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FORSKNINGSRADENE I EN FORVALTNINGSRETTSLIG
OG _ARBEIDSRETTSLIG BELYSNING.

1. INNLEDNING

1.1. PROSJEKTETS UTGANGSPUNKT OG PROBLEMSTILLINGER

De fire forskningsradene ( NTNF (Norges Teknisk Natur-
vitenskapelig forskningsrad), NAVF (Norges almennvitenskapelige
forskningsrad), NFFR (Norges Fiskeri Forskningsrad), NLVF

(Norges landbruksvitenskapelige forskningsrad)) og ehkelte
forskningsinstitutter dannet i 1985 Forskningsinstitusjonenes
Arbeidsgiverforening (FIA). NORAS (Norges rad for anvendt
samfunnsforskning) har ikke meldt seg inn. Hensikten var &
opprette et service- og forhandlingsorgan for & koordinere
forskningsinstitusjonenes personalpolitikk, tariffavtaler og
arbeidsgiverorganisering. I 1986 meldte FIA seg inn i Norsk
Arbeidsgiverforening (NAF). Etter dette har det ikke vart mulig
for FIA & komme til enighet med alle lgnnstakerorganisasjonene om
tariffavtaler (dette er situasjonen pr.10.01.88). Dette gjelder
Norsk Tjenestemannslag (NTL).

Konfliktens kjerne dreier seg om hvordan forskningsinstitusjonene
ber forholde seg til innholdet i hoved- og pariffavtaler i
henholdsvis statlig og privat sektor. Forskningsradene er
statlig finansierte, men de har ikke vart omfattet av statens
avtaler. Flere av dem, bl.a. de tre forskningsridene NAVF, NFFR
og NLVF, har i praksis fulgt det monster som ligger i statens
avtaler. NTNFs avtaler har hentet noe fra privat og noe fra
offentlig sektors avtaler. De avtaler som har vart foreslatt av
FIA/NAF har gatt mer i-retning av avtaleverket i privat sektor.
Dette har vart avtaler NTL ikke har gnsket & godta.
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Forskningsradene er knyttet til regjeringens forskningspolitiske
administrasjon, men skal ogsd ha en friere stilling enn vanlige
forvaltningsorganer. Dette har gitt forskningsridene en noe uklar
forvaltningsrettslig stilling.

Med utgangspunkt i denne konkrete arbeidsrettslige konflikten ved
forskningridene og de forskningsinstitutter som er medlemmer i
FIA anmodet NTL varen 1987 FAFO (Fagbevegelsens senter for
forskning, utredning og dokumentasjon) om & foreta en utredning
angdende forskningsriadenes forvaltningsrettslige stilling og
deres arbeidsgiveransvar og -organisering. NTL gnsket at
utredningen ogsé skulle omfatte en rettslig wvurdering av
forskningsradenes dannelse av FIA og av deres seinere innmelding
i NAF (Norges Arbeidsgiverforening), samt en dre¢fting av de
rettslige aspekter ved alternative former for arbeidsgiver-
organisering for forskningrddene og organer av lignende art.
Seinere har ogs& Forbruker- og administrasjonsdepartementet,
Miljevern-departementet, Statstjenestemannskartellet og LO kommet
inn p& oppdragsgiversiden.

Temaet for utredningen er for bredt lagt opp til at det har wvart
mulig & foreta en dyptpleyvende og grundig rettslig vurdering av
alle aspektene ved det innenfor den tid som har vart til disposi-
sjon. Det har derfor vert nedvendig & foreta noen valg med hensyn
til hvilket materiale det skulle legges vekt pa, og hvordan det
skulle presenteres.

Den gjennomgdende tr&dd i framstillingen er forskningsridene som
forvaltningéorgan og arbeidsgi%ere. Utgangspunktet for oppdraget
har vart den aktuelle arbeidsrettslige konflikt ved forsknings-
radene. Denne konflikten gjelder direkte eller indirekte fglgende
sporsmdl: -hvilke generelle arbeidsvilkdr og spesielle lgnnsvil-
kar skal de ansatte ved raddene ha, -hvordan skal disse vilkar
forholde seg til de wvilkar som normalt tilbys i offentlig og i
privat sektor, -hvilken arbeidsgiverorganisering skal forsknings-
raddene ha, -hvilken myndighet har Storting og Regjering overfor
forskningsriadene i disse” spersmil.

For & belyse disse spersmil rettslig har det vart nedvendig &
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trekke opp noen generelle rammer for forskningsridenes stilling
som forvaltningsorganer og som arbeidsgivere. I den form dette
notatet har fatt er hovedvekten lagt pa & framstille den rettsl-
ige ramme omkring de konkrete problemer, s&vel den arbeidsretts-
lige som den forvaltningsrettslige. De konkrete arbeidsrettslige
sporsmal knyttet til de wulike avtaler som er aktuelle er ikke
blitt gitt noen grundig rettslig behandling.

Den rettslige ramme er imidlertid presentert med utgangspunkt i
de konkrete problemstillinger.

Disposisjon og framstilling preges derfor mere av en problenm-
orientert enn av en juridisk systematisk tilnarming. Sammenlignet
med en fullstendig framstilling av forskningsridenes forvalt-
ningsrettslige stilling vil dette notat ha mange hull. Inten-
sjonen har vart at notatet skal dekke de generelle rettslige
trekk som er ngdvendige for A sette de konkrete problemstillinger
i sin rettslige sammenheng.

Notatet vil behandle og 1legge hovedvekten rad folgende tre
hovedproblemstillinger:

l) Hva er forskningsradenes forvaltningsrettslige og arbeids-
rettslige stilling ?

2) Hvilken frihet har forskningsradene pa det arbeidsrettslige
felt, sett i lys av deres forvaltningsrettslige stilling ?

3) Bvilke alternative arbeidsgiverorganiseringsmuligheter er der
i dag eller kan det tenkes for fristilte eller uavhengige
forvaltningsorganer som ikke omfattes av statens tariffavtaler ?
I kap.1.2.-1.4. er det et avsnitt om den metode som er brukt,

et sammendrag av notat og avsnitt der det gis noen korte defini-

sjoner p& begreper som stat, forvaltning og offentlig, slik de er
brukt i notatet.

I kap.2 presenteres de to ulike former for organisering av
arbeidsgiveransvaret og de parallelt ulike arbeidsrettslige
reguleringer som man har i staten og i de statlig tilknyttete
organer som har et selvstendig arbeidsgiveransvar.

I kap.3 behandles radenes forvaltningsrettslige stilling og de
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konsekvenser dette har i forhold til deres personalforvaltning.
Denne framstillingen er supplert med sitater fra rédenes vedtek-

ter og behandlingen av ridene i ulike offentlige meldinger og
dokumenter.

I kap.4 er wvi tilbake 1 det arbeidsrettslige. Her behandles
forskningsradenes konkrete arbeidsrettslige organisering,
dannelsen av FIA og innmeldingen i NAF. Kap.2 og 3 har da gitt
den generelle bakgrunnen.

Rap.5 beskriver noen av de viktigste forskjellene p& avtale-
verket, hoved- og tariffavtaler, i offentlig og i privat sektor.
Det belyser konsekvensene av hvilket avtaleverk en arbeidsgiver
knytter seg til.

I kap.6 oppsummeres konsekvensene av forskningsradenes dannelse
av FIA og innmelding i NAF, saAvel i et arbeidsrettslig som i et’
forvaltningsrettslig lys. Dette kap. bygger p& alt det materiale
som er lagt fram i kapitlene foran.

I kap.7 er man over 1 de mer prinsippielle og rettspolitiske
problemstillinger. Her gis det en oversikt over alternative
former for arbeidsgiverorganisering i offentlig sektor, ogsa for
frittstdende organer. Dette er vanskelige og omfattende problem-
stillinger. Behandlingen gir bare en oversikt over noen alter-
nativer og de viktigste problemer disse vil reise.

I kap.8 er det en kort oversikt over organiseringen av det
statlige a}beidsgiveransvar for 1lignende organer i Sverige og
Danmark.

Kap.9 inneholder noen avsluttende kommentarer. Her peker jeg pi
noen av de viktigste rettslige og politiske problemstillinger av
prinsipiell art som ligger i det materiale som er presentert
foran.
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Framstillingen er en drefting av forskningsradenes rettslige
stilling, men den er knyttet til de generelle forvaltnings- og
arbeidsrettslige problemstillinger som vil anga de ulike former

for fristilte eller uavhengige organer i offentlig forvaltning.

De rettslige drgftinger gjelder konkret forskningsraidene, og ikke
de forskningsinstitutter som er en del av FIA. De sistnevnte har
svart ulike organisasjonsformer og dermed ogséd ulike former for
tilknytning til Regjering, Storting eller departement. Noen av
instituttene er frittstdende stiftelser og andre har en narmere
tilknytning til forskningsradene. Det ville gjore framstillingen
svart komplisert dersom alle disse organisasjonsformene skulle
behandles p4 en forsvarlig maAte. Under en forvaltningsrettslig
synsvinkel er det forskningsradene som er de mest interessante
organer fordi det er disse som er tillagt forvaltningsmessige
oppgaver i regjeringens forskningspolitiske apparat. Instituttene
derimot utfgrer forskning. Deres virksomhet har derfor en steorre
grad av selvstendighet i forhold til de politiske myndigheter. De
problemer som er knyttet til behov for politisk styring vil vare
anderledes. De rent arbeidsrettslige problemstillinger vil
imidlertid i sterre grad ogsé vare relevante for instituttene.

I tillegg til wundertegnede har samfunnsgeograf Tone Haraldsen
vert tilsatt som forskningsassistent Pad prosjektet. Hun har hatt
ansvar for noe av materialinnsamlingen og for de fire vedleggene
i notatet, hvorav vedlegg 3 og 4 er hennes selvstendige arbeider.
Vedlegg 1 inneholder forskningsraidenes og FIAs vedtekter. Vedlegg
2 inneholder en rekke sitater fra ulike offentlige dokumenter og
utredninger vedrgrende forskningsradenes stilling og utvikling.
Vedlegg 3 gir en oversikt over bevilgninger til forskningsridene.
Vedlegg 4 behandler forskningsinstitusjonenes utvikling i Norge i
etterkrigstiden.

Notatets kildemateriale er bl.a. de relevante Stortings-
meldinger om forskningspolitikk,som har kommet i 1970- og
-80-3&rene, de Stortingskomite-innstillinger som er avgitt til
disse, andre relevante offentlige utredninger om forsknings-
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politikk, Riksrevisjonens uttalelser om forskningsradene, bl.a. i
diverse Dok.nr.l, offentlig til-

gjengelige brev mellom de aktuelle offentlige instanser -og en

del intervjuer som er gjort med noen sentrale personer i de
aktuelle offentlige organer eller foreninger. Det vises forevrig
til litteraturlisten bak. .

1.2. METODE OG INNFALLSVINKEL

Utgangspunktet har vart en tradisjonell rettsdogmatisk metode.

Jeg oppdaget imidlertid raskt at det rettskildematerialet man
tradisjonelt vil benytte ved rettslige vurderinger var relativt
magert med hensyn til den forvaltningsrettslige plassering av
forskningsradene. Jeg valgte da 4 se narmere pAd de beskrivelser
og den bakgrunnsinformasjon om forskningsridene som mAtte ligge i
offentlige utredninger eller meldinger om forskningspolitikk
generelt, eller forskningsradene spesielt - primazrt i Stortings-

meldinger og de Stortingskomite-innstillinger som har behandlet
disse.

Det er referert til sdvel faktiske som rettslig relevante
beskrivelser av forskningsridene i langt ste¢rre grad enn det som
strengt tatt ville vare ngdvendig for en rent rettslig analyse av
dem. Dette er gjort av flere grunner. For det fegrste er det f&
klare, bastante rettskilder tilgjengelig for analysen av forsk-
ningsrdd som forvaltningsorgan. For det andre finner jeg det
interessant & fg¢lge beskrivelsene av forskningsr&dene som organ i
tilgjengelige offentlige meldinger over tid uavhengig av om dette
viser endring eller en fast praksis. For det tredje er det uklare
trekk ved radenes rettslige status, og dette gje¢r at det vil vare
behov for en sd nyansert beskrivelse som mulig. For det fjerde
synes jeg det har interesse, i denne sammenhengen, & referere
nmyndighetenes egne beskrivelser av forskningsridene ut over det
som er direkte rettslig relevant.

Jeg vil £feye til at denne form for rettskildebruk er spesielt
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interessant innenfor forvaltningsretten og de mer spesielle

grener av den fordi det ofte her vil vare mangelfull eller svart
skjennsmessig formulert lovgivning og manglende rettspraksis. Det
ber da kunne vurderes & benytte andre dokumenter fra Regjering

eller Storting p& linje med tradisjonelle forarbeider, narmere om
dette i kap.3. '

Notatet har en problemorientert innfallsvinkel. Det innebarer at

materiale om de faktiske og rettslige forhold er valgt ut og de
rettslige analyser foretatt med utgangspunkt i de konkrete
problemstillinger som er utgangspunktet for oppdraget, og som det
er redegjort for foran.Fremstillingen er preget av en avveining
mellom den problemorienterte innfallsvinkel og de mer tradi-
sjonelle krav til en juridisk framstilling.

Notatet inneholder ogsid flere rettspolitiske drg¢ftinger der jeg
gadr ut over den rent rettslige metode (dvs. hva som er retts-
stillingen i dag). Slike dre¢ftinger vil alltid bli noe ufull-
stendige dels fordi da man ofte forholder seg til komplekse
empiriske forhold, og dels fordi det vil vare nedvendig &
resonnere ut fra flere, ulike metoder (av savel rettslig som
samfunnsvitenskapelig art). Rettspolitiske analyser vil vanligvis
inneholde vurderinger som bade gjelder rettslige og samfunns-
messige konsekvenser av ulike rettslige ordninger. De problemer
som dermed knytter seg til slike analyser og holdbarheten av dem,
bgr likevel ikke fA som konsekvens at man skal avholde seg fra &
forsgke.

1.3. NOEN GRUNNBEGREPER.

I diskusjonene omkring organiseringen av statlig eller offentlig
forvaltning og fristilling eller privatisering av slik virksomhet
brukes disse og flere andre begreper pa& mange og uklare mater.
Det er ikke her plass for uttgmmende definisjoner, men det kan
vere hensiktsméssig & antyde kort hva man legger 1 noen av de
viktigste begrepene. (Systematisk passer en slik avklaring bedre
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inn under kap.3, men begrepene er sividt grunnleggende at
definisjonene be¢r tas med foran kap.2.)

Med "staten" mener jeg i denne sammenheng den institusjonaliserte
organisering av et samfunn som i Norge har de tre statsmaktene
storting, regjering (Kongen) og domstolene, med de administrative
apparater som er direkte underlagt disse, som sine styrende
organer.

Med "statsforvaltningen" mener jeg Regjeringen og de organer som
er underlagt denne. Regjeringens administrative apparat vil vare
departementene, direktoratene og andre forvaltningsorganer som er
direkte underlagt Regjeringen og dens instruksjonsmyndighet,
eller som har en nar tilknytning til Regjeringen og driver med
utgving av offentlig myndighet. RAd og andre kollegiale organer
oppnevnt av Regjeringen, eller departementene, vil kunne regnes
som deler av statsadministrasjonen selv om de har utstrakt grad
av frihet. Helse- og utdanningsinstitusjoner som drives av staten
vil kunne regnes til staten selv om disse driver tjenesteyting og
ikke uteving av offentlig myndighet i tradisjonell forstand.
Forvaltningsbedriftene (NSB, Televerket, Postverket) regnes ogsa
som deler av statsforvaltningen selv om disse i praksis vil ha en
utstrakt frihet pd noen omradder og ikke primart driver med
uteving av offentlig myndighet.

Organer som er skilt ut fra staten som selvstendige retts-
subjekter 1 form av aksjeselskaper eller stiftelser, vil vanlig-
vis ikke regnes med som deler av statsforvaltningen.
Aksjeselskapene vil kunne vare eid av staten. Stiftelsene vil
kunne ha tilknytning til staten, f.eks. ved oppnevning av styre
eller ved etter-kontroll fra Regjeringens side.

Organer som er regulert ved egen,szrskilt lov, vil kunne vare
savel sa&rskilt rettssubjekt son forvaltningsorgan undergitt
instruksjonsmyndighet. Her m& man foreta en konkret fortolkning
av de relevante rettslige forhold for A komme fram til en
forstielse av organisasjonsformen.

Begrepet halv-statlig vil jeg helst unngid. "Grad-sone” er et annet
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begrep som har vart brukt bade om forvaltningsorganer som har
vart delvis fristilt (se nedenfor) og om organer som er skilt ut
som egne rettssubjekter, men som fremdeles har en tilknytning til
staten. Samlebegreper for denne sektoren kan vare problematiske
fordi de vil matte omfatte mange og ulike tilknytningsformer til
staten og derved kan gi illusjoner om en rettslikhet som ikke
eksisterer. Slike begreper kan ogs& bidra til & legitimere uklare
organisasjonsformer.

Det kan vaere problematisk & gi noen eksakt definisjon p& hva som
skal til for at et organ blir et eget rettssubjekt innenfor
offentlig sektor. Det er opplagt at dette vil vare tilfelle nar
de lovgitte formene for aksjeselskap og stiftelse formelt sett er
fulgt. Da vil organene i gkonomisk forstand vare avgrensete og
egne rettssubjekter, med mindre organisasjonsformene m& betraktes
som helt pro-forma. Hvorvidt andre organisasjonsformer enn
aksjeselskap og stiftelser kan vere egne rettssubjekter og
utskilt fra staten, gadr jeg ikke narmere inn pa her. Det dreier

seg om svart kompliserte spe¢rsmidl som krever en grundigere
behandling.

"Offentlig"” er et begrep som kan ha et uklart meningsinnhold. Jeg
vil i denne sammenheng foresla felgende avgrensning: Med offent-
lig forvaltning vil jeg mene statlig, fylkeskommunal og kommunal
forvaltning og organer som er knyttet til disse ra en slik mate
at det vil vare naturlig & si at disse tilsammen utgjer en storre
forvaltning, og som driver med myndighetsutgving og offentlig
servicevirksomhet (helsestell og utdanning). Rent forretnings-
messig virksomhet i statseide bedrifter holder heg utenfor. Det
vil inkludere organer som er delvis fristilte eller som har en
narmere definert uavhengighet uten at de helt ut er skilt ut fra
forvaltningen. Jeg vil ikke inkludere andre frittstaende organ-
isasjoner eller foreninger (f.eks. "frivillige organisasjoner").
"Offentligheten" i en videre forstand ville ogsd matte inkludere
slike organisasjoner som i og for seg er private, men som driver
med almenn- eller samfunnsnyttig virksomhet.

Samfunnsnyttig kan vare en betegnelse pA den virksomhet som den
offentlige forvaltning i dens vide betydning driver med. Almenn-
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nyttig kan vare en annen betegnelse for slik virksomhet. Dette
stdr 1 motsetning til organisasjoner som driver rent markeds-
orientert virksomhet eller som er parts- eller interesse-

orienterte organisasjoner.

Fristilling av organer innenfor den statlige forvaltning vil
innebzre at et organ ved lov, forskrift eller annet vedtak blir
unntatt for det statlige regelverk p& narmere angitte omrader
eller at de helt ut blir skilt ut £fra staten som egne retts-—
subjekter (hel eller partiell fristilling).

l1.4. SAMMENDRAG

1.4.1. FORSKNINGSRADENES FORVALTNINGSRETTSLIGE STILLING.

Forskningsradene (NTNF, NAVF, NFFR, NLVF, NORAS (Norges rad

for anvendt samfunnsforskning)) er opprettet og har vedtektet
gitt ved kongelig resolusjon (kgl.res.). Ridenes styringsorganer
oppnevnes ogsa av Kongen. Der er ingen lovgivning som direkte
regulerer radene, bortsett fra generelle lover som forvaltnings-
loven og offentlighetsloven.

Forskningsridene er ledd i regjeringens forskningspolitiske
administrasjon og forvaltning. RAdene mottar og videreformidler
forskningspolitiske strategier, signaler og ressurser fra de
politiske myndigheter (Storting og Regjering) til forsknings-
sektoren. I den grad det er gitt retningslinjer for tildelingen
av ressurser skal disse felges. Det er imidlertid forutsatt at

en vesentlig del av ressursene skal overfe¢res som sekke-bevilgn-
inger slik at radene selv skal foreta den konkrete fordeling av
midlene til forskere og prosjekter. RAdene skal ogsa selv utvikle

forskningspolitiske strategier som formidles tilbake til politik-
erne.

Forskningsriddene ma& ansees for & vare forvaltningsorganer. For-
valtningsloven og offentlighetsloven gjelder med mindre det er
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gjort eksplisitte wunntak, hvilket er gjort for flere av raAdene
m.h.t. forvaltningslovens regler om klage.

Radene har en noe uklar organisasjonsform. I vedtektene heter det
at de er selvstendige organer, men dette er ikke nzrmere definert
i vedtektene eller annet sted. Dette har i praksis feort til
uklarheter om og i hvilken utstrekning overordnete organer har
instruksjonsmyndighet overfor forskningsridene.

Forskningsr&denes ansatte regnes ikke som statens tjenestemenn
etter tjenestemannsloven av 4.mars 1983 nr.3,jfr. forskrifter av
3.11.83 gitt ved kgl.res.. De omfattes ikke av statens hoved- og
tariffavtaler, og gar heller ikke inn under tjenestetvistloven
(stillingene regnes ikke som faste statsstillinger). Inntil
dannelsen av FIA ble det forhandlet separat for hvert raid (og for
hvert forskningsinstitutt), og det er fremdeles mgnsteret, men
det er noe uklart hvordan dette vil utvikle seg. Arbeidsmilje-
loven og arbeidstvistloven gjelder.

