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Forord

FORORD

National Integrity System (NIS) méler sarbarhet og korrupsjonsrisiko i viktige
samfunnsinstitusjoner. Rapporten danner sluttresultatet av den forste nasjonale in-
tegritetsstudien (heretter kalt NIS-studien) som er gjennomfert i Norge. NIS-studi-
en bygger pa en metode som er utarbeidet av Transparency International. Studien
ble gjennomfert sommeren/hesten 2011 og varen 2012. Rapporten er fort i pennen
av forsker Helge Rend ved Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR).
Kapitlet om de politiske partiene er skrevet av PhD-stipendiat ved Universitetet i
Oslo Anders Ravik Jupskés. Rend har gjennomfort studien pa oppdrag for Transpa-
rency International Norge (TI-N). Forsker Staffan Andersson (Linnéuniversitetet)
har vert faglig veileder. Spesialradgiver Gro Skaaren-Fystro i TI-N har veert leder
for prosjektet.

TI-N takker Finansmarkedsfondet og Fornyings-, administrasjons- og kirkedepar-
tementet for gkonomisk stette til prosjektet.

Det ble opprettet en referansegruppe bestdende av representanter med lang og bred
erfaring innenfor ulike omrader relevante for denne studien. Gruppen har bestatt
av Kari Hesselberg (Kommunesektorens organisasjon), Tina Sereide (Chr. Mic-
helsens Institutt), Dag Nenningsland (Riksrevisjonen), Trygve Laake (Direktora-
tet for forvaltning og IKT), Asfrid Betten (PricewaterhouseCoopers), Anne-Mette
Dyrnes (Borgarting lagmannsrett), Lise Stensrud (Norad), Beate Slydal (Amnesty
International) og Erik Lundeby (Naringslivets Hovedorganisasjon). Gruppen har
hatt tre meter. De har i tillegg gitt skriftlige kommentarer og innspill i flere om-
ganger. Medlemmenes deltakelse har vart basert pa frivillighet, og de har avlagt
en betydelig innsats i dette arbeidet. Referansegruppen fortjener en stor takk. En
takk fortjener ogsé alle informantene som sa seg villig til 4 stille opp til intervju for
denne studien, mange av disse har ogsa kommentert enkelte kapittelutkast. Rap-
porten har vaert gjennom NIBRs rutiner for kvalitetssikring.

Forskeren er ansvarlig for analysedelen av NIS-studien. Referansegruppen har gitt
innspill og rad i forskningsprosessen. TI-N er ansvarlig for rapportens anbefalinger.

TI-N héper at studien bidrar til & fremme bevissthet om korrupsjonsrisiko og styrke
arbeidet for integritet og apenhet i de norske samfunnsinstitusjonene.

Generalsekretaer Guro Slettemark Styreleder Christian Hambro
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Innledning: En studie av Norges integritetssystem

INNLEDNING: EN STUDIE AV NORGES INTEGRITETSSYSTEM

Denne rapporten danner sluttresultatet av den forste nasjonale integritetsstudien
som er gjennomfort i Norge, og bygger pa en metodikk som er utarbeidet av Trans-
parency International i samarbeid med internasjonale fagfolk og eksperter. Dette
metodiske rammeverket er anvendt i denne studien med noen tilpasninger som har
veert gjort for & tilpasse rammeverket til norske forhold. I 2011 ble det satt i gang
NIS-studier i 23 EU-land med ekonomisk stette fra EU-kommisjonen, som skal
resultere i 23 landrapporter (tilsvarende den du né leser), samt en regional rapport
som ser pa generelle likheter og ulikheter mellom landene. Den regionale rappor-
ten og de fleste av landrapportene er na ferdige, og tilgjengelige pa Transparency
Internationals nettsider. Den norske NIS-studien har skjedd parallelt med disse
prosessene, og funn fra den norske studien er ogsé lagt til grunn for den regionale
rapporten. Fra tidligere er det neermere 70 Transparency International-avdelinger
som har gjennomfert en NIS-studie.

Innledningsvis understrekes det at denne rapporten, og NIS-metodikken, anvender
et antikorrupsjonsperspektiv — rapportens vurderinger er gjort ut ifra et slikt per-
spektiv. Det er ikke dermed sagt at det ikke finnes andre hensyn som kan vare av
betydning. For eksempel ma behovet for nye lover og regler, eller nye kontrolltil-
tak, alltid avveies mot andre hensyn som for eksempel styringseffektivitet.

LESERVEILEDNING

Det anbefales at dette innledningskapitlet om hvordan NIS-metodikken er bygget
opp leses forst. Deretter kan de enkelte soylekapitlene leses uavhengig av hver-
andre. Sammendraget fokuserer pa noen av svakhetene som denne studien peker
pé. For en bredere gjennomgang av én seyles styrker og svakheter, ber en derfor
lese soylekapittelet. Det gjores oppmerksom pa at det sett av underspersmal som
ligger til grunn for hvert enkelt indikatorspersmél i seylekapitlene er lagt ved som
vedlegg. Leseren kan pd den méten, hvis enskelig, se hva de enkelte indikator-
spersmélene legger vekt pa.
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Innledning: En studie av Norges integritetssystem

HVA MENES MED ET NASJONALT INTEGRITETSSYSTEM?

Slik Transparency International definerer det, bestér et lands nasjonale integritets-
system av de institusjonene i et land som er viktige for kampen mot korrupsjon.
Nér disse institusjonene er velfungerende utgjer de et sunt og robust nasjonalt
integritetssystem — et system som er effektivt i kampen mot korrupsjon som en del
av den sterre kampen mot maktmisbruk og annen korrumperende atferd mer gene-
relt. P4 den annen side, nar disse institusjonene er preget av mangelfull regulering
og manglende ansvarliggjering, er det grunn til & tro at risikoen for korrupsjon og
annen korrumperende atferd oker, med de negative effekter dette har for viktige
samfunnsmal som rettferdig vekst, barekraftig utvikling og sosial utjevning. Der-
for vil styrking av det nasjonale integritetssystemet ogsa kunne bidra til et bedre
styresett og gi et mer rettferdig samfunn.'

Denne studien undersgker de tolv seylene (institusjonene) som, i NIS-metodens
terminologi, utgjer det samlede integritetssystemet i Norge?:

Stortinget Politi og patalemyndighet Politiske partier
Regjeringen Valgordningen Media
Domstolene Stortingets ombudsmann Sivile samfunn
Offentlig sektor Riksrevisjonen Neeringslivet

HVORDAN VURDERES INSTITUSJONENE?

Hvorvidt en institusjon kan sies & vere robust, velfungerende og kjennetegnet av
integritet, kan vurderes pa mange maéter. I NIS-metodikken blir de tolv institusjo-
nene vurdert langs tre dimensjoner: kapasitet, styring og ledelse og rolle. Hver
dimensjon bestar av et sett med indikatorspersmal som besvares kvalitativt, i form
av en tekst, og kvantitativt, ved at hver indikator gis poeng etter noen gitte kriterier.
Figuren pa neste side illustrerer skjematisk den faste analyserammen som anven-
des pé hver enkelt institusjon.

—_

Se s. 31 EU NIS Toolkit and approach 2011, URL: http://transparency.dk/wp-content/
uploads/2011/06/Metode_toolkit_NIS1.pdf Sist besgkt 31.03.2012.

2 NIS-metoden bestér egentlig av 13 sgyler. Den trettende og siste saylen er Anti Corruption
Agency. Norge har ikke noe eget nasjonalt antikorrupsjonsorgan og seylen er derfor utelatt
for den norske studien. Det naermeste en kommer noe slikt i Norge er @kokrim, som er den
sentrale enhet for etterforsking og patale av ekonomisk kriminalitet. @kokrim er imidlertid ikke
en egen selvstendig institusjon og er underlagt henholdsvis Riksadvokaten og Politidirektora-
tet. Se kapittel 5. Politi og patalemyndighet for naermere omtale.

Transparency International, Norge 8
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Innledning: En studie av Norges integritetssystem
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Dimensjoner  Kapasitet Ledelse og styreform Rolle
Indikatorer Ressurser Uavhengighet  Gjennom- Ansvarlighet Integritet Individuell
siktighet fra soyle
til spyle

Lov Praksis Lov Praksis Lov Praksis Lov  Praksis Lov Praksis Lovog
praksis

Dimensjonen kapasitet bestér av indikatorene ressurser og uavhengighet. Dimen-
sjonen styring og ledelse bestér av indikatorene &penhet og innsyn, ansvarlighet
og integritetsmekanismer. Dimensjonene kapasitet og styring er lik for alle sgyle-
kapitlene i den forstand at de inneholder de samme indikatorene. Alle disse indi-
katorene er todelt, der den ene gér pé lovverk mens den andre gér pa praksis. Den
siste dimensjonen — rolle — bestér av en til tre indikatorer. Det varierer mellom
de ulike seylekapitlene. Disse indikatorene gar mer spesifikt pa hvilken rolle den
aktuelle institusjonen har i det korrupsjonsforebyggende arbeidet, her skilles det
ikke mellom lovverk og praksis. Tabellen under gir en generell forklaring pa hva
som er det/de sentrale spersmélet/spersmalene innenfor de ulike indikatorene. Hva
konkret indikatorene sikter til, vil variere noe mellom de respektive institusjonene,
men det vil fremga av den faktiske spersmaélstillingen i hvert saylekapittel.

Indikator Beskrivelse
Ressurser I hvilken grad har institusjonen tilstrekkelig med ressurser til & utfere sin rolle.
Uavhengighet | hvilken grad institusjonen er tilstrekkelig uavhengig, blant annet om insti-
tusjonen blir utsatt for utilberlig press eller overstyring av andre akterer
Apenhet og innsyn I hvilken grad det er mulighet for &penhet og innsyn i institusjonens aktiviteter
Ansvarlighet I hvilken grad det finnes mekanismer og ordninger som serger for at insti-

tusjonen holdes ansvarlig for sine aktiviteter

Integritetsmekanismer | hvilken grad det finnes mekanismer som sikrer institusjonens integritet. her
siktes det seerlig til bestemmelser som sikrer at institusjonens represent-
anter opptrer p& en rederlig méte, herunder etiske retningslinjer, habilitets-
bestemmelser, rutiner for varsling m.v.
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Innledning: En studie av Norges integritetssystem

NARMERE OM STUDIENS INNRETNING

Spersmalene studien adresserer er til dels omfattende, og folgelig er det krevende
a gi et fullgodt svar pd dem. Rapporten er blitt utfert med bakgrunn i en detaljert
metodebeskrivelse, og studiens analyser og vurderinger er sé langt mulig basert pa
foreliggende dokumentasjon. Det er med andre ord mulig for leseren & etterprove
studiens vurderinger og analyser. Det er imidlertid ikke til & komme fra at i en stu-
die som denne vil det alltid vare et visst innslag av skjenn i vurderingene som blir
gjort, herunder poengsettingen for hver enkelt indikator. Der vurderingene bygger
pa et begrenset materiale, papekes det eksplisitt. Nar det er sagt, er studien utarbei-
det, gjennomlest og validert med bistand fra en rekke norske eksperter og fagfolk
fra forskjellige omrader.

DATA

Studiens vurderinger baserer seg pa en gjennomgang av lover og regler, dokument-
studier av foreliggende forskning og utredninger, samt ekspertintervjuer med bade
sentrale representanter for institusjonene og eksterne eksperter. Totalt har det veert
gjennomfert dybdeintervju med 28 personer.® Sa langt mulig er informasjon fra
informantene kryssjekket med andre kilder.

Alle kapitler er validert av studiens rddgivningsgruppe, og kapittelutkast har ogsa i
de fleste tilfeller blitt oversendt til informantene for kommentarer. Studien er styrt
og strukturert av et sett indikatorark (indicator score sheets), som er utviklet av
TIs sekretariat i Berlin. Hver indikator er besvart med bakgrunn i et indikatorark
som bestar av et overordnet sparsmal (som er gjengitt i soylekapitlene), en rekke
veiledende undersporsmél som angir hva som skal vektlegges i besvarelsen av
indikatorspersmalet, samt retningslinjer for poengsetting pa hver indikator. Indika-
torarkene er lagt ved som eget vedlegg for 4 synliggjere, s langt mulig, hva som
ligger til grunn for studiens vurderinger og analyser. De er utviklet pa bakgrunn av
internasjonale erfaringer om god praksis, samt TIs verdensomspennende erfaring
pa omradet. I alt dekker studien naermere 150 indikatorer (cirka tolv indikatorer
per sgyle). Da formalet er en bred, snarere enn en dyptgéende, analyse, er de fleste
soylekapitlene pad mellom 10 og 20 sider.

3 Se vedlegg 1 for oversikt over hvem som er intervjuet.
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Innledning: En studie av Norges integritetssystem

POENGSYSTEMET

Selv om NIS-studien er en kvalitativ vurdering, gis hver indikator en poengsum
som danner grunnlaget for utformingen av NIS-templet (se figur i sammendraget).
Formaélet med poenggivningen er & sammenfatte og fremheve soylenes viktigste
styrker og svakheter pa en lettfattelig mate. Det skal ogsa gjere det lettere for
leseren & heve blikket og se hele systemet i fugleperspektiv. Poengsettingen for
hver indikator gjeres etter en femtrinns skala fra en til fem og omregnes sa til en
femtrinns skala fra 0 til 100 (0, 25, 50, 75, 100). Deretter beregnes en poengsum
for hver dimensjon (tilsvarer gjennomsnittet av poengene for hver indikator) og
gjennomsnittet av de tre dimensjonene tilsvarer den samlede poengsummen for
den enkelte sgyle. Poengsummen for hver seyle angir kvaliteten pa seylens integri-
tetsstruktur. Hvis en institusjon eller sektor far lav poengsum, betyr ikke det at den
(og dens ledere) er “korrupt”. Derimot betyr det at hvis en institusjon, og eventuelt
dens ledere, er “korrupte”, sa er de institusjonelle ordningene for & hindre dem og
for 4 avslere dem svake.

Ansvaret for poengsettingen ligger i utgangspunktet hos utrederteamet, men den
har ogsa blitt kommentert og vurdert av radgivningsgruppen og informantene. Det
finnes ingen internasjonal styringsgruppe som sammenstiller og vurderer de en-
kelte lands poenggivning opp mot hverandre. Derfor er det ikke mulig & gjore
en direkte sammenligning eller faktisk rangering av landene pa bakgrunn av po-
engnivaene 1 de forskjellige NIS-studiene. Derimot kan en gjennom kvalitative
sammenligninger fa innsikt i forskjeller mellom landene innenfor de respektive
soylene, herunder de enkelte indikatorene.

1 Transparency International, Norge
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Sammendrag

SAMMENDRAG

Dette er forste gang det gjennomferes en National Integrity System Assesment
(NIS-studie) i Norge. Formalet med studien er & fremme bevissthet om korrup-
sjonsrisiko, sarbarhet og handtering av risiko i viktige samfunnsinstitusjoner.

NIS-studien bygger pa en metode som er utarbeidet av Transparency Internatio-
nals sekretariatet i Berlin. I studien vurderes tolv sentrale institusjoner og sektorer
(heretter ogsa kalt seyler) bade ut fra gjeldende lovverk og praksis. Vurderingene
baserer seg pd en gjennomgang av lover og regler, dokumentstudier av forelig-
gende forskning og utredninger, samt intervjuer med sentrale representanter for
institusjonene og eksterne eksperter.

Studien gir en beskrivelse og vurdering av hvor godt seylene fungerer etter de kri-
terier og indikatorer NIS-metoden anviser. Ambisjonen er & identifisere soylenes
sterke og svake sider vurdert ut fra et korrupsjonsforebyggende perspektiv. Apen-
het og innsyn, uavhengighet og systemer for ansvarliggjering er sentrale begreper
her.
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Sammendrag

ET VELFUNGERENDE INTEGRITETSSYSTEM, MEN...

Den overordnede vurderingen er at Norges integritetssystemer stort sett er velfun-
gerende. Alle seylene fér en total poengsum pé 82 eller hayere, noe som ma sies
a veere svert bra.

Norges integritetssystem

— — Rolle

Styring og ledelse

Kapasitet

|STO|| REG"DOM" 0s || Pop“ VAL || So || RIK || Pp ||MED || Ss "N/ER" |

STO. Stortinget RIK. Riksrevvisjonen
REG. Regjeringen Pp. Politiske partier
DOM. Domstolene MED. Media

Os. Offentlig sektor Ss. Sivile samfunn
Pop. Politi- og patalemyndigheten NAR. Neeringslivet
VAL.  Valgordningen

So. Stortingets ombudsmann

Norge vurderes & ha et robust system bestdende av institusjoner som stort sett
har tilstrekkelige ressurser for & utfere sitt arbeid og kan operere uavhengig og
selvstendig. Videre kan ingen av de undersekte sektorer sies & vere utsatt for mye
uberettiget press fra eksterne akterer.
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Sammendrag

De norske korrupsjonsbestemmelsene er bade vide og strenge. De gjelder for
offentlig og privat sektor, aktiviteter innenlands som utenlands.

Selv om alle sgylene kommer poengmessig godt eller svert godt ut, finner man i
studien ogsa svakheter innenfor alle sgylene. Noen av svakhetene finnes i selve
lovverket, mens andre knytter seg til praksis. Omfanget av svakhetene og alvoret i
dem varierer. Studiens brede tiln&rming har begrenset muligheten til & g& detaljert
inn pé enkeltpunkter. Derfor vil det i en del tilfeller veere behov for mer mélrettede
studier for & oppnd mer inngdende kunnskap om omfang, arsaker og hvilke tiltak
som kan veare aktuelle for a £ bukt med svakhetene. I den resterende delen av sam-
mendraget fokuseres det primart pa noen av svakhetene det er pekt pa i studien.
For en bredere gjennomgang av hver enkelt sayles sterke og svake sider, vises det
til de enkelte kapitlene. Til slutt i sammendraget gis Transparency Internatonal
Norges anbefalinger om videre oppfelging og hva som ber gjeres for & styrke det
norske integritetssystemet.

Mulighet til storre apenhet og gkt innsyn

Praktisering av apenhet og gode muligheter for innsyn er viktig for & forebygge
korrupsjon og annen kritikkverdig praksis. Dette er spesielt viktig innenfor offent-
lige organers beslutningsprosesser, apenhet om offentlige og private virksomheters
finansielle aktiviteter og dpenhet om politikere og offentlige myndighetspersoners
okonomiske interesser. Praktisering av apenhet og innsyn har ogsa et demokra-
tisk aspekt, velgerne ber fa vite hvilke vurderinger som ligger til grunn for de
vedtak og beslutninger politiske myndigheter og offentlige forvaltning fatter. Det
fremholdes ofte som en styrke at det norske samfunnet er apent — noe som i stor
grad er riktig. Apenheten uttrykkes blant annet gjennom offentleglova som sier at:
”Saksdokument, journalar og liknande register for [offentlige organ] (...) er opne
for innsyn dersom ikkje anna felgjer av lov” og at alle kan kreve innsyn. Studien
viser at dette bildet mé nyanseres.

Offentlig saksbhehandling

All saksbehandling i offentlig virksomhet skal arkiveres og journalferes etter be-
stemmelsene i arkivlova og -forskriften. Men hvilke interne dokumenter som skal
journalferes er det til dels opp til det enkelte organ & avgjere. Organinterne doku-
menter skal journalferes: ”sa langt organet finn det tenleg”. Offentleglova gjelder
i utgangspunktet for all offentlig virksomhet, med noen unntak. Ett av unntakene
er offentlig eide selskaper uten ansatte. Disse selskapene forvalter store verdier (pa
kommunalt niva ca 25 milliarder kroner) og er i dag unntatt offentleglovas regler
og bestemmelser.
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Sammendrag

Studien finner klare indikasjoner pa at dagens praktisering av offentleglova er spri-
kende. Mer offentlighet, slik loven foreskriver, praktiseres i varierende grad, og
mediene og andre opplever ofte problemer med & fa innsyn i saksdokumenter og
lignende fra offentlige organer. Arsakene synes & vaere sammensatt. Et komplisert
lovverk, eksempelvis nar det kommer til hvilke opplysninger som er omfattet av
taushetsplikten, kombinert med en frykt for & bryte taushetsplikten (som kan fa
konsekvenser for den enkelte ansatte) gjor at nekting av innsyn ofte kan oppfattes
som den enkleste og minst problemfylte losningen.

Tilgang til dommer

Nettsiden www.lovdata.no inneholder blant annet en oppdatert versjon av det gjel-
dende norske regelverket. Dette er offentlig tilgjengelig, men for & fa full tilgang
til Lovdatas kilder, herunder alle rettsavgjerelser i lagmannsrettene og Hoyesterett,
ma en betale en ménedlig abonnementsavgift pa 785 kroner.

Politikere og offentlige lederes aktiviteter

Politikerne er folkevalgte og besitter siledes offentlige tillitsverv og skal repre-
sentere velgernes interesser. Derfor er det viktig med &penhet om stillinger, verv,
mottakelse av sterre gaver og andre gkonomiske interesser som kan tenkes a pa-
virke politikerne i deres virke. Stortingsrepresentantene skal melde inn alle sine
registrerte verv og ekonomiske interesser i henhold til gjeldende ekonomiregle-
ment. Denne informasjonen er offentlig tilgjengelig, men representantene er kun
forpliktet til & melde inn hvilke interesser de har i form av inntekter og eventuelle
andre goder. Sterrelsen pa inntektene og de eventuelle andre godene de mottar ma
ikke meldes inn. For regjeringsmedlemmene gjelder samme regler for registrering
av gkonomiske interesser og verv som for stortingsrepresentantene, men med en
vesensforskjell, registreringen er basert pa frivillighet.

To andre forhold som gjelder stortingsrepresentantene er fravaret av skrevne ha-
bilitetsregler og lobbyregister. Dagens praksis er at representantene etter egen vur-
dering kan velge & fratre en sak hvis vedkommende anser seg som inhabil. Det er
allment akseptert at en representant som tidligere har hatt befatning med en sak,
ikke regnes som inhabil. Men ifelge kilder til denne studien er det liten tvil om at
det forekommer eksempler pa uheldig rolleblanding nér stortingskomiteene be-
handler saker, selv om det antas at omfanget er lite.

I studien papekes det at offentligheten har interesse i & f4 kunnskap om hvem stor-
tingsrepresentantene mater og hvilke saker de diskuterer.
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P& kommunalt niva finnes det et register hvor en kan sgke opp hvilke verv og gko-
nomiske interesser de folkevalgte, styrerepresentanter og ansatte i en kommune
har. Registeret er basert pa frivillighet i dobbelt forstand. Det er for det forste opp
til den enkelte kommune, og kommunale selskap, & avgjere om den vil ha et regis-
ter. Dernest er det opp til hver enkelt kommunepolitiker, -ansatt og styremedlem-
mer om de vil melde inn sine interesser.

Domstolenes uavhengighet

I vurderingen av domstolenes uavhengighet peker studien pa noen kritiske forhold.
Det kan bl.a. reises spersmal om dommeres uavhengighet er tilstrekkelig ivaretatt
dersom de er midlertidig ansatt. Uavhengigheten kan bli satt pa preve ved at hen-
synet til egen stilling kan ha innvirkning pd dommerens avgjerelser. Dette gjelder
bade for dommerfullmektiger og konstituerte dommere.

For 4 sikre at tilliten til domstolene ivaretas, er det viktig at rekrutteringsproses-
sene er apne og at det er like muligheter for alle. Det brukes en del konstituerte
dommere i dagens domstoler. For korttidskonstitusjoner (mindre enn seks mane-
der) er det ingen krav om at stillingen skal utlyses, og ofte gjares dette ikke i prak-
sis. Ved ansettelse av dommere gir Innstillingsradet en begrunnet innstilling av tre
kvalifiserte sokere i prioritert rekkefolge som sendes til Justisdepartementet for
videre behandling. Selve innstillingen er offentlig, men begrunnelsen for rangering
er unntatt offentlighet. I studien reises det spersmal ved om ogsé begrunnelsen for
innstillingen burde veert offentlig tilgjengelig.

Selskapers utenlandsvirksomhet

Per i dag er det begrensede krav til norske selskaper om a gjore rede for skonomien
til sine utenlandske datterselskaper, bedre kjent som land-for-land-rapportering.
En konsekvens av dette er at norske selskaper som egnsker det, kan unngé &penhet
om store deler av sin virksomhet ved & etablere datterselskaper i sekretessedesti-
nasjoner (ogsé kalt skatteparadis) — stater hvor utenlandske personer og selskaper
gis gode muligheter for & skjule informasjon om egen virksomhet og mulighet til &
omga en rekke nasjonale og internasjonale regler. Lukkede selskapsstrukturer gjor
det mulig & unndra store midler som skriver seg fra korrupsjon, skatteunndragelser
og kapitalflukt. Dette er et problem i alle land, men det er mest alvorlig for fattige
lands muligheter for & fa til utvikling og bekjempe fattigdom.
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ETTERFORSKNING 0G RETTSPRAKSIS

Det er mange som har en rolle i arbeidet mot korrupsjon, men til syvende og sist er
det politiet og pdtalemyndigheten som avgjer hvorvidt en sak skal etterforskes og
eventuelt bringes inn for domstolene. Det er avgjerende at politi og patalemyndig-
het har kapasitet til & forfolge saker som vekker mistanke. Dette er sarlig viktig i
korrupsjonssaker, som ofte er svart vanskelig & avdekke og der etterforskningsar-
beidet er krevende.

Bevilgningene til politiet har gkt markant de seneste &rene. Videre viser praksis at
politiet og pitalemyndigheten kan forfolge korrupsjonssaker som omhandler sma
okonomiske belegp. P4 den annen side finner studien indikasjoner pd at politiet
og patalemyndigheten ikke har tilstrekkelige ressurser til & etterforske skonomisk
kriminalitet, herunder korrupsjon. En indikasjon er meldinger om at politidistrik-
tenes gkoteam pé grunn av ressursmangel mé la saker ligge selv om det foreligger
klare mistanker om korrupsjon. Andre indikasjoner er rekrutteringsutfordringene
for Okokrim og ekoteamene, blant annet som folge av at kontrolletater og private
granskningsselskaper kan tilby bedre lonnsbetingelser. Riksrevisjonens evaluering
(2008) av myndighetenes innsats mot gkonomisk kriminalitet, konkluderte blant
annet med at politi- og patalemyndighet utgjor en flaskehals i oppfelgingen av
anmeldte saker. Studien gér ikke inn pa om ressursutfordringene knyttet til et-
terforskning av ekonomisk kriminalitet skyldes prioriteringer fra politi og patale-
myndighetens side eller om de skyldes nivéet pd samlet ressurstildeling (eventuelt
begge deler).

Et annet forhold som kan ha betydning for etterforskningen av korrupsjonssaker
er dagens lempningsordning ved brudd pa Konkurranseloven, som innebearer
et slags amnesti hvis bedriften anmelder seg selv. @kokrim har en uformell av-
tale med Konkurransetilsynet om at @kokrim ikke skal iverksette etterforskning
i kartellsaker som er under vurdering av Konkurransetilsynet og hvor lempning
kan bli aktuelt. Hvis et foretak som seker Konkurransetilsynet om lempning for
konkurranselovbrudd ogsé er involvert i andre former for ekonomisk kriminalitet,
som for eksempel korrupsjon, er det derfor vanskelig for @kokrim & iverksette et-
terforskning. Studien peker pé at rettssituasjonen pa dette omradet fremstar som
problematisk.

I studien pekes det ogsa pa uheldige konsekvenser av at korrupsjon kan straffes
etter straffeloven og samtidig metes med sanksjoner etter lov om offentlige anskaf-
felser. Det kan se ut til at terskelen for & ilegge foretaksstraff blir hey, fordi det
innebarer & bli utestengt som leverander til det offentlige.
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FOREBYGGING

Lover og regler er viktige elementer i et nasjonalt integritetssystem, men er alene
ikke tilstrekkelig. Institusjoner bestar av enkeltmennesker: Ledere og ansatte, poli-
tikere og tjenestemenn. En forutsetning for velfungerende og robuste institusjoner
er ansatte, ledere og tillitsvalgte med godt etisk gangsyn. Videre skal det vere
rom for & komme med kritikk og det skal veere mulig & melde fra om forhold som
virker mistenkelige. Funn i denne studien tyder pa at det er behov for & forbedre
mulighetene til & fremme slik kritikk.

Norge har varslingsbestemmelser som favner vidt, og vi har kommet lenger enn
mange andre land i & regulere varslervernet. Fortsatt er det rom for forbedring ved
at virksomheter og ledere legger forholdene bedre til rette for varsling pé arbeids-
plassen. Rapporter om ansatte som ikke ter 4 si ifra om kritikkverdige forhold pa
egen arbeidsplass, er en indikasjon pé at noe kan forbedres.

En forklaring pa dagens situasjon kan vaere manglende kunnskap hos en del ledere
om avveiningen mellom ytringsfriheten (Grunnlovfestet rett) og ansattes lojalitets-
plikt. Holdningene hos enkelte ledere kan ogsé vere en forklaring. Kjennskapen
til varslingsbestemmelsene, herunder arbeidsgivers plikt til & legge forholdene til
rette for varsling, ser ut til & vaere for darlig bade i offentlig og privat sektor.

Etter at bestemmelsene om varsling tradte i kraft i 2007, har de veert gjenstand for
mye diskusjon, og praktiseringen kan bli bedre. Det er delte meninger i synet pa
om regelverket ber justeres. Varslervernet kan styrkes ved & fjerne kravet om at
arbeidstakers fremgangsmaéte skal veere forsvarlig, noe som vil kunne senke ter-
skelen for a varsle eksternt. Skeptikerne mener andre hensyn taler imot slike end-
ringer. Sett fra et korrupsjonsforebyggende perspektiv er det viktig med et sterkt
varslervern.

Norske journalister og medier har spilt en sentral rolle i opprullingen av mange
korrupsjonssaker de seneste arene. Det samme gjelder avsleringer av korrupsjons-
relaterte saker og korrumperende atferd blant offentlige myndighetspersoner og
andre sentrale akterer. Mediene har en lav terskel for & rette kritisk sekelys mot
politikere og andre ved mistanke om kritikkverdige forhold, mens terskelen er
hayere nér det gjelder 4 rette kritisk sekelys pa virksomheten innenfor egen bran-
sje. Mediene spiller en viktig rolle i & sette dagsorden for offentlig debatt. Hvilke
saker gir store oppslag og stor mediedekning, og pa hvilket grunnlag? Og vel sa
viktig: Hvilke saker far ikke oppmerksomhet i mediene? I studien pekes det pa at
norske medier er blitt kritisert for at de i liten grad driver serigs pressekritikk av
hverandre.
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Rapportering om mistenkelige transaksjoner er et viktig bidrag til myndighetenes
arbeid mot ekonomisk kriminalitet. I studien gjengis det tall fra @kokrim som
tyder pa at advokater, revisorer, meglere og regnskapsforere underrapporterer mis-
tenkelige transaksjoner. Manglende kunnskap om regelverket, holdninger og man-
gelfull forstaelse av egen rolle kan vere mulige forklaringer.

Reguleringen av stortingsrepresentantenes aktiviteter (Integritetsmekanismer —
lov) er den eneste enkeltindikatoren som er gitt 25 poeng, noe som er svart lavt.
Stortingspensjonssaken fra 2009, hvor tidligere stortingsrepresentanter fikk utbe-
talt en betydelig stortingspensjon samtidig som de hadde annet lennet arbeid, og
medieoppslagene 1 2010 der det fremgikk at enkelte statsrader beholdt gaver fra of-
fisielle besok til privat bruk, er eksempler pa at folkevalgte har utevd darlig skjenn.
Sakene viser ogsa at bevisstgjering om egen rolle og holdningsarbeid er viktig
ogsa innenfor politikkens omrade. P4 den annen side veies forholdet til en viss
grad opp av en kritisk og undersekende presse som avdekker kritikkverdige for-
hold i Stortingets og stortingsrepresentantenes aktiviteter. I forlengelsen av dette er
det verdt & merke seg at korrupsjon ser ut til & ha begrenset oppmerksomhet blant
de politiske partiene. For & gke oppmerksomheten om tematikken, og problemstil-
lingene knyttet til fenomenet, pekes det i studien pa at ogsé de politiske partiene
ber ta initiativ og engasjere seg i disse spersmalene.

I studien har man ogsa sett pa enkelte kontrollordninger. For flere av institusjo-
nene kan ordningene beskrives som en “’kontroll av sine egne”. Et eksempel er
Spesialenheten for politisaker som etterforsker saker hvor det er sparsmal om po-
litiet eller patalemyndigheten har begatt straftbare handlinger. Enheten bestar i
hovedsak av tidligere politifolk. Hvis enheten vurderer at det ikke er grunnlag for
etterforskning blir saken sendt til politiet for ordinar klagebehandling hvis det
vurderes som hensiktsmessig. Et annet eksempel er Tilsynsutvalget for dommere
som bestar av to dommere fra Hoyesterett, lagmannsrettene eller tingrettene, en
advokat og to medlemmer som er representanter for allmennheten. Hvis en on-
sker & anke Tilsynsutvalgets vedtak, blir anken behandlet i tingrettene. Et tredje
eksempel er medienes eget tilsynsutvalg (PFU) som bestar av sju faste medlem-
mer hvor pressen er representert ved to redakterer og to journalister, mens de tre
siste er eksterne representanter. Disse eksemplene viser at det er grunn til & stille
spersmal ved om kontrollorganene er tilstrekkelig uavhengige. Dette er vanskelige
avveininger mellom behovet for faglig kompetanse og behovet for distanse til den/
de som skal kontrolleres.
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ANBEFALINGER

Denne studien peker pd bade sterke og svake sider ved det norske integritetssys-
temet. P4 denne bakgrunn presenterer Transparency International Norge (TI-N)
noen anbefalinger som kan bidra til & styrke det norske integritetssystemet. TI-N
vil arbeide for at disse anbefalingene blir fulgt opp.

Obligatorisk registrering av folkevalgtes verv og skonomiske interesser

I dag er en slik registrering kun obligatorisk for stortingsrepresentantene. Den ber
vare obligatorisk ogsd for statsrdder og kommunepolitikere. Det bor vere full
apenhet om hvilke aktiviteter de deltar i og eventuelle ekonomiske ytelser de mot-
tar og sterrelsen pa disse.

Styrke gjennomsiktigheten hos offentlige myndigheter og forvaltning

Studien finner svakheter i mulighetene for innsyn i offentlige myndigheter og for-
valtning — bade i lovverket og i praksis. Unntaksbestemmelsene i dagens offentlig-
hetslov er vidtgédende og kravene til journalfering er til dels preget av skjenn. To
konkrete anbefalinger som vil bidra til 4 styrke gjennomsiktigheten hos offentlige
myndigheter og forvaltning foreslas.

- Fjerne unntakshestemmelsen for offentlige selskaper uten ansatte
Det er en rekke offentlige selskaper registrert uten ansatte som til sammen
forvalter milliardbelop pa vegne av fellesskapet. Det ber vare samme rett til
innsyn i disse selskapenes regnskap og andre dokumenter, som det er for andre
offentlige virksombheter.

- Bedre praktisering av forvaltnings- og offentleglova

Dersom ansatte i forvaltningen handler i strid med taushetspliktsbestemmels-
ene kan det fa rettslige konsekvenser, mens det i mindre grad virker a veere tilfel-
le ved brudd pa arkiv- eller offentleglova. Som ledd i den forestdende evalu-
eringen av offentleglova ber det vurderes om sanksjoner kan bidra til bedre
praktisering og etterlevelse av lovens intensjoner. Det ber ogsé vurderes om det
ber utformes nye regler om journalfering av organinterne dokumenter. Videre
ber myndighetene og forvaltningen serge for at det iverksettes kompetanse-
hevende tiltak for offentlig ansatte med ansvar for journalfering, samt pése at
det drives et kontinuerlig holdningsarbeid for & understreke viktigheten av at
politiske myndigheter og offentlig forvaltning praktiserer apenhet.
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Habilitetsregler og lobbyregister for stortingsrepresentantene

Det finnes ikke skrevne habilitetsregler for stortingsrepresentantene, og det er
grunn til & tro at eksempler pa uheldig rolleblanding forekommer pa Stortinget,
dog i begrenset omfang. Derfor ber det innferes regler, eller retningslinjer, som gir
representantene noen formaliserte foringer for hvordan spersmal om habilitet skal
vurderes. Hvem som meter stortingsrepresentanter pa Stortinget og hvilke saker
som diskuteres har offentlig interesse. Derfor bar Stortinget vurdere en ordning
hvor det registreres hvem representantene meter, hvem disse representerer og hvil-
ken sak(er) som diskuteres. Registeret ber vere offentlig tilgjengelig.

Domstolenes uavhengighet — bruk av midlertidig tilsatte dommere
Bruken av midlertidig tilsatte dommere er betydelig, og ber begrenses. Der konsti-
tusjoner likevel er nedvendige, ma disse stillingene utlyses.

Styrke ressursprioriteringen av gkonomisk kriminalitet

Studien finner indikasjoner pa at politiet ma la saker ligge, selv om det foreligger
klar mistanke om ekonomisk kriminalitet. Dette er lite tilfredsstillende. Det bor
vere et mal at politiets gkoteam (og Dkokrim) har nok ressurser til & kunne et-
terforske slike saker.

Bedre harmoni mellom foretaksstraff og anbudsnektelse i det offentlige

Regjeringen ber utrede hvordan dagens situasjon er nér det gjelder handhevelsen
av anbudsnektelsen i anskaffelsesregelverket og terskelen for & ilegge foretaks-
straff. Myndighetene ber derfor, i samrad med Jkokrim og Konkurransetilsynet,
se pa hva som kan gjeres for & skape en mer helhetlig og konsekvent praksis pé
dette omradet. I den sammenheng ber det ogsé utredes om det er behov for nye
regler mht. hva som skal til for at et korrupsjonsdemt selskap igjen skal fa bli le-
verander til det offentlige.

Yiterligere styrking av varslerinstituttet

Dagens varslervern tradte i kraft i 2007. Det er fortsatt behov for kunnskapsspred-
ning pé dette omradet, bade i offentlig og privat sektor. Dette inkluderer ogsa kunn-
skap om offentlig ansattes rett til & komme med kritikk i offentligheten. En fjerning
av forsvarlighetskravet vil kunne styrke varslervernet ytterligere. Myndighetene
og arbeidsgivere i offentlig og privat sektor mé arbeide for & bevisstgjere egne
ledere om ansattes rett til & fremme kritikk om egen arbeidsplass og eget arbeids-
omréde i det offentlige rom. Videre ber arbeidsgiverne ha en plikt til & underseke
de forholdene det varsles om.
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Okt bevissthet om MT-rapporteringen til Okokrim

Det ser ut til & veere en betydelig underrapportering av mistenkelige transaksjoner
(MT-rapporter) til @kokrim fra advokater, revisorer, meglere og regnskapsforere.
Derfor er det viktig at disse bransjene arbeider for gkt bevissthet om hvilken rolle
og hvilket ansvar hver enkelt ansatt, lederne og bransjen generelt har for a rappor-
tere mistenkelige transaksjoner.

Bedre land-for-land-rapportering (LLR) for selskaper

Stortinget ber innfere rapporteringsstandarder for selskaper pa land-for-land ba-
sis. Regjeringen ber vare en aktiv padriver internasjonalt for at andre land ogsé
innferer bedre LLR. Rapporteringsstandardene ma favne bredt for & veere et reelt
virkemiddel i arbeidet med & bekjempe korrupsjon, skatteunndragelser og forhin-
dre kapitalflukt.
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LANDPROFIL

POLITIKK
I hvilken grad sikrer landets politiske institusjoner et effektivt nasjonalt integritets-
system?

Poeng: 100

De politiske institusjonene i Norge bidrar i stor grad til at landet har et effektivt na-
sjonalt integritetssystem. To sentrale grunner til det er at de politiske institusjonene
i hovedsak er velfungerende og at de har stor legitimitet i befolkningen.

Dagens parlamentariske styringsprinsipp har virket som konstitusjonell sedva-
nerett* siden begynnelsen av 1900-tallet. Parlamentarismen ble grunnlovsfestet i
2007 ved at Stortinget vedtok Grunnlovens § 15 om at Regjeringen eller en en-
keltstatsrad er forpliktet til 4 ga av hvis et mistillitsforslag blir vedtatt i Stortinget.
Norge er blant de landene som praktiserer negativ parlamentarisme, det vil si at
en regjering, ndr den forst har tiltradt, sitter inntil den blir felt i Stortinget gjen-
nom et mistillitsvotum, eller den gér av frivillig.” I etterkrigstiden har “normalen”
veert mindretallsregjeringer. Imidlertid har Norge siden 2005 hatt flertallsregjering
bestdende av Det norske arbeiderparti (DNA), Sosialistisk Venstreparti (SV) og
Senterpartiet (Sp).

Valgperioden i Norge er 4 ar for alle valg. Valg av kommunestyrer og fylkesting
avvikles samtidig og holdes midtveis i stortingsperioden. Den norske valgordnin-
gen er basert pé prinsippene om direkte valg og forholdsvalg i flermannskretser.
Direkte valg innebarer at velgerne stemmer direkte pd representanter for valgdis-
triktet ved & gi sin stemme til en valgliste. Forholdsvalg betyr at representantene
fordeles etter det innbyrdes forhold mellom de stemmetall som tilfaller de enkelte
valglister. Bade politiske partier og andre grupper kan stille liste ved valgene.®
Norge har ingen formell sperregrense i det enkelte valgdistrikt, men for & kunne

4 Konstitusjonell sedvanerett er i korthet statsrettslige regler med Grunnlovs trinnhgyde som
er etablert gjennom ensartet praksis over tid, og de som anvender regelen skal ha gjort det
i den tro at det var en rettsregel de fulgte (opinio juris).

5 Nordby (2004:111).
6 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/kampanijer/valg/valgordningen.html?id=456636
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konkurrere om de 19 utjevningsmandatene’ (av totalt 169) ma partiet ha minst fire
prosent oppslutning pa landsbasis.® Forholdsvalg bygger pa prinsippet om en rett-
ferdig fordeling av mandater i forhold til de avgitte stemmene.

De siste to tidrene har det vert sju til atte partier representert pa Stortinget. Valg-
deltakelsen i stortingsvalgene pa 1990- og 2000-tallet har variert mellom 75 og 78
prosent. I et komparativt perspektiv plasserer det Norge blant den evre halvdel i
Europa. I siste lokalvalg var valgdeltakelsen pa 64,2 prosent, noe som var den hoy-
este valgdeltakelsen pa 2000-tallet men likevel lavere enn hva som har vert vanlig
i lokalvalg tidligere. Siden lokalvalget i 1987 har det vaert en generell og markert
nedgang i valgdeltakelsen ved lokalvalgene.’

Norge skérer hayt i undersgkelser hvor respondentene blir spurt om tilfredshet
med demokratiet. I de norske valgundersekelsene har prosentandelen som sier seg
meget, eller ganske, forneyd med demokratiet ligget stabilt rundt 90 prosent i pe-
rioden 1977-2009. I den store komparative undersekelsen European Social Survey
(29 land) ble lignende spersmal stilt i 2008, og da var det kun to land som hadde
heyere poenggjennomsnitt enn Norge.'® Dette er indikasjoner pa at dagens norske
styresett har hgy grad av legitimitet i befolkningen.

SAMFUNN

1 hvilken grad bidrar forholdet internt mellom sosiale grupper og mellom de sosi-
ale gruppene og landets politiske system til et effektivt nasjonalt integritetssystem?

Poeng: 75
Det generelle bildet er godt, men forskjellsbehandling i arbeidslivet og diskrimi-
nering av bestemte grupper er utfordringer som gjor seg gjeldende i dagens Norge.

Det norske lovverket og samfunnet for evrig legger godt til rette for at personer
kan drive med politiske aktiviteter innenfor rammen av et politisk parti. Det er
sveert fa kriterier som ma tilfredsstilles for & kunne danne et parti og stille til valg
i Norge. De politiske partiene har dessuten meget god og stabil offentlig finansier-
ing. Dette gjelder bade partier i posisjon og partier i opposisjon, og den offentlige
finansieringen bidrar dermed til effektiv konkurranse mellom partiene. Partienes

7 Utjevningsmandat er et mandat som tildeles for & sikre partiene ved stortingsvalg en sterre
forholdsmessig representasjon etter stemmetallene pé landsbasis enn det tildelingen av
distriktsmandater tilsier.

8 Aardal (2010).
9 http://www.ssb.no/kommvalg/. Sist besgkt 20.01.2012.
10 Listhaug og Aardal (2011:295-296).
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uavhengige stilling er ikke nedfelt eksplisitt i Grunnloven, men Hoyesterett i ple-
num har antydet at retten til & danne politiske partier i dag folger av konstitusjonell
sedvanerett."

Heringsinstituttet er en viktig demokratisk ordning i det norske politiske systemet
som gir interesseorganisasjoner, foreninger og andre mulighet til & fremme sine
synspunkter overfor komiteene i Stortinget i forbindelse med en sak komiteen har
til behandling. Komiteene bestemmer selv ved vanlig flertall'? om det skal avhol-
des hering og hvem som skal anmodes om & delta — faktisk deltakelse er frivillig.'
En annen viktig side ved heringsinstituttet er lovgivningsarbeidet som skjer pa
regjeringsniva. Det starter som regel med en utredning hvor behovet for lovforslag
utredes og vurderes. Vurderingen foretas gjerne av et eget utredningsutvalg eller
av departementet, eller i en arbeidsgruppe mellom flere departementer. Dernest
sendes det som regel et lovforslag ut pa heringsrunde hvor alle bererte instanser
og organisasjoner har rett til & uttale seg for departementet utarbeider et forslag til
lovvedtak med nermere begrunnelser, som regjeringen fremmer for Stortinget.
Norske frivillige organisasjoner har gjennom heringsinstituttet gode muligheter til
a fremme sine synspunkter overfor de politiske myndighetene, men verken repre-
sentasjon i utvalg, eller deltakelse i heringsrunder, gir noen garanti for at deres syn
vil fa avgjerende betydning for utformingen av loven."

Et klart flertall av den norske befolkningen er norskfedte med to norskfedte foreld-
re. Denne gruppen utgjorde 82 prosent av den totale befolkningen pé vel 4,9 mil-
lioner innbyggere per 1.1.2011, mens 92,5 prosent av befolkningen hadde norsk
statsborgerskap.'® Etter &r 2000 har det veert en sterk ekning i innvandringen til
Norge. Dette skyldes i all hovedsak ekt innvandring fra E@S-land til ledige jobber
i Norge — EU-utvidelsen i 2004 er viktig i den sammenheng. I samme periode har
det veert en svak nedgang i nettoinnvandringen fra Afrika, Asia og Latin-Amerika.'®

Innvandring er et hyppig diskutert tema i offentligheten og politikken, men de-
batten er ikke polarisert i like stor grad som den er i for eksempel Danmark og
Frankrike. Men terrorhandlingene 22. juli 2011 var en grufull pdminnelse om at
det finnes personer i Norge med hoyreekstreme syn og holdninger. I dag er norsk

11 Se for ovrig kapitlet Politiske partier.

12 | kontroll- og konstitusjonskomiteen er det tilstrekkelig med en tredjedels tilslutning ved
spersmal om hering i kontrollsaker (f. Stortingets forretningsorden § 12).

13 Stortingets forretningsorden § 18.

14 Se ogsé kapitlene om Stortinget, regjeringen og sivile samfunn.

15 Se SSBs nettsider, URL: http://www.ssb.no/emner/02/01/10/innvbef/tab-2011-04-28-01.
html og tabell 05196 i SSBs statistikkbank, URL: http://statbank.ssb.no/statistikkbanken/
Sist besekt 01.03.2012.

16 Dstby (2011).
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hoyreekstremisme preget av anti-islamsk tankegods representert ved noen aktivis-
tiske grupper, men det har hittil vaert svert begrenset oppslutning om offentlige
markeringer og demonstrasjoner arrangert av antiislamske organisasjoner — som
regel ikke mer enn ti til tretti personer. Aktiviteter pa sékalte “virtuelle meningsfel-
lesskap” i sosiale medier har sterre oppslutning. Men det er vanskelig & si noe om
hvor forpliktende stetteerkleringer og tilslutninger fra enkeltpersoner pa sosiale
medier er, og det er derfor ogsa vanskelig & ansla gruppenes faktiske sterrelse.!”
Hayreekstreme syn har ingen nevneverdig politisk representasjon i Norge.'

Selv om ikke heyreekstremistiske holdninger er utbredt i Norge, er forskjellsbe-
handling av folk pa bakgrunn av etnisk tilherighet et problem. Ifelge en stor studie
av diskriminering i arbeidslivet reduseres sannsynligheten for & bli kalt inn til in-
tervju med omlag 25 prosent hvis du har et utenlandsk navn.! Studier av den nor-
ske urbefolkningens situasjon tyder pa at mange opplever diskriminering pa grunn
av sin samiske bakgrunn.” Et tydelig eksempel pa dette var den svert intense og
polariserte debatten som kom som felge av at en del kommuner i Nord-Norge fikk
veiskilt pd samisk.?!

OKONOMI
I hvilken grad understotter landets sosiookonomiske situasjon et effektivt nasjonalt
integritetssystem?

Poeng: 100

Norsk gkonomi er solid. Mélt som bruttonasjonalproduktet (BNP) per innbygger
ligger Norge i verdenstoppen. I 2010 var BNP per innbygger 516 076 kroner, kun
seks land i verden 14 heyere.”? En viktig arsak er landets gode tilgang pa viktige
naturressurser, s&rlig olje, gass og fisk. Landet er verdens nest sterste gassekspor-
tor og niende storste oljecksporter.” Oljevirksomheten utgjer i dag om lag en fjer-

17 Stremmen (2011:9-12). Jf. ogsa Politiets sikkerhetstienestes Trusselvurdering 2012,
URL: http://www.pst.no/media/utgivelser/trusselvurdering-2012/ Sist besgkt 11.03.12.

18 To partier (Vigrid og Norgespatriotene) som vanligvis faller inn under en slik definisjon, stilte
til valg i hvert sitt fylke i 2009, men la ned sin virksomhet som folge av marginal oppslut-
ning. Demokratene, som i alle fall m& kunne kalles rasistiske, har i dag atte personer valgt
inn lokalt, og én representant i et fylkesting. Jf. e-postkorrespondanse med Anders Ravik
Jupskas, 04.03.12.

19 Det ble sendt 1800 fiktive jobbseknader til reelle stillingsutlysninger. Seknadene skilte seg
fra hverandre ved at sgkerne hadde enten et utenlandsk eller et typisk norsk navn
(Midtbgen og Rogstad (2012).

20 | en starre sparreundersokelse svarte fire av ti samisktalende menn og en av tre
samisktalende kvinner at de hadde opplevd & bli diskriminert. Hansen (2011).

21 Se for eksempel Samiske skilt provoserer,

URL: http://nrk.no/nyheter/distrikt/nordland/1.7495194 Sist besekt 02.02.2012.

22 http://www.ssb.no/regnskap/. Sist beseokt 20.01.12.

23 https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/rankorder/2004rank.html?coun
tryName=Norway&countryCode=no&regionCode=eur&rank=7#no. Sist besgkt 20.01.12.
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dedel av landets BNP.** T 2010 sto landets oppdrettere for 70 prosent av verdens
eksport av laks og erret.”

En viktig grunn til at den norske staten far en stor del av oljevirksomhetens verdi-
skaping er de sarskilte skattereglene — for inntekter fra utvinning av olje og gass
kommer en s@rskatt pd 50 prosent (i tillegg til ordinar skattesats for bedrifter
pa 28 prosent). Marginal skatt pa overskuddet for oljeselskapene blir dermed 78
prosent.*

Hvor mye av inntektene fra petroleumsvirksomheten som skal brukes over stats-
budsjettet, er styrt av den sdkalte handlingsregelen. Den sier at staten hvert ar i
regelen skal bruke petroleumsinntekter som ligger innenfor fire prosent av Petro-
leumsfondets starrelse ved begynnelsen av aret.’” Resten av inntektene plasseres i
Petroleumsfondet, som forvaltes av Norges Bank, og midlene plasseres i utenland-
ske verdipapirer og investeringer i utenlandsk eiendom. Petroleumsfondet eier om
lag én prosent av verdens bersnoterte selskaper og hadde per tredje kvartal 2011 en
markedsverdi pa 3 055 milliarder kroner.”® Det har veert bredt politisk flertall om &
folge handlingsregelen, og dette ser ikke ut til & endre seg i ner fremtid.

Petroleumsvirksomheten pé norsk kontinentalsokkel blir stadig mer dominerende
i norsk gkonomi. NHOs gkonomiske overblikk for 2012 viser at investeringsviljen
for resten av naringslivet er lav. Investeringene i petroleumsvirksomheten utgjor-
de 12011 140 milliarder kroner som er sju ganger mer enn investeringene i industri
og bergverk i fastlandsekonomien.”

Norge har lenge ligget i toppen pad FNs Human Development Index, som er et mal
pé velstand i ulike land, og som i tillegg til landets BNP inkluderer sosiale faktorer
som forventet levealder og utdanningsniva. I 2010 kom FN med en ny maéte a ut-
regne HDI, hvor en tar for seg eventuell skjevfordeling av velstand innen landene;

24 http://www.ssb.no/regnskap/. Sist besokt 20.01.12.

25 http://www.aftenposten.no/okonomi/innland/article3918611.ece. Sist besokt 20.01.2012.

26 Schiefloe (2010:34).

27 Regelen om & bruke innenfor fire prosent av fondet hvert ar er basert pé at den fremtidige
avkastningen av Petroleumsfondet i gjiennomsnitt er ventet & vaere fire prosent. Staten kan
gé bort fra denne regelen dersom store svingninger i det internasjonale kapitalmarkedet
tilsier det. Man kan ogsé bruke mer penger dersom arbeidsledigheten er hoy, eller mindre
penger dersom arbeidsledigheten er lav. Se for avrig Petroleumsfondet og handlings-
regelen, URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/nhd/dok/veiledninger_brosjyrer/2005/
Faktahefte-om-norsk-naringsliv/29.html?id=275601 Sist besgkt 01.03.12.

28 Se Kvartalsrapport 3. kv. 2011, URL: http://www.nbim.no/no/media-og-publikasjoner/
Rapporter/810/963/ Sist besgkt 01.03.12.

29 Se @konomisk overblikk 1/2012, URL: http://www.nho.no/getfile.php/bilder/
RootNY/%F8konomisk%20politikk%2C %20bank%20%26%20finans/%D8konomisk %20
overblikk%201%202012%20med%20forside.pdf Sist besgkt 01.03.12.
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ogsa pa denne indeksen ligger Norge i toppen. Det generelle bildet er derfor at
forutsetningene for 4 kunne leve et verdig liv er gode i Norge. De aller fleste er i
en gkonomisk livssituasjon som sikrer dem god tilgang pa livsnedvendigheter som
mat og et sted & bo.

Et viktig trekk ved den norske samfunnsstrukturen er en institusjonell komple-
mentaritet mellom markedsorganiserte institusjonelle ordninger innenfor de tre
produksjonsfaktorene: arbeid, kapital og naturressurser. Samarbeid pa statlig niva
beskytter dem mot markedskreftenes frie spill.*°

I et internasjonalt perspektiv har Norge relativt heye lenninger og smé lennsfor-
skjeller. Rangerer en befolkningen i ti like store grupper, etter sterrelsen pa hus-
holdningens inntekt, disponerte tidelen med heyest inntekt 20 prosent av all inn-
tekt 1 2009, mens den tidelen av befolkningen som hadde lavest inntekt disponerte
fire prosent av all inntekt. I perioden 2004-2009 gkte inntektene med om lag 18
prosent i faste priser for alle inntektsklasser.*!

Det norske forhandlingssystemet mellom arbeidstakere og arbeidsgivere er preget
av en hay grad av sentralisering og koordinering mellom arbeidstaker- og arbeids-
giverorganisasjonene, hvor ogsa staten har en viktig rolle. Det er vanlig & betrakte
sentraliseringen av forhandlingene som den avgjerende betingelsen for de sma
lennsforskjellene.>* Hovedtariffavtalen som reforhandles annethvert ar er et vik-
tig element. Andre viktige institusjonelle ordninger er riksmeglingsmannen (jf. ar-
beidstvistloven kapittel 3, §§ 27-39) og rikslennsnemnda (jf. lov om lennsnemnd
i arbeidstvister). Farstnevnte skal hindre at forhandlingene ender i &pen konflikt,
mens sistnevnte er et voldgiftsorgan som i praksis i stor grad er blitt benyttet av
myndighetene i forbindelse med tvungen lennsnemnd. Flere arbeidstakerorganisa-
sjoner har oppfattet tvungen lennsnemnd som et inngrep i streikeretten, og Norge
har flere ganger blitt kritisert av International Labour Organisation (Den interna-
sjonale arbeidsorganisasjonen) for & bruke ordningen i utide, det vil si lenge for
liv og helse er i fare eller vitale samfunnsinteresser trues av en streik.>* Den norske
organisasjonsgraden (definert som andelen lgnnstakere som er medlem av en ar-
beidstakerorganisasjon) har vert stabil det siste tidret (53 prosent i 2009, 52 prosent
12000). LO-forbundene organiserte i 2009 27 prosent av alle lennstakere. I offent-
lig sektor var 80 prosent organisert, mens 37 prosent i privat sektor var organisert.
Alle i offentlig sektor har tariffavtale, mens ca. 70 prosent i privat sektor har det.**

30 Mijgset (2010:40); Barth, Moene og Wallerstein (2009).
31 Se Jevnere inntektsfordeling, URL: http://www.ssb.no/emner/05/01/iffor/ Sist besokt
01.03.12.

32 Fennefoss (2010:92)
33 Ibid.
34 Nergaard og Stokke (2010)

Transparency International, Norge 30


http://www.ssb.no/emner/05/01/iffor/

Landprofil

KULTUR
I hvilken grad understotter den rddende etikk, normer og verdier i samfunnet et
effektivt nasjonalt integritetssystem?

Poeng: 100

I likhet med de andre skandinaviske landene kjennetegnes den norske befolknin-
gen av hey grad av sosial kapital, forstatt som tillit til andre mennesker. Norge
skarer konsekvent heoyt pa mal for sosial kapital i internasjonale sammenlikninger,
det veere seg troen pa ulike former for mellommenneskelig tillit, sa vel som tillit
til samfunnsinstitusjoner og systemer, samt sosiale nettverk og organisasjonsnett-
verk.® Tillit styrker forutsetningene for kollektiv handling og hey grad av sosial
kapital har en rekke positive effekter for samfunnet.*® Den heye graden av sosial
kapital er et viktig bidrag til at Norge har et effektivt integritetssystem.

Befolkningens deltakelse i sivilsamfunnet og frivillig arbeid er hoy i et interna-
sjonalt perspektiv. Om lag 80 prosent av befolkningen er medlem i minst én orga-
nisasjon og nermere halvparten av disse definerer seg som “aktive medlemmer”.
48 prosent av befolkningen (over 16 ar) bidrar med frivillig arbeid 1 de frivillige
organisasjonene drlig. Dette er den hgyeste andel som er malt pa verdensbasis.*’

35 Segaard og Wollebaek (2011). Se for eksempel www.worldvaluessurvey.org og
www.europeanvaluesstudy.eu

36 Se for eksempel Uslaner og Rothstein (2005), Bergh og Bjernskov (2011), Rothstein (2011).

37 Se Nokkelfakta om frivillighet, URL: http://www.frivilighetnorge.no/
N%C3%B8kkelfakta+om-+frivillighet.b7C_wlHY1A.ips Sist besokt 02.02.12.
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Korrupsjonsprofil

KORRUPSJONSPROFIL

Kapitlet gir en kort beskrivelse av hva som er korrupsjonsrelaterte problemstil-
linger i Norge. P& bakgrunn av foreliggende studier, forskning og dokumentasjon
vil vi, i den grad det er mulig, si noe om omfanget av korrupsjon i Norge, hva som
kjennetegner den og hvor den forekommer. Kunnskapen om dette er begrenset,
dels fordi korrupsjon foregér i det skjulte og saledes er vanskelig & studere og for-
ske pa, og dels fordi det per i dag er begrenset med studier og forskning pa korrup-
sjon i Norge. Korrupsjon er et begrep som brukes pad mange mater, og vi begynner
derfor med 4 tydeliggjore hva som menes med korrupsjon i denne studien.

Hva er korrupsjon?

Slar en opp i den norske ordboka stér det at korrupsjon er “det & ta imot, eller gi,
bestikkelser”. A sette likhetstegn mellom korrupsjon og bestikkelser er en snever
definisjon av begrepet. I samfunnsvitenskapene knyttes korrupsjon som regel til
misbruk av offentlig stilling, makt og/eller ressurser til privat fordel.*® Transparen-
cy International (TI) definerer korrupsjon som “misbruk av makt i betrodde stillin-
ger til privat fordel”. Det inkluderer flere fenomener enn bestikkelser, for eksempel
underslag og favorisering. Ifalge den norske straffeloven handler korrupsjon grovt
sagt om smering og bestikkelser (og forsgk pa dette), det dreier seg om handlinger
hvor en krever, mottar, aksepterer, gir eller tilbyr noen en utilberlig fordel. Denne
NIS-studien legger den juridiske definisjonen av korrupsjon til grunn, og korrup-
sjon forstas i det folgende som handlinger som er brudd pé straffelovens § 276 a)
b) eller c). Bestemmelsene omfatter bade offentlig og privat sektor.

38 Se for eksempel Tevfik F. Nas (1986:108), Della Porta og Vannucci (1999:16),
Rose-Ackermann (2004:1), Svensson (2005:20), Lambsdorff (2007:16).
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Omfanget av korrupsjon

Det er vanskelig a stadfeste det faktiske korrupsjonsnivéet i et land.*® Noe av grun-
nen er at korrupsjon foregér i det skjulte, og som allerede nevnt eksisterer det
flere ulike definisjoner av fenomenet. De vanligste malingene av korrupsjon i, og
mellom, land baseres pa sperreundersgkelser rettet mot et utvalg av befolkningen.
Denne typen mélinger har vert gjenstand for kritikk pa grunn av metodiske svak-
heter.** Samtidig har méalemetodene blitt forbedret og brukes ofte i internasjonal
korrupsjonsforskning. Slike malinger gir en indikasjon pa folks oppfatninger av
problemet, uten at det nedvendigvis er et godt mal pa omfanget av selve proble-
met. | slike malinger kommer Norge godt ut og plasseres blant dem som ofte om-
tales som least corrupt states.*' 1 korrupsjonsmalingen som er mest kjent interna-
sjonalt, TIs Corruption Perception Index (gjennomferes érlig), har Norge gjennom
hele 2000-tallet blitt rangert blant topp 15, det vil si blant de 15 landene i verden
hvor det, vurdert etter CPI-indeksen, forekommer minst korrupsjon. CPI méler
respondentenes oppfatninger av korrupsjon i offentlig sektor.*?

En annen mate & male omfanget av korrupsjon pé, er & stille erfaringsbaserte spors-
mal — at respondentene blir spurt om de selv har sett eller opplevd eksempler pa
korrupsjon. Vi har fa resultater om dette i Norge. I TIs Global Corruption Baro-
meter blir respondentene blant annet spurt om de selv eller noen i deres hushold-
ning har betalt bestikkelser i lopet av de siste tolv manedene. For Norge finnes
det mélinger fra 2004—2006 samt 2009 og 2010.** Prosentandelen som svarer be-
kreftende pa 4 ha betalt bestikkelser varierer mellom ¢én (2010) og fire prosent
(2005).* Det er ogsa gjort nasjonale undersgkelser hvor folk, enten som privatper-
soner eller i jobbsammenheng, har blitt stilt erfaringsbaserte spersmal. I Matthie-
sen m.fl. (2008) var det fire prosent av respondentene som sa de hadde veert vitne
til skonomisk utroskap eller underslag, og tre prosent sa de hadde vert vitne til
korrupsjon.” I en annen undersekelse som fokuserte primart pa varsling svarte én
prosent, av et utvalg pa 6 000, at de hadde vert vitne til eller avdekket mottak av
bestikkelser/korrupsjon.*

39 Andvig (2005), Sereide (2006b).

40 Se for eksempel Andvig (2005) og Andersson og Heywood (2009).

41 Heidenheimer (1996).

42 http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi

43 De to ferste arene deltok ca. 500 respondenter i den norske delen av undersokelsen,
mens tallet de siste arene har ligget i overkant av 1000 respondenter.

44 http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gcb

45 Undersgkelsen bygger pa et tilfeldig utvalg av den norske befolkningen (7 000), og har en
svarprosent pa 23, hvilket er veldig lavt. Det vil si at 1604 respondenter deltok i
undersgkelsen, se Matthiesen, Bjorkelo og Nielsen (2008).

46 Trygstad (2010a:54).
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Respondentene som deltar i GCB deltar som privatpersoner — kan det tenkes at
resultatene ville vart annerledes om en spurte i egenskap av stillingen de hadde?
Nasjonale undersokelser kan tyde pa at det er en viss forskjell. Neringslivets Sik-
kerhetsrad har siden 2006 arlig gjennomfort KRISINO-undersgkelsen hvor ledere
og sikkerhetsansvarlige fra offentlig sektor (500 personer) og naringslivet (2 000
personer) blant annet blir spurt om de kjenner til forsek pa a bestikke eller smore
noen i deres virksomhet for & fa en kontrakt.*” Prosenten positive svar har i samt-
lige undersekelser ligget pa omtrent 2—3 prosent. Nar spersmalet endres til & gjelde
kjennskap til konkrete eksempler pa korrupsjon i egen bransje ligger prosentan-
delen pa 8-10 prosent blant de som jobber i n@ringslivet og fem prosent blant de
som jobber i offentlig sektor.*® Hayest er andelen innenfor bygg og anlegg hvor
prosentandelen har variert mellom 13 og 17 prosent i de tre siste undersekelsene.
28 prosent sa i arets (2011) undersekelse at de selv eller andre i virksomheten har
deltatt pa sosiale arrangementer betalt av leverander. Dette er en svak gkning fra
2009 (23 prosent), men lavere enn 2006 da det var 41 prosent som svarte bekref-
tende pa spersmalet. Bygg- og anleggsbransjen er den sektoren hvor dette er klart
mest utbredt — 1 2006 var andelen 60 prosent, mens den i 2011 var 38.%

Norge kan beskrives som en velfungerende rettsstat. Derfor kan antallet personer/
selskaper som er blitt demt for korrupsjon i en viss forstand si noe om omfanget av
korrupsjon. Aftenposten-journalistene Gedde-Dahl, Hafstad og Magnussen gjen-
nomfarte sgk i Lovdata, mediearkiver og andre kilder for & etablere en saksover-
sikt over korrupsjonssaker som har veert behandlet av domstolene i perioden 1990
til og med juni 2008. Gjennomgangen viste at det var skjedd en markant ekning i
siste del av perioden. I perioden fra 2005 til juni 2008 ble 49 personer og selska-
per domfelt for korrupsjon, etter de nye korrupsjonsbestemmelsene som tradde i
kraft 4. juli 2003. Over 60 prosent av sakene var knyttet til offentlig sektor. De 15
foregdende arene var det kun 52 personer som ble domfelt for korrupsjon.*® Dette
trenger ikke nedvendigvis bety at omfanget av korrupsjon har gkt. Strengere regel-
verk og okt oppmerksomhet om fenomenet taler for at det i dag er flere saker som

47 Fra og med 2009 giennomferes den annethvert &r. Alle undersekelsene er tilgiengelige pa
Neeringslivets Sikkerhetsrads informasjonsside om KRISINO-undersekelsen,

URL: http://www.nsr-org.no/krisino.htm Sist besgkt 13.02.12.

48 Dette gjelder kun til og med 2008. Spersmalsstillingen i 2006 og 2007 var for upresis til &
kunne sammenlignes med nevnte tall.

49 Neeringslivets Sikkerhetsrad (2006, 2007, 2008, 2009 og 2011).

50 Dommer fra tingrettene finnes i begrenset grad pé Lovdata, og fra lagmannsrettene var
det forst i 1996 at alle dommer ble gjort tilgjengelig pa Lovdata. Tallet er derfor & anse som
et minimumstall basert pé& de saker som journalistene fant giennom sine sek. Sakene
hadde som fellesnevner at vedkommende ble demt for handlinger som i dommen ble
omtalt som bestikkelser og/eller korrupsjon, som regel ble vedkommende demt etter utro
skapsbestemmelsene (§§ 275 og 276), men det ble ogsé vist til andre lovbestemmelser i
noen av sakene (Gedde-Dahl, Magnussen og Hafstad (2008:246-260).
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avdekkes enn tidligere, uten at det nedvendigvis betyr at det totale antall saker er
storre i dag enn tidligere (se ogsé kapitlet om antikorrupsjonsarbeid).’!

Korrupsjon er nert beslektet med andre typer ekonomisk kriminalitet som for
eksempel underslag av offentlige midler, ekonomisk utroskap, bedrageri, pris-
samarbeid m.m. Handlinger av de nevnte typer faller som regel inn under andre
bestemmelser i straffeloven enn korrupsjonsparagrafen, for eksempel (skonomisk)
utroskap (§ 275 0g 276), underslag (§ 255 og 256) og bedrageri (§ 270 og 271). En
viss indikasjon pa omfanget av denne typen saker er Statistisk sentralbyrd (SSB)
sin undersgkelse Virksomheter som ofre for okonomisk kriminalitet>* Av virksom-
hetene som inngikk i undersekelsen var omtrent 20 prosent av dem blitt utsatt for
okonomisk kriminalitet i 2003, mens andelen var sunket til 15 prosent i 2008.

I den nevnte KRISINO-undersgkelsen sa 12 prosent av respondentene at de kjenner
til at det foregar prissamarbeid, for det private nzringslivet var tallet 16 prosent.*
Konkurransetilsynet har avdekket flere eksempler pa prissamarbeid de seneste
arene.** Den storste saken er avdekkingen av ulovlig prissamarbeid i asfaltbran-
sjen i perioden 2005-2008. Konkurransetilsynets forelopige vurderinger innebze-
rer at selskapet NCC skal betale 165 millioner kroner i overtredelsesgebyr, mens
Veidekke muligens slipper gebyr fordi selskapet selv meldte inn saken.® Dette
kombinert med eksemplene pé kartellsamarbeid som er avdekket i vare nordiske
naboland kan vare en indikasjon pa at dette er et problem av et visst omfang.*
Men som med andre former for korrupsjon, og annen ekonomisk kriminalitet, er
det sveert vanskelig & avdekke og dokumentere, og det er derfor vanskelig & si noe
sikkert om det reelle omfanget.

En annen, og viktig, kategori nér en snakker om korrupsjon er de handlingene som
befinner seg i grasonen av hva som er lovlig og ikke, men som de fleste er enig
om at er klart kritikkverdig. I 2006 satte avisen Affenposten gjennom en lengre
reportasjeserie fokus pd mulig rolleblanding, og forbindelser mellom politikere,

51 René (2009:6), @kokrim (2011:14).

52 Undersokelsen “virksomheter som ofre for skonomisk kriminalitet” (VOZK) ble farste gang
giennomfert i 2004 for &ret 2003 og gjentatt i 2009 for &ret 2008. Utvalget i begge
undersekelsene bestar av 2 000 virksomheter med fem eller flere ansatte, trukket pa
bedriftsniva fra SSBs bedrifts- og foretaksregister (BoF). | begge undersekelsene var
deltakelsesprosenten svaert hoy, henholdsvis 92 og 94 prosent. For mer informasjon,
se Ellingsen og Sky (2005) og Ellingsen (2010).

53 Neeringslivets Sikkerhetsrad (2011).

54 @kokrim (2011:16).

55 Et annet ferskt eksempel er undersokelsene gjort i forbindelse med mistanke om ulovlig
samarbeid i figerfeindustrien (Meyer (2011)).

56 Andvig (2011).
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kommuneansatte og annen virksomhet i mer enn 50 mindre kommuner®’ over hele
landet. Funnene var til dels svert graverende og ble dokumentert i form av en
rekke avisartikler og -reportasjer. Det ble funnet eksempler pa omstridte rolleblan-
dinger — eller mistanke om dette — i nesten 40 av de 50 kommunene.*® 1 2010 satte
samme avis fokus pa hvordan kommunene forvalter eiendom og avdekket elleve
omstridte saker hvor lokalpolitikere i dobbeltroller, manglende kontroll av kom-
munale selskaper og tette band til utbyggere var forhold som gikk igjen.*® Folkvord
(2011) dokumenterte flere eksempler pa sveert kritikkverdige forhold i Oslo kom-
mune, hvor tette bdnd mellom politikere, offentlig tjenestemenn og andre var et
trekk som gikk igjen i flere av sakene — uten at det nedvendigvis var snakk om
korrupsjon i juridisk forstand.®® Dette er klare indikasjoner pa at det finnes en del
korrupsjonsrelaterte problemer og utfordringer i Norge ogsa.

Fra det ovennevnte kan vi slutte at korrupsjon er et tilstedevarende problem — ogsa
i Norge. Det er avdekket flere storre korrupsjonssaker de seneste arene, og antall
personer domfelt for korrupsjon er ekende, uten at det nedvendigvis betyr at om-
fanget av korrupsjon har gkt. I undersgkelser hvor respondentene (vanlige folk og/
eller eksperter) blir spurt om omfanget av eller erfaring med korrupsjon, kommer
Norge godt ut. Samtidig er det i foregédende avsnitt vist flere eksempler pa saker
som befinner seg i grasonen av hva som er lovlig, og som mange vil si er klart
kritikkverdige forhold. I stortingsmeldingen Kampen mot den organiserte krimi-
naliteten bemerkes det at “Norge er et lite samfunn der mange har ulike roller som
noen igjen oppfatter som uheldige dobbeltroller” og “kameraderi og beslutninger/
handlinger som kan vaere i faver av egne og/eller narstdende personers interesse
[oppleves] a tilhare en del av korrupsjonsdebatten™.¢!

Norge kommer godt ut i de internasjonale (og nasjonale) undersekelsene hvor en
sper om kjennskap til bestikkelser og lignende. Men denne type undersekelser
fanger 1 liten grad opp en del andre korrupsjonsrelaterte utfordringer som gjor
seg gjeldende i norsk kontekst (for eksempel tette nettverk og interessekonflikter).
Derfor vil det vaere nyttig med studier og undersekelser om temaet som anvender
andre metoder og tilneerminger. Per i dag er det er svart begrenset med inngéende
studier og forskning pa korrupsjon og korrupsjonsrelaterte utfordringer i Norge.*

57 De fleste kommunene har faerre enn 5 000 innbyggere.
58 Mauren og Eliassen (2006).

59 Gedde-Dahl og Haugnes (2010); ibid.

60 Folkvord (2011).

61 St.meld. nr. 7 (2010-2011:56).

62 Det finnes noen unntak, se for eksempel Gedde-Dahl, Magnussen og Hafstad (2008),
Andvig og Todorov (2011), Folkvord (2011), Gottschalk (2011), samt flere masteroppgaver,
men utvalget er begrenset.
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Pa bakgrunn av den kunnskapen vi har, vil vi i det felgende forseke & si noe om
hvor korrupsjonen foregar, hvor det er grunn til & tro at risikoen for korrupsjon er
stor og hva slags type korrupsjon det er snakk om.

Hvor foregar korrupsjonen?

En enkel gjennomgang av korrupsjonsdommene (saker hvor personer og/eller sel-
skaper er blitt demt for korrupsjon etter straffelovens § 276 a), b) eller ¢) og hvor
dommen er rettskraftig) fra 2003 til 2011 viser at antall saker fordeler seg ganske
jevnt mellom offentlig og privat sektor. I perioden har det veert 27 saker i det nor-
ske rettsapparatet som har endt med rettskraftige dommer hvor en eller flere perso-
ner og/eller selskaper er blitt demt for korrupsjon (25 av sakene) eller pavirknings-
handel (to av sakene). I tolv av sakene var det kun personer ansatt i privat sektor
som ble demt, i atte av sakene var det kun personer ansatt i offentlig sektor som
ble demt, mens det i sju av sakene var personer fra bade offentlig og privat sektor
som ble demt. Her méa det legges til at det var flere saker hvor personer fra bade
privat og offentlig sektor var involvert, men kun ansatte i en av sektorene ble demt.

Det er med andre ord mange av sakene som har sin kilde i skjaringspunktet mel-
lom offentlig og privat sektor, ofte relatert til offentlige anskaffelser, noe som heller
ikke er uvanlig i andre land.* @kokrims vurdering er at “korrupsjonshandlingen[e]
virker i liten grad organisert, men preges av svart gode relasjoner mellom akte-
rene”. Bestikkelser og fiktiv fakturering er virkemidler som ofte blir brukt, og i
okende grad brukes det mellommenn. %

Antallet saker er lavt og gir utilstrekkelig grunnlag for & gjere generaliseringer.
Det er ogsé viktig & huske pa at de ovennevnte tallene kun er de sakene hvor per-
soner er blitt demt etter straffelovens § 276 a) (korrupsjon), b) (grov korrupsjon),
og ¢) (pavirkningshandel). @kokrim omhandler flere korrupsjonsrelaterte temaer
i sin Trusselvurdering Okonomisk kriminalitet og miljokriminalitet 2011-2012.
@kokrim melder om at i tilfeller av skonomisk utroskap og underslag rapporterer
politidistriktene stort sett om nye akterer fra sak til sak, men noen gjengangere
forekommer. Videre foregar det meste av denne type handlinger lokalt. @kokrim
tror mange selskaper vegrer seg for 4 anmelde underslags-/utroskapstilfeller fordi
slike saker kan fa negative konsekvenser for selskapets omdemme. Derfor antas
det at det kan veere store merketall, og at det er noksa tilfeldig hvilke underslags-/
utroskapsforhold politiet far kjennskap til.%¢ At det er store meorketall stottes av

63 Avsnittet bygger pa en enkel sammenstilling forfatteren har gjort av sakene slik de er
beskrevet i domssamlingen laget av TI-Norge (2011).

64 Andvig (2011).

65 Okokrim (2011:13).

66 Ibid.:25).
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SSBs undersekelse Virksomheter som ofre for okonomisk kriminalitet, som fant at
kun 30 prosent av tilfellene av gskonomisk kriminalitet som bedriftene var utsatt
for, ble rapportert til politiet.*” Under omtales noen sektorer mer spesielt.®

Kommunesektoren

NIS-metoden har det nasjonale niva som sitt analytiske fokus og er grunnen til at
det lokale nivaet ikke er behandlet inngaende i denne studien. Men flere forhold
taler for at kommunesektoren i Norge er et risikoomrade for korrupsjonsrelaterte
utfordringer, vurdert innenfor en norsk kontekst, og er grunnen til at kommune-
sektoren omtales i dette kapitlet (se ogsa kapitlet Antikorrupsjonsarbeid). Flere
av de store korrupsjonssakene fra de seneste arene har hatt en tilknytning til kom-
munesektoren. Som regel har hovedakteren(e) vert offentlig ansatt(e). Vannverks-
saken, Undervisningsbygg-sakene og Baerum-saken er alle eksempler pa det. 1
skrivende stund rulles det opp en ny korrupsjonssak som har forgreininger inn i
kollektivtrafikkselskap eid av Oslo kommune, per februar 2012 var 13 personer
siktet. Det er for tidlig & si noe sikkert om saken utover at det virker & vare en ny
stor korrupsjonssak fra kommunesektoren.

Mange norske kommuner har en liten befolkning — 74 prosent av Norges 430 kom-
muner (per 2010) har faerre enn 10 000 innbyggere, 54 prosent har faerre enn 5 000
innbyggere.”” Sma lokalsamfunn tenderer til & ha mindre politisk konkurranse enn
store lokalsamfunn, noe som kan gi gkt korrupsjonsrisiko.”!

De to siste tidrene har det vert en betydelig omstilling i norsk kommunesektor,
deler av den kommunale virksomheten er blitt skilt ut fra den ordinaere kommu-
neadministrasjonen og omgjort til foretak og selskap.’ Per mars 2011 var det ca.
2 000 kommunalt eide aksjeselskaper og ca. 250 interkommunale selskap i Nor-
ge, noe som tilsvarer omtrent 75 og 9 prosent av alle kommunalt eide bedrifter.”

67 Ellingsen (2010).

68 Det presiseres at nar det nedenfor snakkes om “betydelig risiko for korrupsjon” og lignende
formuleringer, menes det relativt sett sammenlignet med andre sektorer i Norge, ikke
sammenlignet med tilsvarende sektorer i andre land. For eksempel star det nedenfor at det
er grunn til & tro at det er knyttet en betydelig korrupsjonsrisiko til store offentlige bygge-
prosjekter. Med det menes betydelig korrupsjonsrisiko sammenlignet med mange andre
omréder/sektorer i Norge, ikke at korrupsjonsrisikoen ved store offentlige byggeprosjekter i
Norge er storre enn i andre land.

69 Gedde-Dahl, Magnussen og Hafstad (2008); Rena (2009).

70 http://statbank.ssb.no/statistikkbanken/Default_FR.asp?PXSid=0&nvi=true&PLanguage=0
&tilside=selectvarval/define.asp&Tabellid=04695

71 Se for eksempel Keefer og Khemani (2005), Shah (2006).

72 Vabo og Stigen (2000), Hovik og Stigen (2008).

73 Bedrifter hvor en, eller flere, kommuner er majoritetseier.
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Kommunal virksomhet som er organisert som selskap er selvstendige rettssubjekt.
Det inneberer at de ikke er en del av kommuneorganisasjonen, og at de heller
ikke er forpliktet til & folge kommunens regler og retningslinjer i samme grad som
den tradisjonelle kommunalforvaltningen. Kommunesektorens organisasjon (KS)
anslo i 2009 at de kommunalt eide bedriftene samlet forvaltet verdier pa ca. 300
milliarder kroner, og at de hadde en omsetning pé ca. 100 milliarder kroner.” Fra
forskerhold er det pekt pa at de nye organisasjonsformene byr pa kontrollutfor-
dringer for kommunene. Flere forskningsrapporter konkluderer dessuten med at
kommunene er passive i utevelsen av sitt eierskap i kommunale selskaper. Dette
forklares blant annet med at politikerne har begrenset kunnskap om eierrollen og
hva som ligger i den.”

Av det vi vet, kan det virke som at maktpersoner i dobbeltroller og interessekon-
flikter er et problem i en del kommuner. Tette koplinger mellom ledere i kom-
munen og lokale utbyggere og eiendomsutviklere virker & vere en serlig risiko.
En annen risiko er knyttet til det skende antall kommunale selskaper. Kommunen
har et kontrollansvar, og denne kontrollen kan vaere svekket av uheldige bindinger
mellom ansvarlige i kommunen og de kommunalt eide bedriftene. Dette gir grunn
til bekymring ettersom kommunalt eide selskaper ofte har en sterkere markeds-
posisjon enn private, og da er i posisjon til & oppna heyere profitt som de invol-
verte individene kan dra fordeler av. Det er viktig at den lokale kontrollen med
kommunale selskaper ikke svekkes av tette band, men fremmer best mulig pris/
kvalitet-kombinasjon pa tjenestene og produktene, og dessuten holder lederlen-
ningene innenfor et rimelig niva. Vi vet at dette er utfordringer i en del kommuner,
og derfor er det grunnlag for & hevde at korrupsjonsrisikoen er betydelig pa det
lokale nivaet.

Norsk nzeringsliv: olje og gass, bygg og anlegg, internasjonal handel

Som tidligere nevnt, fordelte korrupsjonsdommene seg ganske jevnt mellom of-
fentlig og privat sektor. Etter norsk lov kan ogsa selskaper bli demt for korrupsjon.
Foretak kan straffes med beter, som kan gis i form av et forelegg (eller en dom).
Patalemyndigheten kan utstede forelegg for foretaksstraff for korrupsjon. For at
saken skal bli rettskraftig og ikke gé videre til domstolssystemet mé forelegget, og
en nermere bestemt bot, vedtas av selskapet. Hvis saken gar til retten, kan dom-
stolen domfelle foretaket for korrupsjon, eventuelt frifinne det. Domstolene kan
ilegge foretaksstraff dersom korrupsjonsbestemmelsen er overtradt” av noen som
har handlet pa vegne av et foretak. Ved avgjerelsen av om foretaksstraft skal ileg-

74 E-post fra KS av 283. januar 2012.

75 Econ (2004:70-71), Gjertsen og Martinussen (2006:4, 38-39, 77), Ringkjeb, Aars og Vabo
(2006:229), Brandtzeeg, Kili og Aastvedt (2008:11, 53).

76 Korrupsjonsbestemmelsen oppstiller vilkér som beviselig ma vasre oppfylt.
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ges, skal det serlig tas hensyn til forhold angitt i bestemmelsen om foretaksstraff
(straffeloven § 48 b).”” Det kan vere flere grunner til at et selskap godtar et fore-
legg utstedt av patalemyndigheten fremfor a preve saken for retten — for eksempel
fordi en rettssak kan vare en meget ressurskrevende prosess som kan ta ressurser
vekk fra produktivt arbeid i lang tid, for & slippe den negative oppmerksomhet
rundt forholdet og selskapet som en rettssak vil medfere, eller fordi sjansen for
frifinnelse for selskapet vurderes som liten.

I perioden 20032011 har fire selskaper vedtatt forelegg for korrupsjon utstedt av
@kokrim, mens et selskap har blitt idemt foretaksstraff for korrupsjon av dom-
stolen. Med ett unntak ligger belapene i sterrelsesorden 2—5 millioner kroner.”®
Unntaket er Statoils korrupsjonssak i Iran hvor selskapet vedtok et forelegg pa 20
millioner kroner, men det ble fremholdt at vedtakelsen verken var en innremmelse
eller en nektelse av straffeskyld fra Statoils side. I 2006 innremmet imidlertid Sta-
toil at det hadde blitt betalt bestikkelser i forbindelse med Horton-avtalen. Som et
selskap som ogsa er notert pa barsene i New York, er Statoil underlagt amerikansk
verdipapirlovgivning som omfatter U.S. Foreign Corrupt Practices Act (FCPA)
og Statoil inngikk forlik med amerikanske myndigheter for overtredelse av disse
reglene. Selskapet matte betale en bot pa 140 millioner kroner, med fradrag for
boten Bkokrim hadde ilagt Statoil i forbindelse med forelegget.

En studie av 82 norske firmaers erfaringer med & gjore forretninger i land hvor kor-
rupsjon er et utbredt problem fant blant annet at naermere 70 prosent av responden-
tene trodde de hadde mistet en kontrakt som felge av korrupsjon, mens 41 prosent
sa de sjelden (24 %), noen ganger eller ofte (17 %) utever pavirkningshandel. Pa
direkte spersmal var det svert fa (6 %) som sa de aksepterte korrupsjon, samtidig
var det en like liten andel som sa de ville gi en formell klage dersom de matte en
konkurrent de mistenkte for 4 ha betalt bestikkelser for & vinne konkurransen — sa
mange som 45 prosent sa de ikke ville foreta seg noe som helst i en slik situasjon,
og majoriteten av dem var enig i pastanden “corruption is part of the game”.”
Resultatene er en indikasjon pa at forretninger i utlandet er et risikoomrade for
norske bedrifter. Dette bekreftes av en representant for NHO, som viser til at en
del bedrifter melder om usikkerhet i forhold til hvordan de skal handtere de norske
korrupsjonsbestemmelsene internasjonalt, og saerlig nar de opererer i kulturer der
praksis og forventninger er annerledes enn i Norge.*

77 Det kan skille seg fra vedtakelse av forelegg der selskapet kan si at det aksepterer boten,
uten & si seg enig i patalemyndighetens vurdering av skyldspersmalet.

78 TI-Norge (2011).
79 Sereide (2006:389-390, 397-399).
80 Intervju med Lundeby, 25.10.11; Sereide (2006).
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Er det sa noen bestemte sektorer i det norske naeringsliv som er sarlig utsatt for
korrupsjon? Et karakteristisk trekk ved norsk neringslivs internasjonale forret-
ningsvirksomhet er at den opererer i stor skala innenfor flere av sektorene som ifol-
ge Transparency International Bribe Payers Index er de mest korrupsjonsutsatte:
petroleumssektoren og kraftsektoren. At ogsa norske olje- og gasselskaper er kor-
rupsjonsutsatt har vi sett flere eksempler pa det siste tidret.®' I perioden 1995-2005
falt det fire korrupsjonsdommer mot ansatte i oljeselskapet Statoil. Som nevnt i
forrige avsnitt ble ogsa Statoil som selskap berert ved at det matte betale totalt 140
millioner kroner. Det virker som disse sakene fikk konsekvenser i den forstand
at Statoil tok korrupsjonsrisikoen pa alvor og styrket sitt fokus pa internkontroll,
bade i form av bedre interne kontrollsystemer og etisk bevisstgjering og hold-
ningsskapende arbeid rettet mot de ansatte. Dette bekreftes av @kokrim og flere
personer intervjuet i forbindelse med denne studien.®” Samtidig er det kommet
til flere mindre og mellomstore oljeselskaper som er aktive pa sokkelen de siste
arene. I sin ferske trusselvurdering gir @kokrim uttrykk for at ting tyder pa at disse
selskapene ikke har samme holdning til og fokus pa korrupsjon som de store olje-
selskapene som Statoil, noe som gir grunn til & folge denne sektoren oppmerksomt
i tiden som kommer.®*

En annen sektor hvor det er grunn til & tro det er en klar korrupsjonsrisiko er
bygg- og anleggsbransjen. En indikasjon er funnene fra den nevnte KRISINO-
undersgkelsen hvor andelen respondenter som sa at de selv eller andre i virksom-
heten hadde deltatt pé sosiale arrangementer betalt av leverander var klart hoyest
innenfor bygg- og anleggsbransjen. En annen, og kanskje sterkere, indikasjon er at
flertallet av de store korrupsjonssakene i Norge de seneste drene har vaert innenfor
denne bransjen: Ulleval-saken, Barum-saken, Vannverkssaken, de to sakene i Un-
dervisningsbygg. Dette er saker hvor korrupsjonen har oppstatt i situasjoner hvor
offentlig ansatte har gjort sterre anskaffelser av varer og tjenester fra leveranderer
innenfor bygg- og anleggsbransjen. Det er grunn til & tro at risikoen for korrup-
sjon er hoy innenfor offentlige byggeprosjekter og offentlig anskaffelser innenfor
bygg og anlegg mer generelt, typisk utbyggings- og vedlikeholdsoppdrag private
leveranderer utforer pa oppdrag for det offentlige.

Norske bistandsprosjekter

At det er korrupsjonsrisiko knyttet til bistands- og utviklingsprosjekter er ikke
spesielt for Norge. Det viktige er hva norske myndigheter og de som mottar bi-
standsmidler gjor — det vaere seg om det er norske og internasjonale organisasjoner,

81 Se ogsé Andvig (2005).

82 Angell (2011), Halvorsen (2011) og Kvamme (2011) intervjuer med forfatter,
Okokrim (2011:13).

83 Ibid.
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FN-systemet og andre multilaterale organisasjoner, eller andre lands myndigheter
— for & forsikre seg om at pengene gar til tiltenkt(e) formal, og ikke misbrukes eller
bidrar til & forsterke korrupsjonen i landet. Dette kommer vi tilbake til i kapitlet
Antikorrupsjonsarbeid.

Andre sektorer

Auvsnittene ovenfor som har omtalt sektorer med korrupsjonsrisiko, er alle omrader
hvor det har vert avdekket flere tilfeller av korrupsjon. Men fravaer av faktiske
tilfeller av korrupsjon betyr ikke nedvendigvis at det ikke eksisterer en risiko for
korrupsjon. Det finnes eksempler fra andre sektorer hvor det er avdekket forhold
som kan vere indikasjoner pa at det er en klar risiko for korrupsjon. Her gis et par
eksempler for 4 illustrere dette poenget — eksemplene ma ikke forstads som en ut-
temmende liste.

Ifolge Transparency Internationals Bribe Payers Index er vapen- og forsvarsindus-
trien og fiskeri blant de sektorene der det er stor sannsynlighet for at bestikkelser
tilbys og aksepteres. Det norske Forsvaret er en stor offentlig innkjeper. De siste
arene har Forsvaret handlet for rundt 20 milliarder kroner érlig, noe som i 2010 ut-
gjorde 12,5 prosent av statsforvaltningens totale innkjeop.® 12010 avdekket Riks-
revisjonen vesentlige svakheter i Forsvarets internkontroll. Forsvaret hadde i 2010
gjort innkjep for 10,4 milliarder kroner uten & folge egne rutiner som skal sikre
forsvarlig intern kontroll med at anskaffelser skjer i henhold til gjeldende lover
og regler for anskaffelser.® Et annet eksempel er fiskeeksport. I 2010 sto norske
oppdrettere for 70 prosent av verdens eksport av laks og erret.® En studie fra 2010
finansiert av Fiskeri- og kystdepartementet dokumenterte tilfeller av organisert
kriminalitet i norsk fiskerinzring, og viste til at lovbruddene i norsk fiskenzring
ofte er gkonomisk motivert og gjennomferes for & skjule kvoteoverskridelser og
ulovlig fiske. Rapporten pekte ogsa pa at lovbrudd pa fiskeriomradet ofte folges av
andre grove lovbrudd som for eksempel bedrageri, underslag, hvitvasking, heleri
og grovt gkonomisk utroskap.?’

84 Offentlige anskaffelser omfatter utgifter til varer, tjenester og bruttoinvesteringr. Tallene
er hentet fra SSB, URL: http://www.ssb.no/vis/emner/12/01/offinnkj/main.html
Sist besokt 16.02.12.

85 Dokument 3:9 (2010-2011).
86 http://www.aftenposten.no/okonomi/innland/article3918611.ece. Sist lest 20.01.2012.

87 Christophersen (2011). Se ogsa -Viktig rapport om fiskerikriminalitet, URL: http://www.
regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2011/--viktig-rapport-om-
fiskerikriminalitet.ntml?id=645094 Sist lest 20.03.12.
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ANTIKORRUPSJONSARBEID

Kapitlet gjor rede for hva som er gjort av antikorrupsjonsarbeid de seneste drene
i form av reformer, tiltak og aktiviteter. Hovedfokuset er pd hva som er gjort av
regjeringen og underliggende myndighets- og forvaltningsorganer, men vi vil ogsé
kort omtale viktige initiativ, tiltak og aktiviteter fra naeringslivshold, det sivile
samfunn og andre akterer.

Antikorrupsjonsarbeid handler om & begrense mulighetene for & begéd korrupte
handlinger, & oke risikoen for 4 bli oppdaget for dem som begér slike handlinger,
og 4 sikre at en eventuell avslering vil medfere en streng reaksjon. Lover og regler,
etterforskning og patale samt holdningsskapende arbeid er viktige virkemidler i
sd mate. Vi vil begynne med en beskrivelse av dagens korrupsjonsbestemmelser
i lovverket og noen betraktninger rundt dem. Dernest beskriver vi andre viktige
lovendringer som er blitt gjort (i et antikorrupsjonsperspektiv), for vi ser pd hva
myndighetene har gjort i form av reformer og tiltak for & bekjempe korrupsjon. Til
slutt ser vi pé tiltak og aktiviteter iverksatt av andre akterer. Til slutt ser vi pa tiltak
og aktiviteter iverksatt av andre akterer. Vi konsentrerer oss mest om de siste to til
fem &rene, men gar tilbake til og med 2003 da Stortinget vedtok dagens lovbestem-
melser om korrupsjon.®

Hva sier lovverket om korrupsjon?

Helt frem til 1996 kunne virksomheter i Norge fé skattemessig fradrag for utgifter
til bestikkelser til privat og offentlig sektor i andre land.® Mye er skjedd siden det
og Norge har ratifisert alle gjeldende internasjonale bestemmelsene mot korrup-
sjon og gjort de nedvendige tilpasninger av straffeloven i den forbindelse: OECD-
konvensjonen om motarbeiding av bestikking av utenlandske offentlige tjeneste-
menn i internasjonale forretningsforbindelser (av 7. aug. 1997, ratifisert 27. okt.
1998%), Europaradets sivilrettslige konvensjon om korrupsjon (av 14. nov. 1999;

88 Ot.prp. nr. 78 (2002-2003).

89 Dette er ikke saeregent for Norge. Skattefradrag for bestikkelser i utlandet var lov i mange
andre vesteuropeiske land til langt ut pa 1990-tallet (OECD (1997), sitert i Andersson
(2002:56).

90 Besl. O. nr. 2 (1998-1999).
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ratifisert 13. des. 2007°") og dets strafferettslige konvensjon (av 27. jan. 1999;
ratifisert 13. juni 2003%?) samt FN-konvensjonen mot korrupsjon (av 31. okt. 2003;
ratifisert 7. juni 2006%).

Ratifikasjonen av Europaradets strafferettslige konvensjon om korrupsjon® skapte
behov for endringer i det norske lovverket og medferte at Norge 4. juli 2003 fikk en
egen straffelovsbestemmelse om korrupsjon — straffelovens § 276 a), b) og c). Det
hadde vert lovbestemmelser som omhandlet korrupsjon for 2003 ogsé, men disse
ble ikke ansett som hensiktsmessige — det var blant annet ubegrunnede forskjeller
i straftbarhetsvilkar og strafferammer for korrupsjon i henholdsvis offentlig og
privat sektor, og foreldelsesfristene for enkelte av straffebudene var for korte.”

Den norske straffeloven definerer korrupsjon som den som for seg eller andre en-
ten krever, mottar eller aksepterer et tilbud om en utilborlig fordel i anledning
av stilling, verv eller oppdrag, eller gir eller tilbyr noen en utilborlig fordel i an-
ledning av stilling, verv eller oppdrag.”® Det avgjerende spersmalet er hva som
vurderes som en utilberlig fordel. Vurderingen beror, ifolge lovforarbeidene, pa
en totalvurdering av situasjonen, hvor en rekke momenter spiller inn. Vi gar ikke
inn pé disse i detalj her, men viktige momenter er: fordelens ekonomiske verdi,
partenes stilling eller posisjon, formalet bak ytelsen, graden av apenhet i forhold
til mottakerens arbeids- eller oppdragsgiver, hvorvidt evt. organisasjonsinterne ret-
ningslinjer mv. er overtradt, hva som er sedvanlig innenfor det aktuelle livs- eller
virksomhetsomrade, hvorvidt evt. retningslinjer mv. fra en bransjeorganisasjon er
brutt.”” Det som er verdt & merke seg er at de norske korrupsjonsbestemmelsene
favner vidt, og de gjelder for bade privat og offentlig sektor. Videre kan domsto-
lene ogsd anvende bestemmelsene pa forhold som er begatt i andre land.”® For
straffeforfelging av utlendinger kreves det ikke at forholdet er straftbart i vedkom-
mende land. Etter den norske straffeloven er det ogsé ulovlig for norske bedrifter
a bedrive pavirkningshandel (trading in influence) i inn- og utland (§ 276¢). Bade
personer og selskaper kan stilles strafferettslig til ansvar. Fra norsk rettspraksis
finnes det eksempler pd& dommer hvor verdier helt ned til noen tusen kroner har

91 Innst. S. nr. 41 (2007-2008).
92 Innst. S. nr. 236 (2002-2003).
93 Innst. S. nr. 188 (2005-2006).

94 Avtalen ble vedtatt av Europaradets ministerkomité 1. mai 1999 og tradte i kraft
1. november 2003. Norge ratifiserte konvensjonen 2. mars 2004 og oppfelging av
konvensjonen skjer i Group of States against Corruption (GRECO) der Norge er medlem.

