et progekt i Finansavdelingen. Progektet har
vaat utfart av @konomistyringsseksonen i Finansavdelingen. Felgende personer
har deltatt i arbeidet: radgiver Geir Axselsen, radgiver Trond Kvarsvik, rédgiver
Charlotte Johnsen, seniorrédgiver Anders Myhren og seniorradgiver Torun Reite.
Torun Reite har hatt det faglige og redaksonelle ansvaret.

| sluttfasen av arbeidet er det innhentet vurderinger og faglige rad fra enkelte
referansepersoner, og Vi vil benytte anledningen for atakke for konstruktive
innspill og rad. Dette gjelder falgende personer: ekspedisjonssef Eli Telhaug
(FIN), avdelingsdirekter Sigurd Odnaes (FIN), avdelingsdirekter Jan-Terje
Mentzoni (FIN) kontrolldirektgr Odd Kvalvik (FIN), spesialradgiver Hans
Vaaund (FIN), avdelingsdirekter Tore Lorentzen (Ft), avdelingsdirekter Vivi
Lassen (Statskonsult)og spesialradgiver Knut Klepsvik (Statskonsult).

Hovedinnhold

Rapportarbeidet har vaat gjennomfert i to hovedfaser: kartlegging og analyse. |
den farste fasen, med fokus pa kartlegging, er det gjennomfart studiebesgk il
Sverige og Danmark.

Rapporten omfatter 7 deler, med falgende hovedtema:

e Institusjonelle rammer — organisering av ansvaret for statlig okonomistyring
| denne delen av rapporten blir de mest sentrale akterene med et ansvar eller
delansvar innen statlig gkonomistyring presentert. Dette gir ngdvendig
bakgrunnsinformasjon for & kunne vurdere Norge, Sverige og Danmarks ulike
organisatoriske lgsninger, og bli kjent hovedoppgavene til de institusjonene som
vil bli omtalt i rapporten.

o Mil- og resultatstyring som hovedprinsipp i statsforvaltningen
Mal- og resultatstyring har sine retter tilbake til 60-tallet. Denne delen av
rapporten legger vekt pa a beskrive milepader i utviklingeni Norge, Sverige og
Danmark ndr det gjelder mal- og resultatstyring som styringsprinsipp. Omtalen er
av generell karakter, og er ment 4 gi et nyttig perspektiv for den videre lesingen av
rapporten. Beskrivelsen omfatter ikke endringer i budgettsystemet eller
budsjettprosessen, da dette er omtalt i en egen del av rapporten .

e Okonomistyring - ansvar, regelverk og systemer
Delen om gkonomistyring tar primaat for seg de kravene som er nedfelt i
ekonomiregelverket i de respektive landene nar det gjelder styringsgrunnlag,
styringsprosesser og krav til resultatinformasjon. Det er videre lagt vekt paa
sammenligne landenes vektlegging av funksjoner innen statlig skonomistyring,
herunder regelverksutforming og -forvaltning, informasjonsformidling mv.

e Statsbudsjett og statsregnskap - hovedprinsipper
Her presenteres hovedprinsippene i budgettsystemet i henholdsvis Norge, Sverige
og Danmark. Denne delen danner grunnlaget for sammenligningen av
budsjettprosessene i de tre landene.
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Statsbudsjett og statsregnskap - budsjettprosessen og det sentrale
statsregnskapet

Den regjeringsinterne budsj ettprosessen er den viktigste plan- og
styringsprosessen i statsforvaltningen. | denne delen av rapporten presenteres
budsjettprosessen i hvert land. Budsjettprosessen pa makronivaog pa
interdepartementalt niva er viet starst oppmerksomhet. Dette innebager at vi har
prioritert & se pa fastsetting av utgiftsrammer for hvert departementsomrade.
Budsjettering eller budsjettimplementering palavere styringsnivaer er ikke omtalt
i sarlig grad. Vi har felgelig valgt & se pa de delene av budsjettprosessen som
ligger innenfor Finansdepartementets ansvarsomrade. Delen omfatter ogsa en
omtale av de kravene som stillestil statsregnskapet pa parlamentarisk og
administrativt niva

Tilrettelegging av funksjoner i staten: systemer og betalingsformidling

| mandatet for analysen er det lagt vekt pa at det skal foretas sammenligninger av
de krav som stillestil infrastrukturen i gkonomiregelverkenei Norge, Sverige og
Danmark. For &imgtekomme dette har vi i denne delen av rapporten gjort rede
for hvilke veivalg de tre landene har gjort nér det gjelder tilrettelegging av
fellesfunksjoner i staten med vekt pa gkonomi- og personaladministrative
systemer og systemer for betalingsformidling. Vi har belyst dette utfra et
storskal aperspektiv og et konkurranseperspektiv.

Forskjeller og likheter mellom landene - hovedlinjer
Vi har utarbeidet en kort oppsummering av de forskjeller og likheter som er
identifisert i rapporten i en egen del.

For en mer detaljert oversikt over innholdet i rapporten vises det til
innholdsfortegnel sen pa neste side.
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1. Institusjonelle rammer — organisering av ansvaret for statlig
okonomistyring

| denne innledende delen av rapporten har vi valgt a presentere en oversikt over de
mest sentrale akterene i hvert land som har et overordnet ansvar, eller et
delansvar, innen statlig gkonomistyring. Vi har i denne sammenhengen lagt til
grunn en vid definigon av begrepet statlig skonomistyring. Med statlig
gkonomistyring menes de aktiviteter som utfares og tiltak som iverksettes med
sikte paafatil en mer effektiv styring og utnyttelse av statlige midler, og en bedre
mal- og resultatoppnael se.

Statlig gkonomistyring er en viktig del av forvaltningspolitikken. Med
forvaltningspolitikk mener vi de politiske faringer og vedtak som fattes om
hvordan statsforvaltningen skal organiseres, styres, utfagre sine oppgaver og
forvalte sine ressurser.

1.1. Institusjonelle rammer i Norge

| Norge er ansvaret for forvatningspolitikken i praksis delt mellom
Finansdepartementet og Arbeids- og administrasjonsdepartementet.

Det overordnede forvaltningspolitiske ansvaret ligger i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet. | tillegg har departementet ansvaret for
arbeidsmarkeds-, inntekts- og konkurransepolitikken og den statlige
arbeidsgiverpolitikken. Arbeids- og administrasonsdepartementets

hovedmal setning innen forvaltningspolitikken og den statlige arbeidsgiver- og
personalpolitikken er " bidratil at statsforvaltningen er et tjenlig redskap for &
forberede og gjennomfare regjeringens politikk”.(Kilde: St prp nr 1 for Arbeids-
0g administrasjonsdepartementet)

Finansdepartementets forvaltningspolitiske ansvar er en del av departementets
funksjon som overordnet buds ettdepartement. | Finansdepartementets
strateginotat ” Finansdepartementet mot & 2000” er arbeidet med effektivitet og
ressursbruk i statsforvaltningen samt forvaltning og utvikling av regelverket for
gkonomistyring i statsforvaltningen definert som noen av de viktigste
ansvarsomradene Finansdepartementet har i rollen som budsj ettdepartement.

| figur 1.1. nedenfor er organiseringen av forvaltningspolitikk og statlig
gkonomistyring i Norge skissert.

Figur 1.1 Ansvaret for statlig ekonomistyring i Norge

—

Skattedirektoratet/ Norges Bank Statens Statskonsult
skattefogdene forvaltningstjeneste




Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
Institusjonelle rammer — organisering av ansvaret for statlig gkonomistyring

Rollen som budsjettdepartement ivaretas primaat av Finansavdelingen i
Finansdepartementet. Ansvaret for oppfelging av gkonomiregelverket, og
forvaltning av dette, samt utredning av reformtiltak og regelverksutvikling er
samlet i @konomistyringssekgonen i Finansavdelingen. Departementet har i
motsetning til Sverige og Danmark ingen underliggende etater med et samlet
fagansvar innen statlig skonomistyring. En av de underliggende etatene til
Finansdepartementet, Skattedirektoratet samt sentral banken, Norges Bank, har
imidlertid begge et ansvar for delfunksjoner innen statlig skonomistyring.
Skattedirektoratet med tilharende skattefogder har ansvaret for atilby
gkonomitjenester til statlige virksomheter gjennom de s3kalte
regnskapssentralene. Norges Bank utfarer drifts-, tilsyns- og kontrolloppgaver i
forbindelse med statlig betalingsformidling, jf statens konsernkontoordning.
Betalingsformidling i staten, statens konsernkonto og gkonomitjenester tilbudt via
regnskapssentralene er neaamere omtalt i kapittel 6 av denne rapporten.

Arbeids- og administragonsdepartementet har to underliggende etater med ansvar
for delfunks oner innen statlig gkonomistyring og gkonomiforvaltning, jf figuren
over. Statskonsult er statens fagorgan for effektivisering og fornyelse av
forvaltningen. Innenfor statlig ekonomistyring og —forvaltning har Statskonsult
ansvar for kompetanseutvikling, radgivning og konsulentstette. Statskonsult gir
for eksempel rad til fagdepartementene i forbindelse med deres arbeid med &
tilpasse seg skonomiregelverket. | arbeidet med kompetanseutvikling innenfor
statlig skonomistyring er kursvirksomhet i regi av Statskonsult et sentralt
virkemiddel.

Hovedoppgaven til Statens forvaltningstjeneste (Ft) er &bidratil koordinering og
utnyttelse av stordriftsfordeler i statens interne administrasjons- og
driftsoppgaver. Dette gjares ved a skaffe til veie fellestjenester, enten kjgpt fra
eksterne leverandarer eller som egen produksjon. Kjerneomradene omfatter
innkjegp i staten, informasjonsforvaltning i staten, IT og tele, gkonomiforvaltning i
staten og fellestjenester for departementene.

Innen statlig gkonomistyring er Ft ansvarlig for atilby gkonomitjenester, og er i
likhet med skattefogdene etablert som lgnns- og regnskapssentral. Statens
forvaltningstjeneste har ogsa ansvar for ainnga rammeavtaler for henholdsvis
lanns- og personaladministrative systemer og gkonomisystemer for statlige
virksomheter. Som en del av funkgonen som lgnns- og regnskapssentral tilbys
bade rédgivning og opplaging. Ft har videre en rolle som informasjonsformidier
innenfor eget ansvarsomrade.
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1.2. Institusjonelle rammer i Sverige

Frem til arsskiftet 1998/99 la ansvaret for forvaltningspolitikken i
Finansdepartementet. Fra arsskiftet er det overordnede ansvaret for
forvaltningspolitikken i Sverige overfert til Justisdepartementet. Dette fremgar av
figurene 1.2. og 1.3. nedenfor. Arbeidsdelingen mellom Finansdepartementet og
Justisdepartementet er etter det vi har fatt opplyst at Justisdepartementet har
ansvaret for organisatoriske tilknytningsformer i staten, problemstillinger om
styring av ulike statsinstitugoner og ansvaret for det vi i gkonomiregelverket
kaller etatstyring. Finansdepartementet har ansvaret for intern styring av statlige
virksomheter og rammer og regelverk for de krav som skal stillestil statlige
institugoner pa dette omradet. | realiteten kan det virke som om overfaringen av
ansvar forelgpig ikke har medfert store endringer i strategiene eller prioriteringene
til de ulike aktarene med ansvar for delfunksjoner innen statlig gkonomistyring.

| Sverige er det i hovedsak fire statlige virksomheter som utever delfunksjoner
innenfor statlig gkonomistyring. Disse er: Ekonomistyrningsverket,
Riksrevigonsverket (RRV), Statskontoret og Riksgjaldskontoret. Nedenfor

redegjgres nsamere for hvilke funksjoner disse utferer.

Figur 1.2 Ansvaret for statlig ekonomistyring i Sverige

frem til 1999

Finansdepartementet

RRV

ESV

Riksgjdldskontoret

Statskontoret

Figur 1.3. Ansvaret for forvaltningspolitikk og statlig ekonomistyring i

Sverige fra 1.01.99

Finansdepartementet

Justisdepartementet

RRV

ESV

Riksgjaldskontoret

Statskontoret

Etter forslag fraregjeringen i budgettproposisjonen for 1998 ble den nye
gkonomistyringsmyndigheten Ekonomistyrningsverket (ESV) opprettet 1. juli
1998. ESV er en underliggende etat av Finansdepartementet. En viktig arsak il
opprettelsen var gnsket om a oppheve RRV s dobbeltrolle som béde normerende
og reviderende myndighet. Opprettelsen av ESV blei praksis gjennomfert ved at
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gkonomiavdelingen i RRV ble flyttet ut. Ogsa virksomheten innen Ignn og
personal ved Statens |gnns- og pensjonsverk (SPV) og Riksrevigonsverkets
avdeling for gkonomi- og resultatstyring ble overfert til ESV. ESV er neamere
knyttet til regjeringen enn RRV var.

ESV skal vaae ekspertmyndighet for den samlede gkonomistyring i staten og en
stabsmyndighet for & stette regjering og statlige virksomheter. ESV har fire
virksomhetsomrader: informasjon om statlig gkonomi, resultatstyring, finansiell
styring og ansvaret for gkonomi -og personaladministrative systemer.

ESV skal gi regjeringen informasjon om den statlige gkonomien, herunder
oppfalging av utviklingen i statsbudsjettets utgifter og inntekter og
finansstatistikk. ESV skal videre utvikle metoder og regler for resultatstyring og
finansiell styring pa alle nivaer i staten. | dette inngdr utarbeiding av forskrifter
og tilbud om stette i spersma om statens budsjettering, finansiering og regnskap.
Videre skal ESV pase at statlige myndigheter far tilgang til kostnadseffektive
gkonomi- og personalsystemer. ESV tilbyr ogsa stette i form av radgivning pa
konsulentbasis.

Nar det gjelder gkonomistyring og statsregnskap kan ESV til en viss grad
sammenlignes med @konomistyringsseksonen i det norske Finansdepartementet.
Raédgivningsdelen (konsulentoppdrag) har sin norske parallell i Statskonsullt. |
tillegg har ESV ansvar for en del forvaltning (bl a personalsystemer) som i Norge
ligger under Statens forvaltningstjeneste.

ESV samarbeider mye med RRV, Statskontoret og Riksgjéldskontoret, som i
likhet med ESV frem til 31.12.98 alle var etater under Finansdepartementet.
Statskontoret ble fraog med 1.01.99 lagt inn under Justi sdepartementet.

RRV kan sammenlignes med Riksrevigonen i Norge. Det er imidlertid en
prinsipiell forskjell, ved at den norske Riksrevigonen er underlagt Stortinget,
mens det svenske RRV er underlagt Finansdepartementet.

Statskontoret skal gi regjeringen og departementene stette i arbeidet med a
vurdere, effektivisere og styre statlig og statlig finansiert virksomhet. Som
stabskontor for regjeringen utfarer Statskontoret overordnede utredninger og
oppdrag patvers av sektorer.

Riksgja dskontoret er en statlig myndighet som foretar statens opplaning og har
ansvar for forvaltningen av statsgjelden. Videre utsteder Riksgjaldskontoret
garantier og gir 1an for statens regning, samordner garantigivningen og
langivningen til naeringdlivet og fungerer som en internbank mot statlige
myndigheter. Riksgjaldskontoret har mange av de samme funksjoner som Norges
Bank og Gjeldsseksjonen i @konomiavdelingen har i Norge.
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1.3. Institusjonelle rammer i Danmark

Finansdepartementet har det overordnede ansvaret for forvaltningspolitikken i
Danmark, og har falgelig et vidt definert ansvar for gkonomi- og
personaforvaltningen i den danske stat. Finansdepartementets har et overordnet
ansvar for utvikling av statens gkonomistyrings- og personal- og
administrasjonspolitikk. | den forbindelse har departementet ansvar for &
tilrettelegge systemer for statlig betalingsformidling, utvikling og drift av de
sentrale gkonomisystemer, og koordinering av statsregnskapet. Videre har
departementet et ansvar for budgjett- og bevilgningssystemet, herunder utvikling
og vedlikehold av retningslinjer for disponeringen av bevilgninger.

| Danmark er det operative ansvaret for statlig gkonomistyring, og en rekke av de
ovennevnte oppgavene samlet i @konomistyrelsen som ble etablert som en
underliggende virksomhet til Finansdepartementet i 1995.

@konomistyrelsen gir rad til og veileder statlige virksomheter innen statlig
gkonomistyring, tilbyr statlige virksomheter gkonomisystemer, og lanns- og
personal administrative systemer, stér ansvarlig for utarbeidelse av statsregnskap
mv. Etaten arrangerer i denne forbindel se kurs og konferanser og utgir
publikasjoner.

Etter oppdrag fra Finansdepartementet gjennomferer @konomistyrel sen
utredninger og analyse, herunder buds ettanal yser, som del av
beslutningsgrunnlaget i budsjettprosessen i Finansdepartementet. | den
forbindelse er analyser og evalueringer av effektiviteten av ulike ordninger eller
organisasjoner giennomfert. Figuren nedenfor viser de to mest sentrale aktarene
innen statlig skonomistyring i Danmark.

Figur 3.1 Ansvaret for forvaltningspolitikk og statlig ekonomistyring i
Danmark

Finansdepartementet

@konomistyrelsen
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2.  Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp i statsforvaltningen

2.1. Mal- og resultatstyring — et historisk tilbakeblikk

Malstyring har sine retter tilbake til 70-tallet med innfering av blant annet
programbudsjettering i statsforvaltningen. Mdl- og resultatstyring har i ulike
variagoner, ved bruk av ulike standarder og metoder, vaat det dominerende
styringskonseptet innen statsforvaltningen i bade Norge, Sverige og Danmark i
hele perioden fra 70-tallet og frem til i dag.

Fra og med slutten av 80-tallet og begynnelsen av 90-tallet har fokus i bade
Norge, Sverige og Danmark i gkende grad blitt rettet mot etablering av
styringssystemer og krav om dokumentasjon av resultater. Et viktig element i
Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp er delegering av fullmakter og til
lavere styringsnivaer etterfulgt av et klarere definert resultatansvar. Rent operativt
er det tilrettelagt for dokumentasjon av resultater gjennom at det er stilt gkte krav
til etablering av systemer for resultatoppfal ging og — rapportering bade pa
parlamentarisk og administrativt niva. Med parlamentarisk niva menes forholdet
mellom regjering og parlament. Administrativt niva omfatter forholdet mellom
departementer og mellom departementer og statlige virksomheter. | denne
rapporten retter vi fokus mot det administrative nivaet.

Utviklingen innen informasjons- og kommunikasjonsteknologien har ogsa dannet
grunnlaget for bedre styring. Systemutviklingen innen gkonomi- og
personaladministrative systemer, har gitt mulighet for innfering av bedre
styringsverktay innen statsforvaltningen. Bedre grensesnitt mellom
fagapplikasjoner og gkonomi- og personal administrative systemer har skapt
mulighet for utvikling av mer helhetlige I T-baserte styringssystemer. | del 6 av
denne rapporten vil vi sammenligne Norge, Sverige og Danmarks strategiske
veivalg nér det gjelder sentral tilrettelegging av statlige virksomheters anskaffel se,
innfaring og drift av gkonomi- og personaladministrative systemer. Enkelte andre
systemtjenester er ogsa omtalt.

Det er vanskelig &si noe entydig om arsaks- og virkningssammenhenger, og
falgelig identifisere hvilke faktorer som har bidratt mest til en utvikling med gkt
fokus pa resultatssiden.

Internasjonalt sett har problemstillinger om hva som ber vaare offentlig sektors
kjerneoppgaver stétt pa dagsorden. Utferelsen av disse kjerneoppgavene, og
strategiske veivalg med hensyn til grader av konkurranseutsetting, herunder
utskilling av forretningsdrivende virksomhet og prising av tjenester, har veat
aktuelle problemstillinger i de fleste OECD-land. Generelt sett har dette fart til
okt grad av konkurranseutsetting, og privatisering av deler av de offentlige
tjenesteytelser i bade Norge, Sverige og Danmark.

Fellestrekk i detrelandene er at det i |gpet av det siste tidret har vaat et politisk
og allment press mot offentlig sektor, politiske mal settinger om enten & stagnere
veksten i, eller ogsa redusere starrelsen pd, offentlig sektors andel av
bruttonasjonal produkt (BNP) og et press fra opinionen om mer effektiv
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ressursbruk og tilpasning til de effektivitetskrav som gjelder i privat sektor.
Utviklingen av informasjonssamfunnet har ogsa bidratt til gkt gjennomsiktighet i
offentlige prioriteringer og forvaltningsutevelse. Bade nar det gjelder
organisatoriske tilknytningsformer og styringskonsepter kan det siste tidret
karakteriseres ved gkende samspill og utveksling mellom privat og offentlig
sektor. Det er nagliggende atro at dette i sum har bidratt til & rette fokus mer mot
resultatsiden.

Sterkere press fra opinionen har ogsafert til en gkt grad av brukerorientering og
okt servicegrad innen tjenesteytende sektor. Borgernes rettigheter og
brukerorienteringen har stétt spesielt sentralt i Danmark. | 1998 fattet regjeringen
I Norge et prinsippvedtak om at tjenesteytende statlige virksomheter skal halaget,
og gétt ut til sine brukere med sakalte serviceerklagringer innen utgangen av ar
2000. Slike erklaaringer skal vise etatens brukere, og omverdenen, hva etaten gjar,
hva brukerne kan forventei sitt mete med den og hva brukerne selv ma gjere i
samarbeidet med etaten. Dette er et signal om gkt politisk vektlegging av
brukerorientering i statsforvaltningen i Norge.

Generelt kan vi s at forvaltningspolitikken har fatt ekt betydning i en rekke
internasjonale fora OECD, Verdensbanken, EU mv. De forvaltningspolitiske
malsettingene har i gkt grad lagt vekt pa prinsippene om gjennomsiktighet
(transparency) i beslutninger og offentlige prioriteringer og i oppf@lgingen av
disse. Det er ogsalagt vekt pa klarere og mer entydig forankring av ansvar
(accountability) for at resultatene er i samsvar med mal settingene.

Nedenfor presenteres noen av de viktigste milepadene i utviklingen innen
forvaltningspolitikken, med spesiell vekt pa krav om mal- og resultatstyring og
krav til gkonomistyring i statlige virksomheter i henholdsvis Norge, Sverige og
Danmark.

| statlig sektor foretas storparten av alle prioriteringer og beslutninger om bruk av
statens ressurser i forbindelse med statsbudgjettet. Vi har derfor omtalt
statsbudsjettet og den regjeringsinterne budsjettprosessen i en egen del av denne
rapporten. Det visestil del 4 og 5 som beskriver henholdsvis hovedtrekkene i
budgjettsystemet og budsjettprosessen i de tre land.

Ved beskrivelsen av milepader i de tre landene har vi valgt atrekke frem det vi
har vurdert som de mest sentrale initiativene i hvert enkelt land. Beskrivelsene vil
falgelig vaare preget av den informasjonen vi har mottatt.

2.2. Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp - utvikling av metoden

Mdl- og resultatstyring, eller malstyring, blei sin opprinnelige form utviklet i
industrien i USA pa 60-tallet, og ble kalt Management by objectives.
Styringsprinsippet ble utviklet som en motkraft til den utviklingen som hadde
pagatt gradvis siden industrialiseringen, med fokus pa rasjonalisering ved hjelp av
arbeidsdeling og oppdeling av funksions- og oppgavel gsningen i sma
deloperasjoner. Kritikken som er reist til en dlik arbeidsdeling er at den bl akan
fare til fremmedgjaring.

12



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark:
Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp i statsforvaltningen

Hey grad av spesidisering og oppdeling av funksons- og oppgavel gsningen i sma
operasioner, farer ofte til at perspektivet, dvs selve malet med
arbeidsoperasjonene | ett tapes av syne. Management by objectives innebar en ny
tenkemate. Styringsprinsippet baserte seg pa a fokusere pa selve malet, ogi sterre
grad afrigjare seg fra etablerte arbeidsmetoder. Dette viste seg afaretil gkt
motivasjon og kreativitet hos arbeidstakerne. Sist, og kanskje viktigst, bidro
management by objectives til medansvarlighet for bade arbeidsprosessen og
sluttproduktet.

2.3. Viktige milepzeler i arbeidet med mal- og resultatstyring i Norge
i perioden 1985 og frem til i dag

| 1987 vedtok regjeringen at statlige virksomheter skulle benytte mal- og
resultatstyring som styringsprinsipp, og som et ledd i dette skulle samtlige statlige
virksomheter blant annet innfare virksomhetsplanlegging som grunnlag for den
interne styringen. Ved utgangen av 1990 hadde 80 pst av statsinstitusjonene
utarbeidet virksomhetsplan for egen virksomhet.

| 1992 ble det fattet et regjeringsvedtak om mal- og resultatstyring.
Departementene ble pdlagt & formulere resultatkrav og & rapportere om resultater
paeffektnivai fagproposisionene. Vedtaket ble presisert i et eget rundskriv, R-
23/92.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet publiserte en egen veiledning for
etatstyring i 1994. | kjeglvannet av dette har en rekke tiltak blitt iverksatt med
sikte pa & formulere resultatmal, forbedre tildelingsbrevene som
styringsdokumenter og etablere formelle styringsdialoger mellom departementer
og deres respektive underliggende etater.

| 1994 startet Finansdepartementet sitt arbeidet med aforeta en gjennomgripende
revigon og omstrukturering av det eksisterende regelverket for statlig
gkonomiforvaltning. Arbeidet resulterte i fastsettelse av et nytt
@konomireglement med tilharende funksjonelle krav. Samlebetegnelsen pa disse
to delene, @konomiregelverket for staten, tradte i kraft i 1997, ti ar etter det
formelle vedtaket om innfaringen av mal- og resultatstyring.