Med utgangspunkt i maten forskningsridene er opprettet pad og de
vedtekter de har, m& det antas at Storting og Regjering har sin
generelle instruksjonsmyndighet i behold overfor forsknings-
radene. Vedtektenes klausul om "selvstendige" organer antas ikke
4 vare tilstrekkelig til & endre den generelle regel om instruk-
sjonsmyndighet. I juridisk teori er det vanskelig & finne
entydige og klare svar pi konsekvensene av at organer som f.eks.
forskningsriddene er gitt status som selvstendige ved kgl.res.,
nar denne status ikke er narmere definert. Som det framgar
ovenfor har' jeg kommet til at denne status i dette tilfelle ikke
hindrer at Storting og Regjering har sin generelle instruksjons-
myndighet i behold.Forskningsriddene m4 kunne instrueres ved lov
eller ved kgl.res., ved plenarvedtak eller ved formelt vedtak i
. Regjeringen. Det mid kunne gis konkrete instruksjoner som utfyller
vedtektene eller som gjelder den konkrete virksomheten.

Samtidig er det forutsatt at radene innenfor den rammen ogsa& skal
utvikle forskningspolitikk pa selvstendig grunnlag, og at en
vesentlig del av ressursfordelingen til forskere og prosijekter
skal foretas ved radenes selvstendige og konkrete vurderinger.
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Det foreligger imidlertid neppe generelle begrensninger i
rettslig forstand i de politiske myndigheters instruksjons-
myndighet. Vedtektene kunne inneha slike begrensninger for
Regjeringens del, men det kan ikke sees at det er tilfellet ved
vedtektenes navarende form. Stortinget vil alltid kunne sette de
vilkar det mitte gnske til bevilgninger som gis. P& den annen
side er det som nevnt ovenfor forutsatt at en vesentlig del av
bevilgningene til forskningsriddene skal skje som sekkebevilg-
ninger for at de skal kunne foreta fordelinger pa selvstendig
grunnlag. Nar en bevilgning feorst er gitt som en sekkebevilgning
eller rundsumsbevilgning fra Stortinget m& det antas at de
politiske myndigheter ikke skal kunne foreta noen ytterligere
instruksjon.

I st.m.nr.35 (1975-76) er det forutsatt at forskningsradene skal
ha en friere stilling enn annen statsforvaltning, men at denne
friere stilling skal fastsettes konkret. Dette er gjentatt i
seinere offentlige dokumenter og i brev fra Kultur- og viten-
skapsdepartementet til Riksrevisjonen, inntatt i Dok.nr.l1 (1985-
86). Dette harmonerer godt med de vurderinger av instruksjons-
myndigheten og radenes organisering jeg ovenfor har kommet til.
Jeg legger etter dette til grunn at radenes friere stilling skal
fastsettes eksplisitt. Dette m& gjelde savel i faglige sporsmal
som med hensyn til radenes gkonomi~ og personalforvaltning.

Jeg legger til grunn at formene for radenes opprettelse og deres
vedtekter forer til at det mid vare svart usikkert om departement-
ene har en direkte instruksjonsmyndighet. Det kan imidlertid vare
uhensiktsmessig at ikke Regjeringen i mindre,

konkrete saker, etter narmere retningslinjer, skal kunne delegere
slik myndighet til et departement.

1.4.2. FORSKNINGSRADENES PERSONALFORVALTNING
I stortingsmelding nr.35 (1975-76) er det kommet til uttrykk
konkrete synspunkter pé& radenes personalforvaltning. Der heter
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det at det forutsettes at alle forskningsrad, bortsett fra NTNF,
fgplger statens 1lgnnsregulativ og den lgnnsutvikling som fast-
settes for statens universiteter og heg¢yskoler. NTNF, og de
institutt som var underlagt radet (og som nd i stor grad er
fristilte) og Fiskeri-teknolgisk institutt, er gitt en betydelig
frihet i sin personalforvaltning. Den uformelle norm her har vart
at de kan ligge et sted midt mellom det statlige og det private
lgnnsnivd. Videre heter det i den samme melding,s.49: "Dersom
Stortinget er enig i dette prinsipp ("friere stilling enn annen
statsforvaltning” ,forf.s anm.),m& det foretas en mer konkret
fastsettelse av de avvik fra reglene som begr godtas pa de
forskjellige omrader."

'

Dette standpunkt er ikke endret, men bekreftet i seinere offent-
lige dokumenter.

Det understrekes at forskningsradene selv forhandler separat
radsvis om 1lgnns- og arbeidsforholdene med sine ansatte. Disse
forhandlingene skjer uten direkte innblanding fra de politiske
myndigheter. Forskningsridene er i praksis helt ut finansiert av
statlige midler. Le¢nnsniviet m4& derfor ta hensyn til de statlige
bevilgningene. Bevilgningene gis som rundsumsbevilgninger eller
program- og prosjektbevilgninger uten lgnnsspesifikasjon.
Stortinget kan, men har hittil ikke gjort det, instruere om
lgnnsnivadet ved bevilgningene.

I st.prp.nr.1.(1985-86) for Industridepartementet har Regjeringen
gitt uttrykk for stette til at det dannes en egen arbeidsgiver-
sammenslutning for forskningsradene og forskningsinstituttene
(dannelsen av Forskningsinstitusjonenes Arbeidsgiverforening).
Regjeringen har imidlertid ikke i denne sammenheng signalisert
eller gitt instruksjoner om noen endret holdning til inn-

holdet av radenes legnns- og personalpolitikk. Det ma imidlertid
vare klart at alle radene hele tiden har hatt en viss grad av
frihet lenns- og personalpolitisk, jfr. de rammer som er gitt
ovenfor. N&r det gjelder innmeldingen i Norges Arbeidsgiver-
forening, er det ikke kommet til uttrykk noen holdning til dette
offentlig hos de politiske myndigheter.
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Med utgangspunkt 1 radenes forvaltningsrettslige stilling ma det
vurderes hvilken vekt man skal tillegge de standpunkter Regjer-
ingen har dinntatt i st.m.nr.35(1975-76) og som Kultur- og
vitenskapsdepartementet har gjentatt i seinere brev,bl.a. til
Riksrevisjonen (Dok.nr.1 (1985-86)), se avsnittene ovenfor og
kap.3.2.2. Kirke- og undervisningskomiteen har i enstemmige
komite-uttalelser stgttet disse standpunktene inntatt av Regjer-
ingen.( Det er ikke gitt instruksjoner om perscnalpelitikken ved
plenarvedtak i Stortinget eller ved direkte enkeltstidende vedtak
av Regjeringen.)

En stortingsmelding er et uttrykk for Regjeringens synspunkter.
Regjeringens vedtak er at meldingen oversendes til Stortinget.
Alle synspunkter i den enkelte melding kan neppe sees pi som
vedtak Regjeringen straks gnsker A& iverksette. Regjeringen ensker
nettopp Stortingets reaksjon pad synspunktene. Utgangspunktet mi
likevel vare at meldingen g¢gir utrykk for Regjeringens syns-
punkter. Det vil ofte framgid av sammenhengen og det m& vurderes
konkret om det er snakk om forele¢pige vurderinger, beskrivelser
av en situasjon slik den er, forhapninger til hvordan en situa-
sjon bor vare eller Xxlare standpunkter til hvordan bestemte
spersmal er eller bgr vare.

Stortingskomiteenes standpunkter er bare den enkelte komitees

og ikke hele Stortingets. Komiteenes merknader ved behandling av
loviorslag kan tillegges vekt som rettskilde ved-lovtolkningen.
Komite-merknader har ikke noen status som formelle vedtak.
Enstemmige vedtak (eller store flertall) bgr imidlertid ut fra
reelle hensyn kunne tillegges vekt som retningsgivende politiske
signaler, dersom de er tilstrekkelig klart formulerte. Det bgr
vel kunne legges spesiell wvekt p& slike standpunkter nir de
stotter de standpunkter som er tatt i en stortingsmelding.

I gjeldende 3juridisk teori wvil man neppe betrakte standpunkter
tatt i slike dokumenter som rettslig bindende instruksjoner
verken overfor private borgere eller overfor forvaltningen
internt. Det bgr imidlertid, etter min mening, dre¢ftes om man
ikke ber kunne gi noe lengre her enn det som hittil har vart
vanlig. Slike standpunkter mid for det feorste ansees som politiske
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retningslinjer som politisk sett bgr vare bindende for forvalt-
ningen, i den grad de er rimelig klare, og inntil de er imgtegatt
av evt. nye politiske flertall. For det andre taler mange hensyn
for at standpunkter i slike dokumenter ber tillegges stor vekt pa
omrader som ellers er lite regulert ved

lovgivning (med forarbeider), og pa omrader som gjelder for-
valtningens interne organisering. For det tredje m& stand-
punktene vurderes ut fra den form de har fatt og den sammenheng
de er framsatt i. Regjeringen kan bruke slike meldinger bade til
& fastsld hva man mener er de gjeldende ordninger, og til & komme
med forslag om hvordan ting bgr vare.

I sporsmidl som angadr forvaltningen og dens organisering kunne det
vare hensiktsmessig & tillegge slike standpunkter som her er
nevnt stor vekt. Det mi ogsd antas at det svarer til gijeldende
praksis innad i forvaltningen i dag. Vektleggingen av argumenter
i slike offentlige dokumenter m& imidlertid kombineres med en
ngye vurdering av den sammenheng de star i. Klare standpunkter
som Regjeringen har tatt i stortingsmeldinger, be¢r imidlertid
oppfattes som politisk bindende retningslinjer badde for Regjer-
ingen og for de forvaltningsorganer som er behandlet. Slike
standpunkter vil styrkes av at de gjentas av enstemmige Stor-
tingskomiteer.

Nye regjeringer med utgangspunkt i skiftende politiske flertall
pa Stortinget vil ikke vare bundet av rent politiske uttalelser
fra tidligere regjeringer. PA omrader der det er pelitisk
konsensus vil det vare noe anderledes, og pa dette omradet viser
Stortingskomiteenes merknader at det har vart politisk enighet om
de hovedlinjer som det er pekt pa. Nye regjeringer har ogsa
behandlet saksomridet uten at det har vart gitt nye politiske
signaler. At det er gatt noen tid siden slike politiske retnings-
linjer er gitt mA selvsagt tillegges vekt.

Dette betyr ikke at de politiske signaler eller retningslinjer
som gis i slike former er rettslig bindende. P& den annen side er
det de politiske sanksjoner som ofte vil vare de praktisk sett
viktigste pa slike felt, og da begrenses interessen for for-
skjellen pa rettslig og politisk bindende noe.
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Dannelsen av FIA og visse omlegginger av personalpolitikken kan
neppe stride mot de synspunkter Regjering og komite har inntatt
om radenes personalpolitkk. Dette mi& ligge innenfor den handle-
frihet ra&dene har.

Innmeldingen i NAF og NAF/FIAs krav om at LO-NAF-avtalene skal
legges til grunn for FIAs avtaler med NTL har imidlertid en mer
drastisk karakter. Medlemskapet i NAF m4 antas & legge foringer
pa FIAs forhandlingsposisjon 1 retning privat sektors avtale-
system og personalpolitikk og bort fra sammenligningene med det
offentlige avataleverket. Konkret er dette manifestert ved de
forhandlingsutspill som allerede er foretatt. Det m& legges wvekt
pad at det vil kunne bli vanskelig 4 opprettholde en personal-
pelitikk som felger universitetenes Ilgnnspolitikk og statens
l¢nnsregulativ innenfor NAF. Felles avstemninger om forhandl-
ingsresultater innenfor FIA-omradet kan ogsd rent teknisk gjeore
det vanskelig A& folge de tidligere avtalesystemer innenfor noen
av forskningsridene. Felles avstemninger og felles personalpolit-
iske dreftinger kan fere til at f.eks. NAVF ikke kan vare sikker
pa & ha autonom bestemmelsesrett innenfor sitt omréde. Blandingen
av statlig tilknyttete og rent private institusjoner innenfor FIA
kan ogsd i seg selv by pa problemer ved utviklingen av en lgnns-

og personalpolitikk, savel styringsmessig som gkonomisk.

Innmeldingen i NAF vil hoyst sannsynlig by pd problemer i forhold
til 4 fe¢lge retningslinjene i st.m.nr.35 (1975-76) . Disse
feringene har allerede manifestert seg ved at FIA/NAF har krevet
at LO-NAFs hovedavtale og Handel og Kontors sektor-avtale legges
til grunn for NTL-medlemmene 1 NAVF. Ut fra de ovenfor nevnte
forhold er innmeldingen i NAF en personalpolitisk omlegging som

burde vart tatt opp og droftet eksplisitt med de politiske
nyndigheter.

Denne forandringen i forskningsridenes l¢nns- og personalpolitikk
er dels av institusjonell karakter, med medlemskap i NAF, og dels
avtalemessig, det vil si at dette far konsekvenser for innholdet
i de avtaler som inngis. Det er ovenfor pekt pd at medlemskapet
har fatt konsekvenser for de avtaler som foreslas. Videre er det
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pekt pd at radenes selvbestemmelse over forhandlingsutspill og-
resultater svekkes. Medlemskapet i NAF vil ogsd& kunne ha mer
uformelle feringer pa arbeidsgiverpolitikken. Konkret wvil
avtaleendringer som fglger opp FIA/NAFs forslag om en overgang i
retning avtaleverket i privat sektor primart £f&4 betydning for
fglgende elementer i avtalene:~ de ansattes medbestemmelses—
rettigheter, - de tillitsvalgtes rettigheter, - avtalenes lengde,
- legnnssystemer og lgnnsdifferensiering.

1.4.3. FORSKNINGSRADENE SOM ARBEIDSGIVERE

Den arbeidsrettslige konflikt som har oppstatt i forskningsradene
har bade en konkret og en prinsippiell side. Den konkrete siden
gjelder de aktuelle problemer med over hodet & komme til enighet
om en avtale. Den prinsippielle side gjelder hvorvidt forsknings-~
radene skal knytte seg til avtalesystemene i privat eller i
statlig sektor, eller eventuelt utvikle mellomlgsninger. De
innholdsmessige sider ved det siste gjelder i fgrste rekke

medbestemmelse og tillitsvalgtes situasjon og lgnnsdifferensier-
ingsspersmil.

Det har ikke vart foretatt noen politisk avklaring av hvilke
lgnns- og arbeidsbetingelser som ber tilbys de ansatte i de

statlige eller statlig tilknyttede organer som har selvstendig
arbeidsgiveransvar.

Konfliktens aktuelle form er ogsi sterkt knyttet til forsknings-
radenes uklare forvaltningsrettslige stilling. Ulike

aktgrer kan ha forskjellige synspunkter P4 radenes tilknytning
til offentlig forvaltning. Dette kan ha bidratt til uenigheter om-
og uklarheter bl.a. i spgrsmilet om hvem som skal ta avgjerelser
med hensyn til de prinsippielle spgrsmal i radenes lenns—- og
personalpolitikk. Forskningsridene har en ungdvendig uklar
organisasjonsform, og det bgr vare stgrre klarhet med hensyn til
instruksjonsmyndigheten, for alle aktgrene, enn tilfellet er her.
Situasjonen gir en anledning til & ta opp det prinsippielle
spersmil om man bgr ha organer innen offentlig forvaltning med en
s& uklar og tvetydig tilknytningsform som forskningsriddene har.
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Det bgr ogsd foretas en politisk og generell avklaring av
hvorvidt farvaltningsorganer eller andre organer med sterk
tilknytning til den offentlige forvaltning, savel finansielt som
styringsmessig, bg¢r vare medlemmer av Norsk Arbeidsgiverforening,
som er en sammenslutning for private arbeidsgivere. Det bgr ogsa
utredes om det begr dannes offentlige arbeidsgiversammenslutninger
for fristilte eller uavhengige offentlige organer, som faller
utenfor Personaldirektoratets omrdde og ansvar. Herunder bgr det
vurderes hvorvidt en slik organisasjon skal ha noe form for
samarbeid med Personaldirektoratet. Videre m& man vurdere hvordan
man skal héandtere problemene med at noen av de aktuelle institu-
sjoner kan instrueres av politiske myndigheter og andre ikke. I
tilknytning til dette ligger ogsA problemene med de ulike former
for budsjettmessige rammer for organisasjoner som er selvfinans-~
ierende , og de som er helt ut offentlig finansiert.

Det ma i alle fall ansees uheldig at offentlige organer som helt
ut eller i betydelig utstrekning er offentlig finansiert, ikke
har andre alternativer for arbeidsgiverorganisering enn den
forening som er toneangivende i privat sektor. Arbeidsgiver-
organisering i NAF vil nok vanskelig f& fram de spesielle legnns-
og personalpolitiske behov i den offentlige sektor. I tillegg
kommer problemene knyttet til behovene for politisk styring og
begrensningene for den gkonomiske fleksibilitet i statlig til-
knyttete institusjoner.

Det bor ogsd erkjennes at konflikten ved forskningsrédene har en
sammenheng ' med arbeidsmarkedsproblemene i forskningssektoren
generelt. Det er stor konkurranse om en heyt kvalifisert, men
knapp arbeidskraft. Den offentlige forskningssektoren konkurrerer
med privat sektor om denne arbeidskraften og har ogsd en intern
konkurranse mellom forskningsinstituttene, forskningsradene ,
universiteter og hgyskoler. Det er prinsipielt problematisk at
institusjoner som er offentlig finansierte konkurrerer le¢nns-
messig om den samme arbeidskraft. Dersom dette likevel ber skje,
ut fra andre hensyn, bgr det i hvert fall gjores til et poiitisk
tema & vurdere. mulighetene for en viss styring med den interne
konkurransen eller med rammene for den. I dagens situasjon er det
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et problem at universitetetene, som er de mest statsstyrte av de
offentlige forskningsinstitusjonene, ofte kommer darligst ut
lpnnsmessig og star i fare for & miste eller aldri f£& den
ngdvendige arbeidskraft. Dette problemet er alvorlig, og det
illustrerer de mulige konsekvenser av en manglende oversikt over
savel de organisatoriske som de lgnnspolitiske forhold i den
delvis fristilte del av offentlig sektor. Det illustrerer ogsa
noen av de problemer som kan reise seg ved en organisatorisk
oppsplitting og mangfoldighet i offentlig sektor. Det betyr ikke
at det ikke ogs&d kan vare fardeler knyttet til en slik mang-
foldighet, men man bgr ogsd vare klar over de problemer det
reiser.

Til slutt i dette notatet er det tatt med et kort kapitel om
hovedtrekkene i statlig arbeidsgiverorganisering generelt og

for forskningsradene spesielt i Sverige og Danmark. Her er det
ikke gatt i dybden. Det mad 1likevel vare interessant & nevne
hovedtrekkene p& dette omradet i sammenlignbare land.
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KAP.2 DEN ARBEIDSRETTSLIGE REGULERING I STATLIGE OG ANDRE
OFFENTLIGE ORGANER

2.1. INNLEDNING.

I de offentlige organer som juridisk ansees som deler av staten
{som statlige organer) fastsettes som hovedregel lgnns- og
generelle arbeids- og ansettelsesvilkdr i sentrale forhandlinger.
I forhold til disse organer ansees ogsi staten som arbeidsgiver.
Det oppnevnes ved hver forhandling et sentralt forhandlingsutvalg
som forestar forhandlingene, i samarbeid med Personaldirektor-
atet, og med rammer gitt av de politiske myndigheter, og med
mulighet for instruksjon fra de samme. Disse forhandlingene
reguleres av tjenestetvistloven.

Andre offentlige organer eller statseide bedrifter som er egne
rettssubjekter, har egne separate avtaler og forhandlinger med

sine ansatte. ©Noen av disse driver forretningsmessig virksomhet
og har egne inntekter. Andre kan vare avhengige av offentlig
finansiering. Normalt wvil det ikke vare noen direkte forbindelse
gkonomisk eller rettslig mellom disse separate forhandlingene og
de sentrale forhandlingene for staten. Det vil kunne vare andre
hensyn som m& tillegges vekt ved fastsettelsen av legnns- og

arbeidsvilkdar i slike bedrifter eller organer enn i staten
sentralt.

Det har hittil vart ansett som ett viktig hensyn at alle som
arbeider i offentlig virksomhet, som er statlig finansiert, skal
fgolge en viss samordnet Ilegnnsutvikling, s& langt dette er
praktisk mulig. I dagens situasjon med et sterkt press pa
arbeidsmarkedet spesielt for sarskilte grupper med hg¢yere
utdanning har det blitt vanskelig & opprettholde prinsippet om

en ens og samordnet lgnnspolitisk utvikling. Den sterke konkur-
ransen om arbeidskraft i privat sektor fir ogsi konsekvenser for
statlig sektors tilgang til slik arbeidskraft, og det har
oppstiatt et sterkt press pd lgnnsdannelsen i statlig sektor.
Prinsipper om solidarisk og samordnet lgnnsutvikling som tidlig-
ere har statt sterkt, mgter nd store problemer. Dette har bidratt
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til at flere statlige organer har blitt eller har ytret o¢nske om
4 bli fristilte som organer eller fristilte bare i relasjon til
statens forhandlinger og regelverk for personalforvaltning. De
innholdsmessige forhold som har vart problematisert i avtalene
gjelder bAde medbestemmelsesrettigheter, lgnnsdifferensiering og
—utvikling. Dette har aktualisert bade enkelte organers tilknyt-
ningsform til staten og statemns interne lgnnspolitiske utvikling.
P4 den ene siden har man hensyn som behovet for en samordnet og
politisk styrt legnnsutvikling, og pa den annen side

har man behovet for fleksible tilpasningsmuligheter til markedet.
Tilsvarende har man ogsi behovet for en solidarisk lgnnspolitikk

som ma veies opp mot statens behov for & fa den ngdvendige
kvalifiserte arbeidskraft.