95 Stoltenberg og Schea (2007:76-77).

96 Straffeloven § 276a og b.

97 Ot.prp. nr. 78 (2002-2003:53 flg.).

98 Dette folger av straffelovens § 12 ferste ledd nr. 1 og nr. 4 bokstav a.
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blitt vurdert som utilberlige etter den juridiske standarden.”® Strafferammen for
korrupsjon er ti ar, mens den er tre ar for pavirkningshandel.'® Ser en pa dom-
mene avsagt i perioden 2003—-2011 hvor vedkommende er demt for forhold etter
korrupsjonsparagrafen, har domstolenes straffeutmaéling som regel ikke skilt seg
nevneverdig fra aktoratets krav — den strengeste dommen til nd fikk hovedmannen
i Vannverkssaken, som ble idemt en straff pa fengsel i syv ar og seks maneder.'"!

Dagens lovbestemmelser om korrupsjon har vert gjenstand for evaluering av inter-
nasjonale observaterer i regi av GRECO'? og OECD. GRECO vurderte hvorvidt
lovbestemmelsene om korrupsjon og pavirkningshandel oppfylte forpliktelsene
etter Europaradets konvensjon om korrupsjon og konkluderte med at lovbestem-
melsene er “clearly of a high standard” og at de pa noen omrader gar lengre enn
det som kreves av Europaradets konvensjon.'”® OECDs evaluering fokuserte pa
Norges implementering og handhevelse av OECD-konvensjonen om motarbeiding
av bestikking av utenlandske offentlige tjenestemenn i internasjonale forretnings-
forbindelser. Evalueringen har gétt i tre faser hvor den siste konkluderer med at im-
plementering av OECD-konvensjonen i det store og hele har fungert godt og at den
héndheves pa en effektiv mate.'™ Det kan ogsa nevnes at Norge i inneveerende ar
skal veere gjenstand for en peer review av sin implementering av FN-konvensjonen
mot korrupsjon (UNCAC).

Pé denne bakgrunn er det grunnlag for & hevde at de norske korrupsjonsbestem-
melsene er strenge, bade i teori og praksis. Men det betyr ikke at det ikke fin-
nes forbedringspunkter. Fra intervjuene i forbindelse med denne studien er det
kommet bemerkninger fra forskjellig hold som pé ulikt vis handler om hvordan
lovverket regulerer korrupsjonsrelaterte forhold og praktiseringen av dette. Repre-
sentanten for @kokrim peker pa to ting nér det gjelder mulighetene for a fa selskap
demt etter korrupsjonsbestemmelsene: 1) Han opplever det som vanskelig & vinne
frem med tiltale om foretaksstraff som folge av straffelovens bestemmelser (§§ 48
aog b) om at visse vilkar ma foreligge for at et selskap skal kunne ilegges foretaks-
straff 2) Etter hans oppfatning burde det veert mer harmoni mellom foretaksstraff
etter straffeloven og anbudsnektelse i det offentlige, jf. lov om offentlige anskaf-
felser (LOA). Det kan synes som at terskelen for & ilegge foretaksstraff blir hay

99 Jamfer dom fra Halogaland lagmannsrett (2. mars 2009) hvor et belap pa 3 600 kroner
vurderes som utilberlig. Se ogsa Stoltenberg og Schea (2007).

100 Strafferammen pa ti &r gjelder for handlinger som kvallifiserer til & bli demt for grov
korrupsjon. Hvis en “kun” demmes for korrupsjon er strafferammen tre &r.

101 Dom avsagt i Eidsivating lagmannsrett 28. mai 2010.

102 GRECO (Group of States against Corruption) er Europaradets eget organ for overvaking
av statspartenes gjennomfering av konvensjonsforpliktelsene. Organet skal giennom
landevalueringer pase at medlemslandene gjennomferer konvensjonen og andre Europa-
radsinstrumenter mot korrupsjon i trad med intensjoner og folkerettslige forpliktelser.

103 GRECO (2009:18).

104 OECD (2011).
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delvis fordi anbudsnektelsen er ganske absolutt.'” Det siste poenget kom til syne i
Norconsult-saken. Saken handlet om bestikkelser av offentlig ansatte i forbindelse
med et byggeoppdrag i 2003—2006 i Tanzania, finansiert av Verdensbanken, hvor
Norconsult hadde byggeledelsen. Det var Norconsult selv som anmeldte forhol-
det. Tre ansatte i Norconsult ble demt for korrupsjon, mens selskapet ble frikjent.
Selv om Norconsult ble frifunnet, kom tingretten til at vilkarene for & straffe var
til stede. At selskapet likevel slapp unna straff, folger av den skjennsmessige ad-
gangen retten har til ikke & idomme foretaksstraff. Retten la i vurderingen en viss
vekt pa at selskapet ved en fellende dom ville mistet alle sine offentlige oppdrag.
Dette kan tyde pa at handhevelsen av anbudsnektelsen i anskaffelsesregelverket
har uheldige konsekvenser for terskelen for a ilegge foretaksstraff. Jkokrim, og
en av de tre personene som ble demt for medvirkning til kontantutbetalinger, har
valgt 4 anke. Dommen er derfor ikke rettskraftig, og ankesaken er berammet for
behandling i lagmannsretten 31. august 2012. En privat korrupsjonsgransker etter-
lyser at lovverket gir selskapene insentiver til & melde fra til myndighetene dersom
de oppdager mistenkelige forhold i eget hus. Slik det er i dag, opplever en del sel-
skaper det som at de straffes hvis de melder fra, ifelge korrupsjonsgranskeren.'%
Representanten for NHO etterlyser rutiner for hva som kreves for at et selskap som
er demt for korrupsjon kan bli “rent” igjen, for eksempel at det korrupsjonsdemte
selskapet Z ma oppfylle a og b innen x antall 4r."”” De ovennevnte betraktningene
peker i forskjellige retninger, men viser at det kan vere behov for justeringer av
dagens lovverk overfor selskaper pa dette omradet.

Relevante lovendringer: varsling, offentlighet og hvitvasking

For & fa bukt med korrupsjon, er det viktig & sikre vern av varslere og generelt
sikre dpenhet i det offentlige. P4 begge disse omréader er det skjedd lovendringer
de seneste arene. Andre lovendringer som er gjort, som er viktige i et antikor-
rupsjonsperspektiv, er den nye hvitvaskingsloven, innfering av karantenebestem-
melser for regjeringsmedlemmer og statsansatte, bestemmelsen om arbeidsgivers
erstatningsansvar ved ansattes korrupsjonshandlinger og innstramminger i anskaf-
felsesregelverket.'® Disse omtales kort i avsnittene nedenfor.

Arbeidstakernes rett til & uttale seg offentlig om forhold som gjelder virksomheten
de jobber i er nedfelt i Grunnloven (§ 100). I 2007 fikk arbeidsmiljsloven egne
bestemmelser som skal beskytte varslere. Varslingsbestemmelsene favner vidt — de
gjelder for alle arbeidstakere i alle slags stillinger i alle offentlige og private virk-
somheter. Arbeidstaker har alltid rett til & varsle via interne varslingsrutiner eller

105 Intervju med Angell, 30. oktober 2011.

106 Intervju med Kvamme, 4. november 2011.

107 Intervju med Lundeby, 25. november 2011.

108 Denne oppramsingen er ikke uttemmende, men er & forstd som de mest sentrale
lovendringene som er gjort i tidsperioden som er viktige i et antikorrupsjonsperspektiv.
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til tilsynsmyndigheter eller andre offentlige myndigheter, men fremgangsmaten
skal veere forsvarlig (§ 2-4). Varslingen kan gjeres anonymt. Arbeidstaker har ogsa
mulighet til & varsle media eller pa andre mater og gjere opplysningene tilgjenge-
lige for offentligheten. Terskelen for at en kan ga til media med en sak er imidlertid
hayere enn den er ved varsling internt eller til tilsynsmyndigheter. Dette begrun-
nes 1 at risikoen for at opplysningene kan skade virksomheten unedig vil vere
sterre hvis en gar til media.'” Arbeidstilsynet har ansvaret for 4 fore tilsyn med
arbeidsgivers plikt til a legge forholdene til rette for varsling og kan overpreve ar-
beidsgivers vurdering av hvorvidt det er behov for tiltak. Arbeidstilsynet vurderer
de meldingene de mottar og kan eventuelt folge opp med inspeksjon, palegg eller
anmeldelse dersom forholdene tilsier dette, men har ikke ansvar for & lose konkrete
tvister av privatrettslig karakter mellom arbeidsgiver og arbeidstaker — det ligger
til domstolene.'"® Hvis varsler blir utsatt for gjengjeldelse av sin arbeidsgiver kan
vedkommende kreve oppreisning uten hensyn til arbeidsgivers skyld (§ 2-5).

En storre studie om varsling fra 2010 konkluderte med at varslere i Norge bade
straffes sjeldnere og at varslingen er mer effektiv enn det rapporteres om i den
internasjonale litteraturen.'" Institusjonelle trekk ved det norske arbeidslivet som
kollektive avtaler, partssamarbeid sentralt og lokalt og en arbeidsmiljelov som
omfatter majoriteten av norsk arbeidsliv fremholdes som mulige forklaringer.''?
Men dette generelle bildet ma nyanseres. De som varsler om mindre alvorlige
“kritikkverdige forhold” synes i liten grad & oppleve represalier, mens ansatte som
sier ifra om mer alvorlige kritikkverdige forhold kan oppleve at det ikke blir gre-
pet fatt i de forholdene det er varslet om og at de blir utsatt for gjentatte negative
handlinger som kan utvikle seg til mobbing.'"* Varslingsbestemmelsene har ogsé
vert gjenstand for kritikk."* Det gjelder blant annet lovens krav om at varsleren
velger en forsvarlig fremgangsmate og uklarhet om hvilke formkrav som stilles
til virksomheters egne varslingsrutiner.'”® I sitt hegringssvar (2006) til dagens vars-
lingsbestemmelser papekte jusprofessor og arbeidsrettsekspert Henning Jakhelln
at forsvarlighetskravet forer til feil fokus — i stedet for at varslingssaker blir et
spersmél om en vurdering av virksomhetens kritikkverdige forhold, glir det over
til & bli et spersmal om varsleren har opptradt kritikkverdig med den konsekvens
“at man da tar spilleren, og ikke ballen”."® Denne studien finner indikasjoner pa at

109 Arbeidstilsynet (2011:8).

110 Ibid.

111 Trygstad (2010:23-28).

112 Skivenes og Trygstad (2010).

113 Bjoerkelo, Ryberg, Matthiesen og Einarsen (2008).

114 Intervju med Kvamme 04.10.11; intervju med Eriksen 09.11.11, intervju med Qy
14.10.11; URL: http://www.byggaktuelt.no/node/983 Sist besgkt 10.09.11.

115 Jakhelln (2006), Eggen (2009:24), Lewis og Trygstad (2009:382), Trygstad (2010a:16-17).
116 Jakhelln (2006).
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det er et forbedringspotensial nar det gjelder: a) & gjore ansatte kjent med dagens
regler; b) & beskytte de som varsler om kritikkverdige forhold; c) & bevisstgjere
ledere i det offentlige om ansattes rett til a ytre seg kritisk i det offentlige rom mer
generelt — uten & mate reaksjoner fra arbeidsgiver."” I den sterste undersekelsen
av varsling gjennomfert i Norge''®, svarte kun halvparten av de ansatte at de kjente
til arbeidsmiljelovens varslerbestemmelser, og kun en tredjedel av de spurte svarte
bekreftende pé at det er utarbeidet skriftlige varslingsrutiner pa arbeidsplassen.
Videre svarte en tredjedel at de hadde veert vitne til, avdekket eller opplevd kritikk-
verdige forhold pa arbeidsplassen i lopet av de siste tolv manedene. Blant disse var
det 47 prosent som hadde unnlatt & varsle. Frykt for at ubehagelighetene ville bli
for store ble oppgitt som viktigste &rsak til unnlatelsen.'”

Dagens offentlighetslov tradde i kraft 1. januar 2009. Den skulle sikre mer &penhet
i offentlig forvaltning, noe den ogsa gjorde pa flere omrader. Alle selskaper som i
hovedsak (minst 50 prosent) eies av det offentlige er nd underlagt offentlighetslo-
ven. Alle e-poster som er gjenstand for saksbehandling og har verdi som informa-
sjon skal na journalferes, og alle statlige organer skal gjore sine journaler offentlig
tilgjengelig pa internett. Til tross for flere bestemmelser som bidro til en styrking
av offentlighetsprinsippet i forvaltningen, ble det uttrykt misneye fra flere hold
over innholdet i den nye offentlighetsloven. Sarlig representanter for media var
kritiske, men ogsa juseksperter har kommet med kritiske merknader om at unn-
taksbestemmelsene er for omfattende, og at lovanvendelsen i for stor grad baserer
seg pé skjonn.'?® Videre finner denne studien klare indikasjoner pa at offentlig for-
valtning har et forbedringspotensial nér det gjelder etterlevelse av offentleglova.'?!

Som et ledd i & oke tilsynet med finanssektoren og styrke kampen mot gkonomisk
kriminalitet, ble det i 2003 (tradte i kraft 1. januar 2004) innfert en hvitvaskingslov
— Lov om tiltak mot hvitvasking av utbytte fra straffbare handlinger mv (LOV-
2003-06-20-41). Som felge av innferingen av EUs tredje hvitvaskingsdirektiv, og
dels pedagogiske hensyn, kom det en ny hvitvaskingslov i 2009 (tradde i kraft 15.
april): Lov om tiltak mot hvitvasking og terrorfinansiering mv. Loven gjelder for
det meste av finansmarkedet og en rekke andre virksomheter (§ 4). Overtredelser
av loven kan medfare beter, eller fengsel i inntil 1 ar (§ 28). Loven medferer
en rekke forpliktelser som rapporteringspliktige er palagt & etterleve, deriblant en

117 Se kapitlet om offentlig sektor.

118 Studien bygger pé en undersekelse besvart av 6000 respondenter og ble giennomfert i
2010 Trygstad (2010b).

119 Imidlertid var det 25 prosent som sa de manglet informasjon til & vurdere alvorlighets-
graden og 19 prosent som svarte at andre hadde varslet.

120 Henriksen (2003), Johansen (2008a), Hove and Bernt (2009).

121 Se kapitlet om offentlig sektor, punktene om apenhet.
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undersokelsesplikt og en rapporteringsplikt.'”? @kokrim mottar arlig over 6 000
MT-rapporter. Det er grunn til & tro at det er en betydelig underrapportering i en del
bransjer nar en ser antallet MT-rapporter bransjene rapporterer inn i lys av deres
sentrale roller nér det gjelder regnskapsfering (regnskapsferere), kontroll av regn-
skap (revisor) og bistand og gjennomfering av transaksjoner for kunder (advokater
og meglere). Revisorer, regnskapsferere, advokater og meglere meldte i 2010 inn
henholdsvis 86, 59, 6 og 15 MT-rapporter til EFE.'*

1 2005 ble det innfert et karanteneregelverk for staten, bestaende av tre sett med
retningslinjer. Disse gjelder for henholdsvis embets- og tjenestemenn, politikere i
betydningen statsrader, statssekreterer og statsrddenes politiske radgivere, og det
siste settet med retningslinjer gjelder ved overgang fra politisk stilling til departe-
mentsstilling. For embets- og tjenestemenn er det arbeidsgiver som avgjer hvem
som skal bli ilagt karantene og/eller saksforbud. For politikerne er det oppnevnt
et uavhengig utvalg (Karanteneutvalget) som skal avgjere saker om karantene og
saksforbud. Karantenereglene for politikerne har fatt kritikk for & veere for slappe,
og dette er antakelig en medvirkende arsak til at regjeringen i oktober 2011 opp-
nevnte et utvalg som skal gd gjennom erfaringene med statens karanteneregel-
verk.'* Ved implementeringen av Europaréadets sivilrettslige konvensjon mot kor-
rupsjon, ble det innfort en egen bestemmelse 1 skadeserstatningsloven § 1-6 som
regulerer arbeidsgivers erstatningsansvar for skade voldt ved arbeidstakers kor-
rupsjonshandlinger.'® Hensikten med lovbestemmelsen fra departementets side
var a tydeliggjore arbeidsgiverens ansvar for & forhindre at det begas korrupsjon i
virksomheten.'?® Til slutt nevnes en viktig endring i forskriften om offentlige an-
skaffelser (FOA) i 2006 (tradde i kraft i 2007) som krever at offentlige oppdrags-
givere skal avvise leveranderer som oppdragsgiver kjenner til er rettskraftig domt
for korrupsjon, jamfer FOA § 11-10, nr. 1 bokstav e. Hvor lenge etter domfellelse
de domfelte leveranderene skal avvises, er et spersmal som per i dag virker & vaere
uavklart.'?’

122 Ved mistanke om at en transaksjon har tilknytning til utbytte av en straffbar handling, skal
det foretas undersokelser for & fa bekreftet eller avkreftet mistanken, jf § 17.

Mistenkelige transaksjoner (MT-rapporter) skal rapporteres til Enheten for finansiell
etterretning (EFE) i @kokrim, jf. § 18.

123 @kokrim (2010:22). Se ogsa kapitlet om naeringslivet.

124 Se Utvalg skal se pa statens karanteneregelverk, URL: http://www.regjeringen.no/nb/
dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.
html?id=661692 Sist besgkt 15.02.2012. For nsermere omtale av karantenereglene, se
kapitlene om regjeringen og offentlig sektor.

125 Skadeserstatningsloven § 1-6 ble tilfoyd ved lov av 11. januar 2008 nr. 1 (i kraft fra og med
1. mars 2008, ifelge kongelig resolusjon av 11. jan. 2008 nr. 3).

126 Ot.prp. nr. 73 (2006-2007:29).

127 Se ogséa under indikatoren Korrupsjonsforebyggende arbeid knyttet til offentlige
anskaffelser i kapitlet om offentlig sektor.

51 Transparency International, Norge


http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692

Antikorrupsjonsarbeid

Myndighetenes reforminitiativ og antikorrupsjonstiltak

1 2002 engasjerte Bondevik II-regjeringen Eva Joly som spesialrad for & lede et
tredrig prosjekt mot ekonomisk og annen profittmotivert kriminalitet, saerlig kor-
rupsjon og hvitvasking. Et hovedmal for prosjektet var at Norge internasjonalt
skulle spille en mer aktiv rolle i bekjempelsen av korrupsjon og hvitvasking.'?®
Prosjektet skulle ogsé arbeide for bedre tiltak her hjemme og ledet arbeidet med
regjeringens handlingsplan mot gkonomisk kriminalitet som ble lagt frem i 2004.
Det var ikke forste gang regjeringen laget en slik handlingsplan (ogsa utarbeidet
i 1992, 1995 og 2000), men den hadde et storre omfang enn de foregdende hand-
lingsplanene.'® I 2011 kom regjeringen med en ny handlingsplan mot gkonomisk
kriminalitet. Slike handlingsplaner kan vere en indikasjon pé at korrupsjonsbe-
kjempelse er et prioritert politikkomrade og kan bidra til en bedre ansvarsfordeling
mellom de ulike departementene og andre relevante akterer, samt bidra til & styrke
samarbeidet pa tvers mellom de ulike akterene. Justis- og politidepartementet og
Finansdepartementet har et serlig ansvar for oppfelgingen av handlingsplanen.'*
Et satsningsomréde har vart bedre samarbeid mellom de ulike kontrolletatene, og
mellom kontrolletatene og politi og patalemyndigheten. I den siste handlingspla-
nen gis flere eksempler pa at det er iverksatt tiltak. Skatteetaten, politiet og patale-
myndigheten har etablert et formalisert samarbeid, blant annet i form av en avtale
som nedfeller prinsipper for samarbeidet regionalt og sentralt, samt en instruks for
hvordan det operative arbeidet skal forega. Fra 2007 har skatteetaten skatterevi-
sorer knyttet til gkoteamene i alle politidistrikt for & bistd politiet i skattesaker.'?!
Samtidig har Riksrevisjonen pekt pa at samarbeidet mellom politiet (ekoteamene)
og kontrolletatene kan bli bedre.'*?

I det folgende ser vi nermere pa hva som er gjort av reformer og tiltak innenfor
omrader hvor det er grunn til & tro at korrupsjonsrisikoen er hay i forhold til andre
omrader i Norge (jf. kapitlet Korrupsjonsprofil): kommunesektoren, forretnings-
virksomhet og utviklingsarbeid i utlandet og offentlig anskaffelser.

Kommunesektoren

Myndighetene har de seneste arene gjort flere initiativ for & bedre reguleringen av
kommunesektoren. I 2007 la Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) frem
rapporten “Regelverk for kommunesektoren i et etisk perspektiv’. Rapporten ble
fulgt opp med Ot.prp. nr. 17 (2008-2009) Om lov om endringer i kommuneloven

128 http://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/tema/korrupsjon_og_hvitvasking/joly-prosjektet.
html?id=418087

129 Regjeringen (2004:4).
130 Regjeringen (2011).
131 Ibid.:14).

132 Riksrevisjonen (2009).
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og Svalbardloven (om tillitskapende forvaltning mv. i kommuner og fylkeskom-
muner). Parallelt med dette opprettet KRD en arbeidsgruppe som skulle vurdere
mulige tiltak for & styrke kommunenes egenkontroll. Arbeidsgruppen kom med sin
rapport 1 2009, og flere av rapportens anbefalinger er senere fulgt opp i form av
tiltak og lovendringer fra regjeringens side. Det kan ogsa nevnes at KRD hasten
2011 ga ekonomisk stette til et prosjekt i regi av Transparency International og
KS hvor siktemalet er & sette antikorrupsjonsarbeid pa dagsorden i kommunene og
bidra til bevisstgjering av akterene i sektoren, samt utvikle og formidle verktoy og
metoder som kan redusere risikoen for korrupsjon.

Neeringslivet

Regjeringen har selv uttalt at det er behov for et bedre samarbeid mellom myn-
dighetene og neringslivet i kampen mot korrupsjon, herunder et samarbeidsforum
mellom Justis- og Politidepartementet, politi og péatalemyndighet og naeringsli-
vet.!33 Regjeringen satte i 2009 okt fokus pa neringslivets samfunnsansvar i form
av en stortingsmelding. I meldingen ble det gitt klart uttrykk for bedrifters ansvar
for & bekjempe korrupsjon: “Regjeringen (...) forventer at selskapene aktivt mot-
arbeider korrupsjon gjennom etablerte varslingsordninger, interne retningslinjer
og informasjonsarbeid” og “forventer at selskapene utviser sterst mulig grad av
apenhet knyttet til pengestremmer”.'** Samme ar kom det regjeringsoppnevnte
Kapitalfluktutvalget med sin rapport, hvor de sa péa forholdet mellom skatteparadis
og ulovlige pengestrommer fra fattige land.'** Utvalget foreslo en rekke tiltak for
a redusere skadevirkninger av sékalte skatteparadis, og fikk ogsa en del oppmerk-
sombhet internasjonalt.

Utviklingssamarbeid med andre land

Utenriksdepartementets (UD) anti-korrupsjonsprosjekt leverte i juni 2007 en inn-
stilling med en rekke forslag til oppfelging, blant annet opprettelse av et offentlig
utvalg for & vurdere alle sider av skatteparadisenes rolle og effekten av disse pa
utviklingsland'*®, ta initiativ som styrker det internasjonale rammeverket mot kor-
rupsjon, synliggjere norsk og internasjonalt arbeid mot korrupsjon, opprettelsen
av Business Anti-Corruption Portal'*” hvor fokus er pa utviklingsland og & styrke
dialogen med multilaterale organisasjoner med tanke pa anti-korrupsjon. Norske
myndigheter var ogsé en av fire initiativtakere til opprettelsen av U4 Anti-Cor-
ruption Resource Center (www.U4.no), som er et internett-basert antikorrupsjons-
senter. Senteret er et internasjonalt samarbeid mellom de atte landene som i dag

1383 Justis- og politidepartementet (2010:117).
134 St. meld. nr. 10 (2008-2009:20).

135 NOU (2009c).

136 Se NOU (2009c).

137 http://www.business-anti-corruption.com/
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finansierer det. Primervirksomheten til senteret er forskning og kursvirksomhet
for partnerlandenes bistandsmyndigheter og deres samarbeidspartnere, men det
brukes ogsé mye utenfor de étte landene.

Som et element i antikorrupsjonsarbeidet opprettet UD i 2007en sentral kontrol-
lenhet. Siden oppstart og til og med august 2011 har Utenriksdepartementet regis-
trert i alt 253 varsler om mistanke om gkonomiske misligheter.!*® 123 av sakene er
avsluttet, og i 37 av disse ble det avdekket ulike former for misligheter.'** Sakene
omhandler i stor grad saker fra frivillige organisasjoner og bare unntaksvis andre
lands myndigheter. Gitt at bistanden i mindre grad gar via organisasjoner, er det
et spersmal hvorvidt saker som meldes reflekterer den faktiske korrupsjonssitua-
sjonen i de enkelte land. UD opprettet i 2011 et varslingsteam for a handtere de
saker som forvaltes av Norad. Det er for tidlig & si noe om effekter av etableringen
av UDs kontrollenhet, men tiltaket kan ses som et signal om at myndighetene tar
dette risikoomradet pa alvor. Det kan legges til at flere av de frivillige organisa-
sjonene har uttalt seg kritisk til hvordan kontrollenheten fungerer — et hovedtema
har veert dagens praksis med at organisasjoner som har veert utsatt for korrupsjon
ma tilbakebetale til UD en pengesum tilsvarende det som er blitt borte som folge
av korrupsjonen. Dette opplever organisasjonene som en dobbeltstraff, ettersom
det innebzerer & betale tilbake penger de allerede har mistet. Videre er det blitt ar-
gumentert for at UDs nulltoleransepraktisering av korrupsjon overfor de frivillige
organisasjonene kan medfore at faerre rapporterer misligheter.'*°

Offentlige anskaffelser

Det finnes ikke noe eget organ som har ansvar for & fere tilsyn med offentlige
anskaffelser. Riksrevisjonen har i en arrekke i sine arlige revisjonsrapporter av
forvaltningen rapportert om manglende etterlevelse av anskaffelsesregelverket i
statsforvaltningen, og ved fremleggingen av arsrapporten i 2007 ble det uttalt at
“brudd pa anskaffelsesregelverket fortsatt er et gjennomgéende problem, og det
er fa spor til bedring”.!*! Med tanke p4 at offentlige anskaffelser er blant de mest

138 Dette inkluderer ikke bare saker hvor utenrikstjenesten forvalter midlene, men ogséa saker
hvor forvaltningen er delegert til andre, det veere seg offentlige institusjoner som departe-
mentets underliggende etater (Norad og Fredskorpset), Norfund, Innovasjon Norge, multi-
laterale organisasjoner/fond, eller frivillige organisasjoner.

139 http://www.regjeringen.no/nb/dep/ud/dok/rapporter_planer/rapporter/2011/
misligheter_rapport.html|?id=661925

140 Et annet sparsmal ndr en snakker om norsk utviklingsarbeid i utlandet er i hvilkken grad
norske bistandsmidler og utviklingsarbeid pavirker de eksisterende maktforhold i mottaker-
landet og hvorvidt det er en driver av korrupsjonen. Spersmalet er omfattende og faller
utenfor rammene av denne studien, som har sitt primaerfokus pé norske forhold og forvalt-
ningen av norske verdier.

141 Regjeringen (2009:26).
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risikoutsatte omradene for korrupsjon er dette bekymringsverdig og et omrade
hvor det er rom for forbedring. Regjeringen ved Fornyings-, administrasjons- og
kirkedepartementet (FAD) og Difi har satt i gang en del kompetansehevende tiltak
for & bate pa noen av problemene. Det er opprettet en nettside (www.anskaffelser.no)
hvor en blant annet finner veiledningsmateriell til alle faser av anskaffelsesproses-
sen. Difi har i tillegg publisert mye informasjon om offentlige anskaffelser og inn-
gétt avtale med private firmaer som holder kurs om temaet for offentlige organer
og virksomheter rundt om i landet. Det er vanskelig & si noe om hvilke resultater
og effekter disse tiltakene har hatt, men det er ingen tvil om at offentlige anskaf-
felser er et omrade hvor det er viktig med tiltak som reduserer korrupsjonsrisikoen.

Neringslivet, sivile samfunn og andre aktorer

Norsk naringsliv generelt far gode skussmal fra myndighetenes side for sitt ar-
beid for bekjempelse av gkonomisk kriminalitet."> NHO var tidlig ut med & sette
etikk og korrupsjon i naringslivet pa dagsorden. I 1999 tok NHO initiativ til &
utarbeide et kunnskapsunderlag omkring korrupsjon som blant annet resulterte i
en informasjonsbrosjyre om korrupsjon éret etter (“Standpunkt korrupsjon”), og
organisasjonen har vart aktive i & bevisstgjore sine medlemmer pa antikorrup-
sjonsarbeid i form av kurs, foredrag, informasjonsbrosjyrer med mer. I 2006 lagde
NHO veilederen ... over streken?” som gir informasjon og veiledning i hvordan
bedrifter ber lage egne retningslinjer for grensesetting nar det gjelder gaver, re-
presentasjon med mer. Det er opprettet et samarbeidsprosjekt mot svart gkonomi
mellom Skatteetaten, arbeidstakerorganisasjoner og arbeidsgiverorganisasjoner.
Informasjons- og holdningskampanjer rettet mot ungdom og de deltakende organi-
sasjonenes medlemmer er blant de viktigste tiltakene.'*

Kommunesektorens organisasjon (KS) har etikk og antikorrupsjon som et priori-
tert arbeidsomrade. KS har iverksatt flere tiltak og prosjekter, samt laget kurs og
veiledningsmateriell, med siktemal & styrke kommunens egenkontroll samt styrke
kunnskapen og kompetansen til lokalpolitikere og kommuneansatte pa korrup-
sjonsrelaterte problemstillinger. Eksempler pé dette er folkevalgtopplaringen hvor
habilitet, interessekonflikter, og press pa folkevalgte fra interessegrupper og lig-
nende er viktige temaer (www.folkevalgt.no); Kommunesektorens Etikkutvalg (www.
etikkutvalget.no) som tar opp etiske problemstillinger til debatt og gir rad til kom-
muner og fylkeskommuner i vanskelige etiske spersmal; og KS’ etikkportal (www.
etikkportalen.no) hvor mye av veiledningsmateriellet er elektronisk tilgjengelig.

Innenfor det sivile samfunn er det serlig to organisasjoner som, i tillegg til Transpa-
rency Internationals norske avdeling, jobber dedikert med antikorrupsjonsarbeid.

142 Regjeringen (2011:17).
143 Se www.handlehvitt.no.
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De internasjonale organisasjonene Publish What You Pay og Tax Justice Network
har begge en avdeling i Norge (PWYP-N og TIN-N). Et hovedmal for PWYP-Ns
arbeid er & f4 mer apenhet og ansvarlighet i utvinningsindustrien. TIN-N jobber
blant annet for & informere opinionen om de skadelige effektene av hemmelighol-
det skatteparadisene tilbyr. Nar det gjelder bistands- og utviklingsfeltet, har flere
av de store frivillige organisasjonene begynt & lage egne korrupsjonsrapporter som
omhandler korrupsjonssaker de har oppdaget i forbindelse med sitt bistands- og
utviklingsarbeid. Samtidig har bistandsfeltet blitt kritisert for at det er lite rom for
systemkritikk.'** Derfor er det viktig at media og andre fortsatt har et kritisk soke-
lys pa den norske bistandssektoren for & sikre at det som finnes av kritikkverdige
forhold kommer frem i dagens lys.

144 Liland og Alsaker Kjerland (2003:259); Tvedt (2009); @sterud (2006:309).
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SAMMENDRAG

Det norske Stortinget anses i dag som den gverste statsmakt i Norge. P4 1990-tal-
let og begynnelsen av 2000-tallet skjedde det en styrking av Stortinget ved at det
fikk flere kontrollvirkemidler til radighet. Det faktiske styrkeforholdet mellom
Stortinget og regjeringen er i stor grad betinget av det faktiske maktforholdet mel-
lom regjeringspartiet/-partiene og opposisjonspartiene pa Stortinget. Stortingets
faktiske makt er nedvendigvis sterre nér det er mindretallsregjering enn nér det er
flertallsregjering. Stortinget har godt med ressurser og dets uavhengighet er sikret i
lov, og ma ogsa sies & vaere en realitet i praksis. Stortingets virksomhet er generelt
preget av stor grad av dpenhet, noe som legger til rette for at hvem som helst kan
fa god innsikt i aktivitetene pa Stortinget. Et ankepunkt er den manglende regule-
ringen av representantenes aktiviteter. Det finnes for eksempel ikke noe lobbyre-
gister, ingen etiske retningslinjer eller tilsvarende for stortingsrepresentantene, in-
gen karantenebestemmelser og ingen skriftlige habilitetsregler, og det ligger ogsa
begrensninger i hva som er tilgjengelig av informasjon om representantenes andre
verv og skonomiske interesser.

Tabellen under viser samlet poengsum for Stortinget. De kvalitative vurderingene
som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de pafel-
gende sidene.

Stortinget
Samlet poengsum: 89/100
Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser 100 100
100 /100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 100
ledelse Ansvarlighet 100 100
Ea Integritetsmekanismer 25 75
Rolle Kontroll av regjering 100
88/100 Antikorrupsjonslovgivning 75
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Det politiske systemet i Norge bygger pa parlamentarisme som styringsprinsipp,
og Stortinget er i dag & anse som den forste statsmakten.'*® Representantene pé
Stortinget blir valgt av folket, og regjeringen star ansvarlig overfor Stortinget.
Stortinget besitter myndigheten pa tre viktige omrader: lovgivende myndighet, be-
skattende og bevilgende myndighet og kontrollerende myndighet.

Hva som er Stortingets oppgaver, og hvordan Stortingets arbeidet skal organiseres
og styres, er regulert i Grunnloven og Stortingets forretningsorden (FO). Planleg-
gingen og tilretteleggingen av Stortingets arbeid gjores av Stortingets president-
skap som velges ved konstitueringen av Stortinget hvert ar, av og blant represen-
tantene. Stortingets representanter, med unntak av stortingspresidenten, er i dag
fordelt mellom 12 fagkomiteer'*®. Hvem som skal sitte i hvilken komité bestem-
mes av en valgkomité som opprettes hver gang et nytt Storting trer sammen etter
valg. Alle partigrupper skal vare representert i kontroll- og konstitusjonskomiteen.
For gvrig ber partigruppene, sa langt rad er, vere forholdsmessig representert i
komiteene. Komiteene varierer i storrelse, og har fra atte til 18 medlemmer.

Deler av Stortingets kontrollvirksomhet er overlatt til eksterne kontrollorganer.
Disse er: Riksrevisjonen, Sivilombudsmannen, Ombudsmannen for forsvaret,
Ombudsmannen for sivile vernepliktige og EOS-utvalget (kontrollorganet for “de
hemmelige tjenester””). Kontrollorganene er underlagt Stortinget og rapporterer
skriftlig til Stortinget regelmessig om sitt arbeid.

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som skal sikre Stortinget finansielle, perso-
nelle og infrastrukturelle ressurser slik at det kan utfore sine oppgaver og plikter?

Poeng: 100
Det folger klart av Grunnloven at det er Stortinget som skal ha radighet over sta-
tens finanser (§ 75 d), herunder ogsé Stortingets eget budsjett. Stortinget besitter

145 Andenaes og Fliflet (2006:137).

146 Arbeids- og sosialkomiteen, Energi- og miligkomiteen, Familie- og kulturkomiteen, Finans-
komiteen, Helse- og omsorgskomiteen, Justiskomiteen, Kirke-, utdannings- og
forskningskomiteen, Kommunal- og forvaltningskomiteen, Kontroll- og konstitusjons-
komiteen, Naeringskomiteen, Transport- og kommunikasjonskomiteen, Utenriks- og
forsvarskomiteen.
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bade beskatnings- og bevilgningsmyndighet. Gjennom ferstnevnte skaffer Stortin-
get penger til veie, og ved sistnevnte disponerer det over statens midler.'"’

Gangen i budsjettbehandlingen er regulert av Stortingets forretningsorden (FO) og
bevilgningsreglementet. Begge er vedtatt av Stortinget i plenum og kan nar som
helst endres pa samme mate. Regjeringens forslag til statsbudsjett for pafelgen-
de ar skal legges frem for Stortinget innen seks dager etter Stortingets dpning.'*3
Finanskomiteen skal avgi innstilling til statsbudsjett senest 20. november, med
forslag til rammevedtak for bevilgninger i samsvar med inndeling i rammeomrader
fastsatt av Stortinget. Innstillingen skal behandles av Stortinget senest en uke etter,
og Stortingets rammevedtak er bindende for den etterfolgende budsjettbehandlin-
gen samme ar. Deretter skal fagkomiteene avgi innstilling om bevilgninger innen-
for de rammeomrader de er tildelt.'* Det er opp til Stortinget a avgjere hvor mye
det vil spesifisere statsbudsjettet.'>

Stortingets interne budsjett utarbeides gjennom en intern prosess hvor Stortings-
direktaren har ansvaret for & utarbeide et budsjettforslag som legges frem for pre-
sidentskapet for vedtak.'! Deretter oversendes budsjettforslaget til Finansdepar-
tementet som inkorporerer det i det totale budsjettforslaget uten innsigelser eller
foringer. Dette er & anse som fast etablert praksis. Om det ogsa er & anse som
sedvanerett i den forstand at Finansdepartementet/Regjeringen er bundet av den, er
noe uklart, men i praksis gjeres ingen endringer i budsjettforslaget fra Stortinget.'*

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har Stortinget adekvate ressurser til d utfore sine oppgaver og
plikter i praksis?

Poeng: 100

Stortinget har tilstrekkelig med ekonomiske ressurser til & utfere sine oppgaver
i praksis. Det folger neermest som en naturlig konsekvens av at det i praksis er
Stortinget selv som vedtar sitt eget budsjett, men det bekreftes ogsa av Stortings-
direkteren.!

147 Andenaes og Fliflet (2006:283).

148 Jf. Stortingets forretningsorden § 21 og Bevilgningsreglementet § 8.
149 Jf. Stortingets forretningsorden § 21.

150 Andenzes og Fliflet (2006:285).

151 Jf. Hovedinstruks for gkonomiforvaltningen i Stortinget, § 3.

152 Intervju med Brattestd, 29.06.11.

153 Intervju med Brattestd, 29.06.11.
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Som det fremgér av tabellen under har Stortingets driftsbudsjett gatt i balanse med
god margin de siste seks arene.

TABELL 1.1 DRIFTSUTGIFTER FOR STORTINGET. 2005-2010. TALL | MILL. NOK.">*

Budsjett Regnskap Balanse
2010 735,8 689,8 46,0
2009 682,0 615,1 66,9
2008 667,5 639,6 27,9
2007 629,0 547,0 82,0
2006 626,1 576,7 49,4
2005 591,4 571,8 19,6

Den parlamentariske aktiviteten pa Stortinget har okt betydelig siden begynnelsen
av 1990-tallet. Dette henger dels sammen med det faktiske maktforholdet mellom
regjeringen og opposisjonspartiene pa Stortinget. Stortingets faktiske makt er ned-
vendigvis sterre nar det er mindretallsregjering enn nér det er flertallsregjering.'>
Utover 90-tallet og frem til 2005, som var en periode med mindretallsregjeringer,
tok Stortinget seg mer til rette overfor regjeringen. Dette gjaldt seerlig pé kontrol-
lomrédet.'>® Et eksempel pa det er antall anmodningsvedtak per stortingssesjon
— “Stortinget anmoder regjeringen om...” — som var jevnt gkende fra 90-tallet og
hayest 1 2002-2003, da antallet var 247. I ferste stortingssesjon med flertallsregje-
ring (2005-2006) sank tallet til ni.'’

Den gkende parlamentariske aktiviteten har flere konsekvenser. For det forste okt
mete- og reisevirksomhet for representantene. Tidsklemma oppleves som en utfor-
dring for mange stortingsrepresentanter.!*® Det blir mer og mer vanlig at komite-
meter og heringer foregér parallelt med mater i stortingssalen. Derfor er det ofte
tilsynelatende folketomt under debattene i stortingssalen, noe som kan represen-

154 Tallene er kun driftsutgifter (lann og andre godtgjerelser + varer og tienester), og inkluderer
ikke starre utstyrsanskaffelser og vedlikehold (som kan overferes til neste budsjettar) eller
det érlige tilskuddet til stortingsgruppene. Tallene er hentet fra arsrapportene for
Stortingets administrasjon for perioden 2005-2010. Tilgjengelig pa: http://www.stortinget.
no/no/Stortinget-og-demokratiet/Administrasjonen/Arsrapporter-PDF/.

Sist besgkt 10.11.11.

155 Andenaes og Fliflet (2006:198).

156 Intervju med Nordby, 17.06.11.

157 Se s. 23 i arsrapporten for Stortingets administrasjon (2008).

158 | en spoarreundersokelse fra 1995 svarte 87 prosent av respondentene at de synes at
meter og annen virksomhet “sveert ofte” eller “noksa ofte” kolliderer (Nordby 2004:236).

I lys av utviklingen de seneste &r er det liten grunn til & tro at antallet i dag ville vaert noe
mindre.
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tere et omdemmeproblem for Stortinget.'® Det kan se ut som om stortingsrepre-
sentantene ikke er aktive i sitt virke, og folks tillit til Stortinget og den parlamen-
tariske debatt kan svekkes. Alle representantene kan folge stortingsdebattene fra
sitt kontor, og pa grunn av den gkende meteaktiviteten ser ikke informantene som
er intervjuet om dette punkt noen annen praktisk lesning enn a ha en del parallell
metevirksomhet.'®® For det andre stiger kravene og forventningene til administra-
sjonen, for eksempel er Stortingets faglige stotteapparat blitt betydelig styrket de
seneste arene. Dette stotteapparatet gir blant annet praktisk og faglig bistand til
representanter, partigrupper og komiteer.'®' Det er mange sekere til stillingsutlys-
ningene ved Stortingets administrasjon og avgangsalderen er hay (66 ar i 2010),
noe som vitner om at Stortinget er en popular arbeidsplass. Stortinget har ogsa en
omfattende internasjonal aktivitet som ivaretas av internasjonal avdeling. Mye av
aktiviteten er rettet mot EU, herunder EU-parlamentet, og er bakgrunnen for at
Stortinget 1 2010 opprettet et eget kontor i Brussel.

Cirka 15 prosent av Stortingets totale budsjett tildeles partigruppene (140,8 mill.
kri2010), som i hovedsak bruker det til lonning av politiske radgivere og sekretee-
rer. Hver partigruppe fér et arlig grunntilskudd som 1 2010 var 2 204 497 kr pluss
698 036 kr per representant. Grupper i opposisjon fér i tillegg et opposisjonstil-
legg, henholdsvis et helt/halvt grunntilskudd avhengig av partigruppens sterrelse
(<5/2-5 representanter).'s?

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er Stortinget uavhengig og fri fra d veere underordnet andre aktorer
ved lov?

Poeng: 100
Stortinget kan ikke bli opplest av andre organer. Dets uavhengighet er fundert
gjennom reguleringer i Grunnloven og konstitusjonell sedvanerett.

159 Jenssen (2007:9).

160 Intervjuer med Brattestd, 29.06.11, og Nordby, 17.06.11.

161 Generelt bestod Stortingets administrasjon i 2010 av 443 ansatte fordelt p& fem
avdelinger, tallet i 2005 var 392 ansatte. | 1998 ble det opprettet en egen utrednings-
seksjon med fem ansatte som med &rene er gkt til 14 personer. Utredningsseksjonen gir
faglig bistand til representanter, partigrupper og komiteer i tilegg til & gi ut en egen
notatserie. Biblioteket fungerer som et kunnskaps- og dokumentasjonssenter og blir flittig
brukt bade av interne og eksterne (l&netall 2010: 7 470 utlan hvorav 6 005 var interne).
Ses.330g40i Arsrappor‘[ 2010. Stortingets administrasjon,

URL: http://www.stortinget.no/Global/pdf/Diverse/%c3%85rsrapport%202010.pdf
Sist besgkt 22.11.11.
162 Ses. 39 Arsrapport 2010. Stortingets administrasjon.
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Det er Stortinget selv som velger hvem som skal lede Stortinget, og fordelingen
av representanter mellom komiteene. Ved begynnelsen av nytt Storting velger
Stortinget sitt presidentskap bestdende av president og fem visepresidenter.'®® Pre-
sidentskapet planlegger Stortingets arbeid og leder Stortingets mater.'** Sa snart
Stortinget har konstituert seg velges en valgkomité pa 37 medlemmer som bestem-
mer hvorledes Stortingets faste komiteer skal vaere sammensatt. Valgkomiteen ber
vere forholdsmessig representert mellom partigruppene.'$®

Etter norsk forfatningsrett har domstolene rett og plikt til & kontrollere at lovgiv-
ning holder seg innenfor Grunnlovens grenser.'*¢ Ordningen, ogsa kjent som dom-
stolenes previngsrett, er en del av maktfordelingsprinsippet, og kan derfor ikke
sies & rokke ved Stortingets uavhengighet.'s’

Stortinget kan avgi myndighet “paa et saglig begranset Omraade” til internasjo-
nale sammenslutninger (grl § 93). Forutsetningen er at tre fjerdedeler av stortings-
representantene gir sitt samtykke. I tillegg skal to tredjedeler av representantene
delta i voteringen. Det sittende Storting sitter normalt i fire ar, men hvis ikke valg
kan holdes som folge av krig eller andre ekstraordinare omstendigheter, ma det
sittende Storting fortsette inntil valg kan holdes pa nytt.'®® Kongen kan formelt sett
supplere Stortingets makt pa lovgivningsomradet gjennom retten til & gi proviso-
riske anordninger, innenfor enkelte omréader, nar Stortinget ikke er samlet (grl §
17).160

Norge har ikke parlamentarisk immunitet som et generelt prinsipp nedfelt i lov-
verket, det vil si at det kreves samtykke fra parlamentet for at tiltale kan reises
mot ett av medlemmene. Men Grunnlovens § 66 gir en begrenset ansvarsfrihet for
medlemmene av Stortinget. Representantene har en viss beskyttelse mot pagri-
pelse og varetekt, ogsa kjent som arrestfriheten. Videre gar ansvarsfriheten langt
nar det gjelder stortingsrepresentantenes ytringer — det kan ikke tas ut tiltale mot
representantene, ei heller erstatningsseksmal, for ytringer de har gitt i “Storthin-
gets forsamlinger”.!”® P4 den annen side er ikke upassende atferd eller tiltale under

163 Stortingets forretningsorden § 4, jf. § 5.

164 Stortingets forretningsorden § 5 og 6.

165 Stortingets forretningsorden § 8.

166 Andenaes og Fliflet (2006:212).

167 Intervju med Smith, 29.08.11.

168 Andenaes og Fliflet (2006:139).

169 Etter ordlyden i Grunnloven har Kongen ogsé utsettende veto overfor lovbeslutninger,

(grl § 78-79), men i dagens norske parlamentariske system har ikke Kongen en slik
mulighet under ordineere omstendigheter.

170 Andenees og Fliflet (2006:161).
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debattene tillatt ifolge Stortingets forretningsorden (§ 38). Hvis en representant
handler i strid med dette kan presidenten gi vedkommende en advarsel, og i ytter-
ste konsekvens kan presidenten stille forslag til avstemming om & bortvise repre-
sentanten for resten av dagen (§ 42).

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er Stortinget i praksis i stand til d utfore sine oppgaver og plikter
uten press eller underordning fra andre aktorer?

Poeng: 100

Stortingets uavhengighet er sterk ogsa i praksis, og det kan ikke sies & vaere utsatt
for utilberlig press eller & vaere underordnet andre organer innenfor sitt handlings-
omrade. Det har skjedd en innskrenkning av Stortingets handlingsrom, men det
rokker ikke ved dets uavhengighet.

Det parlamentariske prinsipp inneberer at regjeringen utgér fra Stortinget, er an-
svarlig overfor Stortinget og ma ga av hvis et flertall pa Stortinget har uttrykt
mistillit. Det er heller ikke uvanlig at regjeringen gér av uten & ha fatt et mistil-
litsforslag mot seg, men som folge av & ha “tapt” valget.”" Ved slike tilfeller har
regjeringen alltid ventet med & ga av til det nyvalgte Stortinget er tradd sammen.'”

Den gkende internasjonaliseringen i den betydning at Norge avgir myndighet til
internasjonale tilslutninger bidrar til at Stortingets handlingsrom begrenses. E@S-
avtalen er kanskje det tydeligste eksempelet, men Norge har ogséa inngétt en rekke
andre handelsavtaler og annet som i sum begrenser Stortingets handlingsrom be-
tydelig.!”

Kongens mulighet til & stanse et lovvedtak falt i praksis bort ved overgangen til
parlamentarisme. Sannsynligheten for at Kongen benytter seg av denne mulighe-
ten i dag er forsvinnende liten.!”

Lovforslagene kommer enten etter innstilling fra regjeringen eller en av stortings-
representantene, sékalte representantforslag. Det siste tidret har antallet lovforslag
fra regjeringen vanligvis ligget mellom 85 og 126, og mellom 100 og 130 for

171 Det har ogsa hendt at regjeringen gér av etter & ha stilt kabinettspersmal
(se regjeringskapitlet).

172 Andenzes og Fliflet (2006:204).

173 Se kapittel 111 NOU (2012).

174 Intervju med Smith, 29.08.11.
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stortingsrepresentantene.'™ Etter at det ble flertallsregjering i 2005 har andelen
lovforslag fra regjeringen som endres under lovbehandlingen i Stortinget gétt
drastisk ned. I perioden 2005-09 var andelen ti prosent, mens andelen i perioden
1993-97 var ca. 35 prosent.'” Dette illustrerer godt hvordan innholdet og omfan-
get av Stortingets aktiviteter 1 praksis pavirkes av regjeringens parlamentariske
maktgrunnlag.

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)'”
1 hvilken grad er det bestemmelser pd plass som sikrer at folket kan tilegne seg rele-
vant og oppdatert informasjon om Stortingets aktiviteter og beslutningsprosesser?

Poeng: 100

Det folger av Grunnloven at Stortinget skal holdes for dpne derer (§ 84), noe som
inneberer at stortingsdebattene skal veere dpne for allmennheten. I tillegg har pu-
blikum adgang nér komiteene arrangerer dpne heringer. Utover dette har publikum
adgang kun etter avtale.'” Det foreligger ingen juridisk plikt som sier at stortings-
representantene skal ta imot besegk fra bestemte grupper eller befolkningen mer
generelt.'”

Stortingets forretningsorden inneholder en rekke bestemmelser om at mateinnkal-
linger, dagsordener, ukeplaner mv. skal gjeres tilgjengelig for representantene i
forkant, men det stér ikke eksplisitt at de ogsa skal gjores tilgjengelig for allmenn-
heten. For eksempel stér det i forretningsordenen at innkalling til komitemeter og
meter i stortingsalen “skal kunngjeres for matet ved oppslag i stortingsbygningen”
(§ 17). For sistnevnte gjelder ogsa at innkallingen inneholder dagsorden og “gjores
tilgjengelig for representantene i papirutgave eller elektronisk form senest 24 timer
for metet” (§ 24). Lignende krav om &penhet stilles til planer som viser meateakti-
viteten for pafelgende uke.

Komitemegtene er lukkede, mens komiteenes heringer i utgangspunktet er dpne
(§18). Fra komitematene fores det kun protokoll som inneholder hvem som er til

175 Se s. 30 Arsrapport 2010. Stortingets administrasjon.

176 E-postkorrespondanse med Nordby, 17.06.11.

177 Det som omhandler &penhet og innsyn i representantenes aktiviteter (lonn, reisevirksomhet
etc.) behandles under indikatoren Integritetsmekanismer (lov) og Integritetsmekanismer
(praksis).

178 Jf. Adgangsreglement for Stortinget.

179 Intervju med Smith, 29.08.11.

Transparency International, Norge 66



1. Stortinget

stede, hvilke saker som er til behandling og hvilke beslutninger som vedtas. For
debattene i stortingsalen skal det skrives stenografisk referat.'s

Det holdes mater pa Stortinget som er hemmelige i den forstand at det ikke er noen
offentlig tilgjengelige opplysninger om metet. Referat fra disse motene legges
forseglet i arkivet. Referatene kan offentliggjores dersom Stortinget gjor vedtak
om det."®! Mgtene i den utvidete utenriks- og forsvarskomiteen er per definisjon
hemmelige, mens metene i Europa-utvalget holdes for lukkede derer. Referat fra
metene i Europa-utvalget, med unntak av det som er unntatt offentlighet, gjores
offentlig tilgjengelig i etterkant av metene.'®* Meotereferatene i sin helhet gjores
tilgjengelig ett ar etterpa. Disse matene er moter hvor regjeringen konsulterer med
Stortinget om EU/E@S-spersmél for regjeringen fatter en beslutning. Meterefera-
tene gir for sa vidt innsyn i hva metene har handlet om, men de gir ingen mulighet
for en offentlig debatt og opinionsdannelse om sakene i forkant av metene.

All presse med gyldig pressekort har adgang til Stortingets lokaler nér det avholdes
mgater i Stortinget. Medlemmer av Stortingets presselosje har i tillegg adgang til
Stortingets fellesarealer, presselosjene i Stortingets matesal og pressesentra i Stor-
tingets bygninger — samt Stortingets trimrom og badstuer. Utover dette har media
kun tilgang etter besgksavtale.'® Det foreligger ingen formelle begrensninger i hva
pressen kan rapportere om Stortingets og representantenes aktiviteter.

Det foreligger ingen uttrykkelig bestemmelse verken i Grunnloven eller i forret-
ningsordenen om at representantene er forpliktet til & stemme, men i praksis har de
representanter som er til stede stemmeplikt.'3* Votering foregar ved en av felgende:
de som er for (eller mot) reiser seg, elektronisk votering, navneopprop, sedler uten
underskrift (kun ved valg) (§ 44). Voteringsresultatene foreligger i referatene og i
Stortingets arkiv.

Det foreligger innsynsbegrensninger pa noen typer metevirksomhet. For noen av
disse ma begrensningene sies & vare godt begrunnet (se neste avsnitt), og den
samlede vurderingen er at innsynsbegrensningene ikke er av en slik karakter at det
skal trekkes poeng pa denne indikatoren.

180 Det folger av Grunnlovens § 84 at forhandlinger i Stortinget skal trykkes.
181 FO § 61 og 13, jf. grl § 84.

182 FO§ 13 0g 13 a).

183 Jf. Adgangsreglement for Stortinget.

184 Det felger av Grunnlovens bestemmelser om beslutningsdyktighet og det faktum at FO
ikke gir rom for & avsta fra & stemme.
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
1 hvilken grad kan folket tilegne seg relevant og oppdatert informasjon om Stortin-
gets aktiviteter og beslutningsprosesser?

Poeng: 100
I praksis er Stortinget preget av stor grad av apenhet. Informasjonen om Stortin-
gets aktiviteter og beslutningsprosesser som er offentlig tilgjengelig er betydelig.

12010 ble Stortingets nettsted karet til Arets statlige nettsted 2010 av Direktoratet
for forvaltning og IKT (Difi). Informasjonen pa nettstedet er omfattende, bade
nér det gjelder planlagte aktiviteter og tidligere aktiviteter. Der finnes informasjon
om den planlagte mateaktiviteten for inneveerende stortingssesjon. Den oppdateres
hver torsdag for da fastsetter presidentskapet programmet for neste ukes moter og
inneholder meteplaner, agenda for metene og saksdokumenter.

Av tidligere aktiviteter kan en seke opp tidligere saker, med tilgang til saksdoku-
mentene og informasjon om saksgangen, statsbudsjett, lovvedtak, skriftlige spors-
mal (til regjeringen), fullstendig referat fra stortingsdebattene etc. Det finnes ogsa
noe enkel statistikk over antall saker fordelt etter type per stortingssesjon. Stor-
tinget har ogsé en egen publikasjonsserie som inneholder alle innstillinger, “Dok.
8”-forslag og referatene fra Stortingets forhandlinger.

Alle debattene i stortingssalen og komiteheringene sendes (vanligvis) direkte pa
nett-TV. Videofilene lagres i videoarkivet som er tilgjengelig pa nettsiden. Stor-
tingsdebattene og heringer kan (vanligvis) ogsd oververes i Stortinget mens de
pagar. Fra debattene i stortingsalen skrives det referat som gjeres tilgjengelig fort-
lopende elektronisk, samt i publikasjonsserien.

Det er fire aktiviteter pa Stortinget som det er lite &penhet om. Det er de hem-
melige motene, motene i den utvidede utenriks- og forsvarskomiteen, metene i
Europa-utvalget og de ordinare komitemetene. De hemmelige metene er primeert
meter hvor traktater med fremmede stater behandles hvor den fremmede staten
onsker & holde det hemmelig, samt nar en sak blir brakt inn for Stortinget fra den
utvidede utenriks- og forsvarskomiteen. Disse matene er det fa av'®s og de har kort
varighet.'® En viss grad av hemmelighold rundt meter, serlig de som omhand-
ler andre stater, kan det finnes gode grunner for."®” Diskusjonene i de ordinare
komiteene foregér bak lukkede derer. Til sammenligning er alle komitemater pa

185 Forrige stortingsperiode ('03-'07) var det sju hemmelige mater (e-post fra Stortingets
administrasjon av 8. august 2011).

186 Intervju med Brattestd, 29.06.11.
187 For eksempel nasjonale sikkerhetsinteresser, nasjonale forretningshemmeligheter m.m.
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kommunalt nivd som hovedregel apne for allmennheten (kml § 31). To profes-
sorer med spisskompetanse pa forfatningsrett, forvaltningsrett og offentleglova,
intervjuet til denne studien, ser det ikke som sarlig problematisk at komitemetene
foregér bak lukkede derer. De peker pa serlig tre hensyn: til forskjell fra komi-
temeter pa kommunalt nivé er ikke stortingskomiteene saksbehandlingsorganer,
stortingskomiteene diskuterer ikke enkeltsaker pd samme méte som komiteer pa
kommunalt nivéa, samt det hensyn at gode lgsninger noen ganger nedvendiggjor
lukkede forhandlinger.'®®

Selv om det ikke finnes bestemmelser i lovs form om at representantene er for-
pliktet til & stemme er det forventet i praksis. En representant som kvier seg for &
ta stilling i en bestemt sak, vil ofte lase problemet ved a utebli fra avstemmingen.
Det er en omgéelse av reglementet som det i praksis er vanskelig & hindre.'® Re-
sultatene fra Stortingets voteringer foreligger i referatene og i Stortingets arkiv,
der kan en finne informasjon om hva den enkelte stortingsrepresentant har stemt i
hver enkelt sak. Fra og med januar 2012 ble denne informasjonen ogsa elektronisk
tilgjengelig.'”

I tillegg til den omfattende informasjonen pa nettet har Stortinget et bibliotek og
arkiv som publikum kan kontakte. Videre har Stortinget noe som heter Informa-
sjonshjernet hvor befolkningen kan henvende seg for & fa svar pa generelle spors-
mal om Stortingets virksomhet samt bistar publikum med a finne det de leter etter.
Stortingets administrasjon avgir arsrapporter med utfyllende informasjon om siste
ars aktiviteter, herunder Stortingets budsjett.

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser om at Stortinget skal rapportere om og std
til ansvar for sine handlinger?

Poeng: 100
I trdd med det parlamentariske prinsipp star Stortinget og dets representanter til
ansvar overfor velgerne ved valg. I Norge er det stortingsvalg hvert fjerde ar.

Hyvis stortingsrepresentantene har brutt sine “konstitutionelle Pligter” kan de stil-
les til ansvar via riksrett (grl § 86). Eventuelle riksrettssaker blir forst vurdert av
kontroll- og konstitusjonskomiteen. Det kan komiteen gjore ved eget initiativ eller

188 Intervjuer med Bernt, 23.08.11, og Smith, 29.08.11.
189 Andenees og Fliflet (2006:168).
190 E-post fra Stortingets administrasjon av 8. august 2011.
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pa bakgrunn av eksterne henvendelser. Stette fra en tredjedel av medlemmene er
tilstrekkelig for at komiteen kan ta en mulig riksrettssak opp til vurdering. For &
kunne reise tiltale kreves simpelt flertall ved votering i Stortinget i plenum. Riks-
retten er satt sammen av fem hoyesterettsdommere og seks lekfolk. Lekfolkene
velges av Stortinget, og kan ikke vaere medlemmer av regjering eller Storting, og
de velges for seks ar av gangen.'' Utover dette kan en stortingsrepresentant tiltales
av patalemyndigheten, som enhver annen, og blir vedkommende straffedemt ma
representanten sone pa vanlig mate.

Domstolenes previngsrett, herunder vurdering av hvorvidt en lov er i trdd med
Grunnloven, er i dag 4 anse som konstitusjonell sedvanerett. Men i motsetning
til hva som er vanlig i andre vesteuropeiske land har ikke Norge noen egen for-
fatningsdomstol. Det er domstolene selv som avgjer, og i prinsippet er det ingen
forskjell mellom Hoyesterett og de underordnede domstolene. '2

Horingsinstituttet er en viktig demokratisk ordning i det norske politiske systemet
som gir interesseorganisasjoner, foreninger og andre mulighet til & fremme sine
synspunkter overfor komiteene i Stortinget i forbindelse med en sak komiteen har
til behandling. Komiteene bestemmer selv ved vanlig flertall'™ om det skal avhol-
des hering og hvem som skal anmodes om & delta, deltakelse er nemlig frivillig.'*
En annen viktig side ved heringsinstituttet er at de fleste av regjeringens lovforslag
som Stortinget behandler forst har vert ute pa hering. Det innebarer at berorte
parter gis anledning til & komme med sine uttalelser om lovforslaget.'*’

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
1 hvilken grad md Stortinget og dets representanter rapportere om og std til ansvar
for sine handlinger i praksis?

Poeng: 100

Stortingets representanter ma sté til ansvar ved valg og i det daglige overfor media
og andre som gér dem etter i sommene — den praktiserte &penheten gjor at det er
gode muligheter for nettopp det.

I dagens parlamentariske system er praksis at stortingsrepresentantene og Stortin-
get forst og fremst stilles til ansvar av velgerne ved valg. Valgdeltakelsen ved stor-

191 http://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Riksrett/.
192 Andenaes og Fliflet (2006:345-349).

193 | kontroll- og konstitusjonskomiteen er det tilstrekkelig med en tredjedels tilslutning ved
spersmal om hering i kontrollsaker (if. Stortingets forretningsorden § 12).

194 Stortingets forretningsorden § 18.
195 Se kapitlet Regjeringen.
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tingsvalg har ligget mellom 75 og 80 prosent de siste 20 arene. Tradisjonelt var det
slik at Riksretten skulle hdndheve parlamentarikernes konstitusjonelle ansvar.'?
Sist gang det ble reist riksrettssak var i 1926. Riksretten ble reformert i 2007, men
det er for tidlig & si om det vil fa noen direkte betydning. Fra faglig hold er det
fremholdt at terskelen for & ga til riksrettssak er for hey, at det & reise riksrettssak
gjores til en storre sak enn det strengt tatt ber veere.'”’

Nér domstolene prever en lovs lovmessighet, sier rettspraksis at domstolen i sin
vurdering av en lovs grunnlovsmessighet skal tillegge lovgivers standpunkt en viss
vekt, men det er ikke entydig hvor bredt spillerom lovgivningen skal ha. Provings-
retten fikk i en viss forstand en renessanse utover 70- og 80-tallet og er i dag et
hayst levende prinsipp i vért forfatningssystem.'”® De siste arenes utvikling kan
tyde pa at Hoyesterett i noe storre grad enn tidligere markerer seg mer uavhengig
av de folkevalgte ved 4 overpreve vedtak og lovforslag fra Stortinget.'” De gan-
gene Hayesterett har gjort dette, har det imidlertid veert sterke dissenser. Et ferskt
eksempel er rederiskatt-dommen fra 2010 hvor domsavsigelsen hadde tilslutning
fra seks av de 11 hoyesterettsdommerne. Det som er sikkert er at domstolens pro-
vingsrett i Norge praktiseres med en viss intensitet og at den utgjer en viktig del av
vért levende konstitusjonelle system.?® Det som derimot er mer uklart, og som de
leerde ogsa strides om, er hvor grensegangen for domstolenes previngsrett skal ga.

Komiteene pa Stortinget avholder veldig mange heringer. Det er mange organisa-
sjoner som deltar pa heringene, mange i forbindelse med budsjettbehandlingen,
men ogsd i andre saker er det en del organisasjoner som deltar. Det er som regel
organisasjonene selv som ber om & fd komme. [ 2010 ble det avholdt totalt 73 he-
ringer i tillegg til behandlingen av statsbudsjettet. I forbindelse med behandlingen
av statsbudsjettet var det 429 organisasjoner som deltok, mens det var 321 organi-
sasjoner som deltok pé de andre heringene.>!

Stortingets aktiviteter er i hovedsak preget av dpenhet og gir dermed god anled-
ning for befolkningen, media og andre til & folge dets aktiviteter og til & g& repre-
sentantene etter i ssmmene. For eksempel ma de rapportere inn sine gkonomiske
interesser og verv, og deres tjenestereiser og bruk av Stortingets frynsegoder ma
dokumenteres pa en mate som er etterprovbar. Opplysningene er tilgjengelig for

196 Andenaes og Fliflet (2006:219).
197 Intervju med Smith, 29.08.11.
198 Smith (1993:278-283).

199 Flere jusprofessorer har fremholdt dette, blant annet dekan ved Juridisk fakultet i Oslo,
Hans Petter Graver (Kristjansson (2010)).

200 Smith (1993:344-349).
201 Arsrapport 2010. Stortingets administrasjon.
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allmennheten ved foresparsel. Det er delte meninger om i hvilken grad media fyl-
ler sin rolle pa dette punkt. Av kritiske merknader er det fremholdt at journalistene
avstar fra & rapportere nar budsjettforhandlingene pa Stortinget hardner til, av frykt
for & miste politikernes tillit.** Det er ogsa papekt at journalistene i sin dekning fra
Stortinget er for lite opptatt av sak, og at de mangler spisskompetanse pa de ulike
politiske feltene — saerlig gjelder dette i politisk-ekonomiske spersmal.>®

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer integriteten til representantene?

Poeng: 25

Det ligger noen begrensninger i hva som er tilgjengelig av informasjon om repre-
sentantenes andre verv og ekonomiske interesser. Det finnes intet lobbyregister,
ingen etiske retningslinjer eller tilsvarende for stortingsrepresentantene, ingen ka-
rantenebestemmelser og ingen skriftlige habilitetsregler. Videre finnes det ikke noe
uavhengig organ som gér stortingsrepresentantene “etter i semmene”, slik de for
eksempel har i Storbritannia.?** I sum er dette vesentlige mangler ut fra hva denne
indikatoren vektlegger, og derfor gis denne indikatoren kun 25 poeng.

Det finnes ikke noe krav i lovverket om lobbyregister eller tilsvarende pé Stortin-
get. Horinger i Stortinget er som hovedregel dpne for allmennheten. Hvem som
kontakter stortingsrepresentantene utover dette, kreves det ikke noen oversikt over.

Det finnes som sagt ingen skriftlige habilitetsregler, men det er noen uskrevne.
Det gjelder ved vurderingen av hvorvidt representanten er blitt lovlig valgt og
ved spersmaél om 4 reise tiltale for riksrett.”*® Den svert begrensede reguleringen
av habilitet begrunnes i Stortingets spesielle stilling hvor det er enskelig at re-
presentantene skal ha bredest mulig tilknytning til ulike yrker, samfunnslag mv.
Argumentasjonen oppfattes ikke som overbevisende av eksperter i forfatningsrett
som vurderer fraveeret av skriftlige habilitetsregler som en mangel ved systemet.?%

Representantenes lenn, unntatt stortingspresidenten, blir med Stortingets sam-
tykke fastsatt av en egen kommisjon — Stortingets lennskommisjon — som ogsa
fastsetter regjeringsmedlemmenes lenn. Kommisjonen bestar av tre medlemmer

202 Nordby (2004:269).

203 Allern (2001:296-300).

204 TI-UK (2011:30-32).

205 Hansen og Mo (1993:198-199).

206 Stordrange (1988:198, 206-209); Intervju med Smith, 29.08.11.
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som velges av presidentskapet for fire ar av gangen.?’” Stortingsrepresentantene far
dekket tjeneste- og pendlerreiser, telefon og internett (inkludert privat bruk®®). For
reiser ma det redegjores pa en slik mate at det kan etterproves i ettertid. Bilagene
oppbevares elektronisk og pa papir. Det blir gitt innsyn i utgiftsdekning for repre-
sentantene i samsvar med offentleglovas regler, jamfor Stortingets eget regelverk
for dokumentinnsyn. Detaljene om stortingsrepresentantenes lonn, godtgjerelse og
pensjon finnes tilgjengelig pé internett.

Representantene skal melde inn alle sine registrerte verv og skonomiske interesser
i henhold til gjeldende skonomireglement — informasjonen meldes inn til Stortin-
gets gkonomiregister som er offentlig tilgjengelig. For var det frivillig, men fra og
med 1. januar 2009 har de veert forpliktet & rapportere slik informasjon.” I tillegg
til alle verv og lennede stillinger en matte ha utenom stortingsvervet, skal en rap-
portere alle oppdrag for samme oppdragsgiver innenfor samme kalenderar som har
en godtgjerelse pa 50 000 kroner eller mer.>'° Representantene er imidlertid bare
forpliktet til & melde inn Avilke interesser de har i form av inntekter eller andre
goder/fordeler, ikke inntekten eller fordelens omfang.®"' Ved forrige behandling
av regelverket understreket presidentskapet at “det fortsatt vil veere slik at bare
eksistensen og arten av de forskjellige interesser skal oppgis — ikke belap, verdi
eller mengde”. Begrunnelsen var todelt; “for & hindre at registreringsplikten blir
for omfattende og arbeidskrevende for representantene” og av “hensynet til repre-
sentantenes personvern og registerets formal”.?'? Fra et antikorrupsjonsperspektiv
ber det veere mer dpenhet omkring disse forhold.

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er representantenes integritet ivaretatt i praksis?

Poeng: 75

Dagens praksis hva habilitet gjelder er at representantene etter eget forgodtbefin-
nende kan velge & “fratre” en sak hvis vedkommende anser seg selv som inhabil.
Det er allment akseptert at en representant som tidligere har hatt befatning med en

sak ikke regnes som inhabil.?"® Ifglge en ekspert i forfatningsrett er det liten tvil

207 Innst. S. nr. 282 (1995-96).

208 Stortinget dekker ikke utgifter til sékalte underholdningstjenester, og slike utgifter blir
eventuelt trukket i den enkeltes godtgjerelse (e-post av 16. sept., Stortingets
administrasjon).

209 Stortingets forretningsorden § 60a.

210 @konomireglementet § 3.

211 Hansen og Mo (1993:206).

212 Innst. S. Nr. 72 (2008-2009).

213 Hansen og Mo (1993:207-208), Andenaes og Fliflet (2006:169).
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om at det forekommer eksempler pa uheldig rolleblanding nar komiteene behand-
ler saker, selv om han tror omfanget er marginalt.?'* Det finnes ogsé eksempler pa
vararepresentanter som har en jobb, for eksempel som informasjonsradgiver, som
gjor at de lett kan havne i en interessekonflikt.?'s

I forbindelse med maktutredningen ble det gjort en studie av stortingsrepresen-
tanters og lederes holdninger til, og bruk av, profesjonell lobbyisme. 65,5 prosent
av stortingsrepresentantene var helt eller delvis enig i at profesjonell lobbyisme
kan bidra til at viktige saker blir grundigere belyst. 88,4 prosent av stortingsrepre-
sentantene var helt eller delvis enige i at profesjonell lobbyisme ber synliggjeres,
mens 79,8 prosent av stortingsrepresentantene sa seg helt eller delvis enige i at
virksomheter som er fullfinansiert av det offentlig, ikke skal kunne kjope profesjo-
nelle lobbytjenester. Videre fant studien at norske stortingsrepresentanter oppfatter
profesjonelle lobbyisters innflytelse som relativt stor i de sakene hvor profesjonel-
le lobbyister har veert engasjert.?!® I lys av disse tallene kan en undres over hvorfor
forslag om & innfere en registreringsordning for lobbyvirksomhet i Stortinget aldri
har fatt flertall enda forslag om dette har blitt fremmet fire ganger de siste tolv
arene.”'” Flertallets begrunnelse har vert at “et slikt register er byrékratisk, van-
skelig & handtere og vil drive lobbyvirksomhet ut av Stortinget og departementene
og inn i lukkede rom”.*'® Hvordan dette er lgst i andre land varierer, og bildet er
ikke entydig.?'” Med dagens praksis er det liten 4penhet om enkeltrepresentantenes
besoks- og matevirksomhet, inkludert hvilken kontakt de har med interesseorgani-
sasjoner, n&ringsliv og andre.

Fra tid til annen hender det at media avslarer tvilsom gkonomistyring blant stor-
tingsrepresentantene. For eksempel avslerte avisen VG i 2008 at en stortingsre-
presentant hadde hatt en telefonregning pa 58 000 kroner pa et halvér, mens gjen-
nomsnittlig arlig forbruk for representantene var 20 000 kroner.?*

214 Intervju med Smith, 29.08.11.

215 Se Frp-politiker blir PR-radgiver, URL: http://www.kampanje.com/jobb/article5834173.ece
Sist besekt 16.02.12.

216 Gullberg og Helland (2003).

217 Dok. nr. 8:31 (2000-2001), Dok. nr. 8:5 (2003-2004), Dok. nr. 8:32 (2007-2008), Dok. nr.

8:14 S (2009-2010),

218 Innst. S. nr. 21 (2008-2009). Det ble ogsa henvist til denne begrunnelsen sist gang
sparsmélet ble behandlet, jf. Innst. 179 S (2009-2010).

219 Bade USA, Canada, Tyskland og Europaparlamentet har en registreringsordning.
EU-kommisjonen har et register basert pa frivillighet mens verken Sverige, Danmark eller
Finland har det. Se Perspektiv 04/08 fra Stortingets utredningsseksjon, URL: http://www.
stortinget.no/global/pdf/Utredning/PerspektivO8_04.pdf Sist besgkt 16.02.12.

220 Bongard og Hegvik (2008).

Transparency International, Norge 74


http://www.stortinget.no/global/pdf/Utredning/Perspektiv08_04.pdf
http://www.stortinget.no/global/pdf/Utredning/Perspektiv08_04.pdf

1. Stortinget

Den uten tvil sterste saken fra de siste drene er “pensjonssaken” som startet med at
en rapport fra Riksrevisjonen konkluderte med at seks tidligere stortingsrepresen-
tanter uberettiget hadde mottatt over fem millioner kroner i pensjon.?' Stortingets
presidentskap oppnevnte derfor et ekspertutvalg til & granske Stortingets pensjons-
ordning.??*> Ekspertutvalget kom til at seks representanter hadde mottatt for mye
pensjon.?? Utvalgets systemkritikk var omfattende og fikk full tilslutning i opinio-
nen. Utvalget konkluderte blant annet med at: loven om Stortingets pensjonsord-
ning var preget av mange og store “lovtomme rom”, Stortingets pensjonsordning
hadde fatt eksistere uten tilsyn og kontroll fra andre organer og personer, styret for
pensjonsordningen manglet kompetanse og utevet selv i praksis heller ingen kon-
troll, og saksbehandlingen var stort sett muntlig, noe som gjorde den vanskelig &
etterprove.?** @kokrim apnet etterforskning som resulterte i at det ble tatt ut tiltale
mot to av de tidligere stortingsrepresentantene. Hoyesterett avsa dom i den ene av
de to sakene 23. april 2012 hvor den tiltalte stortingsrepresentanten ble frikjent.??

Den begrensede reguleringen av representantenes aktiviteter og eksempler pé tvil-
som gkonomistyring og lignende gjor at Stortinget ikke far maks poeng pa denne
indikatoren.

ROLLE

KONTROLL AV REGJERING
I hvilken grad forer Stortinget en effektiv kontroll av regjeringen?

Poeng: 100

Stortinget besitter et bredt knippe av kontrollmidler overfor regjeringen. Hvorvidt
representantene faktisk tar dem i bruk, avhenger av representantenes vilje og de
politiske maktforholdene.

221 Riksrevisjonens rapport av 25. juni 2008.

222 Pensjonsordningen ble styrt av et styre bestdende av fem personer valgt blant Stortingets
representanter og administrert av en sekreteer som brukte omtrent en halv stilling pa &
administrere ordningen (Kjenstad (2009:61-64).

223 Fire av disse var ogsa nevnt i Riksrevisjonens rapport.

224 Kjenstad (2009:13-22). En annen ting som kan veere verdt & merke seg, er at dette var
forste gang det ble utfort en granskning av Stortingets virksomhet, og ekspertutvalgets
utredning ble ikke publisert av Stortinget i noen dokumentserie, noe utvalgslederen stilte
seg kritisk til (Kjgnstad 2009:18).

225 De to ble demt til henholdsvis seks maneder og seksti dagers fengsel for grovt uaktsomt
bedrageri i tingretten. Begge anket til lagmannsretten, hvor en av de to ble frikjent. Patale-
myndigheten anket saken til Hoyesterett, som ogsa frikjente den tiltalte (HR-2012-810-A).
Den andre saken har veert stilt i bero i pavente av avgjerelse i den forste saken, og var ikke
endelig avklart da denne rapporten gikk i trykken.
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Det sterkeste maktmiddelet Stortinget har er mistillitsvotumet, som innebzrer at
den sittende regjering og de enkelte regjeringsmedlemmer er grunnlovsforpliktet
til & fratre dersom et stortingsflertall stemmer for et mistillitsforslag mot dem (grl

§ 15).

Det er liten tvil om at Stortingets kontroll overfor regjeringen er blitt styrket be-
tydelig siden begynnelsen av 1990-tallet og frem til i dag — bade formelt og i
praksis. I 1993 ble den nye kontroll- og konstitusjonskomiteen etablert, og med det
fikk Stortinget igjen én fast komité til & drive kontroll. Fra 1994 ble de viktigste
revisjonssakene behandlet separat, i 1995 ble EOS-utvalget opprettet. I 1996 kom
ordningen med apne heringer i kontrollsaker som ga Stortinget anledning til & kalle
inn regjeringsmedlemmer og representanter for sentralforvaltningen. Samme aret
ble spontan sperretime innfert*?®, samt forvaltningsrevisjonen — som skal prove om
Stortingets intensjoner er blitt fulgt opp. Sivilombudsmannen innferte rapporter i
enkeltsaker i 1997. 1 1999 ble det etablert en ny prosedyre for & kontrollere regje-
ringens oppfelging av Stortingets instrukser, og i 2002 ble Stortingets muligheter
til & iverksette egne granskninger tydeliggjort og formalisert.?” De institusjonelle
endringene som skjedde utover 90-tallet forte naturligvis ogsa til en opptrapping
av kontrollaktiviteten.””® Noe av forklaringen pa Stortingets gkende kontrollvirk-
somhet er den gkte styringskontrollen som har vart et mer generelt utviklingstrekk
de siste par tidrene.”” Som tidligere nevnt henger den faktiske kontrollaktiviteten
dels sammen med hvordan maktforholdet er mellom regjeringen og opposisjons-
partiene pa Stortinget. Stortingets faktiske makt er nedvendigvis sterre nar det er
mindretallsregjering enn nar det er flertallsregjering.?°

Den gkte kontrollaktiviteten®' er ikke ngdvendigvis bare positiv. Pa 90-tallet fikk
vi begrepet “stortingsregjereri”’, og bade politikere, akademikere og andre har stilt
seg kritiske til utviklingen. Flere tidligere statsrader frykter at den ekende kon-
trollaktiviteten fra Stortinget forer til at statsrddene blir for opptatt av & unngé a
gjore feil. Videre er de bekymret for at offentlig fokusering pa embetsmenn — blant

226 Normalt har Stortinget sperretime hver onsdag, hvor det ferst er spontan sperretime (ca.
en time), s& ordineer sperretime. Hovedforskjellen mellom de to er at ferstnevnte ordning
er spontan i den forstand at statsraden ikke vet hvilke sparsmél som vil komme og heller
ikke gis noen betenkningstid.

227 Innst. S. nr. 210 (2002-2003).

228 Dokument 14 (2002-2003:16).
229 Dokument 14 (2002-2003:21).
230 Andenaes og Fliflet (2006:198).

231 Et illustrerende eksempel er gkningen i antall skriftlige spersmal og interpellasjoner til
regjeringen fra Stortinget. | 2001/02-sesjonen var tallene hhv 590 og 32, mens det
hadde gkt til hhv 1816 og 98 i 2009/10-sesjonen. Se s. 35 i Arsrapport 2010.
Stortingets administrasjon.
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annet ved innkalling til heringer — vil svekke en ensket kreativ frimodighet i stats-
apparatet, en tendens mer i retning av & “passe pa” heller enn & “finne pd”.*** Den
okende kontrollen opptar stadig mer ressurser hos regjeringen og forvaltningen.
Pé den annen side representerer “internasjonaliseringen” utfordringer for Stortin-
gets kontrollaktivitet fordi den innskrenker Stortingets myndighet som lovgivende
organ.

ANTIKORRUPSJONSLOVGIVNING
I hvilken grad prioriterer Stortinget antikorrupsjonsarbeid?

Poeng: 75

Stortinget har vedtatt alle internasjonale bestemmelser mot korrupsjon og gjort de
nedvendige tilpasninger av straffeloven i den forbindelse: OECD-konvensjonen
om motarbeiding av bestikking av utenlandske offentlige tjenestemenn i interna-
sjonale forretningsforbindelser (av 7. aug. 1997, ratifisert 27. okt. 1998%3%), Euro-
parédets sivilrettslige konvensjon om korrupsjon (av 14. nov. 1999; ratifisert 13.
des. 2007%4) og dets strafferettslige konvensjon (av 27. jan. 1999; ratifisert 2. mars
2004%%%) samt FN-konvensjonen mot korrupsjon (av 31. okt. 2003; ratifisert 7. juni
2006%9).

Representantene pa Stortinget har gitt uttrykk for at de har en ambisjon om & plas-
sere Norge i front nar det gjelder strafferettslig korrupsjonsbekjempelse.?*’ Studien
kjenner ikke til dokumentasjon av i hvilken grad korrupsjon og korrupsjonsrela-
terte utfordringer tas opp og diskuteres av stortingsrepresentantene. I 2003 vedtok
Stortinget en egen lovparagraf i straffeloven som omhandlet korrupsjon (§ 276),
og vi fikk hvitvaskingsloven samme é&ret.*® Stortinget vedtok regler for varsling i
20052, som senere ble styrket i form av flere lovendringer gjort aret etter.?** Ny
offentlighetslov tradde i kraft 1. januar 2009 og ble lansert som en styrking av of-
fentlighetsprinsippet, men denne studien viser til flere punkter hvor loven ikke gér
langt nok.?*!

232 Statskonsult (1997:13-14).

233 Besl. O. nr. 2 (1998-1999).

234 Innst. S. nr. 41 (2007-2008).

235 Innst. S. nr. 236 (2002-2003).

236 Innst. S. nr- 188 (2005-2006).

237 Innst. O. nr. 105 (2002-2003:2)

238 Ot.prp. nr. 78 (2002-2003); Ot.prp. nr. 72 (2002-20083).
239 Ot.prp. nr. 49 (2004-2005).

240 Ot.prp. nr. 84 (2005-2006).

241 Se kapitlet om offentlig sektor.
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Nar det gjelder regelverket som skal regulere Stortingets egne aktiviteter, er da-
gens regelverk begrenset.”*? Registrering av ekonomiske interesser og styreverv
ble gjort pliktig fra og med 1. januar 2009, og stortingsrepresentantenes pensjons-
ordning ble strammet inn i kjelvannet av den nevnte “pensjonsskandalen”.*** Den
begrensede reguleringen av stortingsrepresentantenes aktiviteter og kritikken av at
flere av de nevnte lovbestemmelsene ikke gar langt nok, gjer at Stortinget ikke gis
maks poeng pa denne indikatoren.

242 Se Integritetsmekanismer (lov).

243 Se Ny pensjonsordning for stortingsrepresentanter, URL: http://www.stortinget.no/no/
Hva-skjer-pa-Stortinget/Nyhetsarkiv/Pressemeldinger/2011-2012/Ny-pensjonsordning-
for-stortingsrepresentanter/ Sist besokt 29.02.12.
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2. Regjeringen

SAMMENDRAG

Regjeringen har godt med ressurser og dens uavhengighet, innenfor det norske
parlamentariske systemet, er sikret bade formelt og i praksis. Videre finnes det en
rekke bestemmelser og organer som sikrer at regjeringen stilles til ansvar for sine
aktiviteter, valg og disposisjoner. Nar det gjelder apenhet er det deler av regjerin-
gens arbeid som per i dag ikke er lovregulert, noe det er grunn til & stille spgrsmal
ved. Videre er det reist kritikk for at regjeringen er restriktiv i sin praktisering av
offentleglova. Nér det gjelder integritet og tiltak for & bekjempe korrupsjon, har
regjeringen innfert en rekke bestemmelser innenfor omrader som er viktige fra et
antikorrupsjonsperspektiv, men flere av bestemmelsene er blitt kritisert for ikke &
ga langt nok.

Tabellen under viser samlet poengsum for regjeringen. De kvalitative vurderin-
gene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
pafelgende sidene.

Regjeringen
Samlet poengsum: 89/100

Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser = 100
1007100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 50 75
ledelse Ansvarlighet 100 100
il Integritetsmekanismer 75 75
Rolle Kontroll av offentlig sektor 100
88/100 Antikorrupsjonslovgivning 75

* Inngér ikke i vurderingen av regjeringen.
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Det er folket i valg som indirekte utpeker regjeringen, siden regjeringen utgér fra
det partiet/de partiene pa Stortinget som har flertall eller styringsdyktig mindretall.
Dette inneberer at stortingsvalg kan fore til regjeringsskifte, men ikke nedvendig-
vis. Det inneberer ogsa at regjeringsskifte kan komme uavhengig av stortingsvalg,
dersom det oppstar en situasjon der en regjering ikke lenger har Stortingets tillit.
Hvis det fremmes mistillitsforslag i Stortinget og det far flertall, ma regjeringen gé
av. Det er kjernen i det norske parlamentariske styringssystemet.

Regjeringen som kollegium har to typer faste meter i uken. Det er statsrddsmate og
regjeringskonferanse. Det er i regjeringskonferansen, samt forberedende statsrad,
at de politiske dreftingene finner sted og det er disse som utgjor kjernen i regje-
ringens virksomhet.?** Statsrddsmete er derimot mer av en formalitet & regne: sa-
kene legges frem for Kongen i statsrad, der Kongen gir sin signatur og dermed sin
tilslutning til de fremlagte saker.>* Grunnloven og konstitusjonell praksis avgjor
hvilke saker som formelt sett ma besluttes endelig i statsrdd hos Kongen, og hvilke
saker den enkelte statsrdd kan avgjere selv. For at det skal kunne treffes beslutnin-
ger i statsrdd, ma over halvparten av medlemmene vere til stede (grl § 27).

Det blir jevnlig gjort endringer i departementsstrukturen, ved at saksomréader blir
overfort mellom departementer eller ved at departementer blir nedlagt/opprettet,
Pr. september 2011 er det 18 departementer og 20 regjeringsmedlemmer medreg-
net statsministeren. Statsministerens kontor og departementene er regjeringens
kontorer, under ledelse av henholdsvis statsministeren og statsrddene. Statsminis-
terens kontor bistar statsministeren i & samordne regjeringsarbeidet, og er slik sett
regjeringens felleskontor. Departementene bistar statsrddene i arbeidet med & lede
de forskjellige sektorene i statsforvaltningen.

KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)
1 hvilken grad har regjeringen tilstrekkelig ressurser til a utfore sine oppgaver og
plikter i praksis?

Poeng: 100

244 Andenaes og Fliflet (2006:188).
245 Kongens og statsministerens signatur er rettslig like nedvendige for at regjeringens
beslutninger skal anses som gyldige (Andenaes og Fliflet 2006:193).
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Regjeringen har generelt godt med ressurser til 4 utfore sine oppgaver og plikter.?¢
Regjeringen bestar av statsministeren og 19 andre statsrader. Det er tradisjon for
stor grad av autonomi til den enkelte statsrad, noe som gir behov for samordning
gjennom samling av regjeringskollegiet i meter.?’ Sammenlignet med kollegier
i andre land er norske regjeringer kjent for & sitte mye sammen — bade ofte og
lenge.?*® Hver mandag og torsdag er det regjeringskonferanse, pa torsdager med
forberedende statsrad i forkant av regjeringskonferansen, mens det pa fredager er
Statsradets meote pa Slottet.

Den politiske ledelsen av hvert enkelt departement bestar av en eller flere stats-
sekreterer og en eller flere politiske radgivere, i tillegg til statsraden(e). Det van-
lige er en til fire statssekreterer og en politisk radgiver. Et viktig stetteorgan for
regjeringen og dets arbeid er Statsministerens kontor (SMK). SMK fungerer bade
som et stotteapparat for regjeringen som kollegium, og som et sekretariat for stats-
ministeren. Tidligere statsrader stiller seg svert positive til bistanden de fikk fra
SMK og opplevde SMK som en god ressurs for dem. Sammenlignet med euro-
peiske kollegaer har imidlertid det norske SMK en liten stab.?*’ I dag bestar SMK
av en politisk stab pa atte personer pluss statsministeren, samt en administrasjon
péa 1 overkant av 50 &rsverk fordelt pé fire avdelinger: administrasjon, innenriks,
internasjonal og kommunikasjon, hvorav ferstnevnte er den desidert storste (37,5
arsverk i administrasjonen).?°

Avveiningen mellom engasjement i dagsaktuelle enkeltsaker og det & sette av tid
til mer langsiktig tenkning er en utfordring for norske regjeringer. Generelt opple-
ves statsradsrollen som en svert tid- og ressurskrevende jobb.”! Pagdende media,
okende arbeidsmengde og et mer aktivt Storting trekkes frem som faktorer som
forklarer det gkte presset pa statsradene.?? En studie foretatt blant tidligere statsra-
der fant at mange var kritiske til hvor mye tid som ble brukt pa budsjettkonferan-
sene, og Finansdepartementets sterke styring i den forbindelse.”*

246 Intervju med Christensen, 30.09.11.

247 Den nyopprettede statsradstillingen ved Statsministerens kontor i 2009 kan ses som
én effekt av det okte samordningsbehovet internt i regjeringen.

248 Christensen og Laegreid (2002:65-66).
249 |bid:75-78; Intervju med Christensen, 30.09.11.

250 http://www.regjeringen.no/nb/dep/smk/dep/org/avdelinger.html?id=902.
Sist besekt 09.08.11.

251 Statskonsult (1991; 1997).
252 Statskonsult (1997:15).

253 | studien var 19 av de 22 statsradene som hadde sittet i Bondevik |-regjeringen
(1997-2000) blitt intervjuet. (Christensen og Leegreid 2002:71).
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UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er regjeringen sikret uavhengighet ved lov?

Poeng: 100
Regjeringens uavhengighet, slik den ma forstas innenfor det norske styringssyste-
met, er godt sikret ved Grunnlov og konstitusjonell sedvanerett.

Forholdet til Kongen er i dag slik at det er regjeringens medlemmer som sitter med
ansvaret for de funksjoner som etter Grunnlovens ord tillegges Kongen — og det er
regjeringen som reelt treffer beslutningene.*

Det norske parlamentariske systemet bygger ikke pa en sidestilt maktfordeling
mellom lovgivende og utevende myndighet. Regjeringen er ansvarlig overfor
Stortinget. Forholdet mellom de to myndighetene avhenger i stor grad av regjerin-
gens parlamentariske maktgrunnlag.?

Regjeringen har en slags grunnlovsbeskyttet lederstilling som everste leder for
forvaltningen.?® Det er regjeringen som bestemmer hvilke departementer en skal
ha til enhver tid og oppgavefordelingen mellom dem (grl § 22). Videre har re-
gjeringen everste forvaltningsmyndighet pa alle omrader, som ikke eksplisitt er
overdratt til andre (grl § 3).

Stortinget pé sin side kan frata regjeringen myndighet pa ett omrade eller instruere
det ved for eksempel & gi regjeringen detaljerte forskrifter. Det er i dag enighet om
at Stortinget besitter en alminnelig instruksjonsmyndighet, en rett til & gripe inn i
regjeringens lopende myndighetsutovelse.>’ Instruksene fattes som plenarvedtak,
der regjeringen palegges & handle eller forberede en handling. Det hersker imidler-
tid uenighet om hvor vidtrekkende Stortingets instruksjonsmyndighet er.>

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er regjeringen uavhengig i praksis?

Poeng: 100

254 Andenees og Fliflet (2006:177). Men Kongens medvirkning, i form av & signere vedtakene
som fattes i Kongen i statsrad, er rettslig nedvendig (f. Struktur og organisering).

255 Andenaes og Fliflet (2006:200). Se ogsé kapitlet om Stortinget.
256 Ibid:279.
257 Sejersted (2003:283).

258 Dette gjelder seerlig sparsmalet om hvorvidt regjeringen har en rettsplikt til & iverksette
instruksen(se for eksempel Dok 14 (2002-2003:90-91); Nordby (2010:115-117).
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Det er lite som tyder pa at partier eller andre organisasjoner utever utilberlig press
overfor regjeringen som rokker ved dens uavhengighet i praksis.>®® Stortinget og
dets organer samt domstolene begrenser makten til regjeringen, men disse be-
grensningene skjer i overensstemmelse med det parlamentariske systemet og dets
intensjoner. Kongen pé sin side prover ikke & rokke ved dagens situasjon hvor
regjeringen sitter med den reelle makten. Hans stilling er forst og fremst av sym-
bolsk betydning.

Det anses i dag som en ordinar ting at Stortinget griper inn i forvaltningen ved
plenarbeslutning, bade med generelle bestemmelser og med avgjerelser av enkelt-
tilfeller. Hvorvidt denne praksisen er & anse som konstitusjonell sedvanerett er noe
uklart, men det er uansett lite tenkelig at regjeringen, innenfor dagens politiske
system, skulle sette seg ut over Stortingets vilje.2*

Regjeringen velger selv hvordan den vil organisere sentralforvaltningen og star
fritt til & bestemme hvilke forslag sentralforvaltningen skal utrede og forberede.?®!
Regjeringen star videre for den forberedende budsjettbehandlingen. Her legges det
fa foringer fra Stortinget, og regjeringen har her en dominerende innflytelse over
statens utgifter. 26

Hvorvidt Stortinget i praksis gir regjeringen tilstrekkelig handleftrihet til & uteve
sin rolle som utevende myndighet, kan diskuteres. Sarlig under mindretallsregje-
ringer har Stortinget vert svert aktivt overfor regjeringen. Det avhenger med an-
dre ord forst og fremst av maktforholdet mellom de ulike politiske partiene, ikke
maktforholdet mellom Stortinget og regjeringen som sadan.

Et utviklingstrekk som kan nevnes her er internasjonaliseringen av myndighets-
utevelsen — den rokker ikke direkte ved regjeringens uavhengighet, men begrenser
regjeringens handlefrihet pa flere mater. Viktigst i denne sammenheng er EQS-av-
talen. Dels gjennom EFTAs overvakingsorgan ESA og EFTA-domstolen, og dels
folger det av EU-lovgivning at politiske myndigheter ikke har full frihet til & in-
struere underlagte forvaltningsorganer. En undersegkelse fra 2010 viste blant annet
at saker fra i alt 38 lovomrader var blitt brakt inn for ESA og EFTA-domstolen. P&
21 av de 38 omradene hadde uttalelsene/kjennelsene til ESA og EFTA-domstolen
gatt imot norske myndigheter og fort til endring av nasjonale vedtak.?6

259 Det som det derimot har veert en del kritiske merknader om, er de tette koplingene mellom
Arbeiderpartiet og LO, som er den sterste arbeidstakerorganisasjonen i landet.

260 Andenees og Fliflet (2006:280).

261 Ibid:200-201.

262 |bid:285.

263 Difi (2010b:16-17). Se ogsd NOU (2012) om Norges avtaler med EU.
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STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad er det bestemmelser pa plass som sikrer dpenhet om, og innsyn i,
regjeringens relevante aktiviteter?

Poeng: 50

Regjeringens aktiviteter foregar grovt sett pa tre nivéer: statsraidsmetene, regje-
ringskonferansene og de aktiviteter den enkelte statsrad gjor i sitt departement i
egenskap av & vaere gverste sjef for departementet. Hvorvidt det finnes bestemmel-
ser som sikrer gjennomsiktighet varierer veldig mellom de tre aktivitetene.

For statsrddsmetene er hovedregelen i praksis at de fleste beslutninger som treffes
i statsrad er offentlige. Etter at statsrad er holdt, sender Statsministerens kontor ut
publikasjonen “Offisielt fra statsrdd” til Norsk Telegrambyrd, andre sentrale ny-
hetsredaksjoner, departementene og andre spesielt interesserte. Skrivet inneholder
alle beslutninger fattet i statsrdd med unntak av de som er merket med “u.off.”
(unntatt fra offentlighet).?*

Det finnes ikke noe formelt organ mellom Kongen i statsrdd og departementene,
selv om mye av politikkutformingen og annen dialog mellom statsradene foregér
i regjeringskonferansene og regnes som kjernen i regjeringens virksomhet.?* Re-
gjeringskonferansene er ikke regulert verken i Grunnloven eller annen lovgivning.
Regjeringen har dog laget interne retningslinjer for regjeringskonferansene. Der
star det blant annet at for alle saker som skal legges frem i en regjeringskonferanse
skal det lages et regjeringsnotat (r-notat), men disse notatene er ikke offentlige.?¢
Hva som foregér i denne dialogen mellom statsrddene er det ingen dpenhet om,
utenom for statssekretarer og politiske radgivere ved behov. I en regjering vil
det alltid vere politiske diskusjoner og forhandlinger, og noen ganger er lukkede
forhandlinger nedvendig for & fa gode losninger. Imidlertid diskuterer den enkelte
statsrdd med resten av regjeringen, primert i regjeringskonferansene, behandlin-
gen av enkeltsaker for saken gar ned igjen til departementet for formell behand-
ling. Noen ganger er disse diskusjonene avgjarende for enkeltsakenes utfall %

264 Se s. 93 i Om statsrad. URL: http://www.regjeringen.no/upload/SMK/Vedlegg/
Retningslinjer/2010/0OmStatsrad_TS.pdf

265 Andenaes og Fliflet (2006:188).

266 Se s. 42-44 i Om r-konferanser Forberedelse av saker til regjeringskonferansene.
Retningslinjer utarbeidet av Statsministerens kontor. URL: http://www.regjeringen.no/
upload/SMK/Vedlegg/Retningslinjer/2010/0OmR-Konferanser2.pdf Sist besgkt 09.08.11

267 Se ogsa Sivilombudsmannens drefting av tematikken i Dokument nr. 4
(1999-2000:141-144).
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Statsrdden er ogsa everste sjef for departementet. Saksbehandlingen péa vei opp
til statsraden og de beslutningene som fattes da er i prinsippet underlagt offent-
leglova. Men det finnes to unntaksbestemmelser i offentleglova som begrenser
innsynet ganske betydelig: unntaket for “organinterne dokument” (§ 14) og doku-
ment innhentet fra et underordnet organ eller et annet departement for den interne
saksforberedelsen (§ 15). Det er reist kritikk fra jusfaglig hold om at unntaksbe-
stemmelsene i offentleglova er for vide pa dette punkt. 2® Det gjelder saerlig § 15
som i prinsippet inneberer at vurderinger og tilrddinger fra et underordnet organ
eller et annet departement kan unntas offentlighet. Unntak fra innsyn i et doku-
ment etter § 15 kan gjores “nér det er neadvendig for & sikre forsvarlege interne
avgjerdsprosessar” og “nér det er pakravd av omsyn til ei forsvarleg ivaretaking av
det offentlege sine interesser i saka”. At regjeringens interne politiske diskusjoner
er lukket for innsyn er naturlig. Derimot kan det stilles spersmal ved naturligheten
i at diskusjoner av enkeltsaker som egentlig ligger hos et av departementene, ogsa
er unntatt offentlighet.