Det har ogsa blitt foretatt noen endringer i Stortinget og vektleggingen av den
konstitugionelle kontrollen. 1 1994 ble Kontroll- og konstitusjonskomiteen i
Stortinget konstituert. | 1996 etablerte Riksrevigonen en egen avdeling for
forvaltningsrevision.

| 1998 vedtok regjeringen at samtlige tjenesteytende statlige virksomheter skulle
utarbeide service-erklaainger.
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2.4. Viktige milepzeler i arbeidet med mal- og resultatstyring i Sverige
i perioden 1985 og frem til i dag

| Sverige ble prinsippet om mdl- og resultatstyring i statsforvaltningen innfart i
1988, dvs pasammetid som i Norge. Prinsippet innebar, i likhet medi Norge, at
regjeringen og Riksdagen skulle styre innretningen pa virksomheter gjennom
formulering av mal og mer presise resultatkrav. Styringen skulle blant annet
utformes pa grunnlag av resultatrapportering fra underliggende virksomheter.
Dérlig resultatoppnael se skulle medfare sanksjoner.

| 1997 ble det vedtatt en ny "budgetlag”, og det ble gjennomfert omfattende
endringer i den regjeringsinterne budsjettprosessen. M d settingen med disse
endringene var a styrke formalgrunnlaget til den statlige budsj ettprosessen,
giennom ainnfare en lov. Det ble gjort vesentlige endringer i selve
budgjettprosessen. Dette er omtalt i egen del av denne rapporten.

| 1998 ble Ekonomistyrningsverket etablert. | budgettproposisjonen for 1998
foreslo regjeringen at en ny gkonomistyringsmyndighet skulle opprettes.
Ekonomistyrningsverket (ESV) er en underliggende etat av Finansdepartementet.

2.5. Viktige milepzler i arbeidet med mal- og resultatstyring i Danmark
i perioden 1985 og frem til i dag

Det bleiverksatt et moderniseringsprogram for statsforvaltningen i Danmark pa
midten av 1980-tallet. | den forbindel se ble konsernstyringsmodellen innfart i
forvaltningen. Konsernstyringsmodellen innebaarer at departementenes ledelse i
starre omfang fokuserer pa de overordnede gkonomiske prioriteringer, angir klare
mal settinger for departementsomradets aktiviteter og sikrer oppfelging av at de
fastsatte mal- og resultatkrav realiseres. Konsernstyringsmodellen innebar
falgelig en klar stadfesting og styrking av det enkelte fagdepartements ansvar i
forbindel se med mal- og resultatstyring. Modellen er siden den ble introdusert
utviklet og supplert med styringsdokumenter og —prosesser tilpasset dagens krav.

| 1994 ble det nedsatt et tverrdepartementalt utvalg vedrarende Intern kontroll og
resultatoppfalging (IKR-utvalget). Utvalget hadde to hovedoppgaver; den ene var
abelyse arten og omfanget av den ndvaarende | edel sesorienterte internkontroll,
styring og radgivning i statlig gkonomiforvaltning; den andre var & presentere
aternative modeller med sikte pa a styrke den ledel sesorienterte resultatvurdering
og kontroll. IKR-utvalget avlasin rapport i 1996, og deler av de fored atte
tiltakene er gjennomfert. Utvalget presenterte falgende anbefalinger til det
sentrale niva, dvstil Finansdepartementet og @konomistyrelsen: aktiv bruk av
virksomhetsregnskap for rapportering av resultatinformagjon til parlamentet
(Folketinget), utvikling av bedre systemer for budsjettoppfal ging, tilbud om
radgivningstjenester og konsulentstette til statlige virksomheter innen omradet
gkonomistyring mv. Deler av dissetiltakene, og arbeidet med oppfelging av disse
er omtalt nedenfor.
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@konomistyrelsen i Danmark ble etablert i 1995. @konomistyrelsen omfatter
store deler av det tidligere Statens Regnskapsdirektorat, men virksomhetsidéen
har et videre perspektiv enn det tidligere direktoratet hadde.

Som ledd i oppfelgingen av IKR-utvalgets anbefalinger ble det i 1996 vedtatt en
ny systemstrategi. Denne er naamere omtalt i del 6 av denne rapporten. 1 1996
ble veiledningen i statlig budgettarbeid revidert. Virksomhetsregnskaper ble
obligatoriske fra og med 1997.

Som vi ser av beskrivelsene ovenfor har hovedutviklingen i Norge, Sverige og
Danmark vaat relativt lik i |gpet av den siste 20 ars perioden. Mdl- og
resultatstyring har vaat det dominerende styringsprinsippet i statsforvaltningen i
alle detrelandene.

Nedenfor vil vi se pai hvilken grad mal- og resultatstyring formelt er nedfelt som
styringsprinsipp i gjeldende regelverk pa parlamentarisk niva, dvsi det regelverk
som er nedfelt som grunnlag for parlamentets oppfelging av regjeringen og dens

administragjon.

2.6 Det formelle grunnlaget for mal- og resultatstyring
| Norge er det formelle grunnlaget for mal- og resultatstyring nedfelt i
bevilgningsreglementets 88 2 og 13.

§ 2 Budsjettforslaget
(..) De resultater som tilsiktes oppnadd, skal beskrivesi budsjettforslaget.

§ 13 Statsregnskapet og trygderegnskapet

(..) Opplysninger om oppnadde resultater for siste regnskapsar skal gisi
vedkommende budsjettproposisjon sammen med annen regnskapsinformasjon av
betydning for vurdering av budgjettforslaget for kommende ar.

| Sverige er det formelle grunnlaget for mal- og resultatstyring nedfelt i § 21 den
svenske loven om statsbuds ettet:

" Regjeringen skall for riksdagen redovisa de ma som asyftas och de resultat som
uppnétts pa olika verksamhetsomraden”. Utover dette er det ikke nedfelt noe
formelt vedtak om mal- og resultatstyring i gjeldende regelverk.

Danmark har ingen lov om statsbudsjettet, slik Sverige har. Det er heller ikke noe
enhetlig reglement som det norske bevilgningsreglementet. | den danske
grunnloven er det regler om statsbudsjettet, men grunnloven inneholder ikke
bestemte krav om resultatinformasjon.

Som det fremgar av ovennevnte er Norge det av landene som har gétt lengst i &

formalisere kravet om mal- og resultatstyring i gjeldende regelverk pa
parlamentarisk niva, dvsi Bevilgningsreglementet.
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3.  Okonomistyring: Ansvar, regelverk og systemer

| denne delen av rapporten vil vi se naamere pa statlig gkonomistyring. Med
statlig gkonomistyring menes at arbeid med sikte pa & oppna effektiv styring og
utnyttelse av statens midler, og arbeidet med a oppna en bedre mal- og
resultatoppnael se.

Kapitlet har 4 deler:

| punkt 3.1. nedenfor vil vi sasmmenligne landenes fastsetting av myndighet og
ansvar for statlig gkonomistyring pa ulike styringsnivaer.

Under punkt 3.2. vil vi redegjere for landenes arbeid med regelverks-utforming
og forvaltning for & se hvilken vekt landene har lagt pa selve

regel verksutformingen som et virkemiddel til & oppna bedre statlig
gkonomistyring.

| punkt 3.3. vil vi ta utgangspunkt i de tre elementenei et styringssystem:
styringsgrunnlag, styringsprosess og resultatinformasjon, og sammenligne Norge,
Sverige og Danmarks vektlegging av disse, og identifisere forskjeller og
likhetstrekk mellom de styringsverktay som benyttes.

Avslutningsvisvil vi i pkt 3.4 sasmmenligne den overordnede myndighets
vektlegging av ulike funksjoner og virkemidler med sikte pa a oppna bedre statlig
styring. Vi vil f@lgelig sasmmenligne Finansdepartementet i Norge,
Ekonomistyrningsverket i Sverige og @konomistyrelsen i Danmark og
vektlegging av ulike funkgioner og virkemidler i hvert av landene.

3.1. Myndighet og ansvar pa ulike styringsnivaer innen statlig
okonomistyring

For & kunne sammenligne Norge, Sverige og Danmark mavi ha kjennskap til
hvilken myndighet og ansvar som er tillagt ulike styringsnivaer i
statsforvaltningen. Med styringsnivaer mener vi;

Nival Overordnet myndighet med ansvar for statlig gkonomistyring;
Finansdepartementet i Norge, Ekonomistyrningsverket i Sverige og
@konomistyrelsen i Danmark,

Niva2 Sektormyndighet: fagdepartementer

Niva3 Statlig virksomhet underlagt fagdepartementer

Nedenfor reglegjer vi for myndighet og ansvar i de tre landene pa hvert av disse

nivaene.

3.1.1. Myndighet og ansvar i Norge

| Norge er den enkelte statsrad konstitusjonelt ansvarlig for det som foregar
innenfor eget forvaltningsomréde. Ansvaret for statlig gkonomistyring, og
ansvaret for etablering av styringssystemer innenfor hver enkelt sektor er i stor
grad delegert til den enkelte fagstatsrad innenfor de rammer som er fastsatt i
gkonomiregel verket.
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Gjennom rollen som overordnet buds ettdepartement har Finansdepartementet
ansvar for a koordinere arbeidet med fremleggel sen av regjeringens
budsjettfordag, og Finansavdelingen i departementet er i stor grad preget av &
vage sekretariat for politisk ledelse og regjering i arbeidet med statsbudsjettet.
Dette vil bli neamere omtalt i en egen del av rapporten.

Nar det gjelder ansvaret for statlig gkonomistyring, har ikke Finansdepartementet
inntatt en like fremtredende rolle. Departementet har lagt vekt pa
regelverksutforming og -forvaltning og i mindre grad patatt seg en overordnet
kontrollfunksion. Kontrollansvaret er i stor grad delegert til sektorniva, til det
enkelte fagdepartement. Dette fremgar av beskrivelsen under pkt 3.4 nedenfor der
landenes rel ative vektlegging av ulike funksjoner, oppgaver og virkemidler er
omtalt.

Ansvaret for den statlige gkonomistyringen i Norge er lagt pa sektorniva, og skal
falges opp av det enkelte fagdepartement. Styringen av underliggende statlige

virksomheter uteves av det enkelte fagdepartement (den enkelte fagstatsrad).
Styringsforholdet er illustrert i figur 1 nedenfor.

1.  Styringsnivaer i Norge

Regjeringen

Finansdepartementet

I I
Fagdepartement1 | | Fagdepartement? | | Fagdepartement X

Underliggende virks. | - |Underliggende virks. | | Underliggende virks.

3.1.2. Myndighet og ansvar i Sverige

| Sverige fungerer regjeringen som et kollegium, og den enkelte fagstatsrad har
formelt sett ikke et selvstendig konstitugjonelt ansvaret innenfor eget
forvaltningsomréde. Detteillustreres ved at tildelingsbrev (regleringsbrev)
utstedes av regjeringen, og ikke somi Norge av den enkelte fagstatsrad. | praksis
er det imidlertid det enkelte fagdepartement som utever styringen av de
underliggende statlige virksomheter. Direktorater (i Sverige: myndigheter) har en
mer selvstendig rollei Sverige enn den de har i Norge og Danmark..

Styringsforholdet er illustrert i figur 2 nedenfor. Av denne fremgar det formelle,
og ikke det reelle styringsforholdet, jf omtalen ovenfor.
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Figur 2. Styringsnivéaer i Sverige

Regjeringen
Finansdepartementet Fagdepartement
I I
Statlig Statlig
virksomhet virksomhet

3.1.3. Myndighet og ansvar i Danmark

Danmark har som Norge det vi kaller ministerstyre, hvilket innebaarer at hver
statsrad er konstitusjonelt ansvarlig for det som foregar innenfor eget
forvaltningsomréde. Roller, myndighet og ansvar blir relativt likt det vi finner i
Norge. Detteillustreresi figur 3 nedenfor. Styringen mellom fagdepartementer
og statlige virksomheter foregar til dels gjennom sakalte resultatkontrakter. |
avsnittet om styringsgrunnlag nedenfor, har vi foretatt en sammenligning mellom
tildelingsbrev og resultatkontrakter.

Figur 3. Styringsnivaer i Danmark

Regjeringen

Finansdepartementet

I |
Fagdepartement 1 Fagdepartement 2 Fagdepartement X

Underliggende virks. | | Underliggende virks. | | Underliggende virks.
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3.2. Landenes arbeid med regelverksutforming og — forvaltning av
Okonomiregelverket

3.2.1. Regelverksutforming og -forvaltning i Norge

Norge er det eneste av de skandinaviske landene som har lagt vekt pa a utforme et
helhetlig ekonomiregelverk etter innfaringen av mal- og resultatstyring. Det nye
norske gkonomiregelverket, som tradte i kraft fraog med 1997, stadfester mal- og
resultatstyring som overordnet styringsprinsipp. Regelverket formaliserer
konkrete krav til styringsgrunnlaget (i form av styringsdokumenter) og
formaliserer krav til styringsprosesser og prosedyrer i styringsdialogen mellom de
ulike styringsnivaene og internt i den enkelte virksomhet.

Regelverket stiller ogsa krav til styringsresultater og dokumentasjon av disse.
Utarbeidingen av et komplett nytt gkonomiregelverk representerte en omfattende
reform innen statlig skonomistyring, og har bidratt til en kvalitativ forbedring av
gkonomistyringen i staten.

For akunne innfri de krav som stilles omfatter gkonomiregelverket ogsa en rekke
krav til den infrastrukturen som ma vaae pa plass for & kunne uteve tilstrekkelig
styring. Regelverket inneholder falgelig omfattende krav til rutiner og systemer
som mavaae paplassi den enkelte virksomhet.

Figur 4 Elementer i det norske skonomiregelverket:

Styringsgrunnlag

Styrings-

Resultater system Styringsprosess

Systemer og rutiner

Ved utformingen av det farste gkonomiregelverket i Norge, som ble sluttfart i
1970, ble det lagt ned et betydelig arbeid bade i Finansdepartementet og i
fagdepartementer og virksomheter for a fastsette gkonomiinstrukser.
Hovedutfordringen i Norge vil vaare & opprettholde et levende og dynamisk
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gkonomiregel verk som oppdateresi takt med nye reforminitiativ oa.

Ansvaret for divareta oppfalgingen av gkonomiregelverket er i stor grad lagt til
det enkelte fagdepartement. Finansdepartementets rolle som regelverksforvalter er
i all hovedsak avgrenset til & omfatte behandling av seknader om utsatt frist for
tilpasning til de krav som stilles eller sgknader om unntak fra bestemmelsene.

Finansdepartementet har videre en rédgivningsfunksjon overfor statlige
virksomheter nar det gjelder fortolkninger av selve gkonomiregelverket. Samlet
sett bruker Finansdepartementet om lag 6 arsverk paregelverksutforming og -
forvaltning.

3.2.2. Okonomiregelverket - utforming og forvaltning i Sverige

| Sverige finnes en gkonomisk-administrativ handbok (EA-handboken) med en
regelsamling som i stor grad har likhetstrekk med det norske gkonomiregel verket
fra1970. Regelsamlingen oppdateresjevnlig. Redaksonsansvaret for EA-
handboken ligger i Ekonomistyrningsverket, mens forvaltningen av regelverket er
spredt pa flereinstanser, herunder Riksrevisjonsverket, Statskontoret mv.
Oppdateringene som er foretatt er relativt beskjedne, og handboken inneholder
primaat en generell stadfesting av hvilken myndighet hver virksomhet har, samt
hvilke krav til systemer og rutiner som gjelder for den enkelte virksomhet. En
formell nedfelling av mal- og resultatstyring som styringsprinsipp, krav til
styringsgrunnlag og styringsprosesser mv, som er sentrale elementer i det norske
gkonomiregelverket, inngar ikke i EA-handboken. Dette dekkes av veiledninger
og maler som utarbeides av Finansdepartementet og Ekonomistyrningsverket i
den grad dlikt materiale utarbeides.

3.2.3. Okonomiregelverk - utforming og forvaltning i Danmark

Danmark har ikke utformet et fullstendig revidert gkonomiregelverk etter
innfaringen av mal- og resultatstyring som styringsprinsipp. Det finnes en rekke
dokumenter som regulerer og stiller krav til virksomhetenes gkonomiforvaltning.
De viktigste er budsjettveiledningen og budsj etthandboken men
regnskapshandboken og regnskapsinstruksen stér ogsa sentralt. Danmark har nylig
lagt ut en komplett gkonomisk —administrativ handbok pa @konomistyrelsens
hjemmeside. | denne nettversionen av den gkonomisk-administrative handboken
har @konomistyrelsen lagt ut en ny del som inneholder normer for god
gkonomistyring i statlige virksomheter. Denne delen inneholder en oversikt over
tidligere utgitte publikasjoner og veiledninger innen fagomradet skonomistyring.

| tillegg inneholder denne delen fortolkninger og begrepsdefinisjoner pa omrader
som; god gkonomistyring, utgiftsstyring, omkostningsstyring og
taksameterstyring mv. Fordi Danmark har valgt en annen hoveddistribusjonsform
for gkonomiregelverket enni Norge, er det bedre muligheter for dynamikk, i form
av mer |gpende oppdateringer. Dette kan imidlertid i seg selv vaae
ressurskrevende.
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3.2.4. Regelverksutforming i andre land

Painternasional basis, og blant de land det er naturlig & sammenligne seg med, er
det bare USA som har foretatt en omfattende og helhetlig gjennomgang av sitt
regelverk som gjelder for offentlig administragon. | 1993 ble the Government
Performance and Results Act (GPRA) vedtatt. Intensonene med loven var afatil
en fundamental endring i administrasjonen av offentlige program og offentlig
drift. Den har tre hovedfokus og stiller krav om 1) strategiske planer, 2) arlige
planer og resultatrapporter og 3) ledelsesansvar og —fleksibilitet. Det er, i likhet
med i Norge, definert en overgangsperiode som innebagrer at loven skal hafull
effekt fraog med 1997.

Til tross for at verken Sverige eller Danmark har et s omfattende
gkonomiregelverk som i Norge, har begge landene en rekke sentralt utformede
retningslinjer, veiledninger og maler som i stor grad kan sies aha sammei

mal setting som det norske gkonomiregel verket. Mens Finansdepartementet i
Norge, som overordnet ansvarlig for gkonomistyring i staten, har valgt ase pa
gkonomiregelverket som et viktig virkemiddel for & gjennomfere en reform innen
statlig gkonomistyring, har Sverige og Danmark valgt alegge sterre vekt pa andre
virkemidler, eller prioritert & fokusere pa andre funksjoner og omrader enn selve
regel verksutformingen og -forvaltningen. Dette er neamere omtalt i det falgende,
under avsnitt 3.4 Implementering- hvilke virkemidler er valgt for atilrettelegge
for god gkonomistyring i statsforvaltningen.

3.3. Elementer i et styringssystem: Styringsgrunnlag, Styringsprosess,
Resultatinformasjon

| dette avsnittet vil vi se pa de tre hovedelementenei et styringssystem:
styringsgrunnlag, styringsprosess og resultatinformasjon, og vurdere hva som er
de formelle kravene, og hva som er praksisi Norge, Sverige og Danmark.

Naarmere definert, har vi valgt & se pa falgende omrader:
e Styringsgrunnlaget: hvilke styringsdokumenter benyttes pa ulike styringsnivaer
e Krav til styringsprosesser mellom styringsnivaer, og internt i en virksomhet
¢ Resultatinformasjon- rapporteringskrav pa sektorniva

3.3.1. Styringsgrunnlaget: hvilke styringsdokumenter benyttes pa ulike
styringsnivaer

Vi vil tafor oss styringsdokumenter pa to nivaer: parlamentarisk niva, og
administrativt niva. Pa parlamentarisk nivaer det mest sentrale
styringsdokumentet regjeringens budsjettforslag. Vi har valgt arette fokus mot
dette dokumentet. Paadministrativt nivahar vi valgt & fokusere patildelingsbrev
(Norge), regleringsbrev (Sverige) og resultatkontrakter (Danmark). Enkelte andre
styringsdokumenter er gitt en kort omtale.

21



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
@konomistyring: ansvar, regelverk og systemer

| det falgende vil vi foreta en kort sasmmenligning av regjeringens budsettforslag i
Norge, Sverige og Danmark sett utfra et styringsperspektiv. Vi har vurdert
dokumentene, og sett pai hvilken grad de inneholder fglgende elementer:

- styringssignaler: klare mal og prioriteringer

- resultatkrav

- resultatinformasjon fra foregéende &r, eventuell informasjon om gjennomferte
evalueringer mv som grunnlag for ajustere pa mal settinger, endre prioriteringer,
vurdere aternative virkemidler mv.

3.3.1.1. Resultatinformasjon fra regjeringen til parlamentet

Norge

Regjeringen legger frem sitt budgettforslag for kommende &r i Gul bok, med en
egen delproposigon for hvert departementsomrade. Det er i delproposisjonene vi
finner bade styringssignaler, resultatkrav og resultatinformasjon. Sammenligner
vi med Sverige og Danmarks budgettforslag, har Norge kommet langt nar det
gjelder &inkludere signaler om méal og prioriteringer, resultatkray til
virksomhetene og resultatinformasjion i St prp nr 1. Det er imidlertid rom for
kvalitative forbedringer. Viktige forbedringsomréder vil vaare & formulere klarere
prioriteringssignaler, tydeligere resultatkrav og presentere resultatinformasjon
som bagrer mindre preg av aktivitetsbeskrivel se og beskrivelse av virkemidler, og
mer preg av effektvurderinger.

For & gke verdien av styringsinformasjonen, bgr resultatinformasjonen i
budsjettforslagene fal gelig inneholde mer vurderinger av effekten av de
aktivitetene og prosessene som pagar i den statlige virksomheten.

| figur 4 illustreres styringssystemet utfra en effektkjedetilnaaming.

Figur 4

Styringssystemet utfra en effektkjede-tilneerming

Policy, St prp nr 1
Strategier
Tildelingsbrev

Aktiviteter
Prosesser

Virkemidler

Resultat (Output)

Effekter
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Resultatinformasjonen i St prp nr 1 i Norge omfatter alt fra beskrivelse av
aktiviteter og prosesser som utfegres av virksomheten, til beskrivelse av de
virkemidler virksomheten har til radighet, herunder juridiske virkemidler i form
av lover og reguleringer, gkonomiske virkemidler i form av f eks tilskuddsmidler
oa. Paparlamentarisk nivavilleimidlertid mer informasjon om effekter vaare
interessant. Dette vil ofte vagre vanskelig dinnhente av bade metodiske og
ressursmessige arsaker. Rent metodisk vil det i mangetilfeller veare vanskelig a
definere klare &rsaks- og virkningssammenhenger. Informasjonsinnhenting av
effekten av tiltak vil ofte kreve feltstudier og evalueringer, noe som er bade
ressurs- og kompetansekrevende.

Sverige

Budsjettproposisonen i Sverige inneholder elementer av bade styringssignaler,
resultatkrav og resultatinformasjon, men i langt mindre utstrekning enn det som
inngdr i delproposisjonene for hvert fagdepartement i Norge. Kravet om
fremleggelse av slik informasjon ble nedfelt i § 2 i den nye budgetlagen, jf
tidligere omtale under Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp i
statsforvaltningen. Finansdepartementet i Sverige har iverksatt et prosekt med
sikte pa & styrke styringsinformasjonen i budsjettproposisjonen.

Til orientering kan nevnes at Riksrevigonsverket i Sverige, etter oppdrag fra
regjeringen, gjennomfarte en studie av regjeringers rapportering av
resultatinformasjon til parlamentet, bade i forbindelse med budgjettforslaget og i
andre styringsdokumenter. | denne studien foretas en sammenligning mellom 7
land; Norge, Danmark, Finland, USA, Canada, Australiaog New Zealand.
Arbeidet med studien ble avsluttet i 1998.

Hovedkonklusjonene var at det til tross for at samtlige av de land som inngikk i
undersgkel sen hadde fattet formelle vedtak om innfaring av Mal- og
resultatstyring, s var ikke ale landene kommet like langt i & utvikle prosessene
og dokumentene for atilrettelegge for ik styring. Generelt sett var det lite
resultatinformasjon i buds ettproposisonene, med unntak av Norge og Kanada
som klart skiller seg fra de andre landene pa dette omrédet. Dette skyldes at noen
land har valgt & samle resultatinformasjonen i andre dokumenter. Dette gjelder
Danmark, New Zealand og Australia.

Danmark

Den danske regjeringens budsettforslag legges frem i lovs form. Finansloven er
falgelig en lov med ett ars varighet. Dette pavirker bade strukturen i dokumentet
og informasjonselementene som inngdr i dette. Sammenlignet med Norge, og til
dels ogsa Sverige,er det faklare styringssignaler og resultatkrav i den danske
regjeringens budsjettforslag.

Finansloven inneholder ikke resultatinformagon. All resultatinformasjon

presenteres i virksomhetsregnskapene, dvs arsmeldingene til hver enkelt statlige
virksomhet. Virksomhetsregnskapene i Danmark skal dekke behovet for
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resultatinformasjon bade til overordnet departement og til parlamentet.

Virksomhetsregnskapene ble obligatoriske for alle statlige virksomheter fra og
med 1997.

3.3.1.2. Styringsgrunnlag pa administrativt nivd: tildelingsbrev, regleringsbrev
og resultatkontrakter

Norge

Etter vedtatt budgjett formidles styringssignaler, resultatkrav og krav til
resultatinformasjon til den enkelte virksomhet i tildelingsbrevene.
Tildelingsbrevene inneholder ogsa den formelle tildelingen av midler. Brevene
utformesi hvert departement.

@konomireglementets § 6 fastdar at mal- og resultatkrav skal kommuniseres il
underliggende virksomhet gjennom tildelingsbrev:

"Tildelingsbrev skal bl.a. inneholde bel gp som tildeles under hver utgiftspost, og
bel @p som forutsettes inntjent under hver inntektspost, samt mal, resultatkrav og
rapporteringsrutiner..”

Det er noe ulik praksis for undertegning av tildelingsbrev. Enkelte tildelingsbrev
undertegnes av politisk ledelse mens andre departementer praktiserer en ordning
der tildelingsbrev undertegnes av den gverste administrative ledelse i
departementet.

For tildelinger internt i et departement, eller internt i den enkelte virksomhet
benyttes disponeringsskriv. Krav om bade tildelingsbrev og disponeringsskriv er
nedfelt i skonomiregelverket. Krav til innhold er de samme for bade
disponeringsskriv og tildelingsbrev.

Sverige

| Sverige er styringsdokumentet pa administrativt niva sveat likt det norske
tildelingsbrevet, med elementene styringssignaler, resultatkrav, krav om
resultatrapportering og formell bemyndigelse il bruk av statens midler. | det
svenske systemet kalles dette dokumentet et regleringsbrev. Hovedforskjellen
mellom Norge og Sverige er at regleringsbrevet utstedes av regjeringen, og ikke
av den enkelte fagstatsrad. Bakgrunnen for dette er at Norge og Sverige som
omtalt har forskjellig forvaltningstradison. | det dansk-norske
ministerstyresystemet har fagstatsraden en sentral rolle som leder for sitt
forvaltningsomrade. | det svensk-finske systemet har statlige virksomheter en
mer selvstendig rolle.