2.2. DEN ARBEIDSRETTSLIGE REGULERING I STATSFORVALTNINGEN

I de organer i den offentlige forvaltning som er en del av staten
og ikke er selvstendige rettssubjekter, har staten arbeidsgiver-
ansvaret. Som hovedregel vil det da vare slik at det arbeids-
rettslige forhold mellom arbeidsgiver og ansatte i disse organene
reguleres av tjenestemannsloven, tjenestetvistloven og de hoved-
og tariff-avtaler staten sentralt har inngatt.

Tienestemannslovens omrade avgrenses ved definisjonen "arbeids-
takere tilsatt i statens tjeneste”. Kommuneansatte faller
utenfor. Statens embetsmenn omfattes av loven der det uttrykkelig
er fastsatt. Alle fast ansatte tjenestemenn i statlige organer
omfattes av loven. I forarbeidene til den nye tjenestemannsloven
som kom i 1983 er det fastslatt at de ansatte i forskningsradene
ikke omfattes av loven (ikke er i "statens tjeneste"). Dette er
gjentatt i forskrifter av 3.11.83 , forskriftenes § 1 bokstav I,

til loven. Dette var tidligere omstridt. Denne konkrete anvis-
ning pa forskningsradenes stilling til det statlige regelverk er
i trdd med synspunktet i st.m.nr.35 (1975-76) om at det ma tas
konkret stilling til radenes avvik fra det statlige regelverket.

Ansatte i organer eller bedrifter som er eid av staten, men skilt
ut som egne rettssubjekter, omfattes i utgangspunktet ikke av
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loven, men det kan bestemmes at ogsa andre organer og deres
ansatte skal g3 inn under den. Dette md ogsd kunne bestemmes i de
enkelte lover som matte angd disse organer. Det mad kunne bestem-
mes at forskningsradenes ansatte skal g& inn under loven.

Jeg gar ikke her inn p4 hva som hadde blitt tolkningsresultatet
dersom forskningsridene ikke hadde vart direkte nevnt i for-
arbeidene eller unntatt ved forskrifter. Tolkningen av "i statens
tjeneste" i denne sammenheng vil bl.a. avhenge av hvordan man vil
definere forskningsrédenes forvaltningsrettslige stilling. Det
kan stilles spgrsmdl ved om forskriftene av 3.11.83 som fast-
setter unntak fra loven er i strid med lovens ordlyd. Ansatte
som er statsansatte skal ikke kunne unntas fra tjenestemanns-
loven. Det er bare grensene for begrepet statsansatt som kan
reguleres. Speorsmidlet er d a om de ansatte 1 forskningsradene
ikke ogs&d er reelt sett er statsansatte. I denne sammenheng
begrenser jeg meg til A& stille spogrsmilet, ikke besvare det.
Dersom forskriftene 1ligger innenfor lovens ordlyd sa hviler
dette pad en bestemt fortolkning av lovens ordlyd som vel er

mulig, men som ikke gar klart frem verken av lov eller for-
skrifter.

Tienestetvistloven omfatter alle ansatt i organiserte stats-
stillinger. Det innebarer at bade faste og midlertidig ansatte i
de organiserte stillingene omfattes. Det kan bestemmes at ogsi
ansatte i ikke-organiserte stillinger og andre ansatte i andre
organer, men som fAr sine arbeidsvilkidr fastsatt gjennom avtaler
med staten, kan omfattes av loven.

Statens forhandlinger om hoved- og tariffavtaler omfatter alle i
organiserte stats-stillinger. Staten kan ogsd forhandle p& vegne
av andre organer som 1 hovedsak far sin virksomhet finansiert av
staten. Det vesentlige av hoved- og tariffavtalene fastlegges i
de sentrale forhandlingene. Bare mindre tilpasninger skjer
lokalt. Det er Statens Personaldirektorat som har ansvaret for
forhandlingene p4 vegne av arbeidsgiver, men det nedsettes foran
hver tariff-forhandling et forhandlingsutvalg. De politiske
myndigheter fastsetter de gkonomiske rammene fra statens side.

Dette forhandlingssystemet innebarer en sterkt sentralisert
styring av statens lgnnsoppgjer. Rettslig sett er det ikke noe i
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veien for 4 modifisere oppgje¢renes sentraliserte karakter.

Et stykke pd vei m4& det kunne gjgres ved delegasjon av for-

handlingsmyndighet kombinert med at en sterre del av de g¢konom—
iske rammene skal kunne fordeles lokalt. Ved stgrre omlegginger

kan det vare ngdvendig 4 endre tjenestetvistloven og bevilgnings-—
og ¢konomireglementene, men dette gar jeg ikke inn bé her.

Ogsa innenfor et sentralisert forhandlingssystem vil det kunne
vare mulig & lage avtalemessige tilpasninger for enkelte sektorer
eller stillinger, f.eks. i form av sterre lgnnsdifferensiering
eller andre spesielle tiltak. Sentraliserte systemer vil imidler-
tid ha en sterkere foring henimot felles bestemmelser enn mot
spesielle eller sektorbestemte avtaleklausuler.

Det sentraliserte forhandlingssystemet ivaretar to hovedhensyn.

For det fgrste sikrer det en politisk styring med si&vel rammer
som de enkelte sektorers utvikling. Det kan vaere bade politiske
og okonomiske Arsaker til behovet for en slik styring. Politisk
sett kan det vare en fordel at der er enhetlige og ikke differ-
ensierte lgnnsoppgjer i staten. @konomisk sett kan det vare en
fordel at lgnninger som betales ut av samme kasse folger en viss
enhetlig utvikling. Oppgjgrene i staten er ogsa si store at det
nhasjonalgkonomisk sett kan vare en fordel med sentraliserte
oppgjer. For det andre ivaretar oppgjgrsformen hensynet til en

solidarisk lennspolitikk. Dette er hensyn fagbevegelsen har lagt
stor vekt pa.

Oppgjgrsformen slik den er idag ivaretar ikke behovet for en
fleksibel og arbeidsmarkedstilpasset lgnnspolitikk i staten.

Arbeidsmarkedet er i dag relativt segmentert med svart ulik
etterspgrsel etter ulike typer kvalifisert arbeidskraft. Staten
konkurrerer om denne arbeidskraft med det private marked som har
sterke lgnnsdifferensieringer. Dette forer til at staten i dag

har problemer med & skaffe seg noen typer av hoeyt kvalifisert
arbeidskraft.

Parallelt med den sentraliserte forhandlingsformen har man ogsa
et sentralisert budsjettstyringssystem i staten som bl.a. styrer
stillingstilveksten i de ulike statlige sektorer. Mangelen pa
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fleksibilitet manifesterer seg pad flere nivier.

2.3. SELVSTENDIGE RETTSSUBJEKTER OG ANDRE STATLIGE ORGANER MED
EGET ARBEIDSGIVERANSVAR |

Ansatte i organer eller bedrifter som eies av eller er sterkt
knyttet til staten, og som er egne rettssubjekter eller pi annen
mite selvstendige, omfattes ikke av tjenestemanns— og tjeneste-
tvistloven, se ovenfor om disse lovenes omrade.

Her er det de enkelte organer som har arbeidsgiveransvaret, og
det forhandles separat for det enkelte organ uten at Personal-

direktoratet har noe ansvar. Arbeidsmiligloven og arbeidstwvist-—
loven gjelder.

Hvorvidt de politiske myndigheter har noen instruksjonsmyndighet
eller annen styringsrett, f.eks. som generalforsamling, overfor
slike organer ma vurderes konkret i forhold til det enkelte
organs organisasjonsform og tilknytning til staten. General-
forsamlingen i statsaksjeselskapene vil vanligvis vare et lite
egnet organ for styring av lennspolitikken.

Noen av disse organene er avhengige av offentlige bevilgninger.
Til slike bevilgninger kan det knyttes vilkAr, ogsid om legnns-
utvikling og lennsprofil.

Organer som er helt ut avhengige av offentlige bevilgninger har
hittil hatt en lgnnspolitikk som har ligget nart opp til statens
ogsd uten at dette har vart narmere bestemt. Statsaksjeselskaper
som driver vanlig forretningsmessig virksomhet, har stilt seg
langt friere.

Det kan .virke noe uheldig at tjenestemannsloven, tjenestetvist-
loven og det statlige hoved- og tariffavtale-verket

har noe ulike avgrensninger. Fleksibiliteten i avgrensningene,
slik den er definert i lovene og praktisert ved forskrifter,

kan ogsd synes noe for vid. Det kan nok vare behov for en viss
fleksibilitet ved slike avgrensninger, men det g¢gir rettsusikker-

het for de som bergres dersom man i disse tilfellene legger til
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grunn en for vag definisjon av 1_statens tjeneste” og de
forskriftshjemler som er gitt. Mange arbeidstakere kan ha grunn
til & f¢le seg usikre pA hvem som har arbeidsgiveransvaret for
dem, og hvilket 1lovverk som gjelder for dem. Mulighetene for
denne type fleksibilitet er dels knyttet til midlertidige
stillingshjemler og dels til at noen statlig tilknyttede organer
er gitt en uklar organisasjonsform.

Et sporsmil som bgr dr¢ftes narmere i en annen sammenheng er nar
et organ har status som selvstendig rettssubjekt, og om en slik
status er ngdvendig for & kunne ha arbeidsgiveransvar. Forsk-
ningsradene har arbeidsgiveransvaret for sine ansatte, etter den
gjeldende ordning, hen de er neppe egne rettssubjekter.
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KAP.3 FORSKNINGSRADENE SOM FORVALTNINGSORGANER.

3.1. HVA ER ET FORVALTNINGSORGAN ?
ULIKE TILKNYTNINGSFORMER TIL STATSFORVALTNINGEN.

I kap.1l.4. er det gitt en grov definisjon p& begrepene "stat" og
"statsforvaltning". Den npyaktige grensedragning mellom et
statlig forvaltningsorgan og et ijkke-statlig organ, men med en
eller annen form for nar tilknytning til staten kan vare komplis-

ert & trekke. PA den ene siden har begrepet stat, i rettslig
forstand, en klar kjerne, og pd den andre siden er der en rekke
institusjoner eller organer som kan sies & ligge i en statlig
randsone.

Et statlig forvaltningsorgan vil normalt vare underlagt Regjer-
ingens og Stortingets instruksjonsmyndighet, men vil ikke alltid
vare det, i alle relasjoner. Unntakene skal vare angitt ved lov,
kgl. res. eller annet vedtak av kompetent organ. En idealtypisk
beskrivelse av statsapparatet vil 1likevel vare at det er en
hierarkisk oppbygd organisasjon med de politiske myndigheter
Storting og Regjering paA toppen. Utgangspunktet for et slikt
hierarki vil vare full instruksjonsmyndighet, men i det norske
statsapparat er der mange unntak fra dette utgangspunkt.

Begrepet "forvaltningsorgan" i forvaltningsloven kan defineres pa
to midter: institusjonelt eller funksjonelt, men de to kriterier
mé& kombineres. Institusjonelt er det "ethvert organ for stat og
kommune”, forvaltningslovens § 1. Funksjonelt er det de organer,
offentlige 'som private, som utgver offentlig myndighet. De
institusjonelle forvaltningsorganer kan ogs& vare organer som i
liten grad eller aldri driver med myndighetsutg¢ving.

I det norske statsapparat er der mange ulike organisasionsformer.
De viktigste er : forvaltningsorgan, forvaltningsorgan som er

fristilt fra det offentlige regelverk p& bestemte punkter,
forvaltningsbedrift, statsaksjeselskap, statsbedrift etter lov av
25.6.1965 nr.3, organer -regulert etter sarskilte lover, andre

organer som eYr selvstendige eller uavhengige pa nermere bestemte
mater.
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Disse organisasjonsformene har ulik rettslig tilknytning til de
politiske myndigheter og til departementene. Denne rettslige
tilknytningen bestidr av en rekke ulike styrings- og kontroll-

elementer som igjen tilsammen definerer organisasjons-

formen. Disse organisasjonsformene med sine ulike tilknytnings-
former til de politiske myndigheter danner en langt mer sammen-
satt og mangeartet enhet enn det idealtypiske hier-

arki. I de nyanserte beskrivelser av disse tilknytningsformene
ligger den mer kvalitative beskrivelse av det norske stats-
apparatet.

De viktigste elementene i disse tilknvtningsformene kan beskrives
slik:

-lover og forskrifter (herunder de rettsregler som bare gjelder
for den statlige forvaltningen)’,

~bevilgninger og bevilgningsmyndighet,

-instruksjonsmyndighet,

—regler for statens gkonomiforvaltning,

~regler for statens personalforvaltning,

-eier-relasjoner (oppnevning av styringsorganer, former for
direkte styring av organet),

-etterkontroll (f.eks. rapportering, Riksrevisjonen, Ombuds-
mannen) .

Noen statlige organer har den vesentlige del av sin virksomhet
knyttet til forberedelser av de politiske myndigheters myndig-
hetsute¢ving. Andre organer har selvstendige funksjoner i form av
myndighetsutgving eller tjenesteyting eller forretningsmessig
virksomhet. Den kompetanse staten har som sidan omfatter lov-
givningsmyndighet, bevilgningsmyndighet og instruksjons- og
organisasjonsmyndighet. I tillegg til dette har ogsa statlige
organer privat autonomi, privatrettslig kompetanse.

Et tradisjonelt statlig forvaltningsorgan vil (igjen: ideal-
typisk) kunne beskrives slik: - det er underlagt instruksjons-
myndighet fra Regjering og Storting, - det omfattes av forvalt-
nings- og offentlighetslov, - statens bevilgnings~ og ¢konomi-
reglementer bestemmer gpkonomiforvaltningen, -de ansatte er
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statlige tjenestemenn som omfattes av tjenestemannslov, tjeneste-
tvistlov, statens hoved- og tariffavtaler, - andre rettsregler
som bare g¢gjelder for statsorganer kommer til anvendelse, - all
virksomhet fiansieres over statsbudsjettet,

- de kontrolleres av Riksrevisjonen og Statens ombudsmann for
forvaltningen.

De ¢vrige organisasjonsformer i staten vil avvike p& ett eller
flere punkter £fra den tilknytning et forvaltningsorgan har til de
politiske myndigheter. Den videre drgfting av forskningsradene
vil skje i lys av dette nett av elementer i en tilkanytningsform
til staten, som er gjennomgdtt ovenfor.

3.2. FORSKNINGSRADENES FORVALTNINGSRETTSLIGE STILLING.

3.2.1. OPPRETTELSE OG VEDTEKTER.

I Norge har vi i dag fem forskningsrad: NAVF, NTNF, NLVF,

NFFR, NORAS. Fremstillingen vil i det felgende bruke NAVF eller
NTNF som eksenpler. Det er heller ikke store avvik mellom
vedtektene i disse rddene og i1 NFFR og NLVF. NORAS holder jeg
utenfor fremstillingen. Dette forskningsrid har heller ikke meldt
seg inn i FIA/NAF. Hovedtrekkene i den forvaltningsrettslige
fremstillingen be¢r imidlertid ogsd kunne gjelde for dette radet.
Alle forskningsradene er opprettet ved kongelig resolusjon og
deres vedtekter er gitt ved kgl.res. Som vedlegg 1 bak er tatt
inn vedtektene for NAVF og NTNF. Vedtektene behandler i hovedsak
formal, oppgaver, virkemidler og styringsform. Vedtektene har
ingen regler om endring, men som kgl.res. m& de kunne endres av
regjeringen til enhver tid. Det er ikke gitt 1lovregler om
forskningsradene. Lovgiver kan selvsagt ogsd til enhver tid ved
lov regulere de forhold wedtektene omhandler.

I NTNFs o¢g NAVFs vedtekter er det tatt inn at de er "selvst-
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endige" institusjoner. For NAVFs del kom dette forst med i 1986,
se narmere onm konsekvensene av status som "selvstendige"” under
kap.3.2.4. NAVFs styre og fire fagrdd og NTNFs rAd oppnevnes av
regjeringen. NTNFs styre oppnevnes av radet. Budsjettforslag og
godkjente regnskap skal oversendes de respektive fagdepartement-
er. Riksrevisjonen reviderer regnskapene. Forvaltningsloven og
offentlighetsloven gjelder, med mindre noen regler er sarskilt
unntatt. Dette fremgdr av vedtektene og det er ogsa enighet on
det. Det fremgidr ogsi av vedtektene at forskningsridene selv skal
fordele og forvalte de midler som er bevilget. Forgvrig definerer
ikke vedtektene forholdet mellom radene og myndighetene narmere.

NTNF ble opprettet i 1946, og med betegnelsen "selvstendig
institusjon" i vedtektenes § 1. Radet skulle vare et samarbeids-
argan mellom forskningen, de politiske myndigheter og
naringslivet. Formilet var "4 fremme den tekniske og dermed
sammenhengende forskning til gagn for norsk nerings— og samfunns-
liv." Forskningsraddet skulle arbeide savel for grunnleggende som
for anvendt forskning. Det skulle ha kontakt og samarbeid bade
med private og offentlige myndigheter og institutter i sitt
arbeid. Det skulle ogsd bistid de enkelte departementer i den
utstrekning det var behov for dette. Industridepartementet kunne
fastsette oppgavene narmere.

Ved dannelsen ble det lagt stor vekt P& radets karakter av sam-
arbeidsorgan fordi man tidligere hadde gjort darlige erfaringer
med et rent statlig organ. Man ¢nsket &4 trekke neringslivet, en
viktig brukergruppe av forskningen, inn i de forskningsstra-
tegiske organer. Styringsorganene i NTNF (og NLVF og NFFR) er
alle sammensatt av representanter fra forskning, statsforvaltning
©og naringsliv. Denne sammensetningen av styringsorganene gir
radene et korporativt trekk. Radene kan ogsad sies & vare kolleg-
iale.

Samtidig med opprettelsen av NTNF kom opprettelsen av A/S

Norsk Tipping.Selskapet eies av staten og noen idrettsorganisa-
sjoner i fellesskap. Inntektene fordeles til idrett og forskning,
etter regler ji-tippeloven av 21.6.1946 § 5. Forslaget om & bruke
disse inntektene som finansieringskilde for forskningsrédene
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muliggjorde store bevilgninger straks. Seinere har tippemidlene
blitt supplert av andre statlige bevilgninger, bl.a. i form av
prosjektstetter fra de enkelte departementer.

NAVF og NLVF ble opprettet i 1949 og NFFR i 1971. NORAS

kom ferst i 1986. NLVF og NFFR har ved den sterke tilknytning til
de respektive naringsgrener hatt noe av den samme korporative
karakter som NTNF. NAVF var i utgangspunktet primzrt et grunn-
forskningsorgan. Etter hvert kom den anvendte forskningen ogséa
sterkere inn i bildet. I vedtektenes § 1 heter det at radet skal
fremme forskningen og vare "eit strategisk, evaluerande og
finansierande organ som skal leggje sa2rleg vekt pa dei lang-
siktige nasjonale perspektiva for norsk grunnforsking.” Radet
skal bistd departementene, og det skal formidle til forskmningen
de bevilgninger som staten og andre stiller til disposisjon.

I avsnitt 3.2.3. nedenfor er det gjengitt flere sitater fra
behandlingen av forskningsridene i offentlige meldinger, se ogsa
vedlegg nr.2. RAdenes finansiering er kort omtalt i kap.3.2.3.

I kap.3.2.4.-5. er radenes forvaltningsrettslige stilling
undergitt en grundigere behandling.

3.2.2. BEHANDLINGEN AV FORSKNINGSRADENE I OFFENTLIGE DORUMENTER.

For 4 gi en mer utfyllende og grundig bakgrunn for den forvalt-
ningsrettslige dregfting av forskningsradene presenteres i dette

avsnitt for det feorste formdl og styringsform for NAVF og NTNF s&
langt dette fremgar av vedtektene. For det andre vil det bli
gjengitt sentrale sitater fra ulike offentlige meldinger og
dokumenter der forskningsradene spesielt eller norsk forsknings-

politikk generelt har vart behandlet. Flere av sitatene vil by pa
gjentagelser, men jeg har e¢gnsket 4 vise de politiske myndigheters
behandling av ré&dene over tid, ogsd nar det ikke har vart

endringer i holdningene. I vedlegg 1 er vedtektene gjengitt i

sin helhet, og-i vedlegg 2 er noen av sitatene mer utferlig pre-
sentert.
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I NAVFs vedtekter da rAdet ble opprettet i 1949 heter det
folgende i § 1:

..... Radet skal arbeide aktivt for 4 fremme den vitenskapelige
forskning i Norge innen humanistiske, sosiale, pedagogiske,
natur-vitenskapelige og medisinske omrader. '

Radet skal til enhver tid bisti de enkelte departementer og i den
utstrekning det lar seg gjgre, ogsi andre myndigheter og private
med utredninger og uttalelser i saker disse matte forelegge
radet. Det skal samarbeide med andre forskningsridd og lignende
organer slik at resultatet av den grunnleggende forskning mest

mulig kan komme landets neringsliv og kulturelle utvikling til
gode." :

Ved endringen av vedtektene i 1969 (gjeldende fra 1.1.70) er
NAVFs oppgaver konkretisert slik:

® s e &

1.4 foreta en Ilgpende analyse og vurdering av behovet for
forskning pa disse omrader og gi tilradding om hvilke tiltak som
ber treffes,

2.4 fordele midler som blir stilt til disposisjon,

3.4 bistad de enkelte departementer, andre myndigheter og private
med utredninger og uttalelser."