Statsbudsjettet offentliggjores etter et prinsipp om utsatt offentlighet — budsjettet
offentliggjares etter at det er lagt frem for Stortinget.”® Frem til offentliggjering er
budsjettdokumentene gradert “strengt fortrolig”. Noen saksdokumenter om stats-
budsjettet vil ogsa kunne vere unntatt etter fremleggingen for Stortinget, jf. of-
fentleglovas § 22. Unntakene kan ha ulike hjemler avhengig av hva budsjettsaken
omhandler og hvordan saksbehandlingsprosessen har vert. For eksempel er det
pa visse vilkar mulig fortsatt & unnta vurderinger som er gjort i budsjettproses-
sen av departementene og regjeringen. Bestemmelsen inneberer en begrensning i
Stortingets og allmennhetens mulighet til & bli kjent med de behovsinnmeldinger
som foreligger og ikke minst premissene for disse. Det finnes ingen tilsvarende
unntaksregel for kommuner.

Det er Stortingets lannskommisjon som fastsetter den arlige lennsgodtgjerelsen
for regjeringsmedlemmene, inkludert statsministeren.?”® Kommisjonens vedtak of-
fentliggjores, hvilket er & regne for etablert sedvane.?”!

Fravaeret av regulering av regjeringskonferansene, unntaksbestemmelsene i of-
fentleglova som legger innsynsbegrensninger pa dokumenter som departementene
innhenter, og innsynsbegrensninger i vurderingene som ligger til grunn for stats-
budsjettet (ogsa etter at statsbudsjettet er offentliggjort), gjeor at regjeringen gis 50
poeng pa denne indikatoren.

268 Hove og Bernt (2009:54-55).

269 Jf. offentleglovas § 22 og beskyttelsesinstruksens §§ 3 og 4.
270 Innst S nr. 282 (1995-1996).

271 Stortingets administrasjon, e-post av 8. august 2011.
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er regjeringens relevante aktiviteter gjennomsiktige i praksis?

Poeng: 75

Det er stor grad av apenhet om regjeringens utadrettede aktiviteter, mens mye av
de interne aktivitetene er unntatt offentligheten. Dette folger av de lovbestemmel-
ser som finnes, regjeringens interne retningslinjer og regjeringens praktisering av
disse.

Pa regjeringens nettsider (www.regjeringen.no) finner en oversikt over det som er av
regjeringens utadrettede virksomhet. Der ligger lovforslag, innstillinger og andre
meldinger til Stortinget, statsradenes offisielle metekalender, omfattende informa-
sjon om departementenes aktiviteter mv. Statsbudsjettet er tilgjengelig i sin helhet,
samt informasjon om hvordan en skal finne frem i dokumentet. Regjeringsmed-
lemmenes lennsinntekter finnes lett tilgjengelig pa Stortingets nettsider.

Fra praksis er det flere eksempler pa at regjeringen har vart opptatt av & skjerme de
interne droftelsene i regjeringen og mellom regjeringen og forvaltningen for inn-
syn, bade fra offentligheten generelt og eksterne kontrollorganer.””> Personer som
har ledet granskningskommisjoner pa oppdrag for Stortinget, og i den forbindelse
har bedt om innsyn i aktuelle r-notater, forteller om kraftig motstand fra regjerin-
gen og sentralforvaltningen. De fikk innsyn til slutt, men det krevde mye innsats
fra granskningsleders side.?”® Et annet eksempel er to forskjellige regjeringers utta-
lelser i forbindelse med utarbeiding av ny lov for Riksrevisjonen. Begge argumen-
terte for at Riksrevisjonen skulle ha begrenset innsyn i regjeringens dokumenter:

Behovet for & beskytte rent politiske overveielser er i prinsippet det sam-
me uten hensyn til om de gar frem av f.eks. et regjeringsnotat eller et
internt dokument i det enkelte departement. Regjeringen mener derfor at
ogsa andre dokumenter enn regjeringsnotater mv. som inneholder interne
overveielser, bar unntas fra Riksrevisjonens innsynsrett.”’

Sammenlignet med evrig forvaltning gjer det seg imidlertid spesielle
hensyn gjeldende for regjeringen og departementene. (...) I forbindelse
med politikkutformingen er det anerkjent et behov for a kunne fore fortro-
lige dreftelser.?”

272 Hove og Bernt (2009:53).

273 Intervju med Smith, 29.08.11.

274 Breyv fra statsminister Jens Stoltenberg til Stortingets presidentskap, datert 30. april 2001.
275 Brev fra statsminister Kjell Magne Bondevik til Frailand-utvalget, datert 29. januar 2002.
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Eksemplene viser et onske fra regjeringens side om klare begrensninger i hva det
skal vere apenhet om. Hoyesterett har tidligere lagt til grunn at regjeringskonfe-
ransene har “vokst frem som et nedvendig og hensiktsmessig ledd i regjeringens
arbeidsform”.?’¢ Stortinget har heller ikke gitt noen signaler i retning av et enske
om mer apenhet.’’”” Sa lenge bade demmende og lovgivende myndighet — de som
skal fungere som motvekter etter maktfordelingsprinsippet — er tilfredse med sta-
tus quo, vil det ikke skje noen endringer. Det kan legges til at sentralforvaltningen,
som er regjeringens faglige stotteapparat, ogsa virker & ha en restriktiv praksis av
offentleglova.?”

Et annet punkt vedrerende &dpenhet er det ekende antallet informasjonsmedarbei-
dere i regjeringen og departementene. I 1987 jobbet det 22 informasjonsmedar-
beidere i de 17 departementene pluss Statsministerens kontor. I 1997 var tallet
okt til 31, mens det i 2007 var omtrent 90 informasjonsmedarbeidere med pres-
sekontakt.?”” Kommunikasjonsfolkene ser pa seg selv som derapnere og ser derfor
ikke noe problematisk ved denne utviklingen. Andre derimot, blant annet media,
er kritiske fordi de opplever det som at kommunikasjonsfolkene fungerer som
dervoktere — at de “siler” hvilke mediehenvendelser til fagavdelingene som skal
slippe igjennom for & unnga faglige svar som kan vere politisk problematiske.?*

Begrensningene for innsyn i regjeringens aktiviteter gjor at regjeringen ikke gis
maks poeng pé denne indikatoren.

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som skal sikre at regjeringsmedlemmene
skal rapportere om og std til ansvar for sine handlinger?

Poeng: 100

Det finnes en rekke bestemmelser og ordninger som sikrer at regjeringsmedlem-
mene ma sta til ansvar for sine handlinger. Dagens parlamentariske styringsform
hvor Stortinget besitter en rekke kontrollvirkemidler, og Riksrevisjonen, er viktige
kontrollinstanser i s& mate. Det samme gjelder heringsinstituttet og offentleglova.

Ansvarsforholdene mellom Stortinget, regjeringen og forvaltningen er basert pa
prinsippet om ministeransvar. Den enkelte statsrad stir ansvarlig for alle aktivite-

276 Rt. 1994 s. 1036.

277 Dokument nr. 4 (1999-2000:142); Intervju med Smith, 29.08.11.
278 Se kapitlet om offentlig sektor.

279 Magnus (2007).

280 Statskonsult (2007:21).
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ter 1 sitt departement og i de underliggende etater.®' Det sterkeste virkemiddelet
Stortinget besitter overfor regjeringen, er mistillitsvotumet. Stortinget kan nar som
helst fremme mistillitsforslag overfor et regjeringsmedlem, eller hele regjeringen
som kollegium. Hvis forslaget far flertall ma regjeringen eller det aktuelle med-
lemmet ga av (grl § 15). Mindre kraftfulle, men vel sé viktige, kontrollmidler som
Stortinget rar over er muligheten til & stille spersmal til statsradene og & innkalle
statsrad til kontrollhering i Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité.?

Riksrevisjonen er Stortingets viktigste kontrollfunksjon overfor regjeringen.
Riksrevisjonen skal blant annet utfere den arlige revisjonen av statsregnskapet
(regnskapsrevisjon) og gjennomfere systematiske undersekelser av gkonomi, pro-
duktivitet, maloppnéelse og virkninger (forvaltningsrevisjon).”®® Viktig i denne
sammenheng er at Riksrevisjonen star relativt fritt i hvordan den vil utforme kon-
trollen av regjeringen, og besitter ogsa en vid innsynsrett.?%

Det norske heringsinstituttet er omfattende, og sikrer at regjeringen ikke kan vedta
lover og forskrifter uten at bererte parter gis mulighet til & fremme sine syn. Lov-
givningsarbeidet starter med en utredning hvor behovet for lovforslag utredes og
vurderes. Vurderingen foretas gjerne av et eget utredningsutvalg eller av departe-
mentet, eller i en arbeidsgruppe mellom flere departementer. Dernest sendes som
regel et lovforslag ut pa heringsrunde hvor alle bererte instanser og organisasjoner
har rett til & uttale seg for departementet utarbeider et forslag til lovvedtak med
narmere begrunnelser, som regjeringen fremmer for Stortinget.

Hvis regjeringsmedlemmer har brutt sine “konstitutionelle Pligter” kan de stilles
til ansvar via riksrett (grl § 86). Eventuelle riksrettssaker blir forst vurdert av Stor-
tingets kontroll- og konstitusjonskomité. Det kan komiteen gjore pa eget initiativ
eller pa bakgrunn av eksterne henvendelser. Stotte fra en tredjedel av medlemmene
er tilstrekkelig for at komiteen kan ta en mulig riksrettssak opp til vurdering. For &
kunne reise tiltale kreves simpelt flertall ved votering i Stortinget i plenum. Riks-
retten er satt sammen av fem hoyesterettsdommere og seks lekfolk. Lekfolkene
velges av Stortinget. De kan ikke veere medlemmer av regjeringen eller Stortinget,
og velges for seks ar av gangen.?

281 Laegreid, Roness og Rubecksen (2006:237).

282 Se ogsé kapitlet om Stortinget.

283 Jf. riksrevisjonslovens § 9.

284 Intervju med Smith, 29.08.11. Se ogsé kapitlet om Riksrevisjonen.

285 http://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Arbeidet/Riksrett/
Sist besekt 10.10.11.
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ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er det i praksis en effektiv kontroll av regjeringen?

Poeng: 100

Stortingsvalget har blitt mer og mer et valg for eller imot den sittende regjering,
mens personvalget til de forskjellige regjeringspostene i praksis er en sak for de
politiske partier.”® Den norske regjeringen sitter som nevnt mye sammen sam-
menlignet med andre land. Utkast til r-notatene, som behandles pé de ukentlige
regjeringskonferansene, sendes til berorte statsrader for det behandles, og deres
eventuelle merknader legges ved i endelig notat. I en viss forstand fungerer det
som en form for “intern kontroll”.?’

Den viktigste kontrollen av regjeringen utferes av Stortinget og de tilliggende kon-
trollorganene. Siden Stoltenberg I-regjeringens inntreden i 2000 har det blitt frem-
satt fire mistillitsforslag, men ingen av dem har fatt flertall i Stortinget.”® Det er
ikke noe tvil om at Stortinget har styrket sin kontrollfunksjon overfor regjeringen,
i form av at Stortinget besitter flere kontrollmidler i dag enn pa tidlig 90-tallet: en
egen komité med et sarskilt ansvar for kontrollvirksomheten (kontroll- og kon-
stitusjonskomiteen), apne kontrollheringer og apen og spontan sperretime for &
nevne noe.”® Men i hvilken grad Stortinget faktisk utever kontroll av regjeringen,
avhenger til syvende og sist av de realpolitiske forhold, herunder opposisjonspar-
tienes reelle styrke i Stortinget og deres vilje til og interesse for & uteve kontroll.
En studie fant at tidligere regjeringsmedlemmer var noe delt i synet pa Stortingets
kontrollvirksomhet, men uenigheten gikk pa om kontrollen gikk for langt og var
for detaljfokusert, ikke om det var for lite eller for “slapp” kontroll.>*

Riksrevisjonen er et aktivt kontrollorgan som utferer en god og reell kontroll av
regjeringen. Heringsinstituttet er en ordning som sikrer at bererte parter gis mu-
ligheten til & gi sine uttalelser. Mange lovforslag fra regjeringen sendes ut pa he-
ringsrunde for regjeringen sender sin endelige innstilling til Stortinget. I forkant
av heringsrunden opprettes det ofte et bredt sammensatt utvalg som gir sine vurde-
ringer og anbefalinger til den planlagte loven. Disse utvalgene skal bidra til & sikre
kvaliteten pa lovforslagene, samtidig som de legger foringer for lovgivningen.?!
Utvalgene fungerer modifiserende pa regjeringens makt.> Regjeringen pa sin side
legger faringer for utvalgets arbeid ved at den bestemmer utvalgets sammenset-
ning og dets mandat.

286 Andenaes og Fliflet (2006:200).

287 Christensen og Leegreid (2002:66).

288 Perspektiv (2010:12-13).

289 Se ogsa punktet om Kontroll av regjering i kapitlet om Stortinget.
290 Christensen og Leegreid (2002: kap 8).

291 Nordby (2004:178-184).

292 Intervju med Christensen, 30.09.11.
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Hvis regjeringsmedlemmer bryter sine konstitusjonelle plikter, skal de stilles for
riksrett. Siste gang Riksretten ble satt var i 1926. Etter lengre diskusjon blant fag-
folk, politikere og andre ble riksrettsordningen endret 1 2007. Det er for tidlig & si
om endringen vil ha noen praktisk betydning, men fra faglig hold er det argumen-
tert for at terskelen for & ta ut riksrettstiltale i dag er for hey — og at den dermed
ikke fungerer helt etter hensikten.??

INTEGRITET (LOV)
I hvilken grad finnes det mekanismer som sikrer integriteten til
regjeringsmedlemmene?

Poeng: 75
Det finnes bestemmelser som skal sikre integriteten til regjeringsmedlemmene,
men det er reist kritikk mot at ikke alle bestemmelsene er tilfredsstillende.

Det er utarbeidet etiske retningslinjer for statsforvaltningen, som ogsé gjelder for
regjeringens medlemmer og alle politikere i departementene.”* Disse er ment &
fungere som retningslinjer av overordnet karakter som angir rettslige standarder.
De omfatter omréder som hvilke gaver som kan mottas, “whistleblowing”, loja-
litetskrav, statsansattes ytringsfrihet og retningslinjer om oppfersel overfor inn-
byggerne. Hdndbok for politisk ledelse (2010) gir utfyllende bestemmelser og
omhandler blant annet mottak av gaver, honorarer, registrering av gkonomiske
interesser og verv og karanteneregler. Den politiske ledelse skal ikke motta gaver
eller andre ytelser som er egnet til & pavirke vedkommendes handlinger (jf. tjenes-
temannslovens § 20).

Forvaltningslovens habilitetsbestemmelser gjelder tilsvarende for regjeringsmed-
lemmer, statssekreterer og politiske rddgivere. Men for regjeringsmedlemmer
gjelder de kun nar de opptrer som departementets overste leder. Det vil si nér
departementet treffer avgjerelser, men habilitetsbestemmelsene gjelder ikke fullt
ut nar saken avgjores i regjeringen. Likevel bar regjeringsmedlemmene ogsé da
folge habilitetsbestemmelsene, og det folger av rettspraksis at et regjeringsvedtak
kan kjennes ugyldig pa grunnlag av de ulovfestede krav som stilles til en forsvarlig
saksbehandling, herunder hvis et regjeringsmedlems personlige interesse i en sak
har hatt avgjerende betydning for resultatet.”

293 Intervju med Smith, 29.08.11.
294 Etiske retningslinjer for statstjenesten, av 7. september 2005.
295 Graver (2007:334).
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12005 ble det innfert karanteneregler for politikere, og det er oppnevnt et uavhen-
gig utvalg (Karanteneutvalget) som avgjer hvem som skal bli ilagt karantene og/
eller saksforbud. Karanteneutvalget ble opprettet ved kgl. res. 7. oktober 2005. Ut-
valget bestar av fem medlemmer som utnevnes av Fornyings-, administrasjons- og
kirkedepartementet (FAD) og velges for fire ar av gangen, maksimalt &tte ar sam-
menhengende. Politikerne kan bli ilagt inntil seks méneders karantene eller inntil
ett ars saksforbud, regnet fra fratreden. Ved karantene skal politikeren motta en
godtgjerelse i karantenetiden tilsvarende den nettolenn vedkommende hadde pluss
feriepenger. Politikeren skal uoppfordret gi Karanteneutvalget, senest tre uker for
ny tiltredelse, de nedvendige opplysninger om stillingen. Dersom en politiker bry-
ter denne informasjonsplikten, og informasjonen er av en slik karakter at karantene
eller saksforbud ville blitt ilagt, kan Karanteneutvalget kreve at vedkommende
betaler en konvensjonalbot. Maksimal bot er tilsvarende seks méneders lonn.**
Politisk ledelse i et departement mé vente i seks méneder etter fratreden for de
kan ga tilbake til en tidligere stilling eller begynne i en stilling (departementsrad,
ekspedisjonssjef eller informasjonssjef) i eget departement. Tilsvarende er det en
tre maneders karantene for overgang til andre departementer.”’” Karantenebestem-
melsene er blitt gjenstand for kritikk fra politikere, jurister og andre som har pekt
pa at dagens regler dpner for en stor grad av skjenn og at de bare unntaksvis far
konsekvenser.*® Fra jusfaglig hold blir dagens sanksjonsmidler vurdert som for
slappe.?”” Denne kritikken er sannsynligvis en medvirkende arsak til at regjeringen
i oktober 2011 oppnevnte et utvalg som skal ga gjennom erfaringene med statens
karanteneregelverk.’® Et annet kritisk moment er at det tok lang tid for dagens
bestemmelser kom pé plass, og de som lagde reglene var de samme som reglene
skulle gjelde for. Videre er det tankevekkende at s& mange som 60 prosent av
medlemmene i Bondevik I-regjeringen ikke s noe behov for et slikt regelverk,
omtrent like mange av departementsradene var av samme oppfatning.**' Dette kan
vitne om en manglende evne til kritisk selvrefleksjon omkring egen rolle blant en
del personer i det politiske ledersjiktet.

296 Retningslinjer om informasjonsplikt, karantene og saksforbud for politikere ble fastsatt av
Moderniseringsdepartementet 29. september 2005. Sist revidert av Fornyings- og
administrasjonsdepartementet 2. september 2009.

297 Retningslinjer for bruk av karantene ved overgang fra politisk stilling til departementsstilling
iverksatt av Moderniseringsdepartementet 4. januar 2005.

298 Bijerkholt og Egede-Nissen (2005), Kristoffersen (2010), Renning (2011).
299 Intervju med Smith, 29.08.11.

300 Se Utvalg skal se pa statens karanteneregelverk, URL: http://www.regjeringen.no/nb/
dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.
html?id=661692 Sist besekt 15.02.2012.

301 Christensen og Leegreid (2002:114-115).

93 Transparency International, Norge


http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.html?id=661692

2. Regjeringen

Nar det gjelder registrering av ekonomiske interesser og verv gjelder Stortingets
regler i en viss forstand ogsa for regjeringsmedlemmene, men det er en vesensfor-
skjell — for regjeringsmedlemmene er registreringen frivillig. Fraveret av pliktig
registrering er en alvorlig svakhet i et antikorrupsjonsperspektiv. Det, kombinert
med kritikken av karantenereglene, gjor at det ikke gis maks poeng pa denne in-
dikatoren.

INTEGRITET (PRAKSIS)
1 hvilken grad finnes det mekanismer som sikrer integriteten til regjeringsmedlem-
mene i praksis?

Poeng: 75

Prosessene med & etablere bestemmelser som skal sikre regjeringsmedlemmenes
integritet har tatt lang tid. I positiv retning er funnene fra valgundersekelsene som
tyder pé at velgernes tillit til regjeringen har okt det siste tidret.>” Videre mé en
kunne si at habilitetsreglene er ganske godt ivaretatt sé lenge regjeringen praktise-
rer prinsippet om at forvaltningslovens habilitetsregler ogsa gjelder nar de opptrer
som regjeringsmedlemmer.>®

I perioden 2005-2010 behandlet Karanteneutvalget totalt 67 saker, hvorav 29
endte med saksforbud og/eller karantene. I elleve av sakene er det ilagt maksimal
karantenetid pd seks méaneder.’™ I 2010 var forste gang utvalget behandlet en sak
hvor det var spersmal om informasjonsplikten var brutt. Utvalget kom til at s
var tilfelle, men fant likevel at saksforholdet ikke ga grunnlag for ileggelse av
konvensjonalbot.’* Det finnes mange eksempler fra de seneste drene pa statsrader
og statssekreteerer som gér over i nye jobber i det private hvor det kan oppsta in-
teressekonflikter.?® Derfor er det viktig med karanteneregler som levner lite rom
for skjenn.

302 Listhaug og Aardal (2011:298).

303 Intervju med Smith, 29.08.11.

304 Se s. 5 i Karanteneutvalgets darsmelding 2010, URL: http://www.regjeringen.no/upload/
FAD/Vedlegg/Lenns-%200g%20personalpolitikk/Karanteneutvalget/Karanteneutvalget_
aarsmelding_2010.pdf.

305 Se Karanteneutvalget, brev av 6. september 2010, URL: http://www.regjeringen.no/
upload/FAD/Vedlegg/Lenns-%200g%20personalpolitikk/Karanteneutvalget/Karantene
utvalget_Stenseng.pdf.

306 Noen eksempler: de tidligere statsradene Karita Bekkemellem og Bjarne Hakon
Hanssen som ble hhv direkter i legemiddelforeningen og partner i rddgivningsselskapet
First House, mens tidligere oljeminister Torhild Widvey kort tid etter at hun gikk av hadde
fem styrevery, tre av dem var i selskaper som leverer tjienester og teknologi til de store
oljeselskapene. De tidligere statssekreteerene i finansdepartementet Ole Morten Geving og
Geir Axelsen ble hhv direkter i Sparebankforeningen og Statoil.
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Selv om statsradene ikke er pliktig & melde inn sine skonomiske interesser og verv
til Stortingets skonomiregister, har alle dagens regjeringsmedlemmer gjort dette.
Samtidig viste de sakalte “gave-sakene” fra 2010 at enkeltstatsraders praksis nar
det gjelder gaver og lignende i noen tilfeller er kritikkverdig. Etter & ha gransket
gavepraksisen i flere av de sterste departementene, fant avisen VG flere kritikkver-
dige eksempler pa at statsrader hadde mottatt gaver pa offisielle utenlandsbesek
som de hadde tatt med seg hjem til privat bruk. Regjeringsmedlemmene det gjaldt
forsvarte seg med at det var full &penhet om det de hadde gjort, og at de hadde
fulgt regelverket. Det viste seg at davaerende regelverk for den politiske ledelse,
hva gaver angér, var mindre strengt enn det som gjaldt for statens tjenestemenn. I
ettertid ble regelverket for politikerne endret s& det samme gjelder for dem som for
statens tjenestemenn. Det kan stilles spersmal ved hvorfor tilsvarende regelverk
for statens tjenestemenn ikke ogsa skulle gjelde for statsradene. Det er ogsa grunn
til 4 stille spersmal ved de enkelte statsradenes utovelse av skjenn i disse sakene. I
lys av det foregaende gis ikke regjeringen maks poeng pa denne indikatoren.

ROLLE

STYRING AV OFFENTLIG SEKTOR (LOV 0G PRAKSIS)
I hvilken grad er regjeringen engasjert i d utvikle en godt styrt offentlig sektor?"

Poeng: 100

Regjeringen besitter et bredt sett med formelle virkemidler og mekanismer overfor
forvaltningen og offentlig sektor mer generelt: regelstyring gjennom forskrifter
og instrukser, de drlige tildelingsbrevene, gkonomiske disponeringer, fylkesmen-
nenes kontroll av kommunene, valg av hvordan forvaltningen skal organiseres og
utnevning av embetsmenn for & nevne noe. Videre er et viktig poeng at det norske
politisk-administrative systemet er kjennetegnet av hay grad av gjensidig tillit og
felles normer og holdninger mellom det politiske lederskapet og lederne i forvalt-
ningen.3

De seneste ars utvikling peker i retning av en mer differensiert offentlig sektor,
hvor avstanden mellom den ansvarlige statsrdd og departementet og de underlig-
gende administrative virksomhetene har gkt.>* Viktige grunner til dette har veert
a skape en tydeligere rolle- og ansvarsfordeling mellom politisk og administrativt

307 Spersmalsformuleringen er normativ og kan sann sett vaere vanskelig og problematisk
a besvare. Det fremgér av grunnlagsdokumentene til NIS-studien at det som det siktes til
er om regjeringen er aktiv i 8 sikre at offentlig sektor er kiennetegnet av dpenhet,
ansvarlighet og integritet.

308 Christensen og Laegreid (2005).

309 Traney og @sterud (2001).
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niva, samt 4 fa til en mer effektiv politisk styring. Hvorvidt en har Iykkes med dette
i praksis er det delte meninger om.*'’ Det som er sikkert er at fler og fler offentlige
oppgaver utferes av organer som gjennom lov eller instruks har en viss grad av
uavhengighet, dette gjelder serlig for de domstolslignende organer som for eksem-
pel Trygderetten, Utlendingsnemnda (UNE) og Tariffnemnda.’'" I tillegg er det en
del organer som har endret organisasjonsform slik at de na er organisert utenfor
sentralforvaltningen (statsaksjeselskap, statsforetak eller serlovselskap), og en del
saksomréder er flyttet fra departement til direktorater.*'?

ANTIKORRUPSJONSLOVGIVNING
I hvilken grad prioriterer regjeringen ansvarlighet i offentlig sektor og bekjem-
pelse av korrupsjon som viktige nasjonale saker?3'

Poeng: 75

Regjeringen har innfert en rekke bestemmelser innenfor omrader som er viktige
fra et antikorrupsjonsperspektiv. Men flere av bestemmelsene er blitt kritisert for
ikke & gé langt nok.

12002 engasjerte Bondevik II-regjeringen Eva Joly til 4 lede et trearig prosjekt mot
okonomisk og annen profittmotivert kriminalitet, s&rlig korrupsjon og hvitvas-
king. 12003 fikk vi en egen lovparagraf i straffeloven som omhandlet korrupsjon
(§ 276), og vi fikk hvitvaskingsloven samme aret.>'* Den norske regjeringen har
ratifisert alle internasjonale bestemmelser mot korrupsjon og gjort de nedvendige
tilpasninger av straffeloven i den forbindelse.?'®

1 2005 ble det vedtatt tre sett av karanteneregler for politikere og sentralforvalt-
ningen, og et sett med etiske retningslinjer. Selv om det er bedre & ha et karante-
neregelverk enn & ikke ha noe, har regelverket i ettertid blitt kritisert for & veare
for slapt. Oktober 2011 oppnevnte regjeringen et utvalg som skal ga gjennom er-
faringene med statens karanteneregelverk.’'® Videre ble det innfort egne varslings-
bestemmelser i arbeidsmiljeloven i 2007, ny offentlighetslov tradde i kraft 2009,

310 Christensen og Leegreid (2002:220-223).

311 Hylland (2001:268).

312 Grenlie (2001:301-302).

313 Regjeringens innsats pa dette omradet foregar primaert giennom departementene og der
for kan det tenkes at det varierer mellom departementene hvor aktive de er pa dette
omrédet. Denne type differensiering er ikke gjort i besvarelsen av spersmalet.

314 Ot.prp. nr. 78 (2002-2003); Ot.prp. nr. 72 (2002-2003).

315 Se kapitlet Antikorrupsjoansarbeid for komplett liste.

316 Se Utvalg skal se pa statens karanteneregelverk, URL: http://www.regjeringen.no/nb/
dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2011/utvalg-skal-se-pa-statens-karanteneregel.
html?id=661692 Sist besgkt 15.02.2012.
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og samme ar nedsatte regjeringen et arbeidsutvalg som skulle foresla tiltak for &
styrke kommunenes egenkontroll. Utvalget kom med 85 anbefalinger, og kom-
munal- og regionaldepartementet jobber na videre med flere av disse.*'” En rekke
tiltak og bestemmelser er med andre ord iverksatt de seneste drene. Samtidig har
flere av bestemmelsene blitt kritisert for & vaere mangelfulle (offentleglova, vars-
lingsbestemmelsene, karantenebestemmelsene) og er grunnen til at regjeringen
ikke gis maks poeng pa denne indikatoren.*'®

317 Jf. http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dok/rapporter_planer/rapporter/2009/
85-tilradingar-for-styrkt-eigenkontroll-.html?id=588583.

318 Kritikken av offentleglova er omtalt under ,&penhet og innsyn (lov) i kapitlene om
regjeringen og offentlig sektor. Kritikken av varslingsbestemmelsene er omtalt i kapitlet
Antikorrupsjonsarbeid, mens kritikken av karantenereglene er omtalt tidligere i dette
kapitlet.

97 Transparency International, Norge


http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dok/rapporter_planer/rapporter/2009/85-tilradingar-for-styrkt-eigenkontroll-.html?id=588583
http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dok/rapporter_planer/rapporter/2009/85-tilradingar-for-styrkt-eigenkontroll-.html?id=588583

3. Domstolene



3. Domstolene

3. Domstolene

SAMMENDRAG

De ordinzre domstolene i Norge ma sies & vaere velfungerende vurdert ut ifra
de fleste av studiens indikatorer. Norge skérer hoyt i komparative undersekelser
av rettsstatsverdier’’ og befolkningen har stor tillit til domstolene. Samtidig pe-
ker denne studien pé to svakheter ved dagens norske domstolssystem. Den forste
gér pa dommernes uavhengighet. For ordinere dommere er uavhengigheten godt
sikret 1 dagens lovverk. Det samme kan ikke sies om ordningen med konstituerte
dommere og den hgye andelen dommerfullmektiger i tingretten. Indirekte kan en
se pa dette som et ressursproblem, da det er god grunn til & tro at bruken av bade
konstituerte dommere og dommerfullmektiger ville vaert lavere dersom domsto-
lene hadde hatt mer ressurser. Men det kan ogséa vare egnet til & rokke ved til-
liten til disse dommernes uavhengighet at egne interesser eller hensynet til egen
fremtidig stilling eller posisjon kan tenkes & pavirke deres avgjorelser. Med den
heye andelen midlertidige dommere kan tilliten til domstolenes uavhengighet bli
svekket. Den andre svakheten ved det norske domstolssystem er at det per i dag
ikke fores referat eller gjores lydbildeopptak av tiltaltes forklaringer og vitnefor-
klaringene som avgis i rettsmater. Det gjor at dommerne i lagmannsretten, ved
ankebehandling av tingrettsdommer, ikke har tilgang til hva de enkelte forklarte i
underinstansen — utover det som eventuelt er gjengitt i tingrettens dom. Det ber de
ha av hensyn til partene og overprevingen.

319 Agrast, Boltero og Ponce (2011).
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Tabellen under viser samlet poengsum for domstolene. De kvalitative vurderin-
gene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
pafelgende sidene.

Domstolene
Samlet poengsum: 92/100
Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser 100 75
81/100 Uavhengighet 75 75
Styring og Apenhet og innsyn 100 75
ledelse Ansvarlighet 100 100
Ll Integritetsmekanismer 100 100
Rolle Kontroll av regjering 100
100/100 Pétale av korrupsjon _s2t
STRUKTUR 0G ORGANISERING

De alminnelige domstolene bestér av tre instanser: Hoyesterett, lagmannsrettene
(andre instans) og tingrettene (forste instans). Den norske organiseringen av dom-
stolene har, i et internasjonalt perspektiv, et sterkt generalistpreg. I Norge finnes
det for eksempel ingen egen forfatningsdomstol eller en egen forvaltningsdomstol.

Domstolene demmer béde i sivile saker og i straffesaker. De fleste sivile tvister
behandles i forste hdnd av forliksrddene, som finnes i hver kommune, og er sam-
mensatt av lekfolk. I tillegg til de alminnelige domstolene kommer s@rdomstoler,
blant annet Arbeidsretten, Trygderetten og jordskiftedomstolene. Serdomstolene
har ikke veert gjenstand for undersekelse i forbindelse med denne studien. Sivile
saker bringes inn for domstolene av partene, mens straffesaker bringes inn av péta-
lemyndigheten. Ansvaret for domstolenes administrative arbeid, herunder utarbei-
delse av budsjett, utvikling av domstolenes organisasjon, personaladministrasjon,
opplering og annen kompetanseutvikling ligger hos Domstoladministrasjonen.
Kongen i statsrad (regjeringen) kan i prinsippet instruere Domstoladministrasjo-
nen, men det er forutsatt at dette bare gjeres i unntakstilfeller.>*!

Dommerne er uavhengige i avgjorelsen av den enkelte sak, og kan ikke instrueres.
En dom kan endres av en overordnet domstol etter ankebehandling. En hayere

320 Spersmaélsstillingen gar for det meste pa spersmél som i Norge faller inn under
patalemyndighetens domene. Derfor er det ikke satt poeng for denne indikatoren.

321 Ot.prp. nr. 44 (2000-2001).
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domstol kan ikke pa eget initiativ instruere en underordnet domstol i behandlingen
av enkeltsaker. Hvis derimot en part gar videre med en avgjerelse, kan den hoyere
domstolen i stedet for & treffe ny avgjerelse, bestemme at den underordnede dom-
stolen skal behandle saken pa nytt.

Dommerfullmektiger er jurister som ansettes 1 en domstol for en tidsbegrenset pe-
riode. Ordningen benyttes kun i forsteinstansdomstolene. Dommerfullmektigene
leder forhandlingene i retten og avgjer saker pa lik linje med andre dommere, men
det finnes noen begrensninger for hvilke type saker de kan behandle.

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
I hvilken grad finnes det lovverk som sikrer egnede lonnsforhold og arbeidsforhold
for domstolene?

Poeng: 100

Regjeringens budsjettinnstilling vedrerende domstolene gis pd bakgrunn av bud-
sjettforslag som utformes av Domstoladministrasjonen (DA).*?? Gjennom Stortin-
gets behandling av budsjettproposisjonen gis arlige retningslinjer for DAs virk-
somhet og administrasjonen av domstolene.’?

Det finnes ingen lovbestemmelser som regulerer dommernes lenninger. Dagens
praksis er regulert i en egen avtale fra 1999 mellom Den norske dommerfore-
ning (DnD), hovedorganisasjonen og Fornyings-, administrasjons- og kirkedepar-
tementet (FAD), dommerne er tatt ut av Hovedtariffavtalen. I henhold til avtalen
skal lennen reguleres med et blikk pa lennsnivaet i Hoyesterett®** og utviklingen
av lederlennene i staten. Dommernes adgang til & ha oppdrag ved siden av dom-
mervervet er lovregulert, jf. kapittel 6A i domstolloven.’?

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har domstolene tilstrekkelig med ressurser til d utfore sine oppgaver
og plikter i praksis?

Poeng: 75

322 Domstolloven § 33c.

323 Domstolloven § 33 annet ledd.

324 Lennen til dommerne i Hoyesterett fastsettes av Stortingets presidentskap.
325 Se Integritetsmekanismer (lov)

101 Transparency International, Norge



3. Domstolene

Regjeringen foretar en selvstendig vurdering av hva domstolenes budsjett skal
vare, og endelig budsjett fastsettes av Stortinget etter forslag fra regjeringen. Det
er egne kapitler for DA, tingrettene, lagmannsrettene og Hoyesterett. DA fordeler
pengene mellom de enkelte domstolene.

Dommernes leonn er ikke et resultat av forhandlinger, den fastsettes ensidig av FAD
hver heost etter samtaler med DA. DnD har ingen plass i dette systemet ettersom
FAD bare forholder seg til hovedorganisasjonen. Sidegjeremal med inntekt krever
godkjenning av DA 3%

Nar en skal sammenligne lennsnivaet for dommere med advokater ma en ta i be-
traktning at det praktiseres likelonn for dommere pa samme niva, det er ingen
livslepsregulering. For advokater er det derimot muligheter for lennsforheyelse ut
ifra erfaring og ansiennitet, det gjelder serlig innen privat sektor. Gjennomsnittlig
arslonn i 2010 var: for heyesterettsdommere 1 423 000 kroner*”’, for dommere i
lagmannsretten 920 400 kroner®?®, for tingrettsdommere 870 000 kroner og for
dommerfullmektiger 428 400 kroner.*?* Gjennomsnittslennen for advokater i le-
derstillinger** var i 2010 for advokater i kommunal sektor 756 000 kroner, statlig
sektor 826 000 kroner og i privat sektor (i 2009) 942 000 kroner.3' I lys av dette ma
lonnsnivéet for dommere sies & vere konkurransedyktig med gjennomsnittslennen
for advokater i lederstillinger i bade offentlig og privat sektor. For privat sektor ma
dette nyanseres noe, da det er til dels store lennsforskjeller innenfor privat sektor.

326 Praktiseringen med sidegjeremal for dommere omtales naermere under indikatoren
Integritetsmekanismer.

327 Etter at flere i 2006, deriblant justisministeren, hadde uttrykt bekymring for at det var fa
sokere til utlyste stillinger som hayesterettsdommere, fikk de en betydelig lennsekning
i 2007, neermere bestemt en ekning pa 235 000 kroner (Kolsrud (2006); Innst 161 S
(2010-2011)).

328 Tall fra 2010 for denne stillingstypen var ikke tilgiengelig p& SSB. Det oppgitte tallet er
summen av 2010-lgnn for tingrettsdommere pluss det som var lennsforskjellen mellom
lagmannsrett- og tingrettsdommere i 2009.

329 Tallene er basert pa variabelen “manedslenn” hentet ut fra SSBs statistikkbank, tabell
08571. “Ménedslenn” er brutto ménedslenn og omfatter avtalt lenn, uregelmessige tilegg
og bonus. Overtidsgodtgjerelse er ikke medregnet. URL: http://statbank.ssb.no/statis-
tikkbanken/Default_FR.asp?PXSid=0&nvI=true&PLanguage=04&tilside=selecttable/
hovedtabellHjem.asp&KortnavnWeb=lonnstat Sist besgkt 29.02.12.

330 De oppgitte tallene er giennomsnittlig lenn for advokater i stillingstype 1 etter Jurist-
forbundets kategorisering. Eksempler pa stillingstyper som faller inn under den kategorien
er: direkter, daglig leder, professor, rddmann, etatssjef.

331 Tallene og kategoriseringen bygger pa Juristforbundets lannsstatistikk for 2010. For privat
sektor er tallene fra 2009. URL: http://www.juristforbundet.no/Global/Juristforbundet/
Dokumenter/Statistikk/L%C3%B8nnsstatistikk%202010%200ffentlig%20sektor.pdf
Sist besekt 29.02.12.
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I Norge har det tradisjonelt vert et grunnleggende krav til dommerrekrutteringen
at dommerkorpset skal gjenspeile en bredest mulig juridisk yrkesmessig bakgrunn.
Formelt sett er prinsippet fortsatt retningsgivende ved utnevnelse av dommere —
det skal fores en bevisst utnevnelsespolitikk med hensyn til at dommerne skal
komme fra et bredt spekter av stillingstyper.**> Hvorvidt en i praksis lykkes med
det er et mer apent spersmal. I 2010 kom 60 prosent av de utnevnte dommerne
(totalt 31 stillinger) fra et dommerembete (fast eller konstituert), mens cirka 20
prosent kom fra stilling som privat advokat. I 2003 var fordelingen mellom de to
yrkesbakgrunnene tilnermet lik, begge omtrent 40 prosent. I perioden 2003-2010
har andelen utnevnte dommere som har kommet fra en stilling i privat sektor (ikke
advokat) eller patalemyndigheten vart marginal, mens andelen som har kommet
fra gvrige offentlige stillinger har ligget mellom null og ti prosent, unntatt 2007 og
2010 hvor den 14 pa omtrent 20 prosent.*** Ingen har fortrinnsrett i sgkeprosessen
og det er ingen interne karrierelop .*** Nar det gjelder opplering, er den begrenset
til et startkurs over fem samlinger (se ogsa punktet om Uavhengighet (praksis)).3*

Turnoveren for ordineere dommere er sveert lav.** 12010 var det ansatt 722 dom-
mere i de ordinzre domstolene og 921 administrativt ansatte, inkludert DA.**" 1
2010 ble det innfort tilsettingsstopp til domstolene som falge av en trang budsjett-
situasjon. Det forte til en del medieoppslag og i revidert statsbudsjett fikk domsto-
lene 15 millioner kroner ekstra, noe som ble viderefort til 2011-budsjettet.’*

Nermere en tredjedel av dommerne ved forsteinstans (tingretten) er dommerfull-
mektiger.’* Det foreligger ingen formelle krav til forutgdende opplering av dom-
merfullmektiger. De gis intern opplaring ved domstolen og sentral opplering i
form av dommerfullmektigkurs og studiedager i regi av kompetanseenheten i DA.
Arten og omfanget av oppla@ringen varierer sterkt, og en undersekelse gjort av
Dommerfullmektigforeningen blant egne medlemmer tyder pa at mange av med-
lemmene mener at bade den interne og eksterne opplaringen ber forbedres. I dag

332 NOU (1999), Ot.prp. nr. 44 (2000-2001).

333 Se s. 5 i Innstillingsradet for dommeore A°rsme/ding°207 0, URL: http://www.domstol.
no/upload/DA/Internett/Innstillingsradet/Arsmeldinger/Arsmelding%202010.pdf Sist besokt
11.03.12.

334 Ot.prp. nr. 44 (2000-2001:133-134).

335 Intervju med Langbach, 13.09.11.

336 Se s. 23 i Innstillingsradets praksis/policynotat, URL: http://www.domstol.no/no/
Enkelt-domstol/Innstillingsradet/PraksisPolicynotat/. Sist besgkt 29.09.11.

337 Ses. 28 i Domstolene i Norge. /irsme/o’/ng 2010.

338 Se s. 30 i Domstolene i Norge. /irseme/o//ng 2010, URL: http://www.domstol.no/upload/
DA/Internett/da.no/Publikasjoner/Arsmelding/Aarsmelding%202010.pdf.
Sist besgkt 20.09.11.

339 Se s. 28 i Domstolene i Norge. Arsmelding 2010.
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gar dommerfullmektiger raskt ut i reguleer dommende funksjon. Videre har mange
av domstoloppgavene som tidligere 14 til dommerfullmektigene (som for eksempel
skiftebehandling av deds- og konkursbo) blitt delegert til akterer utenfor dom-
stolssystemet.**® Det gjor at dommerfullmektigene i dag gjor mange av de samme
oppgavene som faste dommere. Kombinasjonen av at rollen blir mer og mer lik
en ordinaer dommer, omfanget av antall dommerfullmektiger, at mange av disse er
unge og med begrenset yrkeserfaring og den mangelfulle opplaringen utgjer i sum
et rettssikkerhetsproblem. Et siste punkt til dette er at en undersekelse DA gjorde i
2006 fant at flere domstoler tildeler sakstyper til dommerfullmektiger som mange
av dem ikke ensker & ha ansvaret for. Dette skal ha vert gjort “av nedvendighet
som folge av bemanningssituasjonen”.**!

Pa fem ar er det blitt over 20 prosent flere sivile tvistemal for domstolene & behand-
le. I den sterste ankedomstolen, Borgarting lagmannsrett, berammes na rettssaker
ett og et halvt ar frem i tid.** Dette er i strid med tvistelovens bestemmelse om
at berammelse av hovedforhandling/ankeforhandling ikke berammes til et senere
tidspunkt enn seks méneder etter at stevning kom inn til retten (§ 9-4).>** Den akte
saksbehandlingstiden for tvistesaker i lagmannsrettene og den store andelen dom-
merfullmektiger gjor at domstolene ikke gis maks poeng pa denne indikatoren.

UAVHENGIGHET (LOV)
1 hvilken grad er domstolene uavhengig ved lov?

Poeng: 75

Hoyesterett er forankret i Grunnloven som blant annet slar fast at Hoyesterett dem-
mer i siste instans (§ 88), og Haoyesteretts dommer skal ikke kunne paankes (§
90).3* Haoyesteretts uavhengighet er ikke nevnt i Grunnloven, men er 4 anse som
konstitusjonell sedvanerett, og er ogsa nedfelt i domstolloven (§ 55, tredje ledd).

340 Se s. 1-2 i Domstoladministrasjonens heringsbrev om dommerfullmektigordningen,
brev av 19. juni 2009, URL:http://www.domstol.no/upload/DA/Internett/da.no/Aktuelt/
H%C3%B8ringer/H%C3%B8ringsbrev%20dommerfullmektigeordning. pdf.

Sist besgkt 25.09.11.

341 Se s. 4 i Domstoladministrasjonens haringsbrev om dommerfullmektigordningen, brev av
19. juni 20009.

342 Se Stor okning i tvistesaker, URL: http://www.domstol.no/no/Aktuelt/Nyheter/Stor-okning-i-
tvistesaker/ Sist besgkt 09.02.12.

343 Det kan gjeres unntak hvis det foreligger “seerlige grunner”, men her er det ikke
bemanningssituasjonen i domstolen, men forhold ved den enkelte sak det siktes til.

344 Her kan det veere verdt & nevne Gjenopptakelseskommisjonen. Det er et uavhengig organ
som skal ta stilling til om en domfelt med en rettskraftig dom skal fa ny behandling av sin
sak i retten. Kommisjonen skal etter en objektiv vurdering avgjere om vilkérene for gjen-
apning er til stede. Den bestemmer selv sin arbeidsmate, og kan ikke instrueres.
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For & endre Grunnlovens bestemmelser om Hoyesterett gjelder det generelle kra-
vet for endring av grunnlovsbestemmelser: to tredjedelers flertall blant stortingsre-
presentantene i to etterfolgende stortingsperioder (grl § 112).

Det folger av domstolloven at personer som utnevnes til dommere ber tilfredsstille
“heye krav til faglige kvalifikasjoner og personlige egenskaper”. Videre ber re-
krutteringen skje “blant jurister med forskjellig yrkesbakgrunn” (§ 55 annet ledd).
Dommere utnevnes som uavsettelige embetsmenn med grunnlovsvern (grl § 22).
De kan heller ikke forflyttes mot sin vilje og kan kun avskjediges etter rettergang
og dom (§ 55 fjerde ledd). Som andre ansatte i staten skal dommere i utgangspunk-
tet gé av ved fylte 70 ar, men pensjonerte dommere kan praktisere som ekstraordi-
nzre dommere til og med fylte 73 &r.>*

Den lovregulerte prosessen for utnevning til faste dommerstillinger er lik for alle
uavhengig av om det er snakk om en dommerstilling i tingretten, lagmannsretten
eller Hoyesterett.** Faste stillinger skal lyses ut offentlig.**” Seknadene vurderes
av Innstillingsradet som bestar av tre dommere, en advokat, en jurist ansatt i det of-
fentlige og to medlemmer som ikke er jurister.>*® Regjeringen, ved kongen i stats-
rad, oppnevner hvem som skal vere medlem av radet. Oppnevningen skjer for en
periode pa fire ar med mulighet for gjenoppnevning for én periode (domstolloven
§ 55a). Innstillingsradet gir en begrunnet innstilling av tre kvalifiserte sekere i pri-
oritert rekkefolge til alle dommerstillinger. Pa bakgrunn av innstillingen utnevnes
én kandidat til stillingen av Kongen i statsrad (§ 55). Formelt sett kan regjeringen
velge hvem som helst blant de tre som er innstilt. Videre kan regjeringen velge en
person som ikke er innstilt, men da skal det innhentes uttalelse fra Innstillingsradet

(§ 55¢).

Lovreguleringen for & ansette konstituerte dommere er ikke like enhetlig. For kon-
stitusjoner inntil ett ar tas beslutningen av Innstillingsradet — som kan delegere til
DA 4 foreta konstitusjon (§§ 55 e og f). Nar konstitusjonen har lenger varighet enn
ett ar, eller gjelder Hoyesterett, skal beslutningen fattes av Kongen i statsrad (re-
gjeringen) med Justisdepartementet som saksforberedende organ. Fer regjeringen
fatter en beslutning, skal det innhentes innstilling fra henholdsvis Innstillingsradet
nar det gjelder de vanlige domstolene, og heyesterettsjustitiarius nar det gjelder

345 Se s. 56 i Innstillingsradets praksis/policynotat.
346 Unntaket er hoyesterettsjustitiarius.
347 Tjenestemannsloven § 2.

348 Etablering av denne fremgangsmaten for dommerutnevnelser bygger pa avveining av blant
annet demokratiske, konstitusjonelle, personalfaglige og allmenne hensyn. Lovgiver onsket
ikke et laugstyre hvor hele utnevnelsesprosessen ville skje innenfor domstolene, og
heller ikke en korporativ prosess i et organ sammensatt av representanter fra arbeidsgiver
og arbeidstaker. Dette er utferlig dreftet i NOU (1999) og Ot. prp. 44 (2000-2001).
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Hoyesterett (§ 55 f). Kravet om offentlig kunngjering gjelder ikke for konstitu-
sjoner av kortere varighet enn 6 maneder, jf. tjenestemannsloven § 6 nr. 1, jf. § 2.

Dommerfullmektiger ansettes etter offentlig kunngjering, og stillingene beset-
tes etter alminnelig konkurranse, jf. Justisdepartementets rundskriv G-46/99. Det
foreligger ingen formelle krav til forutgaende opplaring. De utnevnes for inntil
to ar av domstollederen, som ogsé kan forlenge tjenesten, men samlet tid kan i
utgangspunktet ikke overstige tre ar (§ 55g). Oslo tingrett har en s@rordning som
gjor at dommerfullmektiger ved Oslo tingrett kan praktisere som dommerfullmek-
tig 1 inntil seks ar.

Grunnleggende dommeretiske prinsipper tilsier at en dommer aldri ma la hensy-
net til egen stilling fa innvirkning pa hennes eller hans demmende virksomhet.
Dommerfullmektiger og konstituerte dommere er midlertidig tilsatte dommere,
noe som har flere prinsipielle betenkeligheter ved seg.’* Dersom en konstituert
dommer/dommerfullmektig ensker forlengelse av tjenesten eller overgang til fast
dommerstilling, oppstar det en binding til tilsettingsmyndigheten som kan vare
problematisk — det kan vaere en fare for at de ensker & gjore et godt inntrykk over-
for den/de med tilsettingsmyndighet for & bli gjenoppnevnt. Et annet moment er
at midlertidig tilsatte dommere kan vare i permisjon fra annen arbeidsgiver. Som
den regjeringsoppnevnte Domstolkommisjonen (1999) péapekte kan det “skape
lojalitetsbindinger og motivasjon for & ta usaklige hensyn ved behandlingen av
saker hvor arbeidsgiver kan tenkes & ha interesser uten & veere part i saken”.**°
Tilsvarende gjelder selv om vedkommende ikke er i permisjon fordi han/hun kan
ha planer om jobbseknad nar dommertilsettingen oppherer. Serlig gjelder dette for
dommerfullmektiger, som ofte er tidlige i sitt karrierelop. En mulig konsekvens
av dette som ogsa Domstolkommisjonen pekte pa er “at en dommerfullmektig
behandler en sak som prosederes av en advokat som dommerfullmektigen planleg-
ger & seke stilling hos og som hun eller han gjerne vil gjere et godt inntrykk pa”.*!

Domstolenes og de ordinzre dommeres uavhengighet er sikret i lovverket, mens
uavhengigheten til konstituerte dommere og dommerfullmektiger ikke er sikret i
samme grad. Derfor gis ikke domstolene maks poeng pa denne indikatoren.

349 Se for eksempel Domstolkommisjonens utredning fra 1999 (NOU 1999) og
Dommerforeningens heringssvar av 01.70.09, URL: http://www.juristforbundet.no/
Om-oss/Organisasjon/Seksjoner--Foreninger/Dommerforeningen/Horingssvar/011009-
Dommerfullmektigordningen/ sist besekt 09.02.12. Jf. ogsé intervju med Smith, 29.08.11.

350 NOU (1999:303).

351 Ibid.
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UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad kan domstolene operere uten innvirkning fra regjeringen, Stortinget
eller andre aktorer?

Poeng: 75

Bestemmelsene som regulerer Hoyesteretts funksjon og organisering har vert sta-
bile over lang tid, med ett unntak. Tidligere ble saker “av serlig viktighet” behand-
let av Hoyesterett i plenum. Siden dette er svart ressurskrevende, ble det gjort en
lovendring i 2008 som &pnet for adgang til 4 behandle denne type saker i et stor-
kammer bestdende av elleve dommere.*>? Det finnes ingen kjente eksempler fra ny-
ere tid pa at andre instanser har blandet seg inn urettmessig overfor domstolene.**

Alle faste stillinger og konstitusjoner med varighet lenger enn seks méneder®*
lyses ut offentlig, hvorpa seknadene behandles av Innstillingsradet. Deretter gjen-
nomferes intervjuer av en gruppe pa fire personer (to representanter fra Innstil-
lingsradet, en fra DA og domstollederen). Pa bakgrunn av intervjuene lages en inn-
stilling som oversendes til Justisdepartementet. Departementet folger sa a si alltid
innstillingen, og oversender saken videre til behandling av Kongen i statsrad.**
Per i1 dag finnes det ikke noen samlet oversikt over omfanget av konstitusjoner
i norske domstoler®**®, men i perioden 2009—nov 2011 hadde DA foretatt ca. 110
konstitusjoner for inntil tre maneder og ca. 120 konstitusjoner fra tre til seks ma-
neder (feriekonstitusjoner er ikke inkludert).*” Til sammenligning var det i 2010
ansatt 722 dommere ved de ordinere domstolene.

Innstillingsradet har delegert beslutningsmyndigheten for korttidskonstitusjoner
(kortere enn seks maneder) til DA, men konstitusjoner mellom tre og seks maneder
skal tas opp med Innstillingsradets leder for det treffes en beslutning. Loven apner
ikke for at DA kan delegere beslutningsmyndigheten videre til domstolleder, men i
praksis er det ikke uvanlig at anmodningen om kortvarig konstitusjon kommer fra
domstolleder. Ved konstitusjoner pa mindre enn seks méneder er det ikke vanlig

352 Jf. domstolloven § 5 fierde ledd. Normalen er fem dommere.

3583 Intervju med Langbach, 13.09.11; intervju med Smith, 29.08.11.

354 Innstillingsradet og DA falger den alminnelige hovedregel om at konstitusjoner over
6 maneder skal utlyses offentlig, se s. 53 i Innstillingsradets praksis/policynotat.

355 Det finnes sju til atte unntak hvor Justisdepartementet har gitt annen innstilling enn
Innstillingsradet. Unntakene har gatt pa kjennskvotering
(intervju med Langbach, 13.09.11).

356 Domstoladministrasjonen opplyser at “DA har ingen samlet statistikk over konstitusjoner
i lopet av et &r. Alle domstolene har eget saksnummer i arkivet for korttidskonstitusjoner.
For & utarbeide en slik statistikk, ma alle sakene for 72 domstoler behandles manuelt.
Det vil veere en betydelig jobb som ikke vil ha prioritet i DA” (e-post av 7.oktober 2011).

357 Jf. brev av 7. november 2011 fra Innstillingsradets leder ti Dommerforeningen.
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med utlysning, og det forekommer at domstolleder bare kontakter en person som
onskes som konstituert dommer. Dette gjelder ogsd Hoyesterett. Denne studien
kan ikke vise til skriftlig dokumentasjon som sier noe om omfanget av denne prak-
sisen, men er kjent med at flere mener praksisen er utbredt. Det er ikke uvanlig at
dommere som har vert korttidskonstituert senere far faste dommerstillinger, mens
andre som har vert korttidskonstituert opplever det motsatte, til tross for flere sok-
nader. Dette kan det vaere legitime grunner til. Men dagens praksis med begrenset
innsyn ved korttidskonstitusjoner og kort avstand mellom tilsettingsmyndighet og
den korttidskonstituerte gjor at det kan stilles spersmal ved disse dommernes uav-
hengighet. P4 denne bakgrunn gis det ikke maks poeng for denne indikatoren.

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at befolkningen kan skaffe seg
relevant informasjon om domstolenes aktiviteter og beslutningsprosesser?

Poeng: 100

Reglene om offentlighet i rettspleien gir som hovedregel allmennheten rett til:
informasjon om berammede rettsmeoter (domstollovens § 122), & oververe retts-
moter, & gjengi offentlig det som kommer fram i et rettsmete, innsyn i og utskrift
av rettsavgjorelser og & gjengi en rettsavgjorelse offentlig. Opplesning av doms-
slutningen foregar alltid offentlig (§ 124). Samtidig finnes det noen begrensninger
av det ovennevnte: domstolene har hjemmel til 4 begrense publikums adgang til
rettsmoter, herunder av hensyn til privatlivets fred og nar sarlige forhold gir grunn
til frykt for at offentlighet vil vanskeliggjore sakens opplysning (§ 125). Enhver
som ensker det kan fa innsyn i dommernes lonn.>*

Forvaltningsloven og offentleglova gjelder for utnevning av faste og midlertidige
dommere. Sekerlistene til dommerstillinger er offentlige og skal inneholde samt-
lige sekeres navn og alder og fullstendige opplysninger om deres utdannelse og
praksis i offentlig og privat virksomhet. Innstillingsradets innstilling uten begrun-
nelse er ogsé offentlig (§ 55 1).

Tilsynsutvalgets vedtak i disiplinersaker er offentlige i anonymisert form (§ 238
femte ledd). Utvalgets saksbehandling er som hovedregel underlagt offentleglova,
men utvalgets mater er i utgangspunktet lukkede (§ 238 forste og fjerde ledd). For-

358 Intervju med Langbach, 13.09.11.
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valtningsloven og offentleglova gjelder for domstoladministrasjonens virksomhet
(§ 33 b), og enhver person som ber om det har rett til & gjore seg kjent med opplys-
ningene i Sidegjoremalsregisteret®’ (§ 121 h).

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad har befolkningen tilgang til relevant informasjon om domstolenes
aktiviteter og beslutningsprosesser i praksis?

Poeng: 75

Rettsmeter er 1 utgangspunktet apne. Som hovedregel kan alle fa tilgang til en
rettslig avgjerelse, med visse begrensninger med hensyn til familiesaker og lig-
nende (av hensyn til taushetsplikt/personvern). Kravet er at man kan vise en eller
annen form for kjennskap til den konkrete saken en ensker innsyn 1.3

Nettsiden Lovdata.no inneholder de primere rettskildene som regulerer borgernes
rettigheter og plikter. Informasjonen omfatter lover, sentrale og lokale forskrifter,
nye hoyesteretts- og lagmannsrettsavgjorelser (avgjerelsene ligger tilgjengelig i
ca. fire maneder). Informasjonen oppdateres kontinuerlig og er dermed til enhver
tid en oppdatert versjon av det gjeldende norske regelverket.*! Det ovennevnte er
tilgjengelig for alle og enhver. Men for full tilgang pa Lovdatas kilder, herunder
alle rettsavgjerelser i lagmannsrettene og Heyesterett, ma en betale en manedlig
abonnementsavgift pd 785 kroner — en kostnad som er betydelig for de fleste pri-
vatpersoner. Det er heller ingen selvfelge at offentlige institusjoner har et abonne-
ment. Per i dag er det kun seks kommunale bibliotek som har det.** Abonnements-
ordningen innebarer med andre ord en klar begrensning av den mulighet folk flest
har til & benytte innsynsretten.

Domstolenes nettside inneholder generelt mye informasjon. Domstolenes oppbyg-
ning, funksjon og virkemate er utforlig beskrevet med egne seksjoner om blant
annet dommeres uavhengighet, &penhet i domstolene og hvordan en gér frem hvis
en gnsker a klage pa en dommer eller domstol. Der ligger de ulike organers arsmel-
dinger (se under) og Sidegjoremalsregisteret i sin helhet.

Domstoladministrasjonen gir i sine drsmeldinger informasjon om domstolenes
virksomhet. Den inneholder blant annet enkel statistikk fra den enkelte domstol

359 Registeret har opplysninger om dommernes verv, medlemskap og engasjement i andre
organisasjoner og foreninger — naermere beskrevet i Integritetsmekanismer (lov).

360 Det elektroniske sgkesystemet krever navn pé en part eller saksnummer.
361 Se www.lovdata.no.

362 Av hgyere utdanningsinstitusjoner er det 21 hayskoler som har et Lovdataabonnement,
samt de juridiske fakultetene ved alle norske universitet (e-post fra Lovdata av 15.02.12).
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om antall saker og utfall, saksbehandlingstid, budsjett og regnskap, informasjon
om Domstoladministrasjonens egne interne aktiviteter som kurs, kompetansetiltak
m.m. P4 samme mate gir Innstillingsradet og Tilsynsutvalget ut arsmeldinger med
informasjon om sine aktiviteter.*® Alle Tilsynsutvalgets vedtak ligger tilgjengelig
pa deres nettsider. Innstillingsradet har et policynotat som beskriver radets praksis
og hvilke kriterier som vektlegges i behandlingen av seknadene tilgjengelig pa sin
nettside, og der finnes ogsé en oversikt over hvem som er blitt utnevnt til dommere.
Det er imidlertid ikke mulig for allmennheten & fa vite hva som er begrunnelsen
for de beslutningene Innstillingsradet fatter, disse er ikke offentlig tilgjengelig. For
ansettelser som gjelder konstitusjoner under seks maneder er apenheten ytterligere
begrenset (se Uavhengighet (praksis)).

Ved behandling av saker i rettssystemet er det to ting som star sentralt: faktum i
saken og rettsreglene som kommer til anvendelse. Til det forste punktet, etablering
av faktum, kan det stilles spersmal ved om dagens norske rettspraksis er tilfreds-
stillende. Per i dag blir ikke tiltaltes forklaringer og vitneforklaringene som avgis
i rettsmoter dokumentert, verken i form av et fullstendig skriftlig referat eller lyd/
bildeopptak. Det fores alltid en rettsbok som er et referat fra rettsmeatet, men den
fungerer primart som en protokoll over forhandlingene i rettsmeter.’* Det gjor
at dommerne i lagmannsretten, ved ankebehandling av tingrettsdommer, ikke har
tilgang til hva de enkelte forklarte i underinstansen — utover det som eventuelt er
gjengitt i tingrettens dom. Fra praksis vet vi at vitner ikke alltid sier det samme i
politiforklaringene som i vitneforklaringene i retten, og det er heller ikke alltid
vitner avgir samme forklaring i de forskjellige rettsinstansene.*® I sum innebaerer
dette en risiko for at de to rettsinstansene avsier dom pa forskjellig grunnlag — og
her tenkes det ikke pa eventuelle nye bevis som er kommet frem. Av hensyn til
partene og overprevingen ber det vaere mulig & forvisse seg om hva de enkelte
forklarte i underinstansen. Det er det ikke etter dagens praksis. Dette kombinert
med abonnementsordningen pa Lovdata gjer at domstolene ikke gis maks poeng
pa denne indikatoren.

363 Tilsynsradets hiemmeside, URL: http://www.domstol.no/Enkelt-domstol/Tilsynsutvalget-
for-dommere/. Innstillingsradets hjiemmeside, URL: http://www.domstol.no/Enkelt-dom-
stol/Innstillingsradet/ Begge sist besgkt 10.02.12.

364 | tilstielsessaker der siktede som regel moter alene, stiller dette seg litt annerledes. Da har
dommeren med seg en protokollferer /et rettsvitne som skriver ned hovedtrekkene i
siktedes forklaring i rettsboken. Dette skjer etter diktat fra dommeren.

365 Greve (2011); intervju med Langbach, 13.09.11.
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ANSVARLIGHET (LOV)

I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at domstolene md rapportere og
std til ansvar for sine handlinger?

Poeng: 100

Det folger av straffeprosessloven at en dom som hovedregel skal begrunnes (ha
avgjerelsesgrunner) (§ 39). Dersom dommen ikke er enstemmig, skal det fremga
hvem av rettens medlemmer som er uenig og hvilke punkter uenigheten gjelder
(§ 41). Hvis en domsavgjerelse skulle mangle begrunnelse, eller en av partene
mener avgjerelsen ikke er tilstrekkelig godt begrunnet, er angrepsvinkelen & anke
dommen. Det har veart to unntak fra kravet om begrunnelse. Det forste var anke-
saker til lagmannsrett og Heyesterett hvor praksis til og med 2008 var at anker
kunne nektes fremmet uten begrunnelse. FNs menneskerettighetskomité i Geneéve
konkluderte i juli 2008 med at den norske praksisen var i strid med konvensjonen
om sivile og politiske rettigheter, og en Hayesterettsdom senere samme heost fast-
slo at i alle saker hvor anke ble nektet fremmet matte det gis en begrunnelse.*® |
2009 kom Heayesteretts storkammer til at heller ikke anker i sivile saker kan nek-
tes fremmet uten begrunnelse.’” Det andre unntaket fra begrunnelse, som fortsatt
gjelder, er dom i jurysaker. I de straffesaker med strafferamme over seks ar som
behandles for lagmannsrett, er det som hovedregel en jury bestdende av ti lekfolk
som skal avgjere hvorvidt tiltalte er skyldig (§§ 352 og 355). I jurysaker bestar
begrunnelsen som hovedregel kun av en henvisning til juryens kjennelse; et ja el-
ler nei (§ 40 forste ledd). Men det er ikke alltid slik. I en dom fra 2009 innfortolket
Heyesterett en plikt for fagdommere til undertiden a supplere lagrettens kjennelse
med en skriftlig begrunnelse for & sikre etterpravbarheten.’® Det er grunn til & tro
at ordningen vil endres i ner fremtid. Et regjeringsoppnevnt utvalg som gjennom-
gikk dagens juryordning var samstemte pa ett punkt — den som blir kjent skyldig
i jurysaker md fa vite hvorfor.*® Dette synspunktet har ogsa politisk flertall pa
Stortinget og stettes av blant andre Riksadvokaten.*™

Dommere har ingen immunitet som beskytter dem hvis de har begétt straftbare
handlinger.’”" Klager pA dommernes yrkesutavelse rettes til Tilsynsutvalget for
dommere. Parter, prosessfullmektiger og andre akterer i rettssaken er klageberet-

366 Hanssen (2008). Det er ikke begrunnelsesplikt for nekte av anke i barnevernssaker.

367 Se s. 30 i Domstolene i Norge. Arsmelding 2010.

368 Rt. 2009, s. 1439. Begrunnelsesplikten inntrer nar det foreligger et konkret behov for en
begrunnelse som trer klart fram, fordi sentrale punkter i bevisvurderingen ellers blir stdende
uforklart (Rt. 2010, s 865 avsnitt 22). Plikten oppstéar kun i unntakstilfeller, og er antakelig
forst og fremst praktisk i saker der tiltalte har veert frifunnet i tingretten og juryen finner
vedkommende skyldig (NOU (2011b):22-23).

369 NOU (2011b).

370 Hegvold (2011). Hva endringen skal besté i er fortsatt uavklart.

371 Intervju med Smith, 29.08.11.
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tigede, men ogsa andre som mener seg direkte berert av dommerens adferd, for
eksempel meddommere og pressen, kan fremsette klage. Tilsynsutvalget har myn-
dighet til & treffe disiplinertiltak overfor dommere som “forsettlig eller uaktsomt
overtrer de plikter som stillingen medferer, eller for gvrig opptrer i strid med god
dommerskikk™ (§ 236). Klagerett ved forhold utenfor tjenesten er forbeholdt Jus-
tisdepartementet, Domstoladministrasjonen og domstollederen ved den domstol
som dommeren er tilknyttet (§ 237). Hvis en part er misforngyd med Tilsynsutval-
gets avgjorelse kan vedkommende, dersom det er hjemmel for det, bringe saken
inn for tingrettene ved sgksmal (§ 239). Klager pa Tilsynsutvalgets avgjerelser
gar med andre ord ikke til behandling hos et annet uavhengig organ, men til be-
handling av en dommer ved de ordinere domstolene. Klagers identitet holdes ikke
skjult. Det skyldes praktiske grunner. Klager mé nedvendigvis oppgi hvilken sak
det gjelder og det vil ofte vaere opplagt hvem som star bak klagen.’’* Tilsynsut-
valget har samtidig en “motsatt” funksjon: & ivareta dommernes rettigheter ved a
avklare hvorvidt klagene som fremsettes har et berettiget grunnlag.

Tilsynsutvalget skal besta av to dommere fra Hoyesterett, lagmannsrettene eller
tingrettene, en advokat og to medlemmer som er representanter for allmennheten.
Det er samme formkrav til oppnevning og virketid her som for medlemmene i Inn-
stillingsradet. Regjeringen oppnevner medlemmene for fire ar med mulighet for én
ny periode pa fire ar (§ 235).

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad md domstolene rapportere om og std til ansvar for sine handlinger
i praksis?

Poeng: 100
Som beskrevet i foregdende avsnitt har det skjedd, og er i ferd med 4 skje, endrin-
ger som gjor at ogsa beslutninger i ankesaker og jurysaker mé begrunnes.

Det finnes ikke tilfeller fra nyere tid hvor dommere er blitt avskjediget.>” Dette ma
ogsa ses 1 sammenheng med hva som er dagens praksis, for det hender fra tid til an-
nen at det er saker hvor oppsigelse vurderes. Direktoren i DA anslar det til omtrent
én sak annethvert ar, og at den typen saker pleier a lose seg “i minnelighet” ved at
vedkommende fratrer sin stilling.>” Det er grunn til & tro at noen av disse sakene
omhandler forhold som kunne vart oppsigelsesgrunn. Selv om det virker & vare
sjelden at slike saker forekommer, kan det vaere grunn til 4 stille spersmal ved om
dagens praksis er optimal.

372 Intervju med Langbach, 13.09.11.
373 Evensen (2011:5).
374 Intervju med Langbach, 13.09.11.
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Antallet innkomne saker har i 20042010 variert mellom 91 og 125 saker i aret,
mens antall realitetsbehandlede saker har variert mellom 30 og 60 saker i ret (se
tabell). Antall saker som ender med disiplinertiltak er sveert fa, og disse ender som
regel med en kritikk som er en mildere reaksjonsform enn en advarsel. Verken kri-
tikk eller advarsel har noen form for rettsvirkning. Klagene gjelder som regel dom-
meratferd, noen ganger sen saksbehandling eller administrative forhold.”® Sett i
forhold til antall saker domstolene behandler hvert ar — bare ved fersteinstansdom-
stolene har antallet saker de siste tiarene ligget pa mellom 12 000 og 20 000 sivile
saker og mellom 9 000 og 17 000 straffesaker’” — ma disse tallene sies & vaere
lave. Men det er verdt & merke seg at det er fa profesjonelle akterer (advokater og
aktorer) som klager p4 dommere, som oftest er det en part i en sak som er klager.
Som Tilsynsutvalgets leder har papekt er det grunn til & tro at terskelen for & inn-
klage dommere er hey for profesjonelle aktorer fordi det “antagelig er knyttet stort
ubehag til & klage pa dommere”.*”” I praksis har det vist seg at det er klagene fra
de profesjonelle akterene som oftest ender med reaksjon overfor dommere. [ sum
gjor dette at det er grunn til a stille spersmal ved om antallet saker, og reaksjoner,
gjenspeiler virkeligheten. Det finnes fa eksempler pa at Tilsynsutvalgets avgjorel-
ser er brakt inn for domstolene.*”® Det kan veere fordi det ikke har veert grunnlag for
det, men det kan ogsé ver fordi en har liten tro pa at en dommer ved de ordinare
domstolene vil ga imot en dommerkollega som har fatt medhold i Tilsynsutvalget.

TABELL 3.1 SAKER | TILSYNSUTVALGET FOR DOMMERE. 2004-2010.%"
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Antall innkomne saker 107 103 123 120 91 98 125
Antall realitetsbehandlede saker 55 45 60 54 37 30 44
Disiplineertiltak

Kritikk 12 6 10 3 2 8

Advarsel 0 1 0 0 0 1

375 En og samme klage kan gjelde flere forhold.

376 Skoghay (2011:23).

377 Se Tilsynsutvalget for dommere — rekord i antall klager, URL: http://www.domstol.no/no/
Aktuelt/Nyheter/Tilsynsutvalget-for-dommere---rekord-i-antall-klager/

Sist besgkt: 29.09.12.

378 Tilsynsutvalget har per i dag ingen koder for statistikkfering av seksmal mot Tilsynsut-
valgets (TU) avgjerelser. En rask manuell giennomgang av TUs sekretariat viser at det
dreier seg om minst fire saker (maksimalt fem til sju) siden TU ble etablert i 2002. Ingen av
seksmalene har endt med at TUs vedtak har blitt kjent ugyldige (e-postkorrespondanse
med TUs leder, 23.03.12).

379 Se Tilsynsutvalget for dommere Arsmelding 2006; 2008; 2010, URL: http://www.domstol.
no/no/Enkelt-domstol/Tilsynsutvalget-for-dommere/Arsmelding/. Sist besekt 09.09.11.
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Det er nylig reist spersmal om stillingsvernet til domstollederen®®° er for sterkt,
med den konsekvens at det er for vanskelig & avsette darlige ledere.*®' P& den an-
nen side kan hensynet til domstolenes uavhengighet tale for & opprettholde dagens
ordning. Problemstillingen er ogsa for tiden til behandling internt i DA, men det
vil ta lang tid for det eventuelt skjer endringer ettersom eventuelt lovforslag ma ut
pé hering etc.*

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer integriteten til dommere?

Poeng: 100
Det er skjedd en del endringer pa dette punkt det siste tidret, og per i dag ser det ut
til & veere tilstrekkelig med bestemmelser som sikrer dommernes integritet.

12002 ble Tilsynsutvalget for dommere opprettet, og i 2010 ble det vedtatt etiske
prinsipper for dommeratferd. Formélet med prinsippene er & fremme at dommerne
opptrer pa en mate som skaper tillit til domstolen og deres avgjorelser. I tillegg
til prinsippene kommer eksisterende regelverk for dommerstanden som er omfat-
tende og detaljert, herunder hva dommernes integritet angér.>

Nér det gjelder dommeres habilitet, er det ikke skjedd noen betydelige endringer i
lovens bestemmelser (Domstollovens kapittel 6), men det har likevel skjedd en ve-
sentlig skjerping i hva som ligger i lovens habilitetskrav. Det sentrale vurderings-
tema ved avgjorelse av dommerhabilitet de siste 15-20 &rene har vert hvordan
forholdet fremstar utad — for partene, det rettssokende publikum og allmennheten
generelt. 4,

Videre ble det i 2001 innfert betydelige begrensninger i dommernes adgang til &
pata seg oppdrag eller verv utenom dommergjerningen gjennom opprettelsen av
sidegjoremalsregisteret. Loven definerer sidegjoremal som “medlemskap, verv el-
ler andre engasjementer i eller for foretak, organisasjoner, foreninger eller organ
for stat, fylkeskommune eller kommune” (§ 121a). Loven fastslar at dommere
skal melde inn alle sine sidegjoremal til registerforeren inkludert hva gjeremalet

380 Domstollederen er lederen for den enkelte domstol. Hvilke oppgaver domstollederen har
avhenger noe av domstolens stoerrelse og eventuelt hvilke andre ledere som er ansatt der,
men generelt har lederen blant annet ansvaret for organisering og drift av domstolen,
personalansvar, et visst ansvar over gkonomi og budsjett og for domstolens utadrettede
virksomhet (Evensen 2011:13-14).

381 Evensen (2011:68-69).

382 Intervju med Langbach, 13.09.11.
383 Utgard (2010).

384 Skoghey (2011:21).
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bestér i, hvem som eventuelt er oppdragsgiver, gjoremalets varighet og om dom-
meren mottar godtgjering (§ 121g), og dommere ma som hovedregel soke DA om
godkjenning (§ 121c¢).

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er dommeres integritet sikret i praksis?

Poeng: 100

Den norske dommerstanden og domstolsverket har en heoy anseelse i opinionen.
Undersekelser viser at befolkningens tillit til domstolene (og péatalemyndigheten)
er hoyere enn til andre sentrale institusjoner i Norge, og at tillitsnivdet mellom
ulike befolkningsgrupper er ganske likt.*s* Her ber det samtidig nevnes at tidligere
forskning har vist at det er et gjennomgéende trekk i alle demokratier at ordensin-
stitusjoner som domstolene har hay tillit, mens valgbaserte institusjoner har lavere
tillit.3%6

Sidegjoremalsregisteret ligger offentlig tilgjengelig p&d domstolenes nettsider. En-
hver som ensker det kan seke opp den enkelte dommer og vil da f opp de opp-
lysningene som vedkommende stédr registrert med. Norske dommere som ensker
verv i neringslivet ma seke DA om spesiell tillatelse.*®” For de siste tre rene er det
ingen faste dommere som har sluttet for & g& over i annen stilling utenfor domsto-
lene.’*® For en del midlertidige dommere gjelder det motsatte.

Formelt er det ikke etablert karanteneregler for dommere, men i trdd med dom-
stolloven §§ 106 og 108 praktiseres karantene for en rekke stillinger ved overgang
til dommeryrket, for eksempel politiadvokater som ikke far jobbe med straffesaker
de forste seks manedene etter overgangen til dommerembetet, og advokater som
kommer fra forsikringsbransjen som ikke far jobbe med forsikringssaker de forste
seks manedene.

385 Olaussen (2005); Listhaug og Aardal (2011).
386 Listhaug og Wiberg (1995).

387 Dagens Neeringsliv avdekket i fior to tilfeller hvor dommere satt i styreverv uten & ha sokt
DA om tillatelse. Begge ble bedt om & forlate posisjonene, noe de nektet. DA klaget dem
inn for Tilsynsutvalget for dommere hvor begge ble felt i form av kritikk. Sak 32/11 og
39/11 i Tilsynsutvalget, URL: http://www.domstol.no/no/Enkelt-domstol/Tilsynsutvalget-
for-dommere/Avgjorelser/20111/ Sist besgkt 20.03.12.

388 Domstoladministrasjonen, e-post av 6. oktober 2011.
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ROLLE

TILSYN MED REGJERINGEN
1 hvilken grad forer domstolene effektivt tilsyn med regjeringen?

Poeng: 100

Domstolene forer ikke direkte tilsyn med regjeringen, noe som ogsé ville vert i
strid med maktfordelingsprinsippet. I den grad domstolene kan sies & fore tilsyn
med regjeringen er det gjennom previngsretten hvor domstolene kan overprove
forvaltningsvedtak med hensyn til lovlighet, grunnlovsmessighet, saksbehandling
og faktum. I noen saker kan ogsé den rent skjennsmessige vurderingen overpro-
ves.’® Domstolenes pravingsrett er i dag & anse som konstitusjonell sedvanerett,**
og er et hoyst levende prinsipp i vért forfatningssystem.*!

Domstolskontrollen av forvaltningen har okt i intensitet det siste tiaret, hovedre-
gelen i dag er at domstolene har kompetanse til & kontrollere hele forvaltningens
lovanvendelse.**> P4 den annen side er det fa forvaltningssaker som behandles av
domstolene i dag, anslagsvis et par tusen per ar, noe som er lavt med tanke pa
antall saker forvaltningen behandler og saksmengden ved domstolene i lopet av et
ar. Fra faglig hold er det papekt at fa forvaltningssaker i domstolssystemet kan ha
en uheldig side ved seg: domstolene kommer sjelden inn i de fleste sakstyper som
springer ut av forvaltningen, noe som kan medfere at forvaltningsrettens regler
ikke blir respektert i samme grad som hvis en hadde hatt en mer aktiv domstol. 3%
I lys av dette har forslag om & etablere en egen forvaltningsdomstol blitt reist, uten
a ha fatt seerlig gehor forelopig.®

PATALE AV KORRUPSJON
I hvilken grad er domstolene/rettsvesenet dedikert til d bekjempe korrupsjon gjen-
nom pdtale og andre aktiviteter?

Poeng: —

Spersmalsstillingen gér for det meste pa spersmal som faller inn under patalemyn-
dighetens ansvarsdomene. Det er patalemyndighetens oppgave, ikke domstolenes,
a bekjempe korrupsjon ved & ta ut tiltale i korrupsjonssaker. Derfor er det ikke satt
poeng for denne indikatoren.

389 Domstolene kan ogsa preve lovers lovmessighet. Se kapitlet om Stortinget.
390 Andenaes og Fliflet (2006:345-349).

391 Smith (1993:278-283).

392 Boe (2006b:219-220).

393 Eckhoff og Smith (2010:540-541).

394 Se for eksempel kap. 18 i NOU (2001a).
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Det finnes ingen uttemmende offentlig tilgjengelig statistikk om pataler for kor-
rupsjon, og det er i det hele vanskelig og ressurskrevende og innhente den kunn-
skapen. Qkokrim har oversikter for “sine” saker pa sine nettsider, og Lovdata har
sin database hvor en kan sgke opp aktuelle saker — men tilgjengeligheten er be-
grenset, og for & kunne finne frem til sakene kreves det kunnskap om hvordan en
finner frem i1 Lovdatas databaser. En annen mulighet er ved henvendelse til de
enkelte domstolene, men det er ressurskrevende og fordrer at en har kjennskap til
de konkrete sakene — for at domstolene skal kunne fremskaffe dommene. Siden det
ikke finnes noen helhetlig statistikk pa dette omradet har Transparency Internatio-
nal Norge (TI-N) laget en domssamling med oversikt over alle korrupsjonsdom-
mene i Norge, fra vi fikk egne korrupsjonsbestemmelser i straffeloven i 2003 og
frem til i dag.’*

395 TI-N (2011).
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4. Offentlig sektor:s

SAMMENDRAG

Generelt vurderes ressurssituasjonen i offentlig sektor som god, og urimelig press
eller innblanding fra politiske myndigheter, organisasjoner eller andre virker ikke &
vere noe s@rlig problem. Det finnes godt med bestemmelser som sikrer offentlige
ansattes integritet og som gjer at de kan stilles til ansvar for sine handlinger, mens
praksisen ikke kan sies & vare helt tilfredsstillende. Apenhet og gode muligheter
for innsyn med henvisning til offentleglova fremheves ofte fra styresmaktenes side
som en styrke ved det norske samfunnet, men dagens lovverk har fatt kritikk for
ikke & gé langt nok. Videre virker praktiseringen av innsynsbestemmelsene varier-
ende. En begrenset uttelling pa rolleindikatorene mé dels ses i sammenheng med
at korrupsjon ikke virker & vaere et utbredt problem i Norge, sett i et komparativt
perspektiv. P& den annen side har flertallet av de store korrupsjonssakene i Norge
en tilknytning til offentlig sektor. Det er ofte i skjaeringspunktet mellom offentlig
og privat sektor at problemene oppstér. Et eksempel er offentlige anskaffelsespro-
sesser hvor vi finner flere korrupsjonssaker. I lys av dette er det grunn til & stille
sporsmal ved dagens innkjepspraksis og hdndhevelsen av den. Her virker det &
ligge et klart forbedringspotensial.

396 Offentlig sektor er stor og sammensatt. Det er derfor vanskelig & gi generelle beskrivelser
som er dekkende for hele sektoren. Pa flere omrader er det variasjoner mellom de ulike
forvaltningsnivéene (seerlig stat og kommune), mellom de ulike tilkknytningsformene (sen
tralforvaltning, direktorater, tilsyn, foretak, selskap etc.) og mellom ulike sektorer. Et
dekkende bilde av variasjonsmangfoldet innad i offentlig sektor er vanskelig & gi innenfor
denne rapportens rammer. Fokuset her er pa generelle manstre som gjer seg gjeldende i
sektoren.
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Tabellen under viser samlet poengsum for offentlig sektor. De kvalitative vurde-
ringene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
pafelgende sidene.

Offentlig sektor
Samlet poengsum: 82/100

Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser = 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 75 50
ledelse Ansvarlighet 100 75
iy Integritetsmekanismer 100 75

Informasjon og opplaering om korrupsjon 50
Rolle gi)rg%r;eld med andre aktorer i antikorrupsjons- 75
67/100

Korrupsjonsforebyggende arbeid knyttet til offentlig 75

anskaffelser

*inngér ikke i vurderingen av offentlig sektor.

STRUKTUR 0G ORGANISERING

Offentlig sektor er organisert i to nivaer: statlig og fylkeskommunalt/kommunalt.
Forholdet mellom sentralforvaltningen (statlig niva) og de politiske myndigheter
er basert pa prinsippet om ministeransvar. Det vil si at statsraden er ansvarlig over-
for Stortinget for alle aktiviteter i sitt departement og alle underliggende statlige
etater som ligger innenfor statsrddens politikkomrade. Fylkeskommunenes status
og rolle er et tilbakevendende tema i samfunnsdebatten. Fylkeskommunens vik-
tigste oppgaver er videregadende undervisning, drift av en del kulturinstitusjoner
og tekniske oppgaver (knyttet til veier, kraftproduksjon, neringsutvikling m.m.).
Kommunene spiller en viktig rolle som tjenesteyter til lokalbefolkningen, ser-
lig gjelder det velferdstjenester som grunnskoleutdanning og en rekke tjenester
innenfor helsesektoren. Grunnloven gir ingen bestemmelser om kommunalforvalt-
ningen, s& hvilke oppgaver kommunen skal ha ansvar, for er det opp til lovgiver
(Stortinget) a avgjare.>”’

397 Andenaes og Fliflet (2006:273).
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KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har offentlig sektor tilstrekkelig med ressurser til a utfore sine opp-
gaver og plikter i praksis?

Poeng: 100

I et internasjonalt perspektiv har norsk offentlig sektor godt med ressurser og skil-
ler seg spesielt ut med store driftsoverskudd mélt ved nettofinansinvesteringene.**
Videre er Norge blant de europeiske landene som har kommet seg klart best gjen-
nom finanskrisa bade nér det gjelder budsjettbalanse og forventet vekst.**

Sterrelsen pa offentlig forvaltning i Norge er ikke spesielt stor sammenlignet med
andre land mélt etter utgiftenes andel av BNP. Her skal det nevnes at landets store
petroleumsinntekter bidrar til & eke BNP, og derved redusere offentlige utgifters
andel av BNP.*® Men de store velferdstjenestene som helse og utdanning leveres
i all hovedsak av det offentlige, og her er Norge sammen med de andre nordiske
landene storst hva angér offentliges andel av tjenesteytelsene.*”! Utgiftene til re-
gionale og kommunale myndigheter utgjer en relativt stor andel av de offentlige
utgiftene sammenlignet med andre OECD-land, og de har ansvaret for mange sen-
trale velferdsoppgaver, szrlig innenfor utdanning- og helsesektoren.*”> Samtidig
har de sentrale myndighetene stor makt, omtrent 90 prosent av skatteinntektene
kommer fra skatter som er bestemt pé statlig niva.*®® Ressursfordelingen mellom
sentrale og lokale myndigheter, herunder lokale myndigheters andel av de offent-
lige midlene, er et tilbakevendende tema i samfunnsdebatten. De lokale myndig-
heter uttrykker misneye fordi de mener tildelingene de far fra sentralt hold ikke
star 1 stil med de offentlige oppgavene de er palagt & utfere. Den siste makt- og
demokratiutredningen (2003) konkluderte ogsé med at det kommunale selvstyret
har mistet mye av sitt innhold som felge av rettighetslovgivning, statlige pélegg
og budsjettknapphet.*®

398 Difi (2008:79); OECD Government at a Glance 2011 Norway, URL: http://www.oecd.org/
dataoecd/59/6/48215466.pdf Sist besgkt 13.02.12.

399 OECD Economic survey of Norway: Emerging from the crisis, URL: http://www.oecd.
org/document/16/0,3746,en_33873108_33873681_44704976_1_1_1_1,00.html
Sist besgkt 13.02.12.

400 Difi (2008:79).

401 Difi (2008:84).

402 Difi (2008:54).

403 OECD Government at a Glance 2011 Norway.
404 NOU (2003:26).
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Utfordringer for det offentlige er et gkende krysspress og tidsklemme. Kunnskaps-
og teknologiutviklingen bidrar til & eke folks forventninger til kvaliteten péa of-
fentlig sektor og dets tjenester, og den ekende kontrollkapasiteten gir insentiver
til & sikre seg mot feil og svakheter. P4 den annen side gjor dagens medielogikk
at embetsverket og offentlig sektor far stadig kortere frist pa & “levere”.*” Selv
om det finnes utfordringer i norsk offentlig sektor, og mediene jevnlig rapporterer
om ting som ikke fungerer, ma norsk offentlig sektor sies & vare velfungerende.
Landet skarer godt pa komparative malinger av “government effectiveness” og
befolkningen har generelt hoy tillit til offentlige tjenester.*

Lennsnivéet i offentlig sektor er ofte noe lavere enn for tilsvarende stillinger i det
private, men akkurat hvor mye varierer avhengig av stillingstype. For eksempel
var gjennomsnittlig inntekt for nyutdannede ingenierer i privat sektor 416 000 kr
1 2011, mens det i stat og kommune var henholdsvis 389 000 kroner og 407 000
kroner.*”” Det finnes imidlertid ogsé eksempler hvor det er motsatt. I barnehage-
sektoren var gjennomsnittsinntekten for kommunalt ansatte 350 000 1 2010, mens
den var 324 000 for ansatte i private barnehager.*”® Samtidig er lennsforskjellene i
Norge mindre enn i mange andre land. Det er apnet for mer prestasjonsbasert lonn
ogsa 1 offentlig sektor, dette gjelder sarlig ordningen med statens lederlennskon-
trakter. Omtrent 300 ledere i offentlig sektor har en slik kontrakt.*”® Ordningen er
omdiskutert. Tilhengerne peker pa at ordningen har bidratt til & redusere lonns-
skillet mellom ledere i offentlig og privat sektor, mens kritikerne pé sin side peker
pé at den har gkt forskjellene mellom ledere og andre ansatte i offentlig sektor.*!

Det er anslatt at omtrent ti prosent av alle arbeidstakere i Norge skifter jobb i lo-
pet av ett ar. De som skifter stilling, har en sterk tilbgyelighet til & skifte til annen
stilling innen samme sektor. Omlag tre fjerdedeler av alle sysselsatte i statlig eller
kommunal sektor holder seg i samme sektor nar de skifter stilling. Studier som
er gjort av det norske arbeidsmarkedet tyder pa at statens tilgang pé arbeidskraft

405 Statskonsult (2007:2,12 og 35).

406 Bekke og van der Meer (2000), Difi (2010a); World Bank Worldwide Governance
Indicators, URL: http://info.worldbank.org/Governance/wgi/sc_country.asp; Sustainable
Governance Indicators 2011. Norway Report., URL: http://www.sgi-network.org/pdf/
SGI11_Norway.pdf Sist besgkt: 13.02.12.

407 Se NITOs lennskalkulator, URL: http://www.nito.no/Lonn/Hva-tjener-en-ingenior/
Lonnskalkulator/ Sist besgkt 13.02.12.

408 Se SSB lonnsstatistikk ansatte i private helse- og sosialtienester, URL: http://www.ssb.no/
vis/emner/06/05/lonnhelse/art-2011-02-25-01.html, og lennsstatistikk for ansatte i
kommunal virksomhet, URL: http://www.ssb.no/emner/06/05/lonnkomm/tab-2011-
03-16-03.html Sist besekt 13.02.12.

409 Se s. 2 i OECD Government at a Glance 2011 Norway

410 Bragelien og Mjgs (2009).
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pavirkes av konjunktursvingninger, offentlig ansatte gar i sterre grad over til privat
sektor i gode tider. Derfor kan konjunkturnedgangen som felge av den globale
finanskrisen kunne lette eventuelle rekrutteringsproblemer i staten pé kort sikt.
Forventede rekrutteringsutfordringer for offentlig sektor i tiden fremover er blant
annet a sikre nok helse- og omsorgspersonell og personer med heyere utdanning *'!

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er offentlig sektors uavhengighet sikret ved lov?

Poeng: 100
Offentlig sektors uavhengighet slik den ma forstas innenfor et parlamentarisk sty-
ringssett, er stort sett godt sikret gjennom lovverket.

Ansvarsforholdene mellom Stortinget, regjeringen og forvaltningen er basert pa
prinsippet om ministeransvar. Den enkelte statsrad star ansvarlig for alle aktiviteter
i sitt departement og i de underliggende etater.*!> Regjeringen har gverste forvalt-
ningsmyndighet pa alle omrader, som ikke eksplisitt er overdratt til andre. Med
andre ord har regjeringen en slags grunnlovsbeskyttet lederstilling.*!* All statlig
forvaltning er underlagt regjeringen, unntak fra dette ma ha klar hjemmel i lov.
Hovedregelen i norsk forvaltning er at det eksisterer et strengt hierarki hvor et
overordnet organ har ubegrenset rett til 4 instruere sine underordnede organer.*'*

Det er deler av offentlig sektor, bade pa organ- og individniva, som har en sterkere
grad av uavhengighet enn andre. En del offentlige organer har en viss uavhengig-
het i kraft av sin funksjon hvor uavhengigheten er tildelt i form av lov eller for-
skrift. P4 individniva kan nevnes at embetsmennene har et sterkere stillingsvern
enn vanlige tjenestemenn, noe som formelt sett gjor dem ekstra godt beskyttet mot
urettmessig innblanding fra den politiske ledelsen.

Det er alminnelig antatt at regjeringen og Stortinget kan organisere statsforvalt-
ningen og instruere tjenestemennene i kraft av Grunnlovens kompetansebestem-
melser og sedvaneretten. De gverste kommunale organer har instruksjons- og
organisasjonsmyndighet over kommunale organer og ansatte innen rammene av
kommuneloven §§ 6 og 23 nr. 1.41°

411 Se s. 17-19 i Utfordringer med & rekruttere, beholde og utvikle arbeidskraft i det
statlige tariffomradet, URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/
L%C3%B8nns-%200g%20personalpolitikk/Rekruttering_rapport.pdf
Sist besokt 13.02.12.

412 Leegreid, Roness og Rubecksen (2006:237).

413 Andenzes og Fliflet (2006:279).

414 Hylland (2001:252).

415 Graver (2007:220).
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Det politiske ansvaret for det som skjer i departementene ligger hos statsraden.
Hvis Stortinget reiser kritikk, vil det vaere i strid med politisk skikk og bruk om
statsrdden legger ansvaret pa departementets tjenestemenn. Stortinget forholder
seg til statsraden, ikke til embetsverket.*'® Et unntak fra dette skjedde i den sakalte
“Furre-saken” hvor to embetsmenn ble innkalt til hering i kontroll- og konstitu-
sjonskomiteen som felge av statsminister Jaglands redegjorelse for den samme
komiteen.

Ansatte i statsforvaltningen “ma ikke inneha ekstraerverv, styreverv eller andre
lennede oppdrag som kan hemme eller sinke deres ordinare arbeid med mindre
det foreligger serskilt palegg eller tillatelse”.*'” Det finnes ogsa bestemmelser som
legger foringer for embets- og tjenestemenns mulighet til & sitte i styrer og rad.
Bestemmelsene tar primert sikte pa & unngé at embets- og tjenestemenn kommer
i dobbeltroller som kan svekke tilliten til deres upartiskhet og dermed til forvalt-
ningen.*'®

Rekruttering av ansatte i statsforvaltningen er sterkt regelstyrte prosesser.*!” Stats-
ansatte deles inn i to grupper: embetsmenn** og tjenestemenn. Skillet er ofte tra-
disjonsbestemt og fremgar ofte ogsa av lov. For gvrig er det opp til det enkelte
fagdepartement & avgjere om en stilling skal vaere et embete eller tjenestemanns-
stilling.*?! Alle ansettelser skal avgjeres av kompetent myndighet, jamfor forvalt-
ningsloven (fvl) § 2, og statlige tjenestemenn skal tilsettes av Kongen, eller om
Kongen fastsetter det, av et departement, et kollegialt styre for en virksomhet eller
gruppe av virksombheter eller av et tilsettingsrad. Det vanligste er tilsettingsrad.
I et tilsettingsrad skal det veere like mange ordinere representanter for tjeneste-
mennene som for administrasjonen, som i tillegg oppnevner formannen.*** Radets
oppgave er & velge den best kvalifiserte (kvalifikasjonsprinsippet har lovs rang),
og representantene kan ikke instrueres fra organisasjonene eller overordnede med
hensyn til den skjennsutevelse de skal gjore ved tilsettingen.*”® Fremgangsmaten
ved tilsetting fastsettes ved reglement. For tilsetting i underordnede virksomheter
er det fagdepartementet som tar stilling til spersmalet om tilsettingsmyndighet.

416 Andenzes og Fliflet (2006:185).

417 Statens personalhandbok, punkt 10.13.3.

418 Statens personalhandbok, punkt 10.14.

419 Intervju med Bernt, 23.08.11; Statens personalhandbok (2011).

420 Embetsmenn er visse statsansatte, vanligvis med universitetsutdannelse og over et visst
stillingsniva. | departementene regnes for eksempel ansatte fra byrésjef og oppover som
embetsmenn. Fast ansatte politijurister og dommere er ogséd embetsmenn.

421 Statens personalhandbok, punkt 2.2.3.
422 Tjenestemannslovens § 2 annet ledd.
423 Statens personalhdndbok, punkt 2.4.1.2, jf. punkt 2.4.2.
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Arbeidsmiljelovens kapittel 13 innehar bestemmelser som skal sikre likebehand-
ling 1 ansettelsesprosessene, herunder blant annet vern mot diskriminering pa
grunn av politisk syn og medlemskap i arbeidstakerorganisasjon.

Et tilsettingsvedtak regnes som et enkeltvedtak etter forvaltningsloven. Ansettel-
sesvedtak er imidlertid unntatt fra forvaltningslovens regler om begrunnelse, klage
og omgjering.** Dette innebarer at sokere ikke har noen klagerett pa tilsettings-
vedtaket overfor det organet som fattet vedtaket. Et tilsettingsvedtak kan imidlertid
bringes inn for Sivilombudsmannen og Likestillings- og diskrimineringsombudet
(LDO), og angripes ved et sivilrettslig sgksmal.**

Embetsmenn kan i alminnelighet ikke avskjediges uten etter dom, og heller ikke
forflyttes mot sin vilje. Dom ma enten vare begrunnet i visse straffbare handlin-
ger, eller i at embetsmannen vedvarende er ute av stand til & skjotte sitt embete
forsvarlig.**® De seneste arene er det ogsa blitt vanlig at embetsmenn utnevnes pa
aremal.*”’

Det finnes ikke et eget organ med serskilt ansvar om a beskytte offentlig ansatte
mot vilkarlig oppsigelse og politisk press. Denne typen problemstillinger behand-
les av det ordinare domstolssystemet.

