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om Riksrevisonensunder sgkelse av om offentlige
tiltak utredes pa en tilfredsstillende mate

Til Stortinget

1. Sammendrag

Formalet med undersgkelsen er & vurdere om
offentlige tiltak er tilstrekkelig utredet, og hva som
eventuelt kan vagre arsaken til mangler.

Vedtak som er fattet av Stortinget og regjeringen
pa bakgrunn av utilstrekkelig beslutningsgrunnlag,
vil kunne medfere at fastsatte mal ikke nds, og at til-
tak far utilsiktede konsekvenser for bergrte parter. En
vesentlig forutsetning for a sikre et godt beslutnings-
grunnlag er at det gjennomfarestilfredsstillende mal-
og problemanalyser, at alternative virkemidler vurde-
res, og at konsekvenser er tilfredsstillende utredet far
tiltak vedtas.

For & vurdere ulike aspekter ved kvaliteten pa
offentlige utredninger og utrednings prosesser, er det
giennomfert en dybdeundersgkel se av fem offentlige
tiltak under ulike fagdepartementer. Disse inkluderer
de vanligste typer tiltak (lover, forskrifter, reformer,
investeringstiltak) med konsekvenser for statlig for-
valtningsniva, fylkeskommuner, kommuner,
nagingsliv og private. Vag av tiltak er basert pa
aktualitet og vesentlighet. For akunnegi et mer gene-
relt bilde av utredninger er det ogsa benyttet kvanti-
tative data og datafraundersgkel ser som er gjennom-
fart av forvaltningen selv.

Rapporten ble forelagt Fornyings-, administra-
gons- og kirkedepartementet, Helse- og omsorgsde-
partementet, Barne-, likestillings- og inkluderingsde-
partementet, Kommunal- og regional departementet,

Olje- og energidepartementet, Samferdsel sdeparte-
mentet og Direktoratet for gkonomistyring (DFQ) i
brev av 8. mars 2013. Departementene og DFJ har i
brev av henholdsvis 12. april 2013, 3. april 2013,
5. april 2013, 12. april 2013, 5. april 2013, 11. april
2013 og 19. mars 2013 gitt kommentarer til rappor-
ten. Kommentarene er i hovedsak innarbeidet i rap-
porten og Riksrevisonens dokumentet.

1.1 Hovedfunn

— Konsekvenser blir i for liten grad beskrevet og
tallfestet.

— Samfunnsgkonomiske analyser gjennomfares
gelden.

— Alternative virkemidler blir i liten grad synlig-
gjort i beslutningsdokumenter.

— Stette og veiledning til fagdepartementenes
utredningsarbeid er ikke tilstrekkelig malrettet.

— Organiseringen av utredningsarbeidet i departe-
mentsfellesskapet sikrer ikke tilfredsstillende
kvalitet pa utredningene.

1.2 Riksrevigonens merknader

121  Konsekvenser blir i for liten grad beskrevet

og tallfestet

Stortingsproposisioner inneholder som  regel
egne kapitler om gkonomiske og administrative kon-
sekvenser, men innholdet er ofte knapt. De budsjett-
messige konsekvensene for staten blir tydeligere
beskrevet enn andre konsekvenser, som selden
beskrives og tallfestes. Ogsd i NOU-er er det et
manster at budgettmessige konsekvenser av forsla-
gene tallfestes, mens samfunnsmessige konsekven-
ser beskrivesfor et lengre tidsperspektiv og i prosa. |
mange hgringsnotater med forslag til nye forskrifter
blir ikke konsekvenser beskrevet og tallfestet.



Konsekvenser av statlige reguleringer for
nagingsliiv og kommuner vies liten oppmerksomhet
far vedtak fattes. Proposisoner som bergrer nagings-
virksomhet, beskriver som regel konsekvenser for
nagingsivet i prosaog uten tallfesting. Gjennomgan-
gen av forskrifter viser at i de tilfellene nagingdivet
bergres av forskriftene, beskrives konsekvenser for
nagingslivet i litt over halvparten av hgringsnotatene.
Ogsa kommuner bergres av mange statlige tiltak.
Utredningene av et av de utvalgtetiltakenei underseg-
kelsen — sgknadsplikt og krav om bruk av ansvarlig
foretak for vatrom — er et eksempel pa at konsekven-
ser for kommunene ikke blir tilstrekkelig utredet.
Riksrevigonen viser til utredningsinstruksens krav
om at konsekvensutredninger skal omfatte konse-
kvensene for statlig, fylkeskommunal og kommunal
forvaltning og for private, herunder nagringsvirksom-
het og enkeltpersoner.