Ved kgl.res. av 25.07.86 ble vedtektene igjen endret (de ble ogsi
endret i 1961,1966,1977 og 1983). N& lyder § 1 slik:

“Noregs almennvitskaplege forskingsrAd(NAVF) er ein sjelvstendig
institusjon som har til oppgdve & fremje forsking innanfor
humanistiske fag, medisin, naturvitskap og samfunnsvitskap. NAVF
er samnemninga for styret og dei fire fagrada med den administra-
sjon som hg¢yrer til. RAdet er eit strategisk,evaluerande og
finansierande organ som skal leggije sarleg vekt pd dei langsikt-
ige nasjonale perspektiva for norsk grunnforsking.

NAVF skal bl.a.:

-utarbeide langtidsplanar,-----

-lgyve midlar til forskarrekruttering,-—---

-vere til hjelp for ulike departement, andre styresmakter og
private med utgreiingar,--———--———- "
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I hovedsak ser det ut til & vare redaksjonelle endringer som har
skjedd. Hovedoppgavene har hele tiden vart:

—-selvstendig forskningsstrategisk arbeid,

-videreformidling til forskningsmiljgene av nmyndighetenes
forskningspolitikk,

-videreformidling av ressurser fra staten til forskningssektoren.
Vedtektsendringene har i liten grad bere¢rt NAVFs organisasjons-
form, bortsett fra uttrykket "selvstendig" som kom inn i 1986.

NTNFs vedtekter har i ennd mindre grad vart endret siden opprett-
elsen i 1946 m.h.t. formdlsangivelse og oppgaver. I vedtektenes

§ 1 heter det at NTNF er opprettet som en selvstendig organisa-
sjon. Formalet er angitt 1 § 2 :"Radets formdl er & fremme den
tekniske og dermed sammenhengende forskning til gagn for norsk
narings- og samfunnsliv."”

I §8 3 er arbeidsoppgavene angitt. Hovedoppgaven er arbeid med
grunnforskning og anvendt forskning (det siste kom med ved
endringene i 1979). Dette skal lg¢ses i samarbeid med
"offentlige myndigheter, institutter, og naringslivets laborator-
ier, ved private eller ved egne midler." Samarbeidet med private
enheter og private fonds spiller en viktigere rolle savel i
vedtektene som i praksis hos NTNF enn hos NAVF. Dette setter
betegnelsen selvstendig i en annen ramme .

Forskningsrddenes forvaltningsrettslige stilling er behandlet i
stortingsmelding nr.35 (1975-76) "Om forskningens organisering og
finansiering”, se sarlig s.47-49. Her er det vist til professor
Arvid Frihagens utredning for NAVF fra 1971. Han fastslir at NAVF
er et offentlig organ og et forvaltningsorgan, men ikke et typisk
forvaltningsorgan. Det mad avgjgres sarskilt for de enkelte
regelsett som kommer til anvendelse pa offentlige organer
hvorvidt de skal gjelde for NAVF. Utgangspunktet er likevel at
det er et forvaltningsorgan. Frihagen hevder at savel offentlig-
hetsloven som forvaltningsloven gjelder for NAVF. Dette bekreftes
bl.a. av at det ved kgl.res. er gjort unntak fra Forvaltningslov-
ens klageregler for NTNF. og NLVF, men ikke for NAVF. I den
nevnte st.m.nr.35 sies det ogsd direkte at: "Regjeringen mener at
forskningsrddene i prinsippet er underlagt kontroll- og instruk-
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sjonsmyndighet fra Storting og Regjering, men at de fortsatt ma
ha en friere stilling enn den vanlige statsforvaltning." (s.48)

Det fastholdes at bevilgningene fortsatt ber gis som rundsum-
bevilgninger fra Stortinget. Retningslinjene for forsknings-
radenes budsjettdisponering skal fortsatt fastsettes av Storting
og Regjering.

N&r det gjelder personalforvaltningene i radene heter det i
meldingen at NTNF allerede fra opprettelsen har wvart ubundet av
statens lgnnsregulativ for sine ansatte og ogsi av andre
personalregler i staten. Det samme gjelder for Fiskeriteknologisk
institutt under NFFR. Om de gvrige forskningsr&dene heter det i
meldingen: "For gvrig fglger de tre forskningsrdd Statens lgnns-
regulativ fullt ut, men har likevel selv fullmakt til & avgijgre
hvilken lgnnsklasse vedkommende skal lgnnes i. Det forutsettes at
man fglger den praksis som brukes ellers ved de rent statlige
forskningsinstitusjoner (universiteter, hogskoler o0.1.)." (s.49)

Om den videre utvikling av radenes personalforvaltning star det
fgolgende: "Regjeringen mener at det ma vare full dpenhet om l¢nn
og arbeidsvilkidr for personalet i forskningsrad og forsknings-
radsinstitutter. Men utover den revisjon av systemet som nd er i
gang innen NTNF ser en det ikke ngdvendig & ta sikte p& en
fullstendig harmonisering med statens lgnnsregulativ for alle. En
m& fortsatt kunne akseptere at forholdet for institutter som star
i konkurranseforhold til det private naringsliv blir anderledes
enn for de gvrige..........

Denne beskrivelse av de spprsmil som reiser seg m.h.t. avvikelser
for <forskningsrddene fra de regler som gjelder for vanlige
statsinstitusjoner er ikke ment & vare uttommende, men skulle gi
bilde av pi hvilken mAte forskningsriddene be¢r ha en noe friere
stilling enn en vanlig statsforvaltning. Dersom Stortinget er
enig i dette prinsipp, m& det foretas en mer konkret fastsettelse
av de avvik fra reglene som bgr godtas pa de forskjellige
omrader." (s.49) Se forgvrig vedlegg 2.

Kirke- og undervisningskomiteen pa Stortinget behandlet meldingen
i innst. S.nr.290 (1975-76). P& s.11 i innstillingen star det




38

folgende om dette tema:"Komiteens flertall, alle unntatt Arent M.
Henriksen, er videre enig i at det md foretas en mer konkret
fastsettelse av de avvik fra reglene som ber godtas pa de
forskjellige omrader." (Henriksen var ikke enig i at forsknings-
radene skulle ha en friere stilling enn annen statsforvaltning.)
For ¢vrig gikk ikke komiteen nearmere inn pd hvilke avvik fra
statens regelverk forskningsrddene burde ha pd personalfor-
valtnings-omradet. Det ble imidlertid ogsi i komite-immstillingen
fremhevet at det md vare full 4penhet om 1lgnn og arbeidsvilkar
for personalet i forskningsrad og forskningsinstituttene.

I st.m.nr.119 (1980-81) "Om utviklingen i forskningens organiser-
ing og finansjiering" er det gitt en oversikt over utviklingen p&
dette felt etter st.m.nr.35. Meldingen inneholder lite av verdi
for den rent rettslige vurdring av forskningsridene. Det heter pi

s.15 om radene:"Forskningsriddenes generelle oppgaver i forskn-
ings-systemet er & utrede, prioritere, iverksette, organisere og
finansiere forskning innenfor sine arbeidsoppgaver.De skal
dessuten virke som formidlingsorganer mellom forsknings- og
brukermiljger, og som radgivende organer overfor offentlige
myndigheter og andre i spgrsmil som gjelder forskning." Om NTNF
spesielt heter det: "NTNF fungerer p& mange mi&ter som et sam-

arbeidsorgan mellom forskningen, naringslivet og statsmyndig-
hetene.”

I de offentlige dokumenter som spesielt behandler den tekniske
industrielle forskning er det gitt beskrivelser av NTNF som
avviker noe fra de generelle beskrivelser vi har sett ovenfor.

I NOU 1982:30A “"Forskning, teknisk utvikling og industriell
innovasjon" ("Thulin-utvalgets" innstilling) heter  det at NTNF
ble organisert som et frittstdende r&dsorgan med representasjon
fra industri, stat og forskning og med fri disposisjon over
rammebevilgninger fra staten. Samtidig forpliktet industrien seg
til A& bidra ogkonomisk. Det var enighet mellom de politiske
myndigheter, industri og forskere om & gi forskningsradet denne
form for selvstendig status for 4 sikre det frivillige og
fruktbare samarbeid mellom partene. Tippemidlene, som var et

resultat av tippeloven av 1946, ga forskningsridet raskt en god
finansiering. (Se s.42-49).
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I NOU 1981:46 "Grunnforskningens vilkar i Norge" refereres de
ovenfor nevnte avsnitt £fra st.m.nr.119. Forgvrig vektlegges
forskningsradenes initiativtakende og koordinerende funksjoner

innenfor norsk forskning. Det tas ogsid til orde for at et

sterkere samarbeid mellom forskningsradd og universiteter nar det
gjelder grunnforskningen.

I melding nr.6 "Om organisering av forskningsvirksomheten i
Norge" (1982) fra Hovedkomiteen for norsk forskning til Regjer-

ingen heter det om forskningsréadene:"Forskningsradene er tillagt
finansierende, planleggende, koordinerende og radgivende funk-
sjoner p& niviet mellom brukere og utevere pad den ene side og
myndighetene pad den annen. Organisatorisk star radene med ett ben
i statsforvaltningen og ett utenfor. I alle hovedtrekk er dette
en konstruksjon som har wvirket bra. Forskningsridene formidler
ressurser og konkretiserer forskningspolitiske signaler fra den

politiske ledelse over til de forskningsutgvende institusjoner."™
(s.26)

Meldingen refererer pi& dette punkt ikke direkte til st.m.nr.35,
men synspunktene pd forskningsrddenes organisatoriske status
synes & vare sammenfallende. I Hovedkomiteens melding er det
videre fremhevet at forskningsradenes forsknings-

strategiske, dvs. forskningspolitiske, funksjon begr styrkes, og
at forvaltningen av forskningen b¢gr skilles ut.

Hovedkomiteen for norsk forskning er et radgivende forskningspol-
itisk organ'for regjeringen, med et eget sekretariat knyttet til
seg, og meldingen st&r derfor ikke for Regjeringens eller
departementets regning. Meldingen mi antas & referere toneangiv-
ende synspunkter i forskningsmiljget.

I st.m.nr.54 (1982-83) "Om teknisk-industriell forskning og
utvikling” er det gitt £f¢lgende beskrivelse av NTNF som
organisasjon: "Stortinget opprettet NTNF som en selvstendig
institusjon, men forskningsradet er underlagt staten. NTNF
forvalter og fordeler midler som bevilges av Stortinget. Kongen
fastsetter vedtekter og oppnevner medlemmer av radet. Industri-
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departementet bestemmer institusjonens arbeidsomrade, og Kongen
tilsetter administrerende direktgr. Den 4&rlige beretning med
forslag til regnskap avgis av styret, godkjennes av radet og
oversendes departementet. Revisor er Riksrevisjonen. NTNF er
etter dette & anse som en offentlig stiftelse. NTNF har saledes

en relativt fri stilling sammenlignet med den ¢vrige statsfor-
valtning." (s.28)

I st.m.nr.60 (1984-85) "Om forskningen i Norge" oppsummeres den
forskningspolitiske situasjon p& nytt etter de foregdende og
nevnte meldinger. Heller ikke her bringes det noe nytt m.h.t. den
rettslige vurdering av forskningsré&dene. Forskningsradene
beskrives nd slik: "Forskningsri&dene formidler ressurser og
konkretiserer forskningspolitiske signaler fra myndighetene til
de forskningsutfgrende institusjoner. De er sentrale kontaktledd
mellom forskningssystemet og ulike brukere av forskning..........
Organisatorisk star radene med et ben i statsforvaltningen og et
utenfor."(s.67). Hovedoppgavene er fremdeles forskningsstrategi,
finansiering og evaluering. Videre gis det i meldingen en stgtte
til den fristillingsprosess av NTNF-instituttene som var kommet i
gang. Meldingen har ingen direkte behandling av forskningsridenes
forhold til statens regelverk m.h.t. gkonomi- 0g personalforvalt-
ning.

Kirke- og undervisningskomiteen har i innst.S.nr.316 {1984-85)

behandlet denne meldingen. I merknadene om radenes finansijiering
sier komiteen fglgende: "Komiteen vil understreke at en overgang
til totalfinansiering over statsbudsjettet ikke ma& endre den
selvstendige stilling forskningsridene har innenfor offentlig
forvaltning. Bl.a. m& radene fortsatt kunne opprette stillinger
og fastsette deres le¢nn, overfe¢re sine midler og ha den frihet i
forhold til statens forvaltningsregler som er ngdvendig for a gi
dem fleksibilitet og handlekraft. Forskningsr&denes statlige
bevilgning be¢r derfor fortsatt gis som en rundsumsbevilgning over
post 50. Forskningsridene mid ogsi fortsatt selv disponere sine
inntekter. Komiteen forutsetter at dette blir slaAtt fast i
regelverk for forskningsradene." (s.11) EKomiteen gjentar her det

standpunkt at .radene skal ha en friere stilling, men at denne m&
fastsettes narmere.
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Riksrevisjonen har flere ganger vart opptatt av forskningsradenes
forhold til statens gkonomi- Oog personalreglementer og tatt dette
opp med de respektive departementer. I et brev av 23.04.85 fra
Kultur- og vitenskapsdepartementet til Riksrevisjonen, gjengitt i
Dok.nr.l1 (1985-86), s.61-63, gir departementet sitt syn pa saken.
Det vises til st.m.nr.35 (1975-76) og de synspunkter pa forsk-
ningsriddenes generelle forvaltningsrettslige stilling som er
gjengitt der. Bl.a. vises det direkte til anbefalingen om at
radenes tilpasninger til og eventuelle avvik fra statens gener-
elle regelverk bgr fastsettes konkret, Jjfr. sitatet fra st.m.
nr.35 (1975-76) gjengitt ovenfor. Brevet gjelder direkte bare
NAVF som da var det eneste forskningsridd under Rultur- og
vitenskapsdepartementets ansvarsomrade, men brevet er formulert

slik at departementet nok har tenkt seg at anvisningene gjaldt
alle forskningsradene.

Brevet refererer ogsd til Innst. § nr.316 (1984-85) der det
fastslas at uavhengig av om bevilgningene til ridene gis som
tippemidler eller direkte over statsbudsjettet sid m4 de statlige
bevilgninger opprettholdes som rundsumsbevilgninger med rett til
4 opprette nye stillinger og overfegre midler og den fleksibilitet
dette ellers gir radene. Departementet sier seg enig i disse
vurderingene. R&dene m& ha en betydelig grad av frihet "samtidig
som radene foretar den ngdvendige tilpasning til statens bestem-
melser pd omr3der der dette anses praktisk eller forsknings-
politisk nedvendig." (Dok.nr.1l (1985-86) s.62)

Det heter videre i brevet at NAVFs status innebzrer at radene
skal fglge offentlighetsloven, forvaltningsloven, likestillinges-
loven og lov om malbruk i offentlig tjeneste. Derimot omfattes
NAVFs personalforvaltning ikke av tjenestemannsloven og tjeneste-
tvistloven, men av arbeidsmiljg- og arbeidstvistlovene. NAVF er
ikke direkte avtalemessig bundet av Hovedavtalen og tariff-
avtalene som staten ved Personaldirektoratet inng3dr med de
statsansatte. Det fremforhandles egne avtaler for hvert forsk-
ningsrdd. I brevet angisq NAVFs forhold til statens avtaleverk
likevel slik: : "NAVF feolger Hovedtariffavtalen og statens lgnns-
regulativ, herunder Ilgnnsregulativets fellesbestemmelser, men
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foretar selv innplassering p& regulativet av de enkelte still-

Utgangspunktet er at man fglger Statens personalhandbok.”
(Dok.nr.1 (1985-86) s.62). Det vises til et mer utferlig referat
av brevet i vedlegg 2.

3.2.3. FINANSIERINGEN AV FORSKNINGSRADENES OPPGAVER

Alle forskningsridene f£f&r grunnbevilgninger over statsbudsjettet.
Grunnbevilgningene gis dels fra tippemidlene og dels som rund-
sums-bevilgning over post 50 1 statsbudsjettet. Det vises til
vedlegg 3 for narmere oversikt over forskningsradenes gkonomi.

I tillegg til grunnbevilgningene gis det prosjekt- eller program-
bevilgninger,dvs. ¢remerkede midler, fra de enkelte departementer
og fra private kilder.

Bevilgningene fra private kilder kanaliseres som regel direkte
til den enkelte forsker, til et prosjekt eller til det enkelte
institutt. Iflg. NTNF er inntektene i deres offisielle regnskap
bare statlige bevilgninger, ikke private.

Bevilgningene til NAVF er i all hovedsak grunnbevilgninger.

Til NTNF-systemet bevilges det ogsa betydelige summer som
gremerkede midler direkte til instituttene. Alle instituttene far
ogs& noen statlige gremerkede bevilgninger.

45% av rest-overskuddet i Norsk Tipping A/S kanaliseres til
vitenskapelige formidl. Dette er bestemt ved lov av 21.6.46 om
tipping § 5. Mesteparten av dette gar til forskningsrddene. Den
nazrmere bruk av tippemidlene bestemmes av Kongen, jfr. samme § 5.
Fordelingen fremgir ogsd av statsbudsjettet. Staten er aksjonar i
selskapet sammen med noen av idrettsorganisasjonene.
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3.2.4. FORSKNINGSRADENES STATUS SOM SELVSTENDIGE O0G
INSTRUKSJONSMYNDIGHETEN

Forholdet mellom ridene og Storting og Regjering er regulert pa
noen konkrete punkter, se 3.2.1., i vedtektene, men det er ikke
direkte regulert m.h.t. generelt instruksjons- eller underordn-
ingsforhold. R&dene (NTNF, NLVF, NAVF) er imidlertid i vedtektene
betegnet som "selvstendige" organisasjoner.

Opprettelses- og styringsform og funksjoner m& fere til at det
ikke kan vare tvilsomt at r&dene er forvaltningsorganer i
forvaltningslovens forstand. Konsekvensene av dette m4 imidlertid
drpftes konkret for den enkelte befgyelse. Det har heller ikke
vart uenighet i teori eller praksis om at forvaltnings- og
cffentlighetsloven kommer til anvendelse med mindre det er gjort
unntak, jfr. forvaltningslovens § 3 og 5.

Slike unntak er gjort for NLVF, NFFR og NTNF nmed hensyn til
reglene om Xklage og begrunnelsesplikt, se vedtektene. Det samme
er i ferd med & bli gjennomfort for NAVF.

Det vises her til den generelle behandling i forvaltningsrettslig
teori av begrepet forvaltningsorgan: Torstein Eckhoff "Forvalt-
ningsrett",1986, s.403 flg., Arvid Frihagen "Forvaltningsrett,
bind I",1977, s.20 flg. Frihagen har ogsa skrevet en utredning om
“"NAVFs forvaltningsrettslige stilling",

1972.

Det er ogsé‘antatt at lov om mdlbruk i offentlig tjeneste og
likestillingsloven (jfr. §1 annet ledd) kommer til anvendelse.

Stortinget og Regjeringen har i utgangspunktet instruksjons-
myndighet overfor organer som er underlagt dem. Det m& vare

fastsatt sarskilt dersom instruksjonsmyndigheten skal vare
unndratt.

Det eneste formelle holdepunkt for at instruksjonsmyndigheten
ikke gjelder i relasjonq til forskningsradene er at de er gitt
betegnelsen "sélvstendige" i vedtektene. For NAVF kom imidlertid
ikke denne betegnelsen for i 1986. Betegnelsen er ikke eksplisitt
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definert i vedtektene eller i andre autoritative dokumenter. I
forvaltningsrettslig teori er det ikke gitt noen uttemmende
behandling av hvilke konsekvenser man kan trekke av slike
betegnelser. Hos Eckhoff (1986),l.c., er dette behandlet pa s.199
flg. og hos Frihagen (1977),1l.c., s.311 flg. Eckhoff antar at
meningen med slike betegnelser nok m& vare at instruksjons-
myndighet skal vare unndratt i en eller annen dimensjon, men at
det m& vurderes konkret og ut fra reelle hensyn hva rekkevidden
av betegnelsen skal vare.

I forhold til forskningsréidene md det tillegges vekt at betegnel-
sen er gitt ved forskrift og ikke ved lov, og at man savner andre
formelle holdepunkter i form av regler eller vedtak av kompetent
myndighet for tolkningen.

Forskningsréadenes oppgaver, funksjoner og plassering som del av
Regjeringens forskningspolitiske og administrative apparat
tilsier at der er et reelt behov for at de politiske myndigheter
kan styre rammene for deres virksomhet. P4 den annen side er
radenes styringsorganer kollegialt sammensatt av faglige ekspert-
er, og representanter for de bergrte omrader og fra departement-
ene, nettopp for at faglige hensyn skal £f& prege de konkrete
avgjerelser om fordeling av bevilgningene. De reelle hensyn
knyttet til ré&denes oppgaver og funksjoner kan derfor tale for at
Storting og Regjering har sin generelle instruksjonsmyndighet i
behold,men at den kan vare begrenset p& bestemte omrader av
faglig karakter {(dvs. ved at hensynet til den faglige ekspertise
ber sla igjennom).