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er offentlig sektor fri for ekstern pdavirkning/inngripener fra andre
aktorer?

Poeng: 100
Generelt er offentlig sektor skanet for at eksterne akterer blander seg inn i saker
som ligger til offentlige organer & behandle og ta stilling til.

Overordnet er det et klart hierarki som gjelder i forvaltningen, jamfer forrige av-
snitt, men det gir ikke et fullgodt bilde av hvordan sentralforvaltningen fungerer i
praksis. Det norske styringsverket er pd4 mange méter en blanding av flertallsstyre
og fagstyre der politikerne har begrenset kapasitet i forhold til sentralforvaltnin-
gens betydelige analyse- og handlingskapasitet.**® Videre er forholdet mellom det
politiske nivéet og forvaltningen er preget av et felles norm- og verdigrunnlag og
konsensus fremfor konflikt.

424 Jamfer fvl. § 3 annet ledd annet punktum.
425 |bid:53.

426 Neermere beskrivelse av mulighetene for oppsigelse av offentlige tienestemenn er gitt i
Ansvarlighet (lov).

427 Se Store norske leksikon, URL: http://snl.no/embetsmann Sist besgkt 12.08.11.
428 Christensen, Leegreid og Zuna (2001: 96-97).
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De seneste ars utviklingstendenser peker i retning av en mer differensiert offentlig
sektor, hvor avstanden fra den ansvarlige statsrad og det ansvarlige departement til
de underliggende virksomhetene har okt.*” Fler og fler offentlige oppgaver utfores
av organer som gjennom lov eller instruks har en viss grad av uavhengighet, dette
gjelder sarlig for de domstolslignende organer som for eksempel Trygderetten,
Utlendingsnemnda (UNE) og Tariffnemnda.**® Antallet organer med en viss uav-
hengighet har gkt de siste drene.*' I tillegg er det en del organer som har endret
organisasjonsform slik at de na er organisert utenfor sentralforvaltningen (statsak-
sjeselskap, statsforetak eller seerlovselskap)*? og en del saksomréder er flyttet fra
departementer til direktorater.

Flere studier tyder pé at dialogen mellom den politiske ledelsen og ledelsen i sen-
tralforvaltningen generelt er god.*** Selv om mange ledere i sentralforvaltningen
oppfatter sekretariatsrollen for den politiske ledelse som blant de mest utfordrende,
virker det ikke som lederne synes forholdet til den politiske ledelse er serlig kon-
fliktfylt av den grunn, eller at rolleforventningene er problematiske. I departemen-
tets topplederundersekelse fra 2007 sa 85 prosent av de spurte seg helt eller delvis
enig i pastanden: “mitt mandat og handlingsrom er tilfredsstillende avklart med
overordnet instans/politisk ledelse”.**

Det er lite som tyder pa at urimelig press fra andre eksterne er et utbredt problem
i offentlig sektor. I en undersekelse hvor 500 ledere og sikkerhetsansvarlige fra
offentlig sektor deltok sa svaert fa av disse at de hadde opplevd trusler (to prosent)
eller aksjoner (tre prosent) fra aktivister eller interesseorganisasjoner.**

Innslaget av politiske stillinger og utnevnelser er lavt i Norge sammenlignet med
enkelte andre land i Vest-Europa.**® Den politiske ledelsen i departementene be-
star som regel av en til fire statssekretaerer og en politisk radgiver, avhengig av
departementets sterrelse og ansvarsomrade. Disse ma fratre sin stilling samtidig
som statsraden nar statsraden gar av som folge av politisk maktskifte i regjeringen.
Karrieremulighetene for offentlig ansatte er generelt godt beskyttet og forfrem-

429 Trangy og Qsterud (2001).

430 Et annet eksempel er offentlige organer som har en faglig begrunnet uavhengighet, for
eksempel Statistisk sentralbyrd, Datatilsynet, Norges Bank, barneombudet og likestillings-
og diskrimineringsombudet (Eckhoff og Smith 2010:171).

431 Hylland (2001:268).

432 Gronlie (2010:301-302).

433 Christensen og Leegreid (2002); Christensen og Peters (1999); Statskonsult (2007).

434 Statskonsult (2007:11).

435 KRISINO (2011).

436 Christensen, Leegreid og Zuna (2001:97).
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melse til hayere stillinger er som regel en automatisert prosess og basert pa an-
siennitet. Kontrollen av ansettelsesprosessene folger faste monstre hvor ledelsen
for virksomheten/organet har et hovedansvar, men hvor ogséa arbeidstakerorga-
nisasjonene spiller en viktig rolle.*” Beslutning om ansettelser fattes som regel
ikke av enkeltpersoner, men av tilsettingsradet. Tilsettingsvedtaket ma derfor an-
ses som ganske robust. Der det ligger et visst handlingsrom, for den/de som sit-
ter med tilsettingsmyndigheten, er i hvordan den/de velger & definere stillingen
(stillingsbeskrivelsen).**

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer gjennomsiktighet i offentlig sek-
tors finans-, personal- og informasjonsforvaltning?

Poeng: 75

Det finnes en rekke bestemmelser som skal sikre gjennomsiktighet i offentlig sek-
tors finans-, personal- og informasjonsforvaltning. Imidlertid er det reist kritikk
om at bestemmelsene ikke gar langt nok, og at dagens lovverk inneholder for man-
ge unntaksbestemmelser.

Forvaltningsloven, arkivloven og offentleglova er de sentrale lovene om offent-
lighet i forvaltningen, herunder saksbehandlingen. Kommuneloven sammen med
forvaltningsloven gjelder generelt for kommunenes virksomhet. P& en rekke om-
rader av den kommunale forvaltning finnes spesiallovgivning som gir egne saks-
behandlingsregler.**

Forvaltningsloven er forvaltningens generelle prosesslov og gir blant annet regler
for hvilke betingelser som mé foreligge med hensyn til habilitet, taushetsplikt,
utredning av saker, begrunnelse, klage mv.*** Grunnleggende prinsipper for of-
fentlig saksbehandling er likhetsprinsippet — at like saker skal behandles likt (likt
utfall), og at saksbehandlingen er forsvarlig og fundert pa god forvaltningsskikk,

437 Se s. 101 FN sin Kingdom of Norway. Public administration Report, URL: http://unpant.
un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023320.pdf Sist besokt 12.10.2011.

438 Intervju med Bernt, 23.08.11.

439 For eksempel helse- og sosialsektoren (blant annet kommunehelsetjenesteloven,
sosialtjenesteloven, barnevernloven, lov om psykisk helsevern), miligsektoren og plan- og
bygningssektoren (pbl, forurensningsloven), utdanningssektoren (egne forskrifter om
begrunnelse og klager pé karakterer mv.) (Graver 2007:316-319).

440 Graver (2007:312).

127 Transparency International, Norge


http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023320.pdf
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023320.pdf

4. Offentlig sektor

blant annet hensynsfull og rask saksbehandling.*' Hva som regnes som forsvarlig
saksbehandlingstid mé avgjeres konkret og kan variere med sakens art og omfang,
tilgjengelige ressurser mv.**

All saksbehandling i offentlig virksomhet skal arkiveres og journalferes etter be-
stemmelsene i arkivlova og -forskriften, men hvilke dokumenter som skal journal-
fores, er til dels opp til det enkelte organ a avgjere. Ifolge arkivforskriftens § 2-6
skal (forfatterens utheving) “ein registrere alle inngdande og utgdande dokument
som etter offentleglova § 4 ma reknast som saksdokument for organet, dersom dei
er gjenstand for saksbehandling og har verdi som dokumentasjon”. Nar det gjelder
organinterne dokument skal de journalferes “sa langt organet finn det tenleg”. Det-
te gir de facto et stort handlingsrom til det enkelte organ i vurderingen av hva som
skal journalfores og ikke. Det er vanskelig & begjere innsyn i dokumenter en ikke
vet at finnes (fordi de ikke finnes i journalen). Ut ifra et antikorrupsjonsperspektiv
er det grunn til 4 stille spersmél ved om det er hensiktsmessig at journalfering av
organinterne dokumenter er frivillig.

Offentleglova gir i utgangspunktet alle rett til innsyn i offentlige saksdokumenter,
journaler og lignende register (§ 3) i statlige, fylkeskommunale og kommunale
virksomheter, ogsa selvstendige rettssubjekt hvor det offentlige har en eierandel
som gir mer enn halvparten av stemmene i rettssubjektets gverste organ. Men det
finnes noen unntak til dette. Offentlig eide selskaper uten administrativt ansatte
er unntatt offentleglova. Per februar 2012 innebar det at 1 044 kommunalt eide
selskaper ikke falt inn under offentleglova. Som avisa Kommunal Rapport har do-
kumentert, hadde disse selskapene, ifelge 2010-regnskapet, 24,9 milliarder kroner
i egenkapital.*** P4 statlig niva tyder det samme regnskapsmaterialet pa at selska-
pene hadde godt over 500 milliarder kroner i egenkapital.** I tillegg til disse sel-
skapene folger det av forskrift til offentleglova at ytterligere étte statlige selskaper

441 Graver (2007:110-111); Eckhoff og Smith (2010:60-61).

442 Woxholth (2011:240).

443 Se Milliarder kontrolleres uten innsyn, URL: http://www.kommunal-rapport.no/artikkel/
milliarder_kontrolleres_uten_innsyn Sist besgkt 16.02.12.

444 Takk til Halvor Henli for utlén av tallmaterialet Kommunal Rapport hadde innhentet. | det
oppgitte totalbelopet er ikke selskapene med en negativ egenkapital inkludert. Materialet
er hentet fra en oversikt som er utarbeidet ved & ta utgangspunkt i en oversikt fra SSB
over samtlige selskap der det offentlige eier mer enn 50 prosent av aksjene, giennom
direkte eller indirekte eierskap (tall fra FORT: http://www.ssb.no/innrapportering/fort/).
Organisasjonsnumrene ble sa kjert opp mot nekkeltall i Brennegysundregistrene. Samtlige
selskaper har det til felles at de per november 2011 ikke hadde ansatte. Dette er kvalitets
sikret mot Arbeidsgiver- og Arbeidstakerregisteret. Det gjeres oppmerksom pa at enkelte
av selskapene inkludert i oversikten likevel kan veere unntatt enten direkte i forskriften
(se § 1 atil h), eller ikke er underlagt offentleglova fordi de driver naering i direkte konkur-
ranse med, og pa samme vilkér som private, jf. offentleglova § 2 andre ledd.
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er unntatt offentleglova, mens det er unntak for visse dokumenter i ytterligere 17
virksomheter.* Flere av disse statlige selskapene forvalter store verdier pa vegne
av samfunnet. Fra journalistfaglig hold er det vist til at unntaksbestemmelsene
gjor det vanskelig 4 fa innsyn i relevante dokumenter.*® Det finnes ogsa en rekke
unntaksbestemmelser fra den generelle innsynsretten i offentlige saksdokumenter
og lignende (§§ 12-26)*’, seerlig sentralt er bestemmelsene om at sakalte orga-
ninterne dokument (§ 14) og dokumenter innhentet utenfra for den interne saks-
forberedelsen kan unntas offentlighet (§ 15). Fra akademisk hold er offentleglova
kritisert for ikke & gé langt nok i & gi adgang til forvaltningens dokumenter. Be-
stemmelsen om merinnsyn rokker ikke ved dette.**® Kritikken kan sammenfattes i
tre hovedpunkter: loven gir ikke en tilnaermet ubegrenset tilgang til faktiske opp-
lysninger, loven burde g& mye lenger med hensyn til & gi innsyn i forvaltningens
egne dokumenter og loven burde utvide anvendelsesomradet der private utforer
tjenester pa vegne av det offentlige, samt tjenester der private etter serlig tillatelse
har tilnaermet monopol.**® Justisdepartementet skal evaluere den nye offentleglova
og praktiseringen av denne i lopet av innevarende stortingsperiode (2009-2013).

Offentleglova gjelder ikke for domstolenes demmende virksombhet, politiets arbeid
med straffesaker eller Stortinget og dets organer. Det samme gjelder selvstendige
rettssubjekt eid av det offentlige hvor hensyn til virksomhetens art, konkurransesi-
tuasjon eller andre saerlige hensyn tilsier det.

Tjenestemannsloven angir rammene for ansettelsesprosesser og gjelder for alle
tilsatt i statens tjeneste. Alle stillinger skal kunngjeres offentlig om ikke annet
er fastsatt i forskrift, reglement eller tariffavtale (§ 2), og tjenestemenn skal som
hovedregel ansettes i fast stilling. Det kan gjores unntak fra innsynsbestemmel-
sene ved krav om innsyn i sak om tilsetting eller forfremmelse i offentlig tjeneste,
men unntaket gjelder ikke sekerlister. Ved seknadsfristens utlep skal det lages en

445 Jf. forskrift til offentleglova § 1 farste og annet ledd.

446 Et konkret eksempel er Dagens Neeringslivs vanskeligheter med & f& innsyn i dokumenter
hos Innovasjon Norge i forbindelse med den sékalte Ocas-saken. Innovasjon Norge
tildeler arlig cirka ti milliarder kroner til norsk neeringsliv gjennom ulike stetteordninger. Se
Norsk presseforbunds, Norsk Journalistlags og Norsk redakterforenings heringssvar
om Meld. St. 7 (20710-20171) “Kampen mot organisert kriminalitet”. URL: http://www.nj.no/
filestore/2011-02-23-HringStortingetOrganisertkrim-MeldSt7-2010-2011 . pdf
Sist besekt 24.10.11.

447 |ovutvalget som arbeidet med forarbeidene til den nye offentleglova ga en rekke forslag
til presiseringer med hensyn til hva som ikke kunne unntas av forvaltningens egne
dokumenter, men mange av disse ble fiernet under regjeringens behandling
(Bernt og Hove 2009:53).

448 Bestemmelsen angir at hvis foresperselen om innsyn gjelder et dokument som gér inn
under en unntaksregel, er forvaltningsorganet forpliktet til & vurdere om det kan gis innsyn i
hele eller deler av dokumentet (§ 11).

449 Bernt og Hove (2009:51-55).
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sekerliste som inneholder sgkernes navn, alder, stilling/yrkestittel og bosteds- eller
arbeidskommune (offl. § 25).%° Sgkerlisten ber normalt foreligge 2—3 virkedager
etter fristens utlep.*!

Kontraktene til statens ledere (lederlennskontrakter) er offentlige og &pne for inn-
syn etter hovedregelen i offentleglova (§ 3). Det betyr at lederlennskontrakten vil
kunne gjores offentlig kjent nar det begjares innsyn. Det foreligger f4 muligheter
for & gjere unntak.*> Mer generelt har Sivilombudsmannen lagt til grunn som al-
minnelig prinsipp at det ikke er noen unntaksrett for krav om innsyn i offentlige
tjenestemenns lennsforhold. Dette bekreftes ogsé fra departementshold, enhver
har rett til innsyn i offentlig ansattes lennsvilkar og videre en rett til innsyn i lenns-
oppgaver.*? Men innsynsretten gjelder ikke eventuelle inntekter og godtgjerelser
offentlige ansatte mottar fra private.*** Fra jusfaglig hold reises det skepsis til det
siste punktet, og fra et antikorrupsjonsperspektiv er dette opplysninger det burde
vere full apenhet om.* Av de foregdende avsnittene fremgér det at dagens lovverk
inneholder flere begrensninger i mulighetene for innsyn i opplysninger som, fra et
antikorrupsjonsperspektiv, burde vare allment tilgjengelig. Derfor gis ikke offent-
lig sektor maks poeng pa denne indikatoren.

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
1 hvilken grad er bestemmelsene som skal sikre gjennomsiktighet i offentlig sektors
finans-, personal- og informasjonsforvaltning effektivt iverksatt?

Poeng: 50

Det er, som nevnt i forrige avsnitt, reist kritikk fra faglig hold om at dagens bestem-
melser om gjennomsiktighet i offentlig sektor ikke gar langt nok. Praktiseringen av
bestemmelsene er ogsa varierende, og har vaert gjenstand for kritikk fra flere hold.

Regjeringen brukte lang tid pé arbeidet med dagens offentlighetslov — til sammen
fire ar. Davaerende justisminister har i ettertid gitt uttrykk for at arbeidet med of-
fentlighetsspersmal i hovedsak var “en heller ensom affaere” og at hans sterke en-

450 Sekere kan be om & bli unntatt fra sekerlisten. Fullstendig sekerliste vil uansett vaere
offentlig tilgjengelig nér stillingen er besatt.

451 Stortingets ombudsmann for forvaltningen, sak 95/1535.

452 Statens personalhandbok 2.2.9.1.

453 Desember 2012 vedtok Stortinget en lovendring som medferer at en del personopplys-
ninger og lignende i lennsoppgaven kan unntas fra innsynsretten (Innst. 66 L (2011-2012),
jf. Prop. 125 L (2010-2011)).

454 Prop. 125 L (2010-2011:2).

455 Bernt (2011), e-post av 14. november 2011.
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gasjement ikke ble delt av regjeringskollegaene.**® Videre inneholdt regjeringens
proposisjon flere endringer, sammenlignet med lovutvalgets utredning, og de gikk
gjennomgdende i retning av mindre gjennomslag for offentlighetsprinsippet.*’

De ansatte i forvaltningen tar de daglige vurderingene av innbyggernes, medias
og andres begjaringer om innsyn i offentlige dokumenter. Det er begrenset med
oversikter, studier og lignende som sier noe om hvordan offentleglova fungerer i
praksis, men det som finnes tyder pa at praksisen er variabel.*** I sine arsmeldinger
gir Sivilombudsmannen referat av de saker han har behandlet det siste aret som
er av allmenn interesse. Antallet saker av allmenn interesse har de siste arene lig-
get pd omtrent 100 saker, hvorav ca. 30 av dem har dreid seg om spersmal knyt-
tet til praktiseringen av offentleglova. En kartlegging Aftenposten gjorde i 2008
viste at 22,3 prosent av alle innsynsbegjaringer til departementene ble avslatt, noe
som var en gkning med 2,8 prosentpoeng fra aret for.*** 1 2010 apnet regjeringen
nettsiden “Offentlig Elektronisk Postjournal” (OEP) som skulle bidra til “mer de-
mokrati” fordi postlistene nd ble gjort elektronisk tilgjengelig for allmennheten
— Statsministerens kontor og Finansdepartementet, blant de mektigste akterene i
sentralforvaltningen, skal begge ha vart motstandere av denne omleggingen. En
viktig grunn til det var at de begge onsket & unngé at deler av innholdet i regje-
ringsnotater skulle bli kjent for allmennheten.*®® Samtidig med allmenngjeringen
av OEP ble det fjernet flere innsynsmuligheter som norske journalister hadde hatt
siden 1995.4!

Mye av kommunikasjonen i det offentlige foregar per e-post, og noen ganger ogsa
SMS, og disse er som regel offentlige dokumenter som skal journalferes. Som
blant annet Sivilombudsmannen har pépekt sa syndes det en del pa dette punkt.*®
Her mé det legges til at journalfering av interne dokumenter er frivillig. Det er
grunn til & tro at de organene som er “flinke” til & journalfere interne dokumenter
vil, alt annet holdt likt, fa flere innsynsbegjaringer (og muligens ogsé flere klager)
enn de organene som i liten grad journalferer interne dokumenter. Dette kan ses
som et insentiv for organene til & vare tilbakeholdne med hvilke interne dokumen-
ter de journalforer.

456 Dorum og Meyer (2008:184-186).

457 Bernt og Hove (2009:49-50).

458 Erlandsen (2005).

459 Johansen (2008b).

460 Erlandsen (2005), Johansen (2010), Risan (2004).
461 Johansen (2010).

462 Johansen (2008a).

131 Transparency International, Norge



4. Offentlig sektor

Studier av kommunenes praksis tegner heller ikke et tilfredsstillende bilde. Norsk
Presseforbund gjennomferte i 2011 en kartlegging av norske kommuners regler og
praksis for innsyn og &penhet i egen virksomhet. Hver kommune ble vurdert etter
ti parametere og maks poengsum var 18 poeng. To kommuner fikk 17 poeng mens
gjennomsnittet var 8,55 poeng, med andre ord under halvparten av maksimum
poengsum.*®® Inntrykket underbygges ogsa fra funn i Difis arlige innbyggerunder-
sokelse hvor det konkluderes med at det er et klart forbedringspotensial nar det
gjelder & fa innsyn i dokumenter.**

Hva skyldes sa den varierende praktiseringen av offentleglova? Det er pekt pa en
uheldig holdning blant ansatte i forvaltningen, at de ser pa arbeidet i tilknytning til
offentleglova som noe som kommer i tillegg til “det de egentlig skal drive med”.**
Dette underbygges av data fra departementsundersgkelsene hvor kun halvparten
av respondentene oppga offentlig innsyn som en viktig, eller meget viktig, verdi
i deres eget arbeid.*® Et annet moment som pa hvert sitt vis er trukket frem av
Sivilombudsmannen og en jusprofessor, med god kompetanse pa offentleglova og
tolkning av den, er at loven er komplisert, det samme er bestemmelsene om hvilke
opplysninger som er omfattet av taushetsplikten.*’ Videre peker de pa en frykt
blant offentlig ansatte for & bryte taushetsplikten, da dette normalt vil medfere
reaksjoner internt, mens det & holde tilbake for mange opplysninger langt pa vei er
risikofritt.**® For forvaltningen blir derfor ofte den “enkleste” og minst problem-
fylte losningen & nekte innsyn. Mangelen pd sanksjonsmuligheter ved brudd pé
offentleglova er etter jusprofessorens oppfatning “en grunnleggende svakhet ved
var lovgivning”.*®

Forklaringen pa den varierende praktiseringen av apenhet i det offentlige er som
vi ser sammensatt. Noen viktige faktorer er en negativ holdning til offentleglova
og prinsippet om mer offentlighet hos mange akterer 1 det offentlige, et kompli-
sert regelverk kombinert med stort rom for skjenn i regelanvendelsen, begrenset
lovkompetanse hos saksbehandlere som behandler innsynsbegjaeringer og ingen
risiko, i form av formelle eller uformelle sanksjoner, knyttet til det & gi avslag pa
innsyn. Et siste moment er at medienes interesse for, og fokus pa, praktiseringen

463 Wien, Gedde-Dahl, @y, Venli, Ystad og Steinholt (2011).
464 Difi (2010a:18-19).
465 Bernt og Hove (2009:55).

466 Undersgkelsen gjeres hvert tiende ar og sendes til alle tienestemenn i departementene pa
konsulentnivé og over med over ett &rs tjenestetid (svarprosent: 72). Dataene her er fra
1996, og det ma derfor tas forbehold om at svarfordelingen i dag kunne vaert en annen
(Christensen, Leegreid og Zuna (2001:112).

467 Dokument 4 (2008-2009:47).
468 Intervju med Bernt, 23.08.11; Intervju med Fliflet, 28.06.11.
469 Intervju med Bernt, 23.08.11.
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av apenhet i offentlig sektor er svert varierende.*’® Hvert tredje krav om innsyn
i dokumenter i 2009 kom fra NRK eller Aftenposten.*” For & fa til en bedring av
apenhetspraksisen i offentlig sektor er det viktig og nedvendig at media setter et
kritisk sekelys pa tematikken. De foregaende avsnittene har vist klare indikasjoner
pa at praktiseringen av offentleglova er til dels svart varierende i offentlig sektor.
Derfor gis offentlig sektor kun 50 poeng pa denne indikatoren.

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at offentlig ansatte ma rappor-
tere og std til ansvar for sine handlinger?

Poeng: 100
Generelt finnes det godt med bestemmelser som sikrer at offentlig ansatte kan
ansvarliggjeres for sine handlinger pé en hensiktsmessig mate.

Et typisk trekk ved det norske politisk-administrative systemet, spesielt om vi
sammenlikner med kontinentale forvaltningssystemer, er en lav formaliserings-
grad som kan forklares med at systemet er kjennetegnet av hay grad av gjensidig
tillit og felles normer og holdninger mellom det politiske lederskapet og lederne i
forvaltningen. Mange sentrale rolleforventninger og relasjoner er derfor basert pa
sedvane og relativt vage, ulovfestede normer for god forvaltningsskikk.*7

Men det finnes bestemmelser om intern kontroll 1 offentlig sektor, og det finnes en
rekke eksterne kontrollorgan. Innenfor det enkelte organ skal overordnede utfore
tilsyn med hvordan underordnede utferer arbeidet. For kommunene er prinsippet
nedfelt i kommunelovens kapittel 12. Som utgangspunkt ma tilsvarende krav ogsa
gjelde i andre deler av forvaltningen.*”® Videre skal overordnede organ fore tilsyn
og kontroll med underordnede organer i vedkommende sektor.*™

Av eksterne kontrollordninger som finnes kan nevnes statens kontroll med kom-
munene gjennom Fylkesmannen og andre statlige tilsynsetater, kontroll ved dom-

470 Erlandsen (2005).

471 Johansen (2010).

472 Christensen og Leegreid (2005); Statskonsult (2007:29).
473 Eckhoff og Smith (2010:521).

474 1bid:522. Selv om disse prinsipper ikke er nedfelt eksplisitt i lovs form, folger det av
ansvarskjeden innenfor det hierarkisk organiserte forvaltningsapparatet hvis overste
“knagg” finnes i de seks ferste ordene i Grunnloven § 3 (supplert med regler om kon-
stitusjonelt og parlamentarisk ansvar mv.). Et eksempel pa kodifisering av dette er & finne i
Reglementet for gkonomistyring i staten, §§ 14 og 15 (Smith 2011, e-postkorrespondanse
med forfatter).
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stollignende forvaltningsorganer, Riksrevisjonen, Sivilombudsmannen og endelig
domstolenes kontroll med forvaltningen. I tillegg finnes det forvaltningsorganer
som skal fere kontroll med béde privat og offentlig sektor, for eksempel Datatil-
synet.

Riksrevisjonen forer kontroll med departementene og de underliggende virksom-
heter gjennom regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon, samt kontrollerer for-
valtningen av statens interesser i selskaper (selskapskontroll). Riksrevisjonen kan
ogsé iverksette egne granskinger pa oppdrag for Stortinget.*’”* Forvaltningen er pa-
lagt & avgi den informasjonen Riksrevisjonen ettersper til det tidspunkt som Riks-
revisjonen bestemmer.*’® Tilsvarende pd kommunalt niva skal det utfares revisjon
av kommunens virksomhet og revisjonsarbeidet skal omfatte bade regnskaps- og
forvaltningsrevisjon.*””

Alle borgere har en alminnelig rett til & klage pa enkeltvedtak fattet av forvaltnin-
gen. Klagen ma rettes til det forvaltningsorgan som er nermeste overordnet til det
forvaltningsorganet som har fattet avgjorelsen (fvl § 28). Det finnes ogsé klage-
ordninger hvor klagen ikke skal rettes til neermeste overordnede forvaltningsorgan,
men til en serskilt klagenemnd.*’® Hvis en ikke far medhold via den administrative
klageadgangen, kan en underseke om klagen kan tas til et hoyere klageorgan, for
eksempel Fylkesmannen. Hvis det heller ikke forer frem kan en klage til Sivilom-
budsmannen — & klage til Sivilombudsmannen er gratis.*” Personer som mener
de er utsatt for en ulovlig forvaltningsavgjerelse kan anlegge sak og fa dom, eller
kreve erstatning, for at den er ugyldig. Det er vedkommende forvaltningsorgan
som bestemmer hvorvidt personen ma preve den administrative klageadgangen
forst, for vedkommende prever saken for domstolen (tvml § 437).

Nar det gjelder bestemmelser om disiplinarreaksjoner overfor offentlig ansatte
er det grovt sett to alternative virkemidler. Offentlige ansatte som utever “grov
uforstand i tjenesten” kan straffes etter Straffeloven (§§ 324 og 325), men det skal
mye til for at straffelovsbestemmelsene slér inn. I de tilfeller hvor offentlig ansatte
utever en darlig jobb pé grunn av inkompetanse, for & skjerme andre eller av andre
grunner er virkemiddelet tjenestemessige reaksjoner som refs eller skriftlig advar-

475 Riksrevisjonsloven § 9.

476 Riksrevisjonsloven § 14.

477 Kommuneloven § 78. Fra 2004 har det veert opp til den enkelte kommune & velge om
revisjonen skal utferes av et privat selskap eller av kommunen.

478 Eckhoff og Smith (2010:522).

479 Se eget kapittel om Sivilombudsmannen.
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sel og i ytterste konsekvens avskjed.*?

Det folger av Grunnlovens § 100 at arbeidstakere har rett til 4 uttale seg offentlig
om forhold som gjelder virksomheten de jobber i, det gjelder ogsa offentlig ansat-
te.*8! Arbeidsmiljeloven §§ 2-4, 2-5 og 3-6 regulerer arbeidstakers rett til & varsle.
Loven gjelder for alle arbeidstakere i alle slags stillinger i alle offentlige og private
virksomheter. Arbeidsgivere plikter & utarbeide interne rutiner for varsling (§ 3-6),
men hva rutinene konkret skal inneholde er imidlertid uklart.**? Varslingsretten
kan kun begrenses ved lov. Taushetsplikt i instruks, reglement eller lignende som
begrenser varslingsretten er derfor ulovlig.*®*

Straffeloven har egne bestemmelser om bedrageri (§§ 270 og 271), utroskap (§§
275 og 276), korrupsjon (§ 276a og b) og pavirkningshandel (§ 276c) — disse gjel-
der for ansatte i offentlig sa vel som privat sektor. Vilkaret for a bli demt for kor-
rupsjon er at en gir/tilbyr, eller for seg selv eller andre krever/mottar/aksepterer, til-
bud om en utilberlig fordel for & pavirke utferingen av stilling, verv eller oppdrag.

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad ma ansatte i offentlig sektor rapportere om og std til ansvar for sine
handlinger i praksis?

Poeng: 75

Et viktig trekk ved forholdet mellom den politiske ledelsen og forvaltningen i
Norge er at den er bygget pa gjensidig tillit og et felles verdi- og normgrunnlag.**
Dette er viktig & ha i mente nér en ser pa den politiske kontrollen av forvaltningen
som kan beskrives som generell og passiv, og gir mye handlingsrom til forvaltnin-
gen.*®s Generelt er kontrollen av forvaltningens ansattes arbeid god. Arbeidet som
gjores er dessuten gjenstand for hierarkisk kontroll. ¢

480 Tjenestemannslovens §§ 14 og 15. Fer en oppsigelse eller avskjed ma arbeidsgiver ha
forsekt & avhjelpe forholdene ved oppfelging, kurs, trening, tilrettelegging og eventuelt
ogsé omplassering, men dersom ingenting hjelper, vil vedkommende kunne sies opp eller
avskjediges pa grunn av dérlig utfert arbeid. Det vil si arbeid som ligger under det minste
mal man ma kunne kreve i stillingen.

481 | tillegg er de folkerettslige bestemmelsene hvor ytringsfrineten er nedfelt, EMK artikkel 10
og artikkel 19 i FN-konvensjonen om sivile og politiske rettigheter, inkorporert i norsk rett
ved menneskerettsloven § 2. Se ogsé Boe (2006a:72-73), Arbeidstilsynet (2011:6)

482 Eggen (2009:24).

483 Varslingsbestemmelsene er naermere omtalt i kapitlet Antikorrupsjonsarbeid.
484 Christensen og Leegreid (2005); intervju med Christensen, 30.09.11.

485 |eegreid, Roness og Rubecksen (2007:388).

486 Intervju med Christensen, 30.09.11.
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Offentlig sektor har vaert gjenstand for en betydelig omstilling de siste tidrene. An-
tallet offentlige selskaper har okt, det gjelder serlig for det kommunale nivéet hvor
det finnes om lag 2 600 selskaper som samlet omsetter for omtrent 100 milliarder
kroner arlig.*” Disse selskapene skilles ut av kommuneorganisasjonen og er derfor
ikke underlagt kommunens ordin@re internkontroll. Selskapskontroll er ment &
veie opp for dette. En rekke studier har imidlertid vist at kommunene er passive og
lite kompetente i sin nye eierrolle og til 4 kontrollere og folge opp de kommunale
selskapene.*®® Kommunene utforer i gjennomsnitt 0,4 selskapskontroller rlig.*®

De siste 10-20 arene har det vart en utvikling i at ansvaret for klagebehandling er
blitt fort ut av departementene og delegert til direktorater eller egne klagenemnder.
Fra 1992 til 2002 ble antallet statlige klagenemnder doblet til 48. Disse klage-
nemndene, sammen med de 60 direktoratene, tok seg av vel 90 prosent av alle
klagesaker i 2002.*° I tillegg kommer en rekke kommunale klageorganer. A skille
ut en del av reguleringen fra departementene kan vaere positivt fordi det vil gi av-
stand til departementene og pa den maten kunne redusere risikoen for populistiske
politiske beslutninger. Samtidig har utviklingen skjedd uten noen bred forutgé-
ende prinsipiell vurdering av hvilke konsekvenser dette medferer for borgerne og
forvaltningen. Fra jusfaglig hold er det pekt pa at konsekvensen er en fragmentert
og uoversiktlig flora av klageordninger som er resultat av en lang rekke sektorvise
enkelttiltak, og at praksis varierer en del fra nemnd til nemnd.*' Hjemlene for kla-
genemndenes uavhengighet er uklare, og organiseringen av deres arbeid varierer
sterkt.*? Resultatene fra Difis drlige innbyggerundersekelse kan underbygge dette
hvor en av konklusjonene var at “Svarene indikerer at mange mener forvaltningen
er uoversiktlig og at det er vanskelig & vite hvilken virksomhet eller person de skal
kontakte”.*”* Det kan her legges til at det er ting som tyder pé at befolkningen har
begrenset kjennskap til Ombudsmannen for Stortinget, og klageordningen via den-
ne.** Det er blitt argumentert for at det ber settes i gang en prinsipiell vurdering av
hvordan klagebehandlingen ber organiseres — inkludert en vurdering av en ordning
med forvaltningsdomstol.**

487 Pa statlig niva har antallet selskaper okt fra 40 i 1987 til 62 i 2007. Det meste av gkningen
er opprettelsen av heleide statsaksjeselskap som i perioden 2002-2007 gkte fra 16 til 30
(Difi 2008:24).

488 Econ (2004:70-71), Gjertsen og Magnussen (2006:4), Brandtzaeg, Kili og Aastvedt
(2008:53).

489 Clausen og Lier Madsen (2009:42).

490 Statskonsult (2002:20).

491 1Ibid:48; Eckhoff og Smith (2010:527).

492 Bragde-Ellenes (2009:43), Difi (2010b:15).

493 Difi (2010a:3).

494 Se kapitlet om 7. Stortingets ombudsmann.

495 Statskonsult (2002:48).
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Dagens varslingsbestemmelser og i hvilken grad varslere i dag har et reelt vern har
veert gjenstand for mye debatt de seneste arene. Det er reist kritikk fra flere hold
om at dagens situasjon for varslere er for darlig.**® I en studie fra 2010 av varsling
i Norge*” svarte kun halvparten av de ansatte at de kjente til arbeidsmiljelovens
varslerbestemmelser og kun en tredjedel av de spurte svarte bekreftende pé at det
er utarbeidet skriftlige varslingsrutiner pa arbeidsplassen. Men ser en pa fordelin-
gen mellom offentlig og privat sektor kommer offentlig sektor best ut, noe som kan
tyde pa at arbeidsgivere i offentlig sektor har vart flinkere med & informere sine
ansatte om varslingsregelverket sammenlignet med arbeidsgivere i privat sektor.
En annen mulig forklaring er at det er andre holdninger til det & varsle i offentlig
sektor, for eksempel som falge av en annen type ansvarsfelelse og lojalitet.*® En
annen undersokelse tok for seg situasjonen pd kommunalt niva. P& sparsmal om det
var utarbeidet skriftlige rutiner for nar det skal varsles og hvem det skal varsles til,
svarte henholdsvis 41 og 50 prosent blant de kommuneansatte bekreftende pa de to
spersmalene, mens 82 og 85 prosent av personalsjefene svarte det samme. Det er
ogsa en indikasjon pa at kjennskapen til varslingsordningene er mangelfull. I den
nevnte undersgkelsen svarte 30 prosent av de ansatte at i den/de varslingssaken(e)
de selv kjente til hadde varslingen fatt negative konsekvenser for varsleren, mens
halvparten av de ansatte sa at varslingen hadde blitt fulgt opp med forbedringstil-
tak.*® En annen side ved dette gjelder offentlig ansattes rett til offentlige ytringer
mer generelt. Sivilombudsmannen har lagt til grunn at “Offentlig ansatte har et
vidt spillerom — bade i form og innhold — for offentlig & gi uttrykk for sin mening,
ogsé om forhold pa eget arbeidsomrade og endog pa egen arbeidsplass”.’ Det er
rapportert fra flere hold om at offentlig ansatte er redde for & uttale seg kritisk til
egen arbeidsgiver i offentligheten av frykt for reaksjoner fra sine overordnede.*
For eksempel fant en undersgkelse blant norske lerere at et stort flertall ikke foler

496 Intervju med Kvamme 04.10.11; intervju med Eriksen 09.11.11, intervju med Qy
14.10.11; URL: http://www.byggaktuelt.no/node/983 Sist besgkt 10.09.11. Se kapitlet
Antikorrupsjonsarbeid for en bredere gjiennomgang

497 Studien bygger pa en undersekelse besvart av 6 000 respondenter fra offentlig og privat
sektor.

498 47 prosent av respondentene i privat sektor sa de ikke var kjent med varslingsbestem-
melsene, mens tilsvarende andel i statlig sektor var 34 prosent. 37 prosent av responden-
tene i privat sektor sa de ikke hadde skriftlige rutiner, mens tilsvarende andel i statlig sektor
var 19 prosent og for kommunal sektor var 24 prosent (Trygstad 2010:40).

499 Se Varsling i kommunesektoren, URL: http://www.ks.no/PageFiles/20694/KS%20
Varsling%20rapport%20TNS%20Gallup%20siste.pdf Sist besgkt 13.02.12.

500 Dokument nr. 4 (2007-2008:112).

501 Boe (2006a), Madsen Simenstad (2011), intervju med Eriksen 09.11.11.
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de kan snakke fritt med journalister om forhold ved sin egen skole.*® I en annen
undersokelse blant ansatte ved Oslo Universitetssykehus ga over halvparten av de
spurte uttrykk for at det eksisterer en fryktkultur pa sykehuset, og at ansatte ikke
tor si hva de mener.*” En mulig forklaring pa dette, som er fremholdt fra jusfaglig
hold, er at en del offentlig ledere lever i den vrangforestilling at offentlig ansat-
tes lojalitetsplikt overfor arbeidsgiver (ulovfestet rettsprinsipp) og ytringsfriheten
(grunnlovfestet rett) er sideordnede rettsprinsipper, noe som ikke stemmer.>*

Det finnes ingen samlet oversikt hos departementene over tjenestemannsrettslige
reaksjoner som er iverksatt overfor offentlige tjenestemenn. Det er ogsa tvilsomt
om det enkelte fagdepartement har en slik oversikt for sine underliggende virk-
sombheter.’” Derfor er det vanskelig & si noe sikkert om omfanget av tjenestere-
aksjoner mot offentlig ansatte som sddan. Nar det gjelder korrupsjonssaker mer
spesielt, har det siden korrupsjonsbestemmelsene tradde i kraft i 2003 blitt avsagt
27 dommer som er rettskraftige.’® 1 15 av dommene er offentlig ansatte og/eller
selskaper blant de som har blitt demt.>"’

Indikasjonene pa et uoversiktlig sett av klageordninger og arbeidsplasser med ar-
beidsmilje som i varierende grad legger til rette for kritiske ytringer fra de ansatte,
gjor at offentlig sektor ikke gis maks poeng pé denne indikatoren.

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer integriteten til de ansatte i

offentlig sektor?

Poeng: 100

Bestikkelser av offentlig tjenestemenn er ulovlig og faller inn under korrupsjons-
paragrafen (strl. § 276 a) som sier at den som for seg eller andre krever, mottar eller
aksepterer et tilbud om en utilberlig fordel i anledning av stilling, verv eller opp-

502 77 prosent av de spurte (totalt 983 respondenter) sa seg helt eller delvis uenig i
pastanden: “Jeg kan fritt uttale meg til journalister om hvordan jeg vurderer forhold ved
min skole”. Se Ytringsfrihet i skolen. URL:http://www.norsklektorlag.no/getfile.php/Filer/
Nyheter%20%28filmappe%29/hovedfunn-ytringsfrihetiskolen-femfylker-wbr-2605201 1. pdf
Sist besekt 25.10.11.

503 2218 personer deltok i undersekelsen. De ble bedt om & ta stilling til felgende
pastand: “Det er en fryktkultur i OUS, og de ansatte ter ikke si hva de mener”. Over
halvparten sa seg helt, eller delvis, enig i pastanden. NRK 20.12.11,

URL: http://www.nrk.no/nyheter/norge/1.7922758

504 Boe (20062:68).

505 FAD (2011), e-post av 12. september.

506 Se TI-Norge (2011) for oversikt.

507 Se kapitlet Korrupsjonsprofil for en mer detaljert beskrivelse.
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drag, kan straffes for korrupsjon. Det samme kan den som gir eller tilbyr noen en
utilberlig fordel i anledning av stilling, verv eller oppdrag. Lignende bestemmelse
finnes i tjenestemannslovens § 20 som sier: “Ingen embets- eller tjenestemann ma
for seg eller andre motta gave, provisjon, tjeneste eller annen ytelse som er egnet
til, eller av giveren er ment, & pavirke hans tjenstlige handlinger, eller som det ved
reglement er forbudt & motta”

Det er utarbeidet etiske retningslinjer for statsforvaltningen, herunder alle statlige
forvaltningsorganer.*® Retningslinjene er av overordnet karakter, og er & anse som
bestemmelser som angir rettslige standarder. De omfatter omrader som hvilke ga-
ver som kan mottas, “whistleblowing”, lojalitetskrav, statsansattes ytringsfrihet og
retningslinjer om oppforsel overfor innbyggerne. De er ment & vare generelle ret-
tesnorer som igjen krever refleksjon av den enkelte. Videre er det forutsatt at hver
enkelt virksomhet med utgangspunkt i retningslinjene videreutvikler og styrker
den etiske bevisstheten blant de ansatte.*” Angdende mulighetene for & gi kritikk,
folger det av Reglement for departementenes organisasjon og saksbehandling at
“(...) den enkelte tjenestemann [har] plikt og rett til & legge frem sitt syn pa en slik
maéte at det kan bli gjort kjent for departementssjefen” (§ 2, nr. 3). Et annet viktig
prinsipp, nedfelt i samme reglement, er bestemmelsen om toleddet saksbehandling
som innebarer at ingen sak som inneholder avgjerelser kan vurderes og behandles
av én tjenestemann alene (§ 12).

Forvaltningsloven og kommuneloven har bestemmelser om habilitet. Forvaltnings-
lovens habilitetsbestemmelser gjelder ikke bare for statsansatte, men ogsé alle an-
dre personer nar de utferer oppgaver for det offentlige, uavhengig av om det er et
formelt ansettelsesforhold eller annen tilknytning.>'° De som jobber for staten kan
ikke behandle saker hvor vedkommende selv, eller naer familie®'!, er part i saken —
eller har en ledende stilling eller er medlem av styret eller bedriftsforsamling for et
samvirkeforetak, forening, sparebank, stiftelse eller selskap®'? som er part i saken
(§ 6). I tillegg er en inhabil i saken nar andre “seregne forhold” som er egnet til
a svekke tilliten til vedkommendes upartiskhet foreligger. Det som er avgjerende

508 Etiske retningslinjer for statstjenesten av 7. september 2005, URL: http://www.regjeringen.
no/upload/kilde/mod/bro/2005/0001/ddd/pdfv/256519-etiske_retningslinjer_bokm.pdf.
Sist besgkt 20.11.11.

509 URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/dok/Veiledninger_og_brosjyrer/2005/Etiske-
retningslinjer-for-statstjenesten.html?id=88164 Sist besgkt 20.11.11.

510 Graver (2007:333-334).

511 Slekt eller svogerskap med en part i opp- eller nedstigende linje eller i sidelinje s& nasr som
sasken; eller er/har vaert gift/forlovet med eller er fosterfar/-mor/-barn til en part; eller er/
har vaert verge/fullmektig for en part i saken.

512 Gjelder ikke nar den statsansatte jobber i statlig selskap som eier hele selskapet som er
part i saken.
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for habilitetsvurderingen er hvordan omverdenen ser saken, ikke tjenestemannen
selv.’ Det er fremholdt fra faglig hold at forvaltningslovens habilitetsbestemmel-
ser 1 stor grad er av positivrettslig karakter og at de derfor ikke nedvendigvis er
intuitive.”' Habilitetsreglene for kommunalforvaltningen er strengere enn reglene
for statsforvaltningen pa noen omrader fordi kommuneloven har noen sarregler
for kommuneansatte, som kommer i tillegg til forvaltningslovens bestemmelser
(kml § 40, nr. 3). Se@rreglene gjelder forst og fremst sakalte vervkombinasjoner,
det vil si nar en tjenestemann deltar i behandlingen av samme forvaltningssak i
ulike organ. P4 kommunalt niva vil tjenestemannen i de fleste slike tilfeller vere
inhabil. Det finnes ikke tilsvarende bestemmelser i forvaltningsloven, noe som har
vert gjenstand for ganske sterk kritikk fra jusfaglig hold, samt Sivilombudsman-
nen.’"

12005 ble det innfort regler for bruk av karantene og saksforbud ved overgang fra
statsforvaltningen til stilling utenfor statsforvaltningen. Det er arbeidsgiver som
avgjer om det skal ilegges karantene og/eller saksforbud. Forutsetningen er at det
er inntatt en klausul om dette i den ansattes arbeidskontrakt. Ifelge retningslinjene
er det svart fa situasjoner hvor det vil vare aktuelt, da det generelt er viktig med
utveksling mellom offentlig og privat sektor. I de tilfeller hvor arbeidskontrakten
inneholder en klausul, er arbeidstaker forpliktet til & melde fra til arbeidsgiver
om alle nye stillinger som vedkommende vurderer & akseptere. Selve karantene-
perioden kan maksimalt settes til seks maneder, og karantene og saksforbud kan
samlet ikke vaere lengre enn ett ar etter at vedkommende har fratradt stillingen. I
karantenetiden har arbeidstakeren krav pa godtgjerelse fra arbeidsgiver tilsvarende
lonnen vedkommende hadde ved fratreden. Dersom arbeidstakeren opptrer i strid
med karantene, saksforbud eller meldeplikten kan vedkommende ilegges en bot
(konvensjonalbot) som tilsvarer inntil seks maneders lgnn.’'® Karantenereglene har
vert gjenstand for kritikk, men kritikken har primaert gatt pa reglementets funksjon
og hensiktsmessighet ved overgang fra politisk stilling til en stilling i det ordinaere
arbeidslivet.

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er de ansattes integritet ivaretatt i praksis?

Poeng: 75
Det er vanskelig a si noe sikkert generelt om fokuset pé etikk og vektleggingen av

513 Eckhoff og Smith (2010:226).
514 Graver (2007:340).
515 Intervju med Bernt, 23.08.11, Graver (2007:346-347), Innst. O. nr. 4 (1994-1995).
516 Retningslinjer for karantene og saksforbud ved overgang til ny stilling mv.
utenfor statsforvaltningen.
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dette i praksis i offentlige virksomheter. I stortingsmeldingen Ei forvaltning for
demokrati og fellesskap la regjeringen vekt pa at ansatte skal ha opplaring i de
etiske retningslinjene som gjelder for statsforvaltningen og i etiske dilemmaer mer
generelt.’’” Som nevnt flere andre steder i denne studien har de offentlige institu-
sjonene generelt stor tillit i befolkningen.

Korrupsjonsbestemmelsene favner bredt og terskelen for hva som anses som en
utilberlig fordel i offentlig sektor er streng. I 2008 ble en ligningsfunksjoner straf-
fedomt etter korrupsjonsbestemmelsene etter & ha mottatt to betalinger pa hen-
holdsvis 12 000 kroner og 5 000 kroner.>'®

Det er vanskelig & ansld omfanget av korrupsjon i offentlig sektor i Norge, og kor-
rupsjon mer generelt. Dels skyldes det at det er gjort fa systematiske undersekelser
av fenomenet i Norge®"?, og dels skyldes det at korrupsjon er vanskelig & avdekke
da det ligger i sakens natur at det foregar i det skjulte. Folgelig er det ogsa vanske-
lig & si noe sikkert om omfanget av det.>?

Norge kommer godt ut pa internasjonale korrupsjonsmalinger, og nasjonale un-
dersekelser som er gjort, tyder pa at korrupsjon i offentlig sektor ikke er et stort
problem i Norge. Den mest anvendte malingen internasjonalt er Transparency In-
ternationals Corruption Perception Index, som maler respondentenes oppfatninger
av korrupsjon i offentlig sektor.?' Norge har gjennom hele 2000-tallet blitt rangert
blant topp 15, det vil si blant de 15 landene i verden hvor det, vurdert etter CPI-
indeksen, er minst korrupsjon i offentlig sektor. Naeringslivets Sikkerhetsrad har
siden 2006 arlig>?? gjennomfert KRISINO-undersgkelsen der ledere og sikkerhets-
ansvarlige fra offentlig sektor (500 personer) og neringslivet (2 000 personer) blir
stilt spersmal om blant annet skonomisk kriminalitet. Pa spersmal om ledere kjen-
ner til forsgk pa a bestikke eller smere noen i deres virksomhet eller egen bransje
for & fa en kontrakt, har prosenten positive svar blant de offentlig ansatte i samtlige
undersekelser ligget pa omtrent to til tre prosent for kjennskap i egen virksomhet
og fem prosent i egen bransje. Her ber det legges til at nér en ser pa svarfordelin-
gen etter type sektor er “offentlig administrasjon” med sine ti prosent nest hayest

517 Stmeld. nr. 19 (2008-2009:48).
518 TI-Norge (2011:13).

519 TI-Norge (2011) har gitt ut en domssamling med oversikt over alle rettskraftige
korrupsjonsdommer (saker hvor personer og/eller selskaper er domfelt for korrupsjon etter
strl § 276 a), b) eller ¢)) i perioden 2003-2011. Se ogsa Gedde-Dahl, Magnussen og
Hafstad (2008).

520 Spersmélet om omfang dreftes mer inngéende i kapitlet Korrupsjonsprofil.
521 http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi
522 Fra og med 2009 giennomferes den annethvert &r.

1M Transparency International, Norge


http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi

4. Offentlig sektor

og kun “slatt” av “bygg og anlegg”.”” I en undersekelse’* gjort i 2008 hvor kom-
munale ledere ble spurt om erfaringer med korrupsjon og lignende, svarte kun 0,3
prosent av lederne at de selv var blitt prevd bestukket, mens tre prosent (48 av
1760 ledere) sa de kjente til at andre i egen kommune var blitt tilbudt bestikkelser.

Dette betyr imidlertid ikke at det ikke forekommer korrupsjon i norsk offentlig
sektor. Det vi vet er at det de siste arene har veert flere store korrupsjonssaker i
Norge, flertallet av de sterre sakene har hatt en tilknytning til offentlig sektor og da
ofte kommunesektoren: Vannverkssaken, Undervisningsbygg-sakene og Barum-
saken er eksempler pa dette. I skrivende stund rulles det opp en ny korrupsjonssak
i det kommunale busselskapet Unibuss AS, per februar 2012 var tretten personer
siktet i saken. Det er for tidlig & si noe sikkert om saken utover at det virker & vaere
en ny stor korrupsjonssak fra kommunesektoren som kan ha forgreininger i flere
retninger. Men det har ogsé vert flere korrupsjonssaker fra det statlige nivéet. Sa-
kene med tilknytning til det statseide selskapet Statoil for noen ar tilbake, Ulleval
sykehus-saken, Store Norske-saken og psykiater-/psykolog-saken er eksempler pa
det.>s

Videre kan det vaere grunn til & stille sparsmal ved om undersekelser som sper om
omfanget av bestikkelser er en hensiktsmessig mate a underseke omfanget av kor-
rupsjon pa. I den nevnte undersekelsen blant kommunale ledere var det for eksem-
pel mer vanlig (enn bestikkelser) at lederne var blitt tilbudt goder som ikke direkte
er ulovlige, men som kan oppleves som uetiske. Omtrent en fjerdedel av lederne sa
de hadde opplevd den type tilbud av goder fra virksomheter relatert til bygge- og
anleggsvirksomhet (28 prosent) og leveranderer av IT- og datasystemer (23 pro-
sent). Videre, selv om fé av lederne sa de kjente til at folk i kommunen var blitt ut-
satt for bestikkelser, betyr ikke det at det ikke finnes uheldige forhold i den samme
kommunen — forhold som er uetiske, kanskje ogsé straffbare i lovens forstand. I
2006 satte Aftenposten gjennom en lengre reportasjeserie fokus pa mulig rolleblan-
ding, og forbindelser mellom politikere, kommuneansatte og annen virksomhet i
mer enn 50 mindre kommuner®* over hele landet. Funnene var til dels sveert gra-
verende og ble dokumentert i form av en rekke avisartikler og -reportasjer. Det ble
funnet eksempler pd omstridte rolleblandinger — eller mistanke om dette — i nesten
40 av de 50 kommunene.*?’ I 2010 satte samme avis fokus pad hvordan kommunene

523 Se Kriminalitets- og sikkerhetsundersekelsen i Norge, URL: http://www.nsr-org.no/krisino.
htm Sist besokt 13.02.12.

524 Sperreundersekelsen ble sendt til 1760 kommunale ledere med en svarprosent pa 44
prosent.

525 Se forovrig kapitlet Korrupsjonsprofil og TI-Norge (2011).

526 De fleste kommunene har faerre enn 5 000 innbyggere.

527 Mauren og Eliassen (2006).
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forvalter eiendom og avdekket elleve omstridte saker hvor lokalpolitikere i dob-
beltroller, manglende kontroll av kommunale selskaper og tette band til utbyggere
var forhold som gikk igjen.’®® Folkvord (2011) dokumenterte flere eksempler pa
sveart kritikkverdige forhold i Oslo kommune, hvor tette bdnd mellom politikere,
offentlig tjenestemenn og andre var et trekk som gikk igjen i flere av sakene — uten
at det ngdvendigvis var snakk om korrupsjon i juridisk forstand.’® Dette er klare
indikasjoner pé at det finnes en del korrupsjonsrelaterte utfordringer i Norge ogsa,
men at det kanskje ikke er korrupsjon i form av utilberlige fordeler (jf. strl § 276
a og b) som er det storste problemet. Kanskje trenger vi andre begreper og andre
tilnermingsmaéter for i bedre grad & fange opp problemene i en norsk kontekst, enn
hva en fér til ved hjelp av de ofte brukte undersekelsene hvor en sper om kjenn-
skap til bestikkelser og lignende.?°

P& kommunalt niva er det satt i gang en rekke tiltak for a styrke kommunenes
etiske bevissthet og kompetanse. KRD og KS opprettet hosten 2010 en elektronisk
etikkportal med relevant informasjon, rad og veiledning om etikkarbeidet i kom-
munesektoren. Materialet er bredt og inneholder blant annet nyheter om aktuelle
lovendringer mv., etikkveileder, rammeverktay for etiske retningslinjer, sjekkliste
for gaver, invitasjoner og hva som er & anse som smering, varslingsveileder og
et register. I registeret kan en seke opp hvilke verv og interesser de folkevalgte,
styrerepresentanter og ansatte i en kommune har. Registeret er basert pa frivillig-
het i dobbelt forstand. Det er forst opp til den enkelte kommune a avgjere om den
vil veere med, og dernest opp til hver enkelt kommunepolitiker, -ansatt og styre-
medlem om de vil melde inn sine verv og ekonomiske interesser. Fra oppstarten
august 2007 og til mai 2011 hadde ca. 80 prosent av alle kommuner registrert seg,
og nermere 8 400 personer. Antall registrerte personer har holdt seg relativt sta-
bilt siden desember 2009 og antallet kommunale selskaper som har registrert seg
er kun 59.%' Det er med andre ord et godt stykke igjen for en kan snakke om et
tilnermet komplett styrevervregister. For & fa til en videre ekning ma en trolig ta i
bruk sterkere virkemidler.

En undersekelse av bruken og omfanget av etiske retningslinjer pa statlig niva, ett
ar etter at de generelle etiske retningslinjene for statsforvaltningen ble innfert, fant
at bruken av disse var ganske utbredt blant de ansatte. De etiske retningslinjene
ble vurdert som viktigere blant etatsansatte sammenlignet med de departementsan-
satte. En mulig forklaring pé dette er at de etatsansattes arbeid har et mer operativt

528 Gedde-Dahl og Haugnes (2010)lbid.
529 Folkvord (2011).
530 Se ogsa kapitlet Korrupsjonsprofil.

531 Se nyhetssak pa KS hjiemmeside, URL: http://www.ks.no/portaler/etikkportalen/Apenhet-
og-tillit/Gledelig-okning-i-bruken-av-styrevervregisteret/ Sist besgkt 04.08.11.
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preg og at de derfor mater etiske problemstillinger og dilemmaer oftere i sin jobb-
situasjon enn det de ansatte i departementene gjor.”** I NIBRs analyse av KRDs
organisasjonsdatabase i 2008 oppga tre av fire kommuner og 15 av 17 fylkeskom-
muner at de hadde etiske retningslinjer.’*

Avdekkingen av en rekke korrupsjonssaker med tilknytning til offentlig sektor de
seneste drene, samt indikasjoner pa at korrupsjonsrelaterte utfordringer gjor seg
gjeldende i1 offentlig sektor, gjor at offentlig sektor ikke far maks poeng pa denne
indikatoren.

ROLLE

INFORMASJON 0G OPPLARING OM KORRUPSJON
I hvilken grad informerer og utdanner offentlig sektor befolkningen om dets rolle i
kampen med d bekjempe korrupsjon?

Poeng: 50

I streng forstand er ikke utdanning/opplering om korrupsjon og hvordan en be-
kjemper den rettet mot allmennheten en prioritert oppgave. Det finnes heller ikke
kurs/oppleringsprogrammer i regi av offentlig sektor med siktemal a opplyse of-
fentligheten om korrupsjon og hvordan bekjempe den. Ut fra en formell tolkning
er dette et svakt omréade, og offentlig sektor gis derfor poeng 50 pa denne indikato-
ren. Om man tolker spersmalet i en videre forstand, har befolkningen generelt, i et
komparativt perspektiv, god tilgang til informasjon fra det offentlige og gjennom
en fri og apen presse som har et kritisk blikk pa korrupsjonsrelaterte saker (se ka-
pitlet Media) som gjer at befolkningen kan ha relativt god oversikt og kunnskap
om offentlig sektor generelt og korrupsjonsrelaterte sparsmal mer spesielt.>3*

Gradvis har vi fatt et strengere regelverk mot korrupsjon, det er avdekket flere
korrupsjonssaker og korrupsjon omtales i media mye oftere i dag enn for ti og tjue
ar siden®*. Derfor er det grunn til 4 tro at folks bevissthet om dette har gkt, men
det er da altsa ikke som folge av utdannings-/oppleringsprogrammer i regi av det
offentlige. Vet sa folk hva de skal gjore for & avverge korrupsjon? Det er vanskelig

532 Christensen og Leegreid (2011:470-473).
533 Hovik og Stigen (2008).
534 Ringen, Sverdrup og Jahn (2011).

535 Et enkelt sok pa Retriever (sgkemotor for alle ledende papiraviser i landet) med sekeordet
“korrupsjon” gir treff pa 3 755 saker i 2010, 1 037 saker i 2000, 316 saker i 1988 (i 1989
og 1990 var tallet en god del hayere enn arene for og etter, det er grunn til & anta at det
har sammenheng med Oslo-skandalen og séledes er et awvik fra det generelle
mensteret).
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a si noe sikkert om det, men studier har vist at mange nordmenn gér tjenestevei
nar de skal varsle om kritikkverdige forhold. Samtidig viser samme studie at kunn-
skapen om hvilke rettigheter en har som varsler, og hvordan en varsler, er ganske
begrenset.>3

Pé kommuneniva gjores det en del informasjonsarbeid i regi av KS’ Etikkportal
hvor det finnes en rekke handbeker og veiledere med mer som omhandler korrup-
sjon og beslektede temaer. Selv om den primare mélgruppen er lokalpolitikere
og ansatte i kommunal sektor, kan det indirekte bidra til en ekt bevissthet ogsa i
befolkningen mer generelt.

SAMARBEID MED ANDRE AKTORER | ANTIKORRUPSJONSARBEIDET
I hvilken grad samarbeider offentlig sektor med offentlige tilsyns- og kontrollor-
gan, neeringslivet og frivillig sektor ndr det gjelder antikorrupsjonsinitiativ?

Poeng: 75
Det er igangsatt en del samarbeid mellom ulike kontrolletater og mellom disse og
politiet og patalemyndigheten, og det er noe samarbeid med neringslivet.

Samhandling mellom ulike offentlige kontrollorgan, serlig mellom politi og pé-
talemyndighet og kontrolletatene, i kampen mot ekonomisk kriminalitet, her-
under korrupsjon, har fatt ekt oppmerksomhet de seneste drene og tverretatlige
samarbeidsrelasjoner er etablert og formalisert.’*” Avtalefestede kontrollsamar-
beid er inngétt mellom skatteetaten og toll- og avgiftsetaten, mellom skatte- og
avgiftsmyndighetene og Arbeids- og velferdsetaten (NAV), Fiskeridirektoratet,
Statens landbruksforvaltning og HELFO. Av samarbeid mellom kontrolletater og
politiet og patalemyndigheten, er deres samarbeid med skatteetaten det mest for-
maliserte. Fra 2009 er ogsé Arbeids- og velferdsetaten (NAV) med i dette samar-
beidet. P4 verdipapiromradet foreligger det et naert samarbeid mellom Finanstilsy-
net, Oslo Bors og @kokrim. Finanstilsynet og Oslo Bers samarbeider i tillegg med
politiets lokale gkoteam.>* Politiet og patalemyndigheten og flere andre offentlige
organer er representert i Naeringslivets konsultative rad.

Pé den annen side har Riksrevisjonen pépekt at samarbeidet mellom ekoteamene
og kontrolletatene kan bli bedre.”™® Videre er det fra myndighetenes side uttalt at
det er behov for et samarbeidsforum mellom departementene, politi og patalemyn-

536 Trygstad (2010).

537 Alle handlingsplanene mot skonomisk kriminalitet som har kommet fra regjeringen
understreker viktigheten av a fa til et slikt samarbeid for & kunne lykkes i kampen mot
gkonomisk kriminalitet (Regjeringen (2011:14).

538 ibid.

539 Riksrevisjonen (2009).
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dighet og neringslivet. Justisdepartementet utreder for tiden mulighetene for et
slikt samarbeid.>* Begrensningene nevnt i dette avsnitt gjor at offentlig sektor ikke
gis maks poeng pé denne indikatoren

KORRUPSJONSFOREBYGGENDE ARBEID KNYTTET TIL OFFENTLIG ANSKAFFELSER

I hvilken grad finnes det et effektivt institusjonelt rammeverk som sikrer redelig-
heten i offentlige anskaffelsesprosedyrer/anskaffelsesprosesser, inkludert hensikts-
messige sanksjoner mot uetisk atferd fra leverandorer og offentlig ansatte, sa vel
som gode tilsyns- og klageinstitusjoner?

Poeng: 75

Det offentlige kjoper arlig inn varer, tjenester og bygge- og anleggsarbeider for
ca. 390 milliarder kroner, hvorav statsforvaltningen star for 170 milliarder kroner,
lokalforvaltningen 130 milliarder kroner og offentlig forretningsdrift 84 milliarder
kroner.>*! Det er ca. 15 prosent av BNP, hvilket ogsa er gjennomsnittet i OECD-
landene. Med tanke pa at offentlige anskaffelser er et heyrisikoomrade for kor-
rupsjon er det viktig at offentlige anskaffelser er underlagt et tydelig regelverk, og
at reglene etterleves i praksis. Overordnet kan en si at dagens regelverk er omfat-
tende, men at etterlevelsen er til dels svaert mangelfull. Et komplisert regelverk
virker & vaere en viktig arsak til dette.

Det norske anskaffelsesregelverket bygger i stor grad pad EU-direktivene. > Lov
om offentlige anskaffelser (LOA) og Forskrift om offentlige anskaffelser (FOA)
er de sentrale rettskildene, men ogsé forskrift om innkjepsregler i forsyningssekto-
rene og forskrift om klagenemnd for offentlige anskaffelser er viktige.

Anskaffelser skal sa langt det er mulig vere basert pa konkurranse. Et grunnleg-
gende krav i loven er at oppdragsgiver skal sikre at hensynet til forutberegnelig-
het, gjennomsiktighet og etterprevbarhet ivaretas gjennom anskaffelsesprosessen
(LOA § 5). For alle anskaffelser over 100 000 kroner skal det fores anskaffelses-
protokoll (FOA § 3-2), og alle anskaffelser over 500 000 kroner skal lyses ut pa
nettstedet Doffin (Database for offentlige anskaffelser). Norske myndigheter og
offentlige virksomheter har blitt kritisert for & vare passive nar det gjelder & inn-
lemme etiske krav til leveranderene ved offentlige anskaffelser.** P4 den positive
siden kan nevnes at norske myndigheter har innfert strengere terskelverdier enn
det EU-direktivene krever.

540 Regjeringen (2011:22).

541 Se SSB, URL: http://www.ssb.no/offinnkj_en/ Sist besgkt 22.11.11.

542 Se for eksempel s. 11 i Veeileder til reglene om offentlige anskaffelser,
URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/Konkurransepolitikk/Anskaffelser/
Veileder_reglene_offentlige_anskaffelser_komp.pdf Sist besgkt 04.05.12.

543 Hovland Steindal (2008).
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De generelle habilitetsbestemmelsene som gjelder i offentlig sektor gjelder ogsa
pé anskaffelsesomradet. Personer som er ansatt, eller sitter i styre, i en virksomhet
som har en interesse i utfallet av en anskaffelsesprosess kan ikke fatte beslutninger
pé vegne av oppdragsgiver. Personer som er ansatt av oppdragsgiver kan ikke delta
i anskaffelsesprosessen, eller fungere som radgiver, pa oppdrag for en leverander.
Det folger av rettspraksis at habilitetsbestemmelsene, i konkurransesituasjoner,
skal tolkes strengt.

En viktig bestemmelse i denne sammenheng er forskriftens bestemmelse om opp-
dragsgivers plikt til & avvise leveranderer oppdragsgiver kjenner til er rettskraftig
demt for korrupsjon, bedrageri, hvitvasking av penger eller deltakelse i en krimi-
nell organisasjon.** Et moment i negativ retning i den forbindelse er at siden an-
budsnektelsen er ganske absolutt, kan det virke som terskelen for & ilegge foretaks-
straff etter korrupsjonsbestemmelsene blir relativt hey.>*® Videre har oppdragsgiver
rett til & avvise leveranderer der oppdragsgiver kjenner til at leverander er straf-
ferettslig demt for andre relevante forhold enn de nevnt ovenfor, og leveranderer
som har forsemt seg alvorlig mot bransjens faglige og etiske krav.>*’

Det er mange vanskelige spersmal vedrerende anvendelsen av disse bestemmel-
sene om anbudsnektelse som fortsatt er uavklarte. Blant annet>**:

- Skal det skje identifikasjon mellom selskaper innenfor samme konsern eller mel-
lom selskap og fysiske personer?>#

- Hvor lenge skal en leverander holdes utestengt?

- Kan en leverander unngé & bli utestengt eller bli utestengt i en kortere periode
ved “& rydde opp” i sin virksomhet?

Norsk rettspraksis pd omradet er begrenset. Spersmaélene er heller ikke avklart i
E@S-retten, og saledes ber det ovennevnte heller ses pa som en iboende utfordring

ved det europeiske systemet, enn sarskilt for Norge.

Det er en kjensgjerning at det er behov for et bedre datagrunnlag om offentlige

544 FOA § 3-7 og Rt. 2007, s. 983.

545 Jf. FOA §§ 11-10 forste ledd bokstav e og 20-12 ferste ledd bokstav e.

546 Se kapitlet Antikorrupsjonsarbeid for en mer utforlig drefting av dette poenget.

547 Jf. FOA §§ 11-10 annet ledd og 20-12 annet ledd.

548 Se s. 13 0og 21 i FADs brev av 12.01.2011 om Awvisning av straffedemte leveranderer mv.
i forbindelse med offentlige anskaffelser, URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/
Vedlegg/Konkurransepolitikk/Anskaffelser/Fortolkningsuttalelse_avvisning_straffedomte_
lev.pdf. Sist besgkt 02.02.12.

549 Dog synes det klart at det som hovedregel ikke ber vaere mulig for oppdragsgiver & avvise
en leverander dersom bare helt underordnet personale uten beslutnings- eller kontroll-
kompetanse, er straffedemt (FAD 2011:15).
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anskaffelser, blant annet for & gjore gode valg av innretting og oppfelging av ulike
satsingsomréder, for eksempel e-handel.’>

Det finnes ikke noe eget organ som har ansvar for & fere tilsyn med offentlige
anskaffelser, men Riksrevisjonen har i en arrekke i sine arlige revisjonsrapporter
for forvaltningen rapportert om manglende etterlevelse av anskaffelsesregelverket
i statsforvaltningen, og ved fremleggingen av arsrapporten i 2007 ble det uttalt at
“brudd pa anskaffelsesregelverket fortsatt er et gjennomgéende problem, og det
er fa spor til bedring”.**' Tilsvarende pd kommunalt nivd har kommunerevisjonen
fokus pa offentlige anskaffelser, og brudd pa anskaffelsesreglene er ikke uvanlig
lesning i kommunale revisjonsrapporter. Norges kommunerevisorforbund (NKRF)
gjennomgikk samtlige 60 revisjonsrapporter av kommunale anskaffelser fra 2008
til 2010. I 52 av de 60 rapportene paviste NKRF mangelfull dokumentasjon og
mangelfull anskaffelsesprotokoll ved innkjep. I 46 av de 60 rapportene paviste
NKRF brudd pé anskaffelseslovens grunnleggende krav, og det vanligste bruddet
var at oppdraget ikke var satt ut pa anbud i det hele tatt.® En gjennomgang av
Doffins database i 2007 viste at 29 norske kommuner ikke hadde hatt en eneste
utlysning pa to ar.**

Det er med andre ord klart at en del offentlige virksomheters anskaffelsespraksis
er i strid med regelverket. Spersmalet er hvorfor det er slik? I 2010 spurte Riksre-
visjonen representanter for 32 offentlige virksomheter, samt alle departementene,
om hva de mente var arsakene til regelbruddene. Den viktigste arsaksforklaringen
var mangel pa kompetanse om regelverket. Andre forklaringsfaktorer som gikk
igjen hos respondentene var mangler i den interne innkjgpsorganiseringen og man-
glende fokus fra ledelsen pé virksomhetens innkjepspraksis.®* I en annen ekstern
kartlegging gjort i 2008 pa oppdrag for Difi ble ogséd manglende regelkompetanse
trukket frem som viktigste arsaksforklaring, men ogséd manglende forankring av
anskaffelsesomrédet i virksomhetsledelsen.’*® En annen side ved dette er at mange
lokalpolitikere sier de foretrekker lokale leveranderer — uansett. I en undersokelse
12011 svarte 49 prosent av lokalpolitikerne som deltok pa undersgkelsen at det er
riktig & velge lokale leveranderer, uavhengig av om tilbudet er best.>* Hvis en slik

550 St.mld. nr. 36 (2008-2009:8-10). Se ogsé Andvig og Todorov (2011:27-28).

551 St.mld. nr. 36 (2008-2009:26).

552 Se Gedde-Dahl (2011). To eksempler: | en gjennomgang av 160 anskaffelser i 13
virksomheter i Oslo kommune fant kommunerevisjonen en rekke, til dels alvorlige, avvik fra
anskaffelsesregelverket (Kommunerevisjonen (2009)). | Beerum kommune fant revisjonen
etter en giennomgang av 53 anskaffelser i kommunen at 23 prosent aldri var blitt kunngjort
0g 38 prosent manglet anskaffelsesprotokoll (Kommunerevisjonen (2010)).

553 St.mld. nr. 36 (2008-2009:26).

554 Riksrevisjonen (2010b:9-11).

555 AS (2008:31).

556 Gedde-Dahl (2011).
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holdning er utbredt i det lokalpolitiske lederskapet kan det virke inn pé lokalfor-
valtningens praksis i negativ retning.

Regjeringen ved FAD og Difi har satt i gang en del kompetansehevende tiltak for
a bete pa en del av disse problemene. Nettsiden www.anskaffelser.no er etablert hvor
en blant annet finner veiledningsmateriell til alle faser av anskaffelsesprosessen.
Difi har i tillegg publisert mye informasjon om offentlige anskaffelser og har gjen-
nom ulike tiltak bidratt til gkt tilbud av kurs om temaet rundt om i landet. KS tilbyr
et sju-dagers sertifiseringskurs i offentlige anskaffelser hvor siktemalet er & oke
forstaelsen for og kunnskapen om bade regelverk og den innkjepsfaglige siden av
anskaffelsen.

Dagens klagesystem nasjonalt néar det gjelder offentlige anskaffelser er to-spo-
ret®”: Leveranderer kan velge om de vil bringe en sak inn for Klagenemnda for
offentlige anskaffelser (Kofa) eller g& direkte til domstolen. Kofa er et uavhengig
statlig organ bestdende av ti medlemmer. Kofas sekretariat er administrativt under-
lagt Konkurransetilsynet. Kofa behandler klager om brudd p4 LOA og tilherende
forskrifter, mens Konkurransetilsynets hovedoppgave er & handheve konkurranse-
loven. Ved ulovlige direkte anskaffelser kan Kofa fatte vedtak om at oppdragsgi-
ver ma betale et overtredelsesgebyr palydende opptil 15 prosent av anskaffelsens
verdi (Kofa-forskriften § 13a). Utover det er ikke Kofas avgjerelser bindende for
partene. I 2011 mottok Kofa 331 klagesaker og i 86 saker ble det konkludert med
regelbrudd. Til sammenligning var tilsvarende tall for 2006 henholdsvis 152 og
77.5%% Det er med andre ord en tendens til gkning i sakstilfanget og antall regel-
brudd. En evaluering av nemnda i 2006 fant at Kofa av de bererte ble opplevd som
en funksjonell ordning og et lavterskeltilbud som gir viktige avklaringer pa prin-
sipielle sparsmél og at Kofa er et viktig supplement til domstolene.’* Regjeringen
foreslo i november 2011 a flytte muligheten til & ilegge innklagede parter overtre-
delsesgebyr fra Kofa til domstolene.*® Et flertall p& Stortinget vedtok lovforslaget
i mars 2012%!, Regelverket vil bli utfylt og supplert ved nye bestemmelser og
endringer i forskrift.® Lovforslaget har skapt negative reaksjoner fra flere hold,
blant annet NHO og Bedriftsforbundet som blant annet begrunner kritikken med
at sma og mellomstore bedrifter vil kvie seg for 4 kjare en sak til domstolene, da
det er ressurskrevende.’®

557 En tredje mulighet er & klage til EFTAs overvakingsorgan (EFTA Surveillance Authority,
ESA).

558 URL: http://www.kofa.no/no/Statistikk/ Sist besokt 04.05.2012.

559 Resource-partner (2006:4).

560 Prop 12 L (2011-2012).

561 Lovvedtak 46 (2011-2012).

562 Se KOFA mister gebyradgangen — domstolene overtar, URL: http://www.nyheter.doffin.no/
index.php?path=2&resource_id=4146 Sist besgkt 29.03.2012.
563 Karlsen (2011).
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5. Politi og patalemyndighet

SAMMENDRAG

Den generelle ressurssituasjonen til politiet og patalemyndigheten er god og retts-
praksis viser at politiet ogsa kan ta i relativt smé korrupsjonssaker. Det som gir en
viss grunn til bekymring, er signaler om at ressurssituasjonen for de deler av politi-
et som jobber med & etterforske og straffeforfelge korrupsjon og annen skonomisk
kriminalitet ikke er tilfredsstillende. Urettmessig innblanding fra andre instanser
i politiets og pdtalemyndighetens virksomhet ser ikke ut til & veere noe betydelig
problem i Norge. Mer generelt virker lovreguleringen av politiets og patalemyn-
dighetens virksomhet stort sett tilfredsstillende. Det som trekker i negativ retning,
er politiets interne klage- og kontrollsystemer og praktiseringen av disse. Informa-
sjonen ut mot offentligheten og den interne rapporteringskulturen kan bli bedre.

Tabellen under viser samlet poengsum for politiet og patalemyndigheten. De kva-
litative vurderingene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indi-
kator gis i de pafelgende sidene.

Politi og patalemyndighet
Samlet poengsum: 86/100

Indikator Lov Praksis

Kapasitet Ressurser = 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 75
ledelse Ansvarlighet 75 75
- Integritetsmekanismer 100 75
Rolle . o .

75/100 Etterforskning og patale av korrupsjon 75

*inngér ikke i vurderingen av denne saylen.
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Pétalemyndigheten bestér av tre nivéer: riksadvokaten, statsadvokatembetene og
patalemyndigheten i politiet. Sentrale oppgaver for patalemyndigheten er & etter-
forske, ta ut tiltale og aktorere straffesaker. Patalemyndigheten i politiet avgjer
storparten av sakene, men det er statsadvokatene eller riksadvokaten som har til-
talekompetansen for de alvorligste lovbruddene. Riksadvokaten har den overord-
nede ledelsen av all straffesaksbehandling, herunder ansvar for & fastsette méal og
prioriteringer, gi instrukser og oppfelging av straffesaksbehandlingen ved statsad-
vokatembetene og i politidistriktene. Overfor det enkelte politidistrikt er det stats-
advokaten i regionen®* som driver fagledelsen for patalemyndigheten.

Politi- og lensmannsetaten bestar av Politidirektoratet (POD), de 27 politidistrikte-
ne og politiets sju serorgan. Politiets sikkerhetstjeneste er direkte underlagt Justis-
departementet. Politi- og lensmannsetaten i Norge har cirka 12 000 ansatte. Hvert
politidistrikt er ledet av en politimester som har ansvaret for all polititjeneste, bud-
sjett og resultat. Justisdepartementet har det gverste ansvaret for politiets virksom-
het, og legger rammene med sine planer, mél og bevilgninger. Departementet har
delegert store deler av ansvaret til POD som har ansvaret for faglig ledelse, styring,
oppfelging og utvikling av politidistriktene og politiets serorgan. POD er over-
ordnet myndighet og n@rmeste stattespiller for politidistriktene og sarorganene.

Okokrim og Kripos fungerer som bistandsorgan for politiet og utgjer to av politiets
sju seerorgan.’® @kokrim er bade et serorgan i politiet og et statsadvokatembete
med nasjonal myndighet, og har som hovedoppgave & bekjempe gkonomisk krimi-
nalitet og miljokriminalitet. @kokrim skal arbeide for best mulig allmennpreven-
sjon gjennom behandling av straffesaker og finansiell etterretning; det meste av
Okokrims ressurser brukes pa arbeidet med straffesaker. Som statsadvokatembete
er @kokrim underlagt Riksadvokaten. Som sentralt politiorgan er @kokrim ad-
ministrativt og budsjettmessig underlagt POD. Kripos er den nasjonale enheten
for kampen mot organisert og annen alvorlig kriminalitet og er underlagt POD.
Ledelsen i Kripos har patalekompetanse og er underlagt Riksadvokaten i straf-
fesaksbehandlingen.

564 Landet er delt inn i ti regionale statsadvokatembeter. | tillegg kommer det egne nasjonale
statsadvokatembetet for organisert og annen alvorlig kriminalitet.

565 De fem andre er Politiets utlendingsenhet, Utrykningspolitiet, Politiets data- og
materielltjieneste, Norges grensekommissaer for den norsk-russiske grense og
Politihayskolen.
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KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)

1 hvilken grad har politiet og patalemyndigheten tilstrekkelig med okonomiske res-
surser, herunder bemanning og infrastruktur, til d utfore sine oppgaver og plikter
i praksis?

Poeng: 100
Den generelle ressurssituasjonen vurderes som tilfredsstillende, men det synes &
vere ressursutfordringer innenfor omriadet gkonomisk kriminalitet.>%

Politiets budsjettsituasjon er et hyppig diskutert tema i samfunnsdebatten. Tallenes
tale viser at politiets budsjett har ekt fra 4,1 milliarder kroner i 1995 til 11,1 milli-
arder kroner i 2009, antallet politistillinger i samme periode har ekt med 33 prosent
og antallet politistudenter opptatt ved Politiheyskolen ekte fra 240 til 432 i perio-
den 2003-2008.567 Samtidig har POD fremholdt at denne budsjettekningen ma ses
i forhold til blant annet lenns- og prisstigning, nye arbeidstidsbestemmelser og okt
oppgavemengde.*®® Gkokrim hadde 126 faste stillinger og seks hospitanter i 2003,
mens det i 2010 hadde totalt 145 arsverk. 1 2003 var Qkokrims budsjettildeling pa
118 millioner kroner, mens den i 2010 var pa 131 millioner kroner.>®

Den generelle budsjettsituasjonen for politiet og patalemyndigheten er tilstrekke-
lig, ifelge representanter for disse som ble intervjuet i forbindelse med denne stu-
dien. Samtidig papekes det at ressurssituasjonen er stram nar det gjelder ressurser
til & bekjempe korrupsjon og ekonomisk kriminalitet, noe som gjor at de ikke har
kapasitet til & etterforske og straffeforfolge alle saker som rapporteres inn eller som
de selv har kjennskap til.’”° Videre er det noen utfordringer knyttet til enkeltpunkter
relevante for denne studien. Det er fremholdt at lavt lennsniva relativt sett skaper
utfordringer med tanke pa a skaffe seg velkvalifiserte sokere til statsadvokatembe-
ter, stillinger hos @kokrim og politidistriktenes okoteam.””' Statsadvokatembetene
taper 1 konkurransen med dommerstillinger, mens @kokrim og ekoteam kommer
dérlig ut nar en sammenligner med kontrolletater som for eksempel Skatteetaten

566 Dette tas naermere opp under Etterforskning og pétale av korrupsjon.

567 Helsingeng, Bakkeli og Solem (2010), jf. Politihegskolens egne statistikksider,
URL: http://www.phs.no/no/Om-PHS/Fakta-og-tal/Opptakstatistikk/
Sist besokt 06.11.11.

568 Dregelid (2010).

569 Se Arsrapport @kokrim 2008 og 2011, URL: http://www.okokrim.no/artikler/
arsrapporter-okokrim. Sist besgkt 20.11.11.

570 Intervju med Angell, 30.09.11; intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11.

571 Ibid. Riksadvokaten skrev hasten 2011 selv brev til justisministeren hvor han uttrykte
bekymring over statsadvokatenes lonnssituasjon.
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og de private granskingsselskapene. Politiet har flere ganger fatt krass kritikk fra
Riksrevisjonen for ikke & prioritere investeringer 1 et IKT-system som har bety-
delige oppgraderingsbehov.””? Ifglge POD er det satt av penger i de siste par ars
budsjetter for & ta tak i dette. Direktoratet anslo selv i 2008 at effektivisering og
samordning av IKT-systemene i etaten vil kreve investeringer omkring en milliard
kroner over en periode pa fem—seks ar.>”

Politiet har hatt en betydelig budsjettekning de seneste arene, og representantene
for politi og patalemyndighet sier den generelle budsjettsituasjonen er tilstrekke-
lig. Flere av de kritiske punktene beskrevet ovenfor handler primart om den delen
av politiet og patalemyndigheten som jobber med korrupsjon og skonomisk krimi-
nalitet (se ogsé indikatoren Etterforskning og patale av korrupsjon). Spersmalsstil-
lingen for denne indikatoren handler om politiet og patalemyndigheten generelt,
og dermed gis det maks poeng pa denne indikatoren. Samtidig kan det veere grunn
til, i lys av det ovennevnte, 4 stille spersmal ved ressursprioriteringen til politi og
patalemyndighet — det virker ikke som det settes av nok ressurser til bekjempelse
av korrupsjon og gkonomisk kriminalitet.

UAVHENGIGHET (LOV)
1 hvilken grad er politiet og pdatalemyndigheten uavhengig ved lov?

Poeng: 100
Politi og patalemyndighetens uavhengighet er godt sikret i lovverket.

Det er kun Kongen i statsrad>’* som kan gi bindende pélegg om utferingen av riks-
advokatens verv. Regjeringen har myndighet til & gi generelle regler om ordningen
av patalemyndigheten og handteringen av straffesaker. Riksadvokaten pa sin side
har ansvaret for den overordnede ledelse av patalemyndigheten.”

Til forskjell fra mange andre land er patalemyndigheten i Norge (og Danmark) in-
tegrert i politiet. I kraft av sin stilling har politiadvokater, samt politifullmektiger,
alminnelig patalemyndighet.’’® Politiadvokatene utgjer hoveddelen av patalemyn-
digheten i politiet, og leder polititjenestemennenes etterforskning, avgjer spers-
malet om fortsatt straffeforfelgning i enkelte saker, og ferer saker for retten som
anklagere. I patalesporet er politiadvokatene faglig underlagt statsadvokaten, men

572 Riksrevisjonen (2010a).

573 Politidirektoratet (2008:66).

574 Det vil si et formelt vedtak av regjeringen som signeres av Kongen i statsrad.
575 Straffeprosessloven §§ 56 og 62.

576 Politiloven § 20.
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som polititjenestemenn er de administrativt underlagt sin politimester.

Som alle forvaltningsorgan er POD underlagt sin ansvarlige statsrad. Det er opp til
statsraden & gjore de overordnede prioriteringer for politiets virksomhet innenfor
de rammer som Stortinget har satt.””” Den graden av feringer som POD far fra Jus-
tisdepartementet gjenspeiles ikke nedvendigvis fra POD overfor politidistriktene.
Utgangspunktet er budsjettfrihet for hvert enkelt politidistrikt. POD har gitt palegg
til politidistriktene om at politidistriktene ma opprette gkoteam og satt noen gene-
relle krav til sammensetning, samlokalisering og skjermede ressurser.’”

Rekruttering av ansatte i statsforvaltningen er sterkt regelstyrte prosesser, og dette
det gjelder ogsa for politi og patalemyndigheten.”” Ledige faste og midlertidige
stillinger skal kunngjeres offentlig og besettes etter alminnelig konkurranse.**
Kunngjeringsteksten skal utformes slik at den ikke virker diskriminerende pa noen
gruppe.®' Alminnelige tjenestemenn ansettes av ansettelsesrdd hvor bade de an-
satte og administrasjonen, i tillegg til ledelsen, er representert.’®? Politidirekteren,
de assisterende politidirekterene, sjefene for politiets serorganer og politimesterne
i politidistriktene ansettes pa d&remal for inntil seks ar. Etter utlysning kan vedkom-
mende beskikkes for ytterligere en periode pa inntil seks ar.’®* Den som skal tilset-
tes 1 politi- og lensmannsetaten ma ha plettfri vandel og tilsatte med alminnelig
politimyndighet ma vaere norske statsborgere.® For den hayere patalemyndighet
(riksadvokaten og statsadvokatene) kreves juridisk embetseksamen, og riksadvo-
katen tar selv del i alle intervjurunder ved ansettelser til statsadvokatembetene.™

577 Se ogsé kapitlene om Stortinget, Regjeringen og Offentlig sektor.

578 Intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11.

579 Se Personalreglement for politidistriktene, politiets saerorganer (ekskl. Den sentrale enhet
for politiets sikkerhetstjeneste) og grensekommissariatet. Se for gvrig kapitlet om Offentlig
sektor.

580 Personalreglement for politidistriktene, politiets saerorganer (ekskl. Den sentrale enhet for
politiets sikkerhetstjeneste) og grensekommissariatet, § 4.

581 Personalreglement § 5.

582 Personalreglement §§ 10 og 12.

583 Politiloven § 19.

584 Politiloven § 18.

585 Straffeprosessloven §§ 56 og 57; intervju med Knudsen, 02.12.11.
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UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er politiet og pdtalemyndigheten uavhengige i praksis?

Poeng: 100

Det er bred enighet fra myndighetenes side om at en politisering av strafferettsplei-
en er lite enskelig. Det er en prinsippholdning et samlet Storting har holdt fast ved
over tid.*¢ Adgangen til & instruere riksadvokaten i enkeltsaker, som finnes som
en teoretisk mulighet i lovverket, benyttes ikke og utgjer derfor i praksis ingen
trussel mot patalemyndighetens uavhengighet.®” Der det ligger en potensiell kime
til konflikt, er den faglige ledelsen av pédtalemyndigheten. Med det overordnede
ledelsesansvaret for patalemyndigheten folger det ogsa et prioriteringsansvar. En
detaljert prioriteringsliste fra Justisdepartementet ved tildelingen av midler til pa-
talemyndigheten kunne séledes rokket ved riksadvokatens uavhengighet, men per
i dag er det lite som tyder pa at det vil skje.**

Representantene for politiet og pdtalemyndigheten som ble intervjuet for denne
studien er klare pa at spersmél om politiet og/eller patalemyndigheten utsettes for
uensket pavirkning ikke er en bekymring i Norge.’®

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at offentligheten kan fa innsyn i
relevant informasjon om politiets og patalemyndighetens aktiviteter?

Poeng: 100

Patalemyndighetens aktiviteter kan grovt deles inn i to hoveddeler: fagledelse og
straffesaksbehandling.”® For straffesaksbehandlingen er det straffeprosessloven
og pataleinstruksen som inneholder de sentrale bestemmelsene, mens bildet er mer
sammensatt nar det gjelder faglig ledelse.*' Forvaltningsloven og offentleglova
kommer ikke til anvendelse i saker som behandles etter straffeprosessloven.’?

586 Innst. S nr. 181 (1987-1988:5); Innst. O nr. 89 (2001-2002:2).

587 Torgersen (2011:60).

588 Ibid.:60-61)

589 Intervju med Angell, 30.09.11; intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11, intervju
med Knudsen, 02.12.11.

590 I tilegg kommer administrativt arbeid, der er det forvaltningsloven og offentleglova som
gjelder.

591 Se s. 25 i rapporten Statsadvokatene og mediene (2000) utarbeidet av arbeidsgruppe pa
oppdrag for Riksadvokaten, URL: http://www.riksadvokaten.no/ra/ra.php?artikkelid=99.
Sist besokt 06.11.11.

592 Jf. fvl § 4 b) og Offl § 2 fierde avsnitt.
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Det ligger i sakens natur at det er strenge taushetspliktsbestemmelser som gjel-
der nar patalemyndigheten gjer sitt etterforskningsarbeid.’*® Disse skal imidlertid
ikke veere til hinder for at opplysningene i en sak gjores kjent for sakens parter,
fornermede eller representanter for dem, eller at “opplysningene brukes nar ingen
berettiget interesse tilsier at de holdes hemmelig”.®** Fornarmede har rett til doku-
mentinnsyn sé sant det ikke vil skade etterforskningen eller tredjemann.>*

Ved straffesaksbehandling er tiltalebeslutningen offentlig nér den er forkynt for
tiltalte, mens bevismaterialet ikke er offentlig. Politi og patalemyndighet leverer
ut tiltalen etter anmodning fra pressen nar man mener det er forsvarlig.¢ Lennsni-
véet til de ansatte i politiet og patalemyndigheten er offentlig tilgjengelig, som for
alle offentlige tjenestemenn.>’

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det i praksis dpenhet og innsyn om politiets og pdtalemyndighe-
tens aktiviteter og beslutningsprosesser?

Poeng: 75

De som primert seker innsyn i politiets og patalemyndighetens aktiviteter er pres-
sen. Riksadvokaten har gjennom generelle direktiver gitt uttrykk for patalemyn-
dighetens grunnholdning i forholdet til offentligheten og da serlig pressen: Man
skal vise forstaelse for pressens funksjon i samfunnet og legge forholdene best
mulig til rette for at pressen kan utfere arbeidet sitt. Fra patalemyndigheten er det
fremholdt at informasjonsansvaret overfor offentligheten kan vaere en vanskelig
ovelse i praksis, da offentlighetens informasjonsbehov hele tiden ma veies opp mot
hensynet til etterforskningen og de involvertes personvern.™®

Pressen og andre har ingen lovfestet rett til innsyn i bevisene. Det er patale-
myndigheten som fremlegger bevisene i retten, og det er motende aktor som i
praksis bestemmer graden av dpenhet. Dette gjelder bade innsyn og utlevering av
dokumentbevis og fotografier. Fra pressehold er det gitt klart uttrykk for at praksis
ikke oppleves & vere i samsvar med Riksadvokatens direktiver: den dominerende
holdningen er negativ, det tryggeste er & avvise innsynsforespersler, for da gjor
man i alle fall ikke noe galt.*® En annen side ved dette er at bevismaterialet og
annen taushetsbelagt informasjon noen ganger lekkes til pressen underveis i etter-

593 Se Straffeprosessloven § 61 a—e.

594 Jf. straffeprosessloven § 61 b.

595 Jf. straffeprosessloven § 242.

596 Hanssen (2006:11).

597 Se kapitlet om offentlig sektor.

598 Torgersen (2011:52-53).

599 Hanssen (2006:11-14); intervju med Qy, 14.10.11.
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forskningen. Det er vanskelig & si noe om omfanget av problemet, men en finner
ofte saker i pressen som bygger pa fortrolig etterforskningsmateriale — sist i pres-
sens dekning av 22. juli-terroren hvor mange reportasjer har bygget pa fortrolig
etterforskningsmateriale (vitneavher m.m.).% Lekkasjene til pressen i den saken,
og mer generelt, kan stamme fra bistands-/forsvarsadvokater som har tilgang til
materialet. Det er imidlertid ogsé grunn til & tro at noen av lekkasjene kommer fra
polititjenestemenn eller ansatte i patalemyndigheten (se ogsa under punktet Inte-
gritetsmekanismer (praksis)). Videre kan en sperre seg hva som er motivasjonen
for denne typen lekkasjer. Det kan vare “edle” hensikter som & fremme sitt syn i
en straffesak til behandling, men det kan ogsé tenkes at det er mer kritikkverdige
handlingsmotiver som ligger til grunn som for eksempel at vedkommende gjor det
fordi han/hun vil fa en eller annen form for belenning for det. Hva som er de fak-
tiske forhold omkring dette har vi liten sikker kunnskap om, annet enn at lekkasjer
til pressen er noe som forekommer i et visst omfang.

POD har fatt kritikk for & veere lite aktive i 4 informere offentligheten om behand-
lingen av klagesaker til politiet og omfanget og resultatene av disse.®' I forlengel-
sen av dette kan nevnes at politiets internettsider fikk en poengsum som plasserte
dem i kategorien delvis forneyd” i Difis arlige innbyggerundersakelse.®* Lekka-
sjer til pressen og manglende informasjon om egne klagesaker gjor at det ikke gis
maks poeng til politi og patalemyndighet pa denne indikatoren.

ANSVARLIGHET (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at politiet og patalemyndigheten
md rapportere og std til ansvar for sine handlinger?

Poeng: 75

Det finnes en rekke bestemmelser som sikrer at politiet og patalemyndigheten ma
stilles til ansvar for sine aktiviteter, men det virker & vaere begrensninger i dagens
klagebehandlingssystem. Derfor gis det ikke maks poeng til politi og patalemyn-
dighet pa denne indikatoren.

Ved tiltalebeslutning mé patalemyndigheten angi hvilket straffebud som pastas
anvendt og gi en kort, men neyaktig beskrivelse av hva tiltalen gjelder.®* Hvis
patalemyndigheten henlegger en sak, skal forneermede og andre skadelidte som

600 Se nyhetssak pa NRK Politiet: — Flere kan ha lekket opplysninger,
URL: http://www.nrk.no/nyheter/norge/1.7991995 Sist besokt 14.02.12.

601 NOU (2009a:15).
602 Difi (2010a:14).
603 Straffeprosessloven § 252.
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har anmeldt saken gis skriftlig tilbakemelding hvor det opplyses om adgangen til
a klage etter straffeprosessloven § 59 a og hvilken fremgangsméte som skal felges
ved klage.®* Det er ikke noe krav om at det ma oppgis noen videre begrunnelse
for henleggelsen. Vanligvis skal det ogsa gis opplysning om adgangen til a reise
privat straffesak.®

Loven gir personer rett til & ga til privat straffesak, dersom patalemyndigheten ikke
gjor det pad grunn av manglende bevisgrunnlag, kapasitetshensyn mv.5 Under be-
handling av saken i forste rettsinstans kan en fore saken selv, mens saken ma fores
av en advokat ved eventuell behandling i lagmannsretten.5"’

Vedtak av patalemyndigheten kan péklages til nermeste overordnede patale-
myndighet av den som vedtaket retter seg mot, andre med rettslig klageinteresse
(for eksempel fornermede), et forvaltningsorgan dersom vedtaket direkte gjelder
forvaltningsorganets saksomrade. Avgjorelser som kan péklages, er henleggelser,
pataleunnlatelser, forelegg, tiltalebeslutninger, fullbyrdingsordrer og sonings-
utsettelser. Fristen for & klage er tre uker fra det tidspunkt underretning om ved-
taket kom frem til klageren. Riksadvokatens vedtak kan ikke péklages.®® Klager
mot statsadvokatenes embetsutferelse behandles av riksadvokaten. Spersmal som
dreier seg om hvorvidt ansatte i patalemyndigheten har begétt straffbare handlin-
ger etterforskes og pataleavgjores av Spesialenheten for politisaker.

Dagens klagesystem omtales ofte som “tosporordningen”. Det skyldes at hvis pri-
vatpersoner gnsker & klage pa polititjenestemenn og/eller en politiavdeling er det
to mater & gjore det pa: anmeldelse eller klage.®” Anmeldelser behandles av Spe-
sialenheten for politisaker, etablert i 2005. Lovgiver og domstolene har lagt listen
hayt for hva som anses som straffbar tjenesteutevelse av polititjenestemenn.*'* Le-
deren for spesialenheten har patalekompetanse pa statsadvokatnivd og myndighet
som politimester i etterforskningen. Spesialenheten er ikke en del av politiet eller
den ordinaere patalemyndighet."' Enheten er administrativt underlagt Justisdepar-
tementet (Sivilavdelingen) og faglig underlagt Riksadvokaten. Riksadvokaten kan
gi péalegg til enheten om iverksetting, gjennomfering og stansing av etterforsking.
Riksadvokaten behandler ogsa klager over avgjorelser truffet av Spesialenheten.

604 Jf. straffeprosessloven § 73 annet ledd og pétaleinstruksen §§ 17-2 og 17-3.
605 NOU (2006:32).

606 Jf. straffeprosessloven kap. 28.

607 Straffeprosessloven, § 410.

608 Straffeprosessloven § 59a.

609 Det finnes en tredje vei, men det gjelder et noe mer avgrenset omrade: klage pa
etterforskning av saker. Denne typen klager skal behandles av patalemyndigheten (dvs.
politiet, statsadvokat eller riksadvokat).