Offentlige tiltak er forskjellige med hensyn til
omfang, kompleksitet og vesentlighet, og utrednin-
gene ma tilpasses sakens viktighet og konsekvense-
nes betydning. Det vil ogsa ofte métte gjares avvei-
ninger mellom tidsbruk pa utredninger og behov for
rask gjennomfaring. For flereav de utvalgtetiltakene
er det brukt betydelige ressurser pa utredninger og
forsgk pa atallfeste konsekvensene for ulike berarte
parter. Dette gjelder saalig de to store og komplekse
tiltakene diskriminerings- og tilgjengelighetsioven
og samhandlingsreformen.

Samlet sett mener Riksrevisionen likevel at kon-
sekvenser beskrives og tallfestesi for liten grad. En
konsekvens av dette kan vage at bedutningstakere
fér for darlig grunnlag til & vurdere nytten og kostna-
dene ved tiltakene som foresl&s. En annen mer lang-
siktig konsekvens kan vaae manglende oversikt og
bevissthet om sumeffekter av uliketiltak over tid, for
eksempel ndr det gjelder belastninger for kommu-
nene eller for nagingslivet.

122  Samfunnsgkonomiske analyser
giennomfares sjelden

Samfunnsgkonomiske analyser gjeres gelden i
forbindelse med utredning av tiltak. Samfunnsgko-
nomiske analyser forekommer i starre grad i sektorer
som har mange investeringsprosjekter, og som jevn-
lig forholder seg til Finansdepartementets regime for
ekstern kvalitetssikring, som for eksempel Samferd-
selsdepartementet. Etter Riksrevisonens mening er
konsekvensen at utredningene ikke gir systematisk,
fullstendig og sammenlignbar informasjon om ulike
nytte- og kostnadsvirkninger. Dette kan blant annet
fare til at det blir vanskelig a rangere og prioritere
mellom ulike virkemidler og tiltak.
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123  Alternative virkemidler blir i liten grad

synliggjort i beslutningsdokumenter

Proposisjoner og meldinger til Stortinget inne-
holder i liten grad vurderinger av alternative virke-
midler, og de faarreste NOU-mandater ber om at det
utredes alternativer basert pa uendret ressursbruk.
Vurderinger av alternative virkemidler er gjerne gjort
i entidligere fase av utredninger av starre tiltak uten
at dette er omtalt eller gitt sealig plassi besutnings-
dokumentene.

Nér alternative virkemidler i liten grad framgér
av beslutningsdokumenter, kan det etter Riksrevisjo-
nens mening fere til at beslutningstakere ikke har et
bredt nok grunnlag for & vurdere hvilke virkemidler
som er mest egnet til & oppna malene med tiltaket.
Det kan derfor stilles spersmdl om Stortinget og
regjeringen far et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag i
viktige saker.

124  Stette og veiledning til fagdeparte-
mentenes utredningsarbeid er ikke
tilstrekkelig malrettet

Veilederen til utredningsinstruksen har som for-
mal ainformere om gjeldende regelverk og a gi rad
og veiledning for & eke forstael sen av kravenetil godt
utredningsarbeid. Det kan veare uklart hvordan utred-
ningsinstruksen skal forstds for ulike typer tiltak.
Dette kan bety at veilederen ikke tydelig nok angir
hvordan instruksen skal forstas og etterleves i prak-
sis. Riksrevisionen har merket seg at Fornyings-,
administrasons- og kirkedepartementet har satt i
gang et arbeid med a gjennomga utredningsinstruk-
sen med veileder.

Finansdepartementets veileder i samfunnsgkono-
miske analyser har som formal agi anbefalinger om
hvordan samfunnsgkonomiske analyser av offentlige
tiltak og reformer bar utformes. Veilederen gir imid-
lertid liten hjelp i & vurdere for hvilke tiltak sam-
funnsgkonomiske analyser bar giennomfares. Slike
vurderinger er dermed i stor grad overlatt til det
enkelte fagdepartement. Samfunnsgkonomiske ana-
lyser kan ofte oppfattes som svaat omfattende og at
det ikke er tilstrekkelig forstael se for hvilke mulighe-
ter det er til & skalere slike analyser til et niva som
gjer den anvendelig pa alle typer tiltak. Etter Riksre-
vigonens vurdering kan dette vaare en medvirkende
arsak til at samfunnsgkonomiske analyser gjennom-
faresi for liten grad.