Krav om regleringsbrev er ikke formelt sett nedfelt i det svenske regelverket, men

praktiseres pa linje med det norske tildelingsbrevet. Det finnes ikke noe tilsvar til
de interne disponeringsskrivene i Sverige.
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Danmark
Danmark skiller seg vesentlig fra bade Norge og Sverige idet de har basert seg pa
kontraktstyring i motsetning til styring gjennom styringsdokumenter. | det danske
systemet benyttes kontrakter pa alle styringsnivaer; mellom departement og statlig
virksomhet, og internt i en virksomhet, eller internt i en organisatorisk enhet i
virksomheten. Konseptet med resultatkontrakter pa virksomhetsniva er felgelig
fulgt opp med avledede kontrakter palavere nivaer. Falgende typer av kontrakter
er utviklet:

e Institugonelle resultatkontrakter (den overordnede resultatkontrakten
implementeres via et nett av interne kontrakter pa avdelings- og seksjonsniva)

e Resultatlannkontrakter (individuell |enn avhenger delvis av maloppnaelse. En
variant er kontrakter mellom lederen av en virksomhet og dennes overordnede
myndighet)

De farste forsgkene med kontraktstyring ble iverksatt i 1992. Defleste
ingtitusjonelle resultatkontraktene er rullerende firedrskontrakter.
Detaljeringsnivaet er starst for det nermeste aret. Det er ikke noe krav om slike
kontrakter, men de er blitt noksa vanlige. Blant annet har @konomistyrelsen
inngatt resultatkontrakt med Finansministeriet.

Ordningen med resultatkontrakter er evaluert av den danske Rigrevigonen, som i
sin rapport konkluderer med at kontraktsstyring generelt har bidratt til a fremme
resultatstyring i staten.

| tillegg til de kontrakter som benyttesi styringssammenheng, har de i Danmark
utstrakt bruk av sdkalte brukerkontrakter (eks. serviceerklaainger, som kan
betraktes som en kontrakt mellom en virksomhet og dens brukere/kunder). Disse
brukerkontraktene har likhetstrekk med de norske service-erklaaingene, og
understreker den tradisjon de har med & vektlegge borgernes rettigheter i den
danske statsforvaltningen.

Innholdet i resultatkontraktene avviker ikke vesentlig fra de el ementene som
inngdr i tildelingsbrevene. Sentrale elementer er; mal, resultatkray,
ressursrammer mv. | motsetning til tildelingsbrevene og regleringsbrevene som er
ettarige, er imidlertid resultatkontraktene flerarige. Vanlig lapetid pa kontrakten
er, som nevnt ovenfor, 4 &. Ved innfgringen av resultatkontraktene ble det gitt
budsjettgaranti. Denne praksisen er na endret. Usikkerheten med hensyn til
ressurstildelingen i de arlige budsjettrundene er en svakhet ved kontraktene,

Hovedforskjellen mellom landene er at det i Danmark ikke foreligger noe krav om
at den enkelte statlige virksomhet ma ha budsjettdi sponeringsfullmakt fer den kan
disponere midler pade poster som ligger inn under eget myndighetsomrade. Nar
finansoven er vedtatt, kan midlene benyttes direkte av den enkelte virksomhet.
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3.3.2. Krav til styringsprosesser mellom departement og statlig virksomhet og
internt i en virksomhet

Bade Norge, Sverige og Danmark har, til tross for enkelte mindre forskijeller,
valgt & legge store deler av ansvaret for statlig gkonomistyring til sektorniva. Vi
vil se neermere pa hvilke krav som formelt sett er nedfelt i skonomiregelverkene i
de tre land nar det gjelder

» krav til styringsprosesser mellom departement og statlig virksomhet, og

» krav til intern styring i en virksomhet.

3.3.2.1. Krav til styringsprosesser mellom departement og statlig virksomhet

Norge

Det norske gkonomiregelverket bestar av to hovedelementer: selve
@konomireglementet samt de funksjonelle kravene, som inneholder mer detaljerte
bestemmelser pa& en rekke omrader. | de funksjonelle kravene er det en egen del
som inneholder krav til departementer og deres styring av statlige virksomheter
innenfor egen sektor. Kravene omfatter: krav til styringsgrunnlag, herunder
styringsdokumenter, krav til gjennomfgring av en styringsdialog, krav til
rapportering, evaluering mv, og som det siste elementet, en klargjgring av
departementets overordnede kontrollansvar innenfor eget myndighetsomrade.

Krav til styringsdokumenter er omtalt i det foregaende avsnittet. De formelle
kravene til styringsprosesser/styringsdialog er normgivende, og skisserer at
departementer bar avholde minimum to arlige styringsmater med underliggende
statlige virksomheter.

Ett mgte pa varparten med en behandling av arsrapporteringen fra foregaende ar,
og forslag til nye satsinger for kommende ars budsjett. Det andre mgtet anbefales
lagt til hgsten, med en gjennomgang av resultater og eventuelle avvik fra planer
per 1. halvar, samt en gjennomgang av forslag til tildelingsbrev for kommende ar.

Det er fglgelig relativt detaljerte normer for den styringsdialogen som skal
etableres mellom departement og underliggende virksomhet. Det er krav om at en
mgtekalender skal formaliseres mellom partene. Det som fremgar i
gkonomiregelverket om innholdet i mgtene er imidlertid av retningsgivende
karakter, dvs at det ikke er obligatorisk. Dialogformen er understreket som det
beerende elementet i samhandlingen mellom styringsnivaene.

Sverige

| det svenske gkonomiregelverket er det ikke nedfelt noe formelt krav til
styringsprosess mellom departementer og underliggende statlige virksomheter. |
praksis legges det imidlertid stor vekt pa styringsdialog mellom styringsnivaene.
Som det fremgar av den delen av rapporten som omhandler institusjonelle
rammer, er ansvaret for slik styring lagt inn under Justisdepartementets
ansvarsomrade.
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Utfra den informasjon vi har mottatt er styringsdialogen i Sverige ofte av en mer
uformell karakter. Det er ikke generell praksis aformalisere en mgtekalender,
eller &avholde faste mater av den karakter vi har i Norge. De statlige
virksomhetene ( les: myndighetene) i Sverige er ogsa mer selvstendige enn det de
er i Norge. Virksomhetsledernei Sverige er politisk utnevnte, dvs at de utnevnes
av Regjeringen uten forutgaende stillingsutlysning. Dette kan vaare en
medvirkende arsak til styringen er av mer uformell karakter.

Danmark

| det danske kontraktssystemet foregar styringsdialogen i forbindelse med
kontraktsutforming eller kontraktsrevidering. Det er ikke nedfelt noen formelle
krav i det danske gkonomiregelverket pa dette omradet. Som det fremgér av
beskrivelsen av resultatkontraktene ovenfor, er disse heller ikke obligatoriske.
Sammenlignet med Norge og Sverige er det danske systemet mindre basert pa
styring gjennom malsettinger og plan- og styringsdokumenter, og mer fokusert pa
resultatkrav i kontraktsform.

Den formelle og utformelle dialogen mellom departement og statlig virksomhet er
styrket i kjglvannet av innfaring av virksomhetsregnskapene. Dette fremgdr av en
sperreundersgkel se utfart av @konomistyrelsen, der 65 pst av de spurte bekreftet
at dialogen var styrket i denne perioden. Hele 95 pst av departementene mente at
virksomhetsregnskapene hadde medvirket til & gke departementenes innsikt i
virksomhetene.

Virksomhetsregnskaper ble farst innfert som en preveordning i 1996. Pa grunnlag
av en evaluering ble ordningen vedtatt innfert pa generell basis fraog med
regnskapsaret 1997. Det overordnede malet med et virksomhetsregnskap er & gi
et dekkende og palitelig bilde av aktiviteten i den enkelte institusion. Det
redegjeres for gjennomferte aktiviteter, oppnadde resultater og for

mal oppfyllelsen for foregdende &r. | tillegg til statlige virksomheter (ikke
departementene) skal det avlegges virksomhetsregnskaper for en del starre drifts-
og tilskuddsbevilgninger. Virksomhetsregnskapene avlieggesi mai og blir vidt
distribuert til bade Folketinget og overordnet departement.
Virksomhetsregnskapene i Danmark kan sammenlignes med arsrapportene i
Norge, men har flere malgrupper; bade overordnet departement og Folketinget.

Det gkte fokuset pama og resultater ska bidratil en styrking av
oppfalgingsrutiner og resultatstyring bade i vedkommende virksomhet og i
overordnet ministerium. 1falge @konomistyrelsen er det et mal for den videre
utviklingen av virksomhetsregnskap at dei sterre grad skal konsentreres om
langsiktige og strategiske malsetninger for virksomhetene.
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3.3.2.2. Krav til intern styring i virksomheten

Vi vil se pa hvilke krav som er nedfelt i skonomiregelverkene i de respektive land
nar det gjelder utgvelse av intern styring i statlige virksomheter. Vi vil videre se
pa i hvilken grad overordnede styringsnivaer; enten departementsnivaet eller den
overordnede ansvarlige myndighet for statlig styring; dvs enten
Finansdepartementet i Norge, Ekonomistyrningsverket i Sverige eller
@konomistyrelsen i Danmark, har valgt a tilrettelegge for den interne styringen
gjennom utarbeiding av sektorvise eller statlige normerte kontoplaner mv. Nar
det gjelder gkonomisystemer, som utgjar en viktig del av grunnlaget for intern
styring, er dette omtalt i del 6 av rapporten.

Norge

| gkonomiregelverkets funksjonelle krav er det en egen del som omhandler krav
til intern styring i en virksomhet. Regelverket stiller krav og vektlegger fglgende
8 omrader: Virksomhetsledelsens myndighet og ansvar, krav til
styringsdokumenter, krav til intern styringsdialog, krav til rapportering til
overordnet myndighet og til det sentrale statsregnskapet, krav om skriftlig
bemyndigelse ved delegering av attestasjons- og anvisningsmyndighet, krav til
resultatoppfalging, krav til internkontroll og krav til forvaltning av statlige
eiendeler.

Hvert departement skal utarbeide gkonomiinstrukser for underliggende statlige
virksomheter. | tillegg skal det i den enkelte virksomhet utarbeides interne
gkonomiinstrukser som nedfeller interne rutiner og fastsetter fullmakter pa
ovennevnte 8 omrader.

Virksomhetslederens ansvar er et grunnleggende element i gkonomiregelverket.

Dette er understreket i de fleste bestemmelsene. Det er lederens ansvar a delegere
de ngdvendige fullmakter til lavere nivaer i organisasjonen, og a sikre etablering

av tilstrekkelige rapporterings- og kontrollrutiner.

De mest sentraleyringsdokumentene internt i en virksomhet vil, i tillegg til
tildelingsbrev eller disponeringsskriv fra overordnet styringsniva, veere:
Virksomhetsplanen. Det er formelt sett et krav om virksomhetsplanlegging i
statlige virksomheter i Norge. Dette ble innfgrt i 1987.

Kravene til den interngyringsdialog er i prinsippet lik den som gjelder for
styringsdialogen mellom departement og underliggende virksomhet, jf omtalen
ovenfor. Det er gitt en generell anbefaling om formalisering av en mgtekalender,
men behovet bar i det enkelte tilfelle vurderes utfra starrelsen pa den
organisatoriske enhet.
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Sverige

Det svenske gkonomiregel verket, nedfelt i den Ekonomisk-administrative
handboken, inneholder mindre prinsipielle og overordnede elementer enn det
norske gkonomiregelverket.

Hovedinnholdet er en rekke forordninger (forskrifter ) og lover, herunder
forvaltningsloven og lag om statsbudgetet. Som nevnt i rapporten under Mal- og
resultatstyring som styringsprinsipp i statsforvaltningen, har EA-handboken
likhetstrekk med det norske regelverket fra 1970, og er relativt detaljert paen
rekke omrader. Regelverket i Sverige omfatter ikke krav til styringsprosesser
internt i en virksomhet, eller krav til interne prosedyrer eller rutiner. Det finnes
imidlertid forordninger (forskrifter) som regulerer enkelte av de elementene som
inngdr i det norske gkonomiregelverket. Dette gjelder krav til rapportering til
overordnet myndighet og til det sentrale statsregnskapet, krav til
resultatoppfalging, krav til internkontroll og krav til forvaltning av statlige
eiendeler.

| praksis er lederansvaret betont like sterkt i Sverige som i Norge. Styringsformen
er ogsai stor grad basert pa plan- og styringsdokumenter og dialog mellom
styringsnivaer, ogsdinternt i en virksomhet. Pagrunn av lavere grad av
formalisering er praksis mer variert fravirksomhet til virksomhet.

Danmark

| Danmark er det en klar og tydelig forankring av den enkelte virksomhetsleders
ansvar for den interne styringen av virksomheten. Intern styring er imidlertid bare
| svaart begrenset grad regulert gjennom gkonomiregel verket, rundskriv og
veiledninger. Salenge de statlige virksomhetene oppfyller resultatkravene og
agerer i tr&d med forutsetningene, vil departementene normalt ikke gainn i
spersma om hvordan virksomhetens produksjon rent operasjonelt eller
gkonomisk tilrettelegges. Et unntak fra dette er kravet om gkonomiinstrukser. |
medhold av den danske statsregnskapsioven er det nedfelt et slikt krav:

"8 5. Ministerier og institutioner m.v., der er omfattet af § 2, stk. 1, skal udarbejde
en instruks om regnskabsvaesenet i ministeriet eller institutionen.

Stk. 2. Denne instruks skal udarbejdes i overensstemmel se med retningdlinjer, der
fastsadtes af finansministeren. "

29



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
@konomistyring: ansvar, regelverk og systemer

3.3.2.3. Krav til resultatinformasjon - rapporteringssystemer pd sektornivd

Det er relativt store likheter mellom landene nar det gjelder graden av delegering
av myndighet og ansvar for & utforme rapporteringskrav og etablere systemer for
resultatoppfalging innenfor eget myndighetsomrade. Sektornivaet er det sentrale
nivaet i alle de tre landene.

Til tross for at ansvaret er delegert til sektorniva i bade Norge, Sverige og
Danmark, har bade Sverige og Danmark valgt en starre grad av sentral
tilrettelegging. Danmark har gatt lengst i retning av a foresta sentral
tilrettelegging. Dette bygger opp under den konsernstyringsmodellen som ble
innfart i den danske statsforvaltningen i forbindelse med
Moderniseringsprogrammet pa midten av 1980-tallet.

Finansdepartementet i Norge har ikke sett det som sin oppgave a utarbeide
standardiserte metoder og verktgy for virksomhetene, og ved innfgringen av det
norske gkonomiregelverket har ideen om virksomhetstilpasning statt sentralt.

Dette kan ha sammenheng med at det i Norge ikke finnes et tilsvarende
administrativt apparat, i og med at delfunksjoner innenfor statlig skonomistyring
er spredt pa flere aktgrer, mens Sverige og Danmark har valgt & samle mer i egne
direktorater for statlig gkonomistyring.
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3.4. Implementering - hvilke virkemidler er valgt for a tilrettelegge for mal-
og resultatstyring i statsforvaltningen

| avsnitt 3.2. konkluderte vi med at Norge var det landet som hadde lagt starst
vekt pa regelverksutforming og — forvaltning som virkemiddel for & oppna bedre
statlig gkonomistyring. Vi har i det fglgende sett pa de tre landenes vektlegging
av; Informasjonsformidling, Kompetanseutvikling, Radgivning og
konsulentsstette, Grad av virksomhetstilpasningen av regelverket i de tre landene,
Utviklingstrekk ved kontroll og revisjonsarbeidet og presentert noen eksempler pa
tverrsektorielle analyser som er utfert i noen av landene.

Vi vil understreke at denne delen av rapporten vil fremsta som subjektiv. De
hovedinntrykk vi sitter igjen med og som presenteres for hvert enkelt land, er et
resultat av tilgjengelig informasjon og innspill fra meter med
Ekonomistyrningsverket i Sverige og @konomistyrelsen Danmark. Nar vi har
trukket konklusjoner om vektlegging av ulike funksjoner og oppgaver, er det den
relative vektleggingen i de tre landene vi fremstiller. Konklusjonene er blant
annet basert pa synlige prioriteringer og policyformuleringer i landene.

Vi har ikke hatt som ambisjon & presentere kvalitative vurderinger og
sammenligninger av den konkrete oppgaveutfarelsen i de tre landene.

3.4.1. Informasjonsformidling - distribusjonskanaler for regelverk, veiledninger
mvy innen statlig okonomistyring

Norge

Det er ikke utformet noen saaskilt policy for hvordan informasjon om statlig
gkonomistyring, regelverksendringer mv skal distribuerestil statlige
virksomheter.

Finansdepartementet, med sitt overordnede ansvar for statlig gkonomistyring, har
i liten grad kapasitet til & utforme maler, veiledninger eller &lage publikasjoner
innen statlig skonomistyring. Det som gjares pa dette omradet er det primaat
Statskonsult som stér ansvarlig for. Statskonsult har en relativt omfattende
publisering av rapporter og notater.

Det er ikke etablert noe samarbeid om informasjonsformidling med de avrige
aktgrene med delansvar innen forvaltningspolitikken, sa som Arbeids- og
administragjonsdepartementet, Statskonsult eller Statens forvaltningstjeneste.
Informagjonstilgangen er falgelig fragmentert og samlet sett av et mer beskjedent
omfang enn den vi finner i Sverige og Danmark.

Nar det gjelder selve @konomiregelverket, foreligger dettei en trykt versjon, men
er ogsalagt ut painternett pa Finansdepartementets hjemmeside. Det er ikke
tilrettelagt for aforeta sk, eller iverksatt tiltak med sikte pa & gke
tilgjengeligheten ytterligere, slik som de har gjort med regelverket i Danmark, jf
avsnittet nedenfor.
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Sverige

Ekonomistyrningsverket legger, utfra det vi har erfart, relativt stor vekt pa
informasjonsformidling og distribusjon og spredning av informasjon innen statlig
gkonomistyring. De utgir blant annet jevnlig ESV-nytt med aktuelle
problemstillinger og nyheter. Ekonomistyrningsverket har nylig, etter oppdrag fra
regjeringen, utredet spgrsmalet om prising av elektronisk baserte
informasjonstjenester. Bare deler av de maler, veiledninger og retningslinjer som
er utarbeidet finnes tilgjengelig i et elektronisk format. Mens regelverksendringer
er tilgjengelige i elektronisk format, legges rapportoversikter, maler og
veiledninger ut pa internett i form av publikasjonsoversikter, som grunnlag for
bestilling.

Sverige har en trykt versjon av sin Ekonomisk-administrative handbok. ESV har
falgelig ikke lagt ut en komplett internettversjon av regelverket, slik Norge har.

Danmark

@konomistyrelsen i Danmark har lagt stor vekt pa informasjonsformidling og er
aktive i bruk av informasjons- og kommunikasjonsteknologiens muligheter til
distribusjon av informasjon og etablering av elektroniske mgteplasser,
nettverksetablering mv. Det alt vesentligste av informasjonen ytes vederlagsfri, og
finnes tilgjengelig i flere formater. Dersom vi foretar en sammenligning mellom
de tre landene er det Danmark som utpeker seg som det landet som legger stgrst
vekt pa spredning og formidling av informasjon.

3.4.2. Kompetanseutvikling, radgivning og konsulentstotte

Norge

Den sentrale tilretteleggingen av kompetanseutviklingen innen statlig
gkonomistyring foregar i Statskonsults regi. Finansdepartementet benyttes
imidlertid i noe utstrekning som forelesere pa deler av kursene som tilbys i
Statskonsult. Det er relativt f& andre laeringsarenaer for statlige virksomheter enn
de som er etablert gjennom Statskonsult. | kjglvannet av ikrafttredelsen av det
nye gkonomiregelverket tok Finansdepartementet initiativ til & etablere
mgteplasser for toppledere og mellomledere i departementene med ansvar for
gkonomistyring innen egen sektor. Dette var imidlertid engangstiltak i
forbindelse med introduksjon av det nye regelverket.

Nar det gjelder radgivning og konsulentstgtte har Statskonsult hatt en rekke
oppdrag rettet mot forbedringer av styringsdialogen mellom departement og
underliggende statlig virksomhet, forbedring av resultatinformasjonen i
stortingsproposisjonen, forbedringer av den interne styringen mv. Dette er
imidlertid etter forespgrsel fra den enkelte virksomhet. Hovedmalsettingen med
denne aktiviteten er a bidra til kunnskapsoverfaring mellom statlige virksomheter.

Sverige

Ekonomistyrningsverket har betydelige egenressurser til & gi rad, veiledning og
konsulentstatte til statlige virksomheter. Denne delen av
Ekonomistyrningsverkets virksomhet er delvis brukerfinansiert, og kan saledes
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sammenlignes med de rédgivningstjenestene vi i Norge tilbyr statlige
virksomheter gjennom Statskonsult.

Danmark

| Danmark legges det stor vekt @konomistyrelsens rolle som premissgiver for
statlige virksomheters gkonomistyring. | stedet for & fokusere pa regelverket som
virkemiddel i reformgjennomferingen, har @konomistyrelsen lagt vekt pa a
representere et faglig kompetansemiljg pa statlig ekonomistyring, og & opptre
som koordineringsinstans og kontaktformidler mellom departementer og statlige
virksomheter. Det er |lagt stor vekt pa a etablere forafor laaing patvers av
sektorer. Det er etablert en rekke nettverk og erfaringsgrupper pa sentrale
omrader innen statlig gkonomistyring.

Dette er en del av det som bletillagt stor vekt i anbefalingene til IKR-utvalget:
"Som et led i en stadig effektivisering av statens institutioner og af
resultatopnael sen er det vassentligt, at der pa det centrale niveau kan ske en
erfaringsopsamling og en radgivning i forhold til institutionerne.(..) Som forutsatt
i utvalgets kommissorium er der pr 1. marts 1996 oprettet en radgivende
controllerfunksion i @konomistyrelsen. Controllerfunktionens vassentligste
opgave er a yde rédgivning til minsterier om intern kontrol og resultatopfelgning,
herunder specielt bistai forbindelse med opbygning av ministerielle
controllerfunktioner i departementerne. ”

| likhet med i Norge er det ogsdi Danmark primaart departementene som star
ansvarlig for gkonomistyringen innenfor eget ministeromrade. Det legges falgelig
stor vekt pa departementenes og virksomhetenes egne initiativ og behov ved
etablering av erfaringsgrupper og nettverk.

3.4.3. Virksomhetstilpasning - hvilken strategi er valgt

| Norge gjelder de samme generelle kravene il statlige virksomheter uavhengig av
starrelse, hva slags type virksomhet det er mv. Dette ma sesi sammenheng med
at ansvaret for sektortilpasningen av resultatkrav, krav til styringssystemer,
resultatrapportering oa er delegert til departementsniva. Virksomhetstilpasningen
av kravene er forutsatt aforegai det enkelte fagdepartement.

Nér det gjelder kravenetil infrastruktur er disse ogsa de samme uavhengig av
virksomhetens starrel se, kompleksitet mv. | forbindelse med implementeringen av
regelverket har det vaatt reist spersma om kravene som stillesi regelverket er for
haye, spesielt for sma virksomheter.

Vi har valgt & se neamere pai hvilken grad denne problemstillingen har veat
aktuell i Sverige og Danmark.

Sverige

Den svenske regjeringen understreket allerede i 1988 behovet for &
virksomhetstilpasse resultatstyringen i forhold til starrel se og type/virksomhetens
karakter. Statskontoret laget en rapport i 1994 hvor de forsakte a kategorisere
statlige virksomheter i 4 virksomhetstyper.
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Utfradet vi har erfart har ikke dette initiativet materialisert seg i en differensiering

av de krav som stilles til statlige virksomheter i henhold til gjeldende regelverk.
Virksomhetstilpasningen er, i likhet med i Norge, forutsatt sikret gjennom at

ansvaret er delegert til departementsniva. Ser vi pa de krav som stilles til
infrastrukturen, er de kravene som stilles til statlige virksomheter i Sverige like
store som de i Norge nar det gjelder bade gkonomisystem og lanns- og
personaladministrative systemer. Det norske gkonomiregelverket har nedfelt noe
mer omfattende krav til styringsprosesser, interne rutiner mv enn det som formelt
sett er nedfelt i det svenske gkonomiregelverket.

Danmark

| Danmark har @konomistyrelsen lagt vekt pa & presentere normer for god
styringspraksis i stedet for & utforme regelverk. | den gkonomisk-adminstrative
veiledningen er det gitt eksempler pa tilfeller og typer av virksomheter som bar
benytte ulike styringsprinsipper: taksameterstyring, kostnadsstyring, dvs bruk av
regnskapsprinsippet, utgiftsstyring mv.

Nar det gjelder spgrsmalet om differensiering av krav som stilles av mer
administrativ og operativ karakter, har @konomistyrelsen i Danmark gjennomfart
en forundersgkelse om de administrative funksjonene i mindre virksomheter.

Med mindre virksomheter menes de med mindre enn 100 arsverk. Formalet med
undersgkelsen har veert & beskrive funksjonsutgvelsen i virksomhetene, kartlegge
eventuelle problemer, kartlegge hvordan tverrstatlige reforminitiativ mv pavirker
de administrative funksjoner mv.

Noen av konklusjonene som ble trukket var at virksomheter med feerre enn 35
arsverk hadde den relativt sett stgrste administrative belastningen, de statlige
moderniseringsinitiativene har gatt i retning av stgrre grad av delegering av ansvar
til lavere styringsnivaer. Delegeringen av ansvar og myndighet er ikke fulgt opp
med tilsvarende regelverksforenkling knyttet til administrative funksjoner.

3.4.4. Kontroll og revisjon - noen utviklingstrekk

| dette avsnittet vil vi kort kommentere utviklingstrekkene i de tre landene nar det
gjelder kontrollfunksjonen pa henholdsvis parlamentarisk niva,
sektor/departementsniva og virksomhetsniva.