610 Finstad (2009:21).
611 Jf. straffeprosessloven § 67 femte ledd.
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Spesialenheten kan knytte til seg personer i form av ansettelse eller verv. Ved an-
settelse er det ingen karantenetid, mens ved verv gjelder en karantenetid pé to ar
fra eventuell tidligere ansettelse i politiet eller patalemyndigheten.®'? Klager pé
forhold ved politiets arbeid (enkeltindivid eller virksomhet/organ) en finner kri-
tikkverdig, men som ikke er straffbare, ma rettes til det enkelte politidistrikt eller
serorgan. Saken skal som hovedregel vere ferdig behandlet innen en méned etter
at politiet mottok den.®”* Det finnes ingen immunitetsbestemmelser for politi og
patalemyndighet.

Det er reist tvil, fra eksterne hold utenfor politiet, om dagens klagemekanismer
er gode nok. Et hovedproblem er at dagens organisering, tosporordningen”, ikke
oppfyller uavhengighetskravet, nedfelt av Europarddets menneskerettskommi-
seer®, 1 tilstrekkelig grad. Per i dag finnes det ikke et offentlig uavhengig kon-
trollorgan med ansvar for & behandle forhold som er klart kritikkverdige, men som
ikke er ulovlige. For eksempel oversender Spesialenheten kritikkverdige saker til
administrativ vurdering hos det enkelte politidistrikt, men har ingen ordning for
tilbakemelding pa hva som blir gjort videre i saken.®'s I 2001 foreslo en regje-
ringsoppnevnt arbeidsgruppe, som gjennomgikk det davarende kontrollorganet
(SEFO), at det ble opprettet et eget klage- og tilsynsorgan som hadde ansvaret for
a behandle klagesakene som omhandlet kritikkverdige forhold, men som ikke var
ulovlige.®'¢

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad mad politiet og pdtalemyndigheten rapportere om og std til ansvar
for sine handlinger i praksis?

Poeng: 75
Den eksterne kontrollen av politiet virker a fungere, men de interne kontroll- og
klageordningene er ikke helt tilfredsstillende.

612 Pataleinstruksens § 34-1 annet ledd.

613 Jf. Instruks for behandling av henvendelser om kritikkverdige forhold utfert i tieneste i
politi- og lensmannsetaten, § 3.

614 Opinion of the Commissioner for Human Rights concerning independent and effective
determination of complaints against the police. URL: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=
14178578&Site=CommDH&BackColorInternet=F Sist besokt 08.09.11.

615 Gjendem (2008:137), NOU (2009a:13).

616 Se s. 8 i SEFO arbeidsgruppens rapport, URL: http://www.spesialenheten.no/LinkClick.as
px?fileticket=sHRBaT7t2dc=&tabid=6649&language=nn-NO Sist besgkt 06.11.11.
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Generelt antar en at det er lite korrupsjon i norsk politi, og det er avdekket fa saker
i Norge."7 1 2010 var det to saker hvor tidligere sivilt ansatte i politiet ble demt
for grovt underslag, begge dommene er rettskraftige. I tillegg kom det to dommer
mot henholdsvis en og to polititjenestemenn hvor tiltalen var grov korrupsjon.
Begge sakene ble ankebehandlet i 2011 av Hoyesterett, som kom til at det i begge
sakene var snakk om grov korrupsjon, men i den ene saken ble lagmannsrettens
straffeutmaling noe redusert.*'® I perioden 2006—09 ble én polititjenestemann demt
for korrupsjon, mens to tjenestemenn og en sivilt ansatt ble demt for underslag.*'
Men det har ogsa vert noen saker hvor spersmélet om korrupsjon har vert vurdert.
Dette har vert saker hvor polititjenestemenn har overlevert taushetsbelagt infor-
masjon til person knyttet til kriminelle miljeer for & oppna en privat fordel, eller
stjalet for eksempel passdokumenter og overlevert dem til en menneskesmugler
mot betaling. I slike saker har polititjenestemennene blitt domfelt for overtredelse
av andre bestemmelser i straffeloven enn korrupsjonsbestemmelsen.

De siste tre arene har Spesialenheten for politisaker arlig mottatt i overkant av 1
000 anmeldelser. Under en tiendedel av disse ender i positive pataleavgjorelser
(siktelse, tiltale, forelegg, pataleunnlatelse).®® Det er to rimelige tolkninger av det-
te. Det kan tyde pa at det er fa saker hvor polititjenestemenn har begatt handlinger
som er ulovlige. P4 den annen side kan det hoye antallet anmeldelser vaere en indi-
kasjon pa at det begés en del handlinger som er kritikkverdige, men ikke ulovlige.
Det siste poenget ma modereres da Spesialenheten 1 2010 kun oversendte 50 saker
til politiet for administrativ vurdering, i 2009 var tallet 47.

Spesialenheten for politisaker hadde 45 ansatte per 31.12.2011. 34 av disse var
fast ansatte, mens 11 var i verv. Blant de faste ansatte er det atte personer i leder-
stillinger og to juridiske radgivere (alle jurister), seks administrativt ansatte og 18
etterforskere. Etterforskerne er i hovedsak rekruttert fra stillinger i politiet, og flere
av juristene har yrkeserfaring som ansatt i patalemyndigheten i politiet. De som er
ansatt i verv er privatpraktiserende advokater, samt én psykolog.®!

617 Intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11; intervju med Thomassen, 09.09.11.
618 Se's. 10-11 iﬁ\rsrappon 2011. Spesialenheten for politisaker,
URL: http://www.spesialenheten.no/Arsrapportstatistikk/tabid/5845/Default.aspx.
Sist besgkt 05.05.12.
619 Se Spesialenhetens hjiemmeside for oversikt, URL: http://www.spesialenheten.no/
Avgjerelser/Spesialenhetensavgjerelser/tabid/6784/Default.aspx. Sist besgkt 05.11.11.
620 De eksakte tallene for de siste tre &r er: 4912010, 7112009 og 91i2008. Se s. 16
%a\rsrappor[ 2010. Spesialenheten for politisaker.
621 Se's. 4 i Arsrapport 2011. Spesialenheten for politisaker. URL: http://www.spesialenheten.
no/Aktuelt/tabid/4676/article Type/ArticleView/articleld/6651/language/nb-NO/
Spesialenhetens-arsrapport-2011.aspx Sist besgkt 22.03.12.
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Kontrollordningene av politiet var gjenstand for evaluering av et regjeringsopp-
nevnt utvalg i 2009, blant annet som folge av den mye omtalte Obiora-saken. Eva-
lueringen kom med flere kritiske bemerkninger til gjeldende ordning og praktise-
ringen av den. Kritikken ble oppsummert i folgende fire hovedpunkter:

» Kontrollmekanismene er ikke og framstér ikke som tilstrekkelig uavhengige.

* Ingen instans, verken internt i politiet eller eksternt, har oversikt over hvordan
kontrollmekanismene for politiet fungerer som helhet.

» Hendelsesstyrt og reaktiv kontroll omsettes i for liten grad til nasjonal erfarings-
leering og forebyggende kontroll.

* Offentligheten har mangelfull kunnskap om kontrollmekanismene for politiet,
seerlig i politiets interne kontrollmekanismer.5

I et representativt utvalg klagesaker fra 2007 som utvalget analyserte, var det kun
i 13 prosent av sakene at det ble opplyst i svarbrev til klageren at han/hun kunne
bringe saken videre til POD. Klageordningen er dessuten lite kjent for offentlighe-
ten, og til dels for darlig kjent ogsa innad i politiet.*® Ogsé media fikk kritikk for
ikke & vie nok oppmerksomhet omkring publikums klagesaker til politiet. Utvalget
gjennomgikk 218 klagesaker fra 2007, og ifelge politiets egne sakspapirer var det
kun seks saker som hadde vert viet interesse fra media.®** For at dagens klageord-
ning skal fungere, er det viktig at politiledere tar de klagene de mottar pé alvor.
Spesialenheten har erfaring med at sé ikke er tilfelle: “enkelte politiledere stiller
for strenge krav til informasjon om egne ansatte for informasjonen leder til aktiv
oppfelgning”.®* De kritiske merknadene om dagens klageordning gjer at det ikke
gis maks poeng pé denne indikatoren.

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad er politiets og pdtalemyndighetens integritet sikret ved lov?

Poeng: 100

Etiske problemstillinger er omhandlet i lover og instrukser som gjelder for politiet
og patalemyndigheten. I tillegg har POD utarbeidet en etikkveileder som er ment
a vare et hjelpemiddel for det enkelte politidistrikt og saerorgan i utferelsen av sitt
arbeid.

622 NOU (2009:195).
623 Ibid:11-12.
624 Ibid:178.

625 Se's. 13 i Arsmelding for 2011, URL: http://www.spesialenheten.no/Portals/85/docs/
Spesialenheten_%C3%85rsrapport-2011.pdf
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Representanter for politiet og patalemyndigheten som anser seg som inhabile
(ugilde) i en sak, skal fratre saken og informere overordnede. For patalemyndighe-
ten gjelder samme habilitetskrav som for dommere.%?¢ Polititjenestemenn er pliktig
a opptre pa en slik mate, bade i og utenfor tjeneste, som sikrer den nedvendige
tillit og respekt hos borgerne.®”” At sé er tilfelle skal blant annet sikres ved at det
gjores en fortlapende “’skikkethetsvurdering” av studentene ved Politiheyskolen,
hvor @rlighet og redelighet er to av vurderingskriteriene.®®® Personer med politi-
myndighet ma ikke ha andre forpliktelser eller verv som kan sa tvil om politiman-
nens rolle eller uavhengighet, og alle eventuelle forpliktelser skal klareres med
overordnede.” Polititjenestemenn har ogsé en rapporteringsplikt som innebzrer
en plikt til & rapportere til overordnede dersom en far kunnskap om at en annen
politimann har begétt ulovlige handlinger.*® De alminnelige karantenebestemmel-
sene for embets- og tjenestemenn i statsforvaltningen gjelder ogsa for politiet og
patalemyndigheten, bestemmelsene gjelder ved overgang til annen stilling utenfor
statsforvaltning.®!

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad sikres integriteten til ansatte i politiet og pdtalemyndigheten i
praksis?

Poeng: 75

En rekke studier og publikumsundersekelser viser at befolkningens tillit til po-
litiet er hoy og at den har holdt seg stabil over tid.**> Men hva skyldes sa det?
En vanlig forklaring i denne typen studier er at den heye tilliten til politiet i stor
grad henger sammen med grunnleggende politiske og sosiale trekk ved det norske
samfunnet — at Norge skarer hoyt pa statistikker vedrerende styresett, sikkerhet,
levekar, skonomi etc.?®® Et annet relevant moment fra undersokelsene av tillit er
at de som har det mest positive bildet av politiet er de som har minst med dem &
gjore, noe som taler for en kritisk tolkning av denne typen undersokelser.** Politiet
skérer ogsé heyt pd omdemmeundersekelser, men det har vart en viss nedgang
de siste drene.®*> Fra faglig hold er det fremholdt at politirollen i Norge, og det

626 Straffeprosessloven §§ 60 og 61; Pataleinstruksen §§ 2-5 og 2-6; Politiinstruksen § 5-3.

627 Politinstruksen § 4-1.

628 Forskrift om skikkethetsvurdering, utvisning, bortvisning og utestenging av studenter ved
Politihagskolen.

629 Politiloven § 22.

630 Politinstruksen § 6-3.

631 Se kapitlet om offentlig sektor for neermere omtale av karantenebestemmelsene.

632 Difi (2010a); NOU (2009:39: Rudhovde (2010:193).

633 Thomassen (2010:87).

634 Larsson lbid.:16); NOU (2009:36).

635 Strype lbid.:38-39).
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nordiske politiet mer generelt, star i en spesiell stilling relativt sett: ”Det har bade
heoy samfunnsmessig status, oppfattes som profesjonelt og hester jevnt over stor
tillit i befolkningen”.® P4 den annen side har lederen for Spesialenheten for po-
litisaker papekt at sammenliknet med andre nordiske og vesteuropeiske land er
andelen saker som leder til straffereaksjon relativt lik og at innholdet i sakene er,
ifolge han, “mer enn alvorlig nok”.®*’

Studier viser at innvandrergruppers erfaringer med politiet ofte baerer preg av at de
foler seg mistenkeliggjort.®*® En innbyggerundersekelse viste at en av tre ungdom-
mer med innvandrerbakgrunn hadde liten tillit til politiet, og det & oke tilliten i en-
kelte ungdomsmiljger og innvandrergrupper peker politiet pd som en utfordring.®

Det er blitt reist tvil om i hvilken grad politiets rapporteringsplikt om mulige ulov-
lige handlinger utfert av kolleger praktiseres. Fra egne rekker er bestemmelsen
blitt omtalt som en ”sovende” bestemmelse.**’ Videre omhandler rapporterings-
plikten hva som skal gjeres nar noe ulovlig har skjedd — den sier ingenting om
hva som skal gjeres for & forhindre at ulovlige handlinger skjer, et omrade hvor
det ifolge Spesialenheten for politisaker eksisterer et forbedringspotensial.®' I den
forbindelse er det viktig med et arbeidsmilje og en arbeidskultur som legger til
rette for varslinger om kritikkverdige forhold, at det ikke blir en ”code of silence”
som fér bre seg.**> Det er begrenset kunnskap om varslingsklimaet i politiet og
derfor vanskelig & si noe med sikkerhet. Spesialenheten melder imidlertid om at
personer som har tatt belastningen med & varsle om uakseptable hendelser pa egen
arbeidsplass, har mottatt negative reaksjoner fra eget arbeidsmilje i etterkant.5*

Et siste kritisk punkt som nevnes her er utbredelsen av lekkasjesaker. I perioden
2005-2008 mottok Spesialenheten 248 anmeldelser for brudd péa taushetsplik-
ten. Det ble reagert med forelegg eller tiltale for i alt 42 overtredelser. Brudd pa
taushetsplikten er, uavhengig av motiv, noe som kan rokke ved befolkningens tillit
til politiet.

Den sékalte “ambassade”-saken medfoerte at riksadvokaten har fatt en henvendelse
fra politisk hold som har satt temaet karantenebestemmelser pa dagsorden, men

636 Larsson (2010:14).

637 Presthus (2009:184).

638 Larsson (2010); NOU (2009).

639 NOU (2009:38); Politidirektoratet (2011).
640 Wegner (2002:252).

641 Presthus (2009:186).

642 Nilstad (2005:232).

643 Presthus (2009:190).
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riksadvokaten har per né ingen konkrete planer om & gjore endringer. Praksisen er
at statsadvokater som har permisjon for & jobbe som praktiserende advokat ikke
har lov til & jobbe med saker som har vert hos riksadvokaten. Til dette kan nevnes
at forbud mot bierverv er et eget punkt i standardkontrakten for statsadvokater.®**

Korrupsjon i politiet og mistro til etaten er utbredt i mange land.** Det kan ikke
sies & vere et utbredt problem i Norge, men utfordringer knyttet til blant annet
rapporteringsplikten og lekkasjesaker gjor at det ikke gis maks poeng pa denne
indikatoren.

ROLLE

ETTERFORSKNING 0G PATALE AV KORRUPSJON
I hvilken grad avslorer og etterforsker pdtalemyndigheten tilfeller av korrupsjon
i Norge?

Poeng: 75

Politiet og patalemyndigheten, herunder @kokrim, opplever & ha godt med for-
melle virkemidler til rddighet ved etterforskning av korrupsjonssaker, det bekreftes
ogsa av en ekstern ekspert.®*® I motsetning til en rekke andre typer skonomisk
kriminalitet kan politi og patalemyndighet i de alvorligste korrupsjonssakene be-
nytte seg av kommunikasjonskontroll (romavlytting, telefonavlytting etc.) i etter-
forskningen. Dette skyldes at grov korrupsjon, i motsetning til annen gkonomisk
kriminalitet, har en strafferamme pa ti ar, noe som er et krav for at politiet skal ha
hjemmel for & utfere kommunikasjonskontroll.*” Derimot er det noen utfordringer
nar det gjelder a etterforske mulige korrupsjonssaker. Politiet gir uttrykk for at det
kunne vert gnskelig med et videre hjemmelsgrunnlag for det ordinare politiet.*®

644 Intervju med Knudsen, 02.02.11.

645 | Transparency Internationals &rlige Global Corruption Barometer blir folk spurt om hvilken
institusjon folk anser & vasre mest pavirket av korrupsjon. | mange land er politiet blant
institusjonene som vurderes & vaere mest pavirket av korrupsjon.

URL: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gcb/2010
Sist besokt: 14.02.12.

646 Interviu med Angell, 30.09.11; intervju med Kvamme, 04.10.11; intervju med Magnussen
og Vigeland 07.10.11.

647 Straffeprosessloven § 216a.

648 Intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11.
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Et annet moment som ber nevnes er at dagens lempningsordning i konkurranse-
regelverket legger begrensninger pd Jkokrims handlingsrom.®* Hvis et foretak
som sgker til Konkurransetilsynet om lempning for konkurranselovbrudd ogsa er
involvert i andre former for gkonomisk kriminalitet, som for eksempel korrupsjon,
er det vanskelig for @kokrim & iverksette etterforskning. Det skyldes at @kokrim
har inngatt en uformell ”avtale” med Konkurransetilsynet om at @kokrim ikke skal
iverksette etterforskning i kartellsaker som er under vurdering av Konkurransetil-
synet hvor lempning kan bli aktuelt.® Som papekt av Sereide og Eriksen (2012)
kan et mulig scenario av “avtalen” vere “at et foretak vil kunne unnga & komme i
Okokrims sekelys i forhold til andre former for kriminalitet fordi Konkurransetil-
synet i praksis saksbehandler hele sakskomplekset knyttet til mulig ulovlig kartell-
virksomhet [men ser bare etter konkurranselovbrudd]. Det kan vere tale om kri-
minalitet som har bidratt til & skjule kartellvirksomheten i tillegg til & gi foretaket
ytterligere finansielle fordeler gjennom for eksempel regnskapsjuks og korrupsjon.
Implisitt kan akterene ende opp med & oppné de facto amnesti for lovbrudd som
avdekkes under etterforskningen av kartellsamarbeidet”. Denne uformelle praksi-
sen bidrar til en gjeldende rett som fremstar som fragmentert og inkonsekvent.%!

Det er vanskelig a gi deskriptiv statistikk som pa en lettfattelig og informativ mate
viser omfanget av korrupsjonssaker som har vert til behandling hos politiet og
patalemyndigheten. Pa bakgrunn av de registerdataene som Politidirektoratet sitter
pa, er det nedenfor gjengitt to tabeller som kan gi et visst inntrykk av bildet. Det
vises for gvrig til kapitlet Korrupsjonsprofil. Tabellen under viser en oversikt over
antall anmeldte saker etter straffelovens § 276 a), b) og ¢) for perioden 2008—2010.
En registrert sak i tabellen er egentlig & anse som ett forhold. Nar en person blir
anmeldt kan det omhandle flere forhold, og et registrert forhold kan gjelde flere
personer. Derfor blir det feil & tolke tallene i tabellen som antall personer anmeldt
for korrupsjon i &rene 2008-2010.

649 | Norge ble det i 2005, med hjemmel i konkurranseloven § 31 gitt en forskrift om lempning
som gir konkurransetilsynet myndighet til & foreta "hel eller delvis nedsettelse av overtre-
delsesgebyr i forbindelse med overtredelse av konkurranseloven § 10” jf. lempningsfor-
skriften § 1, andre punktum.

650 Se Uttalelse om unnlatelse av @ anmelde i saker om lempning av 6. mars 2008,

URL: http://www.konkurransetilsynet.no/iKnowBase/Content/429251/080306_
UTTALELSE_ANMELDELSE_LEMPNING.PDF Sist besokt 14.02.12.
651 Eriksen og Sereide (2012).
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TABELL 5.1 ANTALL ANMELDTE SAKER ETTER STRAFFELOVENS KORRUPSJONS-
BESTEMMELSER. AR 2008-2010.°2

Antall anmeldte saker 2008 2009 2010 Sum
Korrupsjon ($276A) 38 ® 10 53
Korrupsjon, Utland ($276A) X X X X
Grov korrupsjon ($276B) 13 17 10 40
Grov korrupsjon Utland ($276B) X X X X
Péavirkningshandel ($276C) X X X X
Pavirkningshandel, utland ($276C) X X X X

Av hensyn til anonymisering er alle ruter med 0-2 forhold erstattet med bokstaven x.

Tabellen under viser antall pataleavgjorte saker etter straffelovens § 276 a), b) og
¢) for arene 2009 og 2010 som har endt med forelegg, siktelse, tiltalebeslutning
eller pataleunnlatelse — som er de mest vanlige utfallene nar det iverksettes etter-
forskning av et forhold. Som for forrige tabell refererer de oppgitte tallene i den
enkelte rute til antall forhold, ikke antall korrupsjonssaker. Hvis patalemyndighe-
ten iverksetter etterforskning av en mulig korrupsjonssak, er det ofte snakk om
flere forhold. Tallene ma med andre ord ikke tolkes som antall korrupsjonssaker
patalemyndigheten har etterforsket.

Tabell 5.2 Antall pataleavgjorte saker etter straffelovens korrupsjonshestemmelser.
Ar 2009 og 2010.

Type pataleavgjerelse

2009 2010

Type straffebestemmelse a b [ d total a b © d total
Korrupsjon ($276A) X 4 4 X 8 X X X X X
Korrupsjon, Utland ($276A) X X X X 0 X X X X

Grov korrupsjon ($276B) X X 34 X 34 X X 6 X

Grov korrupsjon Utland ($276B) X X 8 X 3 X X X X X
Péavirkningshandel ($276C) X X X X X X X X X X
Pavirkningshandel, utland ($276C)  x X X X X X X X X X

Av hensyn til anonymisering er alle ruter med 0-2 forhold erstattet med bokstaven x.

a Forelegg

b Siktelse (tilstaelsesdom)
c Tiltalebeslutning

d Pataleunnlatelse

652 Tallene er pa nasjonalt niva og er hentet fra Politidirektoratets STRASAK-register.
STRASAK er et register for behandling av straffesaker, og skal gi en oversikt over og
kontroll av saksgangen og saksavviklingen for alle straffesaker. STRASAK er saksorientert,
ikke personorientert.

653 Tallene er pa nasjonalt niva og er hentet fra Politidirektoratets STRASAK-register.
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Slik det ogsa er nevnt i punktet om Ressurser (Praksis), er det fremholdt at lavt
lonnsniva relativt sett skaper utfordringer med tanke pa a skaffe seg velkvalifiserte
sokere til statsadvokatembeter, stillinger hos @kokrim og politidistriktenes oko-
team.®* Videre virker det & ha veert en skjevhet i ressurstildelingen til politiet og
patalemyndigheten sammenlignet med kontrolletatene de seneste arene. En styr-
king av kontrolletatenes budsjetter har medfert en markant ekning i sakstilfanget
fra kontrolletatene til politiets gkoteam og @kokrim, uten at politiet og @kokrim
har fatt tilsvarende ekning i midler til & handtere disse sakene. Dette har tidligere
blitt papekt fra flere instanser og bekreftes av representantene for @kokrim og
POD som ble intervjuet i forbindelse med denne studien.®*

I perioden 2006-2010 iverksatte @kokrim etterforskning i fem korrupsjonssaker.
Béde oppklaringsprosenten og domfellelsesprosenten for @kokrim har vert hoy i
hele perioden (2006-2010). Oppklaringsprosenten var pa 82 1 2010 og 83 1 2008,
for de andre tre arene 1a den over 90. Domfellelsesprosenten har ligget over 80
prosent for alle disse arene, men aldri nddd @kokrims eget mal som er 90 prosent
(har variert mellom 82 og 87 prosent).5¢ Dette er haye prosentandeler. Samtidig
ma en her huske pa at Gkokrim, som eneste politiorgan, selv kan ”velge” hvilke
saker de vil etterforske.®” Alle politisaker, ogsé korrupsjonssaker, tilhgrer nemlig
i utgangspunktet de respektive politidistriktene. @kokrims saker blir stadig mer
komplekse og omfattende. Det forer til at @kokrim kan ta ferre nye saker®® noe
som igjen forer til at politidistriktene selv ma ta flere av korrupsjonssakene og
andre saker knyttet til gkonomisk kriminalitet. Derfor er det vel sa viktig i hvilken
grad politidistriktene og deres okoteam klarer & lgse sine saker.

Noe som gir grunn til bekymring er manglende ressurser til & behandle ekonomisk
kriminalitet. Riksrevisjonen evaluerte i 2008 myndighetenes innsats mot gkono-
misk kriminalitet og konkluderte i pressemeldingen med at politi- og patalemyn-
dighet utgjor en flaskehals i oppfelgingen av anmeldte saker.®® Henleggelsespro-
senten pd grunn av manglende kapasitet hadde okt fra 14 prosent i 2004 til 30

654 Ibid. Riksadvokaten skrev hasten 2011 selv brev til justisministeren hvor han uttrykte
bekymring over statsadvokatenes lgnnssituasjon.

655 Intervju med Angell, 30.09.11; intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11,
EM@K (2007:39-40), Riksrevisjonen (2009:14).

656 URL: http://www.okokrim.no/om-okokrim-statistikk. Sist besgkt 26.11.11.

657 Ledelsen i @kokrim vurderer hvilke saker @kokrim skal etterforske — saker som er store og
komplekse og/eller prinsipielle er de som blir prioritert.

658 Antall nye inntak av saker hos @kokrim var 19 i 2010, mens det i 2006 var 32.

659 Se Myndighetenes innsats mot ekonomisk kriminalitet: Stadlig flere saker henlegges pa
grunn av manglende kapasitet — Dokument nr. 3:3 (2008-20009),
URL: http://www.riksrevisjonen.no/Presserom/Pressemeldinger/Sider/Pressemelding_
Dok_3_3_2008_2009.aspx Sist besgkt 22.03.12.
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prosent i 2007. I Oslo politidistrikt som har mange av de store sakene var gkningen
pé 23 prosentpoeng (fra 25 til 58 prosent) i samme periode.®® Juridisk direkter ved
Oslo Bers uttalte 1 2007, etter en evaluering, at @kokrim matte ha doblet beman-
ningen for & ta unna alle innsidesakene fra bersen som man var enige om “absolutt
ikke kunne legges bort”.*! Endelig kommer den skjeve ressursfordelingen mellom
politiet og kontrolletatene — det er i alle fall slik politiet opplever det — som har
medfort okt sakstilfang fra dem som gjer at politiet sliter med & fa tatt unna andre
korrupsjonsrelaterte saker og saker hvor det foreligger mistanke om gkonomisk
kriminalitet.

Alle politidistrikt skal ha egne gkoteam. Det er et par politidistrikt som enna ikke
fullt ut har etablert et gkoteam i trdd med kravene POD stiller, men dette er under
utarbeiding. Nar det gjelder ressurs- og kompetansesituasjonen ved ekoteamene
er de varierende.®” I @kokrims trusselvurdering for 2011-2012 ga seks av de ni
politidistriktene som informerte om korrupsjon uttrykk for at de hadde for lite
grunnlag til & uttale seg om akterene som sto bak kriminaliteten. Bade manglende
erfaring/kompetanse og manglende ressurser til & etterforske denne typen saker
ble oppgitt som arsak.%3 Det hender ogsa at politidistriktene melder inn til POD
at de kjenner til korrupsjonsrelaterte saker, men at de ikke har kapasitet til & folge
det opp.%* Terskelen for at straffbarhetskravene i korrupsjonssaker anses & veere
oppfylt er lav. Fra rettspraksis finnes det korrupsjonsdommer hvor den utilberlige
fordelen™ har vaert pa sterrelsesorden noen tusen kroner. *° Med andre ord, sdfremt
ressursene er der til 4 etterforske saken, trenger ikke en korrupsjonssak vere stor i
omfang for at etterforskning iverksettes og eventuell tiltale tas ut.

660 Riksrevisjonen (2010a).
661 Gedde-Dahl (2008).

662 EMOK (2007); Riksrevisjonen (2009 og 2010). Jf. ogsé "Ressurssituasjonen for kontroll-
organene og politiet pa skatt og avgifts- og trygdeomrédet — problembeskrivelse og
lesningsforslag.” Internt notat, januar 2010.

663 Meld. St. 7 (2010-2011:58).
664 Intervju med Magnussen og Vigeland, 07.10.11.

665 Jamfer dom fra Halogaland lagmannsrett (2. mars 2009) hvor et belgp pé 3 600 kroner
vurderes som utilberlig. Se ogsé Stoltenberg og Schea (2007) og Tls domssamling
(TI-N 2011).
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SAMMENDRAG

I Norge er den nasjonale valgadministrasjonen integrert i regjeringsapparatet, hvor
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) er det overordnede valgorganet pa
statlig niva, mens den enkelte kommune, ved valgstyret, har hovedansvaret for den
praktiske gjennomferingen. Den norske valgordningen og de valgadministrative
organene nyter stor grad av tillit i befolkningen og blant partiene, inkludert de sméa
partiene som ikke er representert i folkevalgte organer. Videre finnes det fa klage-
saker fra nyere tid knyttet til gjennomferingen av valg. Den generelle vurderingen
er at den norske valgordningen og de valgadministrative organene er velfunge-
rende, men det finnes noen svakheter ved den formelle organiseringen. Overordnet
dreier det seg om to forhold. Det ene gjelder organiseringen av klagebehandlin-
gen. KRD har en veileder- og radgivningsrolle overfor kommunene, samtidig som
departementet er klageorgan ved lokalvalg. Norge har ogsé blitt kritisert fra flere
hold, bade nasjonalt og internasjonalt, for at klager knyttet til valggjennomfering
ikke kan bringes inn for domstolene eller et domstolslignende organ for tvistelas-
ning. Det andre gjelder ansvars- og rollefordelingen mellom den politiske ledelsen
og det sentrale valgadministrative organet. Dette gér pa at forholdet mellom de to
nivéene i for stor grad er basert pa ulovfestede normer og at disse sjelden gir svar
pé hvor grensen skal gé i konkrete tilfeller. I praksis har dette ikke utgjort noe pro-
blem, men et “fore var”-prinsipp taler for en mer detaljert regulering av forholdet
mellom politisk ledelse og det administrative valgorganet sentralt.

17 Transparency International, Norge



Tabellen under viser samlet poengsum for valgordningen. De kvalitative vurde-
ringene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
pafelgende sidene.

Valgordningen
Samlet poengsum: 96/100

Indikator Lov Praksis

Kapasitet Ressurser = 100
92/100 Uavhengighet 75 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 100
ledelse Ansvarlighet 75 100
iy Integritetsmekanismer 100 100
Rolle Kampanjeregulering _667

100/100 Administrering av valg 100

*inngar ikke i vurderingen av valgordningen

STRUKTUR 0G ORGANISERING

Valgordningen er et sentralt element i det representative demokratiet, og hvilken
valgordning en velger & ha, er en viktig del av den demokratiske prosessen.®®’
Grunnloven har en del grunnleggende bestemmelser om stortingsvalg (grl §§ 50—
64). Disse gjelder blant annet vilkarene for stemmerett og tap av denne, antall
stortingsrepresentanter og fordelingen av disse pa fylkene, valgmaten, valgbar-
hetskriteriene og previngen av valgets gyldighet. De na@rmere reglene om gjen-
nomferingen av valg, bade til Storting, fylkesting og kommunestyrer, er samlet
i lov av 28. juni 2002 nr. 57 om valg til Stortinget, fylkesting og kommunestyrer
(valgloven). I tillegg er det fastsatt en forskrift med naermere bestemmelser pa
enkelte omréder.

Valgperioden er 4 ér for alle valg. Valg av kommunestyrer og fylkesting avvikles
samtidig og holdes midtveis i stortingsperioden. Kommunal- og regionaldepar-
tementet (KRD) er det overordnede valgorganet pa statlig nivd slik den norske
valgordningen er organisert, mens den enkelte kommune, ved valgstyret, har ho-
vedansvaret for den praktiske gjennomferingen. Organiseringen av den norske
valgordningen er med andre ord eksempel pa en statlig modell (governmental

666 Spersmalsstillingen gar for det meste pa spersmél som i Norge faller inn under
patalemyndighetens domene. Derfor er det ikke satt poeng for denne indikatoren.

667 Aardal (2010:76).
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model) hvis en skal plassere den innenfor ACEs®® tre hovedtyper av valgorgani-
sering.*%’

KRD har ansvaret for regelverksarbeidet (utvikling og forvaltning av valgloven),
og innehar en veilednings- og radgivningsfunksjon overfor valgmedarbeiderne i
kommuner og fylkeskommuner (rundskriv, konferanser, enkelthenvendelser). I
tillegg har departementet en rekke oppgaver knyttet til den praktiske gjennomfo-
ringen av valgene, herunder & fungere som sekretariat for riksvalgstyret ved stor-
tingsvalg, klageinstans ved kommune- og fylkestingsvalg, forberedelse av klager
til riksvalgstyret ved stortingsvalg, informasjon til velgerne (annonser, Internett
mv.), serge for innsamling av valgresultater pa valgnatten og formidling og prog-
nostisering pa valgnatten, godkjenning av eventuelle forsek i forbindelse med valg
m.m.57°

Stortinget er ansvarlig for godkjenning av fullmaktene og godkjenning av stortings-
valget. Det behandler eventuelle klager knyttet til stemmerett ved stortingsvalg.

Ved alle valg er det kommunen som har ansvaret for den praktiske gjennomfo-
ringen. I hver kommune skal det vare et valgstyre som velges av kommunesty-
ret. Valgstyret har ansvaret for gjennomfering av valget i kommunen. Dersom det
skal foregé stemmegivning pa flere steder i kommunen, skal gjennomferingen av
valget pd hvert sted ledes av et stemmestyre pd minst tre medlemmer. Vedtak i
valgstyret kan ved lokalvalg péklages til KRD.

Ved stortingsvalg og fylkestingsvalg skal det i hvert fylke vaere et fylkesvalgstyre.
Fylkesvalgstyret kontrollerer gjennomferingen av stortingsvalget og fylkestings-
valget 1 hver enkelt kommune i fylket. Det foretar deretter valgoppgjer pa fylkes-
niva, det vil si samlet for alle kommunene i fylket.

Ved stortingsvalg skal det i tillegg velges et riksvalgstyre pa minst fem medlem-
mer. Riksvalgstyret oppnevnes av Kongen og har ansvaret for a beregne, fordele
og kare de 19 utjevningsrepresentantene. I tillegg utferdiger de fullmakter til de
valgte stortingsrepresentantene. Riksvalgstyret skal ogsa behandle klager ved stor-
tingsvalg. KRD fungerer som sekretariat for riksvalgstyret.®”!

668 ACE (ACE Electoral Knowledge Network, fullstendig tittel) er et internasjonalt nettverk som
inneholder en mengde informasjon og fakta om valg og valgordninger rundt om i verden.
ACE samarbeider med en rekke internasjonale organisasjoner, og sekretariatet styres av
International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA).

669 De to andre typene er 'uavhengig modell’ (independent model) og 'blandingsmodell’
(mixed model) (http://aceproject.org/ace-en/topics/em/ema/ema0).

Sist besgkt 07.01.12.
670 Ot.prp. nr. 45 (2001-2002:118-119).
671 www.valg.no Sist besokt 22.07.11.
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KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har de valgadministrative organene tilstrekkelig med ressurser til d
utfore sine oppgaver og plikter i praksis?

Poeng: 100

KRD er inne i en prosess hvor de vurderer sin egen ressurssituasjon og organise-
ring av valgarbeidet péa sentralt niva.®> KRD har i valgar et budsjett pa 46,7 mil-
lioner kroner uavhengig av type valg, mens budsjettet i mellomvalgar ligger pa ca.
12 millioner kroner. Antall arsverk ligger pa ca. 10.5”

Staten dekker utgiftene til kommunens og fylkeskommunens lovpélagte virksom-
het ved stortingsvalg (valglovens § 15-9). Finansieringen av lokalvalgene anses &
vare dekket gjennom statens overferinger via inntektssystemet. En stor kostnad
for kommunene er valgadministrativt datasystem (verktey) for valggjennomfering,
inkludert system for elektronisk telling av stemmesedler for de sterste kommunene
og innkjep av diverse tjenester knyttet til dette. Dette er det ikke kompensert for
gjennom inntektssystemet, men det er heller ikke pabudt & bruke et slikt verktey.®™

Den norske valggjennomferingen er som nevnt sterkt desentralisert. I det ligger at
kommunene har handlingsrom til & velge lokale lgsninger for den praktiske valg-
gjennomferingen. Den desentraliserte ordningen har imidlertid ogsa i noen tilfeller
fort til ulik praksis blant kommunene pa omrader hvor det er enskelig med en ens-
artet praksis, for eksempel utforming av stemmesedler. KRD har tatt konsekvensen
av sistnevnte ved & gjore regelverket mer detaljert.®”* I noen sma kommuner kan
manglende kompetanse vare en utfordring. I kommunene er det som regel fa per-
soner i administrasjonen som jobber med valggjennomferingen, noe som gjor dem
svert sarbare ved turnover.

Departementet bruker mye tid og ressurser pa rddgivning og veiledning til kom-
munene. Det samme gjor fylkesmennene. Dette skjer bade i form av kurs og kon-
feranser, samt korrespondanse pa telefon og e-post.

672 Solumsmoen og Vemundvik (2010); intervju med Riise, 08.08.11.
673 Intervju med Riise, 08.08.11.

674 Ibid.

675 Ibid.

676 Se ogsa Integritet (praksis).
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Et problem ved infrastrukturen har vaert at det har blitt brukt flere ulike elektro-
niske datasystem ved gjennomferingen av valg. Kommunene har statt fritt til &
velge om de vil ha et administrativt datasystem og eventuelt hvilken leverander
de skal ha. Systemene eies av private leveranderer. Det er na besluttet at det skal
etableres et statlig eid og forvaltet valgadministrativt datasystem til bruk ved den
praktiske valggjennomferingen. Systemet ble prevd ut i ti kommuner ved kom-
mune- og fylkestingsvalget i 2011. Systemet skal implementeres i samtlige kom-
muner/fylkeskommuner ved valget i 2013. Om bruken skal lovpalegges vil vur-
deres senere, forst ma systemet utrulles til alle.”” Per i dag har KRD ogsa et eget
system for innrapportering og formidlingen av valgresultatene som pd oppdrag
fra departementet gjennomfoeres av Statistisk sentralbyra (SSB).67® Dette vil etter
hvert implementeres i det valgadministrative datasystemet. En valgorganisering
hvor kommunene bruker forskjellige elektroniske datasystem sammenlignet med
en organisering hvor kommunene bruker samme elektroniske datasystem for alle
oppgavene vil, alt annet holdt likt, trolig eke risikoen for feil. Derfor er planene om
a innfore et felles valgadministrativt datasystem for kommunene og fylkeskommu-
nene positivt, og det er grunn til & tro at det kan bidra med & fa til en mer ensartet
praksis pé lokalt plan pa de omrader hvor det er onskelig.

Gjennomgangen har vist noen kritiske merknader ved ressurssituasjonen, men den
samlede vurderingen er likevel at ressurssituasjonen er god nok til at de valgad-
ministrative organene far gjennomfort sine oppgaver pa en tilfredsstillende mate.

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er de valgadministrative organene uavhengig ved lov?

Poeng: 75

Departementets ansvar som overordnede myndighet pé valgomréadet er ikke ned-
felt i lov, men bygger pa lang forvaltningstradisjon. A opprette et selvstendig
valgorgan uavhengig av departementet virker ikke & ha vert et diskusjonstema
i Norge. Men det er heller ikke uvanlig internasjonalt at den nasjonale valgadmi-
nistrasjonen er integrert i regjeringsapparatet, serlig gjelder det i land med lange
demokratiske tradisjoner.®” Det som derimot har veert diskutert i Norge er organi-
seringen av relasjonen mellom den politiske ledelsen i departementet og det under-

677 Se Nasjonal valgkonferanse — Framtidens valg, URL: http://www.regjeringen.no/nb/
dep/krd/kampanjer/valg/for-valgmedarbeidere/nasjonal-valgkonferanse---framtidens-val.
html?id=676368 Sist besgkt 30.04.2012.

678 Intervju med Riise, 08.08.11.

679 | 2006 gjorde IDEA en kartlegging av de ulike modellene for organisering i 214 land og
territorier. 26 prosent av landene hadde, i likhet med Norge, en integrert lgsning (IDEA
(2006) gjengitt i Solumsmoen og Vemundvik (2010:8).
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liggende administrative organet. Valglovutvalget (2002) reiste spersmalet om det
ikke ber etableres en permanent valgkommisjon, et organ utenfor departementet
som har ansvaret for de praktisk-tekniske oppgavene.®*® Departementet syntes ikke
forslaget gav tilstrekkelig svar pa departementets utfordringer og ga derfor ikke
sin tilslutning i innstillingen til ny valglov.®®' Men spersmalet har ikke mistet sin
aktualitet, noe som var grunnen til at Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) pa
oppdrag for KRD i 2010 utredet mulighetene for etablering av en egen enhet som
kan overta departementets oppgaver med forberedelse og gjennomfering av valg.

Difi viser til at det kan stilles spersmal ved den manglende reguleringen av for-
holdet mellom ansvarlig statsrad og det sentrale embetsverk nar det gjelder valg-
forberedelser og rammevilkar for valg. Det eksisterer ulovfestede normer for god
forvaltningsskikk som tilsier at den politiske ledelse ber vare tilbakeholdne med &
involvere seg i sparsmal som ber avgjeres pa rent faglig juridisk grunnlag. Disse
normene gir imidlertid sjelden svar pa hvor grensen skal ga i konkrete tilfeller. Selv
om den politiske ledelsen til na ikke har blandet seg inn urettmessig, taler et “fore
var”-prinsipp for en mer detaljert regulering av forholdet mellom politisk ledelse
og det administrative valgorganet sentralt. Til sammenligning finnes detaljerte lov-
bestemmelser som regulerer prosedyrene for den praktiske gjennomferingen av
valg, som er overlatt til kommunene og fylkeskommunene.®®* Et annet ankepunkt
er at KRD har en veileder- og radgivningsrolle overfor kommunene samtidig som
departementet er klageorgan ved lokalvalg. Dette er en uheldig rolleblanding, da
KRD i teorien kan risikere & behandle klager som har sin opprinnelse i rdd depar-
tementet selv har gitt.®* Difi-utredningen pekte pa folgende momenter som viktige
for & begrense statsradens formelle styringsmuligheter: lovfesting av valgenhe-
tens ansvar og rolle, avskjaring av departementets instruksjonsmyndighet nar det
gjelder enkeltvedtak, bruk av uavhengig klagenemnd for klager pa lokalvalg og
tilskuddstildeling, direktor ansatt pa et langvarig dremal uten adgang til gjenopp-
nevning, vedtekter fastsatt i kongelig resolusjon som markerer den upartiske rollen
for valgenheten.®®** KRD jobber for tiden videre med Difis anbefalinger, og det er
for tidlig a si hva dette arbeidet vil resultere i.

Valgstyret i den enkelte kommune velges av kommunestyret. Hvis det skal forega
stemmegivning pa flere steder i kommunen, skal gjennomferingen av valget pa
hvert sted ledes av et stemmestyre pa minst tre medlemmer. Stemmestyrene velges
av kommunestyret, eventuelt av valgstyret etter fullmakt (valglovens § 4-2). Fra

680 NOU (2001b:kap. 10).

681 Ot.prop. nr. 45 (2001-2002:176-178).
682 Solumsmoen og Vemundvik (2010:19-20).
683 Ibid.:31-32).

684 lbid.:2).

Transparency International, Norge 176



og med 1. januar 2012 vil ikke listekandidater lenger vare valgbare til stemme-
styrene, og de kan heller ikke tjenestegjore som stemmemottakere eller valgfunk-
sjonzrer. Lovendringen er en styrking av valgadministrasjonens uavhengighet.
Begrunnelsen for lovendringen er at det er prinsipielt uheldig at kandidater som
selv stiller til valg har direkte kontakt med velgerne i stemmesituasjonen.®’ Difis
kritiske merknader om at reguleringen av forholdet mellom politisk ledelse og
valgadministrasjonen er mangelfull, samt den uheldige rolleblandingen i at KRD
fungerer som bade raddgiver og klageorgan overfor kommunene, gjor at det ikke gis
maks poeng pé denne indikatoren.

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad fungerer de valgadministrative organene uavhengig i praksis?

Poeng: 100

Det finnes ikke eksempler pé utidig innblanding av politikere i gjennomferingen
av valg eller ved klagebehandlingen. Videre har valggjennomferingen hatt hay
grad av legitimitet i befolkningen. Bade befolkningen og partiene har stor tillit til
de ulike administrative valgorganene og den jobben de gjor — det gjelder ogsa blant
de sma partiene som ikke er representert i de folkevalgte organer.®

I praksis er det valgstyret i den enkelte kommune som gjennomferer valgene. I
henhold til valgloven skal det velges et valgstyre i hver kommune. Valgstyret har
det overordnede ansvaret for gjennomferingen i kommunen. Mye av det praktiske
arbeidet gjores av personer i administrasjonen under ledelse av valgstyret.®*” I stor-
tingsvalget 2009 ble det opprettet ca. 3 200 stemmestyrer. Disse bemannes ofte
med personer fra ulike partier representert i kommunestyret.®® Som folge av en
ny lovendring (se forrige avsnitt) vil kommunene matte rekruttere andre personer
(enn listekandidater) til & sitte i stemmestyrene.

685 Prop. 64 L (2010-2011).
686 OSSE (2009:1, 7).

687 Intervju med Riise, 08.08.11.
688 OSSE (2009:8).
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STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at befolkningen kan fd relevant
informasjon om de valgadministrative organenes aktiviteter og beslutninger?

Poeng: 100

Det er stor grad av dpenhet rundt gjennomferingen av norske valg, noe som gir
befolkningen gode muligheter til 4 tilegne seg relevant informasjon om valgorga-
nenes aktiviteter og beslutninger.

Valglovens bestemmelser som direkte omhandler offentlighet er:

* utlegging av manntallet til offentlig gjennomsyn (§ 2-6)

* utlegging av listeforslagene til ettersyn etter hvert som de kommer inn (§ 6-6
forste ledd)

« offentliggjoring av godkjente valglister (§ 6-7)

« taushetsplikt om enkeltpersoners stemmegivning (§ 15-4 annet ledd, § 8-4 forste
ledd og § 9-5 femte ledd)

« forbud mot & gi opplysninger om stemmeseddelforbruk (§ 8-5 annet ledd og §
9-4 annet ledd)

« tilgang til manntallet og det ovrige valgmateriellet (§ 15-3)

« forbud mot & offentliggjere valgresultater og prognoser som er laget pa grunnlag

av undersekelse foretatt den sendagen eller mandagen valget foregar, for tidligst
mandag klokken 21.00 (§ 9-9). 689

Valgstyrer og fylkesvalgstyrer er folkevalgte organer i kommunelovens forstand,
og reguleres folgelig av denne lovens bestemmelser om saksbehandling (kommu-
neloven kapittel 6). Det betyr at alle som ensker det kan overvaere meotene i et
valgstyre, sa sant ikke valgstyret bestemmer seg for & ha lukket mate.*® Mgter
hvor stemmeopptellingen foregér er med andre ord i utgangspunktet apent, men
det betyr ikke at publikum har en ubegrenset adgang til & vaere til stede under opp-
tellingen. Personer kan bortvises dersom de opptrer pa en méte som virker forstyr-
rende pa en forsvarlig gjennomfering av opptellingen.®!

689 Se s. 118 i Valghandboka, sist oppdatert 01.07.11, URL: http://www.regjeringen.no/nb/
dep/krd/kampanjer/valg/for-valgmedarbeidere/valghandboken-alt-om-valget.
html?id=463405 Sist besgkt 30.09.11.

690 Valgstyret skal holde lukket mete nar det foreligger lovbestemt taushetsplikt, nér det skal
behandle en sak som angér en arbeidstakers tjenstlige forhold, nér hensynet til personvern
krever det, nar hensynet til tungtveiende offentlige interesser tilsier det
(kommuneloven § 31).

691 Se s. 119-120 i Valghdndboka.
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det dpenhet og innsyn i de valgadministrative organenes aktivi-
teter og beslutninger i praksis?

Poeng: 100
Lovverket legger til rette for stor grad av &penhet og innsyn i valgorganenes akti-
viteter og beslutninger, og dette etterleves ogsa i praksis.

Manntallet og valglistene offentliggjores for ettersyn. Meatene til valgstyrene og
stemmestyrene er dpne. Dermed kan en i praksis folge stemmeopptellingen i det
enkelte valglokale, samt de beslutninger som valgstyrene fatter. KRD er aktive
med & legge ut informasjon om valg pa sine nettsider, hvor de blant annet har en
egen valgportal med omfattende informasjon, lenker til regelverk, handbok og lig-
nende hvor hovedinnholdet i regelverket kommuniseres pa en lettfattelig mate.*?
Av de klagene som har vert ved de siste fire valgene, har ingen handlet om man-
glende innsyn eller lignende.*?

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som skal sikre at de valgadministrative
organene md rapportere om, og std til ansvar, for sine handlinger?

Poeng: 75

Alle med stemmerett har rett til & klage pa forhold ved forberedelsen eller gjen-
nomferingen av valg. Gjelder klagen spersmal om stemmerett eller om adgangen
til & avgi stemme, har ogsa den som ikke er blitt manntallsfort, klagerett. Klage ma
fremmes skriftlig og innen sju dager etter valgdagen. Klage over valgoppgjeret ma
fremmes innen sju dager etter at valgoppgjeret er godkjent. Klage over listeforslag
mé fremmes innen sju dager etter valgstyrets eller fylkesvalgstyrets beslutning
(valgloven § 6-8).

Ved stortingsvalg er det Stortinget som er klageinstans, men klagen kan rettes til
valgstyret, fylkesvalgstyret, Fylkesmannen, departementet eller Stortingets admi-
nistrasjon. Fylkesvalgstyret®* skal bade ved fylkestingsvalg og stortingsvalg kon-
trollere gjennomferingen av opptellingen i kommunene i fylket. Kontrollen skal
gjennomferes pa grunnlag av metebekene til valgstyrene og det gvrige valgma-
teriellet som valgstyrene skal sende til fylkesvalgstyret (§ 10-8). Fylkesvalgstyret
kan endre eventuelle feil.

692 Se www.valg.no.

693 Basert pa forfatterens giennomgang av oversikt over klagesaker ved valgene '03-'09
mottatt pa e-post av 25.08.11 fra KRD.

694 | Oslo gjeres kontrollen av Fylkesmannen for Oslo og Akershus.
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Ved kommunestyre- og fylkestingsvalg ma klagen sendes til valgstyret i respektive
kommune/fylke. For klagebehandlingen gjelder alminnelige forvaltningsrettslige
prinsipper. Valgstyret/fylkesvalgstyret skal vurdere om klager skal gis medhold.
Hvis klager ikke gis medhold, oversendes saken til riksvalgstyret (ved stortings-
valg) eller departementet (ved lokalvalg) til behandling.

Departementets vedtak i klagesaker er endelige og kan ikke bringes inn for dom-
stolene. Dette ble ansett som gjeldende rett av departementet da forslag til ny valg-
lov ble utarbeidet 1 2001, og er né hjemlet i valglovens § 13-1 og 13-2. Dette kan
umiddelbart virke urimelig. En viktig kilde til, og begrunnelse for, gjeldende rett
er & finne 1 en kjennelse fra Hoyesteretts kjaeremalsutvalg i 1962 da spersmalet
ble behandlet. Kjeremalsutvalget konkluderte med at departementets avgjorelser i
klagesaker ved avviklingen av kommunevalg er endelige og kan ikke bringes inn
for domstolene. Kjaeremalsutvalget begrunnet det med at:
“En domstolsbehandling vil i regelen vaere hensiktsles, da man ikke kan
regne med endelig avgjerelse for kommunestyrets funksjonstid er helt eller
pé det neermeste utlapt. Videre tilsier serdeles vektige hensyn at det hurtig
blir brakt pa det rene om et kommunestyre skal anses lovlig valgt.” ¢

Det faktum at klager ikke kan bringes inn for domstolene er blitt gjenstand for
kritikk fra flere hold. Valgforsker Frank Aarebrot har tidligere stilt seg kritisk til
dette, Difi problematiserte det i sin utredning, og OSSE og Venezia-konvensjonen
har i en felles uttalelse konkludert med at Norge ber inkludere domstolene eller et
domstolslignende organ ved tvistelosning i valgrelaterte saker for & oppfylle inter-
nasjonale standarder og krav.®® Mangelen pa dette gjor at det ikke gis maks poeng
pa denne indikatoren.

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad ma de valgadministrative organene rapportere om, og sta til ansvar
for, sine handlinger i praksis?

Poeng: 100
Det er generelt fa klagesaker i forbindelse med gjennomferingen av norske valg og
valgordningen har, som allerede nevnt, hay grad av tillit i befolkningen.

695 Retstidende 1962, s 571, giengitt i Ot.prp. 45 (2001-2002:237).

696 Eikemo (2004), OSSE og Venezia-kommisjonen (2010), Solumsmoen og Vemundvik
(2010:19).
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Tabellen under viser antall klager som departementet har registrert ved gjennom-
foringen av de siste fire valgene. Alle klagene gér pa ganske spesifikke forhold ved
gjennomferingen i ett bestemt valglokale, noen ganger i en bestemt kommune.
Bakgrunnen for klagene varierer, men det er to ting som gar igjen: apningstider
(valglokaler som holdt apent lenger enn oppsatt tid) og mangler som rokker ved
prinsippet om hemmelig valg (typiske eksempler er valgurner som ikke er plom-
bert og stemmeavlukker som ikke er tilstrekkelig skjermet). 11 av de totalt 64 kla-
gene gikk pa forstnevnte, mens 15 av klagene gikk pa det sistnevnte. Alle klagene
har blitt avslatt. Her er det viktig & nevne at departementet kun kan gi klager med-
hold dersom det kan antas at feilen har fort til endring i mandatfordelingen mellom
listene og som det ikke er mulig & rette, jf. valgloven kap. 13. At en klage peker pa
kritikkverdige forhold er med andre ord ikke tilstrekkelig for a fa medhold.

TABELL 6.1 OVERSIKT OVER ANTALL KLAGER OG UTFALL VED DE SISTE FIRE VALGENE |
NORGE.*’

Kommune- og Kommune- og

fylkestingsvalget Stortlr‘:gsvalget fylkestingsvalget Stomr]gsvalget
) 05 . 09
03 07
Antall klager 28 13 19 4
Utfall Alle avslatt Alle avslatt 16 avslag, tre med Alle avslatt

annet utfall699

Som nevnt tidligere er det reist kritikk mot at de eksisterende klageordningene
formelt sett ikke er tilstrekkelig uavhengige, men denne studien har ikke funnet
faktiske eksempler pa at de formelle begrensningene i dagens klageordninger har
utgjort et problem i praksis.®” Derfor gis indikatoren maks poeng selv om det er
svakheter i den formelle organiseringen.

697 Jf. e-post av 25.08.11 fra KRD.

698 En klage gikk pa at det ikke var blitt opplyst i lokalavisa om at innvandrere med tre &rs
botid i Norge kunne stemme — kommunen beklaget dette. En klage gikk pa at et bestemt
valglokale ikke var livssynsnoytralt (valglokale var et bedehus) — innspillet ble tatt til vurde-
ring ved giennomgangen av valget. En klage gikk pa at noen partier ikke ble invitert til
debatt for skolevalget — klagen ble videresendt til Utdanningsdirektoratet, da klagen ikke
gikk pa forhold ved selve valgordningen.

699 En mulig innvending til dette er at vi ikke vet hvordan situasjonen ville veert med en annen
formell organisering av klageordningen, og at det i teorien kan tenkes at antallet klager ville
veert et annet med en annen organisering.
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INTEGRITET (LOV)
I hvilken grad finnes det mekanismer som sikrer integriteten til de valgadministra-
tive organene?

Poeng: 100

Valgloven gir utstrakt lovstyring av prosedyrene for gjennomferingen lokalt, noe
som bidrar til & redusere risikoen for at de lokale valgadministrative organene
utformer ordninger som er i strid med gjeldende lovverk.” Videre gjelder i ut-
gangspunktet forvaltningslovens bestemmelser for saksbehandling av offentlige
dokumenter og offentlighetslovens bestemmelser om offentlighet av forvaltnin-
gens saksdokumenter.””' Kommunelovens regler om saksbehandling i faste utvalg
gjelder tilsvarende for valgstyret/fylkesvalgstyret, hvilket blant annet inneberer at
alle valgstyrets meter i utgangspunktet er dpne.

INTEGRITET (PRAKSIS)
I hvilken grad er de valgadministrative organenes integritet sikret i praksis?

Poeng: 100

Departementet bruker mye tid og ressurser pé radgivning og veiledning til kom-
munene. Det samme gjor fylkesmennene. Dette skjer bade i form av kurs og kon-
feranser, samt korrespondanse pé telefon og e-post. Fylkesmennene arrangerte
i perioden april—juni (2011) 16 valgkonferanser hvor de ga kommunene rad og
veiledning vedrerende gjennomferingen av kommunevalget hosten 2011. Det har
ogsa blitt opprettet noe som heter Valgforum, som er et medlemsforum for valg-
administrasjonen i norske kommuner og fylkeskommuner. Forumet er et sted for
erfaringsutveksling samt for & fa rdd om gjennomfering av valg. KRD benytter
forumet som kompetanseorgan for opplaering av kommuner og fylkeskommuner.

Departementet har ogsd etablert en tilskuddsordning hvor siktemélet er & oke
kunnskapen om valg og/eller & oke valgdeltakelsen. Ved kommune- og fylkes-
tingsvalget hosten 2011 fordelte departementet fem millioner kroner til 24 orga-
nisasjoner. Omfanget av tilskuddsordninger er noe KRD tar stilling til hvert ar, og
ifolge departementet er det stor sannsynlighet for at dagens ordning viderefores.’?

700 Solumsmoen og Vemundvik (2010:19).
701 Ses. 118-119 i Valghdndboka.
702 Intervju med Riise, 08.08.11.
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ROLLE

KAMPANJEREGULERING
Regulerer de valgadministrative organene parti- og kandidatfinansiering pd en
effektiv mdte?

Poeng: —

Spersmalet er ikke relevant for Norge. Partiene far statlig partistotte, men stot-
ten er ikke knyttet til noen bestemte aktiviteter. Se for gvrig kapitlet om Politiske
partier for nermere beskrivelse av hvordan partifinansieringen fungerer og blir
kontrollert og fulgt opp.

ADMINISTRERING AV VALG
Klarer de valgadministrative organene d sikre og ivareta valgenes legitimitet gjen-
nom valgprosessen?

Poeng: 100

Den norske valgordningen og de tilliggende valgorganer nyter stor grad av tillit
i befolkningen og blant partiene, ogsa de sma, noe som er en klar indikasjon pa
at organene som styrer og administrerer valgordningen klarer a sikre og ivareta
valgenes legitimitet.

Selv om den norske valgordningen og de organene som administrerer valggjen-
nomferingen har hay legitimitet i befolkningen og blant partiene, er det i tidligere
avsnitt vist at det er grunn til & stille spersmal ved sider ved dagens formelle orga-
nisering. Det gjelder serlig to forhold: spersmélet om ansvars- og rollefordelingen
mellom den politiske ledelsen og det sentrale valgadministrative organet er godt
nok regulert, og begrensningene i klageorganenes uavhengighet. De to forholdene
har medfert poengtrekk pa to andre indikatorer og medferer derfor ikke trekk her.

OSSE observerte gjennomferingen av det norske stortingsvalget i 2009. Rappor-
ten trakk frem en rekke styrker ved det norske systemet, men kom ogsa med noen
kritiske merknader. De to alvorligste er allerede nevnt, men OSSE pépekte ogsa
enkelte mindre forhold ved den tekniske gjennomferingen som var uheldig, som
for eksempel at valgurnene ikke var forseglet under selve valggjennomfaringen.’®
Kritiske merknader har ogséd kommet tidligere nér internasjonale valgobservate-
rer har veert her i forbindelse med valggjennomfering — for eksempel at det tidli-
gere ikke stiltes krav til velgerne om at de matte legitimere seg i valglokalet og at

703 OSSE (2009).
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listekandidater kunne (til og med 2011) vere valgbare til stemmestyrene. Det kan
virke rart at norske myndigheter ikke har sett disse problematiske aspektene selv.
Her ma det legges til at norske myndigheter alltid tar i mot internasjonale valgob-
servaterer og at myndighetene i all hovedsak etterfolger de anbefalinger som de
internasjonale valgobservaterene kommer med. Men det ovennevnte kan fungere
som et eksempel pa viktigheten av at ogsa institusjoner som nyter hoy grad av le-
gitimitet i befolkningen med jevne mellomrom er gjenstand for ekstern vurdering.
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7. Stortingets ombudsmann for forvaltningen™

SAMMENDRAG

Stortingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombudsmannen)’® skal kontrol-
lere forvaltningen — herunder staten, fylkeskommunen og kommunen — pa bak-
grunn av klager han mottar fra befolkningen. Klagebehandlingen er gratis, og Si-
vilombudsmannen har potensielt en viktig funksjon og rolle i & ivareta borgernes
rettssikkerhet i mate med forvaltningen. Sivilombudsmannen har stor tillit i Stor-
tinget, herunder kontroll- og konstitusjonskomiteen, og institusjonens uavhengig-
het er godt sikret i lovverket og i praksis. Sivilombudsmannen besitter ikke noen
sanksjonsmidler, men hans uttalelser blir som regel fulgt av forvaltningen. Det
kan synes som om befolkningens kjennskap til Sivilombudsmannens funksjon og
rolle er begrenset. Den sittende Sivilombudsmannen deler denne oppfatningen.
Det samme gjor Stortinget, som ved kontroll- og konstitusjonskomiteen har forut-
satt at arbeidet med & informere og opplyse om Sivilombudsmannens virksomhet
intensiveres, uten a konkretisere hvem sitt ansvar det er.

704 Det finnes generelt lite studier, forskning, utredninger og lignende som omhandler
sivilombudsmannens virksomhet. Derfor bygger dette kapitlet pa et noe begrenset
dokumentasjonsmateriale.

705 Det finnes ogsé andre ombud i Norge: Ombudsmannen for forsvaret, Forbrukerombudet,
Likestillings- og diskrimineringsombudet og Barneombudet. Disse faller utenfor rammene
for denne studien.

187 Transparency International, Norge



7. Stortingets ombudsmann for forvaltningen

Tabellen under viser samlet poengsum for Sivilombudsmannen. De kvalitative
vurderingene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis
i de péfelgende sidene.

Stortingets ombudsmann
Samlet poengsum: 92/100

Indikator Lov Praksis

Kapasitet Ressurser = 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 100
ledelse Ansvarlighet 100 100
deuile Integritetsmekanismer 100 100
Rolle Etterforskning 75

75/100 Fremming av god praksis 1

*inngar ikke i vurderingen av Stortingets ombudsmann.

STRUKTUR 0G ORGANISERING

Stortingets ombudsmann for forvaltningen (Sivilombudsmannen) utnevnes av
Stortinget og har som oppgave & kontrollere forvaltningen. Kontrollen utferes pa
grunnlag av klager fra borgerne om urett og feil som matte vere gjort av offentlig
forvaltning. Sivilombudsmannen behandler klager som gjelder bade statlig, kom-
munal og fylkeskommunal forvaltning. I tillegg skal sivilombudsmannen bidra til
at menneskerettighetene blir respektert. Sivilombudsmannen kan ogsa ta opp saker
av eget tiltak. Det er gratis a klage til sivilombudsmannen.

Sivilombudsmannen har en helt spesiell plassering i vart parlamentariske system
og lar seg vanskelig plassere i forhold til den tradisjonelle maktfordelingsleren.
Han er verken forvaltningsmyndighet, dommende myndighet, lovgivende myndig-
het eller et parlamentarisk kontrollorgan, men tar opp i seg funksjoner fra alle fire
omréader.”” I et komparativt perspektiv anses den norske sivilombudsmannen som
et eksempel pa “Basic Model”, ogsa kalt “Classical Model”.”®

Sivilombudsmannens rolle og oppgaver folger av Grunnlovens § 75 1, lov om Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen (sivilombudsmannsloven) av 22. juni 1962

706 Ikke satt poeng for denne indikatoren da spersmalet omhandler oppgaver som ikke ligger i
ombudsmannens oppgaveportefolie etter ombudsmannsloven.

707 Ingebrigtsen (2007:5).
708 Kucsko-Stadimayer (2008:61-62).
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nr. 8 og instruks for Stortingets ombudsmann for forvaltningen (sivilombudsmann-
sinstruksen) av 19. februar 1980 nr. 9862.

KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har Sivilombudsmannen tilstrekkelig med ressurser til d utfore sine
oppgaver og plikter i praksis?

Poeng: 100
Sivilombudsmannen har tilstrekkelig med ressurser til & utfere sine oppgaver og
plikter.

Dagens sivilombudsmann opplever at Stortinget gir de ekonomiske midler det er
behov for.”” Representanten for kontroll- og konstitusjonskomiteen gir ogsé ut-
trykk for at Sivilombudsmannen stort sett far oppfylt sine ensker nar det gjelder
budsjett.”!® En analyse av komiteens behandling av saker fra Sivilombudsmannen
i perioden 1993-2005 viste at politikerne i komiteen overgikk hverandre i & “rose
ombudsmannens innsats, oppfordre til okt aktivitet og understreke at institusjonen
ma ha tilstrekkelig med ressurser.”!!

Sivilombudsmannen har hatt folgende budsjettildeling fra Stortinget de siste fire
arene (oppgitt i NOK): 2008: 39,0 millioner; 2009: 42,3 millioner; 2010: 47,3 mil-
lioner; 2011: 49,9 millioner.”*? Sivilombudsmannen har gkt sin bemanning med
ni personer pé de siste ni arene og hadde per 31. desember 2010 totalt 46 ansatte,
hvorav 10 er administrativt ansatt. Som felge av okt sakstilfang er kontoret sarbart
ved sykdom og i forbindelse med overgang til andre stillinger og nytilsettinger.”!3

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er Sivilombudsmannen uavhengig ved lov?

Poeng: 100

709 Interviu med Fliflet, 28.06.11.

710 Intervju med Foss, 16.06.11.

711 Ingebrigtsen (2007:68).

712 E-post fra ombudsmannens administrasjon av 27. mai 2011.
713 Dokument 4 (2010-2011:20).
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Sivilombudsmannens uavhengighet kommer klart til uttrykk i lovverket.

I Grunnloven stilles det krav om at Sivilombudsmannen “ikke er medlem av Stor-
tinget” (§ 75 1), mens ombudsmannsloven sier at Sivilombudsmannen “[utfe-
rer] sitt verv selvstendig og uavhengig av Stortinget” (§ 2), innenfor de generelle
rammene i ombudsmannsinstruksen som fastsettes av Stortinget.”"> Sivilombuds-
mannen kan ta saker opp til behandling “etter klage eller av eget tiltak” (§ 5) og
det er opp til Sivilombudsmannen & avgjoere “om en klage gir tilstrekkelig grunn
til behandling” (§ 6). Videre skal Sivilombudsmannen “personlig ta standpunkt i
alle saker” (instruksens § 9). Loven gér med andre ord langt hva gjelder Sivilom-
budsmannens vavhengighet, ikke bare understrekes Sivilombudsmannens uavhen-
gighet som et uavhengig organ, men Sivilombudsmannen tillegges et personlig
skjenn i valg, og definering, av egne oppgaver.’'® Sivilombudsmannen kan uttale
sin mening om forhold som gér inn under hans arbeidsomréade, herunder gjere opp-
merksom pé mangler ved lover, regelverk og myndighetspraksis. Nar det gjelder
skjennsmessige forvaltningsavgjerelser, har Sivilombudsmannen bare begrenset
adgang til a uttale kritikk. Sivilombudsmannen kan ikke selv treffe bindende av-
gjarelser eller omgjare avgjorelser truffet av forvaltningen. Han kan heller ikke gi
rettslig bindende instrukser til myndighetene (§ 10).

Om en klage gir tilstrekkelig grunn til behandling avgjeres av Sivilombudsman-
nen (§ 6). I det ligger at dette domenet er eksklusivt for Sivilombudsmannen. Med
andre ord er det ikke meningen at domstolene skal kunne overpreve Sivilom-
budsmannens vurdering. Hvis en sak Sivilombudsmannen har avslatt & behandle
bringes inn for en domstol, vil det vaere forvaltningens saksforhold domstolen ma
ta stilling til — ikke Sivilombudsmannens behandling av saken. I praksis har det
skjedd svert sjelden at en sak Sivilombudsmannen har avslatt har blitt bragt inn
for domstolene.”"’

Sivilombudsmannen velges av Stortinget, etter hvert stortingsvalg, for en periode
pa fire ar, men kan bli fratatt vervet dersom minst to tredjedeler av de stemmende
i Stortinget stemmer for det. ”'® Vedtaket kan ikke paklages. Sivilombudsmannen
selv kan ikke inneha andre stillinger eller verv uten samtykke fra Stortinget (§ 13).
Dersom Stortingets presidentskap finner at Sivilombudsmannen skal anses som

714 Den parlamentariske ombudsmannsordningen ble grunnlovsfestet i 1995.
715 Néar ikke annet er angitt henviser opplistede lovparagrafer til sivlombudsmannsloven.

716 Av effektivitetshensyn kan Sivilombudsmannen nd, i nyere tid, gi bestemte medarbeidere
fullmakt til & avslutte saker som det er klart at ma awvises (§ 9). Se ogsa Fliflet (1993:33).

717 Intervju med Fliflet, 28.06.11.

718 For at avstemmingen skal veere gyldig, kreves det at minst halvparten av Stortingets
representanter deltar i avstemmingen.
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inhabil ved behandlingen av en sak, velger det en setteombudsmann til & behandle
saken. For & kunne bli valgt som Sivilombudsmann ma en oppfylle vilkarene for &
veaere hoyesterettsdommer (§ 1).

Sivilombudsmannens lenn fastsettes av Stortinget eller den det gir fullmakt (§
13), mens pensjonen fastsettes ved lov. De gvrige ansattes lonn, pensjon og ar-
beidsvilkar fastsettes i henhold til de avtaler og bestemmelser som gjelder for ar-
beidstakere i statsstilling. "' Personalet ved Sivilombudsmannens kontor tilsettes
av Stortingets presidentskap etter Sivilombudsmannens innstilling eller i henhold
til Presidentskapets bestemmelse av et tilsettingsrad (§ 14). I praksis er det stil-
lingene som kontorsjef og administrasjonssjef som presidentskapet ansetter, andre
stillinger ansettes av Sivilombudsmannen i samrad med et tilsettingsradd. Sivilom-
budsmannen fastsetter naermere instruks for sitt personale (instruksens § 10). Det
finnes ingen immunitetsbestemmelser for Sivilombudsmannen.

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er Sivilombudsmannen uavhengig i praksis?

Poeng: 100
Det folger av ordlyden i loven at Sivilombudsmannen skal ha en svart uavhengig
og selvstendig rolle, noe han ogsé har i praksis.

Fra ombudsmannsstillingen ble opprettet i 1962 og frem til i dag har stillingen veert
besatt av fire forskjellige personer som alle har blitt enstemmig valgt.”® Dagens
ombudsmann har sittet i stillingen siden 1990. At alle som har innehatt stillingen
har blitt gjenvalgt er i seg selv en tillitserklering, og at dagens ombudsmann har
sittet i over 20 ar taler for seg.”!

Det er ikke uvanlig at stortingsrepresentanter kontakter Sivilombudsmannen pa
vegne av borgere som har henvendt seg til dem, men Sivilombudsmannen har til
gode & oppleve noe form for press fra politikere eller forvaltningen. Verken han
eller hans forgjengere har blitt avsatt, eller blitt utsatt for trusler om avsettelse
eller lignende, mens de har sittet i stillingen.”* Representanten fra kontroll- og

719 Det har veert praksis i lengre tid, men det er forst i mai 2012 dette er blitt formalisert ved
at ansatte hos Sivilombudsmannen kommer med i tariffavtalene, og ogsé star nevnt som
egen kategori i statens lennsregulativ.

720 Ingebrigtsen (2007:41).

721 Det kan settes spearsmalstegn ved at samme person kan veere ombudsmann i over 20 ar
fordi det, i prinsippet, kan gjere institusjonen sarbar ved at vedkommende misbruker sin
maktposisjon. Pa den annen side har det aldri veert fremmet forslag i Stortinget om &
avsette dagens ombudsmann, og som allerede nevnt kan Stortinget ndr som helst avsette
Sivilombudsmannen dersom det ensker det.

722 lbid.
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konstitusjonskomiteen understreket ogsa at Sivilombudsmannen fér opptre svaert
uavhengig av Stortinget, og at det er bred politisk enighet om dette.””

Sivilombudsmannen har som sagt ingen selvstendig avgjerelsesmyndighet, men
hans henstillinger, merknader og anbefalinger blir som regel fulgt av forvaltnin-
gen.” En forutsetning er at Sivilombudsmannen til enhver tid har tillit i forvalt-
ningen, og at han grunngir sine standpunkter og tilrddinger pa en méte som blir
forstatt og akseptert. Dette kan vare en grunn til at Sivilombudsmannen uttrykker
seg med forsiktighet, og oftest overlater til forvaltningen & vurdere konsekvensene
av hans rettslige standpunkter. I 2010 var det ett tilfelle hvor Sivilombudsmannen
fant grunnlag for a rade klageren til & gé til soksmal.

Ved spersmal om habilitet er det i praksis opp til Sivilombudsmannen selv & vurde-
re sin habilitet fra sak til sak. Dersom han mener det kan stilles sparsmél ved hans
habilitet, underretter han presidentskapet om dette i brevs form, hvor pa det velger
en setteombudsmann i den enkelte sak. Ifelge den sittende Sivilombudsmannen
skjer det omtrent en til to ganger i aret.”*

Praksis er at Sivilombudsmannens lonn fastsettes av Stortinget ved presidentska-
pet. Det er fra Stortingets side ikke enskelig at stillingen som ombudsmann skal
vaere ett ledd i en karriere, og det gis derfor en lenn som anses som konkurran-
sedyktig. Praksis de siste 20 arene har vert at Sivilombudsmannens lonn folger
samme trinn som dommere i Hoyesterett.

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad er det bestemmelser pa plass som sikrer at folket/opinionen kan
tilegne seg relevant informasjon om relevante aktiviteter og beslutninger fattet av
Sivilombudsmannen?

Poeng: 100

Det er tilstrekkelig med innsyn til at offentligheten kan fa kjennskap til Sivilom-
budsmannens aktiviteter og beslutninger. Ombudsmannens dokumenter er i ut-
gangspunktet offentlige med mindre annet folger av taushetsplikt.””® Det finnes

723 Intervju med Foss, 16.06.11.
724 Dokument 4 (2010-2011:10).
725 Intervju med Fliflet, 28.06.11.
726 Ombudsmannens taushetsplikt er vidtrekkende (se Integritetsmekanismer (lov)).
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dog noen unntak:

* Ombudsmannens saksdokumenter kan unntas offentlighet nér serlige grunner
tilsier det.

* Ombudsmannens interne saksdokumenter kan unntas offentlighet.

* Dokumenter som utveksles mellom Stortinget og Sivilombudsmannen og som
gjelder Sivilombudsmannens budsjett og interne administrasjon, kan unntas of-

fentlighet (Sivilombudsmanninstruksen § 11).

Reglene for innsyn bygger pa de samme prinsipper som gjelder for forvaltningen,
men den forste av de ovennevnte unntaksbestemmelsene er spesiell for Sivilom-
budsmannen. En finner ikke noen lignende unntaksbestemmelse for forvaltnin-
gen. Unntaksbestemmelsen er begrunnet i Sivilombudsmannens saregne rolle,
herunder & kontrollere forvaltningens praktisering av offentleglova. Den sittende
Sivilombudsmannen viser til at det ville veere upassende om Sivilombudsmannens
kritikk av offentleglova fikk direkte innvirkning pa Sivilombudsmannens egen
virksomhet. Sivilombudsmannen har andre hensyn 4 ta ssmmenlignet med forvalt-
ningen.”” I tillegg er forvaltningsdokumenter som oversendes Sivilombudsman-
nen ikke tilgjengelige for offentligheten, da de ikke regnes som Sivilombudsman-
nens saksdokumenter. Dette innebzrer at befolkningen i ordets forstand ikke har
fullt innsyn 1 Sivilombudsmannens virksomhet, men dette ma ses i sammenheng
med Sivilombudsmannens vide innsynsrett overfor forvaltningen.

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det gjennomsiktighet i Sivilombudsmannens aktiviteter og beslut-
ningsprosesser i praksis?

Poeng: 100

Sivilombudsmannen har egen nettside hvor man har tilgang til alle arlige mel-
dinger til Stortinget (Dokument 4), serskilte meldinger til Stortinget hvor Sivil-
ombudsmannen orienterer om noen av undersgkelsene som er iverksatt etter eget
tiltak, de uttalelser Sivilombudsmannen har gitt i forbindelse med behandling av
egne saker som han mener er av offentlig interesse, og en offentlig journal som
inneholder offentlig tilgjengelige opplysninger om dokumenter som er sendt til
eller fra Sivilombudsmannen. Av sikkerhetsmessige arsaker er ikke journalen til-
gjengelig mer enn ti dager etter at den er lagt ut.

De arlige meldingene — Dokument 4 — inneholder blant annet statistikk som viser

727 Intervju med Fliflet, 28.06.11.
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antall klagesaker og forespersler, sakenes utfall, saksbehandlingstid og sakene for-
delt etter forvaltningsorgan og geografisk omrade.

Under behandlingen av klagesaker holder Sivilombudsmannen klageren orientert
underveis i form av brev med informasjon. Det gjelder ogsé dersom Sivilombuds-
mannen velger & gjore noen undersgkelser og ber forvaltningen om ytterligere
opplysninger.”®

ANSVARLIGHET (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som skal sikre at Sivilombudsmannen mad
rapportere om, og std til ansvar, for sine handlinger?

Poeng: 100

Sivilombudsmannen er Stortingets kontrollorgan, utnevnes av Stortinget og stér til
ansvar overfor Stortinget. Sivilombudsmannen skal érlig rapportere til Stortinget
om sin virksomhet det foregdende ar — Dokument 4. Den érlige meldingen skal
avgis innen 1. april hvert ar og skal inneholde oversikt over behandlingen av de
enkeltsaker som Sivilombudsmannen mener har alminnelig interesse, og nevne
de tilfeller der han har gjort oppmerksom pa mangler ved lover, administrative
forskrifter eller administrativ praksis eller har gitt serskilt melding. I omtalen av
saker hvor Sivilombudsmannen har kommet med kritikk skal omtalen ogsé inne-
holde et referat av hva vedkommende forvaltningsorgan eller tjenestemann har
uttalt om klagen. I tillegg skal det orienteres om arbeidet med & kontrollere at of-
fentlig forvaltning respekterer og sikrer menneskerettighetene (instruksens § 12).

Det er Riksrevisjonen som kontrollerer Sivilombudsmannens regnskap, noe som
folger av Riksrevisjonslovens § 9.7

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
1 hvilken grad ma Sivilombudsmannen rapportere om og std til ansvar for sine
handlinger i praksis?

Poeng: 100

Representanten for kontroll- og konstitusjonskomiteen oppgir & vare godt forneyd
med Sivilombudsmannens rapportering til Stortinget.”® Det samme kommer til
uttrykk nar en ser pa komiteens seneste ars behandling av Sivilombudsmannens

728 Dokument 4 (2010-2011:11).
729 E-post av 1. september 2011.
730 Intervju med Foss, 16.06.11.
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arsmeldinger.””' Arsmeldingene er alltid gjenstand for diskusjon i komiteen, men
omfanget varierer noe fra ar til ar.

De érlige meldingene gis i tide og inneholder:

- en orientering om arbeidet og saksbehandlingen ved institusjonen, inkl. admi-
nistrative forhold

- statistiske opplysninger om saksfordelingen og saksbehandlingen

- en gjengivelse av alle sakene hvor det er pavist mangler ved lover, forskrifter
eller forvaltningspraksis

- oversikt over saker av alminnelig interesse fra meldingsaret

- en vurdering av hva som er problemene som gér igjen i forvaltningens behand-
ling av borgerne™?

- opplysninger om personalet, kontorets organisering og saksomradene fordelt pa
avdelingene

- en oversikt over mater og besgk som fant sted i meldingséret

Sivilombudsmannens regnskap fores av Direktoratet for gkonomistyring (DFQ).
Dette er gjort som en praktisk leosning for & avlaste Sivilombudsmannens adminis-
trasjon som er av begrenset storrelse.”® Stortinget utnevner en revisor som gjen-
nomgar regnskapet.”**

Det finnes ingen instans som kan overpreve Sivilombudsmannens beslutninger.
Det hender klagere som har fétt avslag hos Sivilombudsmannen henvender seg til
Stortinget. De far da beskjed om at Stortinget ikke legger seg opp i Sivilombuds-
mannens arbeid.”

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det mekanismer som sikrer integriteten til Sivilombudsman-
nen?

Poeng: 100

Ombudsmannsloven”® har bestemmelser som omhandler de ansattes taushetsplikt
(§ 9), ansattes lonn, pensjon og arbeidsvilkar (§13 og 14) samt gir Sivilombuds-
mannen hjemmel til & fastsette neermere instruks for sitt personale (§ 2 og instruk-

731 Innst. 391 S. (2010-2011); Innst. 264 S. (2009-2010).

732 Dette punktet er nytt av 2011. Intensjonen er & gi borgerne, og politikerne, en mulighet til &
se klagene i sammenheng og & peke pa trender i klagetilfanget og andre forhold.

733 Stortinget gjorde det tidligere, men etter at Riksrevisjonen papekte at det var uheldig, er
det endret.

734 Intervju med Foss, 16.06.11.
735 Ingebrigtsen (2007:38).
736 Loven har ogsa bestemmelser om habilitet, omtalt under punktene Uavhengighet (lov)
og Uavhengighet (praksis).
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sens § 10). Taushetsplikten for ansatte hos Sivilombudsmannen er vidtgdende. Den
gjelder alle opplysninger av personlig karakter, samt drifts- og forretningshem-
meligheter — den gjelder ogsa etter en har sluttet 4 jobbe hos Sivilombudsman-
nen. Taushetsplikten gjelder ikke bare overfor offentligheten, men ogsa Stortinget.
Dette er viktig, nettopp for & muliggjere at ombudsmannskontrollen kan gjelde
ogsé der forvaltningen jobber i lukkede rom.™’

Fastsettelse av lonn, pensjon og arbeidsvilkar skjer i henhold til gjeldende avta-
ler for ansatte i statsstilling. Sivilombudsmannen har utarbeidet egne etiske ret-
ningslinjer som blant annet omhandler habilitet, 4penhet og mottak av gaver og
lignende. De ansatte skal ikke under noen omstendighet motta gaver eller andre
fordeler som kan pévirke deres tjenesteutevelse. Det samme gjelder for ekstraer-
verv og bierverv, det skal vere full &penhet om de verv en eventuelt métte ha. Det
gis ogsa eksempler pa hva som er & anse som ubetydelige gaver — gaver de ansatte
kan ta imot uten at det bryter med de etiske retningslinjene.”® Sivilombudsmannen
har ogsé utarbeidet interne varslingsrutiner som gir informasjon om hva som kan
varsles og hvordan det kan varsles. Det oppfordres til & varsle internt til neermeste
leder eller Sivilombudsmannen selv, men en kan ogsa varsle via tillitsvalgt eller
verneombud.”

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er Sivilombudsmannens integritet sikvet i praksis?

Poeng: 100

Sivilombudsmannen har egne etiske retningslinjer for sine ansatte og interne vars-
lingsrutiner. Begge deler ble nedfelt skriftlig forst i 2009. Ved innferingen av de
skriftlige etiske retningslinjene var disse, og etikk i videre forstand, et tema pa
pafelgende kontorseminar. Retningslinjene ble ogsa fulgt opp med gruppesamtaler
der sokelyset ble satt pa praktiske, etiske utfordringer i den enkeltes arbeid ved
Sivilombudsmannens kontor og det ble gjort en gjennomgang for hele kontoret.’*
Alle nyansatte ved Sivilombudsmannens kontor blir tildelt en fadder som har et
serskilt ansvar for opplaering og oppfelging av den nyansatte. Blant de tingene
som fadderen skal informere om, er de etiske retningslinjene og rutinene for vars-
ling.”*! Mer generelt har Sivilombudsmannen som prinsipp at det alltid skal veere
minst to personer som vurderer sakene, dette for & sikre en trygg og rettferdig
likebehandling i saksbehandlingen.

737 Dokument 4 (2010-2011:13).

738 Etiske retningslinjer for sivilombudsmannen, internt dokument mottatt per e-post.
739 Rutiner for varsling, internt dokument mottatt per e-post.

740 E-post av 1. september 2011.

741 lbid.
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ROLLE

UNDERS@KELSER
I hvilken grad er Sivilombudsmannen aktiv og effektiv i sin behandling av klager
fra befolkningen?

Poeng: 75

Sivilombudsmannen er aktiv og effektiv i sin behandling av klager fra befolknin-
gen, og Sivilombudsmannens merknader tas som regel til folge av forvaltningen.
Sivilombudsmannen har i dag en vid innsynsrett i forvaltningen, det er kun re-
gjeringsnotatene han ikke kan fa innsyn i. Det er grunn til & tro at befolkningens
kjennskap til Sivilombudsmannen kan bedres. Videre virker det & herske uklarhet
om hvem sitt ansvar det er.

Den sittende Sivilombudsmannen er videre aktiv i den forstand at han har lagt til
grunn en vid tolkning for hva som kan forstds med “feil og mangler” i lovverket,
og hvorvidt kommunalt eide selskaper er & anse som en del av den kommunale
forvaltning og felgelig faller inn under Sivilombudsmannens arbeidsomréde.”

Antall klagesaker og foresparsler som Sivilombudsmannen har mottatt fra bor-
gerne har okt jevnt siden 2007. I samme periode har det vert en tilneermet balanse
mellom antall nye saker og antall avsluttede saker.”* De siste tre drene (2008—
2010) har saksbehandlingstiden for avviste saker variert mellom 15 og 18 dager.
For saker som er avsluttet uten & ha veert tatt opp med forvaltningen har den vert
fra 39 til 41 dager, mens behandlingstiden for saker som er avsluttet etter 4 ha veert
tatt opp med forvaltningen har variert mellom 170 (2010) og 203 dager (2008).7#
Den okende saksmengden er hovedsakelig saker som har blitt avvist, noe som er
en mulig forklaring pa at den ekende saksmengden ikke har medfert serlig gkning
i saksbehandlingstiden.”™ Det bar ogsé legges til at Sivilombudsmannen har lagt
godt til rette for at det skal vere en lav terskel for & klage. P4 nettsiden finnes et
interaktivt klageskjema, og det er laget informasjonssider pé tysk, fransk, polsk,
spansk, russisk, urdu, arabisk og kinesisk. Videre er det slik at det er mulig a ringe
Sivilombudsmannen for & f4 rdd og veiledning dersom en synes det er vanskelig &
forfatte en klage.

742 Ingebrigtsen (2007:79); intervju med Fliflet, 28.06.11.
743 Dokument 4 (2010-2011:21).
744 Dokument 4 (2010-2011:13).

745 12010 var antallet 2959 sammenlignet med 2126 saker i 2007, noe som tilsvarer en
okning pa 39 prosent. Imidlertid har antall avviste saker gkt omtrent proporsjonalt, mens
okningen i antall realitetsbehandlede saker ikke er like stor.
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De siste arene har det variert noe hvor mange saker Sivilombudsmannen har tatt
opp etter eget tiltak. [ 2010 var tallet 35, mens det de fire foregdende arene var hen-
holdsvis 2576, 2377 41 og 407. Kontroll- og konstitusjonskomiteen ytret i en ko-
miteinnstilling varen 2010 enske om at Sivilombudsmannen vurderte muligheten
for & iverksette flere systematiske undersekelser (saker tatt opp etter eget tiltak).™’
Det er i seg selv en indikasjon pa at Stortinget er fornayd med kvaliteten pé de un-
dersgkelser Sivilombudsmannen har iverksatt etter eget tiltak. Sivilombudsman-
nen var forbeholden i sitt svar til komiteens enske pa dette punkt. Han viste til at
denne typen undersekelser er ressurskrevende, samt at det ekende omfanget av
tilsyns- og kontrollordninger i forvaltningen og etableringen av Riksrevisjonens
forvaltningsrevisjon tilsier at forvaltningens egne systematiske undersekelser samt
kontrollen av den har gkt de siste arene.”°

Den sittende Sivilombudsmannen har inntrykk av at befolkningens og offentlig-
hetens kjennskap til institusjonen varierer. Funn fra Synnovates arlige profilunder-
sokelser kan underbygge péastanden. Pa spersmal om respondentenes totalinntrykk
av Sivilombudsmannen, er det 63,9 prosent som har svart “verken godt eller darlig
totalinntrykk”. En mulig tolkning er at respondentene svarer slik fordi de ikke
har kjennskap til Sivilombudsmannen.”' Sivilombudsmannen prever sé langt som
mulig & vaere imgtekommende overfor media og andre. Han har en viktig rolle i
samfunnet, og folgelig er det viktig at s& mange som mulig kjenner til Sivilom-
budsmannen. Men aktiv markedsfoering kan skape urimelige forventninger i be-
folkningen til hva slags hjelp og bistand Sivilombudsmannen kan gi. Dilemmaet
innebarer en utfordring med tanke pa & oke folks bevissthet om, og kjennskap til,
Sivilombudsmannen og hans rolle. Stortinget har ogsa understreket viktigheten
av at befolkningen har kjennskap til ordningen, og forutsatt at informasjonen om
den intensiveres uten & spesifisere dette naermere.”” P4 bakgrunn av forventnings-
presset og rollen Sivilombudsmannen har, er ndverende Sivilombudsmann av den
oppfatning at det vil vare best om andre patok seg oppgaven & markedsfore Sivil-
ombudsmannens arbeid.”*"

746 Innst. 391 S (2010-2011:21).
747 Dokument 4 (2008-2009:14).
748 Dokument 4 (2007-2008:20).
749 Innst. 264 S (2009-2010:12).
750 Innst. 391 S (2010-2011:21).
751 Strype (2010:30).

752 Innst. 391 S (2010-2011:17).

753 1 ntervju med Fliflet, 28.06.11.
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Det er per i dag én begrensning i Sivilombudsmannens innsynsrett.”>* Forvaltnin-
gen har vert tilbakeholden med & gi Sivilombudsmannen innsyn i regjeringsnota-
ter, noe den sittende Sivilombudsmannen mener han burde ha rett til.”>> I behand-
ling av klagesaker er det viktig at Sivilombudsmannen har fullt innsyn i hva som
ligger til grunn for forvaltningens avgjoerelser, for a fa et best mulig vurderings-
grunnlag. Sivilombudsmannen har taushetsplikt overfor Stortinget, med andre ord
er det ingen fare for at Stortinget vil fa kjennskap til interne forhold i regjeringen
mot regjeringens vilje, selv om Sivilombudsmannen skulle gis innsyn i regjerings-
notatene. Denne studien ser derfor ingen tungtveiende grunner til hvorfor Sivilom-
budsmannens innsynsrett ikke skal gjelde for regjeringsnotatene.

FREMMING AV GOD PRAKSIS
I hvilken grad er Sivilombudsmannen aktiv og effektiv nar det gjelder d oke opp-

merksomheten innad i forvaltningen, og i befolkningen, omkring standarder for
etisk atferd?

Poeng: —

Det er ikke gitt poeng pd denne indikatoren, da spersmalet omhandler oppgaver
som i utgangspunktet ikke ligger i Sivilombudsmannens oppgaveportefolje etter
sivilombudsmannsloven. Sivilombudsmannens oppgave er i utgangspunktet a
hindre urett mot borgerne (sivilombudsmannsloven § 3), og han kan blant annet
papeke om en avgjorelse er “klart urimelig, eller klart strir mot god forvaltnings-
praksis”, (sivilombudsmannsloven § 10 annet ledd). Dette kan i noen grad sies
4 innebere standarder for etisk adferd, og papekes i all hovedsak gjennom den
lopende behandlingen av konkrete enkeltsaker. Utover & behandle enkeltsaker,
enten pd bakgrunn av klager fra enkeltpersoner eller i saker som tas opp av eget
tiltak, har Sivilombudsmannen ingen aktiv rolle for & fremme standarder for etisk
adferd i samfunnet. I dette henseende er det etter Sivilombudsmannens oppfatning
mer fruktbart & sammenlikne institusjonen med en domstol enn med for eksempel
forvaltningsombudene. Forvaltningsombudene, for eksempel Barneombudet og
Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO), har i sterre grad en aktiv rolle
for & fremme de aktuelle interessene de er satt til & verne om i samfunnet, jf. bar-
neombudsloven § 3 og diskrimineringsombudsloven § 3.7

754 Desember 2011 vedtok et enstemmig Storting & oppheve ombudsmannslovens § 7 annet
ledd, som ut fra sin ordlyd tilsa at blant annet opplysninger undergitt lovbestemt taus-
hetsplikt i utgangspunktet er unntatt fra Ombudsmannens innsynsrett (Dokument 8:161 L
(2010-2011)). Bestemmelsen resulterte i at forvaltningen nektet Sivilombudsmannen
innsyn ved flere anledninger, men denne potensielle begrensningen er na fiernet. Det kan
legges til at Sivilombudsmannen som regel likevel har fatt innsyn, men prosessen kan
veere tidkrevende. Noen ganger har Sivilombudsmannen veert nadt til & be Stortinget om
a palegge forvaltningen a gi Sivlombudsmannen innsyn for & f& gjennomslag. Se for
eksempel Dokument 4:2 (2008-2009).

755 Intervju med Fliflet, 28.06.11.

786 E-post av 1. september 2011. 199 Transparency International, Norge
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8. Riksrevisjonen

SAMMENDRAG

Riksrevisjonen er Stortingets viktigste kontrollorgan. Den avdekker, gjennom sine
revisjoner og kontroller, en rekke kritikkverdige forhold i forvaltningen. Riksrevi-
sjonen er hjemlet i Grunnloven og dens uavhengighet er ettertrykkelig formulert
i lovverket — og etterleves i praksis. Revisjonen har et tilfredsstillende budsjett,
virker & ha god stette i Stortinget, og dialogen med departementene og de underlig-
gende organene fremstar som god. Av forbedringspunkter virker det som Riksrevi-
sjonen har en vei & ga pa utevelsen av sin veilederrolle overfor forvaltningen. Det
kan stilles spersmal ved om ikke Riksrevisjonen, som den viktige kontrollinstans
den er, burde opprette kontaktpunkter med politiet og andre kontrollinstanser. Per
i dag har Riksrevisjonen kun et uformelt samarbeid med @kokrim hvor represen-
tanter for de to treffes med ujevne mellomrom.

Tabellen under viser samlet poengsum for Riksrevisjonen. De kvalitative vurde-
ringene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
pafelgende sidene.

Riksrevisjonen
Samlet poengsum: 94/100

Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser = 100
1007100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 100
ledelse Ansvarlighet 100 100
el Integritetsmekanismer 100 100

Effektiv regnskapsrevisjon 100
Rolle )
83/100 Avdekking av upassende atferd 75

Forbedret gkonomistyring 75

*inngér ikke i vurderingen av Riksrevisjonen.
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Riksrevisjonen er Stortingets kontrollorgan og ledes av et kollegium péa fem riks-
revisorer. Riksrevisorene og deres personlige varamedlemmer velges av Stortinget
for fire &r om gangen. Kollegiet ledes av en av de valgte riksrevisorene pé full tid.
Vanlig praksis tilsier at partiet med sterst oppslutning ved sist stortingsvalg far
bestemme hvem som skal lede riksrevisorkollegiet. Riksrevisorene har én stemme
hver. Beslutninger fattet av kollegiet krever at minst tre riksrevisorer er enige.

Riksrevisjonen skal gjennom revisjon, kontroll og veiledning bidra til at statens
inntekter kommer inn som planlagt, og at statens midler og verdier blir brukt og
forvaltet pa en skonomisk forsvarlig mate og i samsvar med Stortingets vedtak og
forutsetninger. Riksrevisjonens rolle og oppgaver folger av Grunnlovens § 75 k,
lov om Riksrevisjonen av 7. mai 2004 nr. 21 (riksrevisjonsloven) og instruks om
Riksrevisjonens virksomhet av 11. mars 2004 (riksrevisjonsinstruksen). All statlig
virksomhet faller inn under Riksrevisjonens kontrollomréade.

KAPASITET

RESSURSER (PRAKSIS)
1 hvilken grad har Riksrevisjonen tilstrekkelig med ressurser til a utfore sine opp-
gaver og plikter i praksis?

Poeng: 100

Riksrevisjonen har tilfredsstillende med ressurser.””” I all hovedsak far Riksrevi-
sjonen de pengene som den ber om fra Stortinget”, og bevilgningene har gkt jevnt
de seneste arene (tabell 1). Ogséa nar en sammenligner med andre land, virker den
norske Riksrevisjonen & ha et romslig budsjett (463,9 millioner NOK i 2011) — til
sammenligning har den svenske Riksrevisjon et budsjett pa i underkant av 300
millioner SEK.”? Imidlertid ma dette ogsa ses i sammenheng med at det kan veere
forskjeller mellom Riksrevisjonenes oppgaver og mandat.

757 Oppfatningen deles av alle informantene som er blitt intervjuet i forbindelse med denne
seylen: representanten for Riksrevisjonen, et medlem av Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomite og presidentskap, samt en professor i statsvitenskap med
kompetanse pa omradet.

758 Intervju med Foss, 16.06.11.

759 TI-S (2012:241-242).
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TABELL 1 STORTINGETS BEVILGNING TIL DRIFTSUTGIFTER FOR RIKSREVISJONEN.
2008-2011.760

Ar Bevilgning, driftsutgifter
2011 463 900 000
2010 446 700 000
2009 420 400 000
2008 361 800 000

Det er tverrpolitisk enighet om at Riksrevisjonen har en viktig rolle i det norske
politiske system™', og at den derfor ber ha et romslig budsjett. Riksrevisorkollegiet
fremmer sitt budsjettforslag overfor Stortinget (§ 87%?), og det er Stortinget alene
som avgjor Riksrevisjonens budsjettramme. Dette er avgjerende for Riksrevisjo-
nens uavhengighet, at Riksrevisjonen ikke star i noe ekonomisk avhengighets-
forhold til utevende myndighet eller forvaltningen. Dersom Riksrevisjonen foler
behov for mer midler underveis i budsjettaret, kan den be Stortinget om det og
den vil da fa det, forutsatt at det er et rimelig grunnlag for det. Ifelge medlemmet
av kontroll- og konstitusjonskomiteen skjer dette sjelden i praksis.”®* Relevant &
nevne i den forbindelse er EOS-utvalget som ba om ekstra bevilgninger vinteren
2010-2011 i forbindelse med granskingen av Treholt-saken, noe presidentskapet,
og senere Stortinget i plenum, ga sin tilslutning til.