Direktoratet for gkonomistyring er ment a vege
en padriver for & heve kompetansen pa gjennomfg-
ringen av samfunnsgkonomiske analyser. Dette gjor
direktoratet gjennom & gi ut veiledningsmateriell,
holde kurs og drive metoderadgivning. Departemen-
tenes ettersparsel etter radgivning fradirektoratet om
samfunnsgkonomisk analyse er begrenset. Fagpane-
let for gkonomiske konsekvensanalyser har begren-
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set kapasitet og har siden reetableringen i 2009 bare
gitt bistand i 14 saker. Dette tyder pa at fagpanelet
ikke har vaat en viktig bidragsyter i departementenes
arbeid med konsekvensutredninger. Riksrevisionen
vil papeke at effekten av de kompetansetiltakene som
Direktoratet for gkonomistyring og fagpanel et tilbyr,
avhenger av at departementene ser behovet og faktisk
ettersper dlik veiledning.

125 Organiseringen av utredningsarbeidet i
departementsfellesskapet sikrer ikke
tilfredsstillende kvalitet pa utredningene

Samordningen i departementsfellesskapet funge-
rer i hovedsak som forutsatt. Departementer med
saglige samordningsroller er svaat oppmerksomme
pa konsekvenser pa deres omrade av tiltak som fore-
das.

Fornyings-, administrasjons- og kirkedeparte-
mentet har et overordnet systemansvar for utred-
ningsinstruksen. Ansvaret for de enkelte utrednin-
gene ligger hos fagdepartementene, men departe-
mentet vurderer konsekvensvurderingene i r-notater
0g gar gjennom enkelte utkast til stortingsmeldinger
0g -proposisoner med tanke pa organisatoriske og
administrative konsekvenser. Riksrevigonen mener
det kan stilles spgrsmd om Fornyings-, administra-
gons- og kirkedepartementet bar taen mer aktiv rolle
for abidratil at kravenei utredningsinstruksen falges
opp i deenkeltetiltakene ogi sterre grad bar vaae en
padriver for at departementene har en tilfredsstil-
lende kvalitetssikring internt.

Det finnes ingen sentral instans som kontrollerer
den samlede kvaliteten pa utredningene med et tverr-
gdende perspektiv, selv. om Finansdepartementets
regime for ekstern kvalitetssikring innebeger ele-
menter av uavhengig kontroll. Det finnesheller ingen
sanksjoner dersom utredningsinstruksen ikke falges.
OECD har papekt at ansvaret for mekanismer og til-
tak for a sikre kvalitativt gode reguleringer er frag-
mentert og desentralisert. Riksrevigionen mener at
fravaaet av sanksoner og tverrgdende kontroll-
instanser kan vagre en medvirkende arsak til svakhe-
ter ved utredning av offentlige tiltak. Det kan stilles
spersmd  om departementene har tilstrekkelige
incentiver til & vektlegge arbeidet med utredninger.
Dette kan ogsa ha betydning for ettersperselen og
effekten av veiledningstiltakene pa omradet.

Flere land har etablert uavhengige organer som
skal kontrollere konsekvensvurderingene ved blant
annet nye reguleringer. Selv om andre lands | @snin-
ger ikke nagdvendigvis er overfarbare til norsk for-
valtning, mener Riksrevigonen at det er positivt at
Fornyings-, administragions- og kirkedepartementet
ogsaskal sepaorganisatoriskeforholdi sin gjennom-
gang av utredningsinstruksen.