Det er mye som taler for at radene, pd grunn av sin kollegiale
sammensetning, skal ha selvstendighet og ikke skal kunne instru-
eres nar det gjelder deres vedtak om fordeling av midler i de
enkelte saker. Stortinget mid imidlertid ha i behold sin myndighet
til & instruere om fordelingen ved merknader til budsjettvedtak-
ene eller som del av selve budsjettvedtakene. Bevilgningene vil
kunne gremerkes til spe§ielle eller generelle formdl fra Stor-

tinget. Slike instrukser m& radene respektere og holde seg
innenfor.
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Det m&4 imidlertid betegnes som en forutsetning for forsknings-
radssystemet at en vesentlig del av bevilgningene skal gis som
rundsumbevilgninger som radene selv skal fordele.

Stortinget kan neppe vare bundet av dette i den forstand at der
er rettslige grenser for maten bevilgningene gis pA. P& den annen
side vil bevilgninger med individuelle tildelinger innebare et
annet fordelingssystem enn det eksisterende. Etter at Stortingets
bevilgning er gitt som rundsums- eller programbevilgning kan
imidlertid neppe Stortinget eller Regjeringen instruere yvtterlig-
ere med hensyn til den konkrete fordeling til forskningsformil.
Som det fremgdr av sitater fra vedtektene ovenfor er det meningen
at forskningsridene son kollegiale organer skal foreta selvstend-
ige forskningspolitiske overveielser.

Jeg vil anta at betegnelsen "selvstendig" primart tar sikte pa de
faglige avgjerelsene om fordeling av forskningspolitiske midler,
Som er nevnt ovenfor. De manglende holdepunkter for en sterkere
selvstendighet og det reelle behov for en politisk rammestyring
med omrédet mn& fgre til at instruksjonsmyndigheten for Storting
©g Regjering ellers ikke kan ansees avskaret. Det m& ogsi gjelde
disse organenes myndighet til & gi bindende generelle retnings-
linjer for radenes virksomhet, inkludert fordelingen av ressurs-
er. Stortinget ma under enhver omstendighet ha sin instruksjons-
myndighet i behold.

Det er her lagt stor vekt pa den plass forskningsradene har i
Regjeringens forskningsadministrasjon. Radene kan neppe bare sees
pa som kollegiale organer, sammensatt av faglig ekspertise. De er
ogsd ledd i den statlige forvaltning som skal administrere,
utvikle og ha ansvar for statens forskningspolitikk. Det er lagt
vekt pa bade angivelsen av formal i vedtektene og beskrivelsen av
rédene i de stortingsmeldinger som er sitert ovenfor.

Nar det gjelder utviklingen av forskningspolitiske strategier
fremgar det av vedtekter,m.v., at rddene bade skal utvikle slike
strategier pa selvstendig grunnlag og sette ut i live de polit-
iske myndigheters forskningspolitikk. Det m& antas at man her tar
sikte p3d at det skal foreg4d en forskningspolitisk kommunikasjon
mellom rddene som kollegiale organer og de politiske myndigheter,
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og at radene er tillagt en sentral funksjon i s& mate. Storting
og Regjering md imidlertid ha i behold sin instruksjonsmyndighet
overfor radene med hensyn til de overordnete forskningspolitiske
strategier.

Det bgr i denne sammenheng ogsd vises til st.m.nr.35 (1975-76).
se kap. 3.2.2., der det slads fast at forskningsradene skal ha en
friere stilling enn andre forvaltningsorganer med hensyn til det
statlige regelverket, men at dette skal fastsettes konkret.

Dette m& ansees for et uttrykk for hvordan radenes selvstendighet
skal utformes. Kirke- og undervisningskomiteen (alle unntatt en)
stettet under komitebehandlingen dette synet, jfr. innst.S.nr.290
{(1975-76) .

Det vises her til Arvid Frihagens behandling av emnet "Uavhengige
forvaltningsorganer",del I og II i Juristkontakt 1972 nr.2 dg 3.
Han peker bl.a. p& at sd& 1lenge det ikke er gjort unntak fra
forvaltningslovens § 28 for NAVF, vil vedtak i fordelingssaker
kunne innklages til departementet som klageinstans. Departementet
m& ogsid kunne omgjere saker etter eget tiltak, jfr. forvaltnings-
lovens § 35. Dette star forsavidt i strid med det standpunkt som
er tatt ovenfor om at radene ikke kan instrueres m.h.t. enkelt-
vedtak i fordelingssaker idet det vanligvis antas at

det organ som er klageinstans ogsid har instruksjonsmyndighet.
Presumsjon for sammenfall er stor nar klageinstansen er et
departement. Eckhoff, op.cit. s5.195 flg., antar imidlertid at det
ikke alltid er et slikt sammenfall. I dette tilfellet ber radenes
karakter av. 4 vare kollegiale organer fore til at stand-

punktet om at det ikke foreligger konkret instruksjonsmyndighet
fastholdes.

Stortingets og Regjeringens generelle instruksjonsmyndighet er
ogsd behandlet i NOU 1972: 38 "Stortingets kontroll med forvalt-
ningen m.v.". Utredningen er skrevet av Ingvaldsen-utvalget,
oppnevnt i 1969 og sammensatt av sentrale og "tunge" politikere.
Den tillegges normalt relativt stor vekt 1 stats- og forvalt-
ningsrettslitteraturen. Utvalgets skriver bl.a. felgende om
instruksjonsmyndigheten: "Alle forhold tatt i betraktning mener
utvalget at forvaltningen i hovedrege;en m4 bygges opp slik at
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Regjeringen og departementene har instruksjons- og kontrollmynd-
ighet overfor andre organer. Dette gir som nevnt Regjeringen og
departementene mulighet for & gjennomfere en politisk malsetting
som kan ha sin bakgrunn i direktiver 0g ¢nsker som Stortinget gir
uttrykk for........ I praksis kan man til dels stote pa den
oppfatning at det gjer seg gjeldende sarlige hensyn nar avgigr-
elsesmyndigheten legges til et kollegialt organ sammensatt av
eksperter, representanter for neringslivet eller av personer med
politisk erfaring. Etter utvalgets oppfatning er imidlertid
valget av en slik organisasjonsform ikke avgjegrende for hvilket
standpunkt som tas i forhold til Regjeringen og departementet. De
hensyn som taler for & beholde instruksjonsmyndigheten kan gjere
seg gjeldende ogs3 her. Men jo mer reprsentativt underorganet er,
desto mer kan tale for at Regjering en og departementet faktisk
legger vekt pad organets meninger." (s.23-24).

Videre sies det i samme utredning: "..Heller ikke ordene
"selvstendig organ" eller "frittstiende organ" har noe klart
innhold." (s.21) Om NTNF heter det : "Norges Teknisk-Natur-
vitenskapelige Forskningsrad er i vedtektene betegnet som en

"selvstendig institusjon", men det er ikke klart hva som ligger i
dette." (s.24).

Stortingets utenriks- og konstitusjonskomite har i Innst. S.nr.
277 (1976-77) sagt seg enig i de ovenfor nevnte standpunkter.

Regjeringen har i en uttalelse til Stortingets Presidentskap,
godkjent ved kgl.res. av 1l1d4.mars 1975, om NOU 1972:38 sagt
felgende: "Hvorvidt Regjeringen og departementene som hovedregel
skal kunne instruere og overprgve forvaltningsorganenes skjgnns-
utgvelse i konkrete saker kan vare mer tvilsonmt....
Regjeringen antar etter dette at instruksjonsmyndighet/overpr¢v-
ingsmyndighet bgr vurderes sarskilt i forhold til hvert enkelt
forvaltningsorgan.......... eeaseeaena

Regjeringen er enig i at departementene ogsd bgr kunne gi
generelle instrukser og retningslinjer for statsbankene, f.eks.
om prioriteringssp¢rsmal; "

For & oppsummere det ovenfor staende kan det sies at Stortinget
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md& ha sin instruksjonsmyndighet overfor forskningsradene i
behold, bortsett £fra at de ikke kan etterinstruere i konkrete
saker om bevilgninger som er gitt. Det ma antas at det samme
gjelder for Regjeringens instruksjonsmyndighet, selv om det her

kan hevdes at det knytter seg sterre usikkerhet til konsekvensene
av ra&denes status som selvstendige.

S& langt er det Stortingets og Regjeringens instruksjonsmyndighet
som er drgftet. Forskningsr&dene er knyttet til ulike departe-
menter og til spersmilet om deres instruksjonsmyndighet knytter
det seg sterre rettslige uklarheter. Det er imidlertid klart at
departementene ikke kan endre vedtektene som er fastsatt ved
kgl.res. eller gjgre vedtak som star i strid med vedtektenes
bestemmelser. Departementene kan heller ikke etterinstruere i
konkrete saker om bevilgninger som er gitt.

Ut over dette er det fa klare holdepunkter for hvordan spersmialet
omr departementenes instruksjonsmyndighet skal 1l1¢ses. Normalt har
departementene instruksjonsmyndighet 1 forhold til de forvalt-
ningsorganer som er innenfor deres respektive fagomrader, med
mindre noe annet er bestemt. Det md imidlertid antas at betegn-
elsen "selvstendig" og styringsorganenes kollegiale sammensetning
er momenter som begr vele noe tyngre i forhold til departementenes
instruksjonsmyndighet enn i forhold til Regjeringens. Reelle
hensyn kan ogsi peke i samme retning. Den politiske rammestyring
kan ivaretas ved Regjeringens instruksjonsmyndighet. Departement-
ets myndighet er ikke 1like nedvendig ut fra dette behov. Pa den
annen side kan det vare uhensiktsmessig og upraktisk at ikke
Regjeringens og departementenes instruksjonsmyndighet folger
hverandre. For Regjeringen kan det veare en hensiktsmessig
arbeidsmidte at Regjering godkjenner retnings-

linjer for hvordan noe skal gjores, men uten & fatte et formelt
vedtak, og s& overlater til departementet a4 fglge opp saken.

Spersmilet om departementenes instruksjonsmyndighet i relasjon
til forskningsradene mé.sies 4 vare usikkert. Dette er en fglge
av ridenes noe uklare organisasjonsform ved at de er betegnet som
selvstendige i vedtektene uten at dette er narmere spesifisert.

Det m4 sies 3 vaere uheldig at det benyttes organisasjonsformer
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med savidt mange rettslige uklarheter P4 organer innenfor den
offentlige forvaltningen. Det begr vare klarere rettslige forhold
med hensyn til adgangen til & bruke instruksjonsmyndighet, og det
er heller ikke spesielt vanskelig & klargjere dette. Et annet
poeng er at eksistensen av adgangen til & bruke instruksjonsmynd-
ighet ikke behgver a bety at den stadig skal brukes. Et organ kan
m.a.o. badde vare underlagt instruksjonsmyndighet fra overordnet
organ og samtidig i praksis ha stor grad av frihet. Uklarheter
ned hensyn til hvem som rettslig sett kan ha det siste ord, kan
imidlertid fgore til sA&vel interne som eksterne styringsproblemer
og til usikkerhet for ansatte eller spkere som styringen har
konsekvenser for.

3.2.5. FORSKNINGSRADENES PERSONALFORVALTNING
OG INSTRURKSJONSMYNDIGHETEN

Det vises her til kap.2.2.-3. om forskningsrddenes arbeidsretts-
lige stilling og til kap.3.2.4. foran om Stortingets, Regjering-

ens og departementenes generelle instruksjonsmyndighet overfor
radene.

Radenes gkonomi- og personalforvaltning er omrader av mer teknisk
art og med en svakere sammenheng til forskningen som sadan enn

de konkrete fordelingsvedtak og utviklingen av forskningspolit-
iske strategier. Hensynet til radenes kollegiale sammensetning
spiller ikke 1like sterkt inn her. Behovet for selvstendighet for
radene vil vare stgrst nar det gjelder de konkrete vedtak om
fordeling av ressursene. Her vil den konkrete faglige forsknings-
kompetanse ha sterst betydning.

Det faktum at raddene helt ut er statlig finansierte (jeg ser her
bort fra NTNFs privat-finansierte del der midlene kanaliseres
direkte inn i prosjekter), taler isolert sett for at radene
folger statens_ regelveri for savel personal- som gkonomiforvalt-
ning (likhetshensynet). I dagens situasjon er det mange som er
opptatt av de enkelte offentlige sektorers behov for
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en friere stilling pad disse omradene. Disse aktuelle behov kan
imidlertid ikke vare tilstrekkelig til & avskjare instruksjons-
myndighet for storting og regjering pd disse omradene. Stortinget
md i alle £fall ha sin instruksjonsmyndighet i behold. I det
felgende wvil 3jeg drefte Regjeringens myndighet. En friere
stilling for ridene kan jo oppnas selv om overordnete organer har
sin generelle instruksjonsmyndighet i behold. Dette kan dels skje
ved at instruksjonsmyndigheten konkret avgrenses (f.eks. ved
rundsumsbevilgninger eller nzrmere angivelse av dette gjennonm
vedtak), ved at radene fAr videre rammer for sin virksomhet eller
ved at instruksjonsmyndigheten brukes sjelden.

Utgangspunktet mad vare at Regjeringen har instruksjonsmyndighet
overfor ri&dene ogsia med hensyn til deres gkonomi- og personalfor-
valtning, Jjfr. kap.3.2.4. St.m.nr.35 (1975-76) inneholder som
referert i kap.3.2.2. noen mer konkrete standpunkter nettopp pa
dette omradet. I meldingen sl&s det fast at radene bgr ha en noe
friere stilling enn andre forvaltningsorganer med hensyn til det
statlige regelverket, men at dette bgr fastsettes konkret.
Stortinget oppfordres i meldingen til & si sin mening om dette,
og dersom det er enig bgr ytterligere avvik fastsettes konkret.
Dette m4 oppfattes slik at det skal vare opp til de politiske
myndigheter & fastsette fristillingene.

I den samme melding refereres det si hva man oppfatter er status
med hensyn til bruk av det statlige regelverket ©pa det personal-
politiske omradet. NTNF-systemet og Fiskeriteknologisk institutt
under NFFR er ubundet av det statlige lgnnsregulativ og har ogsa
egne personalpolitiske bestemmelser forgvrig. De andre forsk-
ningsradene skal vare bundet av statens lgnnsregulativ fullt ut,
men skal kunne foreta konkrete plasseringer av stillingskategori-
er. Det forutsettes imidlertid at de £¢lger den praksis som
brukes ved de rent statlige tilsvarende institusjoner som
universitetene. Dette m3d innebare at de stillingskategorier som
svarer til hverandre skal plasseres 1likt, sa langt det er
praktisk mulig 4 sammenligne stillinger. Det er imidlertid
forskningsrédeqe selv soﬁ har arbeidsgiveransvaret og kompetansen

til 4 forhandle og inngd tariffavtaler og individuelle arbeids-
avtaler.
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I Innst.S.nr.290 (1975-76) sa flertallet i Kirke- og undervis-
ningskomiteen (alle minus en) seg enig i de standpunkter i
st.m.nr.35 som er referert ovenfor. (Den ene mente at forsknings-
radene fullt ut burde felge de regler som gjelder for andre
forvaltningsorganer.)

De seinere Stortingsmeldinger om forskningspolitikk,jfr. kap.-
3.2.2., har ikke korrigert disse standpunktene.

I et brev fra Rultur- og vitenskapsdepartementet av 23.04.85 til
Riksrevisjonen, dinntatt i Dok.nr.1 (1985-86) (dvs. Riksrevi-
sjonens antegnelser til statsregnskapet for 1984) er de refererte
standpunkter fra st.m.nr.35 gjentatt : ",...NAVF folger Hoved-
tariffavtalen (statens, forf.s anm.) og statens lgnnsregulativ,
herunder 1legnnsregulativets fellesbestemmelser, men foretar selv
innplassering pa regulativet av de enkelte stillinger. NAVF har
avtalt med de bergrte tjenestemanns-

organisasjoner & inng4 en hovedavtale som fglger Hovedavtalen for
arbeidstakere i staten. Andre regler onm personalforvaltning er
fastsatt av NAVF og inntatt i NAVFs generelle handbok. Utgangs-
punktet er at man fglger Statens Personalhandbok."

(Brevet gjelder direkte bare NAVF da det var det eneste forsk-
ningsradd KVD hadde ansvar for pa det tidspunkt.)

I det samme Dok.nr.l er det vist til at Riksrevisjonen allerede i
sine antegnelser til statsregnskapet for 1979, Dok.nr.1 (1980-81)
tok opp det prinsippielle sporsmal om forskningsradenes forhold
til statens administrative bestemmelser. I Innst. S.nr.273 (1983-
84) behandler Stortingets kontrollkomite Dok.nr.1 (1983-84) der
det samme tema tas opp. Her slutter komiteen seg til betydningen
av at det nad blir utarbeidet retningslinjer for radene pa det
gkonomiske og administrative omrade. NAVFs regelverk skulle etter
komiteens mening da utformes slik at det kunne danne mgnster for
de e¢vrige forskningsrad. Riksrevisjonens oppmerksomhet gjelder
alle forskningsradene.

Spgrsmilet er si hvilken vekt og Dbetydning man skal tillegge de
ovenfor nevnte sitater fra ulike offentlige dokumenter. Dette er
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rettslige spgrsmadl som det kan vare noe uenighet om, og dette ber
derfor drgftes noe narmere forst.

Stortingsmeldinger er Regjeringens meldinger til Stortinget og
gir uttrykk for Regjeringens synspunkter pad det aktuelle omrade.
De har ikke vedtakets form (Regjeringens vedtak i s& mate er
oversendelse til Stortinget av st.m.) og er ikke tiltenkt en
direkte operativ funksjon. Meldingene kan inneholde bakgrunns-
informasjon, drgftinger og standpunkter. Der innholdet opp-
summeres i standpunkter m& det likevel vare klart at dette er
Regjeringens meninger om saken, i hvert £fall s& 1lenge den ikke
har inntatt andre autoritative standpunkter eller de faktiske
forhold ikke klart har endret seg.

En komite-innstilling inneholder bare komiteens synspunkter og
ikke hele Stortingets. Et komiteflertall behgver f.eks. ikke &
stemme overens politisk med Stortingsflertallet. En enstemmig
(eller nar enstemmig) wuttalelse i en komite kan heller ikke
settes 1 stedet for et vedtak i Stortinget. Det siste er imidler-
tid en sterk indikasjon pa& hva Stortinget mener. Om komite-
uttalelser skal tillegges vekt, be¢r det bare vare de klare
standpunkter. Det ber ogsa vurderes hvorvidt det kan dreie seg om
forelppige vurderinger eller mer overveide standpunkter.

Standpunkter 1 brev fra departementet har bare avgjgrende
betydning i den grad departementet har avgjgrelsesmyndighet eller
instruksjonsmyndighet. Riksrevisjonens uttalelser har ikke
betydning som instruksjon, men Regjeringen og forvaltningen
plikter & folge dette opp til videre behandling.

I denne sammenheng er det betydningen av de standpunkter som er
tatt 1 st.m.nr.35 (1975-76) som det knytter seg stegrst interesse
til. Instrukser fra Regjeringeh skal normalt gis som vedtak fra
Regjeringen, Eckhoff, op.cit. s.198. Det har ikke skjedd her. P&
den annen side har savidt klare uttalelser i en stortingsmelding
som det her er snakk om, en klart autoritativ form og de mi
tillegges stor vekt. bet er imidlertid noe tvilsomt, etter
gjeldende laref om instrukser fra Regjeringen, hvorvidt man kan
anse de siterte avsnitt fra st.m.nr.35 (1975-76) som en klar
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instruks. Det kan imidlertid Pad den annen side vare liten tvil om
at dette m& betraktes som retningslinjer som det aktuelle
forvaltningsorgan har en politisk plikt til & fglge, sa langt
dette er praktisk mulig og ikke strider mot andre regler eller
instrukser. De politiske retningslinjer i en stortingsmelding ber
oppfattes som bindende for det aktuelle forvaltningsorgan, si
lenge de ikke stdr i strid med lover eller med andre instrukser.
Det m& vare en forutsetning at de er formulert som standpunkter
eller retningslinjer som er ment & vare forpliktende.

Sterke reelle hensyn taler for at man ogsd burde betrakte slike
standpunkter i en Stortingsmelding som retislig bindende instruk-
ser nar de gjelder forvaltningens interne forhold, og nar de er
rimelig klart formulerte som standpunkter eller retningslinjer.
Dette er imidlertid et kontroversielt synspunkt rettslig sett i
dag. I og med at de mest interessante sanksjonsmuligheter er
knyttet til de politiske forpliktelser kan man vel ogsd si at
spprsmadlet om rettslig bindende instruks kan ha en mer begrenset
interesse i denne sammenheng.

Politiske retningslinjer i en stortingsmelding kan selvsagt
endres av seinere regjeringer. I dette tilfellet er det ikke
gjort. De aktuelle standpunkter har ogsa  hatt bred politisk
stette de ganger sakene har vart oppe til politisk behandling.
Hva forpliktelsens innhold er, ma bero Pa en narmere fortolkning
av standpunktene. Politiske retningslinjer i slike dokumenter kan
selviglgelig alltid endres eller modifiseres av nye retnings-
linjer. ’

En komite-uttalelse fra flertallet eller hele komiteen kan gi en
stette til et standpunkt inntatt i en Stortingsmelding. Det kan
gi en indikasjon pa Stortingets synspunkter, men kan rettslig
sett neppe vare noe annet enn et stptteargument. Det kan imidler-
tid ha stor betydning i seg selv i kompliserte saker.