Ressurssituasjonen pa bemanningssiden oppleves som god. Riksrevisjonen har ca.
500 ansatte og er bredt sammensatt med revisorer, jurister, skonomer, samfunns-
vitere og flere andre utdanningsretninger. Revisjonen har mange godt kvalifiserte
sekere til sine stillinger, og det er ogsa en god faglig bredde i sokermassen. " Alle
nytilsatte begynner i et todrig opplaeringsprogram. Alle ansatte skal hvert &r gjen-
nomfere minst 35 timer med arbeidsrelaterte kompetanseutviklingstiltak.”s

760 Dette er opprinnelig ramme for de enkelte &rene og kompensasjon for virkning av sentralt
lennsoppgjer og innvilget overfering av ubrukt bevilgning fra foregaende &r er ikke med i
tallene (e-post fra Riksrevisjonen av 23. juni).

761 Innst. O. nr. 54 (2003-2004:8).

762 Nér ikke annet er angitt henviser opplistede lovparagrafer til riksrevisorloven.
763 Intervju med Foss, 16.06.11.

764 Intervju med Hansen, 27.06.11.

765 Dokument 2 (2010-2011:28).
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UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad er Riksrevisjonen formelt sett uavhengig?

Poeng: 100

Riksrevisjonens uavhengighet fremgéar ikke eksplisitt av Grunnloven (§ 75 k), men
kommer klart til uttrykk i riksrevisjonsloven hvor det stér at “Riksrevisjonen skal
utfore sine oppgaver uavhengig og selvstendig og bestemmer selv hvordan arbei-
det skal innrettes og organiseres” (§ 2). Det kom ogsa klart frem i forbindelse med
arbeidet med navarende lov at Stortinget og Riksrevisjonen hadde en felles forsta-
else av at Riksrevisjonen stér helt fritt, innenfor rammene gitt av Stortinget, til selv
a bestemme hvordan den vil utfere sine revisjonsoppgaver.

Stortinget kan gjennom plenumsvedtak instruere Riksrevisjonen om & gjennom-
fore “serlige undersgkelser” (§ 9 sjuende ledd), men under lovbehandlingen av
bestemmelsen ble det understreket viktigheten av at Stortingets instruksjonsrett
brukes med varsomhet. 7% Videre ble det papekt at det er udiskutabelt at Stortinget
i plenum kan gi generelle instrukser om hvordan Riksrevisjonen kan drive sin virk-
somhet og instruere Riksrevisjonen om & iverksette granskning i enkeltsaker eller
serskilte undersokelser, men at det er opp til Riksrevisjonen & avgjere hvordan
henvendelser fra komiteer og enkeltrepresentanter falges opp. "

Riksrevisorene og deres personlige varamedlemmer velges av Stortinget for fire
ar om gangen. Sammensetningen skal avspeile den parlamentariske situasjonen
pa Stortinget. Dette er ikke nedfelt i lovs form, men anses som en ubrytelig del av
statsskikken.”® Lederen av kollegiet kan ikke pata seg andre verv uten samtykke
fra Stortinget. De gvrige medlemmene i kollegiet skal ikke pata seg andre verv og
forpliktelser som “kan komme i konflikt med rollen som riksrevisor”. Hvorvidt det
gjor det, er det opp til kollegiet & avgjore (§ 4).

Tilsettingskompetansen nar det gjelder ledere i Riksrevisjonen, er lagt til kollegiet
(§ 5). Ovrige tjenestemenn tilsettes av et tilsettingsrad. Alle sekere til, og ansatte
i, Riksrevisjonen har de samme rettigheter og stillingsvern som i staten ellers (tje-
nestemannsloven § 1). Det finnes ingen sarskilte immunitetsbestemmelser for an-
satte i Riksrevisjonen.

766 Lov og instruks om Riksrevisjonen — med kommentarer (2004:8).
767 Dok 14 (2002-2003:63).

768 Innst. O. nr. 54 (2003-2004:9).

769 Dok 14 (2002-2003:64).
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UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er Riksrevisjonen, i praksis, fri for eksternt press i utovelsen av sitt
virke?

Poeng: 100
Riksrevisjonens lovfestede funksjon som uavhengig kontrollorgan etterleves i
praksis.

Representanten for henholdsvis Stortingets presidentskap og Riksrevisjonen er
begge av den oppfatning at Riksrevisjonen skal vaere et uavhengig organ, ikke et
utevende organ for Stortinget. Derfor er Stortinget i praksis restriktive med a be-
nytte seg av sin instruksjonsrett overfor Riksrevisjonen.”” Riksrevisjonen opplyser
at en ma helt tilbake til 2005 for & finne siste eksempel pa at instruksjonsretten ble
brukt. 7!

Utnevningen av nye medlemmer til kollegiet gjores etter forslag fra Stortingets
presidentskap, som i sin tur har konferert med de ulike partiene for a fé inn forslag.
For utnevningene gjelder forholdsmessighetsprinsippet og sirkulasjonsprinsippet
— det skal g& pé rundgang blant de sma partiene hvem som kan ha et medlem i
kollegiet, noe som ogsa er vanlig praksis.”’? Siden 1981 har Riksrevisjonen hatt tre
forskjellige ledere’”, alle utskiftingene har skjedd i forbindelse med stortingsvalg.
Nar det gjelder resten av kollegiet finnes det ikke eksempler fra nyere tid pa at
medlemmer har blitt avsatt mot sin vilje.””* Det er etablert praksis at spersmél om
habilitet diskuteres og vurderes fra sak til sak, og det hender at ett eller flere av
medlemmene fratrer i behandlingen av enkeltsaker p& grunn av manglende habi-
litet.””

Riksrevisjonen opplever & ha en god dialog med sentralforvaltningen.”’® Videre
tyder brukerundersgkelsene pé at sentralforvaltningen i hovedsak er av samme
oppfatning.””

770 Intervju med Foss, 16.06.11, intervju med Hansen, 27.06.11.

771 12005 ba Stortinget Riksrevisjonen om & legge frem resultatet av revisjonen av regnskapet
for 2004 for Forsvarsdepartementet (Forsvaret) pa varen i stedet for pa hesten fordi
Stortinget var i tvil om den gkonomiske styringen i departementet var god nok. | tillegg ble
Riksrevisjonen bedt om & underseke Forsvarsdepartementets forvaltningspraksis og
utarbeide en vurdering av sporbarheten i de faglige tilrddinger som gis. Se Innst. S. nr. 145
(2004-2005) pkt. 5 og 14.

772 Interviu med Foss, 16.06.11. Se ogsa Dok 14 (2002-2003:63).

773 Petter Furberg (1981-1990), Bjarne Mark Eidem (1990-2005), Jergen Kosmo (2005-d.d.).
774 Interviu med Hansen, 27.06.11.

775 lbid.

776 Ibid.

777 Dokument 2 (2010-2011:9).
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STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

1 hvilken grad er det bestemmelser pa plass som sikrer at befolkningen kan tilegne
seg relevant informasjon om relevante aktiviteter og beslutninger fattet av Riksre-
visjonen?

Poeng: 100

Generelt gjelder at “enhver kan hos Riksrevisjonen gjore seg kjent med det offent-
lige innholdet av dokumenter i en bestemt sak nar dokumentet er kommet inn til
eller er sendt fra Riksrevisjonen” (§ 18 forste ledd). Samtidig gjelder prinsippet om
“utsatt offentlighet” (§ 18 annet ledd).

Prinsippet om utsatt offentlighet inneberer at saksdokumenter knyttet til saker
som Riksrevisjonen har til behandling forst er offentlig tilgjengelige nér saken
er ferdigbehandlet og oversendt til Stortinget. I praksis inntrer retten til innsyn i
de saker som ikke oversendes Stortinget fra samme tidspunkt.”’® Intensjonen med
bestemmelsen er praktiske hensyn — blant annet & avlaste forvaltningen. For matte
forvaltningen til tider bruke mye tid pad media som laget oppslag pa bakgrunn av
korrespondansen mellom Riksrevisjonen og forvaltningen, men hvor det i medi-
eoppslagene kunne bli fremstilt som at Riksrevisjonen allerede hadde konkludert.
Formalet med slik korrespondanse vil vare a fa opplyst eller klarlagt saksforhold
best mulig for konklusjon trekkes eller eventuell rapport sendes Stortinget.”” Be-
stemmelsen var ny da den nye riksrevisorloven ble vedtatt i 2004, og innebaerer en
begrensning av offentlighetens umiddelbare innsyn. Bestemmelsen skapte debatt
i kontroll- og konstitusjonskomiteen, hvor Fremskrittspartiet (Frp) og Sosialistisk
Venstreparti (SV) argumenterte imot det som na er gjeldende lov pa dette punkt.’®°
Slik denne studien vurderer det, er det viktigste under dette punkt at det er apenhet
om Riksrevisjonens rapporter og dens konklusjoner og Riksrevisjonen gis derfor
maks poeng her.

778 Ses. 22 i Lov og instruks om Riksrevisjonen — med kommentarer,
URL: http://www.riksrevisjonen.no/SiteCollectionDocuments/Vedlegg/Lov_og_instruks_
om_Riksrevisjonen_med_kommentarer.pdf. Sist besgkt 02.08.11.

779 Intervju med Hansen, 27.06.11.
780 Innst. O. nr. 54 (2003-2004:18-19).
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
1 hvilken grad er det gjennomsiktighet i Riksrevisjonens aktiviteter og beslutninger
i praksis?

Poeng: 100
Det er stor grad av apenhet i Riksrevisjonens virksomhet og arbeid.

Alle Riksrevisjonens rapporter er lett tilgjengelige for offentligheten via deres
nettsider hvor en kan laste ned rapportene (en kan ogsa fa de tilsendt per post).
I tillegg kommer arsrapporter, strategiske planer, resultat fra den arlige bruker-
undersgkelsen som sendes til et utvalg av alle reviderte virksomheter — alt dette
ligger tilgjengelig pé revisjonens hjemmesider. Pa hjemmesiden ligger det ogsa en
oppdatert oversikt over hvilke rapporter som nylig er overlevert til Stortinget, og
folgelig ikke lenger er unntatt offentlighet. Videre finnes det informasjon om hva
Riksrevisjonen jobber med og hvordan den kan kontaktes mv.

Antallet henvendelser om innsyn (innsynskrav) til Riksrevisjonen er nesten halvert
de siste tre arene, fra 349 1 2008 til 170 1 2010. Det blir gitt innsyn i omtrent halv-
parten av tilfellene, mens de resterende henvendelsene ble avslatt fordi det gjaldt
dokumenter som omfattes av prinsippet om “utsatt offentlighet” (se punktet Apen-
het og innsyn (lov)) eller opplysninger som skal unntas, det vil si forhold av per-
sonlig karakter og opplysninger om drifts- eller forretningshemmeligheter (§ 15),
og sikkerhetsgradert informasjon (§ 16). I lapet av de siste tre drene (2008-2010)
har det vert totalt atte klager pa avslag. Kun to av disse har fatt medhold.” En
mulig forklaring pa nedgangen i antall henvendelser om innsyn er at media gradvis
har gjort seg kjent med prinsippet om utsatt offentlighet, og derfor ikke fremmer
like mange innsynskrav som tidligere.’?

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som skal sikre at Riksrevisjonen md rap-
portere om, og std til ansvar, for sine handlinger?

Poeng: 100
Det er en rekke bestemmelser som sikrer at Riksrevisjonen ma rapportere om og
sta til ansvar for sine handlinger overfor Stortinget.

Det folger av Grunnloven at Riksrevisjonen skal sta til ansvar overfor Stortinget,
ikke utevende myndighet eller forvaltningen (§ 75 k). Ifelge lov og forskrift om

781 Dokument 2 (2010-2011:25), Dokument 2 (2009-2010:20).
782 E-post fra Hansen, 07.09.11.
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Riksrevisjonen skal Riksrevisjonen arlig rapportere til Stortinget om egne aktivite-
ter og regnskap (Dokument 2), samt resultatene av sin revisjon og kontroll (Doku-
ment 1 og 3). Loven stiller ingen videre formkrav til meldingen om egne aktiviteter
og regnskap annet enn at meldingen skal inneholde en “generell oversikt over fore-
géende ars aktiviteter og regnskap” (instruksens § 17). Riksrevisjonens regnskap
skal revideres av en ekstern revisor oppnevnt av Stortinget (§ 8). Rapporter med
resultatene av gjennomfert revisjon og kontroll skal sendes til ansvarlig statsrad
til uttalelse for de sendes til Stortinget (§ 11). Riksrevisjonen skal arlig oversende
rapport — Dokument 1 — til Stortinget om resultatet av regnskapsrevisjonen, for-
valtningsrevisjonen, selskapskontrollen, departementenes oppfelging av tidligere
saker som ikke er last pa en tilfredsstillende mate, og andre forhold av betydning
for en vurdering av departementets totale forvaltning (Forskriftens § 15). Videre
skal Riksrevisjonen rapportere fortlapende til Stortinget om gjennomferte forvalt-
ningsrevisjoner — Dokument 3 (instruksens § 16). Loven sier ingenting om nar
rapportene (Dokument 1-3) ma leveres til Stortinget.

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
1 hvilken grad md Riksrevisjonen rapportere om og std til ansvar for sine handlin-
ger i praksis?

Poeng: 100

I praksis mé Riksrevisjonen sta til ansvar overfor Stortinget i henhold til lovens
rapporteringskrav, og dagens praksis tilsier en tett dialog med de reviderte virk-
somheter hvor de gis rom for & komme med sine merknader.

Representanten for kontroll- og konstitusjonskomiteen opplever at stortingsrepre-
sentantene virker & vere forneyd med detaljnivéet pa Riksrevisjonens rapportering
til Stortinget om egen virksomhet. Dersom Stortinget ikke skulle vere forneyd,
kan det stille skriftlig spersmaél til Riksrevisjonen, eventuelt innkalle Riksrevisjo-
nen til hering. Det varierer hvor mye interesse og diskusjon det blir i Stortinget
som felge av rapportene fra Riksrevisjonen, men den generelle tendensen de siste
arene har gétt i retning av en stadig ekende interesse.”® Det er flere forklaringer pé
dette. Etter opprettelsen av en egen kontroll- og konstitusjonskomite i Stortinget i
1993 fantes det et organ som har det som en av sine serskilte oppgaver & behandle
Riksrevisjonens rapporter. I 1996 ble forvaltningsrevisjon innfert, noe som kan an-
tas & vaere av sterre interesse for Stortinget enn den tradisjonelle regnskapsrevisjo-
nen. Fra og med 1994 begynte Riksrevisjonen & oversende viktige enkeltsaker som
egne rapporter (Dokument 3-serien) som forte til at et titalls revisjonssaker hvert ar

783 Intervju med Foss, 16.06.11.
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var underlagt separat parlamentarisk behandling, med egen innstilling og debatt.”™

Stortingets presidentskap velger en ekstern revisor som skal revidere Riksrevi-
sjonens regnskap. Den eksterne revisoren leverer sin revisjonsberetning til presi-
dentskapet. Normalt er det ingen dialog mellom ekstern revisor og presidentskap
underveis, men ifelge representanten for Stortingets presidentskap er det svert
sjelden at ekstern revisor har noen bemerkninger.’®

12011 var forste gang det ble gjennomfert en ekstern fagfellevurdering av Riksre-
visjonen i sin helhet.”® Rapporten inneholder funn og anbefalinger samtidig som
den peker pa omrader der Riksrevisjonen har etablert eksempel pa god praksis.”’
Riksrevisjonen stiller seg positive til & etablere ekstern fagfellevurdering som en
fast rutine pa periodisk basis.”®

Riksrevisjonen legger vekt pa & ha kommunikasjon med reviderte virksomheter
gjennom hele revisjonsprosessen. Det blir gjennomfert kontaktmete mellom Riks-
revisjonen og departementene/virksomhetene der en blant annet gjennomgar re-
visjonsfunn, risikovurderinger og planer for kommende revisjonsér. Ved oppstart
av forvaltningsrevisjonsprosjekter har revisjonen mete med revidert virksomhet
hvor de blant annet blir enige om revisjonskriteriene. I rapporten med funn fra den
arlige regnskapsrevisjonen (Dok 1) gjengis departementenes skriftlige svar i sin
helhet.

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det mekanismer som sikrer integriteten til Riksrevisjonen?

Poeng: 100
Det er i stor grad bestemmelser pa plass som sikrer Riksrevisjonens integritet.

Spersmalet om de ansattes habilitet er behandlet i loven (§ 19), mens det er en
egen bestemmelse som regulerer kollegiets muligheter til & pata seg verv i an-
nen offentlig eller privat virksomhet. Lederen av kollegiet kan ikke gjore dette
uten samtykke fra Stortinget, mens det for de andre kollegiemedlemmene er kol-
legiet selv som ma gjere en skjennsmessig vurdering for hvert enkelt tilfelle (§ 4).

784 Dok 14 (2002-2003:61).
785 Intervju med Foss, 16.06.11.

786 Fagfellevurderingen av Riksrevisjonen ble utfert av representanter for European Court of
Auditors (ECA), samt den finske og den osterrikske Riksrevisjonen.

787 Peer Review (2011).
788 Intervju med Hansen, 27.06.11.
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Videre har Riksrevisjonen utarbeidet egne etiske retningslinjer som er informative
og detaljerte.

Retningslinjene beskriver habilitetsproblematikken og viktigheten av at den be-
handles pa en skikkelig méte. Det er etablert en egen rutine for behandling av
spersmal om habilitet i Riksrevisjonen, og alle medarbeidere i Riksrevisjonen skal
undertegne en egen habilitetserklering. Habilitetssparsmal skal ogsé veere et eget
punkt i den arlige medarbeidersamtalen. Videre papeker retningslinjene at det ma
vare bevissthet ved overgang fra stilling i revidert virksomhet, og det gis relativt
detaljerte beskrivelser av hva slags type gaver og andre frynsegoder mv. som de
ansatte kan, og ikke kan, motta i (og utenfor) tjenesten. Retningslinjene understre-
ker de ansattes rett til & varsle om interne kritikkverdige forhold. 7* 12008 ble det
utarbeidet egne regler for varsling.™

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er Riksrevisjonens integritet sikret i praksis?

Poeng: 100
Riksrevisjonen har et godt omdemme i befolkningen, og sentralforvaltningen sier
seg i hovedsak tilfreds med revisjonen som gjennomferes.

I en kartlegging Opinion AS gjennomferte pa oppdrag for Riksrevisjonen, svarte
84 prosent av de spurte at Riksrevisjonen “har hgy troverdighet og integritet”.”!
I Reputation Institutes arlige omdemmeundersokelse ble Riksrevisjonen rangert
som nr. fire av totalt 50 offentlige virksomheter.”? Dette er en indikasjon pa at
institusjonen har hey tillit i befolkningen. Den interne varslingsgruppa har ikke
mottatt noen varslinger siden den ble opprettet i 2008.7* Revisjonen bruker arlig
ca. fem prosent av ressursene pa kompetanseutvikling.”* Etablert praksis i Riks-
revisjonen er at revisorer rekruttert fra forvaltningen aldri sendes ut for a revidere
gamle kolleger. I den arlige medarbeidersamtalen er et av punktene hvorvidt den
ansatte har hatt verv, oppdrag eller lignende i den mellomliggende perioden som
kan pavirke den ansattes habilitet i sitt arbeid. Dette oppdateres arlig, og informa-
sjonen lagres internt.’*

789 Se Etiske retningslinjer for Riksrevisjonen, URL: http://www.Riksrevisjonen.no/
OmRiksrevisjonen/etikk/Sider/etikk.aspx. Sist besgkt 15.06.11.

790 Dokument 2 (2007-2008:19).
791 Ibid:9.

792 Se Rep Trak Offentlig 2070, URL: http://www.forbrukerombudet.no/asset/3928/1/3928_1
.pdf Sist besgkt 20.06.11.

793 Dokument 2 (2010-2011:28).
794 lbid:8.
795 Intervju med Hansen, 27.06.11.

Transparency International, Norge 210


http://www.riksrevisjonen.no/OmRiksrevisjonen/etikk/Sider/etikk.aspx
http://www.riksrevisjonen.no/OmRiksrevisjonen/etikk/Sider/etikk.aspx
http://www.forbrukerombudet.no/asset/3928/1/3928_1.pdf
http://www.forbrukerombudet.no/asset/3928/1/3928_1.pdf

8. Riksrevisjonen

Et ankepunkt vedrerende Riksrevisjonens integritet er at det per i dag ikke fin-
nes noen intern mobilitetsordning for de ansatte, noe som er et viktig krav i de
internasjonale revisjonsstandardene. Dette kan medfere at ansatte jobber opp mot
den samme virksomheten ar etter ar, noe som kan vare uheldig da det kan opp-
std spersmal om revisors uavhengighet i forhold til revidert virksomhet.”® Nevnte
moment vurderes ikke som nok til & forsvare trekk i poeng, og Riksrevisjonen gis
derfor maks poeng pa dette punkt.

ROLLE

EFFEKTIV REGNSKAPSREVISJON
I hvilken grad gir Riksrevisjonen effektive revisjoner av bruken av offentlige midler
(offentlige utgifter/offentlige investeringer)?

Poeng: 100

Riksrevisjonen gir i det store og hele “effective audits of public expenditure”, og
deres funn og rapporter far mye oppmerksomhet, bade i media, blant politikerne
og offentligheten forevrig.

De siste fem arene har ressursfordelingen mellom regnskapsrevisjon, forvaltnings-
revisjon og selskapskontroll holdt seg relativt stabil. Regnskapsrevisjon har utgjort
ca. 70 prosent mens forvaltningsrevisjon og selskapskontroll har utgjort henholds-
vis ca. 25 og 5 prosent (se tabell 2).

Tabell 2. Revisjonsinnsatsen fordelt pa de ulike revisjonstypene. 2006-2010 (i prosent). 7%’

Revisjonstype 2006 2007 2008 2009 2010

Regnskapsrevisjon 73 70 67 67 68
Forvaltningsrevisjon 23 26 29 28 26
Selskapskontroll 4 4 4 (5) 6

Pé de érlige brukerunderseokelser hvor representanter fra de reviderte virksomhe-
tene blir spurt om hvordan de oppfatter kvaliteten pa revisjonen og dens relevans
far revisjonen et gjennomsnittlig resultat pa over tre for de fleste sparsmal (maks
poeng er 4), noe som er en indikasjon pa at de holder god kvalitet.”® Det er ogsd en
rekke eksempler pa at Riksrevisjonens rapporter avdekker kritikkverdige forhold i
det offentlige. Her er et par eksempler: en gjennomgang av Forsvarets internkon-

796 Se s. 20 i Peer review (2011).
797 Dokument 2 (2010-2011:9).
798 lbid.
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troll avdekket blant annet at Forsvaret i 2010 hadde gjort innkjep for 10,4 milliar-
der kroner uten & felge egne rutiner som skal sikre forsvarlig internkontroll med
at anskaffelser skjer i henhold til gjeldende lover og regler for anskaffelser.”” For
regnskapsaret 2008 fant revisjonen s mange mangler ved Arbeids- og velferdseta-
tens (NAV) regnskap at revisjonen ikke kunne bekrefte regnskapet — vi snakker om
et regnskap som utgjer en tredjedel av statsbudsjettet.5

Det er liten tvil om at oppmerksomheten omkring Riksrevisjonen har gkt de siste
arene.®' Dels skyldes det de funn som Riksrevisjonen faktisk gjor, men det har
ogsa veaert noe diskusjon omkring metodikken — dette gjelder forst og fremst for-
valtningsrevisjon. Peer review-rapporten papeker at revisjonen ikke alltid beskri-
ver hvordan resultatene — om man har lyktes eller ikke — vurderes opp mot de
fastsatte revisjonskriteriene.® I brukerundersekelsen som sendes til de reviderte
virksomhetene skarer revisjonen lavest (2,6) pa i hvilken grad faktiske forhold blir
presentert pa en balansert og dekkende mate i forvaltningsrevisjonsrapportene.®
Representanten for kontroll- og konstitusjonskomiteen gir ogsa uttrykk for at for-
valtningsrevisjonsrapportene er mer omdiskutert enn den tradisjonelle regnskaps-
revisjonen, samtidig som han papeker at komiteen som regel er godt forngyd.**

AVDEKKING AV UPASSENDE ATFERD
Oppdager og undersoker Riksrevisjonen upassende atferd av offentlige tjeneste-
menn?

Poeng: 75

Det folger av loven at Riksrevisjonen gjennom sin revisjon skal bidra til & fore-
bygge og avdekke misligheter og feil (§ 9). Revisjonen har en vid innsynsrett i
forvaltningen. Revidert virksomhet skal gi revisjonen fullt innsyn i egen virksom-
het og egne IT-system (§ 12 og 14). Unntatt fra bestemmelsen er regjeringsnotater,
dagsordener, protokoller, referater, utkast til regjeringsnotater og handnotater utar-
beidet til statsrddene til saker som star pa dagsorden i regjeringskonferansene. Med
andre ord er regjeringens konklusjon tilgjengelig for innsyn, mens de forutgdende
fasene i beslutningsprosessen ikke er tilgjengelig. Om denne begrensningen er

799 Riksrevisjonen (2011a).
800 Tillegg 2 til Dokument 1 (2009-2010).

801 Et enkelt sek pa Retriever pa artikler i papiraviser som inneholdt ordet “riksrevisor” eller
“Riksrevisjon” viser dette. | 2010 var antallet artikler 349, i 2008 — 288, i 2006 - 112 og i
2004 - 41.

802 Se s. 9i Peer review (2011).
803 Dokument 2 (2010-2011:9).
804 Intervju med Foss, 16.06.11.
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hensiktsmessig er det delte meninger om blant informantene®®, og punktet skapte
ogsé diskusjon i forbindelse med behandlingen av lovforslaget.®

Riksrevisjonen har per i dag to og en halv stilling til arbeid med misligheter og
revisjon som spesialfelt. Det gjelder metodeutvikling, radgivning, bistand til gjen-
nomfering av revisjoner med mer. I tillegg er det etablert en kompetansegruppe
med medarbeidere fra hver av revisjonsavdelingene som foretar forundersekelsene
nar det foreligger tips til Riksrevisjonen om mulige misligheter. Kompetansegrup-
pen holder ogsa interne kurs for & bygge opp kompetanse pé feltet i organisasjo-
nen. Alle nytilsatte far intern grunnoppleering i revisjon av misligheter.3”

Revisjonen har ogsé en egen tipskanal pa sin hjemmeside. I 2010 mottok Riksre-
visjonen 220 tips. Det store flertallet av disse opplever Riksrevisjonen som nyttige
og folger dem derfor opp. 30 av tipsene ga grunnlag for egne undersekelser fordi
det fremkom indikasjoner pa, eller ble fremsatt mistanker om, misligheter.3%®

Det som av Riksrevisjonen oppleves som en utfordring nér det gjelder & avdekke
misligheter, er kompetanse — hvordan fange opp og tolke “de rade flaggene” om
mulige misligheter gjennom revisjonsarbeidet etc. ** Et annet forbedringspunkt er
etablering av samarbeid med andre kontrollinstanser slik loven gir anledning til
(§ 15, fjerde ledd). Per i dag har Riksrevisjonen kun et uformelt samarbeid med
Okokrim, ved at dem med ujevne mellomrom har hatt mater hvor revisjonen ori-
enterer generelt om hva den jobber med i forhold til statlig sektor, samt har bedt
om radgivning i saker hvor revisjonen har vert usikker pa om en sak den har job-
bet med ber avsluttes eller om det ber gjares ytterligere undersekelser. Samarbei-
det beskrives av representanten for Riksrevisjonen som “ikke sarlig omfattende”.
Riksrevisjonen har ogséa vart i kontakt med enkelte kontrollinstanser for & se pa
eventuelle samarbeidsmuligheter.®'® A avdekke upassende atferd blant offentlige
tjienestemenn er en krevende oppgave. Det virker som Riksrevisjonen prioriterer
dette 1 sitt arbeid, men det begrensede samarbeidet med andre kontrollinstanser
gjor at det ikke gis maks poeng pa dette punkt.

805 Representanten for Stortingets presidentskap ser ikke det som noe problem og viser til at
det er definert som politiske dokumenter, mens representanten for Riksrevisjonen, og
Sivilombudsmannen, er av den oppfatning at det i noen tilfeller ville veert en fordel om de
hadde innsyn ogsa i disse dokumentene.

806 Noen vil innvende og vise til at Riksrevisjonen ikke har innsyn i regjeringsnotater mv. (se
forrige fotnote). For eksempel ble dette fremholdt av et mindretall da lovforslaget var til
behandling (Innst. O. nr. 54 (2003-2004:14-15)).

807 Dokument 2 (2010-2011:15).
808 Ibid.

809 Intervju med Hansen, 27.06.11.
810 Intervju med Hansen, 27.06.11.
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FORBEDRET OKONOMISTYRING
1 hvilken grad bidrar Riksrevisjonen til d forbedre forvaltningens okonomistyring?

Poeng: 75

Riksrevisjonen kan bidra til & forbedre forvaltningens ekonomistyring gjennom &
pépeke avvik og mangler, og ved & gi rdd og veiledning.’!! Som angitt tidligere,
virker Riksrevisjonens regnskapsrevisjoner i det store og hele & vere effektive.
Avdekking av mangler og avvik vil kunne bidra til en forbedring av forvaltningens
okonomistyring. Tilbakemeldingene fra forvaltningen i de siste ars brukerunderso-
kelser tyder pé at forvaltningen i noen grad etterlyser Riksrevisjonen i veilednings-
rollen.®!? Peer review-rapporten pé sin side etterlyste mer tydelighet nér det kom
til anbefalinger i forvaltningsrevisjonsrapporter og selskapskontrollen.®!* Riksrevi-
sjonen har ogsé blitt kritisert fra flere hold for & fokusere for mye pa kontrollper-
spektivet i sine revisjoner av offentlige styringssystem, og for lite pa lerings- og
utviklingsperspektivet.®'4

Representanten for Riksrevisjonen tror noe av forklaringen p&d manglende veiled-
ning kan vare en frykt for “4 mote seg selv i dera”, det vil si at revisor blir gjort
medansvarlig for det man senere selv skal revidere. Dels kan det vere fordi en
ikke vil risikere at veiledningen blir gitt pa grunnlag av mangelfulle opplysninger
og at det en opprinnelig ga som rad ferte til et uheldig resultat, og dels en frykt
for at forvaltningen kan komme til & “lene” seg pé radet fra revisor fremfor a
gjore en selvstendig vurdering, hvilket de er forpliktet til & gjore. Imidlertid ber
veiledningsoppgaven vare uproblematisk dersom den begrenses til & orientere om
gjeldende regler og retningslinjer, og eventuelle veivalg og praksis som det kan
veare relevant & vurdere. Forvaltningen ma uansett ta stilling til hva som skal gjares
og ta ansvar for beslutningene.®”® Per i dag virker det som Riksrevisjonen har et
forbedringspotensial i veiledningsrollen, og de ovennevnte forhold gjer at Riksre-
visjonen ikke gis maks poeng for denne indikatoren.

811 Riksrevisjonens veiledningsrolle er nedfelt i lovens § 9.
812 Intervju med Hansen, 27.06.11.

813 Se s. 15 Peer review (2011).

814 Andreassen (2011), Killengren (2011).

815 Intervju med Hansen, 27.06.11.
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9. Politiske partier
Skrevet av Anders Ravik Jupskds, PhD-stipendiat ved UIO.

SAMMENDRAG

Det norske lovverket og samfunnet for gvrig legger godt til rette for at personer
kan drive med politiske aktiviteter innenfor rammen av et politisk parti. Det er
svert fa kriterier som ma tilfredsstilles for & kunne danne et parti og stille til valg
i Norge. De politiske partiene i Norge har dessuten meget god og stabil offentlig
finansiering. Dette gjelder bade partier i posisjon og partier i opposisjon, og den
offentlige finansieringen bidrar dermed til effektiv konkurranse mellom partiene.
Partienes uavhengige stilling er ikke nedfelt eksplisitt i Grunnloven, men Hey-
esterett i plenum har antydet at retten til & danne politiske partier i dag felger av
konstitusjonell sedvanerett. Det ser ikke ut til & vaere noen problemer knyttet til
offentlig innblanding i interne partipolitiske forhold, og partiene opererer saledes
fritt i det norske samfunnet. Fra og med 2006 har partiene mattet innrapportere
sine inntekter til et sentralt register. Et nytt lovutkast som snart skal fremmes for
Stortinget vil, dersom det blir vedtatt, gjere at partiene ogsa ma rapportere om
sine utgifter, samt opplyse om inntektene i dagene for valget. Det gjenstar a se
hvordan de eventuelle lovendringene vil virke i praksis og i hvilken grad partiene
vil folge opp de nye retningslinjene. Partilovnemnda skal imidlertid fa utvidet
sitt mandat til & undersgke mulige misligheter neermere. Nar det gjelder partienes
interne demokratiske prosesser, er disse godt regulert gjennom partienes egne ved-
tekter. Representative undersgkelser blant partienes medlemmer tyder ogsé péa at
interndemokratiet fungerer i praksis. Den norske partifloraen er variert og bestar i
dag av syv partier pa Stortinget, samt ytterligere seks partier som fikk mer enn 0,1
prosent av stemmene ved sist valg til Stortinget. Riktignok har de syv partiene som
er pa Stortinget i dag mistet et betydelig antall medlemmer de siste tjue arene, men
de representerer fortsatt flere sosiale grupper. I kommunale og fylkeskommunale
organer er dessuten enda flere politiske partier representert. Nar det gjelder de po-
litiske partienes fokus pa korrupsjonsbekjempelse ma det imidlertid bemerkes at
flere av de store partiene ikke omtaler dette i serlig grad i sine partiprogrammer, og
blant de som gjer det, er det svert f4 konkrete forslag som presenteres.
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Tabellen under viser samlet poengsum for politiske partier. De kvalitative vurde-
ringene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis pa de
pafelgende sidene.

Politiske partier
Samlet poengsum for sgylen: 89/100

Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser 100 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 75 75
ledelse Ansvarlighet 100 100
el Integritetsmekanismer 100 100
Rolle Interesseaggregering og representasjon 100
75/100 Anti-korrupsjonsforpliktelse 50
STRUKTUR 0G ORGANISERING

Stortinget blir valgt hvert fjerde &r, neste gang i 2013. Kommunestyre og fylkes-
ting blir ogsé valgt hvert fjerde ar, neste gang i 2015. Sametinget blir valgt samme
ar som Stortinget. Det blir valgt av og blant den samiske befolkningen. Ved stor-
tingsvalget i 2009 stilte 25 partier liste i minst ett fylke (valgdistrikt). 12 stilte
lister i alle fylker.®!® Syv partier ble valgt inn pa Stortinget. 18 partier er registrert i
partiregisteret, og har derfor et beskyttet partinavn.®'” Ved kommunestyre- og fyl-
kestingsvalget 2011 var det 210 partier og grupper som stilte lister.®!® De fleste av
de store partiene har hatt en markant nedgang i medlemstallene de siste tjue arene.
Mens det tidligere var cirka 15 prosent av befolkning som var medlem av et poli-
tisk parti, var andelen sunket til dtte prosent i undersekelser fra 2001 og 2005.8"
De seneste arene har vi imidlertid sett en liten oppgang for flere av partiene.

Valgordningen i Norge er basert pa proporsjonal representasjon, og den nye valg-
ordningen som ble vedtatt i 2003 har fert til at Stortinget er “blitt mer partipolitisk
proporsjonal enn tidligere, samtidig som den geografiske fordelingen av manda-
tene er blitt mer systematisk og ikke like skjev som tidligere”.8?° Kort fortalt betyr

816 “25 lister foreslatt til stortingsvalget”, NRK. URL: http://www.nrk.no/nyheter/1.6567196.
Sist besekt 30.11.11.

817 Partiregisteret. URL: http://w2.brreg.no/partireg/. Sist besokt 30.11.11.

818 Se Kommunal og regionaldepartementets nettsider. URL: http://www.regjeringen.no/
upload/KRD/Kampanjer/valg2011/Generell_Statistikk_til_PM_16082011.pdf.
Sist besekt 30.11.11.

819 Allern (2010).
820 Aardal (2010).
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det at andelen stemmer i storre grad samsvarer med andelen representanter pa Stor-
tinget. Likevel er det et faktum at det “ved norske valg har [...] foreckommet flere
tilfeller der et parlamentsflertall ikke reflekterer noe flertall i velgerskaren” %! |
praksis er det ikke mulig & pavirke hvilke personer som velges inn fra den rangerte
partilisten.??

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
I hvilken grad legger lovverket til rette for etablering av politiske partier og par-
tipolitisk virksomhet?

Poeng: 100

Forholdene ma sies & vaere godt tilrettelagt for etableringen av nye partier i Norge.
Riktignok er verken forsamlingsfrihet eller foreningsfrihet grunnlovsfestet i Nor-
ge, men prinsippene er fullt ut anerkjent i praksis. Hoyesterett i plenum har antydet
at retten til 4 danne politiske partier i dag felger av konstitusjonell sedvanerett.®”
Mer konkret i forhold til & stifte et parti, ma vi skille mellom a stille til valg pa
den ene siden, og registrering og beskyttelse av partinavnet pa den andre siden.
Valgloven angir fem kriterier som ma oppfylles for 4 stille til valg: (1) angivelse av
hvilket valg det gjelder; (2) et navn pé partiet/listen; (3) angi hvilke kandidater som
stiller til valg; (4) det ma vere underskrevet av minst 500 personer fra det fylket
hvor partiet/listen stiller til valg (ved kommunevalg er kravet enda lavere); (5) det
maé angi navn pé en tillitsvalgt og en vararepresentant.’?* Disse fem kriteriene ma
veaere oppfylt nér fristen for listeforslag gér ut dreye fem méaneder for valget (eksakt
dato er 31. mars), med mindre partiet allerede er registrert i partiregisteret (se neste
avsnitt) og oppnédde minst 500 stemmer i ett fylke eller 5 000 stemmer nasjonalt
ved forrige valg. For slike partier er det ... tilstrekkelig at listeforslaget er under-
skrevet av minst to av styremedlemmene i partiets lokalavdeling i det fylket eller
den kommunen listen gjelder”.8%

Et politisk parti kan imidlertid ogsé seke om & fa registrert partiet i partiregisteret.
Kravene til dette er hoyere enn kravene for 4 stille liste ved valg: (1) stiftelses-
protokoll, (2) hvem som er valgt til medlemmer i “partiets utevende organ”, (3)
vedtekter som angir hvordan dette organet er valgt og (4) erkleering fra minst 5 000

821 Rasch (2010).

822 Heidar (2008).

823 Se Rt. 1997 s. 1821 (uttalelser p& 's. 1833 og 1837)
824 Valgloven § 6-1, nr. 2.

825 Valgloven, § 6-3, nr. 1.
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stemmeberettigede personer at de ensker partiet registrert.?” Disse kravene ma
sies & vaere relativt begrensede, selv om 5 000 erkleringer fra stemmeberettigede
personer kan vere et betydelig hinder pa veien mot partiregistrering.®?’ I tillegg til
de fire ovennevnte kravene, skal ikke partinavnet kunne forveksles med et annet
eksisterende parti. Dersom stifterne skulle fa avslatt sin registreringsseknad kan
avgjerelsen paklages til Partilovnemnda, nemdas vedtak kan i sin tur bringes inn
for domstolene. Nemnda bestar av fem medlemmer, hvorav tre representerer de
politiske partiene.?®

Det er ingen lovregulering med hensyn til hvordan partiene organiserer sine valg-
kampanjer eller hvordan de organiserer sitt interne partidemokrati utover kravet
om at ledelsen ma vare valgt (pa en eller annen mate). I likhet med de andre nor-
diske landene finnes det ingen regulering av hvor mye penger partiene kan bruke
pé valgkampen.®?” Det er heller ingen foringer med hensyn til den ideologiske
plattformen til politiske partier.

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad finnes det finansielle ressurser tilgjengelig for de politiske partiene
som muliggjor en effektiv politisk konkurranse?

Poeng: 100

De politiske partiene i Norge mottar en omfattende offentlig partistette som mu-
liggjor en effektiv konkurranse om regjeringsmakt mellom partiene. Partistotte
er forbeholdt registrerte politiske partier inkludert underliggende organisasjons-
ledd.®* En utredning fra 2004 — Demokratifinanseringsutvalget — bekrefter at “den
offentlige partistatten i Norge er meget sjenergs i internasjonal sammenheng”.®!
I et konkurranseperspektiv er det viktigst at opposisjonspartiene gis mulighet til &
utfordre de sittende regjeringspartiene. Norge ma sies & oppfylle dette kravet. For
eksempel fikk de store opposisjonspartiene pa heoyresiden (Hoyre og Fremskritts-

826 LOV 2005-06-17 nr. 102: Lov om visse forhold vedrerende de politiske partiene
(partiloven).

827 | Danmark, for eksempel, kreves underskrift fra 1/175 av antall stemmeberettigede ved
siste Folketingsvalg, hvilket i 2011 tilsvarte 19 769 underskrifter. Se “Opstilling til valget”,
informasjon pé Folketinget.dk, URL: http://www.ft.dk/Undervisning/Folketingsvalg.aspx.
Sist besekt 19.01.11.

828 Partilovnemnda, URL: http://www.partilovhemnda.no/hovedEnkel.aspx?m=50553.

Sist besekt 28.11.11.

829 NOU (2004:12).

830 Det vil si partiets sentrale ungdomsorganisasjon, fylkeslag, fylkesungdomslag og
kommunelag. Vilkéret er at partilaget (eller morpartilaget for ungdomsorganisasjoner) har
fatt stemme ved siste valg. Stoette utbetales fra ferste stemme. Uregistrerte grupper/lister
far ikke statsstette uansett antallet stemmer.

831 Ibid:12.
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partiet) 7,6 prosent mer offentlig stotte enn det dominerende partiet pa venstresi-
den (Arbeiderpartiet) i 2010.

“Stemmestotte ytes som et likt kronebelop per stemme oppnadd ved siste
stortingsvalg”.®*? Tilsvarende fordelingsmekanisme finnes pa fylkesnivd og kom-
munalt niva. Bade nye og mindre partier vil derfor ofte ha noe darligere ekonomi,
men det er altsa et resultat av at de sveert sjelden oppnar stor oppslutning blant
velgerne. Partiene henter sine inntekter fra flere forskjellige kilder: ulike former
for offentlig stette (statlig, kommunal, fylkeskommunal og annen offentlig stette),
egen virksomhet (blant annet kontingent, lotteri- og kapitalinntekter), samt bidrag
fra privatpersoner og organisasjoner. Som en falge av okt offentlig stotte, nedgang
i medlemstall og liten tradisjon for donasjoner fra privatpersoner, utgjer offentlig
stotte den desidert storste inntektskilden for alle partiene.

12010 utgjorde offentlig stette 74,3 prosent, egen virksomhet utgjorde 19,2 pro-
sent, mens bidrag fra andre akterer bare stod for to prosent av de samlede inntek-
tene.®® En viss variasjon er det imidlertid mellom partiene.®* Forholdet mellom de
ulike finansieringskildene pavirkes av nar det er valgar. Inntektene fra privatperso-
ner og andre organisasjoner er for eksempel betydelig hoyere — nesten tre ganger
sa store for & vaere mer presis — i valgar enn i mellomvalgsér.®® I de senere arene
gjelder dette serlig for den sittende regjeringen (Arbeiderpartiet, Senterpartiet og
Sosialistisk Venstreparti) og de to store opposisjonspartiene, Fremskrittspartiet og
Hoyre.

I Norge er det ikke de skonomiske ressursene som direkte avgjer hvor mye sende-
tid partiene fér pa fjernsynet. Politisk TV-reklame er forbudt®*®, slik at deltakelse
i debatter, utsperringer og dueller er den eneste maten partiene kan né ut til vel-
gerne pa via fjernsynet. Mediene star imidlertid fritt til & prioritere de sakene og
de partiene de finner interessante. Det er ingen regulering av partienes tilgang pa
sendetid, og det er en tendens til at de store partiene favoriseres. Det storste partiet

832 Allern (2010).

833 Statistisk sentralbyrd, URL: http://www.ssb.no/partifin/ Sist besekt 31.08.11.

834 KrF genererer nesten en tredjedel av inntektene selv, mens FrP bare henter inn ti prosent
av sine gkonomiske midler fra egen aktivitet. KrF har heller ikke noen szerlige bidrag fra
eksterne, mens Arbeiderpartiet henter naermere fire prosent fra eksterne akterer (ferst og
fremst fra Landsorganisasjonen, LO).

835 Se tabellen “Kun hovedorganisasjonen. Bidrag fra organisasjoner, foreninger, foretak og
lignende 1998-2010. 1 000 kroner”. Statistisk sentralbyrd. URL: http://www.ssb.no/partifin/
tab-2011-08-31-03.html Sist besekt 31.08.11.

836 Se f.eks. “Fortsatt forbud mot politisk TV-reklame i Norge”. Pressemelding. 11.03.2009.
Nr.: 31/09. URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/kud/pressesenter/
pressemeldinger/2009/fortsatt-forbud-mot-politisk-tv-reklame-.html?id=548607
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i regjeringen og det storste opposisjonspartiet vil ofte fd mer oppmerksomhet enn
de andre partiene. Analyser av valgsendingene til NRK og TV2 fra valgkampen i
2009 bekrefter dette.®” Forskjellene i sendetid for de ulike partiene ma likevel sies
a vere moderate.

For de partiene som forelgpig er uten representasjon pa Stortinget, er det imidlertid
svert fa muligheter til & komme frem med sitt budskap pa fjernsynet. Unntaket er
Redt, som til tross for kun én periode pa Stortinget (1993—-1997) stort sett har fatt
vaere pa partilederutsperringer og partilederdebatter. Men fordi det ikke bare er
Redt som stiller lister i alle fylkene, har de andre smapartiene vert svart kritiske til
denne redaksjonelle linjen.®*® Etter at Pensjonistpartiet (som er blant de sterste par-
tiene uten representasjon pa Stortinget) klaget Norge inn for Menneskerettighets-
domstolen i Strasbourg (EMD), fikk NRK-plakaten folgende tillegg: “NRK skal
ha en bred og balansert dekning av politiske valg. Samtlige partier og lister over en
viss sterrelse omtales normalt i den redaksjonelle valgdekningen.” Hvordan dette
omsettes i1 praksis er imidlertid fortsatt opptil NRK selv & avgjere, og lite tyder pa
at de kommer til & gi de mindre partiene noe srlig mer oppmerksomhet. Uansett
er det viktig & understreke igjen at det ikke er gkonomisk styrke som er arsaken
til at partiene ikke far sendetid pa fjernsynet. Snarere rammes de mindre partiene
av en medielogikk som favoriserer kjente, innflytelsesrike og dagsaktuelle politi-
kere.®?* Som davarende nyhetssjef i NRK uttrykte det i forbindelse med valget i
2009: “[...] det er ingen partier som har frikort til NRK. I alle vare valgsendinger
og debattprogrammer vurderer vi hvilke partier som er interessante ut fra tema som
tas opp”. Dessuten er det visse praktiske begrensninger, som blant annet umulig-
gjor at alle partiledere — bade i og utenfor Stortinget — deltar i samme debatt.

UAVHENGIGHET (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer de politiske partiene mot uberet-
tiget press/pavirkning fra eksterne i deres arbeid?

Poeng: 100

Som et resultat av at partienes frie og uavhengige stilling er vel akseptert i Norge,
fantes det lenge lite lovverk som presiseres partienes autonomi. I partiloven som
tradte i1 kraft 1. januar 2006, heter det imidlertid at lovens formal er “a legge til
rette for (...) [valgloven] gjennom en offentlig registreringsordning for de poli-

837 Allern (2011:310).
838 Braskke og Pedersen (2009)
839 Krogstad (2004).
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tiske partiene” 3 Dessuten har, som tidligere nevnt, Hayesterett i plenum antydet
at retten til & danne politiske partier i dag folger av konstitusjonell sedvanerett.®!

Det er meget vanskelig for statlige myndigheter & forby et politisk parti. Hvis et
parti blir forbudt, er det fordi partiet bryter alminnelige bestemmelser i straffe-
loven. Det er f.eks. “[...] straftbart & stifte eller delta i en forening med ulovlig
formal, eller & innga “forbund” med andre med formal & gve visse straffbare hand-
linger, likeledes & danne eller delta i private organisasjoner av militeer karakter”.%
Politiske partier kan derfor forbys etter norsk lov dersom de eksplisitt oppfordrer
til kriminelle handlinger, men det er ikke nok at sentrale personer i organisasjonen
er kriminelle.*® Den mest aktuelle debatten i Norge handler om i hvilken grad et
direktiv som datalagringsdirektivet muliggjor overvakning pa politisk grunnlag.’*

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er de politiske partiene fri for uberettiget press/pavirkning fra ek-
sterne i deres arbeid i praksis?

Poeng: 100

Det er ingen eksempler pé at politiske partier er forbudt i Norge i den senere tid.
Selv om lovverket dpner for & forby ulike typer ekstreme partier (bade fra hoyre-
siden og venstresiden), har dette ikke skjedd i nyere tid. S& sent som ved valget
1 2009 fikk flere mer eller mindre hayreekstreme partier stille til valg. I 1997 ble
imidlertid leder av partiet Hvit Valgallianse, Jack Erik Kjuus, demt for & spre et
budskap om “etnisk rensning” gjennom sitt partis partiprogram. Anken ble forkas-
tet av Hoyesterett med 12 mot 5 stemmer. Fordi formuleringer om repatriering,
sterilisering og abort stod meget sentralt i programmet, ble det hevdet at & straffe
Kjuus for partiprogrammets formuleringer, var ensbetydende med & forby partiets
ideologiske grunnlag.®* Denne dommen illustrerer derfor noen av de kompliserte
avveiningene mellom Grunnlovens § 100, som skal verne om ytringsfriheten, og
straffelovens § 135a, som skal beskytte mot diskriminerende og hatefulle ytringer.

840 LOV 2005-06-17 nr. 102: Lov om visse forhold vedrerende de politiske partiene
(partiloven).

841 Se Rt. 1997 s. 1821 (uttalelser pa 's. 1833 og 1837).

842 Om foreningsfrihet. | Store norske leksikon, URL: http://snl.no/foreningsfrihet
Sist besgkt 11.09.11.

843 Se ogsa Haugen (1995).

844 Jon Wessel-Aas, advokat og styremedlem i Den internasjonale juristkommisjons norske
avdeling (ICJ-Norge), mente felgende i en kronikk i 2009: “Selv det ’ lovlige’ misbruks-
potensialet er penbart, bade i forhold til & ramme mange uskyldige borgere ved 'feil’, og i
verste fall ved mer eller mindre bevisst politisk overvakning” (Wessel-Aas (2009)).

845 Ystad (1997).
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Det er heller ikke noen eksempler pa statlig innblanding i partipolitiske aktivite-
ter, men flere norske politikere mottar stadig trusler fra privatpersoner pa grunn
av sin virksomhet.*® Alle partier blir behandlet likt av myndighetene, og ingen
medlemmer av et politisk parti er blitt arrestert pd grunn av politisk aktivitet i
nyere tid.*’ Nar det gjelder politisk overvaking finnes det ikke noen sikre holde-
punkter for & hevde at det forekommer i dag. Men i den sékalte Lund-rapporten,
som ble offentliggjort i 1997, kom det imidlertid frem at PST hadde utfert en
betydelig ulovlig politisk overvéking: “av SFs valgkandidater og tillitsvalgte pa
1960-tallet, av skolebarn med tilknytning til ml-bevegelsen pa 1970-tallet og av
ml-ere og kommunister pa 1980-tallet”.3*¥ Denne rapporten forte til kraftig kritikk
av sikkerhetstjenestens overvakningsvirksomhet. Avsleringen av at PST (da kjent
som Politiets overvakingstjeneste (POT)) hadde innledet etterforskning mot et av
kommisjonsmedlemmene mens Lund-kommisjonens arbeid pagikk forsterket kri-
tikken av PST ytterligere.

Politiets sikkerhetstjeneste (PST) holder i dag eye med ulike former for ekstre-
misme, hvilket inkluderer “ekstrem islamisme”, “hgyreekstreme”, “antiislamske
akterer” og “venstreekstreme”.?* Noen av disse grupperingene vil sikkert hevde at
de blir overvéket pa grunn av sine politiske standpunkter, men PST papeker at det
er gruppenes “ekstremisme”, det vil si deres tilbagyelighet til & bruke vold, som er

arsaken til at de blir holdt gye med.?>

846 Det betyr ikke at norske politikere ikke opplever trusler som en felge av sin politiske
aktivitet i sin hverdag. En oversikt i Aftenposten 15.08.11 — “Vil ikke la seg isolere” — viste
at 11 politikere — flere av dem partiledere — har mottatt vold- eller drapstrusler.

847 Riktignok ble leder av Redt, Turid Thomassen, arrestert for “sivil ulydighet” 6. juli 2011 i
forbindelse med en demonstrasjon “mot mastebygging i Hardanger”. Hun og en rekke
andre aksjonister ble betelagt av politiet etter at de “hindret Statnetts mastemonterer i &
komme seg pé jobb”. Thomassen virket imidlertid klar over hvilke felger denne aksjonen
kom til & f&, og hun uttalte til Dagsavisen at hun var “fryktelig stolt over & ha veert med pa
denne aksjonen” og at hun sa seg nedt til & bruke sé “sterke virkemidler” fordi “[bleslut-
ningen om mastebyggingen ... verken [var] demokratisk eller faktabasert”. Se artikkelen
“Ni aksjonister tatt i Hardanger” i Dagsavisen 07.07.2011, s. 14.

848 Dokument nr. 15 (1995-1996:1127).

849 Se Apen trusselvurdering 2012. Politiets sikkerhetstjeneste, URL: http://www.pst.politiet.
no/Filer/utgivelser/trusselvurderinger/PSTsTrusselvurdering2012.pdf. Sist besgkt 19.01.12

850 Ifelge PST referer begrepet ekstrem “... til holdning til bruk av vold. En ekstrem person
eller gruppe aksepterer bruk av vold for & oppna politiske, religiose eller ideologiske mal.
Ekstremisme henspeiler derfor kun pa valg av virkemidler og ikke hva som er malet”.
Ses. 4 i/f\pen trusselvurdering 2012.
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STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

1 hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at de politiske partiene md gjore
sin finansielle informasjon offentlig tilgjengelig?

Poeng: 75

Siden 2006 har det eksistert et lovverk som regulerer innsyn i partienes inntekts-
kilder. Inntil n& har det imidlertid ikke veert mulig & f& noen oversikt over partienes
utgifter, men med et nytt lovforslag som straks legges frem for Stortinget, skal
ogsa utgiftene bli tilgjengelige. Partiene ma rapportere inn regelmessig til Statis-
tisk sentralbyra (SSB), som deretter gjor informasjonen offentlig kjent.

I Partilovens § 18 heter det at “alle politiske partier, herunder organisatoriske ledd
av partier som er omfattet av denne loven, skal avgi arlige innberetninger om sine
inntekter”. Denne rapporten skal “... inneholde en fullstendig oversikt over par-
tiorganisasjonens inntekter, fordelt pa ulike inntektskilder. Hovedgruppene er of-
fentlig stotte, inntekter fra egen virksomhet og eksterne bidrag. Inntektsrapporten
skal ogsa inneholde oversikt over store bidragsytere og eventuelle bidragsytere
som partiorganisasjonen har inngatt skriftlige, politiske eller forretningsmessige
avtaler med”.%' Lenge var det litt uklart hva loven mente med slike “avtaler” — en
uklarhet Norge ble kritisert for av GRECO. Dette er na betydelig forbedret — og
klare retningslinjer er publisert pd www.partifinansiering.no.®>? Partiene plikter ogsa &
oppgi andre bidrag enn pengebidrag. Mens det lenge var uklart pa hvilken méte
denne verdsettingen skulle skje®%, heter det na at andre bidrag enn pengebidrag
skal verdsettes til omsetningsverdi og innberettes som inntekt.*

Penger som gar til valgkamp omfattes av partiloven og skal derfor rapporteres
som alle andre former for inntekter, men slike bidrag utgjer ingen egen post. Fordi

851 De eneste som er fritatt fra denne innrapporteringsplikten, er “partier eller partiledd” som
hadde samlede inntekter p& under 10 000 kroner i inntekter etter fradrag av all offentlig
stotte.

852 URL: http://www.partifinansiering.no/retningslinjer.pdf. Sist besekt 28.11.11. GRECO
konkluderer dessuten med at “rekommandasjon [...] er tilfredsstillende gjennomfert” i sin
oppfelgingsrapport. Greco RC-IlI (2011) 2E. Tredje evalueringsrunde. Oppfolgingsrapport
om Norge. URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/Partifinansiering/
GRECO_oppfolgingsrapport_no.pdf. Sist besgkt 28.11.11.

853 “Tredje evalueringsrunde. Evalueringsrapport om Noreg om transparens/innsyn
vedrgrande partifinansiering” gijennomfert av Generaldirektoratet for menneskerettigheter
og juridiske saker (GRECQO). URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/
Partifinansiering/Greco%20Eval%20l11%20Norway.pdf, s. 21. Sist besokt 28.11.11

854 Partiloven § 19, fierde ledd.
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fristen for innrapportering er pa seks maneder, har Norge blitt kritisert for at ulike
gruppers bidrag til partienes valgkamp ikke har vart offentlig i den perioden det
er viktigst for allmennheten & ha innsyn i nettopp slike bidrag.®>> Derfor er det lagt
frem et nytt lovforslag hvor alle partiene er pliktige til & innrapportere alle “penge-
messige og ikke-monetere bidrag” over 30 000 kr (litt lavere for fylkes- og kom-
munalt nivd) som er mottatt mellom 1. januar og fredagen for valgdagen.®* Videre
heter det i lovforslaget at en bidragsyters identitet skal oppgis dersom denne bi-
dragsyteren i lopet av perioden har gitt ett eller flere bidrag til partiets hovedorga-
nisasjon som til sammen utgjer en verdi av 30 000 kroner eller mer.*’ Lovforslaget
er per mai 2012 til lovteknisk behandling i Justis- og politidepartementet, og er
ventet ferdigstilt i naer fremtid. Dersom lovforslaget blir vedtatt, vil det medfere en
okt dpenhet om partienes inntekter i valgar.

Alle partiene er pliktige & offentliggjere sine inntektsrapporter gjennom et “sen-
tralt register”. Dette registeret skal “sammenstille opplysningene om partienes
inntekter og inntektskilder og gjore dette offentlig tilgjengelig pa hensiktsmessig
mate, for eksempel ved bruk av elektroniske hjelpemidler”. I Partilovforskriften®®
blir dette ytterligere presisert. Statistisk sentralbyra (SSB) i Norge har i oppgave
a “utarbeide standardiserte skjemaer for innrapportering”; “gjore disse elektronisk
tilgjengelige for innberetningspliktige enheter”; samt “gjere de sammenstilte opp-
lysningene om partienes inntekter og inntektskilder ... elektronisk tilgjengelige
for publikum”.? 1 dag gjeres dette gjennom partifinansering.no. Det star ogsé
spesifisert at opplysningene skal vaere elektronisk tilgjengelige i fem ar fra innrap-
porteringsdatoen.

Det finnes imidlertid intet spesifikt lovverk som krever at partiene ogsé offentlig-
gjor sine utgifter. I en evalueringsrapport forfattet av GRECO blir Norge kritisert
fordi man ikke krever at partiene (1) legger frem en oversikt over partienes ut-
gifter, (2) offentliggjer informasjon om sine aktiva og gjeld, og (3) etablerer et
standardisert format for fremleggingen av slik informasjon.*®® Bade norske pres-
seorganisasjoner og SSB stetter i sine heringsuttalelser til nytt lovforslag at parti-
ene ber pélegges a informere om sine utgifter. Presseorganisasjonene sier det er
“helt avgjerende med apenhet pa ‘begge sider’ — det vil si bade om hvor pengene

855 Ibid.

856 Ses. 4i“Greco RC-Ill (2011) 2E. Tredje evalueringsrunde. Oppfelgingsrapport om Norge”.
857 Ibid.

858 Forskrift om visse forhold vedrarende de politiske partiene (partilovforskriften).

859 Ibid.

860 Se s. 23-24 i “Tredje evalueringsrunde. Evalueringsrapport om Noreg om transparens/
innsyn vedrgrande partifinansiering” giennomfert av Generaldirektoratet for menneske-
rettigheter og juridiske saker (GRECO).
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kommer fra, og hva de brukes til”.*¢' SSB mener at en slik rapportering vil fore til
at “kvaliteten pa dataene heves”.’ [ sitt tilsvar til GRECO minner norske myn-
digheter om at partiene allerede offentliggjor sine “utgifter (i tillegg til egenkapital
og gjeld, og andre gkonomiske opplysninger) i henhold til regnskapsloven”, og i
et nytt lovforslag til partiloven blir det na derfor bedt om “fullstendige regnskaper
i samsvar med regnskapslovens prinsipper”, noe som omfatter “inntekter, kostna-

der, gjeld og eiendeler”.8

Det virker som myndighetene har fulgt opp GRECOs anbefalinger i sitt herings-
forslag til nye endringer i partiloven, bade nar det gjelder offentliggjoring av utgif-
ter og mer apenhet om hvilke inntekter de har i valgar. Det er ogsa ventet at lovfor-
slaget vil fa flertall i Stortinget, men per mai 2012 er det ikke gjeldende norsk lov.
Derfor gis det ikke maks poeng pé denne indikatoren.

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad kan offentligheten skaffe seg relevant finansiell informasjon fra de
politiske partiene?

Poeng: 75

Basert pa partienes innrapportering, offentliggjer SSB en oversikt over partienes
inntekter. I disse oversiktene synliggjores bade offentlige, private og egengene-
rerte inntekter pa en oversiktlig og lett forstaelig mate. Partiene gjor ikke noe mer
for & gjere denne informasjonen tilgjengelig, men den er sveert lett fa tak i for alle
som er interessert — for eksempel gjennom nettstedet partifinansiering.no. Dessu-
ten er ikke stortingspartiene fremmed for & offentliggjore sine utgifter knyttet til
valgkamp i diverse aviser.** Dersom den nye lovteksten blir vedtatt, vil SSB ogsa
fa ansvaret for & sammenstille og offentliggjere en oversikt over partienes utgifter.
Samtidig gjer innsynsbegrensningene i lovverket (om partienes utgifter og synlig-

861 “Endring av partiloven som felge av Europaradet v/GRECOs evaluering av partifinansierin-
gen i Norge — heringsuttalelse” forfattet av Norsk Journalistlag, Norsk presseforbund
og Mediebedriftene. URL: http://presse.no/content/download/2075/16728/file/herings-
uttalelse%20NP, %20NJ,%20MBL.pdf, s. 1. Sist besokt 28.11.11.

862 Se SSBs heringsuttalelse “Forslag til endringer i partiloven som felge av Europarédet
v/GRECOs evaluering av partifinansieringen i Norge. Heringsuttalelse til Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet”. URL: http://www.ssb.no/omssb/
horing/2011-02-10-01.htm. Sist besgkt 28.11.11.

863 Se s. 67 i Haringsnotat — forslag til endringer i partiloven (lov 17.6.2005 nr. 102) som falge
av Europaradet v/GRECOs rekommandasjoner Departementets forslag til endringer i
loven, URL: http://www.regjeringen.no/upload/FAD/Vedlegg/Partifinansiering/Partiloven_
Greco_notat.pdf Sist besgkt 22.03.2012.

864 Se f.eks.: “Sp har lavest valgkampbudsjett” i Dagsavisen 03.06.2011, s. 10.
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gjoring av inntekter i valgar) nevnt i forrige avsnitt seg ogsa gjeldende i praksis.
Derfor gis ikke de politiske partiene maks poeng pa denne indikatoren.

ANSVARLIGHET (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser om statlig finansielt tilsyn med de politiske
partier?

Poeng: 100

SSB har ansvaret for registerforing for partifinansieringsregisteret. Partiene kan
enten innrapportere sine inntekter gjennom et standardisert, elektronisk innrap-
porteringsverktoy utviklet av SSB eller, nar dette ikke er mulig, bruke “papirba-
sert innberetning som er i undertegnet stand”.3% Partiene er imidlertid bare plik-
tige til & melde inn til SSB én gang i dret — naermere bestemt et halvt ar etter at
regnskapsaret er omme. Til nd har partiene bare meldt inn inntektssiden (inkludert
ikke-moneteare gaver) til SSB, men nar ny lovtekst snart er vedtatt, kommer ogsé
utgiftssiden til & bli innrapportert til SSB.

I den nye lovteksten legges det ogsa opp til at mandatet til Partilovnemnda utvides.
Selv om nemnda er underlagt Fornyings-, administrasjons og kirkedepartemen-
tet, kan departementet ikke instruere nemnda i enkeltsaker eller omgjeore nemndas
vedtak, noe som skal sikre nemndas uavhengighet. Gjennom et utvidet mandat kan
nemnda, ved mistanke om misligheter, kreve & fa forelagt alle regnskapsopplysnin-
ger fra de partienhetene som mistenkes for regelbrudd.®®

Sanksjonsmulighetene per i dag er begrenset til at departementet har adgang til
a holde tilbake statsstotten: “Departementet kan sette som vilkar for utbetaling
av statstilskudd til et parti eller partiledd at dette har foretatt innberetning etter
reglene” .’ I GRECOs evalueringsrapport fra 2011 blir det anbefalt & “innfere
passande (fleksible) sanksjonar for alle typar brot pa partiloven, i tillegg til det
noverande utvalet av sanksjonar”.8® GRECO pekte pa at de begrensede sanksjons-
mulighetene kunne fore til at den “riktige” reaksjonen noen ganger ikke ville sta i
forhold til regelbruddets alvorlighetskarakter. I det nye lovforslaget blir det &pnet
for ulike sanksjoner: (1) formelle advarsler, (2) holde tilbake deler av stetten og (3)
bruke administrativ inndragning i tilfelle av ulovlige bidrag. GRECO konkluderer

865 Forskrift om visse forhold vedragrende de politiske partiene (partilovforskriften).
866 Se Greco RC-IIl (2011) 2E Tredje evalueringsrunde. Oppfelgingsrapport om Norge.
867 Forskrift om visse forhold vedrarende de politiske partiene (partilovforskriften).

868 Se s. 24 i Tredje evalueringsrunde. Evalueringsrapport om Noreg om transparens/innsyn
vedrarande partifinansiering giennomfart av Generaldirektoratet for menneskerettigheter
og juridiske saker (GRECO).
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dermed at deres “rekommandasjon delvis [er blitt] gjennomfort”.** Grunnen til
at GRECO “kun” sier delvis gjennomfert er at fire av de seks foreslatte tiltakene
dette gjelder — i pavente av Stortingets behandling og godkjennelse av utkast til
endringslov — ikke er rettskraftige. De forslag som vil bli fremmet i endringsloven,
og som FAD har lagt fram for GRECO, er av GRECO fullt ansett ut til & innfri alle
seks rekommandasjoner.

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er det effektivt finansielt tilsyn med de politiske partier i praksis?

Poeng: 100

Nesten alle partilag med inntekter pd mer enn 10 000 kroner, rapporterer inn sine
inntekter arlig til SSB. P4 SSBs hjemmesider — og pé partifinansering.no — offent-
liggjores partienes inntekter hvert ar. Grunnlaget for den statistikken som presen-
teres er innberetningene for fjoraret fra alle partilag. Innberetningsfristen var den
1. juli, og innen denne fristen hadde 93 prosent av alle partilagene svart.®”° For de
store partiene er svarprosenten enda heyere.’”! I tillegg til at ikke alle partilagene
har rapportert om sine inntekter, er det en viss usikkerhet knyttet til materialets
neyaktighet. Hovedsakelig dreier dette seg om hvorvidt “inntektene er fort pa rik-
tig post”, men det er ogsa “usikkert om alle inntektene er fort i skjemaet”.8”? Videre
er det slik at partilag med mindre enn 10 000 kroner i inntekt ikke trenger & rappor-
tere sine inntekter. Totaltallene i oversikten blir derfor noe lavere enn de egentlig
er. Oversikten gir likevel en relativt presis oversikt over partienes inntekter.

Alt tyder pé at regelverket folges naye opp i praksis. De partiene som ikke overhol-
der de satte fristene for innrapportering, blir fratatt partistetten. I 2010 gjaldt dette
111 partilag.’” I oktober 2010 ble det “... pa bakgrunn av opplysninger fra SSB”
sendt ut varsel om “mulig vedtak om tilbakeholdelse av partistatte til 102 lag”.
Reglene praktiseres strengt, sa “bare 4 lag kom med s& gode forklaringer at det
ledet til henleggelse av saken”. Dermed fikk forst “98 partilag beskjed i desember
2010, for ytterligere 13 fikk beskjed 9. februar 20117, hvilket til sammen represen-

869 Se s. 3iGreco RC-Ill (2011) 2E Tredje evalueringsrunde. Oppfelgingsrapport om Norge.

870 Se siden Politiske partier, finansiering, 2010, URL:http://www.ssb.no/partifin/
Sist besokt 31.08.11.

871 For de store partiene er det nesten 100 prosent, men det er bare i Frp at alle partilagene
har sendt inn rapporten. Lavest er det i Arbeiderpartiet med 95,9 prosent.

872 Se sidene “5. Feilkilder og usikkerhet — 5.1. Méale- og bearbeidingsfeil” pa SSBs
hjemmesider. URL: http://www.ssb.no/vis/partifin/om.html. Sist besekt 24.11.11.

873 Partilovnemnda: “111 partilag mister partistetten i 2011”. URL: http://www.partilov-
nemnda.no/fagom.aspx?m=58860&amid=3476239. Dokumentet ble publisert
21.12.2010 og oppdatert 01.03.2011.
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terer en ekning pa 2 partilag fra aret for.*’* At spass mange partilag mister stotten
ble publisert i diverse aviser.®”” Dessuten er det mulig & fa en oversikt over hvilke
partilag det gjelder pa Partilovnemndas hjemmesider.®’

INTEGRITET (LOV)
1 hvilken grad finnes det organisatoriske regler som omhandler den interne demo-
kratiske styringen av politiske partier?

Poeng: 100

Alle de norske partiene har vedtekter eller lover som i varierende grad regulerer
partienes aktivitet, slik som valg av partileder, nominasjoner og andre internde-
mokratiske prosesser, for eksempel i1 forbindelse med utforming av partiprogram.

Landsmetet er partiets hoyeste myndighet i alle norske partier pa Stortinget.””
Landsmetene bestar av delegater som i all hovedsak er utsendt fra sine respektive
fylkeslag. I noen partier meter ogsa representanter fra andre partiorganer, samt par-
tiets stortingsrepresentanter og eventuelle regjeringsmedlemmer. P& disse lands-
mgtene velges en partileder etter innstilling fra en tidligere nedsatt valgkomité.

Inntil 2002 var Norge ett av de fa land som hadde en egen lov — ferst nomina-
sjonsloven av 1920, som sa ble innlemmet i valgloven av 1985 — for regler om
nominasjon.’” I dag er “partienes nominasjonsmeter [...] regulert gjennom par-
tienes vedtekter”.?”” Dette gjelder nominasjonen til bade kommune-, fylkes- og
stortingsvalg. Regelverket tar for seg bade praktiske og prinsipielle sider ved no-
minasjonsprosessen.® Ved nominasjoner til lokalvalg har alle medlemmer adgang
til metene, men i noen partier kreves det at man har vert medlem i en viss periode

874 Ibid.

875 Blant annet pa Dagbladets og Dagens Neeringslivs nettutgaver: “102 partilag mister parti
stotte”, og i papirutgaven til Kommunal Rapport (10.11.2010).

876 Se http://www.partilovnemnda.no/fagom.aspx?m=58860&amid=3476239.

Sist besekt 24.11.11.

877 Vedtekter 2011, Vedtatt pa Fremskrittspartiets landsmete 13.-15. mai 2011; KrFs lover,
justert p& KrFs landsmete 30.04.—03.05.2009; Senterpartiets vedtekter (Vedtatt pa
landsmatet 1975, sist endret pa landsmetet i 2011); Venstres vedtekter. Vedtatt av
Venstres landsmete 6.—-8. mars 1981 og revidert siste gang pé Venstres landsmete 2011;
Vedtekter for Sosialistisk enstreparti / Sosialistalas Gurotbellodat. Vedtatt p& landsmetet
2011; Vedtekter for Arbeiderpartiet. Vedtekter og retningslinjer vedtatt av Arbeiderpartiets
63. ordineere landsmate 2011; Hoyres lover. Vedtatt av Hoyres landsmete 1970.

Siste gang forandret av landsmetet 2008.

878 Narud (2008:16).

879 Christensen, Midtbg, Ringkjeb og Aars (2008:68).

880 Ibid:68.
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for man kan stemme pé nominasjonsmetene. Ved stortingsvalg velges det forst de-
legater lokalt, som siden deltar pa nominasjonsmeter pa fylkesniva. Sammenlignet
med en rekke andre land fremstar dermed de norske nominasjonsordningene som
“ekskluderende”, fordi det er delegater (snarere enn medlemmer og velgere) som
faktisk nominerer, og “lokale” fordi nominasjonsprosessen finner sted lokalt.®!

Nar det gjelder beslutningsmyndighet over partiprogram, er denne lagt til lands-
mgtet i alle partier. Pa landsmetet meoter delegater som enten representerer fylkes-
lagene eller innehar andre verv pa vegne av partiet (for eksempel regjeringsmed-
lemmer eller stortingsrepresentanter). Dette er noye beskrevet i alle partier. Nar
det imidlertid gjelder prosessen som leder frem til at landsmetet skal votere over
nytt program, er denne i ulik grad beskrevet i partienes vedtekter. Noen partier ut-
broderer gangen i en slik prosess n@ye (Sp, Venstre, Ap), mens andre er litt mindre
detaljerte (KrF, SV, H og Frp).

INTEGRITET (PRAKSIS)
I hvilken grad er det en effektiv intern demokratisk styring av de politiske partier
i praksis?

Poeng: 100

Det er vanskelig & méle graden av internt demokrati i de politiske partiene. Vi vet
at ikke-medlemmer i tidligere undersekelser har ytret seg skeptisk om partienes
interndemokratiske karakter.?? Norge er imidlertid blant de fa landene hvor det re-
gelmessig er blitt gjennomfert forskningsinitierte partimedlemsundersekelser. Den
nyeste medlemsstudien ble gjennomfort 1 2009. Her ble medlemmene bedt om a ta
stilling til en rekke sparsmal knyttet til sine respektive partiers interne demokrati.
Resultatene gir imidlertid intet entydig svar. Pa den ene siden er det relativt fa som
mener at partiledelsen har for mye makt eller at partiledelsen ikke lytter til sine
medlemmer godt nok.3 Ingen partier har mer en cirka 1/5 som mener dette. P4
den andre siden er sveert mange medlemmer enige eller noksé enige 1 at personlige
kontakter er “helt avgjerende ... for & pavirke beslutninger i den sentrale parti-
ledelsen”. Godt over halvparten i alle partiene mener dette. Vi skal likevel vere
forsiktige med hvordan vi tolker disse siste tallene. Det er tross alt spurt om mulig-

881 Narud (2008:14).

882 Allern (2010).

883 Upubliserte tall fra medlemsundersgkelsen i 2009 gir noen svar pa dette. P& sparsmal
om hvorvidt det er problem for partiet at dets ledelse er for sterk, var det relativt fa som sa
seg enig eller noksé enig i dette. Tallene for alle partiene ligger mellom 21,7 prosent
(Venstre) og 7 prosent (Sosialistisk Venstreparti). P& spersmal om partiledelsen sentralt
er flinke til & lytte til vanlige partimedlemmers syn i ulike saker er sterst skepsis i Hoyre
(16,4 prosent) og minst i Sp (3,9 prosent) og Frp (5,1 prosent).
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heten til & pavirke beslutninger i den “sentrale partiledelsen”, hvilket er noe annet
enn muligheten til & ha innflytelse pa partienes programmer, valg av partileder og
i nominering av partiets listekandidater.

Nar det gjelder nominasjoner i praksis, er det blitt hevdet at det “ikke sjelden har

hendt at grupper i partiet fremmer benkeforslag pa metet som rokker ved komite-

ens rangering. [...]” Konklusjonen har derfor vaert at “... de norske nominasjonene

er demokratiske i betydningen “lydhere” for lokallagenes preferanser. Forsek pé
5 884

innblanding fra sentralt hold blir ikke godt mottatt”.

Hvordan partiprogrammenes utvikles i praksis og i hvilken grad en slik prosess
lever opp til idealet om et velfungerende interndemokrati, er krevende & avgjere. |
Norge har dette blitt studert i forbindelse med velferdssaker generelt og pensjons-
og fattigdomspolitikk mer spesielt. Det fremheves at et flertall av partiene hadde
“formaliserte heringsrutiner” bade i og utenfor egen organisasjon.®’ Til slutt blir
en endelig, revidert innstilling lagt frem for landsmetet. Dersom vi gar dypere
ned i selve prosessen forut for landsmetebehandlingen, er det ulik grad av med-
lemsinnflytelse pa viktige velferdspolitiske sparsmal. Ifelge Allern, Bay og Saglie
forte f.eks. pensjonsreformens “tekniske natur” til at partienes grasrot ble delvis
utestengt fra prosessen.®®® Dermed fikk “regjeringsapparatet” og “eksperter for
partiene uten regjeringsmakt” uforholdsmessig mye innflytelse.®” P4 fattigdoms-
saksfeltet var det imidlertid mer grasrotinvolvering, slik at det er krevende & gi et
entydig bilde av partienes interndemokratiske kvalitet. At noen politikkfelt frem-
star som svert kompliserte, kan uansett utgjore en trussel mot reell demokratisk
forankring i partienes egne medlemsorganisasjoner. Dette er imidlertid neppe noe
seregent ved Norge og norske partier.

INTERESSEAGGREGERING 0G REPRESENTASJON
I hvilken grad kan partiene sies d aggregere og representere relevante sosiale
grupper og politiske oppfatninger?

Poeng: 100

I hvilken grad partiene kan sies 4 aggregere og representere relevante sosiale grup-
per og politiske oppfatninger i det norske samfunnet er, i likhet med det foregaende
sparsmaélet, et krevende spersmal & besvare.

884 Narud (2008:17).

885 Allern, Bay og Saglie (2009:50-51).
886 Ibid., s. 61

887 lbid., s. 61
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Nyere forskning peker imidlertid i retning av at partienes evne til & formulere og
uteve politikk (policy-kapasitet) har gkt og at partiorganisasjonene fortsatt funge-
rer som et instrument for & aggregere ulike interesser.®®® Selv om partienes samlede
medlemstall er redusert fra rundt 400 000 til rundt 160 000 i lepet av de siste tjue
arene, og svart f medlemmer deltar i sakalte studiesirkler organisert av partiene,
har partienes evne til politikkutforming blitt styrket i de senere arene takket vere
en profesjonalisering av partienes sentrale organisasjonsapparater.®® Dessuten
utnytter flere av partiene meningsmalingsinstrumentet for & kartlegge velgernes
holdninger til en rekke politiske stridsspersmal, samt at de kontakter forskjellige
interessegrupper i forbindelse med utarbeidelse av nye partiprogram. Dette kan
tolkes som om partiene er lydhere ovenfor holdninger som rerer seg i velgermas-
sen, men det kan ogsa sees pa som om partiene mislykkes med & aggregere prefe-
ransene pa egen hand og at de derfor bare blir et medium for “special interests”.

Nar det gjelder representasjonen av ulike sosiale interesser, forer et relativt plura-
listisk partisystem til at mange sosiale grupper blir representert i den partipolitiske
beslutningsprosessen og offentligheten. Likevel kan det problematiseres at ingen
nye partier har klart & etablere seg fast pa Stortinget siden 1973. Enten betyr dette
at de dominerende partienes stilling vanskeliggjor, om ikke umuliggjer, en reell
konkurranse om velgerne, eller sa kan det tolkes som at de dominerende partiene
evner a tilpasse seg velgernes holdninger. At det er fa tegn til ideologisk konver-
gens blant de politiske partiene sett under ett, gir stotte til sistnevnte pastand.’°
Dermed har velgerne fortsatt et bredt spekter av politiske pakkelosninger & velge
mellom nar partiene stiller til valg. Unntakene er imidlertid i deler av den ekono-
miske politikken og etter hvert ogsa utenrikspolitiske spersmal. Mens Fremskritts-
partiet og SV har beveget seg mot sentrum i ekonomiske spersmal fra henholdsvis
ytre hayre og ytre venstre floy®', har SVs regjeringsdeltakelse fort til at den uten-
rikspolitiske opposisjonen kommer darlig til uttrykk i den politiske debatten og i
den folkevalgte forsamlingen. For eksempel svarte 45 prosent i en meningsmaling
fra 2008 at de var mot at norske soldater deltok i krigen i Afghanistan, uten at
denne holdning mélbaeres tydelig av noen av partiene pa Stortinget.?> Likevel ma
det konkluderes med at de norske partiene i stor grad gir rom for at ulike sosiale
grupper blir representert i partipolitikken.

888 Allern (2010:153).

889 Ibid.:149.

890 Ibid. s. 153

891 Se f.eks. Valen og Narud (2004:38).

892 NTB (2008). Riktignok uttalte SVs parlamentariske leder Bard Vegard Solhjell i debatt i
Stortinget 26.04.11 at “... SV ... trur Noreg ber avvikle si militeere deltaking sé raskt som
mogleg”. Poenget er at dette synet formidles relativt sjeldent i den norske offentligheten av
hensyn til samarbeidet i den ndvaerende regjeringen.
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ANTI-KORRUPSJONSFORPLIKTELSE
I hvilken grad er de politiske partiene opptatt av korrupsjon og antikorrupsjons-
arbeid?

Poeng: 50

Kampen mot korrupsjon har ingen fremtredende plass i den norske politiske debat-
ten. Arsaken er sannsynligvis at ingen partier opplever at korrupsjonsproblematik-
ken er blant de sterste utfordringene i det norske samfunnet. GRECOs anbefalin-
ger om mer innsyn i partifinansieringen som et ledd i korrupsjonsbekjempelse ble
likevel tatt positivt imot av norske myndigheter.

Korrupsjonsbekjempelse er heller ikke helt fraveerende i partienes programmer og
erklaeringer, men det er visse variasjoner mellom partiene. I regjeringsplattformen
til den sittende sentrum/venstreregjeringen vies ikke kampen mot nasjonal korrup-
sjon noen stor plass. Her nevnes det bare i sammenheng med situasjonen i andre
land. Helt konkret star det at regjeringen har en “nulltoleranse for korrupsjon”, og
at den vil “bidra til & styrke fattige lands egen evne til & implementere det interna-
sjonale regelverket mot korrupsjon i nasjonalt lovverk™.®* Hvis vi ser pa partipro-
grammene er det ogsé her starst fokus pé korrupsjon i fattige land og utviklingsland.

Alle partiene ser ut til & veere mer opptatt av korrupsjonsbekjempelse i land som
mottar bistand fra Norge — sékalte “mottakerland” — enn av nasjonal korrupsjons-
bekjempelse. Arbeiderpartiet vil at den internasjonale innsatsen “i ekende grad
[ma] knyttes opp til ... arbeid mot korrupsjon og krav om demokratireformer i
mottakerlandene”.*” Tilsvarende formuleringer finnes hos Heyre, som skriver at
partiet vil “skjerpe kravene til demokratiutvikling og korrupsjonsbekjempelse i
mottakerlandene” **® KrF mener at “det er viktig at det jevnlig feres god kontroll
med all bistand, og [at] korrupsjon ma bekjempes”.*” Sp hevder under avsnittet
om FN at “korrupsjon pé alle nivé er ei av dei sterste hindringane i arbeidet mot
fattigdom og for ei meir rettferdig fordeling”.**® SV fremhever ogsé korrupsjon
som en av flere drsaker til fattigdom.? Venstre setter bekjempelsen av korrupsjon i

893 Daveerende fornyings- og administrasjonsminister Heidi Grande Roys uttalte i 2009 at
“Flere av kravene GRECO har kommet med bidrar ... til & befeste demokratiet”.
URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/fad/pressesenter/pressemeldinger/2009/parti-
regnskap-skal-bli-apnere.html?id=557334. Sist besgkt 28.11.11

894 Politisk plattform for flertallsregjeringen utgétt av Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti
og Senterpartiet, 2009 — 2013, s. 10.

895 Arbeiderpartiets partiprogram 2009-2013, s. 58.

896 Muligheter for alle, Hayres Stortingsvalgprogram 2009-2013, s. 64.

897 Kristelig Folkeparti: Politisk program 2009-2013, s. 47.

898 Senterpartiets prinsipp- og handlingsprogram 2009-2013, s. 133.

899 SVs arbeidsprogram for perioden 2009-2013, s. 94
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sammenheng med en velfungerende rettsstat. FrP nevner korrupsjonsbekjempelse
kun en gang og det er i forbindelse med at partiet vil “unnga at norsk bistand bidrar
til korrupsjon” uten at det star noe om hvordan dette skal gjores mer konkret.”®

Noen av partiene er imidlertid betydelig mer konkrete enn andre. Flere tiltak lan-
seres i den forbindelse. Ingen av de tre storste partiene — Ap, Hoyre eller FrP — er
serlig konkrete. Minst konkrete er partiene pa hayresiden, hvor det knapt finnes et
eneste praktisk forslag. Dette kan imidlertid skyldes at partiene opererer med ulikt
detaljniva i sine programmer. Krf mener at “budsjettstotte ma gis med betingelser
knyttet til &penhet og gjennomsiktighet” definert som f.eks. “reell parlamentsbe-
handling og bred publisering av statsbudsjettet”.”®' Sp nevner flere tiltak for & fa
bukt med korrupsjonen; (1) “tryggje velferdstatar er sentrale for & byggje ned kor-
rupsjonskultur”, (2) serge for at Norge “framleis skal vere ein padrivar for effek-
tive tiltak mot korrupsjon, kvitvasking og skatteparadis”, og (3) “arbeide for open
informasjon om kapitalrersler og bindande retningsliner for samfunnsansvaret til
bedrifter for & hindre korrupsjon gjennom utanlandske selskap”.””? SV mener at
korrupsjon best bekjempes gjennom at man inngér i bilaterale bistandssamarbeid
med regjeringen som “viser en klar holdning til korrupsjonsproblematikken”.”®
Partiet vil ogsa bekjempe skatteparadiser fordi disse “fungerer som tilretteleggere
for korrupsjon”. Det ber derfor jobbes internasjonalt for & fa pa plass et “globalt
regelverk for offentlig innsyn i skatteparadis”.** Dessuten vil partiet at Norge skal
“arbeide for & forplikte bade stater, selskaper og internasjonale organisasjoner til &
kjempe mot korrupsjon, ikke minst i forbindelse med olje- og annen naturressurs-
utvinning i fattige land”.*”> Hos Venstre er det ogsa bekjempelse av skatteparadi-
sene som star i fokus, og partiet vil derfor “intensivere kampen mot skatteparadiser
som ikke praktiserer &penhet”.*® Det skal skje gjennom & “intensivere anti-korrup-
sjonsarbeidet i utviklingsland gjennom oppbygging og styrking av nasjonale Riks-
revisjoner og gjennom styrking av the Extractive Industries Transparency Initia-
tive (EITI)™", samt at bistandsmidler vurderes pa bakgrunn av mottakerlandenes
“vilje til demokratisering [...] og korrupsjonsbekjempelse”.*

900 Fremskrittspartiets handlingsprogram 2009-2013, s. 30. Partiet henviser riktignok til at

forskning har vist at bistand fremmer korrupsjon, men det star ingenting om hva denne fors-

kningen bygger pa.

901 Kristelig Folkeparti: Politisk program 2009-2013, s. 47

902 Senterpartiets prinsipp- og handlingsprogram 2009-2013, s. 133-34

903 SVs arbeidsprogram for perioden 2009-2013, s. 95

904 SVs arbeidsprogram for perioden 2009-2013, s. 97

905 SV arbeidsprogram for perioden 2009-2013, s. 99

906 “Frihet og ansvar: Et sosialliberalt samfunn”. Venstres stortingsvalgprogram 2009-2013.
,s.92

907 Ibid:93.

908 |bid:93.
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Sammenlignet med korrupsjonsbekjempelse i andre land, vies det enda mindre
plass til nasjonal korrupsjon. Men ogsa her finnes det noen unntak og variasjo-
ner mellom partiene. Korrupsjonsproblematikk og forslag til bekjempelse er mest
diskutert i programmet til KrF, SV og i litt mindre grad hos Ap. KrF tar f.eks. til
orde for & “intensivere innsatsen mot korrupsjon i samfunnet” som ett av flere
punkter under avsnittet om utfordringer for det norske demokratiet.”” Partiet skri-
ver at “alle former for korrupsjon mé avsleres og motarbeides”, og partiet sier
tidligere i programmet at “korrupsjon og ekonomisk kriminalitet er et problem pa
alle samfunnsomréader”.*'® Tiltakene som foresléds pé ulike sider i programmet for
a motvirke dette er en styrking av “etterforskningen av ekonomisk kriminalitet”,
“apenhet og offentlighet i forvaltningen ...”, en verning av ytringsfriheten og en
stimulering av “den offentlige samtale ... gjennom at mediene gis gode ramme-
vilkar”. Dessuten forslér partiet & oke “statens stotte til de politiske partiene” for
a “motvirke uheldige bindinger mellom private, bedrifter, fagorganisasjoner og
de politiske partiene”. SV skriver at “svart arbeid, hvitvasking av penger, kor-
rupsjon og skatte- og avgiftsunndragelser er tyveri fra fellesskapet™!!, og at det
derfor representerer “et alvorlig problem”.”'? Partiet vil derfor “styrke arbeidet mot
okonomisk kriminalitet™'3, blant annet “gjennom & styrke rettsapparatet™'4, samt
“sikre et reelt varslervern™" for dem som avdekker korrupsjon, og “forby hem-
melige sluttpakker”.”'¢ Viktigheten av 4 sikre et slikt varslervern ble understreket i
en rapport utfert av konsulentselskapet PriceWaterhouseCoopers i 2009.°'7 SV er
dessuten det eneste partiet som har “korrupsjon” som et eget ord i indeksoversikten
bakerst i programmet. Riktignok omhandler en del av disse punktene internasjo-
nale forhold, men det viser likevel hvor viktig dette er for partiet. Under avsnittet
om “verdier og rettigheter” slar Arbeiderpartiet fast at partiet vil “intensivere kam-
pen mot korrupsjon bade nasjonalt og internasjonalt™'s. Blant annet skal dette skje
gjennom & “intensivere kampen mot svart arbeid, svart ekonomi, organisert kri-
minalitet, korrupsjon og skatte- og avgiftsunndragelser ved a styrke kompetansen
og samarbeidet mellom politi, skattemyndigheter, arbeidstilsyn og NAV”.°" Dette

909 Kiristelig Folkeparti: Politisk program 2009-2013, s. 96
910 Ibid:24.

911 SVs arbeidsprogram for perioden 2009-2013, s. 24
912 Ibid:39.

913 Ibid:24.

914 Ibid:39.

915 Ibid:46.

916 Ibid:46.

917 “Det meste av korrupsjonen i Norge foregér i det offentlige”, URL: http://www.anskaffelser.
no/nyheter/2010/08/det-meste-av-korrupsjonen-i-norge-foregaar-i-offentlig-sektor.
Sist besokt 28.11.11.

918 Arbeiderpartiets partiprogram 2009-2013, s. 62
919 Ibid:48.
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spesifiseres imidlertid ikke naermere. I Sps og Venstres program nevnes nasjonal
korrupsjon i liten grad. Sp nevner det bare i forbindelse med behovet for “gode
kontrollrutinar for & ferebyggje korrupsjon og ukultur” i Forsvaret.””® I Venstre
fremheves korrupsjonsbekjempelse, som allerede nevnt, i forbindelse med kam-
pen for “et liberalt samfunnssystem”. Ifelge Venstre skal et slikt system bidra til
“spredning av makt og dpenhet om maktutevelse”, som i sin tur skal hindre “au-
toriteer politikk, maktmisbruk og korrupsjon”.®?! Verken Hayre eller Frp omtaler
nasjonal korrupsjon direkte i sine programmer.

920 Senterpartiets prinsipp- og handlingsprogram 2009-2013, s. 122.
921 “Frihet og ansvar: Et sosialliberalt samfunn”. Venstres stortingsvalgprogram 2009-2013.,
s. 71.
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10. Media™

SAMMENDRAG

Det er stor bredde i det norske medietilbudet, i alle fall sett i forhold til befolk-
ningssterrelsen. Statlige reguleringer som pressestatten og begrensninger i medi-
eeierskap er viktige virkemidler som bidrar til & ivareta bredden i tilbudet i en
stadig teffere konkurransesituasjon for mediene. Szrlig gjelder det for de trykte
avisene. Videre er norske mediers uavhengighet godt sikret bade formelt og i prak-
sis. Medias uavhengighet gjor seg ogsa gjeldende nar det gjelder kontrollen av
mediene, det norske systemet er kjennetegnet av sterk grad av selvkontroll gjen-
nom Pressens Faglige Utvalg (PFU). Et ankepunkt mot norske medier er at de i
liten grad kritisk ettergar hverandre i semmene. Det kan ogsé nevnes at de etiske
retningslinjene pressen selv har laget i svaert liten grad sier noe om hva det skal
vere apenhet om vedrerende avisenes redaksjonelle policy og pa hvilken mate (pa
hjemmeside, arsrapport etc.). Som “den fjerde statsmakt” virker norske medier
bade godt og mindre godt ut ifra de kriteriene som er relevante i denne studien.
Norske medier har spilt en viktig rolle i arbeidet med & sette korrupsjon i Norge
pa agendaen, herunder avslere korrupsjonssaker og eke folks bevissthet om tema-
tikken, mens dekningen av politiske saker og myndighetenes aktiviteter kan bli
bedre. Det er mye fokus pa person og spill fremfor sak og system, og dekningen
baerer noen ganger preg av at mediene beveger seg i flokk i stedet for & seke egne
vinklinger. For at norske medier fortsatt skal evne & avdekke korrupsjonssaker og
kunne drive god undersgkende journalistikk mer generelt er det viktig at de sik-
res gode rammebetingelser. En styrking av offentleglova og varsleres rettsvern vil
vere viktige tiltak i s mate.

922 Med media menes i det felgende: riksdekkende fiernsyns- og radiokanaler samt dags- og
ukeaviser.
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Tabellen under viser samlet poengsum for media. De kvalitative vurderingene som
ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de pafelgende
sidene.

Media
Samlet poengsum: 96/100

Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser 100 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 100 100
ledelse Ansvarlighet 100 100
Ll Integritetsmekanismer 100 75

Etterforskning og avsleringer av korrupsjonssaker 100
Rolle . .
92/100 Informere publikum om effektene av korrupsjon 100

Informere om myndighetenes aktiviteter 75

STRUKTUR 0G ORGANISERING

Dagens norske medier er i stor grad uavhengig av staten. Unntaket er innenfor
kringkastingen hvor en har den statseide kanalen Norsk rikskringkasting (NRK).
Videre regulerer staten, gjennom konsesjonsinstituttet, hvem som kan drive kring-
kasting. For avismediene er det full etableringsfrihet. Videre finnes det lovbe-
stemmelser som begrenser gkningen pa eiersiden i norske medier. Innenfor bade
kringkastingsmarkedet og avismarkedet finnes det i dag fire store eiere. Kontrollen
av norske medier er primeert kjennetegnet av selvjustis gjennom Pressens Faglige
utvalg (PFU). Medietilsynet forer tilsyn med markeds- og eierforholdene i dags-
presse og kringkasting, samt at disse er i samsvar med medieeierskapsloven og
kringkastingsloven.

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
1 hvilken grad legger det juridiske rammeverket til rette for en mangfoldig og uav-
hengig presse?

Poeng: 100

Det juridiske rammeverket legger godt til rette for en mangfoldig og uavhengig
presse.
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Det folger av Grunnloven at staten skal legge til rette for en apen og offentlig opp-
lyst samtale (§ 100). Allmennkringkastingskrav, pressestette og regulering av eier-
skap 1 mediene er viktige statlige virkemidler i s& mate. Forvaltningen av disse an-
ses som en del av statens ansvar.”® Lovbestemmelsene om ytringsfrihet, varsling
og offentleglova bidrar ogsa til & legge til rette for en kritisk og uavhengig presse.

Det kreves konsesjon for & drive jordbundet (analog og digital) kringkasting og
lokalkringkasting, unntatt for den statlig eide rikskringkastingen (NRK).*** Det
finnes ingen lignende bestemmelser for avismediene, de har full etableringsfrihet.
En grunntanke med konsesjonsinstituttet er at det stilles vilkéar for konsesjonene,
ved at allmennkringkasterne (TV2, P4 og RadioNorge) forplikter seg til a tilby en
variert programmeny hvor en rekke ulike programtyper skal vere representert.’?
Medieeierskapsloven gir staten, ved Medietilsynet, hjemmel (§ 9) til & gripe inn
mot oppkjep av eierandel i foretak som driver dagspresse, fjernsyn eller radio der-
som oppkjeperen alene eller i samarbeid med andre har eller far en betydelig eier-
stilling® 1 mediemarkedet nasjonalt eller regionalt, og dette er i strid med formélet
i lovens § 1 som er “4 fremme ytringsfriheten, de reelle ytringsmuligheter og et
allsidig medietilbud”.

Den statlige pressestotten er et viktig virkemiddel for & sikre meningsmangfold
i medielandskapet. Hovedelementene i pressestotten er: produksjonstilskudd til
mindre aviser, aviser som er nummer to i rekken pa sitt utgiversted, og sdkalte me-
ningsbaerende aviser under et bestemt opplag. I tillegg gis et generelt momsfritak
for avisene.

Det statlig utnevnte mediestetteutvalget ga i 2010 en vurdering av dagens stot-
teordninger. En overordnet konklusjon var at statens infrastrukturansvar og mar-
kedssvikt fortsatt legitimerer en aktiv statlig mediepolitikk hvor stettetiltak derfor
er nogdvendig for & sikre befolkningen bred tilgang til nyheter og samfunnsdebatt
av hoy kvalitet. Utvalget var delt i spersmalet om moms-nullsatsen pa papiraviser

923 St.meld. nr. 57 (2000-2001:5).

924 Jf. kringkastingsloven § 2-1.

925 Syvertsen (2006:88).

926 Betydelig eierstilling defineres i loven som oppfylling av et av felgende vilkar: 1. Ved kontroll
av en tredjedel av: det samlede dagsopplaget for dagspressen, de samlede seertall for
fiernsyn eller lyttertallene for radio. 2. Ved kontroll med en andel p& 30 prosent eller mer
i ett av de tre nevnte mediemarkedene og 20 prosent eller mer i ett av de andre medie-
markedene. 3. Ved kontroll med en andel pa 20 prosent eller mer i ett, 20 prosent eller
mer i ett annet og 20 prosent eller mer i et tredje av mediemarkedene. 4. Nér et foretak
som kontrollerer 10 prosent eller mer i ett av mediemarkedene blir eier eller deleier i et
foretak som inngér i en annen gruppering med kontroll over 10 prosent eller mer innenfor
samme mediemarked (krysseierskap) (medieeierskapsloven § 10). Loven gir ogsa
regionale eierskapsbegrensninger.
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ber viderefores, eller om det ber innferes merverdiavgift pa papiraviser og en ny
stotteordning basert pa redaksjonelle kostnader. Utvalget fremmet derfor to helhet-
lige forslag for en fremtidig mediestotte som var forskjellig pa dette punkt.®?’ Per
mars 2012 har ikke politikerne gjort endringer i gjeldende ordning.