1.3 Riksrevigonensanbefalinger

— Fornyings-, administrasjons- og kirkedeparte-
mentet bar sarge for at stetten og veiledningen til
fagdepartementenes utredningsarbeid blir mer
malrettet dik at forvatningen har den utred-
ningskompetanse som er ngdvendig for & gjen-
nomfere tilfredsstillende konsekvensutrednin-
ger. Det er blant annet behov for gkt kunnskap
om tallfesting av konsekvenser og samfunnsgko-
nomiske analyser. Dette er ngdvendig for at fag-
departementene skal kunne etterkomme sitt
ansvar for & gjennomfare tilstrekkelige konse-
kvensutredninger. Departementet bar sarge for
— at regelverk og veiledningsmateriell er klart
og tydelig. Blant annet bar det gafram ndr det
er behov for samfunnsgkonomiske analyser,
og hvilket omfang dike analyser skal ha

— mer marettet kurs- og radgivningsvirksom-
het for bedre aivareta forval tningens kompe-
tansebehov nér det gjelder konsekvensutred-
ninger

— Fornyings-, administragons- og kirkedeparte-
mentet bar iverksette tiltak som tydeliggjer fag-
departementenes ansvar for asikre at konsekven-
ser av tiltak for kommuner og naaingdliv blir
tilstrekkelig utredet. Dette skal bidratil at samlet
effekt av mange tiltak ikke medfarer utilsiktet
belastning.

— Fornyings-, administrasjons- og kirkedeparte-
mentet ber vurdere aternative mater & styrke
kontrollen med utredninger pafor asikretilstrek-
kelig kvalitet i utredningsarbeidet.

1.4 Departementets oppfalging

Statsréden viser i sitt svarbrev til at Fornyings-,
administragons- og kirkedepartementet har satt i
gang et arbeid som har som malsetting a bidratil for-
bedring av bedutningsgrunnlaget for offentlige til-
tak. Problemstillingene og temaene som omtales i
Riksrevisonens undersgkelse, vil bli fulgt opp som
en del av dette arbeidet.

Departementet vil vurdere utredningsinstruksen,
som virkemiddel, ved & se pa de krav som stilles, og
den spraklige utformingen. Det vil bli lagt vekt pa at
instruksen skal sikre et godt beslutningsgrunnlag og
en rask og kvalitetsmessig god gjennomfering. Stats-
raden viser til at instruksen skal veae enkel aforsta,
og kravenei instruksen skal vaae malrettede og ade-
kvate.

Departementet vil sammen med Finansdeparte-
mentet vurdere Riksrevigonens anbefaling om statte
og veiledning til fagdepartementenes utredningsar-
beid. Statsraden papeker imidlertid at det er viktig a
holde fast ved at det er de enkelte sektorer som har
ansvaret for a utrede tiltakene og ha den ngdvendige
kompetansen.



Riksrevigonens anbefaling om at departementet
bar iverksette tiltak som tydeliggjer fagdepartemen-
tenes ansvar for dutrede konsekvenser for kommuner
og naaingdliv, vil innga som en del av revisonen av
utredningsinstruksen. Statsraden vil i tillegg minne
fagdepartementene om at ale vesentlige og relevante
konsekvenser skal utredes. Det gjelder konsekvenser
for samfunnet som helhet, og for sealig berarte parter
(som for eksempel kommuner, nagingsliv og innbyg-
gere — generelt, eller for enkelte grupper innenfor
disse kategoriene).

Statsraden viser til at ogsa Riksrevisjonens anbe-
faing om & vurdere alternative mater a styrke kon-
trollen med utredninger pa for a sikre tilstrekkelig
kvalitet i utredningsarbeidet, vil bli fulgt opp som et
ledd i arbeidet med & vurdere utredningsinstruksen.

15 Riksrevigonensduttmerknad

Riksrevigonen har ingen ytterligere merknader i
saken.

2. Komiteens merknader

Komiteen, medlemmene fra Arbei-
derpartiet, Jette F. Christensen, Gunvor
Eldegard og lederen Martin Kolberg,
fraHgyre, Erik Skutle og Michael Tetz-
schner, fra Fremskrittspartiet, Kenneth
Svendsen og Helge Thorheim, fra Kris-
telig Folkeparti, Hans Fredrik Grgvan,
fra Senterpartiet, Per Olaf Lundteigen,
fra Venstre, Abid Q. Raja, fra Sosialis-
tisk Venstreparti, Karin Andersen, og
fra Miljgpartiet De Grgnne, Rasmus
Hansson, vil understreke betydningen av at offent-
lige tiltak belyses pa en tilfredsstillende méte. Hvis
ikke konsekvenser av bade gkonomisk og samfunns-
messig art kommer godt nok frem, vil tiltakene som
foreslas kunne fa urettmessige konsekvenser for inn-
byggerne, nagingdlivet, kommunene og dermed
enkeltmennesker, uten beslutningstagernes vitende
ogvilje.