Den mer konkretiserte Ve;sjon av standpunktene fra st.m.nr.35 som
finnes i det siterte brev fra KVD, har imidlertid for det forste
bare en eventuell betydning for NAVF (og n&: NORAS). Idet det ma
ansees uklart hvorvidt departementet alene har instruksjons-
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myndighet er det imidlertid tvilsomt bade om dette er en instruks
og om det et politisk forpliktende utsagn for de aktuelle rad.

KAP.4. FORSKNINGSRADENES ORGANISERING SOM ARBEIDSGIVERE.

4.1. OM ARBEIDSGIVER~-ORGANISERINGEN

Som nevnt ovenfor, 1 kap.2.2.-3., faller forskningsridemnes
ansatte, bade administrativt og prosjektansatte, utenfor tjen-

estemannsloven og statens arbeidsgiveransvar med statens hoved-
og tariffavtaler.

Hvert forskningsrdd og hvert forskningsinstitutt, som er egne
rettssubjekter, har forhandlet seg fram til egne avtaler med sine
ansatte. NTNF-systemet har vart stilt fritt i forhold til statens
lgnnsregulativer og andre personalpolitiske bestemmelser. Lenns-
messig har NTNF ligget midt mellom statlig og privat sektor, med
interne differensieringer mellom instituttene. NTNF har imidler-
tid hatt en hovedavtale som ligger nar opp til statens hoved-
avtale, selv om medbestemmelsesrettighetene ikke er s& omfatt-
ende. De ovrige forskningsré&dene har fulgt Statens le¢nnsregulativ
og hovedavtale, i all hovedsak. Dette har vart avtalefestet
mellom partene i overenskomster der bade tariff- og hovedavtale-
spersmil er: tatt med. Innholdet av avtalene kommer jeg tilbake
til i kap.5. Forskningsridene har ikke veart direkte rettslig
omfattet og bundet av de avtaler staten har inngatt. De har bare
vart rettslig knyttet til avtalene i den grad dette matte folge
av den instruksjon eller de politiske retningslinjer som mitte
vare gitt jfr. st.m.nr.35 (1975-76) og andre offentlige meldinger
m.v., jfr. kap.3.2.4.

17.9.85 ble Forskningsridenes Arbeidsgiverforening (FIA) opprett-
et, med forskningsriddene og flere forskningsinstitutter som
medlemmer. FIA inngikk 27.11.85 en samarbeidsavtale med

Norsk Arbeidsgiverforening. Dette skulle i ferste rekke vare en



55

serviceavtale. Ved inngdelsen ble det imidlertid forutsatt at
dette skulle vere en overgang til fullt medlemskap dersom partene
gnsket det. 18.11.86 ble FIA innmeldt i NAF som fullt medlem.
FIA er imidlertid unntatt fra NAFs regler om & delta i sympati-
lockout med andre bedrifter og betaler heller ikke kontingent til
NAFs streike-erstatningsfond.

Dannelsen av FIA skjedde i forbindelse med fristillingen av NTNF-
instituttene. Tidligere hadde NTNF-systenmet hatt enhetlige
hovedavtalebestemmelser ©g en koordinering av inngdelsen av
tariff-avtalene. Ved fristillingen som gjorde instituttene til
egne rettssubjekter (frittstiende stiftelser uten direkte statlig
tilknytning) foreld det et behov for en ny form for koordinering
pd dette felt. FIA skulle ivareta denne. oppgaven. Forsknings-
radene bestemte seg samlet for at alle radene og de tilknyttede
instituttene skulle inn i FIA. Andre forskningsinstitutter skulle
ogsa kunne melde seg inn. NAVF er imidlertid bare innmeldt i FIA
for sine administrativt ansatte, ikke for de prosjektansatte.

NORAS har ikke meldt seg inn i FIA. I st. prp. nr 1 (1985-86) for
Industridepartementet bekrefter departementet sin stegtte til

dannelsen av FIA. Det vises til vedlegg 1 der FIAs vedtekter og
medlemsliste er tatt inn.

Etter at FIA ble dannet har det ikke vart mulig for partene &
komme fram til enighet om nye hoved- og tariff-avtaler med alle
organisasjonene. Det har vart flere forhandlingsrunder uten at
alle parter har klart & bli enige. Dette har sannsynligvis
sammenheng med flere forhold. FIA ensket en omlegging av avtalene
slik at de ble mere lik hoved- og tariff-avtaler i privat sektor.
Rad og institutter som tidligere har forhandlet separat og hatt
ulike avtaler, ble na i sterre grad sett i sammenheng med
hverandre. De eksisterende avtalene har til dels inneholdt
elementer fra siavel de statlige som de private avtale-

systemer (NTNF). NAVF har imidlertid hittil hatt avtaler som har
vart svart like de statlige avtalene. De ansatte har Qdog hatt
fordelen av lokale avtaler (i NAVF) i stedet for de sentrale
avtaler i staten. Det vil alltid vare vanskelig 4 fjerne rettig-
heter som en gang er gitt, fra et avtaleverk.
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NITO, LUHF og NFF har godtatt FIAs avtaleforslag. NTL har
imidlertid ikke kunnet godta det. Det NTL har satt seg imot har
bl.a. vart:-innskrenkninger av medbestemmelsesrettighetene og av
de tillitsvalgtes rettigheter, - to-arige tariff-avtaler,
~desentrale avtaler, men sentraliserte avsteminger om avtalene og
bruk av kampmidler for hele omradet.

Etter at NTL ikke godtok de ferste forslag til avtaler har

FIA, etter sin innmelding i NAF, lagt til grunn at Hovedavtalen
LO - NAF og sektor-avtalen for Handel og Xontor md legges til
grunn, i den ndvarende avtaleperioden, for de ansatte som er
organisert i Norsk Tjenestemannslag. FIA/NAF mener at dette
fglger av Hovedavtalen LO-NAF etter at de har meldt seg inn i
NAF. Dette er NTL sterkt unenige i. NAF har tatt ut stevning til
den faste tvistenevnda mellom LO og NAF, og saken var oppe i
slutten av desember -87, men behandlingen ble utsatt. Lo péastér
saken avvist da de mener at det eventuelt mé& vare Arbeidsretten
som skal realitetsbehandle saken. Jeg m4 1 denne sammenheng

avgrense meg fra & g& narmere inn pad de arbeidsrettslige sider
ved denne konflikten.

Uenigheten mellom partene, etter FIA's innmelding i NAF gjelder
de punktene som er nevnt foran. I tillegg kommer at legnns-
systemene i offentlig og privat sektor er noe ulike. I privat
sektor er det wvanlig at de forbundsvise oppgjer fastsetter
minimumsnivder, og at det gis ytterligere 1lokale tillegg. I
staten betyr de lokale tillegg relativt mindre. Her kommer den
vesentlige del av lgnnstilleggene ved sentrale forhandlinger. Det
er imidlertid uklart hva konsekvensene av innmeldingen i NAF vil
bli for forskningsridene pa dette punkt.
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4.2. FORSKNINGSRADENES BEHANDLING AV DANNELSEN AV FIA OG
INNMELDINGEN I NAF.

Dannelsen av FIA skjedde som nevnt med utgangspunkt i fri-
stillingen av NTNF-instituttene og behovet for en koordinering av
lgnns- og personalpolitikken som da oppsto. Dette ble tatt opp i
Industridepartementet og i Rultur- og vitenskapsdepartementet.

I st.prp.nr.1 (1985-86) for Industridepartementet er behovet for
en slik arbeidsgiverforening behandlet: "NTNFs sentrale ledelse
har til nd fastsatt retningslinjer for lgnnsnivdet i NTNF-
instituttene og kontrollert_»at disse overholdes. Fristillingen
vil innebazre at dette ansvar overfgres til det enkelte institutt.
En arbeidsgiverforening vil kunne overta den rolle NTNF har hatt
med hensyn til styring av lgnnsutviklingen........
Foreningen vil omfatte alle forskningsridene, men det mi i
tariff-spersmil tas hensyn til de ulike institutters konkurranse-
situasjon og arbeidsmarked........... ceeeens
Industridepartementet ser behovet for en samordnet behandling av
lonnsspprsmilene og mener opprettelsen av en slik arbeidsgiver-
forening er ngdvendig. Det begr vare et krav om at institutter med
status som samarbeidende institutt, slutter seg til en slik
forening."

KVD har i et brev av 22.07.85 til NAVF uttalt at det ikke har
noen innvendinger mot at forskningsinstitusjonene danner en egen
arbeidsgiverforening. Dette brevet var et svar pa et orienterende
brev fra Forskningsridenes samarbeidsutvalg(FSU) om at forsk-
ningsradene var i ferd med & stifte Forskningsinstitusjonenes
Arbeidsgiverforening. Det orienterende brevet er kort og inne-
holder ikke opplysninger om tilknytning til NAF. Det er uklart
hvorvidt KVD pA annen mite har blitt orientert om tilknytningen
til NAF for dannelsen av FIA. Brevet fra FSU til KVD kom etter at
Riksrevisjonen 3.6.85 skrev til NAVF og ba radet ta opp med
departementet den kommende dannelse av Forskningsréadenes Arbeids-
giverforening. Av brevet fremgdr det at Riksrevisjonen er klar
over at FIAs sekretariat skal ivaretas av NAF.

FIA ble stiftet 17.9.85. I de vedtekter som ble vedtatt pi
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stiftelsesmgtet stir det ikke noe om forholdet til NAF, men det
er tatt opp som et eget punkt i protokollen at mgtet gir sin til-
slutning til at det inngAs en samarbeidsavtale med NAF. Et utkast
til en slik avtale var sendt ut for mgtet. Det er uklart hvorvidt
departementet har mottatt dette avtale—utkastet.

Den avtalen som ble inngadtt mellom NAF og FIA, gjelder fra
undertegnelsen 27.11.85 til 31.12.86. For denne periocden ble det
inngatt en service- og samarbeidsavtale. NAF skal gi FIA service
og assistanse ved sporsmidl som oppstar ved tariff-forhandlingene,
ved forstéelsen av dem og i1 utredningsspgrsmal ellers. NAF skal
std for sekretariatet. For dette skal FIA betale en kontingent,
men ikke den andel av kontingenten som dekker bidrag til streike-
og erstatningsfond. Den andre del av avtalen er at FIA i denne
perioden skal vurdere og ta standpunkt til medlemskap i NAF.

FIA er imidlertid i denne perioden en helt selvstendig og suveren

forening. Den har ikke overgitt noen som helst slags beslutnings-
nyndighet til NAF.

I brev av 2.4.86 til FAD tar Riksrevisjonen opp to spgrsmil
vedreorende FIA. Det forste gjelder hvorvidt radene kan overlate
forhandlingsretten til FIA som arbeidsgiversammenslutning. Det
andre gjelder adgangen til & fravike statens le¢nnsregulativ.
dette har FAD svart pd i brev av 24.9.86. Der vises det til at
forskningsrAdene ikke omfattes av tjenestetvistloven og dermed
heller ikke av FADs forhandlingsfullmakt pd vegne av staten.
Forskningsradene er dermed heller ikke Dbundet av statens
avtaleverk og lennsregulativ.

KVD har i brev av 7.8.86 bedt FAD vurdere spgrsmidlet om en
samarbeidsavtale mellom FIA og NAF, evt. at FIA sgker om opptak-
else som landssammenslutning i NAF. Til dette svarer FAD i det
ovenfor nevnte brev at 1986-oppgjgret i offentlig sektor viste
behovet for 4 se narmere pd organiseringen av tariff-oppgjorene
i offentlig sektor, herunder organiseringen av arbeidsgiver-
siden. Det konkluderes i brevet med at det ikke b¢r treffes noen
avgjorelse om FIAs forhold til NAF for dette er avklart. Det

er ikke kjent hvorvidt dette brevet er sendt videre til NAVF, FIA
eller FSU, eller om dette er formidlet dit i annen form.
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18.11.86 besluttet FIA seg for & sgke om medlemskap i NAF, og
brev om dette ble sendt NAF den 3.12.86. Her sgkes det om fullt
medlemskap for FIA og alle dets medlemsbedrifter. Den kontin-
genten de betaler skal fortsatt ikke omfatte bidrag til streike-

erstatningsfondet. NAF blir etter dette part i de hovedavtaler
FIA har inngdtt med arbeidstakerorganisasjonene. FIA paberoper
seg samtidig de allerede eksisterende avtaler i NAF i forhold til
de organisasjoner der det enna ikke er inngatt avtaler.

15.12.86 orienterer NAVF KVD om innmeldingen av FIA i NAF.

I brevet begrunnes og forklares innmeldingen pa fplgende mite av
NAVF:

1) NAVF vil fortsatt sta fritt til & fg¢lge statens le¢nnsregu-
lativ.

2) FIA-omradet skal ikke kunne trekkes inn i en stor-lock-out
iverksatt av NAF.

3) NAVFs eventuelle motstand mot innmelding i NAF ville ikke vart
utslagsgivende for FIA. Alternativet ville da vart at NAVF meldte
seg ut av FIA.

S& langt undertegnede har kunnet undersgke saken har departe-
mentet ikke reagert formelt Pa brevet,.

Den fgrste av de tre premisser som er nevnt i NAVFs brev har i
realiteten et svart uklart innhold. Det er bare lgnnsregulativet
og ikke de gvrige lenns- og arbeidsbetingelser som er nevnt, og
det er uklart hva rekkevidden av "folge statens lgnnsregulativ"

skal vere. I et vedlagt notat klargjer NAVF dette noe ved &4 vise
til at NAVF ikke innmeldes for de prosjektansatte dvs. de
forsker-tilknyttete som har sin daglige arbeidsplass pa univers-
iteter,heyskoler,m.v. For disse ansatte kan NAVF fortsatt fglge
statens personalpolitikk fullt ut. Dette er selvsagt et viktig
forhold ved NAVFs innmelding i FIA. Avtaler som inngds av FIA/NAF
er overhodet ikke bindende for disse ansatte. For de gvrige
ansatte i NAVF mener NAVF at de fortsatt kan fglge sin tidligere
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praksis med en tilpasning til statens lennsregulativ. I notatet
sies det ingenting om hvorvidt NAVF akter & fortsette med den
samme form for tilpasning som de til da hadde gjort. De problemer
som matte ligge i at NAF og FIA blir avtaleparter ved lgnns-
oppgjier og i at NAVF kan bli bundet opp ved avstemninger i hele
FIA-omrddet til & feplge en annen personalpolitikk enn de selv
matte e¢nske, Dblir heller ikke nevnt. Ved innmelding i en slik
arbeidsgiversammenslutning vil det kunne bli fattet avgjgrelser,
ogsad av tariffmessig art, som vil kunne binde opp NAVF. I tillegg
til dette vil det ogsi kunne ligge andre feoringer p& personal-
politikken innenfor en slik organisasjon enn det NAVF tidligere
hadde lagt opp til. NAVF bergrer heller ikke de mer prinsippielle
sider ved en tilslutning til NAF.

NAVFs orientering til departementet synes derved noe mangelfull
og uklar med hensyn til de personalpolitiske og de beslutnings-
messige konsekvenser. Dette underbygges forsavidt av noen av de
forhandlingsutspill som har kommet etter innmeldingen i NAF.

De feorste forslag til hovedavtaler fra FIA/NAF 134 n=zrmere
avtalene i privat sektor enn de tidligere avtaler. Det forhand-
lingsutspill som kom etter brudd i forhandlingene med NTL var at
de eksisterende hovedavtaler mellom LO - NAF og sektoravtalen med
Handel og Kontor mitte legges til grunn. Selv om dette ikke har
vert de avtaleutkast NAVF prima=rt har tenkt seg, sa illustrerer
dette de situasjoner som kan oppstd ved innmelding i slike
sammenslutninger. Det md ansees uheldig at ikke NAVFs orientering
til departementet ogsid redegjer for de &penbare problemer som kan
oppstd i forhold til det A kunne styre sin egen personalpolitikk '
innenfor en slik sammenslutning og for de intenderte eller ikke-
intenderte mulige personalpolitiske endringer som det Xkan apnes
for ved medlemskap i FIA/NAF.

Det er riktig at st.m.nr.35 (1975-76) ogsi bruker formuleringen
"fglger statens legnnsregulativ, men har likevel selv fullmakt
til & avgjere hvilken 1lennsklasse vedkommende skal le¢nnes i."
Dette er imidlertid presisert slik at det forutsettes at man
folger den praksis som er vanlig ved universitet og heyskoler.
Videre er det ogsid i samme melding presisert at man ¢nsker
konkret fastsetting av ytterligere avvik fra statens regelverk.
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S84 langt undertegnede har kunnet underspke dette har det ikke
vart ytterligere formell kontakt mellom forskningsrad og departe-
menter eller regjering, eller annen formell handtering av pro-
blemet. Det er ikke kjent at de politiske myndigheter eller noen
av departementene har behandlet eller tatt stilling til spersmal-
ene omkring slike organers innmelding i NAF og en eventuell
omlegging av lgnns- og personalpolitikken utover det som det
ovenfor er redegjort for. Det samme gjelder de problemer som er
knyttet til & ha fristilte forskningsinstitutter og forsknings-

radd, som er forvaltningsorganer, i samme arbeidsgiversammenslut-
ning.

Det ovenfor nevnte brev fra FAD understreker behovet for & utrede
arbeidsgiverorganiseringen i offentlig sektor fgr det fattes noen
avgjerelse m.h.t. innmelding i NAF. Spgrsmilet om en offentlig
arbeidsgiverforening utredes na i FAD. Noen av de problemer dette
reiser behandles i kap.7. Styret i NAVF har fattet et vedtak on
en stgtte til at dette spersmilet utredes narmere og har derved
vist sin interesse for et slikt initiativ. Det er ogsa klart at
de pdgdende forhandlinger om en sammenslutning mellom NAF og
Industriforbundet reiser nye spgrsmdl som FIA og medlems-
bedriftene m4 vurdere. Statstjenestemannskartellet har ogsd i et
vedtak av august 1987 bedt om at det opprettes en offentlig
arbeidsgiversammenslutning for organer som er knyttet til staten,
men som ikke gir inn under det statlige arbeidsgiveransvaret.
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KAP.5. HOVED- OG TARIFFAVTALENE I STATLIG OG PRIVAT SEKTOR.

5.1. INNLEDNING.

Siktemdlet her er ikke & gi noen omfattende eller detaljert
gjennomgang av de hoved- og tariffavtaler partene hittil har
brukt og de som det forhandles om, men 4 f4 fram hovedskillene
mellom avtaleverket i statlig og privat sektor.

Forskijellene preges dels av at private bedrifter styres av de som
har styringsretten til bedriften, dvs. de som har eller repre-
senterer eiendomsretten. For disse vil selvsagt hensynet til den
enkelte bedrifts opprettholdelse sti sentralt. Statlige organer
eller bedrifter har dels vart styrt ut fra andre hensyn. Sosiale
og samfunnsmessige hensyn har kunnet spille en sterkere rolle enn
ved de enkelte private bedrifter.

5.2. MEDBESTEMMELSE M.V.

Hovedavtalene i privat og i offentlig sektor har begge regler om
informasjon, dreftinger og medbestemmelse. Bestemmelsene i
statens hovedavtale er imidlertid langt mer detaljerte og gir mer
substansielle rettigheter. Det er gitt Xklarere regler for
hvordan informasjon skal gis, det er gitt rett til & fa se de
relevante dokumenter, og det er angitt en lang rekke saker der
informasjon skal gis. Bestemmelsene i LO-NAF-avtalene er langt
knappere og har ikke regler om dokumentinnsyn.

I staten har de ansatte ogsi fatt rett til & forhandle om visse
sporsmil som : - interneﬁorganisasjonsendringer.

- fordeling av.nye stillinger, - valg av nytt utstyr, - disponer-
ing av arealer og - diverse velferdsmessige tiltak. Ved uenighet
skal en nemd ta avgjerelsen. Unntatt er alle slike forhold som
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det er fattet politiske vedtak on.

I hovedavtalen LO - NAF er det gitt langt vagere bestemmelser om
dette. I privat sektor tas alle avgjgrelser av eier eller de
styringsorganer eier har etablert. Det er imidlertid tatt inmn
formdlsbestemmelser om samarbeid og medbestemmelse. Det er ogsa
meningen at det skal lages sarskilte avtaler om dette p& hver
bedrift. De ansatte, ved de tillitsvalgte, skal ogsa orienteres
sd raskt som mulig om forhold som gjelder endringer ved drift,
produksjon, gkonomi, endringer i sysselsetting, o.1.

NTNF har i sin tidligere hovedavtale tatt inn bestemmelser som
langt p4 vei ligner statens, men de er noe svakere. De evrige
forskningsraidene har fulgt statens hovedavtale fullt ut.

Jeg gar ikke her inn pa& den reelle betydning av forskjellene i
bestemmelser eller det reelle behov for slike bestemmelser i
ulike bedrifter eller organer. Det synes likevel klart at det
formelt sett er store rettslige forskjeller p& disse punkt i
hovedavtalene i statlig og privat sektor, ©g at en omlegging fra
de avtaler forskningsradene hittil har hatt til hovedavtalen for
privat sektor vil vare betydelig. De rettslige ulikhetene apner i
alle fall for store faktiske forskjeller.

I det forslag til hovedavtale som FIA fg¢rst la fram, men som det
ikke ble full enighet om, er det tatt inn medbéstemmelsesregler
som er relativt kortfattete °g generelle, og som ligger narere
opp til bestemmelsene i privat enn i statlig sektor. Det var
imidlertid tatt inn bestemmelser om rett til dokumentinnsyn.

De tillitsvalgte for de ansatte har ogsd sterre og klarere
formulerte rettigheter i det statlige avtalesystem enn i det

private, spesielt nar det gjelder bruk av tid til sine funksjoner
som tillitsvalgte.