Parlamentarisk niva

Den parlamentariske kontrollfunksjonen utgves i Norge og i Danmark av
parlamentets uavhengige kontrollorgan, Riksrevisjonen. | Sverige finnes ikke et
tilsvarende uavhengig kontrollorgan. Det svenske Riksrevisjonsverket er en
underliggende etat under Finansdepartementet, og er mer orientert mot
internrevisjon. Bruker vi eksistensen av et uavhengig parlamentarisk
kontrollorgan som en indikator pa vektleggingen av den konstitusjonelle
kontrollen, dvs revisjon og ettersyn i medhold av Grunnloven, har denne sterkest
betydning i Danmark og Norge.
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Sektorniva/departementsniva

Det departementale ansvaret for gkonomiforvaltningen og kontroll av dennei
underliggende statlige virksomheter, synes & vagre sterkere vektlagt og formalisert
i Norge enn i bade Sverige og Danmark. Det visesi den sammenheng til kravene
om at departementene i Norge skal utforme gkonomiinstrukser for underliggende
statlige virksomheter.

| Danmark har de lagt stor vekt pa utvikling av Controller-funksjonen i
statsforvaltningen, spesielt pa departementalt niva. Dette var en del av
anbefalingenetil det utvalget for internkontroll og resultatopppfa ging som ble
nedsatt i 1994, IKR-utvalget. Det er nylig publisert en rapport fra
@konomistyrelsen som beskriver statusi arbeidet med a felge opp utvalgets
anbefalinger. | august 1998 var 13 departemental e controllerfunksjoner etablert
eller under etablering. De syv gvrige departementer har enten ikke funnet
etableringen relevant (Finansministeriet, Kirkeministeriet, Miljz- og
Energiministeriet og Statsministeriet) eller er i en vurderingsfase.
(Sundhedsministeriet, Trafikministeriet og @konomiministeriet). Utover de
departemental e controllerfunksoner er det etablert controllerfunksjoner i 12
statlige virksomheter.

Controllernes arbeidsoppgaver varierer fra departement til departement. Ogsa den
organisatoriske plasseringen varierer og ikke overraskende er det en tendenstil, at
controllere, som er plassert nag ledelsen, ivaretar mere overordnede og
koordinerende oppgaver, enn controllere som er plassert i gkonomi- eller
budgjettenheter.

Ser man pa de funksjoner controllerne har, er det et stort spenn. Det mest typiske
er imidlertid, at controllerne er ansatt til generelle oppgaver og til system- og
metodeutvikling.

Intern kontroll i virksomheten
Kravenet il intern kontroll innenfor den enkelte statlige virksomhet og betoningen
av lederens kontrollansvar er i praksisrelativt likt i de tre landene.

3.4.5. Eksempler pa tverrsektorielle analyser mv.

Norge

Under ledelse av Finansdepartementet har det de siste drene veat gjennomfert en
rekke omradegjennomganger som har hatt som formal & analysere ressursbruk i
forvaltningen samt effekten av ulike tilskuddsordninger. Blant annet har det vaat
en systematisk gjennomgang av den administrative ressursbruken i
departementene. Omradegjennomgangene er ikke evaluert, men inntrykket synes
avage at resultatene av gjennomgangene i liten grad har blitt trukket inn som
beslutningsgrunnlag i budsj ettprosessen.

35



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
@konomistyring: ansvar, regelverk og systemer

Danmark

| Danmark skiller de mellom innenlands benchmarking og utenlands
benchmarking. Benchmarking ble introdusert i den danske statsforvaltningen i
1997 som et ledd i den danske regjeringens arbeid med en systematisk
sammenlignende anal yse og gjennomgang av elementene i det danske
velferdssamfunnet. Internasjonal benchmarking omfatter sasmmenligning av det
danske velferdssystem med forholdene i andre land.

Innenlands benyttes benchmarking som metode for & sammenligne offentlig
tjenesteproduksjon f eks patvers av kommuner. Intensionen med benchmarking
er didentifisere og laare av sdkalt " beste praksis’ innenfor ulike omrader. 1 1998
publiserte @konomistyrel sen en benchmarkinganalyse av den danske folkeskolen
og det danske sykehusvesen. | 1999 er det gjennomfert en benchmarking av
gkonomistyringen i statlige virksomheter.

De gjennomferte benchmarkingsundersgkel sene er blitt presentert i sakate
budsjettredegjarel ser fra Finansministeriet. Hvert ar gir Finansministeriet ut flere
slike redegjarelser. Temaene favner ganske vidt. Temaer i 1997 var for eksempel
den samlede gkonomiske strategien og strukturene i gkonomien,
gjennomstrgmmingen pa arbeidsmarkedet og effekten av
arbeidsmarkedspolitikken.
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4. Statsbudsjettet og statsregnskapet — hovedprinsipper

| denne delen av rapporten presenterer vi hovedprinsippene i buds ettsystemet i
Norge, Sverige og Danmark. Utgangspunktet for omtalen er de bestemmel ser som
er nedfelt i legalgrunnlaget for statsbudgjettet i de treland. | Norge vil disse
bestemmelsenei all hovedsak vaae nedfelt i Bevilgningsreglementet. | Sverigei
den nye Budgetlagen, mens Danmark ikke har tilsvarende legalgrunnlag. Deler av
bestemmelsene i Danmark inngdr i Grunnloven, mens andre inngar i

" Statsregnskapsioven®.

Vi har i tillegg til a presentere dagens budgjettsystem, valgt  gi et kort historisk
tilbakeblikk, og presentert milepader i utviklingen av budgjettsystemet med spesiell
vekt pa delegering av fullmakter i |gpet av den siste 10-15 ars perioden, dvsi
perioden etter at mal- og resultatstyring ble innfert som styringsprinsipp i
statsforvaltningen i de tre landene.

4.1. Hovedprinsipper for statsbudsjett og statsregnskap

Norge
Hovedprinsippene i det norske budgett- og regnskapssystemet har vaat de samme
siden bevilgningsreglementet ble utarbeidet i 1928:

e Prinsippet om fullstendighet (8 4, farste ledd i bevilgningsreglementet). Alleinn-
og utbetalinger til staten skal innga i statsbudsjettet og statsregnskapet. Kravet om
realistisk budgettering falger av fullstendighetsprinsippet.

e Bruttoprinsippet (8 4, andre ledd i bevilgningsreglementet). Bruttoprinsippet skal
serge for at budgettet gir et mest mulig utferlig bilde av statlig virksomhet og at en
far budsettmessig vurdering av samtlige utgifter.

e Kontantprinsippet (814 i bevilgningsreglementet). Kontantprinsippet avviker fra
regnskapsprinsippet som er vanlig i privat virksomhet. Etter kontantprinsippet
periodiseres inntekter og utgifter pa henholdsvis inn- og utbetalingstidpunktet, dvs
at det er pengestrammene som registreres. Etter regnskapsprinsippet periodiseres
inntekter og utgifter generelt sett i henhold til det tidspunktet en fordring eller et
krav oppstar.

e Ettarsprinsippet: Etter Grunnlovens § 75 har Stortinget ikke anledning til & palegge
skatter, avgifter, toll og andre offentlige byrder for mer enn ett & av gangen. Dette
har vaat tolket til ogsa a gjelde bevilgninger.

Det finnes flere unntak fra disse hovedprinsippene.

Internasjonalt har det de senere & vaat dreftet om landene bar sette opp sine
budsjett og regnskap etter kontantprinsippet (cash-basis), eller om en skal ga over
til &bruke det sdkalte regnskapsprinsippet (accrual). Regnskapsprinsippet er vanlig

i private virksomheter og innebazrer at inntekter og utgifter periodiseres og
registreresi henhold til nar en rettighet erverves og nar en forpliktelse padras. Ser
vi paskatter, ville bruk av regnskapsprinsippet for statsbudsjettet og statsregnskapet
bl amedfere at etterskuddsbetalte skatter og avgifter bade ble budsjettert og
regnskapsfert i det dret skatteplikten oppsto.

37



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
Statsbudsjettet og statsregnskapet- hovedprinsipper, budsjettstruktur og budsjettfullmakter

Forskjellen mellom ulike prinsipper for fering av statsbudgjettet og statsregnskapet
ligger i en ulik praktisering av periodiseringen for bade utbetalinger/utgifter

og innbetalinger/inntekter. Det finnes mellomformer mellom et rendyrket
kontantprinsipp (cash-basis) og et rendyrket regnskapsprinsipp (accrual).

| internagjonal e sammenhenger benyttes begrepene modifisert kontantprinsipp
(modified cash) og modifisert regnskapsprinsipp (modified accrual) for disse
mellomformene. | det falgende har vi kort redegjort for hvilke hovedprinsipper
som benyttesi hvert land, og hvorvidt det er samsvar mellom prinsippene som
benyttes for statsbudgjettet og prinsippene som benyttes for statsregnskapet.

Norge har en lang tradison med bruk av kontantprinsippet som hovedprinsipp i
béde statsbudsjettet og statsregnskapet®. | Bevilgningsreglementet fremgér det at
kontantprinsippet skal gjelde som hovedprinsipp, men at regjeringen kan bestemme
fravikelse av kontantprinsippet for statens forretninger nar dette gir et misvisende
eler ufullstendig uttrykk for driftsresultatet. Dette unntaket fra hovedregelen er tatt
I bruk for deler av den statlige forretningsdrift, herunder Luftfartsverket og
Statsbygg. Begge disse institusgonene kjennetegnes ved at de foretar store
investeringer og forvalter statlige eiendeler.

| det nye gkonomiregelverket er det adgang til & benytte andre prinsipper enn
kontantregnskap for det interne regnskapet, dvs pa virksomhetsniva. Fordelen ved
regnskapsprinsippet er at dette for enkelte typer virksomheter vil gi bedre
styringsinformasjon. Det er falgelig valgfrihet om benyttelse av andre prinsipper
enn kontantprinsippet for det interne regnskapet. Dette kan vaae aktuelt for
virksomheter med store investeringer, eller virksomheter med en stor
oppdragsportefglje, der periodiseringen av inntekter vil sta sentralt i
gkonomistyringen. For investeringer kan bruk av regnskapsprinsippet innebaae at
bare deler av investeringsutgiften fares som en kostnad i investeringsaret, mens
avskrivningene fgres som kostnad i de paf@lgende terminer.

| forbindelse med behandlingen av Budsjettreformutval gets innstilling, jf Innst Snr
243 (1996-97), ble aternative regnskapsprinsipper i henholdsvis statsbudsjettet og
statsregnskapet dreftet. Kontantprinsippet ble imidlertid besluttet viderefert.
Hovedbegrunnel sen for dette er hensynet til budgjettets funkson som et
finanspolitisk styringsinstrument.

Bade valget av kontantprinsi ppet og ettarsprinsippet betraktes som viktig for den
finanspolitiske styringen av gkonomien. En har ment at kontantprinsippet gir et
bedre uttrykk for budgettets aktivitetsvirkninger enn regnskapsprinsippet ville
gjort. Ogsai Norge benyttes andre prinsipper enn et rendyrket kontantprinsipp for
enkelte transaksjonstyper bade i statsbudsjettet og statsregnskapet. Eksempler pa
dette er lennsutgifter, utgifter i forbindelse med statens utlansvirksomhet gjennom
statsbankene, garantiordninger mv.

! Statsregnskapet omfatter béde regnskapene som statlige virksomheter sender til Finansdepartementet
(eksternregnskapet) og det konsoliderte statsregnskapet som forelegges Stortinget i St meld nr 3
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Sverige

Hovedprinsippene i det svenske budgjettsystemet er nedfelt i en egen lov om
statsbudsjettet, Budgetlagen. Prinsippenei Sverige er i stor grad sammenfallende
med hovedprinsippene for statsbudsjettet i Norge. Dette gjelder bade
fullstendighetsprinsippet (8 16 i den svenske loven) og bruttobudsjettering (8 17). |
§ 17 er det ogsa nedfelt visse unntak fra ovennevnte bestemmelser om
fullstendighet og bruttobudsjettering. Dersom deler av inntektene i en virksomhet i
sin helhet skal gatil &dekke identifiserte utgiftenei virksomheten, skal utgiftene
nettobudgjetteres. Dette gjelder eksempelvis oppdragsvirksomhet. Videre skal ikke
fullstendig egenfinansierte virksomheter innga i statsbudsjettet.

Sverige har innfert 3-ars budsjett, men Riksdagen fatter bare beslutning om ett ar av
gangen. Deto pafelgende &rene gir likevel faringer for de neste drenes budsjetter.

Som i Norge er det svenske statsbudsjettet basert pa kontantprinsippet (cash-basis).
For statsregnskapet benyttes regnskapsprinsippet (accrua). Dette ble innfart i 1993,
daen helt ny "Redovisningsmodell” for staten ble innfert. | Sverige er det lagt stor
vekt pa & harmonisere regnskapsferingen i staten med de feringsprinsipper som
gjelder i privat virksomhet, i henhold til god regnskapsskikk. Det pagéar fortiden en
utredning med sikte pa overgang til regnskapsprinsippet (accrual) ogsafor
statsbudsjettet.

Som nevnt ovenfor vil de fleste land benytte et hovedprinsipp for fering av
henholdsvis statsbudsjettet og statsregnskapet. Alle har imidlertid eksempler pa
unntak fra hovedprinsippene. | Sverige har dei statsregnskapet felgende unntak fra
regnskapsprinsippet. Statlige overferinger regnskapsfares nar utbetalingen skjer,
dvs etter kontantprinsippet. For gvrige utgifisbevilgninger gjelder prinsippet om
utgiftsfaring i den perioden kostnaden kan henfarestil, i trad med
regnskapsprinsippet. For inntektssiden gjelder kontantprinsippet for skatter, mens
avrige inntekter periodiseres slik at de regnskapsfaresi den perioden inntektene kan
henferestil. Det konsoliderte statsregnskapet som forelegges Riksdagen er falgelig
i all hovedsak satt opp etter regnskapsprinsi ppet.

Danmark

Danmark falger ettarsprinsippet og bruttoprinsippet, men i Danmark er det 3pnet
for bruk av nettobudgjettering i starre utstrekning enn i Norge. Nettobudgjettering
av driftsbevilgninger ble innfart fra 1996. Fullstendighetsprinsippet falger av
Grunnlovens pabud om at ingen utgift kan padras uten hjemmel i en bevillingslov
vedtatt i Folketinget. Statsbudsjettet fares etter kontantprinsippet.

Danmark har ikke en egen lov om statsbudsjettet slik Sverige har. Danmarks
grunnlov fastslar derimot at statens utgifter og inntekter hvert & mavedtasi lovs
form. Det danske statsbudsjettet er siledes en lov (finansloven) med ett &s
varighet. Finanslovforslaget fra regjeringen inneholder, foruten budsjettforslaget for
det kommende &, ogsa ikke-bindende budsjettanslag for de tre pafalgende .

Hovedprinsippene for det danske statsregnskapet er nedfelt i lovsform, i
statsregnskapsioven av 1984. | henhold til denne loven fastsetter Finansministeriet
regler om statens regnskapsvesen. Det danske statsregnskapet er basert pa
transaksjonsprinsippet, noe som er tilnaa'met lik modifisert regnskapsprinsipp. Pa
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virksomhetsniva kan et rendyrket regnskapsprinsipp benyttes etter behov.
Tilsvarende bestemmel ser finnes i det norske gkonomiregel verket. Danmark
vurderer dinnfare et rendyrket regnskapsprinsipp ved budsjettering og
regnskapsfering av investeringer. Situasjonen i Danmark preges ogsa av at ulike
prinsipper gjelder for ulike transaks onstyper, men hovedprinsippet for
statsregnskapet er modifisert regnskapsprinsipp.

| grove trekk er fullstendighetsprinsippet, bruttoprinsippet og ettarsprinsippet lagt
til grunn for statsbudsettet og statsregnskapet i alle de tre land, men det er i ulik
grad pnet for unntak innenfor det enkelte prinsipp. Nar det gjelder prinsipper for
faring av statsregnskap er det sterre forskjeller. Pa90-tallet har det veat foretatt
endringer som peker i retning av gkt overgang til bruk regnskapsprinsippet. |
Sverige ble regnskapsprinsippet innfert fra 1993. Dette bildet forsterkes hvis en

studerer utviklingen i andre land utenfor Skandinavia.

Flere har de senere ar igangsatt forsak med bruk av regnskapsprinsipp bade for
statsbudsjett og statsregnskap, jf tabell 4. 1.

Tabell 4.1 Bruk av regnskapsprinsipp innenfor utvalgte OECD-land

Regnskapsprinsipp
Regnskapsprinsipp for for det konsoliderte | Regnskapsprinsipp i
statlige virksomheter statsregnskapet statsbudsjettet
Austraia Siden 1995 Siden 1997 Fra budsjettaret 1999-00
Canada (1) |Frabudsettaret 2001-02 Frabudgjettaret 2001- | Nei
02
Finland Siden 1998 Siden 1998 Nei
Tyskland Tillatt siden 1998 (2) Nei Nei
Island (3) Siden 1992 Siden 1992 Siden 1998
Irland Forsgk igangsatt i 1995 (4) |Nei Nei
Nederland Forsgk igangsatt i 1994 (5) | Nei Nei
New Zealand | Siden budsjettaret 1991-92 | Siden budsjettaret Siden budsjettaret 1994-
1991-92 95
Sverige Siden 1994 Siden 1994 Nel
Storbritannia | lgangsatt i 1993, alle Planlagt Fra budsjettaret 2001-02
inkluderes innen
budsjettaret 1999-2000
USA Siden budsjettaret 1997-98 | Siden budsjettaret Nei (6)
1997-98
Danmark (7) |Tillatt for virksomhetenes | Delvis Nel
interne regnskaper
Norge Tillatt for virksomhetenes | Nei Nei
interne regnskaper fra 1998

Kilde: OECD, Focusnr 12 Mars 1999

Noter:

1. Canadaanvender modifisert regnskapsprinsipp for regnskapsfering og budgjettering. Tabellen refererer seg til
anvendel se av regnskapsprinsipp uten forbehold og unntak.
2. Lov om budsettprinsipper ble vedtatt i 1998. Tyske statlige virksomheter har na eksplisitt tillatelse til & bruke
regnskapsprinsipp i tillegg til afalge kravene for standard kontantprinsipp.

3. Idand har ikke dluttfert arbeidet med behandling av enkelte typer realkapital.

4. Envirksomhet rapporterer etter regnskapsprinsippet i tillegg til & felge kravene for standard kontantprinsipp.
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5.

6.
7

Virksomheter som deltar i forsgket rapporterer etter regnskapsprinsippet i tillegg til & felge kravene for
standard kontantprinsipp.

Regnskapsprinsippet benyttes kun for l&ne- og garantiprogrammer i USAs budsjett.

Danmark vurderer &innfare regnskapsprinsippet ved budsjettering og regnskapsfaring av investeringer.

4.2 Budsjettstruktur

Norge

Hver av enhetene innenfor offentlig forvaltning utfarer en mengde gkonomiske
transaks oner. Med utgangspunkt i internasjonale retningslinjer for fering av
nasjonalregnskap, foretar Statistisk sentralbyrad en klassifikasion av de ulike
inntekts- og utgiftspostene etter nasjonal gkonomisk art. Ved siden av at dette gir en
oversiktlig gruppering, gir klassifikasjonen ogsa grunnlag for analyser av hvilke
virkninger utviklingen i offentlig sektor har pa samfunnsgkonomien generelt.

Pa denne bakgrunn er statsbudsjettets inntekter og utgifter inndelt i en tilsvarende
artsgruppering som gjer at budsettet kan innga i nasjonalregnskapet (etter enkelte
justeringer).

Bevilgningsreglementets § 5 sier at utgifter og inntekter skal fordeles pafire
avdelinger etter art. Denne inndelingen skjer ved hjelp av postnummerinndelingen.

Utgifier

1. Statens egne driftsutgifter: Postene 1-29
2. Nybygg og anlegg mv: Postene 30-49
3. Overferinger til andre: Postene 50-89
4. Utlan, statsgjeld mv: Postene 90-99

Inntekter

1. Salg av varer og tjenester: Postene 1-29

2. Inntekter i samband med nybygg, anlegg m.v: Postene 30-49
3. Overferinger fraandre: Postene 50-89

4. Tilbakebetalinger mv: Postene 90-99

Stortingets bevilgningsvedtak er knyttet til bel gpet under den enkelte post.
Postspesifikagjonen er derfor meget viktig. Nummereringen av poster falger
mansteret som er lagt til grunn for den inndeling av budsettet etter art som er
fastsatt i Bevilgningsreglementet.

De grunnleggende begreper i statsbudsjettinndelingen er kapittel og post. Prinsippet
for kapittelinndelingen er at:

o Hvert kapittel bare skal omfatte utgifter eller inntekter til ett formal

o Kapittelinndelingen skal korrespondere med den administrative inndelingen av
forvaltningen, dlik at hvert kapittel helst disponeres bare av én institugion eller
en likeartet gruppe av institusjoner.

Budgjettet grupperes videre departementsvis ved at ulike kapittelnummerserier

tilherer et departement. Det er den enkelte fagstatsrad som er ansvarlig for
bevilgningene pa sitt omréde og som er ansvarlig overfor Stortinget.
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Sverige

Den svenske budsjettproposisjonen oversendes Riksdagen 20. september aret far
budsjettaret. Det legges fram ett dokument med vedlegg. Det er ikke egne
fagproposigoner som i Norge.

Det svenske statsbudsjettet er inndelt i 27 ulike utgiftsomrader. Utgiftsomradene er
igien fordelt pa omrader og underomrader (tiltak). Strukturen for deler av
utgiftsomrade 7 fremstilles dik:

Omrade 7 Hdlsevard, sjukvard och social omsorg
Héalso- och sukvérd

Bidrag til hélso och...

Bidrag til WHO

Innsats mot aids

Osv...

BWN P B

Social omsorg

Bidrag til eldreboliger
Bidrag til organisasjoner
Bilstdd til handikappede
Osv....

~rwWNEFLPE

Underpunktene A, B, C osv innenfor hvert utgiftsomrade kan sammenlignes med
programkategoriene i Norge. Videre er programkategoriene delt inn i
underpunktene 1, 2, 3 osv. Bevilgningene er altsaikke delt opp pa postniva
innenfor omradene. Nivaet kan sammenlignes med kapitler i Norge, men noe mer
detaljert. Det svenske budsjettet har om lag 500 bevilgninger (kapitler).
Detaljeringsgraden i det svenske budsjettet, dvs det nivaet Riksdagen fatter vedtak
paer sdledes lavere enni Norge, hvor Stortinget fatter vedtak helt ned pa postniva

Artsgrupperingene i Sverige er tilsvarende som i Norge med falgende
hovedgrupper: driftsutgifter, investeringer og overfaringer. Denne oppdelingen
gieresimidlertid ikke i statsbudg ettet, men statsregnskapet er oppdelt i poster
(bevilgningstyper) som i Norge. | Sverige er det falgelig ikke samsvar mellom
inndelingen i statsbudsjettet og statsregnskapet.

Danmark

Finansloven er organisert i paragrafer. Inndelingen i paragrafer er ikke ulik den
norske inndelingen i programomréder. Paragrafene 1-28 inneholder budsjettet til de
enkelte ministeromradene (hvert ministerium har én paragraf). Deretter kommer et
antall fellesparagrafer (88 34-44), med temaer som reserver, renter, skatter, mv. Til
slutt kommer § 45 (kjent som bevilgningsparagrafen), som er en fellesparagraf
vedragrende utgifter og inntekter som faglger av ny lovgivning etter at budsjettet er
lagt fram. Paragrafen gir hjemmel til & padra utgifter (og inntekter) utover
finanslovbevilgningene i forbindelse med lovgivning som vedtasi |gpet av det &ret
finansloven gjelder for eller som er vedtatt sd sent i det aret budsjettforslaget ble
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lagt fram at det av praktiske arsaker ikke kunne innarbeidesi finansloven. Slike
eventuelle bevilgninger mainkluderesi forslaget til lov om tilleggsbevilling.

Det er en fast struktur innenfor hver paragraf. Del A inneholder tabeller som gir en
samlet oversikt over budsjettet for vedkommende budsjettomrade. Del B inneholder
selve bevilgningsvedtakene for omradet. Folketinget fatter bevilgningsvedtak pa
om lag 1000 poster (tall fra1993).Til slutt felger i del C avrige vedtak for
budsjettomradet. Slike vedtak kallesi Danmark for tekstanmerkninger. De har
samme funksjon som de norske "romertalIsvedtakene”, og brukes til a skaffe
fullmakt fra Folketinget til ainnga avtaler, stille garantier, etc.

Oppsummering

Det som utpeker seg av forskjeller i budgettstruktur mellom landene er at det
norske statsbudsjettet gjennomgaende er mer detaljert og omfattende enn
budsjettene i Danmark og Sverige. Det er bare i Norge det legges frem egne
fagproposigoner som vedlegg til statsbudgjettet. Videre har Norge hayest
detaljeringsgrad pa Stortingets vedtak, deretter fglger Danmark som ogsa har
vedtak pa postniva, mens Riksdagen i Sverige fatter vedtak pa kapittelniva som er
noe mer detaljert enn kapittelstrukturen i Norge. | Sverige har sdledes regjeringen
frihet til & disponere bevilgninger mellom ulike utgiftskategorier innenfor kapitlene.
En annen forskjell som utpeker seg er at en i Norge og Danmark har lik struktur
(detaljeringsgrad) pa statsbudsjettet og statsregnskapet, mensi Sverige er
statsregnskapet mer detaljert (postnivad) enn statsbudsjettet (kapittelniva).

Figuren nedenfor oppsummerer noen forskjeller og likheter mellom landene.