Det er ikke knyttet noen betingelser eller vilkéar for den pressestetten avisene mot-
tar. For allmennkringkasterne finnes Allmennkringkastingsradet som hvert ar vur-
derer tv-selskapenes programtilbud og radgir Kulturdepartementet.

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad finnes det en uavhengig mediasektor som gir en bredde i perspek-
tiver?

Poeng: 100
Med tanke pa at Norge har en liten befolkning, er det grunn til & si at bredden i
mediemangfoldet er godt, bade pa eiersiden og virksomhetssiden.

Norge ligger i verdenstoppen nér det gjelder avistetthet, og fa nasjoner om noen
bruker s mye tid pa avislesing per innbygger.””® I en undersekelse fra 2007, med
30 000 respondenter, svarte 82 prosent at de leser minst én avis daglig, og gjen-
nomsnittet 14 pd 1,9 aviser hver.””® Medieeierskapsloven har en preventiv effekt
ved at de sterste mediekonsernene ikke utvider sitt eierskap utover begrensningene
satt i loven. Det er narliggende & tro at for eksempel Schibsted ville kjopt seg bety-
delig opp pa det norske markedet om det ikke hadde veert for loven, i stedet har de
gjort investeringer i utlandet.”® Schibsteds etablering av Media Norge®' i 2008 er
et ferskt eksempel pé at loven fungerer. Det ble satt som vilkar at Schibsted matte
selge seg ut av Adresseavisen-konsernet og ned til 40 prosent i Harstad Tidende
Gruppen for at etableringen av Media Norge skulle kunne bli en realitet.”

Tendensen blant norske fjernsynskanaler er at de rent kommersielle kanalene pre-
ges stadig mer av fiksjon og underholdning, mens selskapene med allmennkring-

927 NOU (2010:12-13).

928 Bang (2006:91).

929 Se for eksempel “Vi leser og vi leser”, URL: http://www.kommunikasjon.no/fagstoff/
fagbladet/medier/vi-leser-og-vi-leser;jsessionid=0C1C14DCODIBC552DF6BFOAF14E3A
4B6 Sist besgkt 09.09.11.

930 Intervju med Allern, 22.09.11.

931 Fusjonen av Aftenposten, Bergens Tidende, Stavanger Aftenblad og Feedrelandsvennen

med tilhgrende lokalaviser.

932 Ses. 11 i/&rsrappor’[ 2010 fra Medietilsynet, URL: http://www.medietilsynet.no/
Documents/Om%20Medietilsynet/Aarsmeldinger/links_Medietilsynet2010.PDF.
Sist besekt 22.09.11.
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kastingsprofil er opptatt av a sikre et visst mangfold og & gi seerne reelle valg-
muligheter.”* Dette taler for at det bar vere et politisk mél 4 legge til rette for at
kanaler med allmennkringkastingsprofil kan eksistere ogsa i fremtiden, dersom en
ikke onsker at fjernsynsmediet blir en ren underholdningskanal — noe som ogsa ble
pépekt av Mediestoatteutvalget.” I 2010 fordelte seertallene for TV seg primeert
mellom fire kanaleiere: NRK (41 prosent), TV2 (23 prosent), SBS (9 prosent) og
MTG (10 prosent). Tilsvarende fordelte mediekonsernenes eierandeler av pres-
semarkedet seg mellom fire konsern: Schibsted (30), A-pressen (18), Edda Media
(10) og Polaris Media (9). 33 prosent av avismarkedet er altsd utenfor de fire store
mediekonsernene, Ogsé nar en ser pa regionalt niva er det et visst mangfold. Me-
dietilsynet deler landet inn i ti regioner og med to unntak er det ingen eier som har
mer enn 60 prosent eierandel av det regionale opplaget — riksavisene er da ikke
inkludert. Totalt er det over 1 000 aviser, radio- og TV-stasjoner og medieeciere
registrert i Medietilsynets medieregister.

Norge har en politisk differensiert presse, noe som gjenspeiles i avisenes verdi-
grunnlag slik de selv har definert det.”** Selv om finanskrisen forte til fa nedleggel-
ser i norske medier, har levevilkarene for medievirksomhetene hardnet til, viktige
arsaker er svikt i annonse- og reklameinntekter og fallende abonnementsinntekter.
12009 forsvant mellom 500 og 600 journaliststillinger, som tilsvarer mellom fem
og ti prosent av hele den norske journaliststanden. Totale innsparinger i 2009 ner-
met seg trolig to milliarder kroner som tilsvarer ca. 8 prosent av mediebransjens
totale omsetning.”*® En studie av forholdet mellom konsernene og avisene konklu-
derte blant annet med at redaksjonen i konsernets gyne er redusert til en utgiftspost
som ber holdes sé lav som mulig uten & miste for mange lesere og annonserer.”*’
En stadig teffere markedssituasjon med store nedskjaringer vil nedvendigvis ha
betydning for kvaliteten pa mediedekningen, og potensielt vil den ogsa true bred-
den i dekningen. Dagens pressestotte og bestemmelsene om eierskapsbegrensnin-
ger bidrar imidlertid til & begrense effektene av denne utviklingen.

I 2010 og 2011 gjennomferte Norsk Journalistlag (NJ) og Redakterforeningen
felles undersgkelser om hvordan norske journalister og redakterer opplevde den

933 Ihlebaek, Syvertsen og Ytreberg (2011:235-236).
934 NOU (2010:12-13).

935 NOU (2000:124-125).

936 Ses. 7i /&rsrappor’[ 2010 fra Medietilsynet.

937 Qstbye og Kvalheim (2009). Se ogséd NOU (2003:49).
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journalistiske kvaliteten med mer.*® 1 2010 svarte to tredjedeler av respondentene
at det var blitt foretatt nedbemanninger i lopet av det siste aret. Blant disse var
det en tredjedel som sa at andelen redaksjonelt innhold var gétt ned, samtidig var
det en tredjedel som sa at andelen redaksjonelt innhold var gkt. Det virker med
andre ord ikke & vare noen entydig endring i andelen redaksjonelt innhold, men
produksjonsmengde er ikke nedvendigvis noe godt mal pa kvalitet. I det hele tatt
er méling av kvaliteten pa det mediene leverer en krevende oppgave. 1 2011 svarte
74 prosent av respondentene at mindre enn en tidel av de redaksjonelle produktene
de produserer ikke oppfyller det de oppfatter som redaksjonens kriterier for god
kvalitet. Her mé det bemerkes at dette er journalistenes egne kvalitetsvurderinger
av eget arbeid.

Det er vanskelig & si noe generelt om kompetansenivéet blant journalister, men
bade journalistikkprofessoren og medierepresentanten har inntrykk av at det gene-
relle bildet er godt. Samtidig papeker medierepresentanten at det er et klart forbe-
dringspotensial innenfor noen fagomrader, jus og skonomi blir trukket frem som
konkrete eksempler.”® Det finnes ogsd nyere studier som gir stette til dette, det
gjelder sarlig den gkonomiske journalistikken.**

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer mediene mot uberettiget press/
pavirkning fra eksterne i sin yrkesutovelse?

Poeng: 100

Samlet sett finnes det godt med bestemmelser som skal sikre mediene mot uberet-
tiget press fra eksterne. Ytringsfriheten er nedfelt i Grunnlovens § 100 som blant
annet gir befolkningen en allmenn rett til innsyn i statens og kommunenes virk-
somhet og et forbud mot forhdndssensur. I den nye straffeloven innferes ogsé en
bestemmelse om straff av den/de som ved bruk av makt, vold, trusler eller pa an-
nen ulovlig méte griper inn i viktige samfunnsinstitusjoners virkemaéte, herunder

938 Kuvalitetsundersokelsen 2010, URL: http://www.nj.no/Presentasjon+av+Kvalitetsunders%
C3%B8kelsen.b7C_xIvVMW?7.ips Sist beseokt 02.02.12. Kvalitetsundersokelsen 2011,
URL: http://www.google.no/url?sa=t&rct=j&g=kvalitetsunders%C3%B8kelsen%2Bnor
sk%20journalistiag&source=web&cd=68sqi=2&ved=0CEIQFjAF&url=http%3A%2F %2F
www.nored.no%2Fcontent%2Fdownload%2F2185%2F11152%2Fversion%2F1%2Ffile%
2FKvalitetsunders%25C3%25B8kelsen%25202011%2520-%2520presentasjon.pdf&e
i=e40qT460J4uQ4gTjlfmgDg&usg=AFQJCNEy4YOtmaOheTclUIAsdZklgHCbPw.
Sist besekt 02.02.11.

939 Intervju med Allern 22.09.11; intervju med @y, 14.10.11.

940 Se for eksempel Slaatta og Kjeer (2007), Eide og Simonsen (2009), Lie (2009).
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mediene.”! De strafferettslige begrensningene for journalisters ytringsfrihet er
rasismeparagrafen, bestemmelser om @rekrenkelser®? og mot krenking av privat-
livets fred.”*

Pressens kildevern er nedfelt i straffeprosesslovens § 125 og Tvistemalslovens §
209 (a), i tillegg til Den europeiske menneskerettighetskonvensjonens artikkel 10.
Men pressens kildevern er ikke ubegrenset. Hvis det er “vektige samfunnsinteres-
ser” som tilsier at opplysningen gis og den er av “vesentlig betydning for sakens
oppklaring” kan retten kreve at et vitne oppgir navnet pa kilden.*** Ny teknologi
og lovgivning — sa&rlig den nye terrorlovgivningen — har gitt politiet nye mulig-
heter til & avslere kilder som er lovet anonymitet av journalister. Derfor har blant
andre Norsk Journalistlag (NJ) og Norsk Redakterforening argumentert for at
kildevernet mé styrkes med blant annet mer vidtrekkende bestemmelser om ano-
nymitetsrett for kilder til journalistikk, taushetsplikt og etterforskingsforbud. Det
regjeringsutnevnte Metodekontrollutvalgets rapport fra 2009 ga langt pa vei stotte
til dette synet.”*

Redaksjonell frihet har vert etablert praksis i Norge over lang tid. Redakterpla-
katen, som er en erklering om en redakters etiske retningslinjer og ansvar kom i
stand i 1953. I den er ogsa prinsippet om redaksjonell frihet nedfelt.** I 2008 ble
dette formalisert i Lov om redaksjonell frihet. Loven slar fast at eieren ikke kan
instruere eller overpreve redakteren i redaksjonelle spersmal, ei heller gjore seg
kjent med materiale for det blir gjort allment tilgjengelig (§ 4 annet avsnitt). Men
det finnes samtidig en begrensning i samme lovparagraf ferste avsnitt — den redak-
sjonelle friheten gjelder “innenfor rammen av grunnsynet og formalet til virksom-

941 Ot.prp. nr. 8 (2007-2008).

942 Straffelovens bestemmelse om aerekrenkelse, § 135a, ble opphevet i den nye Straffeloven
som tradde i kraft 1. januar 2012. Skadeerstatningsloven ble endret samtidig slik at
erstatning og oppreisning fikk en mer sentral plass som lovfestet reaksjon mot eere-
krenkelser. De fleste straffverdige ytringer vil fremdeles kunne straffes gjennom annen
lovgivning. Eksempler er bestemmelser om hatefulle ytringer, hensynslos atferd, krenkelser
av privatlivets fred og forulemping av offentlig tienestemann (Se regjeringens presse-
melding 19.12.08, URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/pressesenter/pressemel-
dinger/2008/ytringsfriheten-styrkes--straff-for-arek.html?id=541159; Ot.prp. nr. 22
(2008-2009:155-168).

943 Jf. straffelovens §§ 247 og 390.

944 Tvistemalslovens § 209(a).

945 Se debattinnlegg i Dagens Neeringsliv (24.06.10) skrevet av representanter fra Norsk
Journalistlag, URL: http://www.nj.no/Kildevernreglene+m%C3%A5+bli+bedre.b7C_xI
HW2E.ips. Sist besekt 22.09.11; NOU (2009:15); intervju med @y, 14.10.11.

946 Redakterplakaten, URL: http://www.fagpressen.no/id/1930.1 Sist besekt 02.02.12.
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heten”. Redakterplakaten har en lignende formulering.”*” Og det — virksomhetens
grunnsyn og formél — er forhold som bestemmes av eierne. Den redaksjonelle
friheten gjelder med andre ord etter loven innenfor noen ytre rammer som bestem-
mes av eierne.

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er mediene fri for uberettiget press/pavirkning fra eksterne i sin
yrkesutovelse i praksis?

Poeng: 100

I Norge er det en sterk tradisjon for at eierne ikke skal gripe direkte inn i redak-
torens daglige virksomhet, og norske medier er i det store og hele fri for uberet-
tiget press fra eksternt hold.”*® Derimot har, som papekt i forrige avsnitt, eierne
innflytelse ved at de setter de ytre rammene for redakterens handlefrihet, herunder
overordnede ekonomiske og strategiske valg for virksomheten. Videre eksisterer
det noen strukturer som indirekte virker inn pd hvordan mediene kan fungere.
Mediebedriftene opererer i et marked hvor de er helt avhengige av annonse- og
sponsorinntekter. Ofte stiller ogsé eierne profittkrav til den redaksjonelle ledelsen,
noe som ogsa péavirker redakterenes handlingsrom.’® Dette er forhold som ikke er
serskilte for Norge, men som gjor seg gjeldende i storre eller mindre grad i mange
andre land ogsé. I en undersekelse fra 2004 blant medlemmene av Norsk redakter-
forening svarte 70 prosent at de trodde at konflikten mellom bers og katedral er det
som vil prege norsk presse de neste ti drene.”>

Journalistenes kildevern star i dag sterkt i Norge.”! Representanten for media péa-
peker likevel at det var forst etter lovendringer pa 1980- og 1990-tallet og med
Hoyesteretts avgjorelse i Edderkoppen-saken 1 1992 at prinsippet fikk en virkelig
aksept i rettspraksis.”>? I 2004 stilte patalemyndigheten krav om at to journalister
skulle bryte sitt kildevern etter at de hadde mottatt taushetsbelagt informasjon fra
kilder i politiet. Saken gikk helt til Hoyesterett og patalemyndigheten vant ikke
frem i noen av rettsinstansene.”® Som nevnt under forrige punkt pagér det for ti-
den en diskusjon om hvorvidt kildevernet ber styrkes ytterligere, blant annet som
folge av ny teknologi og lovgivning. Senest i fjor rettet Sivilombudsmannen sterk

947 “En redakter forutsettes & dele sitt mediums grunnsyn og formalsbestemmelser”,
se Redaktarplakaten.

948 Intervju med Allern 22.09.11; intervju med @y, 14.10.11; @stbye og Kvalheim (2009:44).
949 Intervju med Allern, 22.09.11, NOU (2003), @stbye og Kvalheim (2009).

950 Wiese (2004).

951 Gedde-Dahl m.fl. (2008:222).

952 Intervju med @y, 14.10.11.

953 Heum (2005:10).
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kritikk mot politiets fremgangsmate i en sak hvor politiet gjorde beslag overfor en
avisjournalist i forbindelse med en rutinemessig sikkerhetskontroll rettet i den ak-
tuelle sak, og viste blant annet til journalistens kildevern etter EMK artikkel 10.%%
Det kan tas som en indikasjon pa at prinsippet om journalisters kildevern fortsatt
er godt forankret i rettspraksis.

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)

I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer gjennomsiktighet i medienes
aktiviteter?

Poeng: 100

I henhold til medieeierskapslovens § 13 plikter enhver®’ “a gi Medietilsynet og
Klagenemnda for eierskap i media de opplysninger tilsynet eller klagenemnda kre-
ver for & kunne utfere sine gjeremal etter loven, blant annet for & (...) bidra til
a skape sterre dpenhet, oppmerksomhet eller kunnskap om eierforhold i norske
medier”.

Det kan vere liten apenhet om hvilke foringer eierne legger for redakterens virke,
men det er et generelt trekk som ikke er sarskilt for Norge.

Det er vanskelig & si noe sikkert om de enkelte mediecieres og medieredaksjo-
ners egne bestemmelser om apenhet. Ver varsom-plakaten, de etiske retningslinjer
som pressen selv har utformet, angir ingen feringer om hva det skal vere apenhet
om vedrerende avisenes redaksjonelle policy og pé hvilken mate (pa hjemmeside,
arsrapport etc.) utover at det skal vises apenhet om “forhold som kan pévirke re-
daksjonelle medarbeideres habilitet” (punkt 2.3). Norsk Presseforbund opplyser
at det i dette ligger en forventning om at man utviser apenhet bade vedrerende de
redaksjonelle medarbeiderne og for mediet totalt.>

954 Se Sivilombudsmannen Sak 2011/436. “Politiets behandling av en pressemedarbeider i
forbindelse med sikkerhetskontroll i Oslo tingrett — pressens rett til kildevern”.

955 Loven gjelder foretak som driver dagspresse, fiernsyn, radio eller elektroniske medier, samt
foretak som har eiermessig innflytelse over slike foretak, jf. medieeierskapsloven § 3.

956 Norsk Presseforbund (2011), e-post av 25. oktober.
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det gjennomsiktighet i medienes aktiviteter i praksis?

Poeng: 100

Det er generelt stor apenhet om eierskap og skonomiske forhold i norske medier.
Et punkt hvor Norge gar mye lenger enn land ser i Europa, er mediebedriftenes
annonseinntekter. Dette er det &penhet om i Norge, mens mediebedriftenes annon-
seinntekter i flere europeiske land anses som forretningshemmeligheter.®’

Medietilsynet utgir arlig en publikasjon om eierskap i norske medier. Denne fer-
digstilles etter regelen i slutten av mars. I tillegg drifter tilsynet en internettbase
(www.medieregisteret.no) med oversikt over eierforholdene i norske medier, som er
offentlig tilgjengelig for alle. Eierskapsopplysningene i Medieregisteret er basert
pa arlig innhenting av opplysninger fra norske mediebedrifter. Medietilsynet opp-
daterer basen fortlapende.

Nar det gjelder informasjon om avisenes redaksjonelle policy (publisistisk platt-
form, vedtekter og formélsparagraf, redaksjonell profil mv.) virker det & variere
noe mellom mediehusene hvor lett tilgjengelig den type informasjon er. General-
sekreteeren i Norsk Presseforbund har flere ganger argumentert for at det ber vare
mest mulig &penhet om dette, og at avisene med fordel kan gjere den type informa-
sjon lettere tilgjengelig.”>® Lignende signaler er ogsa kommet fra eierhold.**’

ANSVARLIGHET (LOV)
1 hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at mediebedriftene er ansvarlig
for sine handlinger?

Poeng: 100

Kontrollen med at lovverket blir overholdt gjeres ved domstolene, mens medi-
ene har en selvjustisordning som fokuserer pa de etiske rammene for medienes
virksomhet. En viktig grunn til det er at mediene skal vaere helt fri fra statlig inn-
blanding. Et regjeringsoppnevnt medieansvarsutvalg, som utredet reguleringen

957 Intervju med Allern, 22.09.11.

958 Norsk Presseforbund (2011), e-post av 25. oktober.

959 | en kommentar fra redaksjonelt rad for Polaris Media til den redaksjonelle arsrapporten fra
Polaris Media, anbefales det & flagge verdistandpunkt i mediers arsrapporter: “ Radet vil
foresl& at de medier som har overordnede visjoner av politisk art, ogsa flagger disse
verdiene i fremtidige arsrapporter. (...) Det er i virkeligheten en viktig del av den offentlige
samtale at man har medier som vager & ta standpunkt, som formidler verdier og malbasrer
holdninger”. Se s. 27 i Redaksjonell drsrapport Polaris Media,

URL: http://www.polarismedia.no/ Sist besgkt 06.02.12.
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av ansvarssystemet pa medieomradet, kom med sin rapport i juni 2011. Noen av
utvalgets anbefalinger har mett kritikk, og det er derfor usikkert per i dag i hvil-
ken grad anbefalingene vil folges opp av regjeringen. Per i dag har redakterer et
serskilt ansvar etter straffelovens § 431. Utvalgets flertall argumenterer for at den-
ne bestemmelsen skal falle bort. Forslaget har mett kritikk, blant annet fra medi-
ebransjeforeningene, og det er usikkert hvorvidt dagens bestemmelse vil falle bort.
Hvorvidt eierne av mediebedrifter skal kunne straffes ekonomisk (foretaksstraff)
for redaksjonelle valg, har ogsa reist diskusjon. Bestemmelsen om foretaksstraff er
viderefort i den nye straffeloven (tradte i kraft 1. januar 2012), men terskelen for &
idemme foretaksstraff har vaert og skal fortsatt veere hay.”*

Den offentlige kontrollen av mediene begrenser seg til tilsyn med markeds- og
eierforhold i dagspresse og kringkasting — at disse er i samsvar med medieeier-
skapsloven og kringkastingsloven. Denne kontrollen utferes av Medietilsynet.
Mediebedriftene er palagt & rapportere arlig om eierforholdene til tilsynet, og har
for evrig en opplysningsplikt overfor Medietilsynet (Medieeierskapsloven § 13).

Det viktigste tilsynsorganet overfor norsk presse er Pressens faglige utvalg (PFU).
PFU er opprettet av Norsk Presseforbund og har til formal & overvéke og fremme
den etiske og faglige standard i norsk presse. Utvalget bestar av sju faste med-
lemmer hvor pressen er representert ved to redakterer og to journalister, mens de
tre siste er eksterne representanter. Bade utvalgets leder og evrige medlemmer
oppnevnes av Norsk Presseforbunds styre.”s' Utvalget behandler klager mot alle
medier — inkludert den statlig eide rikskringkastingen (NRK)— og avgir uttalel-
ser, som offentliggjeres. Som retningslinjer for sitt arbeid legger utvalget til grunn
Var Varsom-plakaten (VVP), Tekstreklameplakaten og Redakterplakaten. Alle
som blir berert av pressens dekning og journalistiske arbeid, kan klage til PFU
dersom de mener at pressen har brutt etiske retningslinjer i VVP. PFU fatter i hver
sak vedtak om hvorvidt det innklagede medium har fulgt eller overtradt reglene
for god presseskikk. Utvalgets konklusjon offentliggjores i form av en uttalelse.
VVP innehar flere bestemmelser om hvilket ansvar mediene har: at redakteren har
det fulle ansvar for mediets innhold (punkt 2.1), & tilstrebe bredde og relevans av
kilder (punkt 3.2) og at feilaktige opplysninger skal rettes og eventuelt beklages
snarest mulig (punkt 4.13), men det oppstilles ingen formkrav til hvordan bekla-
gelsen skal gjores.

960 NOU (2011c:111-112).
961 Vedtektene for PFU, § 3.
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ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
1 hvilken grad kan mediebedrifter i praksis holdes ansvarlige for sine handlinger?

Poeng: 100
Dagens selvdemmeordning fungerer i den forstand at PFUs beslutninger tas til fol-
ge av mediene, men det er reist kritikk mot at PFU har et for begrenset saksomrade.

Medieansvarsutvalget konkluderte med at dagens selvdemmeordning fungerer
godt og at den er et viktig redskap for & sikre enkeltmenneskers personvern i mete
med de medier som er omfattet av ordningen, det vil si redakterstyrte medier.** Vi-
dere fremholder medierepresentanten at det er svart sjelden at lovbestemmelsene
om rettelse og tilsvar mv. kommer til anvendelse, noe som viser at selvdemmeord-
ningen fungerer pa dette punkt — mediene retter seg etter PFUs anmerkninger.*®

Ifolge medierepresentanten opprettet mediebransjen PFU som et klageorgan i kon-
krete saker. Flere medieforskere har reist kritikk mot at PFU har et for begrenset
saksomrdde.® En gjennomgang av PFU-kjennelsene fra perioden hesten 2004—
2007 viste at det er svart sjelden at PFU behandler klager som gar pa medienes
samfunnsoppdrag, kapittel 1 i VVP, mens det sveert ofte blir henvist til kapittel 1 1
de frifinnende kjennelsene.’® P4 den bakgrunn er det blitt hevdet fra medieforsker-
hold at det kan synes som at PFU i dag forstar medienes samfunnsoppdrag som
rettigheter, ikke forpliktelser.”® Stette for en slik konklusjon kan en ogsa finne i
en uttalelse fra PFU i forbindelse med en klage, hvor det gis noen prinsipielle
begrunnelser:
“den selvjustis som pressen driver, er i forste rekke ment & beskytte en-
keltpersoner mot krenkende og skadelig publisitet (...) i tillegg vil ut-
valget minne om at pressen ikke har noen trykkeplikt (...) kun en rett til
a informere om det som skjer i samfunnet. Derav folger ogsa retten til &
velge bort, og retten til selv & bestemme hva som er verdt en omtale”.*¢’
Dette kan synes i motstrid med punkt 1.2 i VVP som lyder: “Pressen ivaretar vik-
tige oppgaver som informasjon, debatt og samfunnskritikk. Pressen har et spesielt
ansvar for at ulike syn kommer til uttrykk”.

962 NOU (2011c:12).

963 Intervju med @y, 14.10.11. Se ogsd NOU (2009b:108).

964 Bijerke (2010); Intervju med Allern, 22.09.11.

965 Nar PFU kommer med fellende uttalelser i en sak, henvises det i begrunnelsen til ett eller
flere punkter i VVP. | perioden 1999-2010 forekom det kun to ganger at en begrunnelse
henviste til ett av punktene under kapittel 1 i VVP. | perioden hasten 2004-2007 ble
det henvist til kapittel 1 i 45 prosent av de frifinnende uttalelsene Bjerke (2009:213)(Bjerke
2009a:213).

966 Bjerke (2010:87).

967 Sak 280/09.
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Generalsekreteren 1 Norsk Presseforbund har fremholdt kombinasjonen av en
okende saksmengde og begrenset kapasitet som en stor utfordring for PFU og dets
sekretariat.”®® Beregninger gjort i en avhandling fra 2009 konkluderte med at se-
kretariatet som forbereder sakene har omtrent to arbeidsdager til behandling av
hver sak, mens PFU i sine meter bruker i gjennomsnitt 15 minutter pa & behandle
hver enkelt sak.”® PFU tar sveert sjelden stilling til hvem som har rett i en sak der
det finnes ulike versjoner av faktum. Utvalgets behandling baerer derfor i stedet
preg av at det blir et spersmal om alle parter har kommet til orde, heller enn & av-
klare hva som var faktum i saken. PFU er ikke ment & veere et etterforskningsorgan
og har heller ingen etterforskningsmulighet. Dette inneberer at utvalget i prinsip-
pet kan komme med kritikk mot en part uten at fakta i saken forst er klarlagt.

Det er ingen tradisjon i Norge for at mediene har egne medieombud i den enkelte
virksomhet. Bare Bergens Tidende av norske aviser har hatt slikt ombud i &rene
2004-2010. Ifelge medierepresentanten har det vaert en generell holdning blant
norske redakterer at det er de selv som skal std fram og ta i mot henvendelser
og klager fra publikum, og denne tenkemaéten er ganske dominerende i nordiske
land.*”® Utbredelsen av egne etiske “husregler” virker ogsa & vaere varierende. En
studie fra 2007 undersekte 301 norske nyhetsmedier (aviser, TV og radio) og det
viste seg at kun 27 prosent av dem hadde egne nedskrevne etiske “husregler”.
Samtidig hadde over halvparten av avisene med et opplag pa over 10 000, to av
de tre riksdekkende tv-kanalene og samtlige riksdekkende radiokanaler husregler.
Videre viste gjennomgangen at mange var av nyere dato, noe som kan tyde pa at
flere og flere nyhetsmedier nedskriver egne etiske husregler. I studien papekes det
at det er varierende apenhet om husreglene og at noen mediebedrifter omtaler sine
egne husregler som bedriftshemmeligheter.®”

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer integriteten til de ansatte i medi-
ene?

Poeng: 100
Det finnes dekkende bestemmelser som skal sikre integriteten til de ansatte i medi-
ene.

968 NTB (2007).

969 Bjerke (2009:296-297).
970 Intervju med @y, 14.10.11.
971 Dahlstrem (2007).
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Vear Varsom-plakaten (VVP) utgjer det etiske grunnlaget for arbeidet i norsk pres-
se (trykt presse, nettpublikasjoner og radio og tv). Kapittel 2 i VVP inneholder
bestemmelser som skal sikre journalisters integritet. Det fremholdes at redaksjo-
nelle medarbeidere ikke kan “ha oppdrag eller verv, ekonomiske eller andre bin-
dinger som kan skape interessekonflikter i forhold til deres redaksjonelle oppga-
ver” (punkt 2.3). De kan heller ikke “ palegges & gjore noe som strider mot egen
overbevisning” (punkt 2.5). Videre understrekes viktigheten av & ha klare skiller
mellom reklame og redaksjonelt innhold (punkt 2.6 og 2.7), og at en ikke ma la
sponsing av redaksjonell virksomhet pavirke redaksjonell virksomhet, innhold og
presentasjon (punkt 2.8).

Mange mediehus har ogsé egne husregler som skal vare normgivende for de ansat-
tes virksomhet. De seneste arene har det veert et gkt fokus pé, og en gkt bevissthet
om, dobbeltroller i norske medier.””> P4 den annen side viser mediebransjenes egne
undersokelser at det er svart varierende i hvilken grad redaksjonene har etiske
diskusjoner og lignende internt og om det legges til rette for det. Det som er posi-
tivt, 1 en viss forstand, er at det virker & vaere en viss sammenheng mellom omfang
av etisk diskusjon internt og redaksjonens sterrelse: jo sterre redaksjon, jo sterre
omfang av diskusjon.””?

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er de ansattes integritet sikret i praksis?

Poeng: 75

I et tidrsperspektiv har det veert en klar gkning i antall saker behandlet av PFU. I
overkant av 200 saker arlig var normalen pa begynnelsen av ’00-tallet mens det har
okt til neermere 300 saker mot slutten av ’00-tallet. Til tross for denne ekningen har
antallet uttalelser som konkluderer med brudd pa god presseskikk holdt seg stabilt
rundt 50 per ar. Det samme gjelder for antallet uttalelser hvor det rettes kritikk,
som arlig ligger pa rundt ti saker.”™

Norske medier generelt er gode og brede i sin tiln@rming. I forbindelse med en
utredning av norsk pressepolitikk i 2000 ble det gjort en innholdsanalyse av ti
norske aviser og konklusjonen var at “oppgaver som samfunnsinformasjon, kultur-
stoff, kommentar og debatt har en sentral plass i norske aviser. Pressen, inkludert
de sma lokalavisene, er serigse og engasjert pa et bredt felt”.*”> Det eksisterer ogsa

972 Intervju med Allern, 22.09.11, Oltedal (2006):47-49).
973 Intervju med @y, 14.10.11.

974 Se “Fellende PFU-uttalelser. 1999-2010" pa Norsk presseforbunds hjemmeside, URL:
http://presse.no/Statistikk/2010. Sist besgkt 12.10.11

975 Allern (2000:315).
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uformelle normer om en varsomhet overfor offentlige personers privatliv som er
mye strengere enn for eksempel i Storbritannia og Tyskland, og sakalt sjekkhef-
tejournalistikk virker & veere lite utbredt blant norske aviser.””® P4 den annen side
finnes det eksempler pa at journalister pa oppdrag i utlandet har betalt bestikkelser
for & fa dekket en sak.””” Det er grunn til & stille spersmal ved om det finnes noen
typer saker hvor malet helliger middelet, og i s& fall hvilke. Underforstatt: det er
sa viktig & fa pressedekning om saken, at betaling av bestikkelser kan forsvares.

Flere fagfolk og andre har rettet sterk kritikk av medienes manglende evne til &
drive serigs pressekritikk av hverandre?’®, noe som er nedfelt som et viktig element
i pressens samfunnsrolle av mediene selv.’” Dette er en kritikk medierepresentan-
ten langt pé vei er enig i.®° Et eksempel er den manglende debatten om medienes
nye politiske rolle som regisser av det politiske ordskiftet i offentligheten.”®! Sam-
tidig er det fra forskerhold kommet signaler om at tendensen kan vere i ferd med
a endre seg.”®?

I forlengelsen av dette er det reist en viktig og prinsipiell kritikk mot PFU som gar
pé at PFU kun fokuserer pa enkeltsaker, viktige mer prinsipielle spersmal blir ikke
reist og diskutert. For eksempel er det ikke gjort prinsipielle vurderinger av medi-
enes rolle i “mediedrev”.”® Medias varierende evne til & drive serigs pressekritikk
av seg selv gjor at media ikke gis maks poeng pé denne indikatoren.

976 Heum (2006:59).

977 Et ferskt eksempel er da en TV2-journalist bestakk en dommer i Kongo for & kunne fa
filme under en rettssak som dommeren skulle lede. Se Domt til deden av en korrupt
dommer, URL: http://blogg.tv2.no/fredrik/2009/09/13/domt-til-doden-av-en-korrupt-
dommer/ Sist lest 22.03.12.

978 Schiotz (2004), Gripsrud (2011), Heum (2005:84-88), Schistz (2004).

979 Jf. Vaer varsom-plakaten, punkt 1.4: “Det er pressens plikt & sette et kritisk sokelys pa
hvordan mediene selv fyller sin samfunnsrolle”.

980 Interviu med @y, 14.10.11.

981 Jenssen og Aalberg (2007).

982 Eide (2010:215).

983 Skandaler hvor mediene gjennom sin dekning bidrar til & drive frem og utvikle omfanget av
skandalen.
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ROLLE

ETTERFORSKNING 0G AVSLORINGER AV KORRUPSJONSSAKER
1 hvilken grad er media aktive og suksessfulle i sine undersokelser og avsloringer
av korrupsjon?

Poeng: 100

Norske medier mé sies & vare aktive og suksessfulle i sine undersekelser og av-
sleringer av korrupsjon. Spersmalet er heller i hvilken grad rammebetingelsene
legger til rette for at media skal kunne drive med den type virksombhet.

Mange av de store sakene om korrupsjon, svindel og beslektede temaer er avdek-
ket som folge av dyktig journalistarbeid, enten av journalister alene eller etter &
ha fatt tips fra enkeltpersoner.”®* Vannverkssaken, bétsertifikat-saken, Terra-saken,
Ullevél sykehus-saken og FinanceCredit-saken er eksempler pé dette.

Medierepresentanten trekker frem Stiftelsen for en kritisk og undersgkende presse
(SKUP) som viktig for utviklingen av “gravejournalistikken”. SKUP jobber for a
heve journalisters kompetanse i undersegkende journalistikk, blant annet gjennom
sin arlige SKUP-konferanse og andre faglige kurs og arrangementer. Den arlige
SKUP-prisen — norsk presses pris for fremragende undersekende journalistikk —
antas av medierepresentanten & bidra til 4 heve statusen for undersekende journa-
listikk innad i bransjen.?®

Journalistikkprofessoren intervjuet i forbindelse med denne studien har inntrykk
av at det er nok av journalister med god kompetanse i “gravejournalistikk”. Spers-
maélet er heller om det er nok redaksjonelle ledere som “ter” & prioritere det og &
satse nok ressurser pa det.”®® Begrensete ressurser er blant de sterste truslene, om
ikke den sterste, for “gravejournalistikkens” levevilkér. I en studie fra 2009 ga sé
godt som alle redakterene og journalistene i avisene som ble undersokt uttrykk for
darlig samvittighet for at det satses for lite pa undersekende journalistikk. Den vik-
tigste forklaringsfaktoren som ble trukket frem var de ekte produktivitetskravene
fra eierne, som medforer at avisene 1 liten eller ingen grad har anledning til & satse
pé undersekende journalistikk.?’

984 Gedde-Dahl m.fl. (2008:218), St.mld. nr. 7 (2010-2011:57).
985 Intervju med @y, 14.10.11.

986 Intervju med Allern, 22.09.11.

987 Wstbye og Kvalheim (2009:42-46).
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Et annet spersmal er om lovverket gir media godt med virkemidler til & drive un-
dersekende journalistikk, herunder avslere korrupsjon. Her er to begrepspar sen-
tralt: innsyn-offentleglova og tips-varslingsbestemmelsene. Media, og opinionen
for evrig, er helt avhengig av 4 ha en vid innsynsrett for & kunne avdekke mis-
tenkelige saker. Dagens innsynsrett har flere begrensninger og praktiseringen av
den varierer mellom ulike offentlige instanser.”® Mange av medias avsleringssaker
starter med at de mottar tips fra enkeltpersoner. Derfor er det viktig at en har et
regelverk som gir god beskyttelse av varslerne og regler som sikrer anonymitets-
rett og kildevern. Dagens varslingsbestemmelser har fatt kritikk fra flere hold, og
representanter for mediebransjen mener at anonymitetsretten og kildevernets plass
i lovverket med fordel kan styrkes.’®

INFORMERE PUBLIKUM OM EFFEKTENE AV KORRUPSJON
I hvilken grad er media aktive og suksessfulle i a informere befolkningen om kor-
rupsjon og hvilken innvirkning den har pa landet?

Poeng: 100

Selv om norske medier ikke har egne programmer med eksplisitte mal om & in-
formere befolkningen om korrupsjon og hvilken innvirkning den har pa landet, er
det gode grunner til 4 hevde at media lykkes godt i & informere befolkningen om
dette. Som pépekt i forrige avsnitt har norske medier vert en viktig akter i norsk
kontekst nar det gjelder & avdekke norske korrupsjonssaker. Gjennom korrupsjons-
avsleringene har media bidratt til & sette korrupsjon som et nasjonalt problem pa
dagsorden. Det er ogsa viktig at det rettes sekelys mot grasonene, forhold som er
klart kritikkverdige men hvor det er usikkert om det er korrupsjon i straffelovens
betydning.

Lokalmediene har potensielt en viktig rolle ved & rette sekelyset mot kritikkver-
dige forhold i lokalsamfunnet, forhold som ikke alltid nér frem til riksmediene.
Det finnes flere gode lokalaviser i Norge, samtidig er det ogsa flere ganger reist
kritikk av at en del lokalaviser er for vennlig innstilt overfor lokale myndigheter,
naringslivsakterer og andre. En studie fra 2007 av 70 lokalaviser konkluderte med
at lokalavisene ikke gjor jobben sin med hensyn til samfunnsoppdraget — det var
lite debatt og dekning av politiske saker, mens det eksempelvis var gitt mye plass
til “kosenyheter” og mye gratisreklame for enkeltarrangementer.’*

988 Se kapitlet om offentlig sektor, seerlig avsnittet om Apenhet 0g innsyn.
989 Intervju med @y, 14.10.11. Se ogsé kapitlet om Antikorrupsjonsarbeid.

990 Haave (2008). Se ogsé Mye kos og lite politisk glad, URL: http://www.mediebedriftene.no/
index.asp?id=72666 Sist besokt: 06.02.12.
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INFORMERE OM MYNDIGHETENES AKTIVITETER

1 hvilken grad er media aktive og suksessfulle i d informere befolkningen om regje-
ringens, og andre myndighetsorganers, avgjorelser?

Poeng: 75
Norske medier er i varierende grad aktive og suksessfulle i & informere befolknin-
gen om regjeringens, og andre myndighetsorganers, avgjorelser.

Media spiller en stadig mer dominerende rolle for politikkutevelse og politisk de-
batt. Det snakkes om den medialiserte politikken i betydningen at medienes dek-
ning av politikk i dag i stor grad skjer pa journalistenes premisser.””! Et viktig
spersmal da blir naturligvis hvordan journalistene bruker denne definisjonsmakten.

Status er ikke ubetinget positiv hvis kravet er at media skal gi en bred og kunn-
skapsbasert dekning av politiske saker og spersmél, samt offentlige myndigheters
beslutninger og konsekvensene av disse. Et slikt krav virker ikke urimelig ut ifra
medienes egne etiske krav.**?

Studier av valgkampdekningen viser til at medienes tolkningsrammer i valgkamp-
dekningen domineres av episodiske og spillorienterte nyhetsrammer pa bekost-
ning av tematiske og saksorienterte.”* Generelt har personer, strategier og spill fatt
sterre oppmerksomhet over tid.** I forlengelsen av dette er det ogsa reist kritikk av
at medienes dekning av politikk og samfunnsaktuelle saker er preget av flokkten-
denser, og er mer opptatt av personene og spillet enn av innholdet i de politiske sa-
kene.” Videre er det reist kritikk av at mediene overfokuserer pa det som foregar
pa Stortinget sammenlignet med det som foregér innad i regjeringen og samspillet
mellom regjeringen og forvaltningen. Dette er av journalister blitt begrunnet med
at det er krevende & jobbe opp mot forvaltningen, datamengden (les: offentlige
arkiver og postjournaler) er stor og en ma ha “politisk nese” for hvor en skal lete.?*

991 Jenssen og Aalberg (2007), NOU (2003:48-50).

992 Jf. Veer varsom-plakaten punkt 1.2: “Pressen ivaretar viktige oppgaver som informasjon,
debatt og samfunnskritikk. Pressen har et spesielt ansvar for at ulike syn kommer til
uttrykk”.

993 Waldahl og Narud (2004), Aalberg og Brekken (2007), Thorbjernsrud (2009).

994 Tensager (2001).

995 Allern (2001:kapittel 7; 2007), Allern og Pollack (2009), Aalberg og Jenssen (2007).

996 Se for eksempel uttalelser av sentrale mediefolk gjengitt i Allern (2001):270-272).
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En annen institusjon som det har veert lite fokus pa og omtale i media av, er dom-
stolene og deres rolle.”” P4 den annen side bidrar mediene i & rette sokelys pa
samfunnsviktige saker, og neler sjelden med & forfolge en nyhetssak, uavhengig
av hvem det métte gjelde.

997 Intervju med @y, 14.10.11; intervju med Smith, 29.09.11.
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11. Sivile samfunn**

SAMMENDRAG

Flere av spersmélene vedrerende det sivile samfunn gér primaert pa om forholdene
er lagt til rette for et aktivt og velfungerende sivilsamfunn, mer enn pa hvordan de
frivillige organisasjonene og foreningene selv fungerer. Det norske sivilsamfunnet
er kjennetegnet av hoy deltakelse, bade i form av medlemsmasse og frivillig inn-
sats. Det generelle bildet er positivt langs de fleste dimensjonene, men sivilsam-
funnet kan ikke sies & ha noen padriverrolle nér det gjelder antikorrupsjonsarbeid
—selv om det finnes noen unntak. Frivillige organisasjoner er i det store og det hele
apne og gjennomsiktige, men det finnes fi virkemidler overfor de akterene som
bedriver userigs virksomhet. Norske frivillige organisasjoner er ikke redde for &
komme med kritikk av offentlige myndigheter og de er heller ikke helt avhengige
av gkonomisk stette fra myndighetene.

Tabellen under viser samlet poengsum for Sivile samfunn. De kvalitative vurde-
ringene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis pa de
pafelgende sidene.

Sivile samfunn
Samlet poengsum: 83/100

Indikator Lov Praksis

Kapasitet Ressurser 100 100
1007100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn . 75
ledelse Ansvarlighet -* 75
(il Integritetsmekanismer = 75
Rolle Ansvarliggjere myndighetene 100

75/100 Policy reform 50

*inngér ikke i vurderingen av denne saylen.

998 Vurderingene av det sivile samfunn har i denne studien fokusert pa frivillige organisasjoner.
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Sivilsamfunnet (ogsa kalt sivil sektor, ideell sektor, tredje sektor) favner et stort og
mangefasettert felt, og det er derfor vanskelig & behandle det som én kategori slik
NIS-metodikken legger opp til. Denne studien har fokusert pd frivillige organisa-
sjoner forstatt som foreninger og organisasjoner som ikke er fortjenestebasert, som
eies og drives av deltakerne og dets medlemmer og som i prinsippet kan legges ned
uten samtykke fra staten. Det finnes om lag 2 200 landsomfattende organisasjoner
og 120 000 lokale foreninger i Norge.”® Variasjonen er til dels stor mellom disse
organisasjonene og foreningene hva gjelder organisasjonenes sterrelse, formal og
finansieringsgrunnlag. For eksempel har nermere 60 000 av disse organisasjonene
feerre enn 50 medlemmer, ingen ansatte og under 50 000 kroner i arlig omsetning.
Om lag 50 000 av dem faller inn under kategorien Kultur og idrett som inkluderer
blant annet idrettslag, musikkorps og turistforeninger.'® Det star i sterk kontrast
til “de fem store” (Redd Barna, Norsk Folkehjelp, Flyktninghjelpen, Rade Kors
og Kirkens Nadhjelp), hvis arlige omsetning ligger i sterrelsesorden 8001 270
millioner kroner, og der offentlige tilskudd utgjer over halvparten av inntekten til
flere av disse organisasjonene. Frivillig sektor er i svert liten grad lovregulert, og
sammenlignet med andre vestlige land utgjer offentlige tilskudd en liten andel (35
prosent) av inntektene til norske frivillige organisasjoner. Som vist ovenfor er det
likevel store variasjoner mellom organisasjonene.

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
I hvilken grad gir lovverket gode rammebetingelser for det sivile samfunn?

Poeng: 100

Norsk foreningsrett er i hovedsak ulovfestet. Det finnes svert fa generelle regler
nedfelt i lovs form som gjelder for alle frivillige foreninger. Derfor mé generelle
foreningsrettslige regler utledes av rettspraksis og uskreven rett.'®! Prinsippet om
foreningsfrihet gjelder som et allment prinsipp i Norge. Videre er foreningsfriheten
nedfelt i Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen (EMK) og FNs konven-
sjon om politiske og sivile rettigheter, som begge er norsk lov.!%? Foreningsfrihe-

999 Lorentzen (2010:308).

1000 Se Nokkelfakta om frivillighet, URL: http://www.frivilighetnorge.no/
N%C3%B8kkelfakta+om-+frivilighet.b7C_wiHY1A.ips Sist besgkt 14.02.12.

1001 Woxholth (2008:24).
1002 Menneskerettsloven § 2.
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ten er imidlertid ikke nedfelt i Grunnloven, men har et spesielt vern i norsk lov.'%
Dersom det er motstrid mellom disse konvensjonene, som for eksempel forenings-
friheten, og bestemmelser i annen lovgivning, fir konvensjonene forrang.'°*

Det er svaert enkelt & stifte en frivillig forening/organisasjon, de eneste formkrav
som stilles er at organisasjonen ma ha et organisasjonsnummer og kontonum-
mer.'” De gkonomiske rammevilkérene for frivillige organisasjoner i Norge har
det siste tidret endret seg i positiv retning. Det finnes en rekke spesialbestemmelser
i skatte- og avgiftsregelverket som i hovedsak ble innfert rundt artusenskiftet. Fri-
villige organisasjoner er i utgangspunktet fritatt for inntekts- og formuesskatt.'
Det finnes ingen begrensninger med tanke pé type organisasjon, organisasjonens
struktur eller lignende — det avgjerende er at organisasjonen “ikke har erverv til
formal”. Noen av organisasjonens aktiviteter kan dog vaere skattepliktige, forst og
fremst aktiviteter som ikke kan knyttes til gjennomferingen av organisasjonens
ideelle formal. Videre finnes det bestemmelser som begrenser frivillige organisa-
sjoners plikt til & betale arbeidsgiveravgift, og det gis skattefradrag for pengega-
ver inntil 12 000 kr til visse typer frivillige organisasjoner.'®” Skattefradraget for
pengegaver utgjorde i 2008 nesten 1,7 milliarder kr. I 2010 ble det vedtatt egne
regler for momsfritak for frivillige organisasjoner.'”® Regjeringen har gitt lafte om
en trinnvis ekning i momskompensasjonen opp til 1,2 milliarder kr i 2014. Loftet
er ikke fulgt opp 1 statsbudsjettet for 2012, noe som har skapt stor misngye blant
frivillige organisasjoner.

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad har det sivile samfunn tilstrekkelig med okonomiske og menneske-
lige ressurser til d fungere og operere effektivt i praksis?

Poeng: 100
Den viktigste inntektskilden (56 prosent) for frivillige organisasjoner er inntekter
de selv genererer gjennom salg, lotterier, medlemskontingent, osv. 35 prosent av

1003 Woxholth (2008 45-47). Likevel gjelder det en noe mer vidtgédende beskyttelse pa
noen omrader, for eksempel retten til & danne politiske partier og partienes rett til &
stille til valg, samt adgangen til & danne religiese trossamfunn. Det pagar ogsa for
tiden en stor diskusjon om hvorvidt menneskerettighetene, eller deler av dem, skal
nedfelles i Grunnloven, men det er i skrivende stund ikke tatt en endelig beslutning
om dette.

1004 Menneskerettsloven § 3.

1005 Se ogsé Uavhengighet (lov).

1006 Jf. skatteloven § 2-32.

1007 Jf. skatteloven § 6-50. Se ogsa St.meld. nr. 39 (2006-2007:173-174).

1008 Jf. forskrift om merverdiavgiftkompensasjon for frivillige organisasjoner.
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inntektene kommer fra det offentlige og ni prosent er gaver. Det er store variasjoner
mellom organisasjonene, for eksempel utgjorde offentlige tilskudd over halvparten
av arsinntekten for 2010 til flere av “de fem store” frivillige organisasjonene (malt
i arlig omsetning).'°® Det medferer med andre ord ikke riktighet som noen ganger
hevdes at den frivillige sektoren i Norge er svart avhengig av offentlig sektor. Til
sammenligning utgjer offentlige inntekter i gjennomsnitt 58 prosent av inntekts-
grunnlaget for de europeiske velferdspartnerskapslandene'®'?, mens de egengene-
rerte inntektene kun utgjer en tredjedel.’®’ Samtidig skal det sies at det har vaert
en betydelig ekning i offentlige tilskudd til de frivillige organisasjonene. En studie
anslo at det har vaert en firedobling av tilskuddet til organisasjonene i lgpet av de
siste 25 drene og en tredobling de siste 15 arene.'’'> Gkonomien i frivillig sektor,
inkludert det frivillige arbeidet, utgjor 4 prosent av Norges BNP, i folge SSB.!°"3

Andelen av husstander i Norge som gir pengegaver til frivillige organisasjoner har
okt betraktelig. I 1997 var andelen 51, mens den i 2009 var okt til 75 prosent. Det
virker imidlertid ikke som de graver dypere i lommeboken enn tidligere. En vik-
tig forklaring pé ekningen er en gkende profesjonalisering av innsamlingsarbeidet
(side 17-18).

Omfanget av frivillig arbeid'*"* i Norge har lenge veert svaert hayt i internasjonal
sammenligning, mens betalt arbeid utgjer en liten del (69 000 arsverk i 2007).!0'
Den frivillige arbeidsinnsatsen i de frivillige organisasjonene i Norge tilsvarer 115
000 arsverk. 48 prosent av befolkningen (over 16 ar) bidro i 2009 med frivillig ar-
beid i de frivillige organisasjonene. Frivillig sektor er helt avhengig av “organisa-
sjonssliterne”. Frivillige som jobber mer enn en time i uka star for over 90 prosent
av den totale innsatsen.'?'¢

Mange av organisasjonene i Norge er sma. Av de vel 115 000'°"7 lag og foreninger

1009 Se for eksempel arsregnskap til Flyktninghjelpen, URL: http://www.flyktninghjelpen.
no/?aid=9095412 og Norsk Folkehjelp, URL: http://www.folkehjelp.no/no/om_oss/
resultatrapport/ Sist besegkt 14.12.12.

1010 Velferdspartnerskapslandene bestar av EU-landene @sterrike, Belgia, Frankrike,
Tyskland, Nederland, Irland, Italia og Spania, i tillegg til Israel.

1011 Wollebaek og Sivesind (2010:16).

1012 Lorentzen (2010:66).

1013 Gjengitt pa Fakta om frivillighet pa Frivilighet Norge, URL: http://www.frivilighetnorge.
no/N%C3%B8kkelfakta+om-+frivillighet.b7C_wIHY1A.ips Sist besgkt 20.10.11.

1014 Med frivillig arbeid menes frivillig ulennet arbeidsinnsats for frivillige organisasjoner,
samt kultur- og velferdstjenester drevet av frivillige organisasjoner. Vanlig medlems-
aktivitet som medlemsmgter medregnes ikke. For fullstendig definisjon, se Wollebaek
og Sivesind (2010:21).

1015 Wollebaek, Selle og Lorentzen (2000), Sivesind (2007).

1016 Selle og Sivesind (2009:280-282); Wollebaek og Sivesind (2010:21-33).

1017 | dette tallet er lokale lag som er del av en nasjonal organisasjon tatt med.
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som finnes i Norge, har nesten 60 000 faerre enn 50 medlemmer, ingen ansatte og
under 50 000 kroner i arlig omsetning.

Frivillig organisering 1 Norge har vert kjennetegnet av en bred medlemsbasis og
demokratisk oppbygging. Det er anslagsvis 10 millioner medlemskap i frivillige
organisasjoner i Norge. Nesten 3 millioner av disse er medlem av en organisasjon
innenfor kategorien “Kultur og fritid”. Om lag 80 prosent av befolkningen er med-
lem i minst én organisasjon, 60 prosent i to organisasjoner og i underkant av 40
prosent er medlem av tre organisasjoner eller mer.'*"® Nesten 50 prosent definerer
seg som “aktive medlemmer”.

Den stetten staten, ved departementene, gir til frivillige organisasjoner i form av
tilskuddsordninger, utgjorde i statsbudsjettet for 2009 cirka 4,7 milliarder kroner
fordelt pa 81 ordninger.”® Cirka 1,1 milliard kr var gremerket infrastruktur for
sivile (og andre) aktiviteter. 54 av tilskuddene var eksklusivt forbeholdt sivile
akterer og utgjorde ca. 2,7 milliarder kroner.'” Det er store variasjoner mellom
departementene i hvordan tilskuddene er utformet. Omtrent tre milliarder kroner
av midlene ble fordelt ut fra forhandsbestemte, mekaniske kriterier, uten bruk av
skjenn. Malsettingene for tilskuddene er som hovedregel relatert til den statlige
instansens faglige oppgaver og angir aktiviteter som denne ensker iverksatt. En ef-
fekt av dette er at de frivillige organisasjonene i noen tilfeller blir brukt av myndig-
hetene som instrumenter for a realisere politiske malsettinger som myndighetene
har satt seg.'%*!

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer at det sivile samfunns aktiviteter
ikke utsettes for uberettiget pavirkning/press eksternt?

Poeng: 100
Det finnes i dag fa bestemmelser som rgrer ved organisasjoners uavhengighet.

Organisasjonsfriheten er som tidligere nevnt ikke nedfelt i Grunnloven, men har et
spesielt vern i norsk lov (se Ressurser (lov)). Videre folger det av legalitetsprinsip-
pet, som er et alminnelig ikke-lovfestet prinsipp i norsk rett, at eventuelle begrens-

1018 Sivesind (2007:29).

1019 Tilskudd beregnet péa bruk utenlands (bistand), og tilskudd beregnet pa enkeltsta-
ende kulturinstitusjoner, statskirkeinstitusjoner og krisesentre med flere er ikke tatt
med i beregningen.

1020 Lorentzen (2010); St.meld. nr. 27 (1996-1997).
1021 Intervju med Brekke, 07.10.11; Enjolras og Waldahl (2009:26-27).

263 Transparency International, Norge



11. Sivile samfunn

ninger i organisasjonsfriheten ma fastsettes ved lov. Slike begrensninger finnes i
sveert liten grad i dag. Unntaket er straffelovens § 330 som fastsetter straff for den
som deltar i en forening som er forbudt ved lov. ' Videre er det bred politisk enig-
het om at myndighetene ikke skal gripe direkte inn i frivillig sektors aktiviteter.'**

Det finnes ingen formelle begrensninger i hva og hvem som kan etablere en frivil-
lig organisasjon eller forening, eller formkrav til hva en frivillig organisasjon er
for noe. Den begrensede lovreguleringen har sammenheng med et utbredt politisk
onske om at det skal vare lett & engasjere seg i frivillig sektor og at frivillig sek-
tor skal veere uavhengig av staten. I prinsippet kan to personer starte foreningen
“Kaffekoppers venner” og samme dag gé ut i gata og samle inn penger til foren-
ingen.'” Det er med andre ord meget enkelt, for de som ensker det, & opprette
foreninger/organisasjoner innenfor det norske sivilsamfunnet, noe som er en klar
styrke. Pa den annen side knyttes det en viss frustrasjon til de offentlige stotteord-
ningene som kjennetegnes av stor variasjon i utforming.'” Offentlige myndig-
heter, ved departementene, ensker a rette inn sine stetteordninger ut ifra hva som
passer for dem.'® Noen ganger ensker de 4 inkludere flere aktarer enn de frivillige
organisasjonene (for eksempel kommersielle akterer, offentlige foretak etc.), andre
ganger onsker de snevrere grenser. Fra organisasjonenes side enskes det mindre
glidende overganger, en klarere avgrensning av hva som er frivillig sektor og mer
stromlinjeforming av de offentlige stotteordningene, da det vil tydeliggjore ram-
mebetingelsene for frivillig sektor.'”’

UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad kan det sivile samfunn eksistere og fungere uten at det blir utsatt for
uberettiget pavirkning/press eksternt?

Poeng: 100

I det store bildet opplever norske frivillige organisasjoner a vere tilstrekkelig fris-
tilt og uavhengig av offentlige myndigheter. Frivillige organisasjoner er heller ikke
redd for at de skal bli utsatt for press eller lignende hvis de kommer med kritikk
av de politiske myndigheter.'”® Men som tidligere nevnt, fungerer de frivillige

1022 Unntaket er foreninger “ hvis Formaal er Foravelse af eller Opmuntring til strafbare
Handlinger, eller hvis Medlemmer forpligter sig til ubetinget Lydighed mod nogen”
(Straffeloven § 330).

1023 St.meld. nr. 39 (2006-2007:11).

1024 Intervju med Brekke, 07.10.11.

1025 Lorentzen (2010).

1026 Enjolras og Waldahl (2009).

1027 Intervju med Brekke, 07.10.11.

1028 Intervju med Brekke, 07.10.11.
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organisasjonene noen ganger som instrumenter for a realisere de politiske myndig-
hetenes egne politiske malsettinger. Det siktes her serlig til utformingen av noen
av de ekonomiske stetteordningene.'®® Det feltet hvor dette er mest betegnende, er
innenfor bistand. Feltet kjennetegnes av hoy grad av institusjonalisering'®*® og har
blitt kritisert for at det er lite rom for kritikk av systemet.'®!

STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det dpenhet og gjennomsiktighet i det sivile samfunn?

Poeng: 75

Graden av apenhet er det i hovedsak opp til de frivillige organisasjonene selv &
avgjore, og dpenheten blant de store og seriose aktorene er generelt god. Det er de
seneste arene innfert bestemmelser som skal bidra til ekt dpenhet, men bestem-
melsene bygger i hovedsak pa frivillighet.

Det generelle inntrykket til informantene er at &penheten er god blant de frivillige
organisasjonene. De serigse aktorene legger ofte ut arsrapporter og regnskap til-
gjengelig pa sine nettsider.!%

I 2008 ble Frivillighetsregisteret'® etablert. Det var dels for & bedre samhand-
lingen mellom det offentlige og de frivillige organisasjonene, og dels for & sikre
systematisk informasjon som vil bidra til & styrke legitimiteten til og kunnskapen
om de frivillige organisasjonene. Alle frivillige organisasjoner, forstatt som orga-
nisasjoner som driver aktiviteter som ikke er fortjenestebasert, har rett til & regis-
trere seg, men per i dag foreligger det ingen plikt.!®** For & kunne nyte godt av de
statlige ordningene med momskompensasjon og Grasrotandelen'®® stilles det krav
av staten om registrering i Frivillighetsregisteret. I det hele er det sveert fa plikter

1029 Intervju med Brekke, 07.10.11; Enjolras og Waldahl (2009), Tranvik og Selle
(2008:170-171).

1030 Den offentlige stetten til bistandsorganisasjonene har gkt merkbart (fra ca.
1,2 milliarder NOK i 1991 til ca. 2,4 milliarder NOK i 2001), samtidig som organisa-
sjonenes egeninnsats og krav til egenfinansiering har sunket (10 prosent i 2001)
(Tvedt (2009:57-67).

1031 Liland og Kjerland (20083:259), @sterud (2006:309), Tvedt (2009).

1032 Intervju med Brekke, 07.10.11, intervju med Sivesind, 20.09.11.

1033 Se www.brreg.no/frivillighet/

1034 Frivilighetsregisterloven § 3.

1035 Grasrotandelordningen innebaerer at alle som spiller pa et av Norsk Tippings spill
kan velge at inntil fem prosent av den innsatsen de legger inn skal ga til en bestemt
frivillig organisasjon.
265 Transparency International, Norge


http://www.brreg.no/frivillighet/

11. Sivile samfunn

som folger av registreringen i Frivillighetsregisteret alene. Dersom det finnes et
styre skal opplysninger om det registreres, herunder navn pa styremedlemmene.'%*
Alle enheter ma legge ved vedtekter ved registrering i frivillighetsregisteret, men
det er opp til hver enkelt enhet & bestemme om de forplikter seg til & sende inn nye
vedtekter dersom de blir endret. Hvis en velger & sende inn regnskapsopplysninger,
folger en plikt til & sende inn &rsregnskap.'®” Per 31.10.2011 var det registrert 23
872 enheter i Frivillighetsregisteret. 24 prosent av disse hadde registrert seg for
oppdatering av vedtekter, mens kun 7 prosent av enhetene leverer arsregnskap.'®®

En mulig forklaring pa den mangelfulle registreringen er at det ikke gis noen (gko-
nomiske) incentiver til & registrere seg. Mange av de frivillige organisasjonene
opplever i alle fall registrering i Frivillighetsregisteret som merarbeid de far lite
igjen for. Derfor gir mange av dem uttrykk for at de ensker at det gis ekonomiske
incentiver for & registrere opplysninger om organisasjonene (f eks at momskom-
pensasjon kun gis til de som registrerer arsregnskap), men de ensker ikke at det
skal innferes en lovpalagt plikt, da de mener det vil rokke ved deres uavhengig-
het']()?")

Norge er blitt omtalt som et eldorado for pengeinnsamlere, innsamlingsmarkedet
utgjer arlig om lag 2,2 milliarder kroner. Frem til 2009 var det ingen direkte lovre-
gulering av dette markedet. I praksis beted det at hvem som helst kunne starte en
innsamling uten at det var noen form for kontroll med hvordan pengene ble brukt.
Lov om registrering av innsamlinger som tradte i kraft i 2009 var ment & bete pa
dette problemet. Loven fastslo at det skulle opprettes et frivillig register over or-
ganisasjoner som samler inn penger til gode formal. Ved registrering forplikter or-
ganisasjonene seg til & folge spesifikke regnskapsregler og underlegge seg ekstern
kontroll. Videre stilles det krav om at minimum 65 prosent av innsamlede midler
(offentlig statte faller ikke inn under disse) gar uavkortet til det oppgitte formalet.
Men registreringen er frivillig og per oktober 2011 var 87 medlemmer registrert.
Videre uteves kontrollen av en stiftelse med svart begrensede midler — budsjettet
er pa ca. 1,3 millioner kroner. Avisen Bistandsaktuelt har i flere utgaver den siste
tiden vist flere eksempler pa userigse akterer pa markedet, og de fleste er enig i at
dagens kontrollordning ikke fungerer.'*® For det forste har kontrollinstansen altfor

1036 Jf. enhetsregisterloven § 6 og frivillighetsregisterloven § 5.

1037 Frivillighetsregisterloven § 6.

1038 Bronneysundregisteret (2011), e-post av 9. november.

1039 Intervju med Brekke, 07.10.11.

1040 Se for eksempel “Norge — et eldorado for pengeinnsamlere”, URL: http://www.
bistandsaktuelt.no/nyheter-og-reportasjer/arkiv-nyheter-og-reportasjer/norge-et-
eldorado-for-pengeinnsamlere; “En lov som ikke virker”,

URL: http://www.bistandsaktuelt.no/kommentar/arkiv-kommentarer/en-lov-som-ikke-
virker Sist besgkt 20.01.12.
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lite midler, og for det andre har den for snevert mandat — den kan kun kontrollere
de organisasjonene som er registrert i registeret. De userigse akterene star ikke
oppfert der.

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er det sivile samfunn ansvarlige overfor sin ledelse/sine medlem-
mer?

Poeng: 75

Norske organisasjoner er som hovedregel kjennetegnet av en demokratisk oppbyg-
ging hvor styrene star ansvarlig overfor organisasjonens medlemmer. Hvis styret
i en frivillig organisasjon kommer i et gkonomisk eller strafferettslig ansvar, s&
gjelder aksjelovens bestemmelser for styreansvar tilsvarende.!*!

Det vanlige er at styret besettes av medlemmer av organisasjonen. Det generelle
inntrykket til informantene er at kontrollen de medlemsbaserte organisasjonene
utever, er god. 1% Bildet er imidlertid sammensatt. En forsker med kunnskap om
feltet papeker at det serlig innenfor bistandssektoren og misjonsbevegelsen er en
del organisasjoner med en liten medlemsmasse sett i forhold til sterrelsen pa mid-
lene organisasjonene forvalter. Han péapeker at disse organisasjonene blir veldig
ledelsesstyrt, at styrene far liten myndighet over ledelsens beslutninger og at det
er en fare for at styrene ikke har kompetanse til & stille de rette spersmalene.!**
Representanten for de frivillige organisasjonene melder at en del av organisasjo-
nene som arbeider for bestemte grupper (for eksempel barn og ungdom, eldre,
innvandrere) har problemer med & skaffe seg egnet kompetanse (regnskap, rap-
portskriving, utfylling av offentlige skjemaer etc.) til sine styrer.!%

Noe som har vert et problem til tider, har veaert frivillige organisasjoner som har
trikset med medlemstallene for & f& okt offentlig stotte. Den storste saken er litt
tilbake i tid, da omfattende juks med medlemstallene blant ungdomspartiorganisa-
sjonene ble avdekket pad midten av 90-tallet'. Men det finnes ogsé eksempler pé
juks med medlemstall fra de seneste &rene. Det er som regel media som har avdek-

1041 Woxholth (2008).

1042 Intervju med Brekke, 07.10.11, intervju med Sivesind, 20.09.11.
1043 Intervju med Sivesind, 20.09.11.

1044 Intervju med Brekke, 07.10.11.

1045 Solberg (1995).
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ket sakene etter & ha mottatt tips om mulige ulovligheter.!%4

Et sterre problemomréde, i alle fall potensielt, er bistandssektoren. Det er reist
kritikk fra blant annet Riksrevisjonen for mangler i Utenriksdepartementets for-
valtning av bistandsmidlene, og av at kritikkverdige forhold hos mottakerlandene
ikke far konsekvenser.'*” Samtidig har det veert iverksatt tiltak pa omréadet. Uten-
riksdepartementet (UD) opprettet i 2007 en sentral kontrollenhet med siktemal &
bekjempe misligheter og lignende med UDs midler. Norsk bistand er pa rundt 27
milliarder kroner arlig. I 2010 gikk ca. tre milliarder kroner til frivillige organisa-
sjoner.

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er det sivile samfunns integritet ivaretatt i praksis?

Poeng: 75

Frivillige organisasjoners redelighet sikres forst og fremst gjennom selvjustis. Det-
te ma ses i sammenheng med uavhengighetstanken som gjelder for frivillig sektor.
Informantene gir uttrykk for at hovedinntrykket er at frivillig sektor nyter stor grad
av tillit hos befolkningen. !4

Det finnes ingen etiske retningslinjer eller lignende som gjelder for hele sektoren,
men Frivillighet Norge!® har, pd oppdrag for sine medlemmer, utarbeidet noen
overordnede etiske prinsipper for medlemsorganisasjonenes innkjop av varer og
tjenester.

Frivillighetsregisteret og Innsamlingsregisteret er tiltak som er ment & bidra til en
storre dpenhet i sektoren og bidra til & sikre at sektorens integritet ivaretas, men
slik disse ordningene fungerer per i dag kan de i liten grad sies & fungere etter hen-
sikten. Derfor gis sivile samfunn ikke maks poeng pa denne indikatoren.

1046 Det pagér for tiden en rettssak mot SOS Rasisme. | 2009 avslerte TV2 juks i Norges
sterste innvandrerorganisasjon, og samme &r mistet fire norskpakistanske aviser
pressestotten fordi de ikke kunne dokumentere hvor mange abonnenter de hadde.

1047 Salvesen og Gedde-Dahl (2011); Riksrevisjonen (2011b).

1048 Intervju med Brekke, 07.10.11, intervju med Sivesind, 20.09.11.

1049 Frivillighet Norge er et samarbeidsforum for hele frivillig sektor, bestdende av vel 250
organisasjoner som til sammen representerer over 50 000 lag og foreninger over hele
landet.
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ROLLE

ANSVARLIGGJORE MYNDIGHETENE
I hvilken grad er det sivile samfunn aktivt og suksessfullt i a holde styresmaktene
ansvarlig for sine handlinger?

Poeng: 100

Forholdet mellom de frivillige organisasjonene og offentlige myndigheter er blitt
beskrevet som et gjensidig maktforhold hvor ingen av partene er uten makt og inn-
flytelse.!%%° Det er to faktorer som er viktig i denne sammenheng: norske frivillige
organisasjoner er ikke redde for & komme med kritikk av offentlige myndigheter,
og de er heller ikke helt avhengige av skonomisk stette fra myndighetene.!®! Der-
med star de relativt fritt til & stille myndighetene til ansvar ved a uteve kritikk eller
press.

Norske frivillige organisasjoner har gode muligheter til & pavirke politikkutfor-
mingen gjennom béde formelle og uformelle kanaler. Av formelle kanaler er ho-
ringsinstituttet det viktigste. Ved forberedelse av lover og forskrifter fungerer de
frivillige organisasjonene som heringsinstanser, noen ganger ved at de deltar i de
regjeringsoppnevnte utvalgene som gjor det lovforberedende arbeidet. I tillegg kan
de fremme sine meninger nar lovforslag og andre typer politiske forslag sendes ut
pé sakalte heringsrunder. Stortingskomiteene arrangerer ogsd ofte dpne heringer
hvor organisasjoner og andre gis anledning til & fremme sine synspunkter i sa-
ken som skal behandles.!?> Men verken representasjon i utvalg, eller deltakelse
i heringsrunder, gir noen garanti for at deres syn vil fa avgjerende betydning for
utformingen av loven. Pavirkning via uformelle kanaler skjer ved at frivillige or-
ganisasjoner kan uteve personpavirkning/”’lobbying”. Det kan skje gjennom pro-
fesjonell lobbying, gjennom aksjoner og annen form for opinionspévirkning hvor
organisasjonene markerer seg som “pressgrupper”’. Dette kommer sarlig til ut-
trykk innenfor miljevern og innenfor avholds- og méalbevegelsen.!%%

Med unntak av den norske avdelingen av Transparency International (to &rsverk)
er det fa frivillige organisasjoner i Norge som kan sies 4 engasjere seg merkbart
i anti-korrupsjonsarbeid, uavhengig av om en snakker om opplysnings- og infor-
masjonsarbeid, lobbying overfor myndighetene og andre sentrale akterer, refor-

1050 Enjolras og Waldahl (2009).

1051 Intervju med Brekke, 07.10.11, intervju med Sivesind, 20.09.11; se ogsé Ressurser
(Praksis).

1052 Se kapitlet om Stortinget.

1053 Woxholth (2008:33).
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minitiativ etc.'®* I tillegg til TI-N kan de internasjonale organisasjonene Publish
What You Pay og Tax Justice Network nevnes, som begge har en avdeling i Norge
(PWYP-N og TIN-N) og som jobber med antikorrupsjonsarbeid (se ogsa Politisk
reform).

NHO (interesseorganisasjon for norske bedrifter) og KS (kommunesektorens in-
teresse- og arbeidsgiverorganisasjon) har gjort en del arbeid pa omradet. NHO har
utarbeidet veiledere og annet informasjonsmateriell til sine medlemmer om tema-
tikken, i tillegg til at organisasjonen arrangerer kurs for sine medlemsbedrifter. KS
har opprettet Etikkportalen, en elektronisk portal som inneholder en rekke veile-
dere og annet informasjonsmateriell som géar pa antikorrupsjonsarbeid og beslek-
tede temaer, 1 tillegg til at det arrangeres kurs, seminarer m.m. i regi av portalen.

POLITISK REFORM
1 hvilken grad er det sivile samfunn aktivt engasjert i reforminitiativ som omhand-
ler anti-korrupsjon?

Poeng: 50

I norsk kontekst foregér det lite reforminitiativ som omhandler anti-korrupsjon.
Det meste av reformutvikling p&d omrédet de seneste arene har vert ved endringer
i straffelovsbestemmelsene i forbindelse med ratifisering av internasjonale kon-
vensjoner pa omradet. Tilsvarende har det vert svaert begrenset med engasjement
fra frivillige organisasjoner nér det gjelder temaet korrupsjon og anti-korrupsjons-
arbeid. Det er tre unntak til dette: Transparency International (TI), Publish What
You Pay (PWYP) og Tax Justice Network (TJN), som alle har avdeling i Norge.
Transparency International har bekjempelse av korrupsjon som det overordnede
mal for sin virksomhet, og har de seneste drene blitt mer kjent her til lands.!%%
PWYP jobber sarlig opp mot utvinningsindustrien og jobber for mer apenhet og
ansvarlighet i denne sektoren. Hovedbidragsyterne til PWYP-N er Norad'®¢ og
Norad-programmet Olje for utvikling.!®” TIN jobber blant annet for & informere
opinionen om de skadelige effektene av hemmeligholdet skatteparadisene tilbyr.
TIN-N har ingen store gkonomiske bidragsytere, men tolv sivilsamfunnsorganisa-
sjoner er betalende medlemmer.'*® Et annet unntak her er bistandsorganisasjonene

1054 Intervju med Brekke, 07.10.11.

1055 En indikasjon pé dette er & soke pa sekeordet Transparency International i soke-
motoren Retriever (nyhetsarkiv som inneholder alle papiraviser). | perioden 2005-
2010 far en 153-183 treff, mens tallene for 2002 I& pé& under 20 treff.

1056 Norad er direktoratet for utviklingssamarbeid og ligger inn under
Utenriksdepartementet.

1057 http://www.pwyp.no/ Sist besekt 15.02.12.
1058 http://www.taxjustice.no/ Sist besokt 15.02.12.
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som har vart og er opptatt av anti-korrupsjonsarbeid, men det er da knyttet til
organisasjonenes samhandling og dialog med lokale organisasjoner i de landene
som mottar bistanden.
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SAMMENDRAG

Flere av spersmélene vedrerende naringslivet gar primart pd om forholdene er
lagt til rette for et velfungerende neringsliv, heller enn hvordan virksomhetene
selv fungerer. I Norge er det lagt godt til rette for bedriftsetablering. Norske bedrif-
ter kan ikke sies & vare utsatt for uberettiget innblanding fra andre i serlig grad,
og det finnes en del bestemmelser som skal sikre bedriftenes integritet. Av anke-
punkter er det sarlig ressursutfordringen knyttet til bekjempelse av gkonomisk
kriminalitet som gir grunn til bekymring. Andre punkter er at praktiseringen av
hvitvaskingsloven, som tradte i kraft i 2004, virker & veere mangelfull, og det fin-
nes forbedringspotensial i reguleringen av norske selskapers virksomhet i sékalte
skatteparadis.

Tabellen under viser samlet poengsum for neringslivet. De kvalitative vurderin-
gene som ligger til grunn for poenggivningen for hver enkelt indikator gis i de
péfelgende sidene.

Naeringslivet
Samlet poengsum: 96/100
Indikator Lov Praksis
Kapasitet Ressurser 100 100
100/100 Uavhengighet 100 100
Styring og Apenhet og innsyn 75 100
ledelse Ansvarlighet 100 75
- Integritetsmekanismer 100 75
Rolle Policyarbeid innenfor antikorrupsjon 100
100/100 Stette til det sivile samfunn 100
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STRUKTUR 0G ORGANISERING

Norsk naringsliv er mangfoldig. Selv om olje- og gassnaringen er blitt stadig
viktigere, er de fleste sysselsatt i andre industri- og tjenestenaringer. Over 1,6 mil-
lioner er sysselsatt i private bedrifter, og over 70 prosent av verdiskapingen skjer i
privat sektor. Sméd og mellomstore bedrifter utgjer hoveddelen av norsk narings-
liv. Over 99 prosent av bedriftene i Norge har 100 ansatte eller faerre.!%?

KAPASITET

RESSURSER (LOV)
I hvilken grad legger lovverket til rette for etablering av enkeltbedrifter og deres
aktiviteter?

Poeng: 100

Lovverket legger godt til rette for etablering av enkeltbedrifter og deres aktivi-
teter. Hovedformene for etablering av mindre bedrifter er: aksjeselskap/allmenn-
aksjeselskap (AS/ASA!) ansvarlig selskap (ANS/DA!%!), enkeltpersonfore-
tak!%? og samvirkeforetak. Det stilles f& formelle krav til nyetablering av selska-
per. Det er ikke gitt saerskilte regler eller egen lov om enkeltpersonforetak; eieren
bestemmer alt i foretaket. Enkeltpersonforetak kan registreres gratis i Enhetsregis-
teret og vil da fa et organisasjonsnummer. For ansvarlige selskap kreves at eierne
lager en selskapsavtale (selskapslovens § 2-3), mens samvirkeforetak mé lage et
stiftelsesdokument med vedtekter for foretaket (samvirkeforetaksloven §§ 8, 9 og
10). Ansvarlige selskap og samvirkeforetak ma registreres i foretaksregisteret, og
eierne kan veere bade fysiske og juridiske personer. Tilsvarende bestemmelser gjel-
der for aksjeselskap, i tillegg kreves en aksjekapital pd minimum 30 000 kroner.!%63

1059 Se Fakta om norsk neeringsliv p& Neerings- og handelsdepartementet,

URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/nhd/tema/norsk-naringsliv.html?id=481737
Sist besgkt 21.11.11

1060 Allmennaksjeselskap (ASA) er et aksjeselskap med begrenset ansvar for deltakerne
(elerne). Til forskjell fra den ordingere aksjeselskapsformen er det krav om at allmenn-
aksjeselskap ma ha aksjekapital pa minimum en million kroner. For vanlig AS er
minimumskravet 30 000 kroner. Organisasjonsformen allmennaksjeselskap er
beregnet pa selskaper som har mange aksjeeiere.

1061 | et ansvarlig selskap (ANS) har alle deltakerne et personlig ansvar for hele gjelden
(solidaransvar). Det en deltaker ikke kan betale, kan kreves helt og fullt fra hvem som
helst av de andre. | et selskap med delt ansvar (DA) har deltakerne samlet et
personlig ansvar for hele selskapsgjelden, men hver deltaker kan bare belastes opptil
sin eierandel.

1062 Regnes ikke egentlig som et selskap, men harer med i en beskrivelse av de sentrale
eierformene i naeringslivet (Langfeldt, Brathen og Gundersen (2011:115).

1063 Tidligere var det krav om 100 000 kroner, men det ble redusert ned til 30 000 kroner i
Prop 148 L (2010-2011), og tradde i kraft 1. januar 2012,

Transparency International, Norge 274


http://www.regjeringen.no/nb/dep/nhd/tema/norsk-naringsliv.html?id=481737

12. Neeringslivet

Det stilles ogsa noen flere formkrav til detaljniva pa vedtektene, herunder organi-
sering og sammensetning av styret og daglig leder mv. (§ 2-2).

Regler om foretaksnavn er regulert av foretaksnavneloven. Retten til foretaksnav-
net oppnas ved at det tas i bruk som navn pé foretaket eller registreres i Foretaks-
registeret (§ 1). Retten innebarer en enerett til dette navnet, samt et vern mot at
andre registrerer eller bruker navn som er egnet til forveksling. Det finnes visse
restriksjoner pa hva slags foretaksnavn som kan benyttes. Foretaksnavnet ma ikke
“veere egnet til & villede” eller “’stride mot lov eller vare egnet til & vekke forar-
gelse” (§§ 2-3 og 2-5). Foretaksnavnet skal opplyse om hva slags selskap det er
snakk om. For enkeltpersonforetak er det et krav at innehaverens slektsnavn gjeres
til del av foretaksnavnet (§ 2-2).

Det finnes en rekke lovbestemmelser som skal sikre den enkelte persons/det en-
kelte firmas immaterielle rettigheter, som i Norge deles inn i intellektuelle presta-
sjoner (opphavsrett, patentrett mv.) og kjennetegnsretten (Varemerkeloven mv.).
Norsk immaterialrett er sterkt pavirket av internasjonale konvensjoner, se&rlig re-
gler og rettspraksis innenfor EU-systemet. '

RESSURSER (PRAKSIS)
I hvilken grad kan enkeltbedrifter etableres og operere pd en effektiv mdte i
praksis?

Poeng: 100
Selv om det er en rekke bestemmelser og lovverk!'% som en ber kjenne til for en
etablerer et selskap, er selve prosessen relativt enkel og rimelig.

Prosessen med & etablere et selskap vil til en viss grad variere litt alt etter hvilken
selskapsform det er snakk om. I utgangspunktet vil alle organisasjonsformer kunne
registreres ved & sende inn ett skjema til Brenngysundregistrene (Samordnet re-
gistermelding), men for aksjeselskaper er det flere tiltak som ma gjores i forkant
av registreringen, blant annet: selskapet ma stiftes av aksjonarene, det ma lages
vedtekter, aksjekapitalen mé innbetales og bekreftes av en revisor. Nar det gjelder
saksbehandlingstiden vil denne ogsé variere litt, men ved elektronisk registrering
gjennom Altinn vil man fé et organisasjonsnummer ca. én dag etter at fullstendig
og korrekt utfylt skjema er levert. Dersom man registrerer virksomheten ved &
sende registreringsskjema i posten vil det kunne ta ca. en uke for registreringen er

1064 Langfeldt, Brathen og Gundersen (2011:87).
1065 Lovsamlingen for neeringslivet inneholder 123 lover og forskrifter (ibid).
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gjennomfort.'%¢ Registreringskostnadene ved etablering av selskap er ikke store,
men vil avhenge av organisasjonsform. Avhengig av organisasjonsform koster
det 5 320 kr eller 2 127 kr & registrere seg i foretaksregisteret.'®’ Registrering av
enkeltmannsforetak gjores i Enhetsregisteret som er gratis, men dersom enkelt-
mannsforetaket driver med varehandel ma selskapet registreres i Foretaksregiste-
ret. Det kan ogsa nevnes at registrering av arsregnskap er gratis.'%®

I et komparativt perspektiv er det relativt enkelt & etablere og drifte virksomheter
i norsk neringsliv. I Verdensbankens arlige vurdering av lands reguleringer av
eget naringsliv og hvorvidt reguleringene legger til rette for neringslivsvirksom-
het eller om de vanskeliggjor det'® | kom Norge pé en dttende plass av totalt 183
land.'?”

Regjeringen jobber for tiden med & forenkle regelverket videre, men forelepig er
resultatene begrensede. I 2006 kartla regjeringen for forste gang de administrative
kostnadene for bedriftene, det vil si de kostnadene som péleper pa grunn av of-
fentlige informasjonskrav. I alt 337 lover og forskrifter inngikk i kartleggingen, og
en fant over 1 600 informasjonskrav i disse reglene. Det ble anslétt at de samlede
kostnadene for bedriftene var i overkant av 54 milliarder kroner. Da en gjorde kart-
leggingen pa nytt tre ar senere, fant en at de administrative kostnadene samlet sett
var redusert med 288 millioner kroner i tredrsperioden, som tilsvarer 0,52 prosent,
eller 0,18 prosent per &r. Med andre ord en svert liten reduksjon tatt i betraktning
regjeringens ambisjon om at belastningene for det norske naringslivet skal vere
redusert med 10 milliarder kroner innen utgangen av 2015. Reduksjonen er ogsa
liten sammenlignet med land som Sverige, Danmark og Nederland, hvor en har
lyktes med & redusere utgiftene med opp til 25 prosent i en fire- til tidrsperiode.'*”!

Det finnes en rekke bestemmelser som regulerer bedrifters immaterielle rettighe-

1066 Se Saksbehandlingstider pa Bronngysundregisteret,

URL: http://www.brreg.no/saksbehandlingstider/ Sist besgkt 21.11.11.

1067 Prisene gjelder ved elektronisk registrering. Papirregistrering er noe dyrere,
henholdsvis 6 382 kr og 2 660 kr.

1068 Se Gebyr for registrering og tinglysing, p& Brenngysundregisteret,

URL: http://www.brreg.no/reg_gebyrer/ Sist besokt 21.11.11.

1069 Vurderingen dekker reguleringer som pavirker elleve sider ved neeringslivs-
virksomhet: & starte en bedrift, behandling av byggetillatelser, registrering av
eiendom, & skaffe kreditt, beskyttelse av investorer, betale skatter, handel over
grensene, handhevelse av kontrakter, avslutning av en bedrift, elektrisitet og
sysselsetting.

1070 Se s. 5 i Verdensbankens Doing Business Report 2011,

URL: http://www.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2011/
Sist besekt: 15.0.12.

1071 Se Tallfestet reduksjonsmal for naeringsforenklinger pa Naerings- og handelsdeparte-
mentet, URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/nhd/pressesenter/fakta-ark/
tallfestet-reduksjonsmal-for-naringsfore.html?id=653735 Sist besokt 21.11.11.
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ter, men undersekelser som er gjort tyder pa at bevisstheten og kompetansen om
betydningen av patenter og andre immaterielle rettigheter er mangelfull blant nor-
ske bedrifter.'””> Problemstillinger knyttet til kontraktsrettslige spersmal ivaretas
pa en tilfredsstillende mate av norske domstoler.

UAVHENGIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det lover og juridisk rammeverk til a forhindre uberettiget
pavirkning fra eksterne overfor private bedrifter?

Poeng: 100

Norsk etableringsrett har tradisjonelt veert veldig apen, og er blitt enda mer apen
pa dette omradet som folge av E@S-avtalen. Det rddende synet innenfor norsk rett
siden 90-tallet har vaert at det skal vaere forutberegnelige ordninger og objektive
vilkar for etablering.'””® Det finnes enkelte konsesjons- og leyveordninger som fra-
viker dette. Generelt er det lite rom for skjennsutevelse for offentlige tjenestemenn
ved etablering av selskaper. I videre forstand er det ogsa lite rom for at den enkelte
tjienestemann kan utvise skjenn og saledes kunne misbruke denne myndigheten
overfor bedrifter og selskaper. Dette folger av den sakalte myndighetsmisbruks-
leeren.' Begrepet er en felles betegnelse pa den kontroll domstolene foretar av
om forvaltningens skjennsutevelse har vert preget av utenforliggende hensyn, vil-
kérlighet, usaklig forskjellsbehandling eller endt ut i et grovt urimelig resultat.!””
Disse ulovfestede rettsprinsippene har manifestert seg gjennom rettspraksis og
rettstilstanden i1 dag er den at det er vanskelig for offentlig tjenestemenn & uteve
forvaltningsskjennet urettmessig. '’

Selskaper som foler seg utsatt for urettmessig innblanding fra eksterne, det vaere
seg offentlig forvaltning eller andre, har to klageadganger. Selskapene kan ga til
sak via de ordinzre domstolene, eller, hvis det er offentlig forvaltning som er mot-
parten, kan de ogsa klage til det overordnede forvaltningsorgan. Hvis et selskap
reiser sak via domstolene, kan selskapet stille en motpart erstatningsrettslig eller
strafferettslig til ansvar, avhengig av stridens kjerne.'?”’

1072 St.meld. nr. 7 (2008-2009).

1073 Intervju med Mestad, 01.12.11.

1074 Innenfor juridisk teori er det fremholdt av enkelte at begrepet er misvisende da det
gir inntrykk av at det méa veere snakk om klanderverdige forhold, men at praksis viser
at det som regel dreier seg om hvorvidt forvaltningen har oppfattet sin kompetanse
feil (Eckhoff og Smith 2010:427; Graver 2007:113). Dette er en begrepsmessig
fagdiskusjon av liten praktisk betydning i denne sammenheng.

1075 Aulstad (2008:273).

1076 Intervju med Mestad, 01.12.11.

1077 Ved erstatningsrettslig ansvar skiller en gjerne mellom erstatning i og utenfor kontrakts-
forhold (Langfeldt, Brathen og Gundersen 2011:443).
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UAVHENGIGHET (PRAKSIS)
1 hvilken grad er nceringslivet fritt for urettmessig innblanding fra eksterne i prak-
sis?

Poeng: 100

Urettmessig innblanding fra offentlige tjenestemenn virker ikke & vaere sarlig ut-
bredt i Norge. Det samme gjelder urettmessig innblanding fra andre utenforliggen-
de instanser. Funn fra KRISINO-undersekelsen underbygger dette. Kun fem pro-
sent av de 2 000 private virksomhetene som deltok i undersgkelsen sa de var blitt
utsatt for trusler, aksjoner eller svertekampanjer fra interesseorganisasjoner eller
aksjonister.!”® Samtidig reises det til tider kritikk mot offentlig sektors regulering
og kontakt med naeringslivet. Et eksempel kan vaere at det stilles krav ved utbyg-
ging av naringseiendom om at utbygger ogséd ma bygge for offentlige formal.!*”

Under forrige punkt ble det nevnt at det finnes noen konsesjons- og loyveordninger
hvor det er et visst innslag av skjennsutevelse. Ordningen hvor det uten tvil er mest
penger involvert, er konsesjonsordningen innenfor oljesektoren. Men det finnes
ogsa konsesjonsordninger pa andre omrader, for eksempel vannkraft, fiskeoppdrett
og vindmeller. I henhold til lovverket skal tildeling av utvinningstillatelse skje
pé saklige og objektive vilkar.!"® Ifglge en ekspert i selskapsrett er det temmelig
umulig & bestikke noen i alminnelig forstand ved tildeling av konsesjoner, men han
papeker at det er en viss grad av skjenn inne i bildet. Det skyldes at det er veldig
mange kriterier, sd selv om de er objektive, vil en métte gjore en skjonnsmessig
vurdering i den endelige vurderingen.!%!

1078 Se Neeringslivets Sikkerhetsrads informasjonsside om KRISINO-undersekelsen,
URL: http://www.nsr-org.no/krisino.htm Sist besgkt 13.02.12.

1079 Et ferskt eksempel er fra sist vinter (2011/2012) da selskapet Aker ansket & utvide sitt
planlagte kontorareal p& Fornebu. Det ble stilt krav fra kommunen om at Aker métte
stille penger til radighet for en stiftelse som kunne kjgpe Telenor Arena pa betingelser
som blant annet gjorde det mulig for fotballklubben Stabeek & spille sine eliteserie-
kamper der ogsa i kommende sesonger. Se Rokke mé gi Stabaek hjelp for & fa
kontorplass, URL: http://www.aftenposten.no/okonomi/Rokke-ma-gi-Stabak-hjelp-for-
a-fa-kontorplass-6745382.html Sist besgkt 29.03.2012.

1080 Petroleumsloven § 3-5.

1081 Intervju med Mestad, 01.12.11.
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STYRING OG LEDELSE

APENHET 0G INNSYN (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser som sikrer dpenhet i neeringslivets aktivi-
teter?

Poeng: 75

Som hovedregel er alle selskap regnskapspliktige (regnskapsloven § 1-2), og alle
regnskapspliktige er i utgangspunktet revisorpliktige (revisorloven § 2-1).1%2
Selskapenes arsregnskap, arsberetning og revisjonsberetning er offentlige doku-
menter som enhver har rett til & gjore seg kjent med innholdet av hos den regn-
skapspliktige eller hos Regnskapsregisteret (regnskapsloven § 8-1).1%83

Finanstilsynet forer tilsyn med blant annet alle banker, finansieringsforetak, og
revisorer. Enhver virksomhet som faller inn under Finanstilsynets jurisdiksjons-
omrade har en lovpélagt opplysningsplikt overfor tilsynet som innebzrer & gi de
opplysninger tilsynet matte enske néar det matte gnske.'®* Revisorer har ogsé en
rapporteringsplikt til tilsynet ved mistenkelige forhold.!%*

Borsnoterte selskaper skal folge de internasjonale regnskapsstandarder (IFRS) i
konsernregnskapet. Nytt fra 2011 er at alle bersnoterte selskaper skal folge IFRS
ogsa dersom de ikke er konsern, da gjelder det morselskapsregnskapet. Alle andre
selskaper kan velge & fore regnskap etter IFRS, men de er ikke palagt det etter
loven, 108

Norske myndigheter er blitt kritisert for & vere tilbakeholdne overfor norske sel-
skaper med a kreve at de gjor rede for skonomien til sine utenlandske dattersel-
skaper, bedre kjent som land-for-land-rapportering. En konsekvens av dette er at
norske selskaper som gnsker det kan unnga apenhet om store deler av sin virksom-
het ved & etablere datterselskaper i sakalte skatteparadis'®’ — stater hvor utenland-
ske personer og selskaper gis gode muligheter for & skjule informasjon om egen

1082 Aksjeselskap med under 5 millioner kroner i &rlig omsetning, balansesum under
20 mill. kr og der de ansatte utferer mindre enn ti &rsverk, er na unntatt revisorplikten
(Prop. 51 L (2010-2011)).

1083 Gjelder ikke utenlandsk foretak som utever eller deltar i virksomhet her til lands, og
som er skattepliktig til Norge etter norsk intern lovgivning.

1084 Finanstilsynsloven § 3.
1085 lIbid. § 3a.
1086 Regnskapsloven § 3-9.

1087 Begrepet er upresist, men brukes ofte i medier og i dagligtalen. Skatteparadis refererer til
stater som skiller seg ut i maten de har innrettet sine sekretesseregler pa, og styrken i
beskyttelsen av disse reglene NOU (2009c:14-16).
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virksomhet og mulighet til & omgé en rekke nasjonale og internasjonale direktiver.
Dette gjor det mulig for norske selskaper & unnga skatt, men ogsa a skjule inntekter
fra kriminell virksomhet.'*®

Skatteetaten har gitt uttrykk for at nye rapporteringsstandarder pa land-for-land-
basis ville gjore Skatteetatens arbeid med & identifisere og avslere skatteunndra-
gelser lettere. Transocean-saken, omtalt som norgeshistoriens storste skattesak,
tok syv ar & etterforske, noe som er en klar indikasjon pa at etterforskning av
denne type saker er vanskelig med dagens regelverk. Temaet begynner a fa politisk
oppmerksomhet internasjonalt. EU-kommisjonen lanserte hgsten 2011 et forslag
om land-for-land-rapportering for visse foretak som blant annet vil innebzre at
store selskaper innen utvinningsindustrien og skogsindustrien pa érlig basis ma
rapportere om utbetalinger til regjeringer i det enkelte land hvor slik virksomhet
drives.'® Norske myndigheter har sendt forslaget ut pa hering for & fa innspill til
”den dialog [Finans]departementet eventuelt vil ha med disse institusjonene [Ré-
det og Europaparlamentet] i anledning saken”.'® Per i dag fremstéar norske myn-
digheter som avventende i spersmalet om gkte krav til land-for-land-rapportering
overfor norske selskaper.'”! Neringslivet ved NHO advarer mot norsk alenegang
pa dette omréadet, fordi de mener et solokrav om land-for-land-rapportering fra
norske myndigheter (overfor norsk naringsliv) vil medfere en svekket konkur-
ransesituasjon for norske bedrifter.'®? 1 2009 ga regjeringen i stortingsmeldingen
om nearingslivets samfunnsansvar uttrykk for en forventning om “at selskapene
utviser sterst mulig grad av dpenhet knyttet til pengestrommer”.'®* Det mest kon-
krete eksempel pé det er at myndighetene oppfordrer norske olje- og gasselskaper

1088 Gustavsen (2011), Schjelderup (2011). Se ogséd NOU (2009c).

1089 Se EU-kommisjonens forslag til nytt konsolidert regnskapsdirektiv av 25. oktober 2011,
URL: http://www.euo.dk/upload/application/pdf/e752d81a/COM_2011_684_EN_
ACTE_f.pdf Sist besekt 15.02.2012.

1090 Se Hering - forslag til bestemmelser om land-for-land rapportering, URL: http://www.
regjeringen.no/nb/dep/fin/dok/hoeringer/hoeringsdok/2011/horing---forslag-til-
bestemmelser-om-lan/horingsbrev.html?id=665687 Sist besgkt 15.02.12.

1091 I regjeringens handlingsplan mot gkonomisk kriminalitet er det uttalt at regjeringen mener
det er fornuftig & se an utviklingen i EU, men at man ogsa vil vurdere om det kan veere
grunnlag for & innfare slike regler i Norge pa selvstendig grunnlag.

1092 Se Forslag om rapportering av utbetalinger land-for-land, prosjekt-for-prosjekt,

URL: http://www.nho.no/skatter-og-avgifter/forslag-om-rapportering-av-utbetalinger-
land-for-land-prosjekt-for-prosjekt-article24300-178.html Sist besgkt 29.03.12.
1093 St.meld. nr. 10 (2008-2009:20).

Transparency International, Norge 280


http://www.euo.dk/upload/application/pdf/e752d81a/COM_2011_684_EN_ACTE_f.pdf
http://www.euo.dk/upload/application/pdf/e752d81a/COM_2011_684_EN_ACTE_f.pdf
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fin/dok/hoeringer/hoeringsdok/2011/horing---forslag-til-bestemmelser-om-lan/horingsbrev.html?id=665687
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fin/dok/hoeringer/hoeringsdok/2011/horing---forslag-til-bestemmelser-om-lan/horingsbrev.html?id=665687
http://www.regjeringen.no/nb/dep/fin/dok/hoeringer/hoeringsdok/2011/horing---forslag-til-bestemmelser-om-lan/horingsbrev.html?id=665687
http://www.nho.no/skatter-og-avgifter/forslag-om-rapportering-av-utbetalinger-land-for-land-prosjekt-for-prosjekt-article24300-178.html
http://www.nho.no/skatter-og-avgifter/forslag-om-rapportering-av-utbetalinger-land-for-land-prosjekt-for-prosjekt-article24300-178.html

12. Neeringslivet

til & folge EITI-prinsippene'®* om & rapportere betaling av skatter og avgifter til
myndigheter i forskjellige land. Alle selskapene som har lisenser pa norsk sokkel
folger EITI-rapporteringen.'®s

Et annet ankepunkt nar det gjelder &penhet og innsyn i selskaper, er muligheten til
a etablere norskregistrert filial av et utenlandsk foretak, bedre kjent som NUFer.
Dette er en selskapsform som ifelge Skatteetaten har bidratt til & gi kriminelle et
instrument til trygdesvindel og moms- og skatteunndragelse. Det er lave oppstarts-
kostnader og ubetydelig krav til aksjekapital for denne selskapsformen.'®® Fra jus-
faglig hold er det pekt pa at norske myndigheters implementering av 11. selskaps-
direktiv har veert utilstrekkelig pa dette punkt og at ”foretaksregisterlovgivningen
og -praksis er til dels sveert lite vellykket”.'®” P4 den annen side jobber Justis- og
politidepartementet (JD) for tiden med & forenkle aksjeloven, herunder en del end-
ringer som omhandler reglene om tilforsel av kapital til selskapet, opprettholdelse
av kapitalen og kapitalavgang fra selskapet. I utredningen av spersmalet om for-
enkling av aksjeloven er det antatt at de foreslatte endringene (noen er allerede
tradd i kraft) vil gjere den norske aksjeselskapsformen mer attraktiv i konkur-
ransen med utenlandsk aksjelovgivning, og kan derfor bidra til & motvirke at nor-
ske naringsdrivende velger & organisere virksomheten som et utenlandsk selskap
(”NUF”)”,]O‘)X

Ut fra et antikorrupsjonsperspektiv er en utvidet land-for-land-rapportering et vik-
tig tiltak for & bekjempe ekonomisk kriminalitet i norsk og internasjonalt narings-
liv. Mangelen pa slik regulering gjor at naringslivet ikke gis maks poeng pa denne
indikatoren.