Dersom de enkelte bedrifter og arbeidsgivere er interessert i
det, vil det selvsagt vare mulig ({dvs. rettslig og teoretisk) &
forhandle seg fram til like gode rettigheter p4 disse omradene i
den private sektor som man n& har i statlig sektor. Det skal ikke
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skjules at den konkrete tolkning av bestemmelsene i savel privat
som statlig sektor kan by pad problemer. Spesielt kan det f.eks.
vare vanskelig & avgrense medbestemmelsesrettighetene i statlig

sektor fra de forhold som er "politisk bestemte". Det er imidler-
tid uomtvistelig at det er ulike tradisjoner for medbestemmelse i
de to sektorene. Det kan reises sp¢smil om berettigelsen av slike

forskjeller. Omridet kan ogsd f.eks. undergis generell lov-
givning.

5.3. LONNS~-SYSTEMER.

I de statlige tariffavtalene er lgnnsbestemmelsene bygd pi& ett
regulativ og ett sett legnnsplaner der alle stillingskategorier er
innplassert. Systemet gir f& muligheter til individuelle lgnns-
fastsettelser og vekt pa subjektive faktorer. Det innebzrer en
sterk sentralisering av fastsettelsen av lgnnsnivdet og gir sma
muligheter til differensiering mellom ulike sektorer og grupper i
staten. Det har rent faktisk vart lagt stor vekt pad & utforme et
solidarisk 1l¢nnssystem med en reduksjon av legnnsforskjellene
mellom heyere og lavere stillingsnivaer.

I privat sektor er det vanligvis sentrale forbundsvise forhand-
linger som fastsetter minstelg¢nnssatser. Det star 1 utgangs-
punktet arbeidsgiverne helt fritt & gi tillegg ut over dette,
bide generelle og individuelle.

Rettslig sett er det ikke noe i veien for at ogsd staten etter
hvert utvikler mer differensierte lgnnssystemer bade pa organ- og
person-nivi. De gjeldende statlige lgnnssystemene ligger imidler-
tid langt fra dette.

Dersom forskningsri&dene skal gi bort fra & bruke statens legnns-
regulativer og -bestemmelser og bevege seg i retning av det
private l¢nnsfastsettelsés—system, vil dette kunne innebare store
endringer i maAten lgnnsfastsettelsen skjer pad og i lenns-
skalaene. Selv om endringene p& kort sikt ikke ble store i de
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faktiske avlgnninger, vil et nytt system Xkunne innebzre en
utvikling som pa sikt kan gi stegrre endringer.

5.4. KONFLIKTL@SNING OG KAMPMIDLER

Det er arbeidstvistloven, ikke tjenestetvistloven, som gjelder
for forskningsridene og deres ansatte uavhengig om man bruker
statlig eller privat avtale-mgnster. Forskningsradene og deres
ansatte har imidlertid hittil statt i en noe annen situasjon
m.h.t. konfliktlesning og bruk av kampmidler enn det som ellers
har vart vanlig i statlig og privat sektor. Savel hoved- som
tariffavtaler har vert inng&tt for de enkelte forskningsrad, med
tilknyttede institutter, eller ogsd for de enkelte institutter.
Avstemninger over forhandlingsresultater og evt. bruk av kamp-
midler har derfor tilligget de enkelte enheter eller deres
ansatte, i stedet for at dette har vart knyttet til hele forbund
eller store sammenslutninger av bedrifter eller til staten son
helhet. For NAVF har b&de hoved- og tariff-bestemmelser vart tatt
inn i de overenskomster som kampmidlene har vart knyttet til. For
NTNF har slike midler bare vaert knyttet til tariff-avtalene.

Dette systemet gjor det nok lettere for de ansatte & fremme og f3
igjennom krav som er spesielt tilpasset de enkelte bedrifter
eller arbeidsplasser. Det vanlige i norsk arbeidsliv er imidler-
tid at avstemninger og bruk av kampmidler er knyttet til sterre
enheter, savel i privat som i offentlig sektor.

I de konkrete forslag til tariff-avtaler som na foreligger fra
FIA foreslas det overgang fra ett-4rig til to-arige perioder for
de deler av avtalene som det er knyttet bruk av kampmidler til.
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KAP.6. BETYDNINGEN AV DE ARBEIDSRETTSLIGE ENDRINGER VED DANNELSEN
AV FIA OG INNMELDINGEN I NAF. OPPSUMMERING.

6.1. DE ARBEIDSRETTSLIGE ENDRINGER.

T kap.5 er det gitt en oversikt over de viktigste endringene i
hoved- og tariffavtalene ved en overgang fra det avtaleverk som
gjaldt for forskningsrddene fram til dannelsen av FIA og innmeld-

ingen i NAF, til det avtaleverk som FIA og NAF n& Xrever lagt
til grunn.

Endringene gjelder primert disse felt:

-medbestemmelsesrett, dreftinger, informasjon,

-de tillitsvalgtes rettigheter,

-former for le¢nnsfastsetting,

-gkte muligheter for lennsdifferensiering p& sektor- og person-
niva,

-sentraliserte avstemninger og bruk av kampmidler.

N&r det gjelder det siste punktet er det et poeng at NAF ¢nsker
desentraliserte tariff-avtaler kombinert med sentraliserte
avstemninger og bruk av kampmidler.

Det skal ikke her tas standpunkt til om dette er endringer som er
gnskelige eller hensiktsmessige. Det skal likevel understrekes at
det dreier seg om rettslige endringer av en viss betydning. Jeg
g&r ikke inn piA hva de praktiske konsekvensene av de rettslige
endringer vil vare, f.eks. i hvilken grad innarbeidetet rutiner
for medbestemmelse o.l1l. faktisk wvil bli endret som felge av de
rettslige endringene. Det kan vise seg at slike rettslige
endringer f&r 1liten reell betydning i fe¢rste omgang, men de

muligheter de &pner opp . for, kan brukes og f& sterre betydning
sSeinere.
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6.2. DE ARBEIDSRETTSLIGE ENDRINGER OG DEN FORVALTNINGSRETTSLIGE
BETYDNING AV DEM.

I kap.3.2.4.-5. er det konkludert med at det ma antas at forsk-
ningsridene m& kunne instrueres av storting og regjering generelt
og ogsa spesielt med hensyn til deres personalforvaltning.

Det er i samme kap. antatt at de standpunkter som er tatt av
Regjeringen i en Stortingsmelding i alle fall m& regnes sonm
politiske retningslinjer som ber felges s& langt det er praktisk
mulig, og det ikke kommer i konflikt med andre forpliktelser.
Dersom man kom fram til at ridene ikke hadde noen rettslig plikt
til 4 fglge de politiske myndigheters instruksjon, ville det nok
likevel politisk sett pdhvile ridene & bruke instruksjonene eller
retningslinjene i sitt arbeid. Merknader fra flertallet i en
Stortingskomite (i forbindelse med behandlingen av f.eks. slike
meldinger) m& ogsi regnes som politiske signaler, men med en noe
svakere virkning fordi de ikke er knyttet til noe vedtak fra et
kompetent organ.

Regjeringen har i st.m.nr.35 (1975-76) beskrevet gjeldende
praksis for personalforvaltningen, den frihet forskningsradene
har hatt og samtidig slatt fast at det forutsettes at radene
bruker den samme praksis som ved de rent statlige forsknings-
institusjonene ©g universitetene. Det slas ogsad fast at ytter-
ligere avvik fra statens regelverk ber fastsettes konkret. Det
sies ikke eksplisitt hvordan slik fastsetting skal skje. Det slas
ogsd fast at man gnsker 4penhet om lgnns- ©og arbeidsvilkarene for
de ansatte ved forskningsrad og ~institutter.

Kirke~ og undervisningskomiteens flertall gjentok de samme
synspunkter i sine merknader til meldingen. Det har ikke seinere,
verken fra Storting eller Regjering, framkommet rettslig bindende
ytringer eller politiske retningslinjer med motstridende eller
korrigerende innhold. Regjeringen har i merknadene til statsbud-
sjettet for ;986' (st.irp.nr.l (1985-86) for Industrideparte-
mentet) sagt seg enig i at det ber dannes en arbeidsgiverforening
for forskningsradene og -~instituttene, og RVD har akseptert dette
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i brev av 22.7.85. Endringer i lenns- og arbeidsvilkarene og
innmelding i NAF er imidlertid ikke behandlet 1 disse sammen-
henger.

Forskningsradenes innmelding i NAF via FIA og deres forhandlings-
messige utspill med klare endringer i hoved- og tariffavtaler for
grupper av de ansatte, og dermed avvik fra de avtale-systemer
staten ellers benytter, har kommet etter at alle de refererte
ytringer eller politiske retningslinjer (signaler), jfr. kap.
3.2.2. og 3.2.4-5., har kommet.

Innholdet i Stortingsmelding nr.35 (1975-76) ,s5.48-49, kunne
vurderes som en instruksjon. Ut fra den vanlige maten a4 vurdere
utsagn fra Regjeringen i en Stortingsmelding pa ville dette neppe
bli ansett for & vare en rettslig bindende instruksjon. Normalt
kreves det klare vedtak fra det kompetente organ for at en ytring
skal ansees for 4 vare en bindende instruksjon. Jeg finner det
imidlertid i denne konkrete saken ikke nedvendig & foreta en
ngyaktig juridisk grenseoppgang mellom rettslig bindende instruk-
sjoner og signaler eller ytringer som bare kan betegnes som
politiske retningslinjer. Det bgr i alle fall kunne fastslas at
Regjeringen og Stortingets Kirke- og undervisningskomite har lagt
fram klare synspunkter p& forskningsradenes lgnns- og ansett-
elsesvilkar som radene bgr ansees pclitisk forpliktet til & f¢lge
ut fra den plass de har i statsforvaltningen og ut fra at det er
offentlige midler de forvalter. Dette gjelder i £ferste rekke
forskningsradene, ikke de fristilte forskningsinstituttene.

De relevante endringer i forskningsridenes personalpolitiske
forvaltning kan oppsummeres slik:

1)-innmeldingen i NAF,
2)~-konsekvensene av & overgi beslutningmyndighet til en annen
organisasjon, som ogsd skal ivareta andres interesser, og som

hvert enkelt forskningsra&d ikke alene har myndighet over,

3)-de fe¢ringer p& personalpolitikken som matte ligge i en

arbeidsgiversammenslutning for primzrt private arbeidsgivere,
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4)-de forhandlingsutspill som har kommet, og som signaliserer
stgrre eller mindre endringer P4 fplgende omrider: -med-
bestemmelsesrettigheter for de ansatte, -tillitsvalgtes rettig-
heter, -grad av lgnnsdifferensiering, ~avstemningsregler og
tariffperioder.

Etter min mening m& det antas at dette er endringer som repre-
senterer et sividt klart avvik i forhold til den personalpolitikk
sonm forskningsridene hittil har fulgt, og i forhold til de regler
som brukes i den statlige forvaltning, at dette er endringer som
burde vart tatt opp med de politiske myndigheter. Dette er ogsa
avvikende i forhold til de retningslinjer som er trukket opp
bl.a. i st.m.nr.35 (1975-76). Det vises her ogsd til det som sies
i st.m.nr.35 (1975-76) om at forskningsriadenes frihet i forhold
til de statlige reglementer skal fastsettes sarskilt. Videre
vises det til forskningsradenes status som forvaltningsorganer.

Det ma vere klart at forskningsrddene har en viss personalpoli-
tisk frihet i forhold Qe statlige reglementer. T denne saken
legges det imidlertid stor vekt P& innmeldingen i NAF og den
overlatelse av beslutningsmyndighet til andre ikke-statlige
organer som dette innebarer. I hovedavtale-spgrsmil vil det
normalt vare NAF sentralt som er beslutningsmyndighet, med mindre
FIA og NAF blir enige om noe annet. I tariff-spgrsmal har FIA
foreslatt at det skal vare bedriftsvise avtaler, men at avstem-
ningene skal skje for hele omradet under ett, herunder bruk av
kampmidler innenfor en bedrift. Dette betyr at det ikke alltid
vil vare opp til f.eks. NAVF alene & bestemme deres personal-
politikk, selv om de normalt vil ha initiativet pa sitt omragde.
NAVF har heller ikke gitt noen anvisning p& hvordan slike
problemer skal handteres.

Det bgr ogsd legges vekt p& de ulike foringer pa personal-,
lonns- og ansettelsespolitikk som man vil ha henholdsvis blant
private arbeidsgivere organisert i NAF, hos staten som arbeids-~
giver og hos offentlige organisasjoner som er fristilt i relasjon
til det statlide avtaleverket. Det er ikke alltid de formelle,

rettslige endringer som har stegrst betydning. Det formelle bildet
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ber suppleres ved at det pekes p& de informelle sosiale eller
kulturelle endringer som skjer parallelt. )

Det er imidlertid viktié 4 minne om at de ovenfor omtalte
endringer ikke har samme type virkninger for alle ansatte i alle
forskningsrad. For det ferste har NORAS ikke meldt seg inn i
FIA/NAF. For det andre har NTNF-systemet alltid vart fristilt
personalpolitisk, jfr. st.m.nr.35 (1975-76). For det tredje er
NAVF bare innmeldt for de administrativt ansatte. De papekte
konsekvenser gjelder derfor prim=rt for NLVF, NFFR og de admini-
strativt ansatte i NAVF. Det bg¢r likevel péapekes at selv om NTNF
er fristilt personalpolitisk, s& er det fremdeles et forvalt-
ningsorgan og en innmelding i NAF er ikke ne¢dvendigvis en
ukontroversiell legsning.

Overordnete organer som har instruksjonsmyndighet har i utgangs-
punktet ikke plikt til & instruere. De bgr imidlertid fore en
viss kontroll med underliggende organer bade m.h.t. at den
palagte virksomhet utfegres, men ogsd m.h.t. at regler og retn-
ingslinjer overholdes. Det har i denne sammenheng ikke vart
undersekt i hvilken grad dette sakskomplekset har vart uformelt
behandlet av Regjering eller departementer. Spgrsmalet om
forskningsradenes og 1lignende organers innmelding i NAF har
imidlertid s&vidt mange konsekvenser og aspekter, bl.a. de
rettslige, at det ber undergis en grundig vurdering fer det gis
aksept pa en slik praksis ogsid for andre organer. Den pagaende
utredning i FAD om en offentlig arbeidsgiverforening for slike
organer ma vel sies 4 vare et svar pa dette.

Det skal ogsid legges vekt pid at st.m.nr.35 (1975-76) der disse
spersmil er undergitt den grundigste behandling i noen stortings-
melding, er noen dr gammel. Det kan tale for at de politiske
signaler i den er noe svekket. P4 den annen side er innholdet i
meldingen gjentatt i seinere brev fra departementet.

Nyere stortingsmeldinger har behandlet forskningsradene, men ikke
tatt opp de personalpolitiske spersmdl til noen grundig behand-
ling igjen. Det kan tydeﬁpa at det ikke foreligger noe ¢nske om
endring. Det har heller ikke vart noen endring i meldingenes
omtale eller behandling av ridene som organer.
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KAP.7 ALTERNATIVE FORMER FOR ARBEIDSGIVERORGANISERING T OFFENTLIG
VIRKSOMHET.

7.1. STATLIG ARBEIDSGIVERORGANISERING.

I kap.2 er det redegjort for arbeidsgiverorganiseringen i
statsforvaltningen og tilknyttede organer slik den er i dag.

Det som karakteriserer dette systemet er at den del av stats-
forvaltningen der staten star som arbeidsgiver har et sterkt
sentralisert forhandlings- og avtale~-system. Offentlige eller
fristilte organer hvis ansatte ikke regnes som statstjeneste~
menn, ma velge mellom egne selvstendige forhandlinger og avtaler
eller en tilnarming til Norsk Arbeidsgiverforening slik en rekke
statsaksjeselskaper og forskningsridene har gjort. Dagens ordning
plasserer fristilte eller selvstendige organer i en vanskelig
stilling fordi der ikke er noen alternativ eksisterende arbeids-
giversammenslutning til NAF.

Ett alternativ kunne vare & endre Personaldirektoratets omrade
og fullmakter slik at alle statlige, statlig eide eller fristilte
offentlige organer ble omfattet av et sentralt forhandlingssystenm
og var underlagt samme lovgivning i arbeidsrettslige spgrsmal.
Det sentrale forhandlingssystemet kunne begrenses til 4 ivareta
rammevilkdr. Dette kunne suppleres av desentraliserte forhand-
linger om lgnns-betingelser o0.1. Dette systemet kunne lages med
ulike kombinasjoner av sentrale og desentrale forhandlingsfull-
makter. Dersom de organer som er egne rettssubjekter (stiftelser
©g statsaksjeselskaper), skulle g& inn under en slik ordning,
ville det kreve sarskilt lovregulering, bestemmelser (evt.
vedtekter) ved opprettelse, instruksjon via generalforsamling

{eller annet styringsorgan) eller frivillig tilslutning, fra de
enkelte organer.
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7.2. EGEN ARBEIDSGIVERORGANISERING FOR DE SOM STAR MELLOM
STATLIG OG PRIVAT VIRKSOMHET

Et annet alternativ vil vare & beholde arbeidsgiverorganiseringen
for den rene statsforvaltningen slik den er, med et -sentralisert
eller desentralisert system for lennsfastsettelse, og opprette en
egen arbeidsgiverforening for de statlige fristilte eller
statlige eide organer hvis ansatte i dag ikke faller inn under
tjenestemannsloven. Dette er i ferste rekke de organer som er
egne rettssubjekter, stiftelser og helt eller delvis statseide
aksjeselskaper. Gruppen omfatter bl.a. forskningsradene, Norges
Bank, Garanti-instituttet for eksportkreditt, Industribanken. ‘
Inntil nylig har det vart f& stiftelser med en slik statlig
tilknytning at de naturlig ville falle inn under denne gruppen.
N& er imidlertid NTNF-instituttene, og flere andre forsknings-
institutter blitt stiftelser. NRK skal omorganiseres til stift-
else. Blant aksjeselskapene finnes noen statlige monopol-
selskaper, andre driver vanlig forretningsmessig drift,

noen er bare delvis statseide.

Dette er ikke noen enhetlig gruppe organer. ©Noen er helt ut
statsfinansierte. Andre er fullt ut selv-finansierende. Dette gir
svart ulike grader av ekonomisk frihet, bade reelt og formelt.
Organene befinner seg ogsd 1 svart ulike sektorer av arbeids-
markedet og etterspgr ulike typer arbeidskraft. Dette gjer at
sentraliserte forhandlings- og avtalesystemer vil by pa problemer
for denne gruppen. Enhver arbeidsgiver vil imidlertid kunne ha
behov for assistanse eller samarbeid nadr det gjelder utviklingen
av en personalpolitikk. For mange av disse organene som funk-
sjonelt og organisatorisk star mellom den rent statlige forvalt-
ning og den typisk private sektor, vil der kunne vare personal-
politiske behov som kan vare noe anderledes enn i den rent
private sektor, bl.a. fordi wvirksomheten kan vare mer samfunns-
nytte- enn inntjeningsorientert, eller fordi organet kan vare
avhengig av statlig finansiering.

Selv om slike. bedrifter eller organer brukte desentraliserte
tariff~forhandlinger, ville det likevel kunne vare interessant &
forspgke & utvikle en felles hovedavtale for disse med det
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utgangspunkt at de fleste av dem driver med ulike former for
offentlig samfunnsnyttig virksomhet.

S1lik virksomhet burde bl.a. tilsi at hensyn til 4penhet og
offentlighet i personalforvaltningen tillegges stor vekt.

Fullt medlemskap i en arbeidsgiverforening eller —sammenslutning

vil ogsa ofte innebesre at man overlater forhandlings-

fullmakter til denne Sammenslutningen og derved gir fra seg noe
av sin egen styringsrett. Dette kan innebare problemer for
organer som 1 noen sammenhenger er underlagt instruksjon fra de
politiske myndigheter, eller som er avhengige av full statlig
finansiering (og m& avpasse lgnnsnivaet etter dette).Det byr ogsa
pad styringsmessige problemer & ha bedrifter med ulik grad av
avhengighet og tilknytning til politiske myndigheter

i samme arbeidsgiversammenslutning. Myndighetene har et ulikt
behov for og muligheter til & instruere. Bedriftene har ulike
grader av frihet. Det skaper bide rettslige, organisatoriske og
l¢nns- og personalpolitiske problemer & ha sentraliserte forhand-
lingssystemer for organer med ulike tilknytningsformer til
staten.

En slik statlig tilknyttet arbeidsgiverforening kunne ogsé vere
av en slik art at den bare hadde fullmakt til & forhandle om
hovedavtale-~-bestemmelser og velferdsmessige tiltak og ellers
bisto med service m.h.t. gkonomiske beregninger o.l. Det ville
gjere det enklere & ha s& ulike medlemmer.

g
En uvavhengig sammenslutning Xkunne ogsd ha et service-samarbeid
med det organ som forvaltet det statlige arbeidsgiveransvaret.
Et slikt alternativ er behandlet i NOU 1979: 30 "Samordning av
statens arbeidsgiverinteresgsser".
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7.3. SAMARBEID MED ELLER MEDLEMSKAP I NAF

Flere av de helt eller delvis statseide aksjeselskapene som
driver mer forretningsmessig virksomhet, er allerede inn-

meldt i Norges Arbeidsgiverforening p4d samme mate som forsknings-
radene og -instituttene er det gjennom FIA. For de bedrifter som
er egne rettssubjekter reiser ikke dette de samme rettslige
problemer som for bedrifter eller organer som personal- eller
lgnnspolitisk er underlagt politiske myndigheters instruksjons-
myndighet. Det reiser imidlertid et konstitusjonelt problem at
statseide bedrifter overlater en del av styringsretten til
arbeidsgiversammenslutningen. For statsaksjeselskapene har
imidlertid dette vart godtatt i praksis. Ved deltakelse i stor-
konflikter kunne imidlertid stegrre deler av bedriftenes verdier
settes p& spill, kanskje ogsid i konflikter som ikke direkte
angikk den aktuelle bedrift. Dette problemet har man unngatt i

FIA ved & holde seg utenfor streikefondet og forpliktelsen til a
delta i sympatiaksjoner.