Figur 4.2 Budsjettstruktur og bevilgningsniva

Norge Sverige Danmark
Detaljeringsgrad | Post (om lag 1800 i Kapittel (om lag 500 Post (om lag 1000
Gul bok 1999) bevilgninger) poster (i 1993))
Likhet mellom || grovetrekk samme | Ulik struktur. Postnivai |1 grove trekk samme
statsbudsjett og | struktur statsregnskapet, struktur
statsregnskap kapittelnivai
statsbudsjettet
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4.3 Utviklingstrekk budsjett og fullmakter

Norge

Bevilgningsreglementet i Norge fastsetter hvilke fullmakter Stortinget gir Kongen i
statsréd (regjeringen) og Finansdepartementet pa budsjettomradet. Nedenfor vil vi
kort redegjere for hvilke endringer som er besluttet vedregrende slike
budsjettfullmakter i |gpet av de siste 10-15 arene.

| perioden fra 1985 og frem til i dag har det vaat foretatt flere endringer i
budsjettreglene. Siktemalet med disse endringene har primaat veat aforbedre
budgjettets administrative funksgjon, dvs statsbuds ettets oppgave som hjel pemiddel
for adrive den statlige virksomhet sa effektivt som mulig. Sentrale dokumenter fra
denne perioden, er St prp nr 52, jf Innst S nr 135, for 1984-85, Om reformer i
statens budsjettsystem og endringer i bevilgningsreglementet, og NOU 1989:5 En
bedre organisert stat, med paf el gende proposisioner: St prp nr 87, jf Innst S nr 243,
for 1989-90 om videreutvikling av statens organisasjons- og budsjettsystem, samt
St prp nr 65, jf Innst Snr 176, for 1990-91, om endringer i statens budgj ettsystem.

Fra og med statsbudgjettet for 1991 ble prinsippet om rammebudsjettering innfert.
Dette medferte overgang til "top-down” budsjettering i motsetning til tidligere
praksis med bottom-up budsjettering. Rammebudsj etteringsprinsippet er neermere
omtalt i egen del av denne rapporten.

Den siste budgjettreformen ble gjennomfert som en preveordning for perioden
1997-2001, jf Innst Snr. 243 (1996-97). | forbindelse med denne reformen vedtok
Stortinget blant annet & oppheve krav om Stortingsvedtak om opprettelse

av dtillingshjemler, jf § 10 i Bevilgningsreglementet, og & forenkle standard
postspesifikasjon for statens egne drifts- og investeringsutgifter.

Endringene kan sies a hafulgt to hovedlinjer:

-@kt vekt pa rammestyring og delegering. Sterre disposisjonsfrihet er oppnadd bl.a.
ved sammenslaing av kapitler og poster, endring av postspesifikasjoner,

ekt adgang til & overfare ubrukt bevilgning fraen termin til neste, samt bruk av
merinntekt. Pa den annen side er det pdlagt sterre ansvar for a fere kontroll med at
gkonomiforvaltningen er tilfredsstillende.

- Mer resultatorientert og formal srettet budsjettering. Herunder inngar bedre
beskrivelser av mal og resultater i budsjettproposisjonene, utarbeidelse av
resultatindikatorer, mer vekt pa & klarlegge gkonomiske og administrative
konsekvenser av nyetiltak. Dette vil samlet sett bidratil ogsa a styrke budsjettets
politiske funkgjon.
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Sverige

Det svenske budsjettsystemet har gjennomgétt store forandringer de siste fem
arene. Sverige har blant annet innfart en "top-down" budsjettprosess. Videre har
budgjettet blitt mer omfattende (fullstendig) ved at en har inkludert virksomheter og
tiltak som tidligere ikke var i statsbudgjettet, og bruttobudsjettering er innfert.

Regler om budsjettfullmakter pa ulike nivaer i Sverige inngar i loven om
statsbudsjettet og i EA-handboken. Statlige virksomheter har blitt tildelt gkt
fleksibilitet i bruk av tildelte bevilgninger de siste arene. Det har blant annet blitt
innfart regel om at ubrukte bevilgninger som hovedregel kan overfares. Videre har
en innfart muligheten til &lane av neste ars bevilgning. Motstykket til den gkte
fleksibiliteten er at virksomhetene blir holdt sterkere ansvarlige for sine resultater.

Danmark

Departementer og statlige virksomheters budgettfullmakter og —rettigheter
reguleres gjenom Finansloven (det danske statsbudsjettet), Budsjettveiledningen og
Budsjetthandboken. De to siste dokumentene ligner pavar Veiledning i statlig
budsjettarbeid. | 1996 ble det foretatt en rekke endringer i veiledningen til statlig
buds ettarbeid.

| forbindelse med budsjettreformen av 1984 ble prinsippet om rammebudsjettering
og rammestyring innenfor hvert departementsomrade innfert i det danske
budgettsystemet. Budsjettreformen i 1984 har senere blitt fulgt opp av senere
endringer, herunder omleggingen av tilleggsbevilgningsioveni 1996. | perioden
1984-1996 har en rekke fullmakter og gkte disposisonsrettigheter over
bevilgninger ble delegert til administrativt nivad. Noen av de viktigste er: adgang til
oppsparing, dvs overfaring av ubrukte bevilgninger mellom budsjetterminer,
oppheving av krav om stillingshjemler (med unntak av lederstillinger)og styring av
arsverk gjennom lannsbevilgninger, nettobudsettering av statlig
forretningsvirksomhet mv.

| forlengelsen av budgjettreformen ble det foretatt en systematisk gjennomgang av
den resultatinformasjonen som ble forelagt Folketinget i Finanslovens
anmerkninger.

Prosessen med delegeringen av fullmakter til lavere styringsnivaer har fortsatt
giennom 90-tall et.

45



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
Statsbudsjettet og statsregnskapet- hovedprinsipper, budsjettstruktur og budsjettfullmakter

Oppsummering

Utviklingen i budsjettsystemene og delegeringen av budgjettfullmakter fra politisk
til administrativt niva har vaat relativt lik i detre landene. Vi kan se at Norge pa
enkelte omrader, som f eks nar det gjelder stillingshjemler og nettobudsjettering av
statlig forretningsdrift, har ligget noe etter f eks Danmark nar det gjelder delegering
av fullmakter pa administrativt niva.

Kort oppsummert kan vi se at det er en sammenheng mellom utviklingen av mal-
0g resultatstyring og en mer utstrakt delegering av budsjettfullmakter fra politisk til
administrativt niva

4.4 Endringer i budsjettet i lopende termin, herunder gjeldende
fullmakter pa ulike nivaer

Norge

Bevilgningsendringer i budgjettet i den |gpende termin skjer gjennom framlegg av
tilleggsproposigoner for Stortinget. Endringene er i hovedsak konsentrert til to
runder, en om varen og en om hgsten. Proposisjonene behandles i den aktuelle
fagkomite i Stortinget.

Finansdepartementet og fagdepartementene kan i begrenset grad gi samtykke til
overskridelse av gitte bevilgninger, men det er bare Stortinget som gir
tilleggsbevilginger. Regelverket i Norge er i hovedsak samlet i
Bevilgningsreglementet.

Hovedregelen er at en bevilgning ikke kan overskrides, overfegrestil en annen
budgjettermin eller flyttestil en annen budsgjettpost i samme termin. Det viktigste
unntaket gjelder driftspostene som kan overfares med inntil 5 pst til neste
budgjettermin.

Unntak utover dette forutsetter egen bestemmelse i budgettvedtaket. Dette gjares
ved stikkord som fayestil kapittelet eller posten. Disse stikkordene er " kan
overfgres’, ”overslagsbevilgning” og "kan nyttes under”. Poster med stikkordet
"kan overfares’ kan overferestil de to pafel gende budsjetterminer. Videre har vi i
Norge tilsagnsfullmakter og bestillingsfullmakter som gir fullmakt til & padra
forpliktelser ut over budsjettaret.

Dersom det i budsjetterminen oppstar en uforutsett utgift for staten eller det viser
seg at en utgiftsbevilgning ikke strekker til, kan Kongen i statsréd eller
Finansdepartementet samtykke i at utgifter blir padratt og dekket for mindre bel ap.
Gjelder saken en sterre sum skal forslag om tilleggsbevilgning legges fram for
Stortinget.

Finansdepartementet har videre fullmakt til 8 samtykke i overskridelser pa

driftsbevilgninger mot tilsvarende merinntekter pa inntektssiden (ingen
belgpsgrense). Merutgiftene mai dike tilfeller ikke overskrive merinntektene.
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Fagdepartementene selv kan samtykke i overskridelser painntil 2 pst av
utgiftsbevilgningen mot merinntekter. Finansdepartementet har ogsa fullmakt til &
bemyndige fagdepartementene til & samtykke i overskridelse mot tilsvarende
innsparing i neste budsjettermin. Hvert departement har myndighet til & samtykkei
overskridelse av tildelt driftsbevilgning med maksimum 5 pst til lgnnsomme
investeringer i driftsmidler, mot tilsvarende innsparing i pafel gende budsjettermin.

Sverige

Det er to runder for endringer i budgjettet i den | gpende termin. Endringer i
budsjettet falges opp med nye tildelingsbrev til myndighetene. @kninger i utgiftene
i Igpet av aret skal som hovedregel finansieres med reduksoner innenfor samme
utgiftsomrade. Alle utgiftsgkninger gjennom aret ma ga gjennom Riksdagen.
Regelverket i Sverigeinngdr i loven om statsbudsjettet og i EA-handboken.

Sverige deler utgiftsbevilgningenei tre ulike typer:
e Obetecknat andag
e reservationsanslag
e ramanslag.

| Sverige kan alle ubrukte bevilgninger normalt overfarestil neste budsjettar.
Denne rettigheten kan imidlertid begrenses av departementet. Et "obetecknat”
anslag er en vanlig utgiftsbevilgning som ikke kan overskrides, og ubenyttede
midler kan ikke overfarestil neste budgettermin. "Reservationsanslag” kan
sammenlignes med vare bevilgninger som kan overfares. Disse bevilgningene kan
heller ikke overskrides, men ubenyttede bevilgninger kan overfares og benyttes
maksimalt tre &r etter at bevilgningen ble foredétt i statsbudsjettet. Et "ramanslag”
kan sammenlignes med véare overs agsbevilgninger. Disse bevilgningene kan
overskrides giennom alane av neste ars bevilgning. Det normale er alane 3 pst av
utgiftsbevilgningen, men det kan Ianes opp mot maksimalt 10 pst. Disse lanene er
rentefrie for de statlige virksomhetene (myndighetene).

Omprioriteringer mellom tiltak innenfor et kapittel kan gjennomfeares uten
foreleggelse for Riksdagen. Dersom det er gnske eller behov for overfaringer
mellom kapitler ma dette imidlertid legges fram for Riksdagen farst.

Danmark

Den vedtatte finanslov kan endres ved tilleggsbevilgningslov. | praksis
gjennomfeares budsjettendringer i innevaaende termin ved at regjeringen |gpende
forelegger forslag om endringer for Folketingets finansudvalg. Finansudval get
mates ukentlig for atastilling til forslagene. Disse endringene, som fremmes av
regjeringen ved sakalte aktstykker, formaliseresi en samlet tilleggsbevilgningslov
like etter budsjettaret.

Til giennomfering av nye og endrede disposigoner kreves det tilleggsbevilgning i
aletilfeller der det er tale om egentlige endringer av bevilgningenes sterrel se og
forutsetninger, dlik at finansloven og tilleggsbevilgningsloven viser den samlede
bevilgning.
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Danmark deler myndigheten til endringer i den |gpende termin mellom de forslag
som ma forelegges Finansudvalget, de fullmakter Finansministeriet har, og de

disposisjoner fagdepartementene har lov til a gjere med hjemmel i
bevilgningsreglementet. Regelverket i Danmark er i hovedsak samlet i
Budsgjettveiledningen.

Danmark deler utgiftsbevilgningenei falgende:
Driftsbevilling

Anlaggsbevilling

Lovbunden bevilling

Statsvirksomhed

Reservationsbevilling

Anden bevilling

"Anlagysbevilgninger" nyttes som utgangspunkt ved bygging, kjegp og salg av
bygninger og anlegg. "Lovbunden" bevilgning tilsvarer vare regelstyrte
bevilgninger der bevilgningen gis som en overslagsbevilgning.
"Reservationsbevilgning" anvendes ndr det er gnskelig med muligheten for &
reservere belgp til bestemte formal eller prosjekter til anvendelse over flere
budsgjettar. Dette tilsvarer vare overferbare bevilgninger.

Danmark har regler om overfaring av ubrukte bevilgninger til neste ar,
omdisponering av bevilgninger mellom budsjettposter innenfor samme kapittel,
merinntektsfullmakter og nettobudg ettering av forretningsdrift som minner mye om
tilsvarende regler i Norge.

Hovedregelen er at en bevilgning ikke kan overskrides, og ikke kan overfarestil
neste termin.
| enrekketilfeller er det imidlertid adgang til &bruke midler utover bevilgningen
det enkelte & nar det er overfarte midler fratidligere &r. Dette gjelder pa omrader
hvor det i bevilgningsreglementet er gitt adgang til overfering av ubrukte deler av
bevilgningen. Slik adgang finnes i forbindel se med:

e anlagsbevilgninger

e reservationsbevillinger og

e panettobudsietterte omrader nar det er overskudd

Utover det enkelte budsjettars bevilgninger kan felgende bevilgninger overfaeres:
e Overfarbare deler av driftsbevilgninger og
e rester av reservationsbevilgninger og
e anleggsbevilgninger

Videre aksepteres merutgifter som motsvares av merinntekter pa nettobevilgninger
og overskridel ser pa overslagsbevilgninger.
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Danmark skiller mellom fe@lgende myndigheter ved endringer i lgpet av
budsjettaret:

e disposisoner til opptagelse direkte patilleggsbevilgningslovforslaget

e disposisoner med forutgaende tilslutning fra Finansministeriet

e disposigoner med Finansudval gets tilslutning

Nye eller endrede disposigoner som ikke kan gjennomfares med hjemmel i
budsjettreglene eller som Finansministeriet ikke kan gi tilslutning til
giennomfarelsen av pa forventet etterbevilgning, skal forelegges for Folketingets
Finansudvalg.

Finans ovens sakalte bevilgningsparagraf (8§ 45, jf omtalen av det danske
statsbudsj ettets struktur) inneholder en generell myndighet til i budsjettaret a
disponere paforventet etterbevilgning som falger av nye lover. Finansministeriet
kan gi tilslutning til at det paforventet etterbevilgning foretas mindre vesentlige
disposisioner, som er uten prinsipiell betydning. Nar en disposision krever
forutgaende tilslutning fra Finansudval get, forel egges den patenkte disposisjon for
Finansudval get ved et aktstykke fra vedkommende minister. Utkast til aktstykke
skal forelegges Finansministeriet.

Oppsummering

Sverige og Norge har i hovedsak like system for tilleggsbevilgninger, mens
Danmark nytter en annen praksis. | Norge har vi i hovedsak to runder for endringer
I budgjettet i den Igpende termin. Dette skjer gjennom forel eggel se av
tilleggsproposisioner for Stortinget, en om varen og en om hgsten. Sverige har ogsa
to runder for endringer i budgettet i den Igpende termin, som legges frem sammen
med V arproposisjonen og statsbudsjettet for neste budsjettar. | Danmark
giennomfares endringer ved at regjeringen |gpende forelegger forslag om endringer
for Folketingets finansudvalg. Finansudval get mates ukentlig for ata stilling til
fordagene. Alle forslagene gjennom aret samlesi en samlet tilleggsbevilgningslov
like etter budsjettaret.

Fagdepartement og finansdepartement i Norge og Danmark har myndighet til &
samtykke til overskridelser og bruk av merinntekter etter om lag de samme
prinsipper. | Norge og Danmark felger dette av henholdsvis
Bevilgningsreglementet og Budsjettveiledningen. | Sverige ma alle utgiftsekninger
legges frem for Riksdagen. Det pnesimidlertid for muligheten til &1ane mot neste
ars bevilgning.

| Norge og Danmark er hovedregelen at en bevilgning ikke kan overfares til neste
budgjettermin. Det er imidlertid mulighet til dette for noen type bevilgninger. |
Sverige derimot kan alle ubrukte bevilgninger normalt overfarestil neste
budgjettermin.
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5. Statsbudsjettet og statsregnskapet — prosesser

Fordi budsjettprosessen er den mest sentrale plan- og styringsprosessen i
statsforvaltningen har vi valgt a redegjere for budsjettprosessenei Norge, Sverige
og Danmark. Vi har blant annet valgt & se pad hva som har vaat karakteristiske
utviklingstrekk nér det gjelder selve budgjettprosessen i perioden fraog med
innfgring av mal- og resultatstyring som styringsprinsi pp.

Vi har avgrenset omtalen til primaat & omhandle budsjettprosessen pa
regjeringsniva, med fokus pa de prosessene der Finansdepartementet opptrer som
regjeringens sekretariat. Fokus er rettet mot landenes arbeid med fastsetting av
samlede utgifts- og inntektsrammer og allokering mellom sektorer. Som en
konsekvens av dette er det lagt relativt beskjeden vekt pa budsjettering palavere
styringsnivaer.

5.1 Budsjettprosessen

5.1.1. Norge

Regjeringens interne budsjettsystem har siden 1991 vaat basert pa prinsippet om
rammebuds ettering. Ved innfaringen av dette prinsippet ble det fastsatt tre
hovedmal:

e kontroll med statens |gpende utgifter
e politisk styring av statlige aktiviteter
e ressursutnyttelsei statsforvaltningen

Rammefrihet innebager at regjeringen pa sin farste budsj ettkonferanse
konsentrerer seg om hovedtrekkene i budsjettet gjennom a vedta forel gpige
utgifts- og inntektsrammer for departementene, hovedsatsingsomrader for
budgjettet osv. Rammene kan bli justert i forbindelse med behandlingen av de
endelige rammene pa regjeringens justeringskonferanse. Fagdepartementene
venter helt til juli/august med a foreta den endelige fordelingen av sin totale
ramme pa kapitler og poster. Da sendes fordelingen inn til Finansdepartementet
som et "rammefordelingsforslag”.

Finansdepartementets og regjeringens gjennomgang av departementenes detaljerte
forslag er konsentrert om de sterste og mest kompliserte sakene, saker som ofte
vil vage identifisert pa forhand (jf utredningsinstruksen).

Rammefrihet innebagrer at fagdepartementene far et starre ansvar for at budsjettet
utformesi trad med regjeringens mal settinger og at ulike retningslinjer og regler
blir fulgt.

Departementenes rammefordeling skal bygge opp under regjeringens
satsingsomrader. Hvis departementene gjennom sine prioriteringer bryter med
regjeringens satsingsomrader, undergraves rammebudsj etteri ngssystemet.
Regjeringen tvinges datil Againn og detaljstyre for & sikre at budsjettet far en
helhetlig profil som stemmer med regjeringens mal settinger. Departementene ma
falge opp regjeringens innsparingstiltak. Her gjelder det samme som for
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satsingsomradene. Store og politisk viktige omdisponeringer innenfor

departementenes budsjettrammer skal forelegges regjeringen.

Rammefordelingsfriheten har ogsa enkelte begrensninger, bl a at
fagdepartementene ikke kan endre pa kommuneposter, at regel- og lovstyrte
bevilgninger ikke kan endres uten & endre reglene, at innsparingstiltak skal

innarbei des med netto reduksjon mv.

Startpunktet for regjeringens arbeid med kommende ars budgjett (t+1), er det
konsekvengjusterte budgjettet som tar utgangspunkt i Stortingets vedtatte budsjett
(t). Konsekvensjusteringen skal vaare et teknisk utgangspunkt uten politiske
faringer. Reglene for konsekvens usteringen innebagrer i hovedsak at driftspostene
0g investeringspostene holdes uendret (tidsbegrensede aktiviteter kan medfere
reduksjon), at overfaringspostene oppferes med det beste prognosetekniske
anslaget, mens 90-postene og budsjettets inntekter i utgangspunktet fares opp med
samme belgp. Det er flere unntak fra disse hovedreglene. Bl a er det gitt spesielle
retningslinjer for enkelte omrader, f eks u-hjelp, petroleumsvirksomheten og
inntekter som er knyttet direkte til utgiftsposter.

Figuren nedenfor viser budg ettprosessen fram til fremleggelse av St prp nr 1,
samt forholdet mellom fagdepartement, Finansdepartementet, regjering og

Stortinget.

Figur 5.1 Budsjettprosessen i Norge

Fagdepartement Finansdepartementet Regjering Stortinget
€ | Budgettrundskriv
Budsjettunderlag => | FINsfordagtil
(konsekvengjustering budgjett (r-notat)
0g satsinger)
Halvorsbole-
konferansen
€ | Budgettrundskriv/
rammebrev
Justeringsmaterialet | =» | FINsfordag til justert
budsjett
Justerings-
konferansen
€ | Budgettrundskriv
Rammefordeling => |FINsforslag til endelig
budsjett
Profilkonferansen
€ | Rammebrev
Utkast => | Fagproposisoner Budgettproposison
fagproposison Gul bok Gul bok
Beslutning
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Regjeringen behandler konsekvengjusteringen pa sin farste budsjettkonferanse
(marskonferansen). Da fastlegges budgettets totale utgifter og forelgpige
utgiftsrammer for hvert departement. Der fastsettes ogsa satsingsomradene i det
kommende budsjettforslaget etter forslag fra fagdepartementene, og det avsettes
en profilpott. Profilpottens starrel se avgjgres pa marskonferansen, og regjeringen
velger ut hvilke forslag som skal favaare med i den videre profilbehandlingen.
Profilpotten fordel es pa sluttprofileringskonferansen i august/september.

Budsjettiltak kan bli fremmet av fagdepartementene for afinne inndekning til
konkrete utgiftsforsag eller av Finansdepartementet for & holde utgiftsveksten pa
det niva som regjeringen har besluttet.

Finansdepartementet foretar prisomregning av budsjettet frafaste til lgpende
kroner etter at regjeringen har vedtatt de forel gpige buds ettrammene. Pa
bakgrunn av oppdatert informasjon og nye prognoser, behandler regjeringen

and agsendringer og merutgifter som falges av merinntekter pa en egen
justeringskonferanse i mai/juni. Dafastlegges ogsa de endelige
departementsrammene. Budgjettet sluttbehandles i regjeringen i august/september.
Dafremlegges den detaljerte rammefordelingen, og fordelingen av profilpotten
blir behandlet.

Finansdepartementet foretok en evaluering av regjeringens buds ettsystem og
budgjettprosessi en egen rapport frafebruar 1996. Konklusonen i rapporten var
at systemet syntes & haivaretatt behovet for utgiftsstyring og politisk styring av
prioriterte tiltak i budsjettet (statlige aktiviteter) paen god méte i perioden 1992-
95. En vurderte at sentrale mekanismer og prosedyrer for god utgiftsstyring ville
vage

- kombinagjonen av konsekvensjustering og rammebudsj ettering

- regjeringens rolle som kollektiv beslutningstaker framfor bilaterale forhandlinger
mellom fagdepartement og Finansdepartementet

- ordningen med satsingsforslag som fremmes og vurderesi forkant og henvisestil
saaskilt behandling med en bel gpsmessig ramme i form av profilpotten

- @kt fokus fra fagstatsraden mot bruken av egne rammer.
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5.1.2. Sverige

Budsjettprosessen i Sverige har blitt endret betydelig i |gpet av de siste fire &rene.
En av &rsakenetil endringene er at Sverige mente budsjettprosessen i seg selv
hadde bidratt vesentlig til svekkelsen av budsjettbalansen. Noen av
hovedelementene i reformen inkluderer innfaring av 3-ars budsjett og en "top-
down" budgjettprosess. Videre er budgjettaret lagt om til & f@lge kalenderaret, som
falge av EU-krav.

Budsg ettprosessen mellom fagdepartementene, Finansdepartementet, Regjering og
Riksdag fram til fremleggelse av budsjettet, kan illustreres pa felgende méte:

Figur 5.2 Budsjettprosessen i Sverige

Fagdepartement Finansdepartementet Regjering Riksdagen
€ | Budgettrundskriv
Budgiettunderlag | = | Oppdatert 3-ars >
budsjett
Budsjettkonferanse
V arproposisjonen >
Beslutning
Rammedisponering | =
Budsjettproposisionen | =
Beslutning

Prosessen starter med at Finansdepartementet sender ut budgjettrundskriv, og de
enkelte fagdepartementene formidler grunnlag til Finansdepartementet.
Myndighetenes rapportering til ansvarlig departement skal gi regjeringen grunnlag
for ompreving av virksomheten. Det nyttes ikke anslagsframskrivninger
(konsekvensjustering) som grunnlag for neste ars budsjett, men arsrapportene
(inkl regnskap) fra de forskjellige myndighetene danner grunnlaget.
Budgettunderlaget som sendes regjeringen skal gi underlag for regjeringens
beslutninger om myndighetens framtidige ressurser. Det skal inneholde forslag til
finansiering av virksomheten for de neste tre regnskapsar, og skal vagre et
beregningsgrunnlag snarere enn en gnskeliste. Underlaget sendes regjeringen
senest 1. mars.

Selve budgjettprosessen er delt i tre faser, der fase 1 sentreres omkring
oppdatering av 3-ars budsjettet. Dette er ansvaret til Finansdepartementet basert
painformasjon fra fagdepartementene. Fase 2 er budsjettkonferansen hos
statsministeren der det gjennomfares ressursallokering pa makroniva. Her tilrar
Regjeringen et totalt utgiftsnivafor hvert av de 27 utgiftsomradenei det svenske
budsjettet, som sa legges frem for Riksdagen for beslutning i forbindelse med
Véarproposisionen. Forslaget fra Regjeringen er basert pa en kollektiv beslutning i
regjeringen, basert pa anbefalinger fra Finansdepartementet.

Varproposisjonen inneholder utgiftstak for statsbudsjettets utgifter for de neste tre

ar fordelt pa de ulike utgiftsrammene, beregning av statsbudsjettets inntekter for
de neameste tre arene, og eventuelle forslag til endringer av innevaaende ars
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budsjett (tilleggsbudsjett). Varproposisjonen skal legges frem for Riksdagen
senest 15. april.

| fase 3 av budsjettprosessen trekker Finansdepartementet seg ut og hver
fagminister er sin egen finansminister, dvs hver minister er ansvarlig for fordele
rammen, og prioritere mellom ulike formdl. Det endelige budsjett legges frem for
Riksdagen senest den 20. september. Budsjettproposionen innehol der
utgiftsrammer fordelt pa omrader (kapitler), beregning av statsbudsjettets
inntekter for de neste tre ar, og forslag til eventuelle endringer av innevaarende &rs
budgett. Rammer for statens inntekter blir ikke strengt styrt. Regjeringen gir
anslag som ikke blir ngye behandlet i Riksdagen. Inntektssiden blir beregnet, og
det fattes ikke vedtak om denne.