Komiteen er derfor tilfreds med at Riksrevi-
gonen har undersgkt om offentlige tiltak faktisk er
utredet pa en tilfredsstillende méte.

Komiteen har merket seg at Riksrevigonen
har gjennomfert en dybdeundersgkelse av fem
offentligetiltak under ulike fagdepartementer for afa
et generelt bilde av hvordan utredninger gjennomfa-
res. Undersgkel sen viser at det er betydelige svakhe-
ter i utredningsarbeidet. Sealig vil komiteen
trekke frem at konsekvenser for nagringdliv og kom-
muner av ulike tiltak, i liten grad vies oppmerksom-
het far vedtak fattes. Komiteen vil derfor i likhet
med Riksrevigonen vise til utredningsinstruksens
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krav om at konsekvensutredninger skal omfatte kon-
sekvensene for statlig, fylkeskommunal og kommu-
nal forvaltning og for private, herunder nagingsvirk-
somhet og enkeltpersoner. Komiteen deler videre
Riksrevisionens bekymring for at manglende konse-
kvensutredninger kan gi beslutningstagere mang-
lende oversikt og bevissthet om effekten av tiltakene
og hvilke belastinger de eventuelt kan medfare for
kommunene eller nagringslivet.

Mangelen pa samfunnsgkonomiske konsekven-
ser som Riksrevisionen i sin rapport avdekker, gjar
det vanskelig a rangere og prioritere mellom ulike
virkemidler og tiltak. P4 samme méte er fraveaet av
alternative virkemidler i beslutningsdokumenter med
paagi grunnlag for astille spersmdl ved om Storting
og regjering far et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag i
viktige saker.

Komiteen registrerer at det finnesflere instan-
ser som skal sikretilstrekkelig utredning. Veilederen
til utredningsinstruksen har som forma & informere
om gjeldende regelverk og a gi rad og veiledning for
a ke forstdelsen av kravene til godt utredningsar-
beid. Finansdepartementets veileder i samfunnsgko-
nomiske analyser har til formal & gi anbefalinger om
hvordan samfunnsgkonomiske analyser av offentlige
tiltak og reformer bar utformes. Direktoratet for gko-
nomistyring er ment a vaae en padriver for & heve
kompetansen pa gjennomferingen av samfunnsgko-
nomiske analyser. Departementenes fagpanel for
gkonomiske konsekvensanalyser gir stette og radgiv-
ning i arbeidet med analyser av gkonomiske konse-
kvenser av offentlige reformer, regelendringer,
investeringer mv. Fornyings-, administrasions- og
kirkedepartementet ivaretar sekreteafunksonen for
fagpanelet med bakgrunn i at departementet har
ansvaret for utredningsinstruksen. Komiteen
registrerer at Riksrevigonens rapport synliggjer at
det alikevel ikke utredes godt nok og at kvaliteten er
varierende, dels fordi instanser som DFJ og fagpa-
nelet ikke blir brukt og dels fordi utredningsinstruks
og veiledere ikke er klare og entydige nok. Etter
komiteens syn er dette alvorlig tett i betraktning
betydningen av at beslutninger ikke skal vaae avhen-
gige av enkeltdepartementers forstdelse av utred-
ningsinstruksen og hvordan den skal brukes.

Komiteen konstaterer at Fornyings-, admini-
stragons- og kirkedepartementet har informert Riks-
revisonen om at Riksrevigonens avdekking av
mangler er tatt alvorlig og at departementet har satt i
gang et arbeid for & rette opp disse manglene.
Komiteen merker seg spesielt at arbeidet med
hvordan konsekvensutredninger skal organiseres er
igangsatt, og at arbeidet for & styrke kontrollen med
utredninger for a sikre tilstrekkelig kvalitet vil bli
fulgt opp som en del av dette.
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For gvrig viser komiteen til undersgkelsenog  tementet, som med virkning fra 1. januar 2014 skal
regner med at Riksrevigonens rapport |eses ngye og overta som ansvarlig departement.
falges opp av Kommunal- og moderniseringsdepar-

3. Komiteenstilrading
Komiteen har ellersingen merknader, viser til dokumentet og rar Stortinget til & gjere falgende

vedtak:

Dokument 3:10 (2012-2013) — Riksrevisjonens undersakel se av om offentlige tiltak utredes pa en tilfreds-
stillende méte — vedlegges protokollen.

Odlo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 10. desember 2013

Martin Kolberg
leder og ordferer
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