Medlemskap i NAF forutsetter vel ogs4 at arbeidsgiver ¢nsker &
bruke samme type hovedavtale og le¢nnssystem som ellers benyttes i
NAF. Rettslig sett er det neppe noen problemer knyttet til dette.
Her ligger problemene heller pa&d det politiske eller innholds-
messig plan: hvilke hoved- og tariffavtaler ¢nsker man for
bedrifter eller organer med statlig tilknytning.

7.4. PRINSIPPIELLE SPORSMAL KNYTTET TIL STATLIG ELLER OFFENTLIG
ARBEIDSGIVERORGANISERING.

Jeg skal forsgke 4 oppsummere noen av de prinsippielle rettslige
problemer knyttet til arbeidsgiverorganisering for fristilte

eller wuavhengige organer eller enheter som er knyttet til
statsforvaltningen.

For det f@¢rste vil det vare et problem at statseide bedrifter og
offentlige organer, som ikke direkte regnes som en del av staten, -
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har ulike rettslig organisasjonsform og ulik rettslig tilknytning
©g avhengighet til de politiske myndigheter. Det vil bl.a. kunne
foreligge ulike grader av instruksjonsmyndighet for organene.
Dette gjer en statlig sammenslutning problematisk for de som ikke

er underlagt slik instruksjonsmyndighet eller de som bare delvis
er det.

For det andre vil tilknytning og underordningsforhold til de
politiske myndigheter gjere det vanskelig for organer som er
underlagt instruksjonsmfndighet i 1le¢nns- og personalspgrsmal &
delta i en uavhengig eller privat sammenslutning eller forening.
De matte da avgi forhandlingsfullmakter samtidig som de i
prinsippet skulle kunne instrueres av poltiske myndigheter.

For det tredje vil en organisering av statsbedrifter og stats-
tilknyttete organer tvinge fram en mer apen og prinsippiell
diskusjon om hvilke lgnns- og arbeidsvilkar de ansatte i slik
bedrifter skulle ha, dvs.
hvor de skulle plassere seg mellom de betingelser som tilbys i
statlig og privat sektor.

7.5. KOMMENTARER TIL DEN AKTUELLE ARBEIDSGIVERORGANISERING
I OFFENTLIG SERKTOR I NORGE '

Der er mange prinsippielle og interessante spersmal knyttet til
maten staten organiserer og forvalter sitt arbeidsgiveransvar pa.
Forholdet mellom sentral og desentralisert styring er ett av dem.
Et annet gjelder i hvilken grad lgnns- og arbeidsvilkar i staten
skal vare markedstilpasset og hvorvidt det overhodet skal vare
generelle forskjeller pA lgnns- og arbeidsvilkdr i staten og i
det private. Dette er primart politiske spersmil, men formene
for organisering av arbeidsgiveransvaret vil legge ulike feoringer
P4 avtale-vilkirene. En tilnerming mellom de to avtale-systemene
vil ogs3d reise mange rettslige spegrsmal av savel teknisk som
verdimessig art f.eks. nar det gjelder medbestemmelsesrettig-
heter, bruk av kampmidler, bruk av individuell avlgnning, osv.
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En del av de problemer som nd har kommet opp i forbindelse med
offentlig arbeidsgiverorganisering er knyttet til uklarheter ved
noen av organisasjonsformene i staten. Forskningsradene har en
uklar og tvetydig organisasjonsform. Det er knyttet mange
rettslige uklarheter til dem, bl.a. m.h.t. hvor 1langt de
politiske myndigheter kan instruere organene. Klarere rettslige
organisasjonsformer ville trolig gjere det enklere & tilnazrme seg
en lgsning av de lgnns- og personalpolitiske konflikter.

ForskningsrAdenes problemer har samtidig aktualisert problemer
som ogsd reelt sett gjelder noen av de statlige aksjeselskapene
og deres forhold til privat arbeidsgivertilknytning, nemlig
forholdet mellom lgnns- og arbeidsbetingelsene i offentlig og i
privat sektor. Dette gjelder bl.a. medbestemmelses-, dregftings-
og informasjonsrettighetene. Dette gjelder ogsd wulikhetene i
lonnsdifferensiering i privat og offentlig sektor og de problemer
dette bidrar til i forhold til statens muligheter til & f£3 tak 1
og holde p& kvalifisert personale pa viktige sektorer. De ovenfor
nevnte problemer er bl.a. knyttet til det sterkt sentraliserte
forhandlings- og avtalesystem i offentlig sektor.

De arbeidsrettslige endringer i forskningsridene og -instituttene
illustrerer ogsi problemene med et segmentert offentlig arbeids-
marked der ulike institusjoner som alle er offentlig finansierte,
tilbyr svart ulike le¢nns- og arbeidsvilkar. De som er narmest
knyttet til staten, som universitetene , kommer gjerne

"darligst" ut, dvs. at de har minst forhandlingsmessig fleksi-
bilitet i kampen om ettertraktet arbeidskraft. Det ser ogsd ut
til at dette er virkninger som ikke er planlagte eller intend-
erte. Bplgene fra de private deler av arbeidsmarkedet slar forst
inn over de mest perifere deler av det statlige arbeidsmarkedet,
ser det wut til. Hittil har det ikke vart noen tegn til & forseke
4 komme opp med noe svar pad om eller hvordan dette kan styres.
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KAP.8. DET STATLIGE ARBEIDSGIVERANSVAR I DANMARK OG I SVERIGE.

8.1. DANMARK.

I Danmark er den offentlige arbeidsgiverorganisering langt p& vei
lik den norske. Hele arbeidsgiveransvaret forvaltes i Lgnns-

©g pris-departementet i Finansministeriet. P& dette niva inngas
alle lgnns- og arbeidsavtaler. Det er fastsatt sentraliserte
lennsregulativer. T tillegg til disse gis det en rekke standard-
iserte tillegg.Disse kan gis generelt i en sektor eller individu-
elt. Dette kan gi relativt store lgnnsdifferanser.

De danske forskningsrad er underlagt Undervisningsministeriet. De
ansatte der og stipendiatene 1lgnnes som andre statsansatte, og
inngadr i det statlige avtaleverket.

Post- og Forsvars-etatene inngdr egne avtaler, men de er direkte
instruert om innholdet og avtalene sluttgodkjennes i ministeriet.

Av de store statsaksjeselskaper er det bare to: Data~selskapet og

DONG (Det danske olje og naturgass-selskap). Disse slutter sine
egne avtaler.

De statsansatte har ikke direkte medbestemmelsesrettigheter,
men det skal vare samarbeidsutvalg i bedrifter med mer enn 50
ansatte.

8.2. SVERIGE

I Sverige forvaltes statens arbeidsgiveransvar av Statens
Arbetsgivarverk (SAvV), pé vegne av staten. Fgr 1965 ble ansvaret
forvaltet direkte av regjeringen via de enkelte statsré&der. I

1965 ble SAV opprettet og det ble lagt opp til et sterkt sentral-
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isert forhandlingssystem.

SAV er et statlig verk som er underlagt full instruksjons-
myndighet fra regjeringen. Formell bruk av instruksjonsmyndig-
heten skjer imidlertid bare 1 1liten grad. Uformelt er det en
fortlgpende dialog mellom SAVs ledelse og regjeringen. Hoved-
retningslinjene for den statlige personalpolitikken er fastlagt i
en proposisjon som regjeringen la fram i 1985 (Proposition nr.219
1984-885). Hovedinnholdet 1 denne er en stgrre grad av markeds-
tilpasning og en tilnarming til forholdene i privat sektor. Under
arbeidet med forhandlinger og avtaleforslag er det en lgpende
kontakt med de aktuelle statsrider, og instruksjon skjer da bare
muntlig og uformelt. Alle avtaler skal imidlertid godkjennes av
regjeringen.

SAVs ansvarsomrdde er hele statsforvaltningen, skoleverket,
forsvaret og affzrsverken (de store statlige tjenesteytende
bedrifter s& som Post, Tele, o.l.) (forvaltningsbedrifter).

De statlige bolag (aksjeselskap) faller utenfor. Disse er
organisert i en egen arbeidsgiverforening, SFO, som ogsa har noen
"almenne"” foretak som medlemmer.

Det ser ikke ut til & oppstd problemer med & trekke skillelinjene
mellom organer som er statsforvaltning, affersverk eller bolag.

Alle aktuelle organer syntes & ha en uproblemtisk plassering i en
av disse kategoriene.

P4 sentralt, hold i SAV forhandles det fram en hovedavtale med
spilleregler for forhandlinger og konfliktlgsning og en ramme-
avtale for hver tariff-periode. S& forhandles det om sektor-
avtaler, for narmere fastlagte sektorer, og om lokale avtaler pa
det enkelte arbeids-sted. Dette skjer desentralt, men i over-
ensstemmelse med generelle retningslinjer. Man har fremdeles en
lg¢nnsskala, men det arbeides med & bryte ned dette systemet.

Hele SAVs omrade er inndelt i "legnefelt", og alle stillinger er
gitt ett omradde (for 1¢npsutvikling).

Det arbeides med 4 desentralisere en stadig sterre del av for-
handlingene og avtalene. De enkelte enheter skal fa stgrre ansvar



79

for fastsetting av legnns- og arbeidsbetingelser. Det er samtidig
dpnet for storre differensiering bade mellom ulike sektorer og
mellom stillinger i en sektor. Begge disse tendenser henger
sammen med ¢nsket om en sterre markedstilpasning av arbeids-
vilkdrene i staten. Bl.a. f&r nd flere affarsverk lage sine egne
lgnnsplaner. Det innebarer en svart utstrakt desentralisering av
fastleggingen av innholdet i avtalene.

Det bgr legges til dette at de svenske affarsverkene er under-

lagt et skjerpet krav til produktivitet og effektivitet. De skal
fullt ut finansieres av avgifter eller gebyrer og skal i tillegg
betale fastsatte belgp av dette til staten. Innenfor disse
rammene har de stor gkonomisk frihet, bl.a. tiil lgnnsfastsetting.
Disse rammevilkarene henger sammen med at affarsverkene i stadig
sterre grad nd m& konkurrere med private foretak innenfor de

tjenester de tilbyr. Dette gjelder spesielt samferdsel og
kommunikasjonstjenester.

En av retningslinjene for lgnnsfastsettingen er at de statlige
verk ikke skal operere med hgyere legnnsnivd for de lavere
stillingskategorier enn i privat sektor. Lenninger p4 sjefs-
nivad skal fastsettes individuelt etter kvalifikasjoner av en egen
nemnd. Sjefs-legnningene be¢r ikke ngdvendigvis bli like hoye som
de er i privat sektor, men det er satt som et madl at staten skal
vare i stand til & rekruttere og holde p& dyktige personer ogsd 1
slike stillinger. Dette gjelder bare hgyere sjefsstillinger og
visse andre sarskilte stillinger som professorater. Det skal
generelt ti;strebes en steorre grad av differensiering i statlig
sektor.

De svenske statsansatte har vanligvis ikke stgrre medbestemmelse-
srettigheter enn privatansatte. Medbestemmelses—

rettigheter er fastsatt i en egen lov som gjelder for arbeids-
livet generelt.

De universitetsansatte er statsansatte. De fleste forsknings-
institutter er ogsa statiige og faller inn under SAVs
omréde. En delﬁav forskningen pi disse instituttene er imidlertid
oppdragsforskning. SAV tilstreber imidlertid at uni-
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versitet og he¢gskoler skal f4 sterre frihet til &4 ansette de
personer de matte ha behov for.

I personalforvaltningen ble det lagt vekt pad & skille mellom det
politiske og det profesjonelle system. Politikerne skulle angi
mal og rammer for utviklingen. Den narmere fastlegging ber skje

i det profesjonelle systemet. Man har ment at den uklare bland-
ingen mellom politisk og profesjonelt styre tidligere hadde vist
seg & vare uheldig. Den nedvendige korreksjon fra politisk hold
burde komme ved uformell instruksjon innad og ikke ved eksterne
direkte utspill i forhandlingssituasjoner.

8.3. OPPSUMMERING.

Savel Sverige som Danmark synes & ha klarere definisjoner av hva
som er statsforvaltning, offentlig tjenesteyting og statsaksje-
selskaper med forretningsmessig drift enn man har .i Norge.
Klarere kategoriseringer av forvaltningen og av de statstilknytt-
ede organer eller bedrifter vil vare en stor fordel

for & komme fram til klarere linjer for forvaltningen av det
statlige arbeidsgiveransvaret og utviklingen av en personal-
politikk. Desentralisering eller fristilling p&a ulike  omrader i
statsforvaltningen bgr skje pad en slik mite at det rettslige
forhold til overordnet politisk myndighet klargjeres.

I begge lana skilles det klart mellom statsforvaltning pa den ene

siden og aksjeselskaper med forretningsmessig drift pi den andre
siden.

Utviklingen i Sverige, der det har skjedd mest markante ting, kan
oppsummeres i fire hovedpunkter:

1) Desentralisering av beslutningsmyndighet kombineres med en
utstrakt instruksjonsmynaigﬁet, som ikke brukes i utide. Rettslig
sett er det ikke noe i veien for at delegasjon kombineres med
mulighet til & overpreve eller instruere.
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2) Man forsgker A komme fram til et klart skille mellom det
politiske og det profesjonelle system, utad. Forhandlingene skal
fullt ut ivaretas av profesjonelle. Dette frigjer politikerne fra
4 ta en mengde enkeltavgjgrelser. Ansvaret vil imidlertid fullt
ut hvile pa& politikerne.

3) Det &pnes for en betydelig differensiering mellom ulike
statlige sektorer m.h.t. le¢nns- og arbeidsvilkar. Denne differen-
sieringen utvikles lokalt. Det er lagt opp til generelle retning-
slinjer for dette, men det finner ikke sted noen total koordin-
ering av differensieringen.

4) Den generelle retningslinje er nd markedstilpasning og ikke
solidarisk lgnnspolitikk. Forskjellene mellom det statlige og det
private arbeidsmarked skal utjevnes.
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KAP.9. AVSLUTTENDE KOMMENTARER

9.1. UKLAR RETTSLIG ORGANISASJONSFORM

Forskningsridene har en uklar rettslig form. De er forvaltnings-
organer, men de er ogsd i sine vedtekter gitt ved kgl.res. gitt
status som selvstendige. Denne selvstendigheten har aldri vart
klargjort p& noen rettslig sett tilfredsstillende mite verken
spesielt i forhold til forskningsriadene eller generelt i forhold
til bruken av en slik betegnelse pa et offentlig organ. Dette
skaper problemer savel nar de overordnete organer matte ¢nske &
gripe styrende inn, som ellers i den lopende prosess, fordi de
ulike parter ikke vet hvem som kan ha det avgjgrende ord. Det kan

gier endringsprosesser i slike organers virksomhet eller organis-
ering vanskelig.

Denne type rettslig uklarhet burde ogséd vare ungdvendig. Forsk-
ningsradene sivel som andre organer kan ha behov for en relativ
selvstendighet i forhold til Regjering og departement, men det
star ikke i motstrid til en klarere rettslig definisjon av denne
selvstendigheten. Det forhold at Regjering og departement har
instruksjonsmyndighet star heller ikke nedvendigvis i strid med
at de enkelte organer i praksis far vide fullmakter p& definerte
delomrader eller i praksis vises sStor frihet og fleksibjlitet,
f.eks. ved sjeldnere bruk av instruksjonsmyndigheten.
Instruksjonsmyndigheten kan avgrenses ved 1lov, eller eventuelt
ved Regjeringens eget vedtak, innenfor noen grenser (som det her
ville fgre for langt & komme inn pa).
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9.2. FORSKNINGSRADENES SELVSTENDIGHET OG DE PERSONALPOLITISKE
KONSERVENSER AV DETTE .

I st.m.nr.35 (1975-76) har regjeringen og i innst.S nr.316 (1975-
76) FKirke- og undervisningskomiteen gitt instruksjoner eller
politiske retningslinjer for forskningsradenes personalforvalt-
ning. Her er det bl.a. vist til at forskningsridenes relative
selvstendighet i forhold til det statlige regelverket skal
fastsettes sarskilt.

Ut fra det som er kjent omkring radenes og departementenes
behandling av radenes dannelse av FIA, innmelding i NAF og
forhandlingsutspill i denne forbindelse, m& det kunne hevdes at
de nevnte retningslinjer ikke har vart fulgt opp i tilstrekkelig
grad eller pi forsvarlig mite.

Dette gjelder spesielt radenes innmelding i NAF, privat sektors
arbeidsgiversammenslutning, noe som bade innebarer overgivelse av
formell beslutningsmyndighet i visse relasjoner og kontakt med en
annen tradisjon innenfor arbeidsgiveransvaret. Det kan vare ulike
meninger om hensiktsmessigheten ved en slik omlegging. Det som
papekes her er at omleggingen har savidt mange konsekvenser,
bl.a. rettslige, at den ber vurderes ngye. Utgangspunktet for en
slik vurdering er forskningsraddenes plass og oppgaver i den
offentlige forvaltning.

Det forhold at forskningsridene har gatt til et slikt skritt kan
imidlertid sees som et symptom pia at de innenfor den offentlige
sektor har: hatt en utilfredsstillende tilretteleggelse av sitt
arbeidsgiveransvar. Det kan ogs& vare et symptom p4d en uro pa
arbeidsmarkedet knyttet til sterre konkurranse om bestemte typer

arbeidskraft og de problemer styringen innenfor den offentlige
sektor her byr pa.
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9.3. PERSONALPOLITIKKEN I OFFENTLIG OG PRIVAT SEKTOR

Hoved- og tariffavtaler i offentlig og privat sektor inne-

holder flere generelle ulikheter som er begrunnet i institu-
sjonelle og rettslige ulikheter ved de to sektorer. Det er i dag
uklart i hvilken grad disse unlikhetene bgr eller Pd& sikt kan
opprettholdes. Det knytter seg 1 alle fall problemer til

hvordan organer og bedrifter som verken er typiske forvaltnings-
organer eller typiske private bedrifter skal forholde seg til
slike avtale-vilkar som medbestemmelsesrett, tillitsvalgtes
rettigheter, le¢nnsplaner og lgnnsdifferensiering.

De ovenfor nevnte problemer bilir spesielt prekare i situasjoner
der faglig sett relativt like arbeidsplasser, men med ulik
institusjonell tilknytning til privat eller statlig sektor tilbyr
ulike arbeidsvilkar og samtidig konkurrerer om samnme type
arbeidskraft som det er knapphet pa. Dette gjelder bl.a. hpyt
kvalifiserte forskere som i dag tilbys svart ulike vilkar pa
statlige, andre offentlige og private arbeidsplasser. Spegrsmilet
blir da om det tvinger seg fram en harmonisering av arbeids-
markedet.

Spgrsmilene om arbeidsmarkedets differensiering med hensyn til

type arbeidsplasser (statlig/privat) og med hensyn til lgnn etter
etterspgrsel blir spesielt prekare for staten n&r staten selv
begynner a4 opptre differensiert i begge de to relasjoner. Det
skulle fremgd av dette notat at det i dag er tendenser til en
slik utvikling. Denne kan vare uunngdelig og det kan vare
gnskelig. Dette er til dels spgrsmal av gkonomisk og normativ art
som ikke skal behandles her. Poenget i denne sammenheng er &
pipeke at utviklingen i dag synes lite styrt og narmest tilfeld-
ig, sett i forhold til de politiske myndigheter. En differensier-
ing av det statlige arbeidsmarkedet, s&vel det som er institu-
sjonelt statlig som det som er statlig finansiert, reiser store
problemer som man ber forholde seg til for i hvert fall & vurdere
mulighetene for en viss form for styring. Man ber da i alle fall
vurdere hvilke statlige sektorer sonm ber tilby relativt bedre
vilkar enn andre. Dersom en differensiering synes vanskelig &
unng& p4 noen sektorer, ma det vurderes om ogsd andre sektorer
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bor trekkes med i en slik prosess.

I dette notat er det forsekt illustrert at arbeidsmarkedet
innenfor forskningssektoren differensieres savel organisatorisk
son lgnnsmessig. Det er universitet og heyskeoler som er de mest
statlige organer innenfor sektoren. De er mest styrt og kommer da
darligst ut i forhold til markedet i den forstand at de har
darligst muligheter til & tilby fleksible avlignningsmuligheter

i en situasjon med stor konkurranse om knapp arbeidskraft.

Ved valg av organisasjonsformer i det offentlige er det mange
elementer som m& vurderes. Noen av disse er nevnt i kap.3.l.

Her skal det bare understrekes at det relative behov for politisk
styring ber veie tungt i valg av forhold til de politiske myndig-
heter. Andre elementer vil det ofte vare 1lettere & tilpasse,
f.eks. personal- og gkonomiforvaltnings-reglementer. I vurder-
ingen av behov for politisk styring m& det 1legges stor vekt pa
hva slags virksomhet det dreier seg om og hvilke behov virksom-
heten skal tilfredsstille.
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