1094 EITI stér for Extractive Industries Transparency Initiative og er et samarbeid mellom
myndigheter, neeringsliv og sivilt samfunn med sikte pa & eke dpenhet om pengestrem-
mer fra olje-, gass- og bergverksektoren. | land som implementerer EITI-standarden, ma
selskapene i disse industriene offentliggjere hvor mye de betaler i skatter og avgifter, og
myndighetene ma offentliggjere hvor mye de mottar. Disse tallene blir sammenlignet og
sammenstilt i en ElTl-rapport. Det internasjonale sekretariatet til EITI er siden 2007 fasili-
tert av norsk UD, og basert i Oslo.

1095 Jf. e-post fra EITls sekretariat av 15.02.12.

1096 Mauren og Lynum (2009).

1097 Bugge Reiersen og Sjafiell (2010:460).

1098 Se s. 11 i utredningen Forenkling og modernisering av aksjeloven,

URL: http://www.regjeringen.no/upload/JD/Vedlegg/Rapporter/Forenkling_av_
aksjeloven_web.pdf Sist besgkt 29.03.12.
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APENHET 0G INNSYN (PRAKSIS)
I hvilken grad er det dpenhet om nceringslivets aktiviteter i praksis?

Poeng: 100
Det finnes noen ankepunkter, men generelt sett mé apenheten sies & vaere god.

Gjennom foretaks- og enhetsregisteret som er elektronisk tilgjengelig for offentlig-
heten er det enkelt & f innsyn i en rekke forhold ved norske bedrifter, det vaere seg:
oppdaterte opplysninger om hvem som innehar de ulike rollene i foretaket, endrin-
ger i aksjekapital, fusjons- og fisjonsplaner, om et foretak er sendt til skifteretten
for tvangsopplesning eller er under konkursbehandling med mere.

Det finnes ikke noe krav om tredjeparts kontroll av selskapenes regnskap, men
Skatteetaten gjennomferer stikkmessige bokettersyn av selskapenes regnskap,
mens Finanstilsynet som allerede nevnt ferer tilsyn med finanssektoren og revi-
sjonsbransjen. Den frivillige organisasjonen Kirkens Nedhjelp gjennomgikk érs-
rapportene til de ti storste selskapene pa Oslo Bers som viste at 212 milliarder
kroner av selskapenes omsetning (tilsvarer 49 prosent av selskapenes totale omset-
ning) ikke ble gjort skattemessig rede for. Med unntak av Statoil, som frivillig opp-
gir (siden 2005) i sine &rsrapporter hvor mye de tjener i, og skatter til, de landene
de er representert i, er rapporteringen for de ni andre selskapene mangelfull.!® 1
2011 avdekket Skatteetaten 29 milliarder kroner som ikke var oppgitt til beskat-
ning i sin kontroll av selskaper og privatpersoner som bruker skatteparadiser for &
unngé 4 betale skatt, noe som er en indikasjon pa at noen norske selskaper benytter
seg av de mulighetene skatteparadis gir til 4 bedrive ekonomisk kriminalitet.!%

Siden 2001 har antallet NUF steget hvert ar og i perioden 2006-2009 var NUF den
registreringstypen som relativt sett gkte mest i foretaksregisteret.!'”! Men i 2011
skjedde det en markert endring i trenden, det ble registrert 23 prosent faerre NUFer
12011 sammenlignet med aret for.!%?

Selskapenes fokus pa samfunnsengasjement (CSR) kan synes & ha okt de siste
arene, 1 betydningen ekt fokus pé det i rsrapportering, hjemmesider etc. En fersk
doktorgradsstudie konkluderte med at norske bedrifters oppmerksomhet omkring

1099 Gustavsen (2011).

1100 Se Skatteetaten fant 29 mrd som ikke var oppgitt til beskatning i 2011,
URL: http://www.taxjustice.no/ressurser/skatteetaten-fant-29-mrd-som-ikke-var-
oppyitt-til-beskatning-i-2011/ Sist besekt: 15.02.12.

1101 Bugge Reiersen og Sjafiell (2010:426-427).

1102 Se 11 759 nye foretak, URL: http://www.ssb.no/vis/emner/10/01/foretak/main.html
Sist besekt 29.03.2012.
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CSR har gkt i betydningen mer rapportering om sitt samfunnsengasjement, men
det betyr ikke nedvendigvis at bedriften endrer sin praksis for & bli mer samfunns-
ansvarlig. Innholdet i de aktivitetene selskapene na rapporterer inn under CSR
er ikke nye aktiviteter ifolge doktorgradsstudien, men ting de har holdt pd med
lenge."'®

ANSVARLIGHET (LOV)
I hvilken grad finnes det lover og regler som regulerer tilsyn med nceringslivet,
samt eierstyring av bedrifter?

Poeng: 100

Det finnes en rekke bestemmelser for eierskapsstyring og selskapsledelse (blant
annet aksjeloven, allmennaksjeloven, forretningsbankloven, sparebankloven, fi-
nansieringsvirksomhetsloven og forsikringsvirksomhetsloven).!'** De norske sel-
skapsrettslige reglene er utformet pa bakgrunn av EU-rettens krav og det fremgéar
tydelig til hvem en skal rapportere.'% Alle aksjeselskap og finansforetak skal ha et
styre!'% og en daglig leder'!”’, og lovverket angir hvilket ansvar de ulike organene
har. Et interessant trekk ved norsk selskapsrett, som skiller den fra blant annet
USA, er at hva som forstds som selskapets interesse er videre enn summen av
aksjonarenes interesser. Det bygger pa en idé om at selskapsinteressen er et kom-
promiss hvor aksjonarenes interesser kun er én av flere andre interesser som skal
ivaretas, som for eksempel de ansatte, lokalmiljo, omgivelsene mv. Hvilke andre
interesser som skal involveres er derimot en stor faglig diskusjon.!'%®

Det finnes flere offentlige kontrollorganer som skal fere tilsyn med ulike sider av
naringslivet og finansnaringen. Finanstilsynet utforer det offentlige tilsynet med
finansinstitusjoner og finansmarkedene og har et bredt mandat."!® Finanstilsynet
skal serge for at de institusjoner det har tilsyn med virker pé en hensiktsmessig og
betryggende mate og i samsvar med gjeldende lovverk. Tilsynet skal granske insti-
tusjonenes regnskap og virksomhet og ellers gjore de undersekelser tilsynet finner
nedvendig. Institusjonene plikter & gi tilsynet den dokumentasjon og de opplysnin-

11083 Ditlev-Simonsen (2011).
1104 Intervju med Mestad, 01.12.11.
1105 Bréathen, Langfeldt og Gundersen (2010:115).

1106 Aksjeloven § 6-12 og allmennaksjeloven § 6-12, forretningsbankloven § 9, sparebank-
loven § 14, finansieringsvirksomhetsloven § 3-9 og forsikringsvirksomhetsloven §§ 5-1
og 7-6, jf. § 8-3 forste ledd.

1107 Aksjeloven § 6-2, almennaksjeloven § 6-2, forretningsbankloven § 9 annet ledd, spare-
bankloven § 14 tredje ledd, finansieringsvirksomhetsloven § 3-9 tredje ledd, forsikrings-
virksomhetsloven §§ 5-2 og 7-6 annet ledd, jf. § 8-3 forste ledd.

1108 Intervju med Mestad, 01.12.11.
1109 NOU (2011a:101).
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ger som tilsynet matte kreve.''!’ Borsklagenemnda er en klagenemnd for 4 avgjere
klager pa bersstyrets og bersradets avgjarelser etter bersloven.

Som ledd i prosessen med & oke tilsynet med finanssektoren og styrke kampen
mot ekonomisk kriminalitet ble det i 2003 (tradte i kraft 1. januar 2004) innfert en
hvitvaskingslov.'"" Som felge av innferingen av EUs tredje hvitvaskingsdirektiv,
og dels av pedagogiske hensyn, kom det en ny hvitvaskingslov i 2009 (tradte i
kraft 15. april): Lov om tiltak mot hvitvasking og terrorfinansiering mv. Loven
gjelder for det meste av finansmarkedet og en rekke andre virksomheter (§ 4).
Formalet med loven er & bekjempe hvitvasking av utbytte fra straffbare handlinger.
Loven medferer en rekke forpliktelser som rapporteringspliktige er palagt & etter-
leve, deriblant en undersekelsesplikt (§ 17) — ved mistanke om at en transaksjon
har tilknytning til utbytte av en straffbar handling skal det foretas underseokelser
for & fa bekreftet eller avkreftet mistanken — og en rapporteringsplikt: mistenke-
lige transaksjoner skal rapporteres til Enheten for finansiell etterretning (EFE) i
Okokrim (§ 18). Qkokrim mottar arlig over 6 000 slike meldinger. Overtredelser
av hvitvaskingsloven kan medfere bater, eller i serlig skjerpende omstendigheter
fengsel i inntil 1 &r (§ 28). Dersom rapporteringspliktig er en del av en hvitvas-
kingsoperasjon, enten uaktsomt eller med hensikt, kan vedkommende straftes for
hvitvasking, jf. straffeloven § 317.

12005 ble det vedtatt en forskrift om lempning som gir konkurransetilsynet myn-
dighet til & foreta "hel eller delvis nedsettelse av overtredelsesgebyr i forbindelse
med overtredelse av konkurranseloven § 10” jf. lempningsforskriften § 1. Dette
ble gjort med den begrunnelse at ’regler om sanksjonslempning vil vaere effektivt
i kartellsaker”."'?

ANSVARLIGHET (PRAKSIS)
I hvilken grad er det effektiv eierstyring i bedriftene i praksis?

Poeng: 75

Hvorvidt det er effektiv eierstyring i praksis er en krevende oppgave 4 gi et godt
svar pd, delvis fordi svaret beror pd hva en vurderer som god og effektiv eier-
styring. Tilsynsorganene virker & fungere godt, mens hvitvaskingsloven forelopig
virker og praktiseres i varierende grad.

Finanstilsynet kommer med kritikk i sine tilsynsrapporter og har til dels kraftfulle

1110 Finanstilsynsloven § 3.

1111 Lov om tiltak mot hvitvasking av utbytte fra straffoare handlinger mv
(LOV-2003-06-20-41).

1112 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004:126).
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virkemidler til rddighet. For eksempel kan Finanstilsynet, overfor revisorer, kalle
tilbake revisorgodkjenningen, noe det gjorde ved 24 tilfeller i 2010."" Konkur-
ransetilsynet har ved flere anledninger ilagt virksomheter overtredelsesgebyr for
brudd pa konkurransereglene. Den klart sterste saken er avdekkingen av ulovlig
prissamarbeid i asfaltbransjen i perioden 2005-2008. Konkurransetilsynets fore-
lopige vurderinger innebzrer at selskapet NCC skal betale 165 millioner kroner
i overtredelsesgebyr, mens Veidekke muligens slipper gebyr fordi selskapet selv
meldte inn saken.""* Fra faglig hold er det fremholdt at dagens lempningsordning
har noen uheldige bieffekter.!"® Hvis et foretak som seker Konkurransetilsynet
om lempning for konkurranselovbrudd ogsa er involvert i andre former for gko-
nomisk kriminalitet, som for eksempel korrupsjon, er det vanskelig for @kokrim
a iverksette etterforskning. Det har sammenheng med at @kokrim har inngéatt en
uformell ”avtale” med Konkurransetilsynet om at @kokrim ikke skal iverksette
etterforskning i kartellsaker som er under vurdering av Konkurransetilsynet hvor
lempning kan bli aktuelt.'"'¢ Internasjonal erfaring og ekonomisk litteratur tilsier at
det er grunn til & tro at kartellsaker ofte henger sammen med korrupsjon, men det
finnes ingen eksempler pa dette fra norsk rettspraksis.''!’

Regjeringen ga i stortingsmeldingen om neringslivets samfunnsansvar uttrykk for
en forventning om at ”selskapene aktivt motarbeider korrupsjon gjennom etablerte
varslingsordninger, interne retningslinjer og informasjonsarbeid”.'"'®

Den nye hvitvaskingsloven har hatt kort virketid, men rapporteringsplikten fantes
ogsa i loven av 2003. Derfor er det rimelig & forvente at de rapporteringspliktige
har kjennskap til rapporteringsplikten og felgelig rapporterer til EFE (i @kokrim)
dersom de far kjennskap til mistenkelige transaksjoner. I praksis virker det som
det bare delvis er tilfelle. Her skal det legges til at den nye loven av 2009 pala de
rapporteringspliktige flere og mer omfattende plikter. Antallet MT-rapporter (mis-
tenkelig transaksjon) nadde en forelapig topp i 2008 med 9 026 transaksjoner,

1113 Ses. 75 iAorsme/d/ng 2010 fra Finanstilsynet, URL: http://www.finanstilsynet.no/Global/
Venstremeny/Rapport/2011/Finanstilsynet_Arsmelding_2010.pdf Sist besokt: 25.11.11.

1114 Andre ferske eksempler er undersokelsene gjort i forbindelse med mistanke om ulovlig
samarbeid i figerfeindustrien og vedtaket om at meieriselskapet Tine skal betale 45
millioner kroner i overtredelsesgebyr for & ha misbrukt sin markedsmakt (rettskraftig dom
foreligger ikke p.t.). se ogsa Meyer (2011)

1115 Eriksen og Sereide (2012).

1116 Se Uttalelse om unnlatelse av a anmelde i saker om lempning av 6. mars 2008,
URL: http://www.konkurransetilsynet.no/iKnowBase/Content/429251/080306_
UTTALELSE_ANMELDELSE_LEMPNING.PDF Sist besokt 14.02.12.

1117 Eriksen og Sereide (2012).

1118 St. meld. nr. 10 (2008-2009:20).
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mens “normalen” har ligget pa seks til sju tusen MT-rapporter arlig."""® Finanstil-
synet gjennomferte i 2010 stedlige tilsyn i et utvalg finansinstitusjoner knyttet til
etterlevelse av denne loven. Funnene viste at norske banker og finansinstitusjoner
ikke har fulgt opp det nye regelverket pa en tilfredsstillende mate, og tilsynene ut-
laste en rekke forbedringstiltak i institusjonene.''* Samtidig trekkes banksektoren,
forsikringsselskapene og virksomheter for betalingsformidling frem av @kokrim i
positive ordelag nar det gjelder sakalt MT-rapportering. Men det er andre bransjer
hvor det er all grunn til & anta at det er en betydelig underrapportering. Revisorer,
regnskapsferere, advokater og meglere meldte i 2010 inn henholdsvis 86, 59, 6
og 15 MT-rapporter til EFE.""?' Siden 2006 er det kun én prosent av landets ad-
vokater, to prosent av regnskapsfererne og ti prosent av revisorene som har sendt
inn meldinger.'?* Sett i lys av deres sentrale roller nér det gjelder regnskapsforing
(regnskapsforere), kontroll av regnskap (revisor) og bistand og gjennomfoering av
transaksjoner for kunder (advokater og meglere) er det grunnlag for & hevde at
dette er svake tall, noe blant annet @kokrim har gjort i flere ar."'>* 1 2008 pekte fag-
ansvarlig revisor 1 @kokrim pa to faktorer som trolig er noe av forklaringen til den
antatte underrapporteringen: “manglende kunnskap om hva rapporteringssystemet
etter hvitvaskingsloven egentlig er” og “kunnskapen om — og holdningen til — den

rollen man som revisor er tillagt i denne forbindelse”."'?

Et annet, og mer alvorlig, punkt som gir grunn til bekymring er manglende res-
surser til & behandle ekonomisk kriminalitet. Riksrevisjonen evaluerte i 2008 myn-
dighetenes innsats mot ekonomisk kriminalitet og konkluderte med at politi og
patalemyndighet utgjer en flaskehals i oppfelgingen av anmeldte saker. Henleg-
gelsesprosenten pa grunn av manglende kapasitet hadde ekt fra 14 prosent i 2004
til 30 prosent i 2007. I Oslo politidistrikt som har mange av de store sakene var
okningen pa 23 prosentpoeng (fra 25 til 58 prosent) i samme periode.''* Juridisk
direktor ved Oslo Bers uttalte i 2007, etter en evaluering, at @kokrim maétte ha
doblet bemanningen for & ta unna alle innsidesakene fra bersen som man var enige
om "absolutt ikke kunne legges bort”.!'26

Hvitvaskingsloven er et konkret eksempel pa et initiativ fra myndighetene for okt
innsyn og informasjonstilgang, som er relevant ut ifra et antikorrupsjonseyemed.

1119 Finneide (2008:35); s. 24 iArsme/d/ng 2010 fra @kokrim, URL: http://www.okokrim.no/
artikler/arsrapporter-okokrim Sist besokt: 22.11.11.

1120 Se s. 11 i Arsmelding 2010 fra Finanstilsynet.

1121 Se s. 22 i Arsmelding 2010 fra @kokrim.

1122 Dugstad (2011).

1123 Intervju med Angell, 30.09.11; Dugstad (2011); Finneide (2008).

1124 lbid.

1125 Riksrevisjonen (2009).

1126 Gedde-Dahl (2008).

Transparency International, Norge 286


http://www.okokrim.no/artikler/arsrapporter-okokrim
http://www.okokrim.no/artikler/arsrapporter-okokrim

12. Neeringslivet

Vedtaket om at revisjonsplikten for sma foretak faller bort kan derimot ses som et
skritt 1 negativ retning. Fra og med 2011 kan aksjeselskap der driftsinntektene er
under 5 millioner kroner, balansesummen er under 20 millioner kroner og gjen-
nomsnittlig antall ansatte ikke utforer mer enn 10 arsverk velge bort revisjon.!'?’
Pé den annen side bidrar vedtaket til & redusere kostnadssiden for sma bedrifter og
gir dermed en mer effektiv eierstyring. Vedtaket er omdiskutert og viser den po-
tensielle malkonflikten mellom kontrollomfang og effektiv styring. Utfordringen,
bade for myndighetene og ledelsen i bedriftene, er & finne den hensiktsmessige
balansen mellom forebyggende kontrolltiltak og tiltak som legger til rette for ef-
fektiv eierstyring.

Ressursutfordringen knyttet til bekjempelse av gkonomisk kriminalitet og man-
glene i praktiseringen av hvitvaskingsloven gjor at det ikke gis maks poeng pa
denne indikatoren.

INTEGRITETSMEKANISMER (LOV)
I hvilken grad finnes det bestemmelser for a sikre integriteten til dem som jobber
i neeringslivet?

Poeng: 100

De norske korrupsjonsbestemmelsene gjelder for bade privat og offentlig sektor.
Videre kan domstolene ogsd anvende bestemmelsene pa forhold som er begatt i
andre land."® For straffeforfelging av utlendinger kreves det ikke at forholdet er
straffbart i vedkommende land. Etter den norske straffeloven er det ogsa ulovlig
for norske bedrifter & bedrive pavirkningshandel (trading in influence) i inn- og
utland (§ 276¢). Bade personer og selskaper kan stilles strafferettslig til ansvar.
Det sentrale spersmalet for & vurdere om en handling er korrupt, eller om det er
begatt ulovlig pavirkningshandel, etter den norske straffelovens bestemmelser er
hvorvidt handlingen innebaerer en utilborlig fordel. Utilberlighetskravet er ikke
like strengt for privat sektor som for offentlig sektor, det gjelder sarlig for hva
som kan mottas av gaver og lignende uten & kunne sies & vare utilberlig. Av lov-
forarbeidene fremgér det at hvor grensen settes avhenger av en helhetsvurdering
hvor flere momenter vil vere av betydning, eventuelle bedrifts- eller bransjeinte-
rne retningslinjer vil vaere av serlig betydning for privat sektor.!'?* Videre papekes

1127 Prop. L. 51 (2010-2011).

1128 Dette folger av straffelovens § 12 farste ledd nr. 1 og nr. 4 bokstav a.

1129 Lovforarbeidene nevner falgende aktuelle vurderingsmomenter: fordelens ekonomiske
verdi, partenes stilling eller posisjon, formalet bak ytelsen, graden av dpenhet i forhold til
mottakerens arbeids- eller oppdragsgiver, hvorvidt evt. organisasjonsinterne retnings-
linjer mv. er overtradt, hva som er sedvanlig innenfor det aktuelle livs- eller virksomhets-
omrade, hvorvidt evt. retningslinjer mv. fra en bransjeorganisasjon er brutt.
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det at lokale kulturer ber ha betydning ved tilberlighetsvurderingen. Det kan, etter
departementets oppfatning, ikke std upavirket av forholdene i et annet land hvor
bestikkelsen mottas eller ytes, eller hvor den passive bestikkeren har sitt virke."'* I
lys av ikrafttredelsen av FN-konvensjonen mot korrupsjon som etablerte en global
standard for kriminalisering av korrupsjonshandlinger, er det fra @kokrim antatt at
lokale kulturforskjeller vil ha mindre betydning for utilberlighetsvurderingen.''!
NHO ga i heringsrunden til lovens forarbeider uttrykk for at loven ikke var tydelig
nok i grensesettingen “mellom lovlige tiltak for informasjon, relasjonsbygging,
kundekontakt, innsalg etc. og korrupsjon”.'*? Fra intervjuene i forbindelse med
denne studien har det kommet bemerkninger nar det gjelder mulighetene for a fa
selskap demt etter korrupsjonsbestemmelsene og implikasjonene av det. Merkna-
dene peker i forskjellige retninger, men viser at det kan vaere behov for justeringer
av dagens lovverk overfor selskaper pa dette omradet.''*

Oslo Bers signerte i 2006 avtalen om etablering av en europeisk standard'** for
oppgjer av verdipapirer (European Code of Conduct for Clearing and Settlement).
Standarden omhandler tre forhold: 1. Full offentlighet av infrastrukturakterenes
avgifter, ledsaget av priseksempler. 2. Regler om grensekryssende samarbeid, og
teknisk oppkobling mellom infrastrukturakterene. 3. Frikobling av sammenknyt-
tede tjenester og separat regnskapsforing.

Lovverket stiller ikke noe krav om at tilbydere pa offentlige kontrakter mé ha
etikkprogrammer, etiske retningslinjer eller lignende. Det finnes ingen etiske ret-
ningslinjer eller lignende som gjelder for hele naringslivet. Ansettelse av Chief
Compliance Officer virker & vere forbeholdt de store selskapene, mens de smé og
mellomstore i liten grad har det."'%

TI-N gjorde i 2009 en undersegkelse av korrupsjonsforebyggende tiltak i Norges
25 starste bersnoterte selskaper med utgangspunkt i selskapenes hjemmesider og
péfelgende e-postkorrespondanse.''* Resultatene var ikke ubetinget positive. Fem

1130 NOU (2002:39); Ot. Prp. nr. 78 (2002-2003:53-55).

1131 Schea og Stoltenberg (2007:83).

1132 Ot.prp. nr. 78 (2002-2003:31).

1133 Det vises til kapitlet om Antikorrupsjonsarbeid for en mer utferlig drefting av dette,
herunder hva de ulike merknadene gér ut pa.

1134 Standarden er utarbeidet av interesseorganisasjonene for infrastrukturakterene i det
europeiske verdipapirmarkedet: Borser (FESE), Verdipapirsentraler (ECSDA) og
Clearinghus (EACH). Du finner den pé websidene til FESE, URL: http://www.fese.be/en/
Sist besekt 12.01.12.

1135 Studien har ingen tall pa dette, men baserer seg her pé informantenes anslag.

Intervju med Halvorsen 21.09.11, Kvamme 4.10.11 og Bjerkomp 13.02.12.
1136 Selskapenes storrelse ble basert pa selskapenes markedsverdi pa Oslo bers 31.12.08.
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av de 25 undersekte selskapene hadde ingen informasjon om verdier, etisk regel-
verk eller program for & motvirke korrupsjon pé sine hjemmesider. 13 av selska-
pene offentliggjorde etiske regelverk pa sine hjemmesider, mens 11 av selskapene
viste informasjon som tilsa at de har et program for & motvirke korrupsjon eller
elementer av et slikt program. Det kunne virke som om svart fa av selskapene
hadde omfattende programmer.'*” NHO gjorde i 2006 en undersgkelse blant sine
medlemmer, og da svarte 54 prosent av bedriftene at de har retningslinjer for gaver,
representasjon og utgiftsdekning, mens 31 prosent hadde planer om & utarbeide,
gjennomga eller oppdatere retningslinjer. I etterkant laget NHO en egen veileder
som skal rettlede bedriftene i utformingen av egne retningslinjer for hva som er
akseptabel kundepleie, gaver osv. Veilederen har ifelge NHO veert etterspurt, og
deres inntrykk er at mange bedrifter har strammet inn egen praksis pa dette omra-
det de seneste drene.'*® En undersegkelse blant norske bedriftsledere gir stotte til
pastanden, i perioden 2005-2007 kuttet 14 000 norske bedrifter & gi gaver til sine
forretningsforbindelser i forbindelse med jul. Store advokatfirmaer forteller ogsé
om stor pagang fra bedriftsledere som lurer pa hvor grensen gér for hva de kan gi
og motta av gaver.''* Dette kan tyde pa en gkt bevissthet om dette i norske bedrif-
ter, og viser ogséa at mange synes det er vanskelig 4 vite hvor grensen gér for hva
som er lovlig og ikke.

INTEGRITETSMEKANISMER (PRAKSIS)
I hvilken grad er integriteten til dem som jobber i nceringslivet ivaretatt i praksis?

Poeng: 75

I perioden 2003-2011 har det vaert 27 saker i det norske rettsapparatet som har endt
med rettskraftige dommer hvor en eller flere personer og/eller selskaper er blitt
demt for korrupsjon (25 av sakene) eller pavirkningshandel (to av sakene). I tolv
av sakene var det kun personer ansatt i privat sektor som ble demt, mens det i sju
av sakene var personer fra bade offentlig og privat sektor som ble demt.!"** Her ma
det legges til at det var flere saker hvor personer fra bade privat og offentlig sektor
var involvert, men kun ansatte i en av sektorene ble demt. Dette viser at antallet
saker som vi har kjennskap til, og hvor dommen er rettskraftig, fordeler seg ganske
jevnt mellom offentlig og privat sektor og kan, isolert sett, tyde pé at korrupsjons-
utfordringene er like fremtredende innenfor begge sektorene.

1137 TI-Norge (2009).
1138 Intervju med Lundeby, 25.10.11.
1139 Eriksen, Haarde, Haie og Ravn (2007).

1140 Avsnittet bygger pa en enkel sammenstilling forfatteren har gjort av sakene slik de er
beskrevet i domssamlingen laget av TI-Norge (2011).
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Neringslivets Sikkerhetsrdd har siden 2006 arlig"*' gjennomfert KRISINO-un-
dersekelsen hvor ledere og sikkerhetsansvarlige fra offentlig sektor (500 personer)
og naringslivet (2 000 personer) blir stilt spersmal om blant annet skonomisk
kriminalitet (i det folgende refererer prosentandelene til andelen blant de narings-
livsansatte). Pa spersmal om kjennskap til forsek pa & bestikke eller smeare noen i
deres virksomhet for & f4 en kontrakt har prosenten positive svar i samtlige under-
sokelser ligget pa omtrent 2-3 prosent. Nar spersmalet endres til & gjelde kjenn-
skap til konkrete eksempler pé korrupsjon i egen bransje ligger prosentandelen pa
8-10 prosent.''*? Hayest er andelen innenfor bygg og anlegg hvor prosentandelen
har variert mellom 13 og 17 prosent i de tre siste undersekelsene. 28 prosent sa
i fjorarets (2011) undersokelse at de selv eller andre i virksomheten har deltatt
pa sosiale arrangementer betalt av leverander. Dette er en svak gkning fra 2009
(23 prosent), men lavere enn 2006 da det var 41 prosent som svarte bekreftende
pa spersmalet. Bygg- og anleggsbransjen er den sektoren hvor dette er klart mest
utbredt — 1 2006 var andelen 60 prosent, mens den i 2011 var 38. Et siste moment
som ber nevnes er prissamarbeid. 16 prosent av respondentene sier de kjenner til
at det foregar prissamarbeid.'*

Statistisk sentralbyra (SSB) undersekte i 2004 og 2009 omfanget av gkonomisk
kriminalitet blant norske bedrifter. Datamaterialet er omfattende. Begge under-
sokelsene omfattet 2 000 virksomheter med fem eller flere ansatte, trukket pa be-
driftsniva fra SSBs bedrifts- og foretaksregister (BoF). I begge undersgkelsene var
deltakelsesprosenten sveert hay, henholdsvis 92 og 94 prosent.''* P& bakgrunn av
resultatene i undersekelsene ble det antatt at omtrent 20 prosent av virksomhetene
var utsatt for gkonomisk kriminalitet 1 2003, mot rundt 15 prosent i 2008. Nedgan-
gen pa omtrent fem prosentpoeng er statistisk signifikant og tyder pa at utbredelsen
av ekonomisk kriminalitet blant norske bedrifter har gétt noe ned de seneste drene.

I dagens globaliserte verden utgjer internasjonal handel en betydelig del av mange
bedrifters virksomhet, norske bedrifter er intet unntak i sa mate. Et karakteristisk
trekk ved norsk naeringslivs internasjonale forretningsvirksomhet er at den ope-
rerer i stor skala innenfor flere av sektorene som ifelge Transparency Internatio-
nals Bribe Payers Index er de mest korrupsjonsutsatte: olje- og gassektoren og
kraftsektoren. At ogsa norske olje- og gasselskaper er korrupsjonsutsatt har vi sett

1141 Fra og med 2009 har den blitt giennomfert annethvert ar.

1142 Dette gjelder kun til og med 2008. Spersmalsstillingen i 2006 og 2007 var for upresis til &
kunne sammenlignes med nevnte tall.

1143 Se Neeringslivets Sikkerhetsrads informasjonsside om KRISINO-undersokelsen,
URL: http://www.nsr-org.no/krisino.htm Sist besgkt 15.02.12

1144 Se Ellingsen og Sky (2005) og Ellingsen (2010).
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flere eksempler pa de siste arene.'*

En studie av 82 norske firmaers erfaringer med & gjore forretninger i land hvor
korrupsjon er et utbredt problem, fant blant annet at neermere 70 prosent av re-
spondentene trodde de hadde mistet en kontrakt som folge av korrupsjon, mens
41 prosent sa de sjelden (24 prosent), noen ganger eller ofte (17 prosent) ute-
ver pavirkningshandel (trading in influence). Pa direkte spersmal var det sveert fa
(6 prosent) som sa de aksepterte korrupsjon, samtidig var det en like liten andel
som sa de ville gi en formell klage dersom de mette en konkurrent de mistenkte
for & ha betalt bestikkelser for & vinne konkurransen — s mange som 45 prosent sa
de ikke ville foreta seg noe som helst i en slik situasjon og majoriteten av dem var
enig i pastanden “corruption is part of the game”.!*¢ Resultatene er en indikasjon
pa at forretninger i utlandet er et risikoomrade for norske bedrifter. Dette bekreftes
av NHO-representanten som papeker at en del bedrifter melder om usikkerhet i
forhold til hvordan man i praksis skal hdndtere korrupsjonsbestemmelsene interna-
sjonalt, ndr man opererer i kulturer der praksis og forventninger er annerledes."¥’

Det er vanskelig & si noe sikkert om i hvilken grad bedriftenes interne etiske ret-
ningslinjer og lignende er effektivt implementert i bedriftene. Men i forrige avsnitt
ble det vist til undersekelser som kan tyde pa at det har vaert en gkt bevisstgjo-
ring pa feltet innenfor neringslivet. Tilsvarende er det vanskelig & si noe generelt
om varslingsrutiner. I KRISINO-undersokelsen sa 68 prosent av bedriftene at de
hadde systemer som sikrer at de ansatte kan varsle ved uregelmessigheter eller
alvorlige feil, noe som var betydelig lavere enn blant de som var ansatt i offentlig
sektor (94 prosent). Funn fra en sterre studie av varsling i Norge indikerer ogsa at
kjennskapen til varslingsbestemmelsene og informasjon om interne varslingsru-
tiner er bedre i offentlig sektor sammenlignet med privat sektor.'*® Korrupsjons-
sakene fra norsk naringsliv, indikasjonene pé varierende holdning til korrupsjon
internasjonalt og den varierende praktiseringen av varslingsregelverket gjor at det
ikke gis maks poeng pé denne indikatoren.

1145 | perioden 1995-2005 falt det fire korrupsjonsdommer mot ansatte eller tidligere ansatte
(to av sakene) i oljeselskapet Statoil. | den sterste av disse sakene fikk og vedtok Statoil
et forelegg pa 20 millioner kroner. Amerikanske myndigheter etterforsket ogsé saken og
ila Statoil ytterligere 120 millioner kroner i bot (Gedde-Dahl mfl. 2008:255-258).

1146 Sereide (2006a:389-390, 397-399).
1147 Intervju med Lundeby, 25.10.11; ibid.
1148 Trygstad (2010b). Se ogsa kapitlene Offentlig sektor og Antikorrupsjonsarbeid.
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ROLLE

POLITISK ARBEID INNENFOR ANTIKORRUPSJON
I hvilken grad er neeringslivet aktive i d engasjere den norske regjeringen om
anti-korrupsjon?

Poeng: 100

NHO har tidligere uttrykt misneye over at korrupsjonsbestemmelsene ikke er ty-
delige nok pa & klargjere skillet mellom smering og lovlig kundepleie.!'* T en
undersgkelse sa 90 prosent av medlemsbedriftene at de ensket NHO pé banen nér
det gjelder smeoring og hvordan grensene trekkes.'!>°

Myndighetene har etablert et konsultasjonsorgan — KOMpakt — for saker knyt-
tet til neeringslivets samfunnsansvar. Organet bestar av 33 representanter fra ulike
interessentgrupper; myndigheter, naringslivet, fagbevegelsen, sivilt samfunn og
akademia. KOMpakt skal styrke regjeringens grunnlag for politikkutforming og
beslutninger knyttet til neringslivets samfunnsansvar med hovedvekt pé interna-
sjonale problemstillinger, samt styrke dialogen mellom regjeringen, naringslivet,
interesseorganisasjoner og akademia i sentrale spersmal knyttet til naeringslivets
samfunnsansvar.!"!

58 norske bedrifter og selskaper har forpliktet seg til & folge FNs Global Compact
(UNGC), 30 av dem har registrert seg i lopet av den siste toarsperioden. UNGC
bestar av ti prinsipper som omhandler arbeidstakerrettigheter, menneskerettighe-
ter, miljo og antikorrupsjon.!!>?

STOTTE TIL DET SIVILE SAMFUNN
I hvilken grad engasjerer neeringslivet seg i/gir stotte til det sivile samfunnet
(frivillige organisasjoner) i sitt arbeid med d bekjempe korrupsjon?

Poeng: 100
Det er sveert fa akterer innenfor det sivile samfunn som arbeider med & bekjempe
korrupsjon i Norge, men overfor disse er neringslivet engasjert.

1149 Se Integritetsmekanismer (lov).
1150 Lundeby (2006).

1151 Se KOMpakt, URL: http://www.regjeringen.no/nb/dep/ud/tema/naeringslivsamarbeid_
samfunnsansvar/n_samfunnsansvar/kompakt.html?id=633619 Sist besgkt 15.02.12.

1152 http://www.unglobalcompact.org/index.html Sist besgkt 15.02.12.
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12. Neeringslivet

I det hele er det fa organisasjoner i det norske sivilsamfunnet som kan sies & jobbe
aktivt med korrupsjonsbekjempelse. Det kan delvis henge sammen med at kor-
rupsjon ikke virker & vare et sd utbredt problem her til lands sammenlignet med
en del andre land."® Den mest markante sivilsamfunnsorganisasjonen som job-
ber med korrupsjonsbekjempelse er Transparency International Norge (TI-N).!'%*
TI-N opplever at naringslivet viser stor interesse og engasjement for deres ar-
beid. TI-N og naringslivet har hatt et partnerskapssamarbeid hvor bedrifter fra
naringslivet har kontaktet TI-N for radgivning og samarbeid i utvikling av anti-
korrupsjonsprogrammer og kursing og opplaring i antikorrupsjonsarbeid rundt om
pé arbeidsplassene. I tillegg bidro naringslivet aktivt ved utarbeidelsen av TI-Ns
Hdandbok i antikorrupsjon for norsk neeringsliv."'* 1 tillegg til TI-N kan de inter-
nasjonale organisasjonene Publish What You Pay og Tax Justice Network nevnes,
som begge har en avdeling i Norge (PWYP-N og TIN-N) og som jobber med
antikorrupsjonsarbeid. PWYP-N jobber sarlig opp mot utvinningsindustrien, og
jobber for mer apenhet og ansvarlighet i denne sektoren. Hovedbidragsyterne til
PWP-N er Norad''*® og Norad-programmet Olje for utvikling."">” TIN-N jobber
blant annet for & informere opinionen om de skadelige effektene av hemmelighol-
det skatteparadisene tilbyr. TIN-N har ingen store ekonomiske bidragsytere, men
tolv sivilsamfunnsorganisasjoner er betalende medlemmer."* I tillegg til de oven-
nevnte kommer alle bistands- og hjelpeorganisasjonene som jobber med bistand
og utvikling i U-land. I mange av disse landene er korrupsjon et stort problem,
og antikorrupsjonsarbeid inngér derfor som en naturlig del av bistandsarbeidet.
NHO-representanten som ble intervjuet i forbindelse med denne studien sier at
naringslivet kanskje kunne hatt et tettere samarbeid med dem, mer dialog og erfa-
ringsutveksling, ettersom de star overfor mange av de samme problemstillingene
og utfordringene nér det gjelder internasjonal virksomhet.''>

1153 Transparency Internationals arlige korrupsjonsmalinger (www.transparency.org) er én
indikasjon pé det. Se for evrig kapitlene korrupsjonsprofil og antikorrupsjonsaktiviteter.
1154 Se ogsa kapitlet om sivile samfunn.

1155 Her méa det nevnes at TI-N far majoriteten av sine penger fra naeringslivet, og det kan
derfor innvendes at de stiller seg ukritiske til neeringslivet — en problemstilling de selv ogsa
nevner. Samtidig kan det faktum at mange av TI-Ns medlemmer er nzeringslivsbedrifter,
ses pé& som en indikasjon pé at neeringslivet engasjerer seg.

1156 Norad er direktoratet for utviklingssamarbeid og ligger inn under Utenriksdepartementet.
1157 http://www.pwyp.no/ Sist besgkt 15.02.12.

1158 http://www.taxjustice.no/ Sist besgkt 15.02.12.

1159 Intervju med Lundeby, 25.10.11.
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VEDLEGG 1 — OVERSIKT OVER INFORMANTER

Under er en oversikt over hvilke personer (navn og stilling) som ble intervjuet i
forbindelse med denne studien. Alle intervjuene, med unntak av to, er gjort ved
personlig fremmete. Intervjuene varte 60-90 minutter. Alle informantene fikk
oversendt aktuelle spersmél og et informasjonsbrev i forkant, og samtlige har fatt

mulighet til & kommentere i form av gjennomlesing av kapittelutkast.
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Vedlegg 1 — Oversikt over informanter

VEDLEGG 2 — NIS INDICATORSHEET

1. Legislature
Capacity

Resources (law)

To what extent are there provisions in place that provide the legislature with adequate finan-
cial, human and infrastructure resource to effectively carry out its duties?

What are the legal provisions re: resource allocation for the legislature? Does the legisla-
ture determine its own budget or is it up to the discretion of another institution?

Resources (practice)

To what extent does the legislature have adequate resources to carry out its duties in prac-
tice?

Resources include financial, infrastructure and staff. Items to consider are whether journals
are published regularly and on time, house resources are adequate (clerks, research, li-
brary), committee resources are adequate (facilities, clerks, research), legislators’and fac-
tions’ resources are adequate (office, staff, equipment, travel, salary, constituency budget),
training is adequate.

Independence (law)

To what extent is the legislature independent and free from subordination to external actors
by law?

Can the legislature be dismissed? If yes, under which circumstances? Can the legislature
recall itself outside normal session if circumstances so require? Does the legislature control
its own agenda? Does it control the appointment/election of the Speaker and the appoint-
ments to committees? Can the legislature appoint its own technical staff? Do the police re-
quire special permission to enter the legislature? Do legislators have immunity for speeches
conducted during the exercise of their duties? Can only the legislature lift immunity?

Independence (practice)

To what extent is the legislature free from subordination to external actors in practice?

To what extent is the legislature able to practice its rights and carry out its responsibilities
as described under 1.1.3?

Are there examples of attempted interference by external actors, particularly the govern-
ment or judiciary, in the activities of the legislature? How many bills passed by the legisla-
ture originate from it rather than from the executive? Are there examples of the legislature
passing bills against the explicit will of the executive? Are there examples of the speaker or
individual legislators accusing the executive of undue interference? Have these cases been
addressed adequately?
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Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the public can obtain relevant
and timely information on the activities and decision-making processes of the legislature?
How open and accessible to the media and the public are the proceedings of the legislature
and its committees required to be by law? Do all voting records have to be made public? Are
the agendas of legislative sessions and committee hearings required to be published ahead of
time? How firee from restrictions are journalists in reporting on the legislature and the activi-
ties of its members? Does the law require verbatim records of floor sessions to be recorded?
Are TV companies allowed to broadcast legislative sessions free of charge? Does the law
allow members of the public access and attendance at legislative sessions? Is the legislature
required to receive citizens and respond to their queries? Is the legislature required to pro-
duce and publicize reports about its activities? Are draft bills discussed by the legislature
required to be made public? Are legislators’ asset disclosures required to be made public?

Transparency (practice)

To what extent can the public obtain relevant and timely information on the activities and
decision-making processes of the legislature in practice?

How effective is the legislature in informing the public about its work, through a variety of
channels? How easy is it for the media and the public to obtain information on the activities
of the legislature and its committees in practice? Can TV companies broadcast legislative
sessions free of charge? Are all bills published before being debated? Are the agendas of
legislative sessions and committee hearings published ahead of time? Is the legislature
budget published in full? Are verbatim records of floor sessions recorded? Are reports to
the legislature on government performance published and debated? Are Hansard/Journals
for House and committees published and available? Are all voting records available in due
course? Are individual budgets and balance reports on expenditures published? Are legisla-
tors’ asset disclosures made public? Can members of the public access and attend legisla-
tive sessions in practice? Does the legislature respond to citizens’ queries?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the legislature has to report on
and be answerable for its actions?

Is there a constitutional review system of legislative activities? Are there provisions for
public consultation on relevant issues? Are there mechanisms to handle complaints against
decisions/actions by the legislature or its individual members?

Accountability (practice)

To what extent do the legislature and its members report on and answer for their actions in
practice?

Does the legislature engage in public consultation on relevant issues? Does the legislature
support public oversight by proactively providing information? Does the legislature report
regularly with appropriate justifications to the relevant state bodies and public? To what
extent can citizens complain against the legislature/individual MPs in practice? To what ex-
tent are immunity regulations used in practice to avoid MPs from being held accountable?

31 Transparency International, Norge



Vedlegg 2 — NIS indicatorsheet

Integrity (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of members of the
legislature?

Are there codes of conduct for legislators? Are the legislature or independent bodies re-
quired to deal with the legislature ethics? Are there rules on gifts and hospitality for leg-
islators? Are there post-employment restrictions for legislators? Are legislators required
to record and/or disclose contact with lobbyists? Are there conflicts of interest policies for
legislators? Are legislators required to fill out and publicize asset declarations?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of legislators ensured in practice?

Are existing codes of conduct, gift and hospitality regulations, post-employment restric-
tions, conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in ensuring ethical behavior
by legislators? Have legislators been found to be in violation of the code of conduct or
other ethical standards? If yes, what sanctions were levied against them?? Do legislators
record and/or disclose contact with lobbyists in practice? Are legislators’asset declarations
published and scrutinized?

Role

Executive Oversight

To what extent does the legislature provide effective oversight of the executive?

Does the legislature have the power to set up committees of inquiry? What is the scope of
authority of these committees in investigating alleged executive misbehaviour? Does the
legislature have the power to influence and scrutinize the national budget, through all its
stages? Does the legislature have the power to scrutinize appointments to executive posts,
and hold their occupants to account? Does the legislature have the power to impeach or
censure officials of the executive branch, or express no-confidence in the government? Is
the legislature able to play a role in the appointment process for the ombudsman, head of
the supreme audit institution, electoral management body? Does the law include political
control mechanisms via the legislature to monitor public contracting by the executive? How
effective are specialist committees in carrying out their oversight function? Is the legisla-
ture’s power to set up committees of inquiry effectively enforced? To what extent does the
legislature have mechanisms to obtain information from the executive branch sufficient to
exercise its oversight function in a meaningful way? Is the legislature s power to impeach
or censure officials of the executive branch, or express no-confidence in the government
effectively enforced?

Legal reforms

To what extent does the legislature prioritise anti-corruption and governance as a concern
in the country?

What legislation in the field of anti-corruption has been passed by the legislature in recent
years? To what extent has the legislature passed legal reforms that strengthen the integrity,
dpenhet og innsyn and accountability of the country s governance system? What is the qual-
ity of this legislation? What international legal instruments have been passed/ratified?
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2. Executive

Capacity

Resources (practice)

To what extent does the executive have adequate resources to effectively carry out its du-
ties?

Does the executive have the appropriate human resources at its disposal? Technical re-
sources? Financial resources?

Independence (law)

To what extent is the executive independent by law?

Are there any provisions which restrict the independence of the executive in its decision-
making and allow encroachment of other branches of government?

Independence (practice)

To what extent is the executive independent in practice?

Are there examples of other actors (e.g. military, legislature) unduly interfering with the
activities and decisions of the executive?

Governance

Transparency (law)

To what extent are there regulations in place to ensure transparency in relevant activities of
the executive?

Are the activities of the executive required to be recorded in a government information sys-
tem? If yes, what does it cover? Does the law require assets of executive branch officials to
be disclosed? Who has the legal power to enforce disclosure? Must the government budget
be made public?

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in relevant activities of the executive in practice?

To what extent does the government information system work in practice? Is the government
budget made public? Are cabinet meeting minutes made public? Are assets disclosed in prac-
tice? Are they made public? In past year, how often has the government rejected a Freedom
of Information Act-based request? Does the government systematically translate procedures
and regulations in plain language to ensure that average citizens understand them?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that members of the executive have to
report and be answerable for their actions?

What laws/rules govern oversight of the executive? Do the reporting requirements of the
executive ensure that it is answerable for its actions? Are members of the executive obliged
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by law to give reasons for their decisions? Is the executive obliged to consult with the public
and/or special groups? Can members of the executive be held accountable for wrongdoing?

Accountability (practice)

To what extent is there effective oversight of executive activities in practice?

To what extent are oversight rules effectively implemented in practice? Does the govern-
ment report on its activities as required by law? Is the executive audited and the results
presented to the legislature? Is there any interference while the office of the Auditor General
is completing the audit? Is the executive audited on an annual basis? Are the requirements
for public consultations followed in practice? Are sanctions/prosecution mechanisms re:
members of the executive effective?

Integrity (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of members of the
executive?

Are there codes of conduct for members of the executive? Do codes of conduct include anti-
corruption provisions? Are there rules on conflict of interest? Rules on gifts & hospitality?
Restrictions on post-ministerial employment? Restrictions on “revolving door” appoint-
ments? Are there comprehensive provisions on whistleblower protection?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of members of the executive ensured in practice?

Are the existing codes and rules effective in ensuring ethical behavior on part of the execu-
tive? In the past year, how many examples of conflict of interest cases were there implicat-
ing a member of the executive? To what extent is the symptom of the “revolving door” (i.e.
executive officials moving back and forth between big business and government positions) a
concern? Are existing provisions on whistleblower protection effective in practice?

Role

Public Sector Management (law and practice)

To what extent is the executive committed to and engaged in developing a well-governed
public sector?

Does the executive have the appropriate mechanisms and bodies to effectively supervise and
manage the work of the civil service? Do ministers/DGs provide effective supervision over
their respective staff? Does the executive provide incentives for the public sector to conduct
its activities in a transparent, accountable and inclusive way, e.g. via transparency awards,
financial incentives, monitoring systems/scorecards?

Legal system

To what extent does the executive prioritise public accountability and the fight against cor-
ruption as a concern in the country?

What legal and administrative reforms in the field of anti-corruption and accountability
have been drafted by the executive? What public announcements by relevant ministers and/
or the head of state have been made regarding the fight against corruption?
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3. Judiciary

Capacity

Resources (law)

To what extent are there laws seeking to ensure appropriate salaries and working conditions
of the judiciary?

What are the legal regulations governing judicial salaries? Are there provisions against
income reduction of judges? What is the process for determining salaries of the judiciary
(by superior judges, constitution, law)? Is there a mechanism securing salary adjustment
with regard to inflation? According to the law, how should the judiciary s budget be ap-
portioned? Is the judiciary legally entitled to participate in this process? Is the judiciary
required by law to be apportioned a minimum percentage of the general budget?

Resources (practice)

To what extent does the judiciary have adequate levels of financial resources, staffing, and
infrastructure to operate effectively in practice?

Is the budget of the judiciary sufficient for it to perform its duties? How is the judiciary’s
budget apportioned? Who apportions it? In practice, how are salaries determined (by supe-
rior judges, constitution, law)? Are salary levels for judges and prosecutors adequate or are
they so low that there are strong economic reasons for resorting to corruption? Are salaries
for judges roughly commensurate with salaries for practicing lawyers? Is there generally an
adequate number of clerks, library resources and modern computer equipment for judges?
Is there stability of human resources? Do staff members have training opportunities? Is
there sufficient training to enhance a judge s knowledge of the law, judicial skills including
court and case management, judgment writing and conflicts of interest?

Independence (law)

To what extent is the judiciary independent by law?

Is the highest court anchored in the constitution? Is its independence guaranteed in the
constitution? How difficult is it to amend the constitution regarding its specifications on the
highest court? What is the process for appointing judges? Are judicial appointments made
by professionals or politicians? Is there an independent Judicial Services Commission or a
similar body with constitutional protection for the appointment and removal of judges? If
so, how is this Commission/body appointed? To what extent are members of the judiciary
and the legal profession involved in appointing judges? Do appointments have to based by
law on clear professional criteria? Are they appointed for life?

Does the system provide for security of tenure (permanent) to prevent judges being threat-
ened with arbitrary termination of their contract? What is the process for removing judges?
Are there regulations protecting judges from undue influence? To what extent is there room
for participation of civil society in appointment proceedings (e.g. public hearings)?

Independence (practice)

To what extent does the judiciary operate without interference from the government or other
actors?
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Are judges appointed based on clear professional criteria? How common is it for judges to
be removed from their position before the end of their term? How credible are the justifica-
tions used for removing judges from their positions before the end of their term? Do judges
get transferred or demoted due to the content of their decisions? Has the legal foundation
for the highest court remained stable over time or been subject to frequent changes? Are
there any examples of undue external interference in judicial proceedings? Is the independ-
ent Judicial Services Commission effective? Are the regulations protecting judges from un-
due influence effectively enforced?

Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the public can obtain relevant
information on the activities and decision-making processes of the judiciary?

Are judges required to disclose their assets and make them available to a Judicial Appoint-
ments Commission or another appropriate body? Is the judiciary required to provide infor-
mation on judgements, judicial statistics, court hearing records/transcripts, membership of
relevant organisations, and other relevant activities to the public in a timely manner? Are
public hearings/proceedings generally required by law? Is the Judicial Services Commission
required to provide information on its activities and decisions to public in a timely manner?
Is the information on appointing, moving and removal of judges required to be made public?

Transparency (practice)

To what extent does the public have access to judicial information and activities in practice?

Does the judiciary publish regular reports on its activities, spending and governance? Does

the Judicial Services Commission publish regular reports on these topics? Are these re-

ports comprehensive? How are these reports publicized/distributed? Is there reliable access

to information on court procedures, judgments, judicial statistics, court hearing records/
transcripts, etc.? Is the public entitled to information on the number of cases disposed of
annually? To what extent can citizens access this information? Does the prosecution gener-

ally conduct judicial proceedings in public? Can citizens obtain information on appointing,

moving and removal of judges easily? Is there a comprehensive website on the judiciary?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the judiciary has to report and be
answerable for its actions?

Are judges required by law to give reasons for their decisions? If so, what are the conse-
quences if they do not do so? Is there an independent body investigating complaints against
judges? Does immunity apply to corruption and other criminal offences? Is there a formal
complaints/disciplinary procedure? Are complainants protected by law? Can a judge be
censured/reprimanded, fined, suspended and removed?

Accountability (practice)

To what extent do members of the judiciary have to report and be answerable for their
actions in practice?
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Do judges provide reasons for their decisions in practice that can readily be understood
by court users? Are any sanctions imposed if they fail to provide reasons for their deci-
sions? How effective and independent is the body in investigating complaints and imposing
sanctions? Are complainants effectively protected in practice and provided with acceptable
remedies? How effective are disciplinary procedures?

Integrity mechanism (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of members of the
judiciary?

Are judges required to disclose their assets and make them available to a Judicial Ap-
pointments Commission or another appropriate body? How comprehensive is the Code of
Conduct, if it exists? Are there regulations preventing judges from receiving reimburse-
ments, compensation and honoraria in connection with privately sponsored trips? Are there
regulations governing conflicts of interest for the judiciary? Are there regulations governing
gifts and hospitality for the judiciary? Can citizens challenge the impartiality of a judge if
s/he fails to step down from a case? Are there restrictions for judges entering the private or
public sector after leaving the government?

Integrity mechanism (practice)

To what extent is the integrity of members of the judiciary ensured in practice?

Are existing codes of conduct, gift and hospitality regulations, post-employment restric-
tions, conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in ensuring ethical behav-
iour by judges? Do judges disclose their assets in practice? Are their asset declarations
scrutinized? Are breaches sanctioned? Who ensures compliance with the code of conduct?
Are breaches investigated and sanctioned? In practice, how effective are the regulations
restricting post-government private sector employment for judges? How long before a judge
can take up publicly funded work? In practice, are citizens able to challenge the impartiality
of a judge if s/he fails to step down from a case?

Executive Oversight

To what extent does the judiciary provide effective oversight of the executive?

Do courts have the jurisdiction to review the actions of the executive? If so, how routine and
how extensive is it? How effective is it in practice? Are judgements that overturn decisions
by the executive implemented?

Corruption Prosecution

To what extent is the judiciary committed to fighting corruption through prosecution and
other activities?

To what extent is the judiciary committed to sanctioning corruption? How effective is it in
this task (e.g. number of successfully prosecuted cases)? To what extent are corruption-
related cases brought before the courts and found admissible? Does it provide separate
statistics on corruption prosecutions? If yes, how comprehensive are these statistics? Is the
Judiciary involved in suggesting anti-corruption measures/reforms to the government based
on its experience and expertise? To what extent do domestic judicial authorities cooperate
and offer mutual legal assistance to requesting foreign judicial authorities, when it comes
to corruption-related crimes with a cross-border element?
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4. Public sector

Capacity

Resources (practice)

To what extent does the public sector have adequate resources to effectively carry out its duties?
Are actual funds for the public sector in line with requirements? Is the overall wage bill
for the public sector sustainable? Are wages in the public sector adequate to sustain an
appropriate standard of living according to the level of the country s economy? Do pay and
benefit levels attract or deter talented people from entering the public sector? Are public
services being delivered effectively?

Independence (law)

To what extent is the independence of the public sector safeguarded by law?

Are there regulations which prevent undue political interference in the appointment and
promotion of public sector employees?Are there regulations regarding professional impar-
tiality of public sector employees? Is there an institution dedicated to protect public sector
employees against arbitrary dismissals or political interference?ls parliamentary lobbying
for the inclusion/exclusion of publicly procured projects in plans, programmes and budgets
regulated in law?

Independence (practice)

To what extent is the public sector free from external interference in its activities?

To what extent are public sector employees exchanged after a change in government?

Are the recruitment and promotion regulations effective in preventing political interfer-
ence (e.g. are selection committees able to work without political interference)? How much
discretion do heads of public sector agencies/departments have over the appointment/dis-
missal of their staff? To what extent ensure the regulations re: political activities of existing
public sector employees (e.g. party membership, expression of political views) their inde-
pendence? If there is a dedicated institution to safeguard the public sector from political
interference, how effective is it in its work?

Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure transparency in financial, human
resource and information management of the public sector?

Are there regulations requiring the disclosure of declaration of personal assets, income,
financial interests of senior officials in public sector agencies? How often? How are they
verified? Which laws and regulations pertain to public information management? Are there
regulations regarding how records in the public sector are managed and made public? Are
there regulations regarding how records pertaining to public procurement are managed?
What rules govern appointments? Is it required in law that vacancies are advertised pub-
licly to ensure fair and open competition?
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Transparency (practice)

To what extent are the provisions on transparency in financial, human resource and informa-
tion management in the public sector effectively implemented?

Do citizens have reasonable access to information on public sector activities and the re-
cords that public sector entities keep on them? Does disclosure of personal assets, income,
financial interests of public sector employees occur in practice? Is information on public
procurement timely and comprehensive enough, and available in practice? In practice, are
vacancies advertised publicly to ensure fair and open competition?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that public sector employees have to
report and be answerable for their actions?

Is there any official policy on whistle-blowing or exposing wrongdoing? What are the proce-
dures for handling complaints? Are there provisions for whistle-blowing on misconduct and
management of complaints in public procurement procedures? To what extent can public
sector employees be charged with extortion, bribery, corruption, abuse of privileged state
information? What other oversight mechanisms are in place (e.g. legal, administrative and in-
spection oversight)? What mechanisms for citizen complaints/redress are in place? What au-
dit mechanisms are in place? Are public sector agencies required to report to the legislature?

Accountability (practice)

To what extent do public sector employees have to report and be answerable for their actions
in practice?

Are existing state oversight mechanisms effective? Are whistle-blowing policies and com-
plaints mechanisms for public procurement from public sector employees effective in prac-
tice? How often are public sector employees reported of wrongdoing? To what extent are
public sector employees charged with/convicted of offenses? Are there cases of public sector
employees being held accountable for malpractice and what type of disciplinary procedures
were taken as a result of this? Do bodies which are responsible for the control of activities
related to public procurement provide effective oversight in practice? Are existing mecha-
nisms for citizen complaints/redress effective?

Integrity (law)

To what extent are there provisions in place to ensure the integrity of public sector employees?
Are there codes of conduct, rules regarding conflicts of interest, rules on gifts and hospi-
tality, post-employment restrictions, unauthorized use of official property/facilities, work
outside the public sector, use of official information, use of official travel, employment of
family members? Is bribery of/by public sector employees considered an offense in law?
When it comes to public procurement, do bidding/ contracting documents contain special
anti-corruption clauses?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of public sector employees ensured in practice?

How widespread is public sector corruption? Are existing codes of conduct, gift and hos-
pitality regulations, post-employment restrictions, conflict of interest policies, integrity
bodies, etc. effective in ensuring ethical behaviour by public sector employees? Are there
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training programmes for employees on their content? Are public sector core values regu-
larly communicated? Are they included in employment contracts? Are they widely known by
public sector employees? When it comes to public procurement, are anti-corruption clauses
in bidding documents generally enforced?

Role

Public Education

To what extent does the public sector inform and educate the public on its role in fighting
corruption?

Are there specific programmes run by the public sector to educate the public on corruption
and how to curb it? How much prominence do these programmes have? How successful
are they? Is there high-level support for these programmes? Does an average citizen know
where and how to complain about corrupt practice?

Cooperate with public institutions, CSOs and private agencies in preventing/address-
ing corruption

To what extent does the public sector work with public watchdog agencies, business and
civil society on anti-corruption initiatives?

Are there examples where public sector agencies cooperated with other agencies within the
state and/or with CSOs and business on anti-corruption initiatives? Who initiated them?
How willing/interested were public sector bodies to cooperate on these initiatives? How
successful were they?

Reduce Corruption Risks by Safeguarding Integrity in Public Procurement

To what extent is there an effective framework in place to safeguard integrity in public
procurement procedures, including meaningful sanctions for improper conduct by both sup-
pliers and public officials, and review and complaint mechanisms?

Does the law require open bidding as a general rule? To what extent does this happen in
practice? Are exceptions to open bidding regulated by the law and kept to a minimum?
To what extent does the law provide rules to ensure objectivity in the contractor selection
process? How well do these rules work in practice? Does the law provide for the use of
standard bidding documents? Are these used in practice? Does the law establish which bod-
ies are responsible for the control of activities related to public procurement? Does the law
require that these bodies be independent? Are there procedures for supervision of contract
implementation? Are these enforced in practice? Is there a central procurement agency?
If so, to what extent is it adequately resourced (personnel and funding)? Is it independent
from procuring agents/bodies? Does the law require those involved in different stages of
public contracting to have special qualifications, related to their tasks? Is this the case in
practice? Does the law regulate that staff in charge of offering evaluations must be differ-
ent from those responsible for the elaboration of the terms of reference/bidding documents?
Does the law require that both of the above-mentioned types of staff are different from those
undertaking any control activities? Does the law require clarifications and amendments
during the bidding process to be shared among all bidders?
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Does this take place in practice? Are procurement award decisions made public? Does
the procurement law require the maintenance of registers and statistics on contracts (ir-
respective of the contracting method)? Are these registers kept in practice? Is there a pro-
cedure to request a review of procurement decisions? Does it operate in practice? Does the
law consider civil or social control mechanisms to monitor the control processes of public
contracting? Are there administrative sanctions (eg. Prohibition to hold public office) for
criminal offences against the public administration in connection with public procurement?
Are these sanctions enforced in practice?

5. Law Enforcement Agencies

Capacity

Resources (practice)

To what extent do law enforcement agencies have adequate levels of financial resources,
staffing, and infrastructure to operate effectively in practice?

How adequate is the budget? Do agencies seek out-of-budget funding (e.g. service charges,
donations)? How adequate are salaries to attract qualified and committed staff? How ad-
equate is the computer equipment? Have there been complaints regarding budget cuts? Is
there a special police unit dedicated to investigating corruption-related offences?

Independence (law)

To what extent are law enforcement agencies independent by law?

Are there rules stipulating that appointments should be made on the basis of clear profes-
sional criteria? Are there laws preventing any political interference in the activities of law
enforcement agencies? Can prosecutors be instructed not to prosecute in a specific case by
another authority? Is there a prosecutorial career, based on objective criteria? How are
prosecutors promoted?

Independence (practice)

To what extent are law enforcement agencies independent in practice?

In practice, are appointments made on the basis of clear professional criteria? To what
extent is the politicization of law enforcement a problem for their independence? Are there
examples of undue external interference in ongoing investigations? Can prosecutors work
without intimidation, hindrance, harassment, improper interference or unjustified exposure
to civil, penal or other liability? If not, are these cases properly investigated and those al-
legedly responsible brought to justice?

Governance
Transparency (law)
To what extent are there provisions in place to ensure that the public can access the relevant

information on law enforcement agency activities?
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What aspects of law enforcement work are required to be publicly disclosed? Does the law
require assets of law enforcement officials to be disclosed regularly? Are there any special
provisions for victims of crimes to access their case files?

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in the activities and decision-making processes of law
enforcement agencies in practice?

Are assets disclosed in practice? Is disclosure of relevant activities taking place in practice?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that law enforcement agencies have to
report and be answerable for their actions?

Are prosecutors required to give reasons to relevant stakeholders regarding their decision
to prosecute or not (when it falls within their discretion)? Can victims of certain crimes
access the justice system to ensure prosecution? In law, is there an independent mechanism
for citizens to complain about misconduct in police action? In law, is there an agency/entity
to investigate and prosecute corruption committed by law enforcement officials? In law, are
law enforcement officials immune from criminal proceedings?

Accountability (practice)

To what extent do law enforcement agencies have to report and be answerable for their ac-
tions in practice?

Does the public prosecution office account periodically and publicly for its activities as a
whole and in particular the way in which its priorities are carried out? Do prosecutors give
reasons to relevant stakeholders regarding their decision to prosecute or not?

In practice, does the independent law enforcement complaint reporting mechanism respond
to citizen s complaints within a reasonable time period? In practice, does an independent
agency initiate investigations into allegations of corruption by law enforcement officials? In
practice, are law enforcement officials immune from criminal proceedings?

Integrity (law)

To what extent is the integrity of law enforcement agencies ensured by law?

Is there are a code of conduct for the police? For prosecutors? Are there rules on conflict
of interest for police officers? For prosecutors? Are there rules on gifis and hospitality? Are
there post-employment restrictions? Are there corresponding legal provisions for holding
accountable those law enforcement officials who have not accurately declared their assets
and property?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of members of law enforcement agencies ensured in practice?
Are existing codes of conduct, conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in
ensuring ethical behavior by law enforcement officials? Are there training programmes for
employees on their content? How effective and independent are disciplinary mechanisms?
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Role

Corruption prosecution

To what extent do law enforcement agencies detect and investigate corruption cases in the
country?

Do police and prosecutors have legal powers to apply proper investigative techniques in
detecting corruption cases? Are the powers of police and prosecutors with regard to cor-
ruption cases adequate (e.g. search warrants, arrest, access to personal information)? How
many cases of prosecuting corruption-related charges have been undertaken during the last
12 months? How many of them have resulted in charges?

6. Electoral Management Body

Capacity

Resources (practice)

To what extent does the electoral management body (EMB) have adequate resources to
achieve its goals in practice?

Does the EMB receive a budget in a timely manner from the state sufficient for it to perform
its duties for each electoral event and the running of institute? Are there regular increases
in financial resources from the state? Does the EMB have the necessary human resources
and operational structures (administrative, financial and technical) to manage the electoral
process? Does the EMB have sufficient facilities to conduct its work (offices, transport,
communications)? Are EMB staff permanent? Does the EMB have a systematized archive
and institutional memory?

Do EMB members have appropriate academic qualifications and sufficient previous work
experience? Is there equality of opportunity for women and ethnic/minority groups? Ad-
equate career development and training opportunities for permanent staff?

Independence (law)

To what extent is the electoral management body independent by law?

What is the legal status of the EMB as an institution? Is the EMB anchored in the constitu-
tion? Does the legal framework require and enable the EMB to operate in an impartial
and transparent manner? What is the management structure of the EMB? Is there a clear
division of powers between the commission (policy makers) and the secretariat (admin-
istration)? Is there a system in place to ensure that recruitment is based on clear profes-
sional non-discriminatory criteria? Who appoints/elects the head and staff? How can staff,
particularly the director, be dismissed? Are they protected by law from removal without
relevant justifications?

Independence (practice)

To what extent does the electoral management body function independently practice?
Does the EMB have the confidence of government and citizens? Are there examples of undue
external interference in the affairs of the EMB? Is the EMB perceived to be independent, im-
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partial, accountable and efficient? Can the EMB operate in a professional and non-partisan
manner? How common is it for the senior EMB staff to be removed from their position be-
fore the end of their term? Are there examples of EMB officials making partisan statements/
engaging in partisan activities?

Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the public can obtain relevant
information on the activities and decision-making processes of the EMB?

To what extent is relevant information produced by the EMB (e.g. election results, dates,
polling stations) required to be made public? What aspects of party funding and operations
are required to be made public by the EMB, if any?

Transparency (practice)

To what extent are reports and decisions of the electoral management body made public in
practice?

To what extent is the required information actually made public? Are regular press confer-
ences held/statements made? Is the schedule of operations made public in advance (regis-
tration dates/party registration/election day, etc)?

Does the EMB have an accessible public website with events, facts, decisions and data?
Does the EMB have a call centre for queries? To what extent does the EMB s transparency
extend from the central to the local levels?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the EMB has to report and be
answerable for its actions?

Does the legal framework adequately define the EMB s relationships with external stake-
holders? Does the legal framework allow for timely and enforceable review of an EMB
decision? Is the EMB required to file reports? How comprehensive are they required to be?
Are these reports required to be publicly available? Do political parties and candidates
have the legal means of redress for electoral irregularities? Is there a legal requirement for
internal auditing and/or independent/external auditing of expenditure? Is the EMB required
to present the financial report to the state? How are discrepancies accounted for?

Accountability (practice)

To what extent does the EMB have to report and be answerable for its actions in practice?
Does the head of the EMB account for the activities of its staff in practice? Does the EMB
file the required reports? Are they adequate in quality and scope to ensure proper oversight?
Are they made publicly available? In practice, can political parties and candidates seek
redress for electoral irregularities through a complaints/dispute resolution mechanism?
How effectively are complaints/disputes resolved? Are imposed sanctions/fines generally
implemented? Does the EMB have regular meetings with parties, the media and observers
to answer queries on delays/decisions/disputes?
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Integrity (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of the electoral man-
agement body?

Is there a code of conduct? How comprehensive is it? Does it cover conflict of interest rules?
Rules on gifts and hospitality? Post-employment restrictions? The EMB'S commitment to
maintaining the integrity of all electoral processes? Its support for the principle of politi-
cal non-partisanship? A commitment to the provision of quality service to voters and other
stakeholders? Do staff have to sign a contract, declaration or swear an oath to uphold the
guiding principles of independence, impartiality, integrity, transparency, efficiency, profes-
sionalism and service-mindedness in conducting their duties?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of the electoral management body ensured in practice?

Are existing codes of conduct, gift and hospitality regulations, post-employment restric-
tions, conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in ensuring ethical behav-
iour by EMB staff/officials?

In practice, do staff sign a contract, declaration or swear an oath to uphold the guiding
principles of independence, impartiality, integrity, transparency, efficiency, professionalism
and service-mindedness in conducting their duties? How effective is the EMB in exposing
and sanctioning breaches, irregular or corrupt practices within its staff? Is there a hearing
or investigation process? Are there any precedents of staff suspension or dismissals?

Role

Campaign regulation

Does the electoral management body effectively regulate candidate and political party fi-
nance?

What are the competencies of the EMB in this regard? What laws have been passed? How
extensive are they? Is it just registration? Media allocation? Regulating funding and disclo-
sure provisions? Auditing?

Election Administration

Does the EMB ensure the integrity of the electoral process?

Is the EMB able to ensure that all eligible voters (including first time voters, women, minori-
ties, habitants in remote/security areas) can register to vote and know where to vote? Do
voters (and parties) have an opportunity to check their names are registered correctly? Are
a considerable number of voters who come to the polling station unable to vote for any rea-
son (on wrong register/lack of time/materials/security)? Does the EMB run/oversee voter
education programs? Are sensitive electoral materials (ballots, seals, tally sheets) tamper-
proof and accounted for? Is the EMB able to account for and aggregate results accurately
and efficiently and objectively validate election results? Are observers and parties allowed
access to observe all stages from polling to counting to result aggregation?
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7.0mbudsman

Capacity

Resources (practice)

To what extent does an ombudsman or its equivalent have adequate resources to achieve its
goals in practice?

Is the budget of the ombudsman sufficient for it to perform its duties? Are funding levels
maintained over time? Is there stability of human resources? Do staff members have ap-
propriate skills and experience? Are there adequate career development and training op-
portunities for staff?

Independence (law)

To what extent is the ombudsman independent by law?

Is the ombudsman established in the Constitution or solely in law? Is the principle of in-
dependence of the ombudsman enshrined in the constitution or another legal act? Is the
recruitment of the ombudsman and its staff required to be based on clear professional crite-
ria? Is the head of the institution appointed by qualified parliamentary majority or a body
which is not subject to the ombudsman's jurisdiction? Does the law provide legal restric-
tions on political and other activities of the ombudsman, aiming to ensure his independence
and neutrality? Does the ombudsman have fixed term of office by law (i.e. exceeding by
one year or more the term of the body appointing him) and can he be reappointed? Is the
ombudsman's salary comparable to salaries of high-level officials (MPs, government of-
ficials, judges of higher courts)? Does the ombudsman have the sole power to appoint and
remove staff (in conjunction with a public service commission, if it exists)? Are the staff, and
particularly the ombudsman, protected by law from removal without relevant justifications?
Are there legal provisions to ensure that the ombudsman may not be prosecuted criminally
for acts performed under the law? Are the ombudsman’s activities subject to judicial review
by the courts? Can the ombudsman appeal to courts to reinforce the powers granted by law?

Independence (practice)

To what extent is the ombudsman independent in practice?

Can the ombudsman operate in a professional and non-partisan manner? Are there any
examples of political influence on the appointment of the ombudsman's staff or examples
of political interference in the ombudsman's activities? Are there any cases of the ombuds-
man's political engagement or conducting other activities, prohibited by law, or holding
positions which might compromise independence? How common is it for the ombudsman
to be reappointed? How common is it for the ombudsman (or senior staff) to be removed
from their position before the end of their term without relevant justifications (or on political
reasons)? Can complaints be filed to the ombudsman without fear of retaliation?
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Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the public can obtain relevant
information on the activities and decision-making processes of the ombudsman?

Is there a confidentiality clause requiring the ombudsman to maintain the confidentiality of
complainants when needed? What kind of information on his activities (i.e. findings, recom-
mendations, reports, budget) is the ombudsman required to make publicly available, taking
into account reasonable confidentiality considerations? Are there any deadlines on making
such information publicly available? Is the ombudsman (senior staff of ombudsman s office)
required to make his/her asset declarations public? What are the regulations pertaining to
the involvement of the public in the activities of the ombudsman (e.g. public council, advice
committee, public consultations) taking into account reasonable confidentiality?

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in the activities and decision-making processes of the
ombudsman in practice?

What kind of information on the Ombudsman s activities is actually made publicly available
by the ombudsman? Does the information provide adequate details on the work performed
(e.g. average time taken to finalise complaints, proportion of complaints to the office that
were investigated)? Are there any cases of violation of time requirements for making such
information publicly available? Does the ombudsman have his own website? Does ombuds-
man make publicly available on his website all information required by law to be publicly
available? Does the ombudsman involve the public (independent experts, NGOs representa-
tives etc.) in his activities in practice? What are the main forms of such involvement? Does
the ombudsman make his asset declarations public in practice?

Accountability (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the ombudsman has to report and
be answerable for its actions?

To whom is the ombudsman accountable by law? What kind of information on ombuds-
man’s activities must be submitted to the body, to whom the ombudsman is accountable?
Must this information be debated (discussed) be this body? Are there any time provisions on
submission of this information? Must this information be publicly available? Are its activi-
ties subject to judicial review by the courts? Are there provisions for whistleblowing by the
ombudsman's staff on misconduct

Accountability (practice)

To what extent does the ombudsman report and is answerable for its actions in practice?
Does the ombudsman have to account for the activities of its staff in practice? What kind
of information does the ombudsman file (submit to the body, to whom he is accountable),
in practice? Is this information submitted in proper time? Is this information debated in
practice? Is the whistleblowing policy effective? Is the judicial review mechanism, if it ex-
ists, effective?
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Integrity (law)

To what extent are there provisions in place to ensure the integrity of the ombudsman?

Is there a code of conduct or any other rules aiming to ensure the integrity of the ombuds-
man? What issues and to what extent does it cover? Does it cover conflict of interest rules?
Rules on gifts? Restrictions on political engagement? Asset declarations? Confidentiality
of communication unless given permission? Obligation to hold all communications with all
those seeking assistance?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of the ombudsman ensured in practice?

Are existing codes of conduct, gift and hospitality regulations, post-employment restrictions,
conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in ensuring ethical behaviour by
the ombudsman and his staff? Are staff trained on integrity issues? Have there been cases
of violation of the code of conduct or other ethical standards? If yes, what sanctions were
levied against them? Are the ombudsman s asset declarations published and scrutinized?

Role

Investigation

To what extent is the ombudsman active and effective in dealing with complaints from the
public?

How simple is the procedure of lodging complaints to the ombudsman in practice? How
many complaints have been received and investigated in past year? Are the ombudsman's
recommendations generally implemented by the relevant institutions? Are there examples
of proactive investigation by the ombudsman? What is the public perception of the ombuds-
man? Is there an outreach programme in place to make the ombudsman's services better
known to the public?

Promoting good practice

To what extent is the ombudsman active and effective in raising awareness within govern-
ment and the public about standards of ethical behavior?

What governmental agencies are under the ombudsman office s jurisdiction by law and in
practice? How common is it for the ombudsman to consult before criticizing an agency or
person and to allow the criticizing to reply? Are there examples of public campaigns or
campaigns for government officials? Are there examples of the ombudsman making rec-
ommendations to government on such public and internal campaigns? Is the ombudsman
active in publishing findings, recommendations, reports on complaints, materials on the
principles of good administration and effective complaint handling? Does the ombudsman
monitor implementation of his findings and recommendations?
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8. General Audit

Capacity

Resources (practice)

To what extent does the audit institution have adequate resources to achieve its goals in
practice?

Is the budget of the SAI sufficient for it to perform its duties? Does the SAI control and man-
age its own resources? Are there regular increases in financial resources? If the SAI deems
resources to be insufficient, can it apply to the legislature directly for the necessary financial
means? Is there stability of human resources? Do staff members have an adequate academic
background and sufficient previous work experience? Do they have adequate career devel-
opment and training opportunities?

Independence (law)

To what extent is there formal operational independence of the audit institution?

Is the SAI established in the Constitution or solely in law? Is the principle of independence
of the SAI enshrined in the constitution or other legal act? Are the relations between the
SAI and the legislature laid down in the Constitution? Is there any state body which by
law can influence the SAIl's agenda? Can the SAI carry out its audits in accordance with a
self-determined programme and methods? Is recruitment to the SAI required to be based
on clear professional criteria? Is the director of the SAI appointed in the way that ensures
his/her independence? Does the law provide restrictions on political and other activities of
the director/members of SAL, aiming to ensure his/her independence and neutrality? Does
the director of the SAI have a fixed term of office by law (i.e. exceeding by one year or more
the term of the body appointing him) and can he be reappointed? Are the director and staff
protected by law from removal without relevant justifications? Are the director/members of
the SAl/staff immune from prosecutions resulting from the normal discharge of their duties?

Independence (practice)

To what extent is the audit institution free from external interference in the performance of
its work in practice?

Can the SAI operate in a professional and non-partisan manner? Are there any examples
of political influence on director s/members /staff appointment or examples of political in-
terference in the SAI's activities? Are there any cases of director /members /staff s political
engagement or conducting other activities, restricted by law, or holding positions which
might compromise the SAIl's independence? How common is it for the director/members to
be reappointed? How common is it for the senior SAI staff to be removed from their position
before the end of their term without relevant justifications (or for political reasons)?
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Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions in place to ensure that the public can obtain relevant
information on the relevant activities and decisions by the SAI?

What kind of documents (reports on audits, opinions on draft laws and state budget etc.)
must be prepared by the SAI? What kind of documents must be submitted to the legislature?
Must these documents be debated by the legislature? What kind of information on its activi-
ties is the SAI required to make publicly available? Are there any deadlines on making such
information publicly available?

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in the activities and decisions of the audit institution
in practice?

Which of the legally required documents are prepared by the SAI in practice? Are the re-
quired documents always submitted to the legislature? What kind of information is actually
made public? Is this information made public in proper time? Does the information provide
adequate details on the SAI's activities? How easy is it for the public to get access to the
information on SAI and its activities (audits, SAI'S internal organisation, methods of audit,
staff and financial capacity, budget, reports etc.)? Is there a SAI website? Is it up-to-date?

Accountability (practice)

To what extent are there provisions in place to ensure that the SAI has to report and be
answerable for its actions?

Is the SAI required by law to provide a comprehensive report on SAI activities to the parlia-
ment or other responsible public body at least once a year? Are there any legal requirements
on the content of this report? Is there any deadline for submission of the annual report to
the legislature? Is the SAI required to have its financial management audited itself? Is this
audit independent? Must the results of audit of the SAI's finances be submitted to the parlia-
ment (or another authorised body) with a comprehensive report on the SAI's activities? Are
there legal provisions which allow administrative bodies audited by the SAI to challenge or
appeal against audit results

Integrity (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of the audit institution?
Is there a code of conduct or other rules aiming to ensure the integrity of the SAI? What is-
sues and to what extent do(es) it (they) cover? In particular, does it cover conflict of interest
rules? Rules on gifts and hospitality? Post-employment restrictions? Does it espouse values
of independence, impartiality and objectivity?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of the audit institution ensured in practice?

Are existing codes of conduct, gift and hospitality regulations, post-employment restrictions,
conflict of interest policies, integrity bodies, etc. effective in ensuring ethical behaviour by the
SAI and its staff? Are staff trained on integrity issues? Have there been cases of violation of the
code of conduct or other ethical standards? If yes, what sanctions were levied against them?
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Role

Effective financial audits

To what extent does the audit institution provide effective audits of public expenditure?

Is it common for the SAI to examine the effectiveness of internal audit within government
departments? Is it common for the SAI to carry out not only audits of legality and regularity
of financial management and accounting, but also performance audits? Are reports on audit
findings comprehensive? Are the audits regular? Up to date? Presented to the legislature or
other authorised public body?

Detecting and sanctioning misbehavior

Does the audit institution detect and investigate misbehaviour of public officeholders?
Does the audit institution have adequate mechanisms to identify misbehaviour (access to
all records relating to financial management, power to request necessary information etc.)?
Does it have the authority to investigate misbehaviour? Does it have the political power,
clout and independence to identify responsibilities of officeholders? Does it (or other gov-
ernment agencies) clearly define the sanctions applicable? Is the sanction generally ap-
plied?

Improving financial management

To what extent is the SAI effective in improving the financial management of government?
How much focus does the SAI put on making comprehensive, well-grounded and realistic
recommendations to promote efficiency in the use of state money? How aggressively does it
follow up on its recommendations? Is there a review mechanism to assess whether govern-
ment has implemented the SAI recommendations? Is there evidence on whether govern-
ments act upon SAI reports?

9. Political parties

Capacity

Resources (laws)

To what extent does the legal framework provide an environment conducive to the forma-
tion and operations of political parties?

What is the legal process of establishing parties? What are the legal restrictions on party
ideology? Are there laws on freedom of association? Are political parties banned by law?
Are political parties and their role mentioned in the country s constitution? Is there a mini-
mum number of founders required to set up parties? What other legal requirements have to
be met to set up a party? What are the legal provisions available for political parties to ap-
peal against de-registration, rejected registration etc.? What restrictions exist on political
party activities, such as campaigning and internal democratic decision-making? To what
extent does the state provide support (financial subsidies, in-kind subsidies, tax incentives
etc) to political parties and candidates in order to prevent dependence on private financial
donors and guarantee equality of opportunity.
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Resources (practice)

To what extent do the financial resources available to political parties allow for effective
political competition?

What is the financial status of opposition parties, small and new parties? Is there sustain-
ability and diversity of funding sources for political parties? What is the balance between
private and public funding of political parties? Do parties have equitable access to airtime
during campaigns?

Independence (l1aws)

To what extent are there legal safeguards to prevent unwarranted external interference in the
activities of political parties?

What is the relevant legislation regarding state monitoring/investigation/dissolution of
political party operations? How easy it is for state authorities to order the banning of a
specific political party? What are the legal powers of state authorities for surveillance of
political parties? Is government oversight reasonably designed and limited to protect le-
gitimate public interests? Are there regulations allowing for mandatory state attendance of
political party meetings?

Independence (practice)

To what extent are political parties free from unwarranted external interference in their
activities in practice?

Are there examples of the state dissolving and/or prohibiting political parties or of state
attempts in this regard? Are there examples of other state interference in the activities of po-
litical parties? Are there examples of harassment and attacks on opposition parties by state
authorities or actors linked to the state/governing party? Are all political parties treated
equally by authorities? How common is the detention or arrest of political party members
because of their work? When attacks on political party members occur, does the state usu-
ally engage in a proper and impartial investigation?

Transparency (laws)

To what extent are there regulations in place that require parties to make their financial
information publicly available?

Are there comprehensive regulations governing financial accounting of political parties
requiring e.g. the disclosure of information on government subsidies and information on
private financing at regular and clearly defined intervals? Are there comprehensive regula-
tions on disclosure of campaigning money, public subsidies etc., requiring the disclosure of
both the amount, as well as the name and address of the contributor? To what extent are
parties required to make the public aware of such information through a variety of channels
(e.g. the electoral management body, internet)?

Transaprency (practice)

To what extent can the public obtain relevant financial information from political parties?
Do political parties make their financial information publicly available, as per the law?
How readily can the public access financial information from political parties, including
information on public and private donations and party expenditures? To what extent do par-
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ties pro-actively make the public aware of such information through a variety of channels
(e.g. electoral management body, internet access)?

Accountability (laws)

To what extent are there provisions governing financial oversight of political parties by a
designated state body?

Are there comprehensive regulations empowering a designated state body to demand finan-
cial reports from parties, both during and between election periods? What types of finances
need to be accounted for? Are there any legal loopholes which allow parties not to account
for certain finances? Are there sanctions for not submitting financial reports to the relevant
body in full and in a timely fashion? How often must reports be submitted to the body? Is
there a standard format? Does the report have to include both donations and expenditures?

Accountability (practice)

To what extent is there effective financial oversight of political parties in practice?

Do parties submit financial reports to a designated state body during and between elec-
tions? Is there a functioning mechanism to ensure the accuracy of the reports? How ac-
curate and reliable are they in reality? Are sanctions for non-compliance enforced by the
designated oversight body in practice?

Integrity (laws)

To what extent are there organisational regulations regarding the internal democratic Gov-
ernance of the main political parties?

Are there regulations on the election of party leadership in the country’s main political
parties? Selection of candidates? Decision-making processes regarding party platforms?

Integrity (practice)

To what extent is there effective internal democratic governance of political parties in practice?
How are party leadership and candidates selected in practice for the country s main politi-
cal parties? How are the policies of political parties determined in practice?

Interest aggregation and representation

To what extent do political parties aggregate and represent relevant social interests in the
political sphere?

Are there stable parties with distinct political platforms? Are there specific interest groups
who dominate certain political parties? Are there other clientelistic relationships between
individuals/narrow groups and certain political parties? What is the legitimacy of political
parties among the population? How strong is the linkage between political parties and civil
society?

Anti-corruption commitment

To what extent do political parties give due attention to public accountability and fight
against corruption?

Are these issues mentioned in party manifestos and electoral commitments? Are they given
prominence in speeches by party leaders?
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10. Media

Capacity

Resources (law)

To what extent does the legal framework provide an environment conducive to a diverse
independent media?

Are there any restrictions to set up broadcast media entities? If a broadcast media license is
necessary, can a negative decision be appealed? Does broadcasting legislation provide for
an environment conducive to public, commercial and community broadcasting? Is media
diversity promoted through adequate competition regulation/legislation? Is entry into the
Jjournalistic profession unrestricted by law? Are there any restrictions on setting up print
media entities? If a print media license is necessary, can a negative decision be appealed?

Resources (practice)

To what extent is there a diverse independent media providing a variety of perspectives?
Are there different media organizations (print, broadcast, internet) in and outside the capi-
tal? Do they represent the entire political spectrum? Do they reflect a broad spectrum of
social interests and groups? Are they affordable? Do they have adequate financial resources
to be efficient? Do journalists have adequate qualifications?

Independence (law)

To what extent are there legal safeguards to prevent unwarranted external interference in the
activities of the media?

Is freedom of expression enshrined in the Constitution and/or relevant legislation? Are there
legal provisions on editorial independence? Are there libel lawa? Is there a law on access
to information? Are private or community media permitted to exist regardless of format
(i.e., print, broadcast, Internet, etc.)? Is censorship illegal? Are journalists permitted to
withhold their sources by law? Is licensing of broadcast media apolitical? Does licensing
deal with technical aspects of broadcasting only or does it also regulate the content (types
of broadcasted programs)? Are there any rules allowing the government to control informa-
tion disseminated by media at any time?

Independence (practice)

To what extent is the media free from unwarranted external interference in its work in
practice?

Do government regulators or professional oversight boards operate independently of state
interference? How widespread is censorship? How widespread is self-censorship? Can
Jjournalists assert their right to freedom of expression without fear? Is the law on freedom of
expression effectively enforced? To what extent is intimidation and harassment of journal-
ists common? Are crimes that threaten media freedom generally prosecuted? To what extent
are journalists’ agendas/editorial stances set by the government of a particular party? Is
access to official or unofficial media sources generally controlled? Does the state try to
control the media through allocation of advertising or subsidies? Are there any examples
of political influence on media? Are media licenses issued through clear and transparent
process?
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Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions to ensure transparency in the activities of the media?
Are print media and broadcast companies required to disclose their ownership?

Does the media generally have clear rules on disclosure of information relating to internal
staff, reporting and editorial policies?

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in the media in practice?

Do print and broadcast media generally disclose their ownership? Does the media general-
ly make information on its internal staff, reporting and editing policies publicly available?

Accountability (law)

To what extent are there legal provisions to ensure that media outlets are answerable for
their activities?

Are there government regulators or professional oversight bodies, such as a press council
and/or a broadcasting regulatory authority? What is their mandate? Are media outlets re-
quired to submit reports to these authorities? Are there mechanisms for an individual or an
agency subject to media criticism to reply and inform the public of his/its opinion on the
given issue? Is media required to correct erroneous information in a timely manner? If yes,
does the correction have to be made in a manner that it is easily noticeable?

Accountability (practice)

To what extent can media outlets be held accountable in practice?

Do government regulators or professional oversight boards, such as press councils, operate
effectively? Do media usually grant a right of reply without prompting from outside agents?
Do media usually have forums such as blogs, chats with reporters and editors or other ways
for the public to interact with the people who collect and disseminate the news? How widely
used/effective are such forums? To what extent do individual media outlets have ombuds-
men? Do the media correct erroneous information as necessary and in a timely manner?

Integrity (law)

To what extent are there provisions in place to ensure the integrity of media employees?

Is there a sector-wide code of ethics/code of conduct? How comprehensive is it and which
media outlets does it cover? Is it a mandatory or voluntary code? How common are indi-
vidual codes of ethics? How common are ethics committees within individual media outlets?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of media employees ensured in practice?

How widely do journalists follow a code of conduct? How common is it for journalists to
receive independent instruction on ethics? Is there a professional organisation defending
Journalists and governing media ethics? How widely do journalists/editors follow proce-
dures when gifts/hospitality are offered? Do journalists rely on multiple sources? Do they
seek out and report on both sides of an issue?
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Role

Investigative and expose cases of corruption practice

To what extent is the media active and successful in investigating and exposing cases of
corruption?

Is investigative journalism a key part of the media s work in the country? How many inves-
tigative journalists and/or programs are there? Are there high profile cases of corruption
investigations by journalists? Are there specific media outlets which focus on investigative
journalism?

Inform public on corruption and its impact

To what extent is the media active and successful in informing the public on corruption and
its impact on the country?

Are there specific programmes run by the media to educate the public on corruption and
how to curb it? How much prominence do these programmes have? How successful are
they? Is there high-level support for these programmes?

Inform public on governance issues

To what extent is the media active and successful in informing the public on the activities of
the government and other governance actors?

Do media outlets regularly report on government/governance activities? How objective is
media reporting on these topics? How comprehensive is it? Can the public easily obtain an
unbiased account of regular government activities through media?

11. Civil society

Capacity

Resources (law)

To what extent does the legal framework provide an environment conducive to civil society?
Is the right to associate enshrined in the Constitution and/or any other legal acts? How
simple, quick, and inexpensive is the procedure of registering CSOs? What are the legal
provisions available for organisations to appeal against de-registration, rejected registra-
tion etc.? Are unregistered CSOs prohibited? To what extent are CSOs free to engage in
advocacy/criticize government? How favourable is the tax system to CSOs? How narrow/
broad is the range of CSOs that are eligible for tax exemptions, if any? How significant are
these exemptions?

Resources (practice)

To what extent do CSOs have adequate financial and human resources to function and oper-
ate effectively?

How common is it for CSOs to rely on a single grant and/or be dependent on a single do-
nor? To what extent can CSOs rely on local funding sources? In general, how diverse are in-
dividual CSO funding sources? How strong is the volunteer and membership base of CSOs
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overall? How numerous are private philanthropic donors in the country? To what extent are
CSOs able to attract skilled professionals as staff? Do revenues from services, products, or
rent from assets supplement the income of CSOs?

Independence (law)

To what extent are there legal safeguards to prevent unwarranted external interference in
the activities of CSOs?

Are citizens allowed to form and get engaged in groups regardless of political ideology, re-
ligion or objectives? Are the permissible grounds for state interference in CSOs limited and
defined in law (to issues of national security, public order, public health/morals and protec-
tion of rights of others)? Does the law state that this interference is limited to necessary
and proportionate means to pursue legitimate government interests? Are there regulations
stipulating state membership on CSO boards? Are there regulations allowing for mandatory
state attendance at CSO meetings? Does the right to privacy extend to CSOs?

Independence (practice)

To what extent can civil society exist and function without undue external interference?

To what extent are CSOs free to operate without undue government interference? Are there
examples of government manipulating CSOs to advance its interests? Are there examples
of state officials intimidating, harassing or attacking civil society actors? How common is
the detention or arrest of civil society actors because of their work? When attacks on civil
society actors occur, does the state usually engage in a proper and impartial investigation?

Governance

Transparency (practice)

To what extent is there transparency in CSOs?

Do CSOs make information on their activities available to the general public on a regular
basis? In general, do they provide annual reports? Do they make their financial statements
publicly available? Do they make the composition of their boards publicly available?

Accountability (practice)

To what extent are CSOs answerable to their constituencies?

In general, to what extent are CSO boards and/or members effective in providing oversight
of organizational activities? Do boards include members from outside the organisation?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of CSOs ensured in practice?

Are there efforts among CSOs to self-regulate? Is there a sector wide code of conduct? How
effective and enforceable are existing self-regulatory mechanisms? Is adherence to the code
of conduct monitored and assessed?
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Role

To what extent is civil society active and successful in holding government accountable for
its actions?

How strongly developed is civil society s public watchdog role? What are examples of high-
profile and successful activities in this regard? How widespread are civil society advocacy
campaigns, public education, public engagements etc with regard to anti-corruption? How
common are instances where government has taken positive action following CSO advo-
cacy?

Policy reform

To what extent is civil society actively engaged in policy reform initiatives on anti-corrup-
tion?

How much input does civil society provide to ongoing anti-corruption reform discussions?
How much does civil society seek to initiate anti-corruption reforms?

12. Private sector

Capacity

Resources (law)

To what extent does the legal framework offer an enabling environment for the formation
and operations of individual businesses?

How enabling are the laws governing the formation, operation, insolvency and winding up
of businesses? How many steps are involved in starting a business? How detailed is each
step? To what extent are (intellectual) property rights protected by law? To what extent is
the enforcement of contracts protected by law?

Resources (practice)

To what extent are individual businesses able in practice to form and operate effectively?
How difficult/easy is it in practice to register a business? How many days does it take on
average? How costly is the process of registering a business? Are laws concerning the
formation, operation, insolvency and winding up of businesses effectively enforced? Is the
complaints mechanism working effectively? Are property rights protected effectively in
practice?

Independence (1aws)

To what extent are there legal safeguards to prevent unwarranted external interference in
activities of private businesses?

To what extent does the legal system provide a role for public officials in terms of the start-
up and operation of private businesses (e.g. registration, licensing, trademark registration
and protection and trade practice)? What are the complaints mechanisms for businesses to
seek redress in case of undue external interference? Are there regulations which allow busi-
nesses to seek compensation in case of undue external interference?
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Independence (practice)

To what extent is the business sector free from unwarranted external interference in its work
in practice?

Are there examples of government officials abusing office to exploit the private sector? How
common is it for state officials to solicit unofficial payments in their dealings with private
businesses? Are there examples of abuse of state power to gain access to private sector
assets or resources? Are there examples of the state exercising undue authority over the
economy that subverts the rule of law? How difficult is it for a business to complain or file a
law suit against the behaviour of the public administration or a civil servant?

Governance

Transparency (law)

To what extent are there provisions to ensure transparency in the activities of the business
sector?

How weak/stringent are financial auditing and reporting standards? Does the state or stock
exchange require businesses to be annually audited by an external auditor? Are these audits
required to be published? Are there statutory codes of conduct that accountants must ob-
serve — in particular, are accountants required to adhere to International Financial Report-
ing Standards? Are there annual banking inspections?

Transparency (practise)

To what extent is there apenhet og innsyn in the business sector in practice?

Is general data on registered companies (names of directors, contact details, annual reports
etc) available to the public? How effectively applied are financial auditing and reporting
standards? Is there third-party verification of financial records? Is information on the own-
ership structure of businesses publicly available? Do large corporations report on corpo-
rate responsibility and sustainability? What do companies disclose in relation to countering
corruption? To what extent are these disclosures available to the public?

Accountability (law)

To what extent are there rules and laws governing oversight of the business sector and gov-
erning corporate governance of individual companies?

How comprehensive are corporate governance provisions in the laws? Does the law define
to whom managers of different types of enterprises must report (e.g. to partners, to share-
holders; to the Board)? Is there an appropriately funded and professionally staffed financial
regulator overseeing companies? Is there a stock market oversight body?

Accountability (practice)

To what extent is there effective corporate governance in companies in practice?

To what extent are existing provisions effective in ensuring good corporate governance? To
what extent are oversight bodies effective in practice? To what extent does the state incen-
tivise companies to disclose anti-corruption relevant information?
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Integrity (law)

To what extent are there mechanisms in place to ensure the integrity of all those acting in
the business sector?

Are there sector-wide codes of conduct? Do any businesses or sectors have mandatory anti-
corruption codes? How comprehensive are they? Do they cover individual behavior? Do
these provisions extend to Boards? Are they comprehensive (i.e. do they cover conflict of in-
terest, bribery and corruption, good commercial practice, gifts and entertainment policies,
whistleblowing?) Does the laws expressly prohibit bribery when doing business abroad?
Does effective legislation exist to provide meaningful sanctions in the case of private sec-
tor bribery? Does legislation cover both personal and corporate liability? Does the law
require bidders for public contracts to have ethics programmes (e.g. anti-corruption agree-
ments, business principles) in place and the corresponding compliance mechanisms? Are
corporate codes of conduct and other aspects of corporate responsibility rare/nonexistent
OR frequent? Do large corporations generally have professional chief compliance officers?

Integrity (practice)

To what extent is the integrity of those working in the business sector ensured in practice?
Are existing codes applied/enforced effectively? How common is bribery by businesses in
the country and abroad? Are chief compliance officers generally effective and empowered
in their work? Are whisteblowing policies applied effectively? What internal procedures/
monitoring mechanisms have companies put in place to prevent cases of bribery? Is there a
blacklist of companies that engage or have engaged in corrupt practice and money launder-
ing? Have many companies signed integrity pacts? To what extent is there a general con-
cern for integrity within and from outside the private sector? Is it common for companies
to train employees on issues of integrity? Is legislation on foreign bribery implemented and
are sanctions applied in proven cases?

Role

Anti-corruption policy engagement

To what extent is the business sector active in engaging the domestic government on anti-
corruption?

Is anti-corruption on the agenda when large business associations and chamber of com-
merce meet the government? Are there examples of business associations publicly calling
on the government to fight corruption? Have many companies subscribed to the UN Global
Compact?

Support for/engagement with civil society

To what extent does the business sector engage with/provide support to civil society on its
task of combating corruption?

Are there examples of joint business-civil society initiatives on combating corruption? Are
there examples of businesses providing financial support to civil society initiatives seeking
to combat corruption?
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