Det er sdledes en "top-down" prosess for diskusion og godkjenning av
regjeringens budgettforslag. Vedtaksprosessen kan delesi 2 deler. Fer budgettet
presenteres, godkjenner Riksdagen nivaet patotale offentlige utgifter i en
varproposison. Budsjettforslaget mavaaei overensstemmel se med dette nivaet
hvisikke regjeringen separat foreslar et hgyere niva. Riksdagens vedtak om
budsjettet er delt inn i to adskilte faser. Farst godkjennes det totale nivaet pa
offentlige utgifter innenfor de 27 utgiftsomrédene. Deretter godkjennes
fordelingen av utgiftene innenfor hvert omrade pa kapitler. Pa samme méte somi
Norge er det finanskomiteen som godkjenner det aggregerte utgiftsnivaet for de
ulike omrédene, og fagkomiteene ma holde seg innenfor denne grensen og kan
sdledes bare fordele innenfor en allerede fastlagt ramme.

5.1.3. Danmark

Rammestyring har vaat anvendt i Danmark siden 1960-tallet. Prinsippene for
rammestyring ble fornyet i 1993. Det er tre forskjellige rammebegreper i det
danske budsjettsystemet. Disse er: driftsrammen, |gnsumsrammen og
investeringsrammen. Budsjettrammene inenfor hver ministeromrade fastsettes
med utgangspunkt i de flerdrige utgiftsfremskrivningenei foregdende ars
budgjetter, tilsvarende de norske konsekvengjusteringene, og de
samfunnsgkonomiske og finanspolitiske prioriteringene som regjeringen
fastlegger tidlig i sin budsjettprosess.

Investeringsutgifter, konjunkturavhengige utgifter, store engangsinntekter og visse
budsj ettekniske korreksoner holdes utenfor rammestyringen. Statlige
investeringer blir i Danmark brukt som et verktay til & styre konjunkturene. En
saaegenhet ved det danske systemet er at regjeringeni sin redegjarelsei
statsbudsjettet for den gkonomiske politikken ogsd ma opplyse hva som de
kommende arene skal vagre de hayest prioriterte omradene for statlige
investeringer.

Finansministeriet koordinerer regjeringens arbeid med statsbudsjettet. Innenfor
rammene av Finansministeriets anbefalte samlede finanspolitiske opplegg legger
Finansministeriet frem et forslag til departementsvise budsjettrammer. Ved
utarbeidel sen av departementenes rammer tar Finansministeriet utgangspunkt i de
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Ikke-bindende budsjettfremskrivningene som ble lagt frem i tilknytning til
presentasjonen av innevaaende ars statsbudsjett. For & utrede mulighetene for
omfordelinger av ressurser, gjennomferes det sakalte budsjettanalyser, vanligvis
ledet av Finansministeriet. Formalet med budsjettanal ysene kan vaare &
identifisere ineffektive til skuddsordninger, pavise manglende koordinering av
programmer mellom involverte departementer eller & beregne konsekvensene av
reorganiseringer. Slike analyser inngar falgelig som et sentralt element i
beslutningsgrunnlaget for budsjettprosessen, og Finansdepartementet i Danmark
kan sies alegge starre vekt pa kontrollfunksionen enn det norske
Finansdepartementet.

Finansministeriet drefter rammeopplegget i bilaterale meter med de andre
ministeriene. Den endelige beslutningen om rammeopplegget fattes av en samlet
regjiering i mars maned.

Finanglovfordlaget utarbeides deretter av ministrene innenfor de rammene og
retningslinjene som utsendes av finansministeren rett etter rammefastsettel sen
(tilsvarer det norske hovedbudsjettskrivet). Ministerienes rammefordelingsforslag
oversendes til Finansministeriet primo mai. Finansministeriet utarbeider deretter
det samlede finanslovforslag pa bakgrunn av departementenes bidrag.

Innen utgangen av august ma finansministeren legge frem forslaget til finanslov
pavegne av regjeringen. Vedlagt finanslovforslaget falger en oversikt over
estimerte utgifter og inntekter (ikke skatter og avgifter) for de tre paf el gende
arene, gitt det finanslovforslag som regjeringen har lagt frem. Kort tid etter at
budgjettet er vedtatt, legger regjeringen frem reviderte fremskrivninger for detre
arene etter budgjettaret. Disse fremskrivningene er basert pa det vedtatte
budgjettet og danner utgangspunkt for regjeringens arbeid med statsbudsjettet for
aret etter, jf omtalen over av den tidligste fasen i budsjettprosessen.

Budsg ettprosessen mellom fagministeriene, Finansministeriet, regjering og
Folketing fram til fremleggel se av budgjettet, kan illustreres pa fal gende méte:

Figur 5.3  Budsjettprosessen i Danmark

Fagdepartement Finansdepartementet Regjering Folketinget
€ | Rammefordag
Dreftinger => | Dreftinger
€«
Budgjettforslag >
Budsjettkonferanse
Budsjettbidrag >
Rammefordeling 2>
Endelig >
budsjettbidrag
Utarbeidelse av >
finandovforslag
Finanslovfordlag ->
Beslutning
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Til forskjell fraNorge skjer behandlingen av budsjettet pa komiténivakun i
Finansudval get. Budgjettet blir imidlertid vedtatt av Folketinget i plenum. Som et
ledd i Finansudvalgets behandling av statsbudsjettforslaget, innkalles ministre til
meater etter behov. Finansloven vedtasi desember. Endringsforslag etter at
finandoven er vedtatt legges fram for Folketingets finansudvalg av den enkelte
statsréd etter at forslagene er godkjent av Finansministeriet. | lgpende termin ma
virksomhetene tre ganger avgi rapport til Finansministeriet om status med hensyn
til oppfelgingen av budgjettet. Finansmininisteriet sasmmenstiller denne
informasjon og videreformidler den til Folketinget.

Oppsummering

| bade Norge, Sverige og Danmark gjelder ettarsprinsippet for statsbudsjettet.
Dette innebagrer at bevilgningsvedtak formelt sett fattes for ett & av gangen.
Sverige og Danmark har imidlertid ogsa utviklet flerdrsbudsjetter (multi-year-
budgeting), og legger fram budgjettanslag for flere & frem for parlamentet.
Sverige opererer med 3-ars budsjetter, og fastsetter utgiftsrammer som gjelder for
3 &. Danmark har 4-ars budsjetter som har likhetstrekk med vare tidligere
langtidsbudsjetter. Det er en generell utvikling at flere OECD-land innfarer en
starre grad av flerdrsperspektiv i statsbudsjettet. Flerdrsperspektivet i Norge er i
all hovedsak avgrenset til det som gjeresi forbindel se med konsekvensjusteringer,
der en andar utgifter og inntekter for de tre pafelgende arene etter budsjettaret.
Konsekvengustert budgjett benyttes primaat internt i Finansdepartementet og
benyttes bare i beskjeden grad internt i regjeringen. Pa dette omradet er det Norge
som skiller seg fra de to andre landene ved at flerarsperspektivet er lite utviklet og
at flerérsanslag for statsbudsjettet ikke formidlestil Stortinget.

Startpunktet for budsjettprosessen, og fastsetting av initielle budsjettrammer for
hvert utgiftsomréde foregér forskjellig i detre landene. | Sverige starter
budsjettprosessen med en oppdatering av 3-ars budsjettet, og ved at parlamentet
(Riksdagen) fastsetter et utgiftstak. | Norge tas det utgangspunkt i det endelige
budsjettet aret far uten aktiv bruk av de tidligere anslagene utarbeidet i forbindelse
med konsekveng usteringene.

Det er Finansministeren som er ansvarlig for fremleggelse av statsbudsjettet i alle
trelandene. Norge har tre budsjettkonferanser far det endelige budgett kan
legges frem for Stortinget, mens Sverige og Danmark bare opererer med en
budsjettkonferanse. Ser vi pabudsjettet for kommende ar, og innevaaende ar
under ett, har Norge enda en budsjettkonferanse i varsesjonen. Padenne
konferansen fattes vedtak om revidert nasonalbudgett og tilleggsbevilgninger og
omprioriteringer painnevaaende ars budsjett. | Sverige behandles innevaarende
ars budgjett og kommende ars budsjett pa samme budsjettkonferanse. Norge
peker seg ut ved & ha mange regjeringskonferanser.

Arbeidsfordelingen og myndigheten mellom fagdepartement, finansdepartement,
regjering og parlament er ganske lik i de tre landene. Buds ettprosessen i Norge
og Sverige starter med at Finansdepartementet sender ut buds ettrundskriv og
fagdepartementene formidler budsjettunderlag. | Danmark begynner prosessen
noe annerledes ved at Finansdepartementet farst utarbeider et rammeopplegg som
deretter diskuteres med de bererte statsrader.
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5.2. Kirav til statsregnskapet

| dette avsnittet vil vi legge vekt pa abeskrive hvilke formelle krav som er nedfelt
i regelverket pa statsregnskapsomradet, naamere bestemt pa parlamentariske niva.
Krav til rapportering pa administrativt niva, dvs mellom statlig virksomhet og
departement behandlesi avsnitt 5.3 nedenfor.

5.2.1. Parlamentarisk niva
Deformelle kravene Stortinget stiller til avleggelse av et statsregnskap er i Norge
nedfelt i Bevilgningsreglementets § 13.

§ 13. Statsregnskapet og trygderegnskapet

" Statsregnskapet og trygderegnskapet skal omfatte et bevilgningsregnskap og et
kapitalregnskap. Det skal ogsa for hver termin utarbeides oppgaver over statens
garantier og tilsagns- og bestillingsfullmakter.

Bevilgningsregnskapet skal vise utgifter og inntekter under hver post i budgjettet,
overfart belgp fraforrige termin, terminens totale bevilgning og overfert til neste
ar. Videre skal regnskapet vise hva staten har lant i terminen.

Etter Finansdepartementets naamere bestemmel ser kan den enkelte post
spesifiseres ytterligere.

Opplysninger om oppnadde resultater for siste regnskapsar skal gisi
vedkommende budsjettproposisjon sammen med annen regnskapsinformasjon av
betydning for vurdering av budsjettforslaget for kommende &r.

| tilknytning til bevilgningsregnskapet skal det gis nadvendige forklaringer om
ikke uvesentlige avvik mellom bevilgnings- og regnskapstall.

Kapitalregnskapet skal gi en oversikt over statens og trygdenes eiendeler og gjeld
og vise sammenhengen med bevilgningsregnskapet.

Finansdepartementet utarbeider kontoplan og gir nea'mere retningslinjer for faring
av kapitalregnskapet og forklaringer i tilknytning til dette. Melding om
statsregnskapet og trygderegnskapet sendes Stortinget sa snart regnskapet
foreligger og senest innen april i det pafelgende ar."

| Sverige er de formelle kravene Riksdagen stiller til statsregnskapet nedfelt i
"Budgetlagen” som trédte i kraft fraog med 1997. Sverige har nylig gjennomfert
en omfattende budg ettreform, og styrkingen av formal grunnlaget gjennom
"Budgetlagen” var en vesentlig del av denne reformen. | Budgetlagen er det
nedfelt fel gende bestemmel ser:
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"Uppfdljning , prognoser och utfall

35 § Regeringen skall noggrant folja hur statens inkomster, utgifter och upplaning
utvecklasi forhallande til beraknade eller beslutade belopp.

36 § Under |6pande budgetar skall regeringen vid minst tvatilfalen for riksdagen
redovisa prognoser Over utfallet av statens inkomster og utgifter samt statens
|anebehov. Regeringen skall forklara vasentliga skillnader mellom budgeterade
belopp och beréknade utfall.

37 § Senast fyra manader efter budgetéaret skall regeringen for riksdagen redovisa
statsbudgetens preliminéra utfall. Regeringen skall forklara vasentliga skillnader
mellom budgeterade belopp och det preliminéra utfallet.

38 § Sa snart som majligt, dock senast nio manader efter budgetaret, skall
regeringen setill att en arsredovisning for staten lamnastil riksdagen.
Arsredovisningen skall innehalla resultatrakning, balansrakning och
finansieringsanalys. Den skall aven innehdladet sutliga utfallet pa
statsbudgetens inkomsttitlar och andag.”

| Danmark er de formelle kravene Folketinget stiller til statsregnskapet nedfelt i
statsregnskapsloven. | medhold av denne har Finansministeriet fullmakt til &
nedfelle bestemmel ser og stille krav til statlige virksomheters regnskap. |
statsregnskapsloven er det lagt vekt pa fullstendighetsprinsippet, og det fremgar
at statsregnskapet skal omfatte samtlige av statens inntekter og utgifter i
budsjetterminen, statens aktiver og passiver og bevegelsene heri i arets | 2p.
Falgende formuleringer inngar i statsregnskaps oven:

"8 1. Finansministeren fremlaggger inden udgangen af juni maned for folketinget
det samlede statsregnskab for det foregéende finansar.

Stk. 2. Statsregnskabet skal i sin opstilling falge det pagad dende ars finans- og
tillaegsbevillingslove og skal omfatte samtlige statens indtaagter og udgifter for det
forl gbne finansar, statens aktiver og passiver og bevasgelserne heri i arets | ab.

8§ 2. Reglerne om statens regnskabsvaesen omfatter samtlige ministerier,
ingtitutioner m.v., hvis driftsbudget er optaget pa bevillingslov.

Stk. 2. Vedkommende minister kan bestemme, at lovens regler om
regnskabsvaesen og regler, der udstedes efter loven herom, skal finde anvendel se
for ingtitutioner, foreninger, fonde m.v.,

1) hvis udgifter eller regnskabsmaessige underskud daekkes ved statstilskud eller
ved bidrag, afgift eller anden indtasgt i henhold til lov, eller

2) som modtager kapitalindskud, tilskud, 1an, garanti eller anden stette fra staten
eller en ingtitution m.v., som er omfattet af nr. 1, séfremt kapitalindskuddet m.v.
har vaesentlig betydning for modtageren.
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Stk. 3. Stk. 2 finder dog ikke anvendelse i det omfang, der i anden lovgivning er
regler om regnskabsvaesen, som ikke er forenelige med loven eller regler fastsat
efter loven.

8§ 3. Finansministeren fastsadter regler om statens regnskabsvaesen. Ved reglernes
fastsadtel se kan finansministeren ud over at tage hensyn til sikkerhed og orden
inden for regnskabsomradet tage hensyn til mulighederne for at tilvejebringe
oplysninger til brug for gkonomisk planlagyning, styring og kontrol. "

Pa parlamentarisk niva er kravene om fremleggel se av bade prognoser og
regnskapsinformasjon sterst i Sverige. Som det fremgar av avsnittet ovenfor skal
det i henhold til den svenske "budgetlagen” fremlegges prognoser for
statsbudsjettet minimum 2 ganger per budgjettermin. Det skal presenteres et
forelgpig og endelig statsregnskap, og kravene til den regnskapsinformasjonen
som fremlegges i det konsoliderte statsregnskapet ved arsavslutning er starre enn
de som gjelder béde i Norge og i Danmark. Dette har nok en viss sammenheng
med at Sverige har innfert regnskapsprinsippet for statsregnskapet.

5.2.2. Administrativt niva

| dette avsnittet vil vi se pa kravene til regnskapsrapportering pa administrativt
nivd Finansdepartementet i de tre landene har alle myndighet til & fastsette
naamere og mer detaljerte bestemmel ser og retningslinjer for det sentrale
statsregnskapet enn det som fremgar av kravene fra henholdsvis Stortinget,
Riksdagen og Folketinget.

Mens Finansdepartementet har det operative ansvaret for fremleggel se av
Bevilgningsregnskapet og det konsoliderte statsregnskapet i Norge, er ansvaret for
avleggel sen av det konsoliderte statsregnskapet tillagt Ekonomistyrningsverket i
Sverige og @konomistyrelsen i Danmark.

| det falgende vil vi kort beskrive forskjeller og likhetstrekk nér det gjelder
innrapporteringskravene til det sentrale statsregnskapet i hvert enkelt land, og
rollenetil de ulike styringsnivaene: Finansdepartement/fagetat, fagdepartement,
statlig virksomhet, regnskapsfarer. Det er lagt vekt paafafrem
rapporteringskravene gjennom den |gpende budsjetterminen og etter
arsavsutning.

Norge

| Norge innrapporteres bevilgningsregnskapet 7 ganger per &. Innrapporteringen
foregar direkte fraregnskapsfarer til Finansdepartementet, som er operativt
ansvarlig for fremleggel sen av bevilgningsregnskapet gjennom aret.

Innrapporteringen fra regnskapsfererne bestar av den sakalte kasserapporten, som
inneholder 3 deler: 1) bevilgningsregnskap, 2) avstemmingsrapport og 3) en
oversikt over endringer i virksomhetens balanse. Avstemmingsrapporten og
oppfalging av denne omtales naamere i del 6 av denne rapporten. En virksomhet
kan ha flere regnskapsferere.
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Innrapporteringen er per dato i det alt vesentligste papirbasert, noe som innebagrer
manuell registrering av alle regnskapstallene. Norge er i ferd med & utvikle et nytt
sentralt statsregnskapssystem. Dette vil innfaresi lgpet av 1999, og vil innebage
overgang til elektronisk innrapportering.

Ved arsavslutning er det departementene, og ikke regnskapsfererne som formelt
sett er ansvarlig for innrapportering.

| tillegg er fagdepartementene ansvarlig for innrapportering til kapital regnskapet.
Departementenes oppfalging, kontroll og innrapportering av
kapitalregnskapsposter er omtalt i “Funkgonelle krav til gkonomiforvaltningen i
staten” kapittel 10; punkt 10-1.3:

"Virksomheten skal ha oversikt over de eiendeler og forpliktelser som den har
ansvar for innen statens kapitalregnskap. Oversikten skal vise bokfert verdi i det
sentrale statsregnskapet og ha referanse mot inngétte avtaledokumenter med mer.

For laneavtaler skal oversikten inneholde betalingsforpliktel ser med belgp og
forfallsdato. Hvis det foreligger pantesikring, skal dette ogsa fremgd’ ...

"Ved arsslutt skal oversikten avstemmes mot posteringer i det sentrale
statsregnskapet. Hvert departement skal rapportere samlet eiendeler og
forpliktelser for alle underliggende virksomheter.”

Bevilgningsregnskapet er den eneste rapporten som utarbeides av den sentrale
statsregnskapsfunksjonen i Norge i |gpet av den |gpende budsjetterminen. Ved
arsavslutning legges St meld nr 3 med det konsoliderte statsregnskapet frem.

Sverige

Som i Norge er det ogsdi Sverige den enkelte statlige institusjonene som er
ansvarlig for innrapportering til det sentrale statsregnskapet. | Sverige har de et
sentralt statsregnskapssystem- RIK'S, som virksomhetene er tilknyttet.
Innrapporteringen av bevilgningsregnskapstall, pa postniva og i henhold til statens
normerte kontoplan, foretas manedlig, dvs 12 ganger i aret.
Ekonomistyrningsverket i er ansvarlig for fremleggelsen av det sentrale
statsregnskapet. | Sverige stilles det i tillegg til den manedlige innrapporteringen
av regnskapstall i henhold til bevilgninger, krav til kvartalsrapportering av
finansstatistiske koder. Denne innrapporteringen skal omfatte sa vel aktiviteten
som inngdr i statsbudsjettet samt den @vrige aktiviteten i virksomheten. Videre
stilles det krav om en egen del&rsrapport.

Samlet sett er rapporteringskravene hgyerei Sverige enn i de gvrige landene.
Ekonomistyrningsverket benytter innrapporteringen fra virksomhetene som
grunnlag for utarbeiding av prognoser for statsbudsjettets utfall, samt rapportering
av aktiviteten i den statlige sektoren i nagjonalregnskapet. Kvartal srapporteringen
inngdr som det viktigste grunnlaget for denne rapporteringen. | Sverige stilles noe
starre rapporteringskrav ved arsavd utning enn i de gvrige landene.
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Danmark

| Danmark er det den enkelte instituson som er ansvarlig regnskapsfarer. Frem til
i dag har alle statlige virksomheter, som er underlagt statsregnskapsioven, vaat
forpliktet til & benytte statens sentral e regnskapssystem som grunnlag for
avleggelse av eksternregnskapet, eller det sentrale statsregnskapet. Enkelte
virksomheter har benyttet egne gkonomisystemer for avleggelse av
internregnskap. Det visestil egen omtale av den nye systemstrategien i del 6 av
denne rapporten.

Rapporteringskravene gjennom aret til det sentrale statsregnskapet er forholdsvis
like de kravene som gjelder for statlige virksomheter i Norge. Virksomhetene
innrapporterer bevilgningsregnskapstall, dvs oversikt over utgifter og inntekter i
henhold til finanslovene og i samsvar med statens kontoplan, til det sentrale
statsregnskapet. Rapporteringsfrekvensen er imidlertid noe hgyere med manedlig
innrapportering, dvs 12 ganger per & mot 7 ganger per & i Norge.

| Danmarks stilles det i tillegg til de krav som stillesi Norge til rapportering ved
arsavslutning, krav om presentasjon av virksomhetsregnskaper som en del av
kravet om resultatinformasjon. Innholdet i virksomhetsregnskapene er naamere
omtalt i del 3 av denne rapporten. Den type resultatinformasjon vil vi i Norge
finne i fagdepartementenes budsjettproposisjoner.

Den rene finansielle eller gkonomiske rapporteringen ved arsavslutning er
tilneamet identisk med den som finnesi Norge.

Kort oppsummert kan vi si at de svenske rapporteringskravene er sterst og mest
komplekse. Dette har etter all sannsynlighet sasmmenheng med at Sverige
benytter regnskapsprinsippet i sitt statsregnskap. Norge har per dato
innrapportering fra statlige virksomheter 7 ganger i &ret, mot 12 ganger i Sverige
og Danmark. Etter innfaring av det nye innrapporteringssystemet for sentralt
statsregnskap vil vi ogsai Norge stille krav om innrapportering 12 ganger per ar.
| Norge innrapporteres akkumulerte regnskapstall, mens Sverige og Danmark far
innrapportering av regnskapstall per periode. Periodisk innrapportering vil ogsai
Norgeinnfaresi forbindelse med at det nye innrapporteringssystemet tasi bruk,
noe som etter planen vil skje hasten 1999.

Normering av de statlige kontoplaner

Bade Danmark og Sverige har en mer detaljert normert statlig kontoplan enn den
vi har i Norge. Dette gir gkte muligheter til & benytte regnskapsinformasjonen til
blant annet analyseformal. | Danmark benytter de for eksempel faste underposter
for faring av henholdsvistap og gevinster ved salg av statlige akger, dlik at
bruttotallene kan oppgis ved fremleggel se av statsregnskapet, herunder

kapital regnskapet.

Ekonomistyrningsverket i Sverige benytter i dag en relativt detaljert basis-
kontoplan som statlige virksomheter innrapporterer regnskapsinformasion i
henhold til. Sverige har nylig gjennomfgrt en utredning av spersmalet om
innfaring av en obligatorisk statlig kontoplan. Dette ble ikke funnet
hensiktsmessig. Det vil imidlertid bli innfert krav om normering av

61



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark

Statsbudsjettet- budsjettsystem og budsjettprosess

"motpartsredovisningen”, dvs registreringen av krav og fordringer per
leverandaer/kunde eller leverander/ kundegruppe. Dette behovet har sammenheng
med bruk av regnskapsprinsippet, og behovet for a eliminere statsinterne krav og
fordringer. Videre gir dette muligheten for & se hvor stor andel av statlige kjgp av
varer og tjenester som er statsintern.

62



Sammenlignende analyse av statlig gkonomistyring og gkonomiregelverket i Norge, Sverige og Danmark
Tilrettelegging av fellesfunksjoner i staten - systemer og betalingsformidling

6.  Sentral tilrettelegging av fellesfunksjoner i staten - systemer og
betalingsformidling

| denne delen av rapporten omtales det grunnlaget i form av systemer og rutiner
som mavagetil stede for & kunne oppna en god gkonomistyring
("infrastrukturen™). Omtalen er farst og fremst knyttet opp mot kap 3 om
gkonomistyring.

Etter en generell innledning i punkt 6.1, omtalesi punkt 6.2 gkonomisystemer og
lenns- og personaladministrative systemer og i punkt 6.3 betalingsformidling.

6.1 Generelt om systemvalg

Den ngdvendige infrastrukturen i form av systemer og rutiner knyttet til
virksomhetenes gkonomistyring, omfatter bade et gkonomisystem, et |2nns- og
personal administrativt system og lasninger for a kunne foreta ut- og innbetalinger.
Med et gkonomisystem menes i denne sammenheng et regnskapssystem
(hovedbok og reskontro) og tilhegrende hjel pesystemer.

| bade Norge, Sverige og Danmark avviker kravene il systemene som skal nyttes
| staten fra det som i utgangspunktet er standard lasninger i markedet (jf omtale
nedenfor). Videreutvikling og tilpasning av systemene fraleveranderenes side,
eventuelt egenutvikling av systemer i staten, har derfor vaat nadvendig. Det
fremgédr av den videre omtalen at Norge, Sverige og Danmark har valgt noe ulike
opplegg for &sikre at virksomhetene far tilgang til tilfredsstillende systemer.

For a belyse forskjeller mellom landene pa systemomradet, har vi bl a sett pa

- hvilke aktarer som er premissgivere for statlig sektors krav til og valg av
systemer (inkl |asninger for betalingsformidling)

- hvilke krav som er nedfelt i gjeldende regelverk

- i hvilken grad beslutninger om anskaffelse av systemer og systemtjenester
er desentralisert til virksomhetsniva

- om det finnes et statlig tjenestetilbud

- dersom det finnes et statlig tjenestetilbud, om dette er konkurranseutsatt, og

- prinsipper for prising av et eventuelt statlig tjenestetilbud

Vi har i fremstillingen valgt & fokusere pa de hovedstrategier som det enkelte land
falger pa systemomradet, enten disse er klart uttalt eller ma sluttes ut frade
tiltakene som er iverksatt. Dette innebagrer at fokus farst og fremst er pa sentralt,
overordnet nivai staten og ikke pa den enkelte virksomhet. Videre innebaaer det
at eventuelle unntak fra hovedstrategiene ikke er omtalt i ssalig grad. Slike
unntak kan ha betydning bl afor hvordan den enkelte virksomhet faktisk til passer

seg.
Anskaffelse og drift av gkonomisystemer og l@nns- og personaladministrative

systemer og kjap av tjenester i den forbindel se, innebaarer betydelige kostnader.
Samtidig er staten samlet stor som bruker av slike tjenester. Vi har sgkt ase
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naamere pa om en ved sammenlikning mellom landene kan si noe om muligheten
for & hente ut slike stordriftsfordeler.

De store investeringene som nye systemer innebagrer, gir ogsa bindinger nér et
valg av lgsning ferst er gjort. Bytte av system krever ogsatid til a forberedes.

Det at en kan observere at det brukes eldre systemer i ett land og pa samme
tidspunkt nyere i et annet, kan derfor vaare utrykk for at landene er i noe ulik
"fase” ndr det gjelder utskifting av eldre systemlgsninger (og ikke ngdvendigvis at
den grunnleggende tenkningen er forskjellig).

6.2 Valg av eskonomisystemer og lonns- og personaladministrative systemer
6.2.1 Generelt om valg av systemer

| omtalen av systemtjenester har vi valgt & skille mellom henholdsvis

() leveranse av applikasjonen (programvaren),

(i)  faglig radgivning og konsulentstette ved innfering av nye lasninger,
(iii)  systemspesifikk opplaaing av personell i statlige virksomheter, og
(iv)  systemdrift og vedlikehold inkludert | gpende brukerstette

| forhold til maskinkapasitet (hardware), operativsystemer, databaser m v er det
ikke stilt krav som skulletilsi at standard |@sninger i markedet ikke kan benyttes.
Omitalen er falgelig konsentrert om selve programvaren; gkonomisystem og
lenns- og personaladministrativt system.

Et generelt trekk er at utviklingen i alle de tre landene har gétt fra store sentrale
systemer uten saarlig brukertilpasning, til 1asninger med sterre grad av naerhet til
brukerne og de ansvarlige virksomheter og enheter. Organiseringen av arbeidet
0g graden av desentralisering av beslutningsmyndighet i prosessen har imidlertid
vaat forskjellig.

| alle landene foregar det for tiden arbeid med utfasing av €ldre systemer og
innfaring av nye. | Norge er den tidligere sentraliserte | gsningen der Statens
forvaltningstjeneste og skattefogdene farte regnskaper for statlige virksomheter, i
ferd med d erstattes av bl aet tilbud til virksomhetene om
regnskapssentraltjenester (jf omtale nedenfor). Tilsvarende er en for
lannssystemer i ferd med & erstatte eller tilpasse |gsninger tilbudt dels av Statens
forvaltningstjeneste og skattefogdene, og dels av Posten SDS as (tidligere Statens
datasentral).

| Sverige er gkonomisystemet Cosmos, som er basert pa stormaskindrift og tilbudt
virksomhetene fra Ekonomistyrningsverket, vedtatt avviklet senest fra utgangen
av 2000. | Danmark er dagens sentrale, felles regnskapssystem som tilbys av
@konomistyrelsen, vedtatt avviklet senest innen utgangen av 2003. Omtalen
videre er konsentrert om de nye systemene som er under innfering i landene, samt
de systemer som vil bli viderefart.
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6.2.2 Premissgivere for statlig sektors krav til og valg av nye systemer

| Norge finnes de sentrale kravene til gkonomisystemer i gkonomireglementet
fastsatt av Kongen og i tilhagrende funksjonelle krav fastsatt av
Finansdepartementet. Finansdepartementet er pa det grunnlaget ansvarlig for
utforming av en funksjonell kravspesifikason for gkonomisystemer. Tilsvarende
er Arbeids- og administrasjonsdepartementet ansvarlig for utforming av en
kravspesifikagon for |gnns- og personaladministrative systemer.

| bade Sverige og Danmark er ansvaret for utforming av krav til bade
gkonomisystemer og |gnns- og persona administrative systemer lagt til
henholdsvis Ekonomistyrningsverket og @konomistyrelsen. | Sverige falger
enkelte generelle krav, samt fullmakter til bl a afastsette nearmere krav, av

" Forordning om statliga myndigheters redovisningssystem” fastsatt av
regjeringen. | Danmark f@lger sentrale krav av Budgjettveiledningen av 1996
fastsatt av Finansdepartementet.

Hovedforskjellen mellom Norge og de gvrige landene er falgelig at bade
Danmark og Sverige har egne direktorater underlagt de respektive
finansdepartementene med ansvar for det operative arbeidet med utforming av
statens krav til systemer. De samme direktoratene har for gvrig ogsa oppgaver
knyttet til atilrettelegge for systemanskaffelser, faglig stette overfor virksomheter
ved innfering av systemer, og for drift av systemer jf pkt 6.2.4.

6.2.3 Hvilke krav er nedfelt i skonomiregelverket

Det norske gkonomiregel verket inneholder krav av funksonell art til de
systemene som skal kunne nyttesi statlige virksomheter. Kravene omfatter farst
og fremst modulene hovedbok og reskontro, samt grensesnittet mot
hjelpesystemer og forsystemer som benyttes. Av hjelpesystemer er det
obligatorisk med et lokalt Ignnssystem. Det stilles krav om at det bade skal kunne
utarbeides et eksternregnskap etter kontantprinsippet og statens kontoplan, og et
internregnskap som gir virksomheten tilstrekkelig grunnlag for gkonomistyring.
Videre er det stilt krav til bl a sporbarhet, kontroll og avstemming,
systemdokumentasjon og sikkerhet. Krav som i utgangspunktet ikke dekkes av
standard systemer i markedet er, i tillegg til regnskap etter kontantprinsippet, bl a
funkgonalitet for innrapportering til det sentrale statsregnskapet og funksjonalitet
for produksjon og behandling av betalingsoppdrag i henhold til kravenei
gkonomiregelverket. Krav til systemer har fatt en relativt fremtredende plassi det
norske gkonomiregel verket.

| Sverige er det nedfelt krav til systemer i forskrifter og allmenne rad knyttet til
nevnte “ Forordning om statliga myndigheters redovisningssystem”. Denne
forordningen ble sist revidert i 1994, dvs fer etableringen av
Ekonomistyrningsverket (i juli 1998). Padet tidspunktet [a ansvaret for
forvaltning av forordningen forankret i Riksrevigonsverket. De formelle kravene
er i stor grad paradlelletil de som gjelder i det norske gkonomiregel verket.
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| det danske regelverket fastslas det at beslutningsmyndighet om valg av
systemlgsninger i statlige virksomheter i stor grad ligger sentralt i
@konomistyrelsen. Dette er nedfelt i den nevnte Budsjettveiledningen av 1996,
fastsatt av Finansdepartementet. Denne veiledningen vil matte revideresi og med
den nye systemstrategien som er omtalt nedenfor.

| dagens danske regelverk er det barei begrenset grad presisert hvilke
funkgonelle krav som stilles til systemene. | stedet er det tilt krav til hvilke
systemer som skal nyttes. Alle statlige virksomheter som er omfattet av
statsregnskapslovens 82, er forpliktet til & anvende statens sentrale
gkonomisystemer; dvs statens sentrale regnskapssystem (SCR), statens sentrale
lennssystem (SCL), statens buds ettsystem og statens pensjonssystemer. Som et
ledd i den nye systemstrategien vil SCR bli faset ut og erstattet med et lokalt
system.

Landene har sdledes valgt noe forskjellige lasninger for formalisering av de
rammer som gjelder for valg av systemer, og utforming av krav til disse
systemene. Nar det gjelder de reelle kravene som stilles til de systemene som skal
benyttes fremover, er det imidlertid begrensede forskjeller mellom landene.
Graden av likhet i reelle krav til systemene bekreftes for gvrig av at det i alle
landene ndtasi bruk standard gkonomisystemer med visse tilpasninger (jf omtale
nedenfor).

For Norge og Sveriges del ma ellers kravenei gkonomiregelverket sesi
sammenheng med de kravene som fremgar av de funksjonelle
kravspesifikagonene som er utformet til hjelp for statlige virksomheter.

6.2.4 Strategier som er valgt for systemtjenester - statlig eneproduksjon, et
statlig tjenestetilbud eller en ren markedslesning

Anskaffelse av systemer - beslutningsmyndighet

Innledningsvis vil vi se pai hvilken grad myndighet til & foreta beslutninger om
anskaffelse av systemer og systemtjenester er desentralisert til virksomhetsniva

Figur 6.1 Anskaffelse av ekonomisystemer - myndighet til systemvalg

Sentralisert Desentralisert
M [ ] >
Danmark Sverige Norge

| bade Norge og Sverige er ansvaret for anskaffelse av gkonomisystem lagt til den
enkelte statlige virksomhet. Tilsvarende gjelder for lanns- og
personaladministrativt system. Virksomhetene vil kunne velge mellom a anskaffe
systemer selv for lokal drift, eller & benytte tilbud om tilgang til et system og drift
av dette fraen sentral statlig enhet (jf omtale nedenfor).
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Det stilles som vilkar at systemene som anskaffes av virksomhetene skal
tilfredsstille de omtalte regelverkskravene. Utgangspunktet for alegge

besl utningsmyndigheten pa virksomhetsnivai de to landene, er at det er den
enkelte virksomhet som formelt sett er ansvarlig for regnskapsavlieggelsen. Ved
en sik desentralisering av myndighet legges det til rette for tilpasning til de
virksomhetsspesifikke behovene.

| henhold til den nye systemstrategien i Danmark skal det gjennomfares en
utskifting av gkonomisystemer i statlige virksomheter innen 2003.
Gjennomfaringen av selve utskiftingsprosessen er omtalt i et eget avsnitt
nedenfor. Ved anskaffelse av gkonomisystem og godkjenning av systemer som
tilfredsstiller statens krav, har Danmark valgt & satse pa & gjennomfgre en felles
anbudsprosess pa ett standard gkonomisystem med tilhgrende faglig bistand for
samtlige statlige virksomheter. Det er falgelig fra sentralt hold anskaffet ett
standard gkonomisystem i en tilpasset version for staten (Navision Stat), pa vegne
av samtlige statlige virksomheter. Systemet er tilrettelagt for at den enkelte
virksomhet kan foreta spesialtilpasninger for egen regning og eget ansvar, etter at
systemet er tatt i bruk. Palagnns- og personalomradet stilles det i Danmark fortsatt
krav om at alle virksomheter skal bruke statens sentral e |annssystem som
vedlikeholdes og driftes av @konomistyrelsen. En modernisering av dette
systemet er under vurdering.

Oppsummert har Danmark valgt & utnytte stordriftsfordeler gjennom a sentralisere
anskaffel sesprosessen for gkonomisystemer, mens Norge og Sverige har valgt et
opplegg som gir starre valgfrihet og ansvar for virksomhetene ved anskaffel se av
systemer.

Sentral tilrettelegging ved anskaffelser av systemer

Siden beslutningsmyndigheten er lagt til virksomhetsnivai Norge og Sverige, er
det lagt vekt pa atilrettelegge for gode anskaffel sesprosesser. Pa den ene siden er
det utformet krav til systemene, jf omtalen ovenfor. | forbindelse med selve
anskaffel sesprosessen er tilretteleggingen i Norge ivaretatt gjennom de omtalte
funkgonelle kravspesifikag onene for henholdsvis gkonomisystemer og |gnns- og
personaladministrative systemer. Den sistnevnte er nylig revidert.

Videre er det pa norsk side inngatt rammeavtaler med leveranderer av systemer,
mens det pa svensk side er ambisioner om ainnga slike avtaler (i tillegg til den
avtalen som finnes for Agresso). Ansvaret for atainitiativ til at det finnes
rammeavtaler pa dette omrédet, er forankret i den instans som har det overordnede
ansvaret for innkjgp og statlige anskaffelser. | Norge ligger dette ansvarsomradet

| Statens forvaltningstjeneste og i Sverige ligger ansvaret i en nyetablert
faginstans, Kammarkollegiet (mens det sannsynligvis vil vaae ESV som inngar
eventuelle avtaler). Statens forvaltningstjeneste har for tiden rammeavtaler for tre
gkonomisystemer (Agresso, Oracle Financials og Formula gkonomi) og for to
|annssystemer (Formula lgnn og PR2000). Disse avtalene dekker bade anskaffelse
av programvaren, systemspesifikk innferingsstette og opplazing innenfor visse
standard rammer, og vedlikehold av programvaren og brukerstette i en driftsfase.
Avtaene dekker ikke systemuavhengig innfaringsstatte til virksomheten, og

heller ikke systemdrift. Statens forvaltningstjeneste har imidlertid inngétt egne
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rammeavtaler for konsulenttjenester for systemuavhengig innferingsstette.

Det er frivillig hvorvidt den enkelte statlige virksomhet ansker & benytte seg av de
funkgjonelle kravspesifikagonene og rammeavtalene, eller ikke. Ved bruk av
rammeavtalene vil imidlertid den enkelte virksomhet kunne vaare sikret at de
sarkrav som gjelder for staten er ivaretatt pa en tilfredsstillende méte av
leveranderen.

Statlig tilbud av systemtjenester

Nedenfor vil vi se pai hvilken grad de tre landene har valgt atilrettelegge for et
statlig tilbud for ulike systemtjenester. Vi vil ogsa se padi hvilken grad den
statlige tjenestetilbyderen er konkurranseutsatt.

Som omtalt ovenfor, har vi definert de viktigste systemtjenestene som henholdsvis
(i) leveranse av applikasjonen (programvaren), (ii) faglig radgivning og
konsulentstette ved innfaring, (iii) systemspesifikk opplaaing av personell i
statlige virksomheter, og (iv) systemdrift og vedlikehold inkludert | gpende
brukerstette.

| Norge har vi valgt en lgsning der virksomhetene tilbys gkonomitjenester frato
statlige regnskapssentral er; Statens forvaltningstjeneste og Skattedirektoratet/
skattefogdkontorene. Statens forvaltningstjeneste tilbyr sine tjenester ferst og
fremst til departementene og en del andre virksomheter lokaisert i Oslo-omradet,
mens skattefogdkontorenes tilbud er landsdekkende. Begge tilbudene er basert pa
bruk av Agresso gkonomisystem.

Regnskapssentralene skal gi virksomheter en forholdsvis enkel tilgang til
applikasjonen (regnskapssystemet). Som en integrert del av gkonomitjenestene
inngdr en viss faglig radgivning og systemspesifikk stette ved innfering av
gkonomisystemet, samt driftstjenester. Tilbudet fra regnskapssentralene omfatter
imidlertid ikke systemuavhengig innfaringsstette. Tilbudet innebazrer bl aat hver
virksomhet gistilgang til informasjon som egen virksomhet desentralt, samtidig
som det er muligheter for utnytte stordriftsfordeler og holde oversikt sentralt.

Hovedtrekk ved ansvars- og oppgavefordelingen mellom virksomhet og

regnskapssentral er illustrert i figur 6.2 nedenfor, hvor det er tatt utgangspunkt i
tilbudet fra Statens forvaltningstjeneste.
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Figur 6.2 Ansvars- og oppgavefordelingen mellom virksomhet/regnskapssentral

Virksomhetens ansvar: Regnskapssentralens ansvar:

eansvar for sin regnskapsfgring
eutfgrer attestasjon

eutfgrer anvisning

«foretar kontroll av originalbilag
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«foretar kontroll/godkjenning av
obligatoriske rapporter mm
egodkjenner rapport som

kan sendes til statsregnskapet
ekontroll av avstemmingsdata fra
statsregnskapet

egodkjenning av regnskap for
periode/arsavslutning
soppbevarer originalbilag,
obligatoriske rapporter og

Arbeidsdeling

stilgang til gkonomisystem med
funksjonalitet i hht statens krav
herunder:
eregnskapsfaring
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erapport statsregnskap
euttesting/oppgradering og
dokumentasjon av
systemlgsning
edokumentasjon av installasjon
og standardisert oppsett sentralt
og hos kunde
«funksjonell frihet for brukere
«drift av gkonomisystem
kompetanse/oppleering

annet bilags-/regnskapsmateriell Regnskapssentral som:

I. Driftssentral

Il. Driftssentral med utvidede
oppgaver

Il Driftssentral med

registreringsoppgaver

Finansdepartementet

Okonomistyringsseksjonen

Virksomhetene tilbys valget mellom noe ulike modeller for arbeidsdelingen
mellom virksomhet og regnskapssentralen. En modell er som en driftssentral der
virksomheten i prinsippet ivaretar de samme oppgavene som om
gkonomisystemet var plassert i eget hus, med unntak av den tekniske driften. |
andre modeller ivaretar regnskapssentralen bl aen del registreringsoppgaver for
virksomheten. Det er forutsatt at ansvars- og oppgavefordelingen reguleres ved
avtale mellom partene.

Bade Statens forvaltningstjeneste og Skattedirektoratet/skattef ogdkontorene er
ogsdi ferd med a tilpasse tilsvarende sentralt tilbud til virksomhetene for lanns-
og personal administrative tjenester, basert bl a pakravenei gkonomiregel verket.

Virksomheter som velger ikke a benytte seg av regnskapssentral enes tjenester, vil
kunne vel ge & benytte de omtalte rammeavtalene som Statens forvaltningstjeneste
har inngétt.

| Sverige har Ekonomistyrningsverket selv valgt a std ansvarlig for atilby statlige
virksomheter sa vel gkonomisystemer og lgnns- og persona administrative
systemer som faglig rédgivningstjenester i forbindelse med innfering av nye
systemer i statlige virksomheter. Ekonomistyrningsverket er selv leverander pa
gkonomisystemet Agresso (i tillegg til FS som primaat brukesi forsvaret). Nar
det gjelder Ienns- og personaladministrative systemer, tilbyr ESV SLOR/PIR
(basert pa stormaskindrift), PALASSO (som utvikles av ESV) og Agresso
L6n/PA. ESV vurderer hvorvidt de ogsa skal vagre leverander av systemet
PICEA. Sverige tilbyr ogsa driftstjenester av de gkonomisystemene som formidles
via Ekonomistyringsverket.
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For Agresso tilbyr ESV bade en Igsning der virksomhetene selv drifter systemet
lokalt, og en driftsservice sentralt. Den siste |@sningen, som ble etablert hasten
1998, er farst og fremst et tilbud til mindre virksomheter. Lgsningen har klare
likhetstrekk med regnskapssentralene i Norge, ved at ESV tilbyr full stette for de
tekniske driftstjenestene; som EDB-drift, vedlikehold av databaser, oppgradering
av programvaren, overfaring av betalingsoppdrag til bank mv.

Den enkelte statlige virksomhet stér fritt til & velge & benytte seg av det statlige
tjenestetilbudet, eller ikke. | forbindelse med anbudsprosesser har ESV bedluttet
ikke & konkurrere med andre leverandarer. Dersom en statlig virksomhet velger
ikke & benytte ESV som leverander av systemer, skal det gjennomferes en
ordinag anbudsrunde uten at ESV deltar i denne.

@konomistyrelsen i Danmark har valgt atilrettelegge for et statlig tjenestetilbud
pasamtlige av de ovenfor nevnte systemtjenestene. Dette innebager at
@konomistyrelsen tilrettelegger for en lokal systemlgsning med tilhagrende faglig
radgivning og konsulentstette i forbindelse med innfaring, systemspesifikk
opplaging mv. @konomistyrelsen tilbyr ogsa rammeavtaler for konsulenttjenester
for & understette systemomleggingen. Med hensyn til ansvar for drift av de lokale
systemene, har @konomistyrelsen anbefalt at det enkelte departementsomréde
vurderer etablering av felleslgsninger.

Lasningenei de tre landene er illustrert i figuren nedenfor.

Figur 6.3 Strategi for systemtjenester

Statlig enetilbyder Sentralt statlig tjenestetilbud Markedslesning
[] [] []
Danmark Sverige  Norge

Med en ren markedsl gsning menes i denne sammenheng en lgsning uten tilbud av
systemtjenester fraen eller flere statlige enheter (enten som et tilbud i
konkurranse med private eller som en statlig enetilbyder).

Erfaringene fra Sverige og fraNorge sa langt, er at det i realiteten er ett
gkonomisystem som er det dominerende i staten, og at det er relativt liten
spredning i valg av gkonomisystemer. | Norge og Sverige er Agresso det
dominerende systemet, mens Danmark har valgt Navision. | Norge henger dette
sammen med at begge regnskapssentralene har valgt & benytte Agresso, men ogsa
at Agresso er dominerende blant de virksomheter som har brukt rammeavtaler for
anskaffelse.

Videre har det vist seg at mange norske virksomheter har valgt & benytte seg av de
tjenestene som regnskapssentralene tilbyr. | Sverige har i reaiteten de fleste
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statlige virksomheter valgt & benytte de gkonomisystemene som tilbys av
Ekonomistyrningsverket.

6.2.5 Prising av statlige systemtjenester
Vi har sett pa prinsippene for prising av systemtjenestene som tilbys.

| Norge tilbys gkonomitjenestene for tiden tilnaamet vederl agsfritt.
Regnskapssentralene har imidlertid mulighet for a prise enkelte ekstrakostnader i
forbindel se med de tjenestene som tilbys. Prinsippene for prisingen er under
vurdering. Sparsmadlet er aktualisert i og med at et stort antall statlige
virksomheter har valgt & benytte seg av tjenestetilbudet.

Ekonomistyrningsverket i Sverige har innfert prinsippet om prising av de
systemtjenester som tilbys, og denne delen av ESV er fullt ut inntektsfinansiert.

@konomistyrelsen i Danmark har lagt til grunn at anskaffel seskostnadene for
selve applikasionen, Navision Stat, dekkes sentralt. For det statlige
tjenestetilbudet som formidles av @konomistyrelsen, er det innfert prising.
Brukerne fullfinansierer denne delen av @konomistyrel sens virksomhet. Prising
gjelder for falgende systemtjenester; faglig radgivning og konsulentstette i
forbindel se med selve innfaringen, systemspesifikk opplaging, drift og
vedlikehold av systemet. Annen generell kompetanseutvikling pa I T-omradet
forventes utfert av private leverandarer, og dekkes av den enkelte statlige
virksomhet. Tilsvarende gjelder for eventuelle investeringsutgifter i forbindelse
med anskaffelse av hardware.

6.2.6 Sentrale systemer

System for sentralt statsregnskap - konsernregnskap

Som en konsekvens av ny systemstrategi for lokale gkonomisystemer, er de tre
landene i ferd med & utvikle nye |gsninger for de sentrale
statsregnskapssystemene. Landene har forel gpig kommet for kort i dette arbeidet
til at vi kan foreta en sammenligning mellom de.

| Norge er vi i ferd med & utvikle et nytt system for det sentrale statsregnskapet.
Det nye systemet skal leggetil rette for elektronisk innrapportering av
kasserapporter.

@konomistyrelsen i Danmark er i ferd med a utarbeide en kravspesifikasjon til det
de kaller det sentrale regnskapsoppstillingssystemet. Dette systemet skal danne
grunnlag for utarbeidelse av bevilgningsregnskapet gjennom budsjetterminen og
det konsoliderte statsregnskapet ved arsavsutning.

Statlig system for budsjettering

| Danmark brukes Statens Budgetsystem til innsamling av bidrag vedrgrende
bevilgningsforslag og statsregnskap. Til bevilgningsforslag benyttes systemet av
departementene. Bevilgningsopplysninger overfares fra budgettsystemet til det
sentral e regnskapssystemet.
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6.3 Betalingsformidling
6.3.1 Generelt om betalingsformidling

Ved omtale av betalingsformidling kan det vaare formalstjenlig & skille mellom
drift av kontosystemer og selve betalingstransaksjonene, dvsinn- og utbetalinger
til/fra statlige virksomheter. Slike inn- og utbetalinger vil normalt skje ved
godskrift og belastning av virksomheters bankkonti.

| Sverige foregar det for tiden en vurdering av opplegget for den statlige
betalingsformidlingen. Omtalen tar likevel utgangspunkt i opplegget slik dette
praktiseres pr dato. Ogsdi Danmark planlegges endringer i opplegget, bl apa
bakgrunn av innfaringen av nytt gkonomisystem.

6.3.2 Premissgivere for statlig sektor valg av lesninger for
betalingsformidling

De overordnede kravene til betalingsformidling i staten fremgéar for Norges del av
gkonomireglementets 817, fastsatt av Kongen, og av kap 5i funkgonelle krav til
gkonomiforvaltningen i staten, som er fastsatt av Finansdepartementet. | Sverige
fremgar kravene av " Forordning (1994:14) om statliga myndigheters betalingar
och medelsforvaltning”, fastsatt av regjeringen med underliggende forskrifter som
fastsettes av Riksgjadskontoret. Forordningen ble senest endret 1.7.1998 (jf
omtale nedenfor). | Danmark fremgér kravene av Finansministeriets ” Cirkulagre
vedrarende statslig betalingsformidling, herunder vejledning om gennemferel se af
udbud af visse statslige ind- og udbetalinger” av 25.10.1991.

| Norge er ansvaret for forvaltningen av regelverket lagt til Finansdepartementet.
| Sverige ble det tilsvarende ansvaret overfert fra Ekonomistyrningsverket til
Riksgjdldskontoret fra 1.7.1998. | Danmark ivaretas oppgavene farst og fremst av
Finansministeriet

6.3.3 Krav til kontosystemet

Badei Norge og Sverige er det i regelverket stilt krav om at statlige virksomheter
knytter seg til et sdkalt konsernkontosystem, dvs et kontosystem med én felles
hoved-/samlekonto og med et antall underkonti pa ulike nivaer. Tilsvarende
system er ikke etablert i Danmark.

| et konsernkontsystem disponerer hver statlig virksomhet et visst antall
underkonti. Utbetalinger via en underkonto dekkes automatisk fra hovedkontoen
og innbetalinger til en underkonto fgres samme dag over til hovedkontoen. P&
denne méte samles all likviditet i dette systemet pa hovedkontoen og
renteberegning for konsernet (staten) samlet kan skje pa grunnlag av denne.

| Norge har ikke virksomhetene adgang til & ha bankkonti som ikke er knyttet opp

mot konsernkontosystemet. Selve kontosystemet ligger i Norges Bank, som star
for drift og vedlikehold av dette, pa grunnlag av avtale med Finansdepartementet.
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Finansdepartementet er eier av kontosystemet, og styrer opprettelsen av nye konti
og avviklingen av konti i systemet.

Konsernkontosystemet er fortsatt under oppbygging ved at flere virksomheter
knytter seg til systemet. Inn- og utbetalingsstemmer skilles brutto i systemet, slik
at hver virksomhet ma ha minimum to konti (sdkalte oppgjerskonti).

Virksomhetene har i tillegg til oppgjerskontiene egne arbeidskonti i en eller flere
av de bankene som Finansdepartementet har inngatt rammeavtale med (jf omtale
nedenfor). Hver slik arbeidskonto er knyttet sammen med en bestemt
oppgjarskonto i konsernkontosystemet som vedkommende virksomhet disponerer.

| Sverige bestar statens betalingssystem av henholdsvis statsverkets checkrakning
(SCR) i Riksbanken og statens konsernkontosystem, CassaNovai Postgirot. Det
er fastsatt enhetlige regler pa betalingsomradet for samtlige brukere, uavhengig av
starrelse mv.

Allevirksomheter skal vaae tildluttet konsernkontosystemet i Postgirot. En del
virksomheter har i tillegg fatt anledning til & holde valutakonti og bankkonti i et
annet land, etter sgknad til Riksgjdldskontoret. | forhold til
betalingsformidlingen, er det dpnet for konkurranse ved eksterne betalinger, jf
omtalen nedenfor.

Toppkontoen i konsernkontosystemet er i praksis ikke toppkontoen i Postgirot,
men SCR i Riksbanken som toppkontoen i Postgirot daglig temmes/henter
dekning fra. SCR kan etter tillatel se fra Riksgjdldskontoret i tillegg benyttes av
virksomheter til direkte uttak pa over 1 mill kroner, og ved direkte innbetalinger.

Konsernkontosystemet er basert pa bruttoprinsippet, der statlige inn- og
utbetalinger skilles med separate konti. | tillegg skillesfor om lag 2/3 av
virksomhetene mellom rentebel agte og ikke rentebel agte inn- og utbetalinger.
Renteberegningen skjer pa basis av saldo pa virksomhetenes samlekonto i
Postgirot.

Det statlige betalingssystemet skiller seg, i likhet med i Norge, fraandre
betalingssystem bl aved at staten ikke har innestdende (saldi) pa konti, verken i
Postgirot eller i banker. Betalingsformidlingen gir derfor ikke grunnlag for
innlaning i banker/Postgirot. Saldoen kanaliseresi stedet daglig til/fra SCR. |
Sverige er det gjort visse unntak fra regelen om ikke & ha saldo pa statlige konti,
bl afor virksomheters fondsforvaltning og for valutakonti (jf ovenfor).

| Danmark er det som nevnt ikke etablert noe sentralt konsernkontosystem
tilsvarende de i Norge og Sverige. Postgiro hadde fram til 1991 fortrinnsstilling
til formidling av statlige betalinger. | forbindelse med omdanning av Postgiro til
GiroBank A/S, ble det dpnet for at ogsa andre banker (pengeinstitutter) kunne
konkurrere om atilby betalingstjenester til statlige virksomheter (jf omtale
nedenfor).

Danmarks Nationalbank ivaretar som ” statens bank” overferinger til/styrking av
virksomhetenes bankkonti (inkl i GiroBank) og innbetalinger fra disse kontiene.
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Det er stilt krav om at virksomhetenes kassebehol dning og bankinnskudd skal
begrenses til det absolutt ngdvendige under hensyn til avviklingen av betalinger.
Likviditet skal i starst mulig omfang plasseresi nasjonalbanken.

| forhold til kontosystemer, skiller Danmark seg klarest ut ved at det ikke er
etablert et konsernkontosystem for staten. Norge skiller seg ut ved at det ikke er
noen renteberegning pa virksomhetenes bankkonti. | de to andre landene er det
etablert ordninger som skal gi insentiver til godt cash management.

6.3.4 Krav til betalingsformidlingen

| Norge inngar Finansdepartementet rammeavtaler med banker om
betalingsformidling. Pagrunnlag av anbudskunngjering i E&S-omradet ble det i
1997 inngétt avtale med tre banker (betegnet kontoferere), henholdsvis Den
norske Bank, Postbanken og Sparebanken NOR. Disse avtalene hadde en
varighet paom lag 3 &r. Varen 1999 ble det inngatt nye rammeavtaler med fire
banker, henholdsvis Den norske Bank, Postbanken, Sparebanken NOR og
Kreditkassen. Disse rammeavtalene har en varighet pA maksimalt 4 ar.
Virksomhetene ma vel ge bankforbindel se blant disse tre, og kan eventuelt velge a
benytte mer enn en bank. De har ikke adgang til &innga avtale med andre banker.

Det er stilt relativt detaljerte krav til statlig betalingsformidling, bade i
gkonomiregelverket og i funksjonelle kravspesifikagoner som
Finansdepartementet utarbeider i forbindel se med nye anbudskunngjeringer.
Kravene er fellesfor ale virksomheter, uavhengig av starrelse, intern organisering
mv. Lesningene - som langt pavei er likeartede uavhengig av bank - er basert pa
at betalingsoppdrag produseres med utgangspunkt i registreringer i virksomhetens
gkonomisystem. Oppdragene sendes pr fil til banken, og ettergodkjennes
(autoriseres) online mot banken. Det eneste unntaket er ved bruk av sjekk. |
banken benyttesi utgangspunktet standard bedriftsterminallasninger, med en del
tilleggskrav for staten knyttet til bl asikkerhet. Tilsvarende er det stilt krav om at
informasjon om innbetalinger til virksomhetene skal gisi en form som muliggjer
sterst mulig grad av elektronisk oppdatering av virksomhetenes systemer.

Det er tilt krav overfor bankene som staten har rammeavtale med, om at inn- og
utbetalinger til/fra virksomhetenes konti skal skje flytfritt. Betalingen til bankene
gis pr transakgon, samt en avgift for oppkobling til bankenes

bedriftsterminal systemer. Det er den enkelte virksomhet som betaler for sin bruk
av tjenestene. Prisene er fastsatt i rammeavtalene og er fellesfor ale
virksomheter som benytter vedkommende bank. Prisenene er gjort
volumavhengige, basert pa antall transaksjoner banken formidler for statlige
virksomheter samlet.

Cash management/likvidforvaltningen er som nevnt basert pa at innestéende pa
statlige konti skal samlesi Norges Bank. Virksomhetene mapasin sideivareta
generelle krav om & betale paforfallsdag (oppdrag leggesi venteregister hos
banken), med begrensninger i adgangen til forskuddsbetaling mv.

| Sverige er det et skillei reglene for betalingsformidling mellom betalinger som
skjer internt mellom virksomheter i staten og betalinger som skjer til eller fra
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eksterne. De interne betalingene kan bare skje via konto innen
konsernkontosystemet, dvsi Postgirot. Begrunnelsen er bl a at dette sikrer at
betalingene skjer flytfritt. For eksterne betalinger ble det i 1996 inngatt
rammeavtaler med tre banker, henholdsvis Skandinaviska Enskilda Banken,
Postgirot og Nordbanken. Avtaene ble inngétt pa grunnlag av anbud med
internasjonal konkurranse, og forvaltes nd av Riksgja dskontoret. Virksomhetene
har i tillegg anledning til selv &innga avtale med en bank om betalingsformidling.
Slike avtaler ma godkjennes av Riksgja dskontoret.

Banksystemet er knyttet sammen med konsernkontoordningen ved at Postgirot gir
dekning fra SCR i Rikshanken for utbetalinger virksomheter gnsker a gjere via
bank. Tilsvarende er det automatiske tammerutiner ved innbetalinger fra bank via
Postgirot og til SCR. Betalinger mellom virksomheter skal skje i maskinlesbar
form.

| Danmark har hver virksomhet anledning til & velge hvilken bankforbindelse den
ansker & benytte. Virksomheten ma selv innhente tilbud/anbud fra aktuelle banker
og innga avtale med en bank om & yte tjenester i forbindelse med virksomhetens
inn- og utbetalinger. Det er anbudsplikt for starre betalingstransaksjoner som
regnings- og massebetalinger og inn- og utbetalinger av skatter, avgifter ol.

Det er dpnet for atilpasse lasningene til individuelle krav frade ulike
virksomhetene. De kravene og den veiledningen som er gitt fra
Finansdepartementets side til de avtaler virksomhetene inngdr, herunder til
lgsninger, er relativt generelle og basert pa at virksomhetene skal velge det samlet
sett mest fordel aktige tilbudet (med utgangspunkt i de kravene virksomheten har
stilt). Virksomheten ma sgke & oppna gunstigst mulig betingel ser, med
utgangspunkt i egen sterrelse/styrke. Inn- og utbetalinger skal skje via
virksomhetens konti i den eller de valgte banker.

Nye avtaler om betalingsformidling som vedrerer mer enn 1 mill kroner arlig, skal
ifelge sirkularet forelegges Finansdepartementet ved Statens Regnskabsdirektorat
til godkjennelse. Nye avtaler med lavere verdi skal oversendestil orientering.

Virksomhetene har if@l ge regnskabsbekentgarel sen 84 plikt til & anvende statens
sentrale gkonomisystem til betalingsformidling, med mindre virksomheten har fatt
dispensasjon til & anvende egne betalingssystemer eller foreta utbetalinger via
virksomhetens egen kasse. | detilfellene grunnlaget for betalingene kommer fra
sentrale eller egne systemer skjer avviklingen av inn- og utbetalinger ved at
datagrunnlaget for betalingene overfarestil den banken virksomheten har valgt.

| tillegg til ordinaere banker, kan Nasjonal banken benyttes ved store betalinger
mellom statlige virksomheter, og mellom statlige virksomheter og hhv kommuner
og private virksomheter (betegnet statlige engrosbetalinger).

Som falge av den vedtatte innfaringen av lokale gkonomisystemer, vil dagens

system bli faset ut over perioden 1999-2002 og vil bli erstattet bl aav et nytt
sentralt betalingsformidlingssystem.
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Ved valg av bankforbindelse er virksomhetene pdlagt a ta hensyn til flytkostnader
| de ulike alternativene. Dette selv om dlik flytkostnad (rentetap) normalt ikke
inngdr i virksomhetens driftsregnskap, men pavirker statens samlede
renteinntekter. For virksomheter som er tilsluttet ordningen med selvstendig

likviditet pavirkes imidlertid virksomhetens driftsregnskap direkte av
flytkostnaden.
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7.  Forskjeller og likheter mellom landene - hovedlinjer

Hovedformdl et med denne rapporten har vaat agi eninnfaring i arbeidet med
statlig gkonomistyring i Norge, Sverige og Danmark og a beskrive forskjeller og
likheter mellom landene. | denne avsluttende delen av rapporten har vi laget en
kort oppsummering av konklusjoner. Det er ogsa gjort noen vurderinger av mer
normativ karakter.

Rapporten vil bli benyttet som grunnlag for &identifisere omrader der vi kan lege
av praksisi andre land. For & komme med klare konklusjoner og vurderinger av
hva som er "beste praksis' i det enkelte land, vil det vaare behov for &
gjennomfare mer dyptgaende anayser pa avgrensede omrader. Det vil ogsaveae
behov for & anvende andre metoder, herunder feltstudier, brukerundersakel ser oa.
Enkelte slike oppfelgingspros ekter vil bli vurdert gjennomfert. Resultatene av
disse vil etter planen bli publisert som egne arbeidsnotater.

7.1. Institusjonelle rammer - overordnet ansvar for statlig ekonomistyring

Hovedforskjellen mellom landene nar det gjelder organiseringen av det
overordnede ansvaret for statlig gkonomistyring, er at Finansdepartementet i
Norge, i motsetning til bade Sverige og Danmark, ikke har en underliggende etat,
eller ekspertmyndighet, med et samlet fagansvar innen statlig gkonomistyring.
Dette farer til at en rekke funkgoner som i de andre landene er delegert til
henholdsvis Ekonomistyrningsverket i Sverige og @konomistyrelsen i Danmark, i
Norge utfares av Finansdepartementet selv.

Sentrale funksjoner vil vaare regelverksutforming og -forvaltning,
informasjonsformidling og nettverksdannel se, kompetanseutvikling, radgivning
og konsulentstette samt tilrettelegging av fellesfunksjoner/service-

stettefunks oner mv.

Finansdepartementet i Norge har felgelig et mer operativt ansvar enn det
finansdepartementene i bade Sverige og Danmark har innenfor statlig
gkonomistyring. Dette kan feretil at fokus blir rettet mer mot
produksjonsorienterte aktiviteter og operative funksoner enn mot overordnede
strategier og policy-utforming.

| Norge er det overordnede fagansvaret samlet i Finansdepartementet, mens
delfunksjoner er tillagt andre akterer, hvorav Statens forval tningstjeneste og
Statskonsult er de mest sentrale. Styringsforholdet mellom Finansdepartementet
og de gvrige aktarene er mindre entydige enn i de andre landene. Tradigonelt sett
har Finansdepartementet ikke lagt searlig vekt pa koordineringen av den samlede
innsatsen innen statlig gkonomistyring. De mest sentrale delfunksjonene,
herunder kompetanseutvikling, radgivning og konsulentstette og tilrettelegging av
fellesfunkgoner/service- stettefunksjoner utferes av statlige virksomheter som er
underlagt Arbeids- og administrasjonsdepartementet og ikke Finansdepartementet.
Dette farer til at ansvaret i realiteten er spredt pa flere akterer.
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En viktig institugonell forskjell mellom landene er at Riksrevisonen i Sverige er
en statlig virksomhet underlagt Finansdepartementet, mens bade Norge og
Danmark har organisert Riksrevigonen som et uavhengige kontrollorgan
underlagt henholdsvis Stortinget og Folketinget.

7.2. Mal- og resultatstyring som styringsprinsipp i statsforvaltningen

Hovedutviklingen nar det gjelder innfaring av mal- og resultatstyring har veat
relativt lik i Norge, Sverige og Danmark i |gpet av den siste 20 &rs perioden. Mal-
og resultatstyring har vaat det dominerende styringsprinsippet i statsforvaltningen
i dledetrelandene.

Det formelle grunnlaget for mal- og resultatstyring er i Norge nedfelt i
Bevilgningsreglementet. | Sverige er det formelle grunnlaget for mal- og
resultatstyring nedfelt i den svenske loven om statsbudsjettet.

Danmark har ingen lov om statsbudsjettet, slik Sverige har. Selve
budgjettforslaget er imidlertid en egen lov, Finansloven. Regler om statsbuds ettet
er nedfelt i den danske grunnloven.

Norge er det landet som har gatt lengst i & formalisere kravet om mal- og
resultatstyring i gjeldende regelverk bade pa parlamentarisk og administrativt
niva, dvsi Bevilgningsreglementet og @konomiregelverket.

Til tross for at alle de tre landene har mal- og resultatstyring som styringsprinsipp
finner vi forskjeller pa selve styringsdokumentene og styringsformen mellom
landene.

| det danske kontraktssystemet foregar styringsdialogen i forbindelse med
kontraktsutforming eller kontraktsrevidering. Det er ikke nedfelt noen formelle
krav i det danske gkonomiregelverket pa dette omradet. Til sammenligning er
styringen i bade Norge og Sverige mer basert pA malsettinger og plan- og
styringsdokumenter.

| Norge er det nedfelt formelle krav til styringsdialog mellom departementer og
statlige virksomheter. Styringsprosessene synesi sa mate a vaae mest utviklet i
Norge.

Grunnlaget for ansvarliggjering av lederen gjennom en tett kopling mellom
resultatkravenei styringsdokumentene og lederens egen avlgnning
(lederlannskontrakt) synes a vaare starst gjennom kontraktstyringskonseptet som
benyttesi Danmark. Koplingen mellom lederlgnnskontrakter og tildelingsbrev
(disponeringsskriv) er et forbedringsomrade béde i Norge og i Sverige.
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7.3. Okonomistyring: Ansvar, regelverk og systemer

Danmark og Norge har det vi kaller ministerstyre, hvilket innebagrer at hver
statsrad er konstitusjonelt ansvarlig for det som foregar innenfor eget
forvaltningsomrade. Regjeringen i Sverige opptrer som et kollegium, og den
enkelte fagstatsrad har formelt sett ikke et selvstendig konstitusjonelt ansvaret
innenfor eget forvaltningsomréde. | praksis er styringsnivaene og forholdet
mellom disse relativt likt i de tre landene.

Norge utmerker seg ved a ha utformet et helhetlig gkonomiregelverk. Dette er
mer omfattende i omfang enn de retningslinjer, veiledninger og gkonomisk-
administrative handbgkene som er utarbeidet i bade Sverige og Danmark.
Utarbeidingen av et komplett nytt gkonomiregelverk representerer en omfattende
reform innen statlig gkonomistyring, og arbeidet med tilpasning til
gkonomiregelverket har bidratt til en kvalitativ forbedring av gkonomistyringen i
Staten.

Mens Finansdepartementet i Norge, som overordnet ansvarlig for gkonomistyring
i staten, har valgt & se pa gkonomiregelverket som et viktig virkemiddel for &
giennomfare en reform innen statlig gkonomistyring, har Sverige og Danmark
prioritert & fokusere pa andre funksjoner og omrader enn selve
regelverksutformingen og -forvaltningen. Dette gjelder spesielt informasjons-
formidling, der @konomistyrelsen i Danmark har lagt ned et betydelig arbeid.
Danmark legger ogsa stor vekt pa nettverksbygging og etablering av erfarings-
grupper som grunnlag for & skape lagingsarenaer og kunnskapsoverfaring mellom
statlige virksomheter.

Ekonomistyrningsverket i Sverige har ogsa lagt sterre vekt pa
informasjonsformidling enn det vi har i Norge. Arsakentil en slik forskjell i
fokus kan ligge i det faktum at vi i Norge har en starre spredning av antall akterer
med delfunksjoner innen statlig gkonomistyring. Denne spredningen farer til at vi
i Norge ikke har et naturlig grunnlag for & utforme en samlet informasjonsstrategi
overfor statlige virksomheter.

Hovedinntrykket nar det gjelder profilen i de tre landene og den relative
vektleggingen av ulike funksjoner, er at Finansdepartementet i Norge legger sterst
vekt pa regelverksutforming og -forvaltning, @konomistyrelsen i Danmark legger
sterst vekt painformasjonsformidling, nettverksdannelse og har generelt sett en
starre grad av brukerorientering enn det vi har i Norge. Finansdepartementet og
@konomistyrelsen i Danmark fremstar som "gode retorikere".

| Sverige har Ekonomistyrningsverket etter at dette ble etablert medio 1998 hatt
en sterk profilering av etaten som regjeringens ekspertorgan. Dette kan best
illustreres ved Ekonomistyrningsverkets relativt sterke vektlegging av prognose-
arbeidet, der ESV som uavhengig instans utarbeider og offentliggjer prognoser for
statsbudsjettets utgiftsside i henhold til det fastsatte 3-arige utgiftstaket. | Sverige
legges det ogsa stor vekt pa ESV'stilbud som systemtjenesteleverander. Rollen
som regelverksutformer og -forvalter er lite betont i de andre landene.
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7.4 Statsbudsjettet og statsregnskapet - hovedprinsipper

Fullstendighetsprinsippet, bruttoprinsippet og ettarsprinsippet er lagt til grunn for
statsbudsjettet og statsregnskapet i alle de tre land, men det er i ulik grad &pnet for
unntak innenfor det enkelte prinsipp. Disse prinsippene ble innfert ved
arhundreskiftet, og har stétt fast siden den gang. Nar det gjelder utviklingen av
kontantprinsi ppet versus regnskapsprinsippet for henholdsvis statsbudsjett og
statsregnskap, er bildet noe mer nyansert. Det er en trend at flere land pa 90-tallet
har gatt over til gkt bruk av regnskapsprinsippet. | Norge og Danmark benyttes
fremdel es kontantprinsippet for bade statsbudsjettet og statsregnskapet. Danmark
vurderer imidlertid &innfare regnskapsprinsippet ved budsjettering og
regnskapsfaring av investeringer. Sverige benytter kontantprinsippet for
statsbuds ettet, men regnskapsprinsi ppet for statsregnskapet. Regnskapsprinsi ppet
for statsregnskapet ble innfart i Sverigei 1993.

Det som utpeker seg av forskjeller i budgettstruktur mellom landene er at det
norske statsbudsjettet gjennomgaende er mer detaljert og omfattende enn
budgjettene i Danmark og Sverige.

Utviklingen i budsettsystemene og delegeringen av budgjettfullmakter fra politisk
til administrativt niva har vaat relativt lik i detre landene. Vi kan se at Norge pa
enkelte omrader, som f eks nar det gjelder stillingshjemler og nettobudsjettering
av statlig forretningsdrift, har ligget noe etter f eks Danmark nar det gjelder
delegering av fullmakter pd administrativt niva.

Sverige og Norge har i hovedsak like system for tilleggsbevilgninger, mens
Danmark nytter en annen praksis. | Norge har vi i hovedsak to runder for
endringer i budgjettet i den Igpende termin. Dette skjer gjennom foreleggel se av
tilleggsproposisioner for Stortinget, en runde om varen og en runde om hasten.
Sverige har ogsato runder for endringer i budsjettet i den |gpende termin, som
legges frem sammen med V arproposisjonen og statsbudsjettet for neste budsjettar.
| Danmark gjennomfares endringer ved at regjeringen |gpende forelegger forslag
om endringer for Folketingets finansudvalg. Finansudvalget metes ukentlig for &
tastilling til forslagene. Alle forslagene gjennom aret samlesi en samlet
tilleggsbevilgningslov like etter budsjettaret.
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7.5. Statsbudsjettet og statsregnskapet — prosesser

Flerarsperspektivet i budgettarbeidet er mer fremtredende i bade Danmark og
Sverige enn det for tiden er i Norge. | alle de tre landene fattes formelt sett
budsjettvedtak for ett & av gangen. Sverige opererer med 3-ars budsjetter, og
fastsetter utgiftsrammer som gjelder for 3 &. Danmark har 4-ars budsjetter som
har likhetstrekk med véare tidligere langtidsbudsjetter. Det er en generell utvikling
at flere OECD-land innferer en sterre grad av flerdrsperspektiv i statsbudsjettet.

Det er Finansministeren som er ansvarlig for fremleggelse av statsbudsjettet i alle
trelandene. Norge har tre budgettkonferanser far det endelige budgjett kan legges
frem for Stortinget, mens Sverige og Danmark bare opererer med en
budsjettkonferanse. | Sverige behandles innevaaende ars budsjett og kommende
ars budsjett pa samme budsjettkonferanse.

Arbeidsfordelingen og myndigheten mellom fagdepartement, finansdepartement,
regjering og parlament er ganske lik i de tre landene.

Pa parlamentarisk niva er kravene om fremleggel se av bade prognoser og
regnskapsinformasjon sterst i Sverige. | henhold til den svenske "budgetlagen™
skal det fremlegges prognoser for statsbudsjettet minimum 2 ganger per
budgjettermin. Det skal presenteres et forelgpig og endelig statsregnskap, og
kravene til den regnskapsinformasjonen som fremlegges i det konsoliderte
statsregnskapet ved arsavslutning er mer omfattende enn de som gjelder bade i
Norge og i Danmark. | sum er de svenske rapporteringskravene mest omfattende
og komplekse. Dette har etter all sannsynlighet ssmmenheng med at Sverige
benytter regnskapsprinsippet i sitt statsregnskap. Bade Danmark og Sverige har
en mer detaljert normert statlig kontoplan enn den vi har i Norge. Dette gir gkte
muligheter til & benytte regnskapsinformasjonen til blant annet analyseformal.

7.6. Tilrettelegging av fellesfunksjoner- systemer og betalingsformidling

| bade Norge, Sverige og Danmark avviker kravenetil systemene som skal nyttesi
staten fra det som i utgangspunktet er standard lgsninger i markedet.
Videreutvikling og tilpasning av systemene fraleveranderenes side, eventuelt
egenutvikling av systemer i staten, har derfor vaat nadvendig. Norge, Sverige og
Danmark har valgt noe ulike opplegg for asikre at virksomhetene far tilgang til
tilfredsstillende systemer.

Et generelt trekk er at utviklingen i alle de tre landene har gétt fra store sentrale
systemer uten saarlig brukertilpasning, til 1@sninger med sterre grad av nagrhet til
brukerne og de ansvarlige virksomheter og enheter. | alle landene foregar det for
tiden arbeid med utfasing av eldre systemer og innfgring av nye. Organiseringen
av arbeidet og graden av desentralisering av beslutningsmyndighet i prosessen har
imidlertid vaat forskjellig.
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Hovedforskjellen mellom Norge og de gvrige landene nér de gjelder hvem som er
premissgivere for valg av nye systemer, er at ansvaret i Norge ligger pa
departementsniva, mens bade Danmark og Sverige har som omtalt egne
direktorater underlagt de respektive finansdepartementene med ansvar for det
operative arbeidet med utforming av statens krav til systemer. De samme
direktoratene har for gvrig ogsa oppgaver knyttet til atilrettelegge for
systemanskaffelser, gi faglig stette til virksomheter ved innfaring av systemer, og
til drift av systemer. De reelle kravene som stilles til gkonomisystemer og |anns-
og personaladministrative systemer er relativt like i de tre landene.

Danmark har valgt a utnytte stordriftsfordeler gjennom & sentralisere

anskaffel sesprosessen for gkonomisystemer, mens Norge og Sverige har valgt et
opplegg som gir starre valgfrihet og ansvar for virksomhetene ved anskaffelse av
systemer.

Nar det statlig betalingsformidling er det i Norge og Sverige stilt krav om at
statlige virksomheter knytter seg til et sdkalt konsernkontosystem, dvs et
kontosystem med én felles hoved-/samlekonto og med et antall underkonti pa
ulike nivaer. Tilsvarende system er ikke etablert i Danmark.

Norge er det landet som har kommet lengst ndr det gjelder nullflyt for statlige
betalinger. Norge skiller segimidlertid ut ved at det ikke er noen renteberegning
pavirksomhetenes bankkonti. | deto andre landene er det etablert ordninger som
skal gi insentiver til godt cash management. Vektleggingen av statlig
likviditetsstyring er sterkest i Danmark. Dette kan ha sammenheng med at
Danmark ikke har etablert en konsernkontoordning, og falgelig har et sterkere
behov for a redusere rentetapet som oppstér ved at store kontantbehol dninger er
spredt pa virksomhetenes bankkonti.
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