Sentralbanklovgivning —
utviklingsinjer og endringsbehov

Bernt Nyhagen®

De rettslige rammene for sentralbankene er stadig i fokus. Artikkelen ser
pa utviklingen av sentralbanklovgivningen internasjonalt og i Norge og
gjennomgar naar mere aktuelle lovendringssparsmal i Norge.

1 Innledning

«Slipp sentralbanken fri», «Monetag vekkelse», «Er uavhengige sentralbanker
udemokratiske?, «Ingen problem sa lenge fornuftige mennesker styrer sentra-
banken», «Feldt varnar for nya Rikshanken», «Storvik vingeklippet», «Storvik gir
0ss hdp», «Tid for endring», «Hys-hys om euro». Avisoverskriftene er mange og
sentralbankene har selden grunn til & klage pa mediainteressen. Iblant hadde det
snarere vaat en fordel om det ble skrevet og sagt litt mindre.

Et innspill fraen sentralbankjurist ma det likevel vagre rom for. Min artikkel vil
konsentrere seg om de rettdige rammene for sentralbankene internagonalt og i
Norge med saalig fokus pa uavhengighetspersmal og forholdet til statsmyndighe-
tene. Et historisk tilbakeblikk vil vise a aktuelle problemgtillinger kanskje ikke
altid er nye (pkt 2). Jeg har moret meg med a ga noe lengre tilbake i historien
enn den aktudle utvikling. Det gis deretter et utsnitt fra debatten om og behand-
lingen av sentralbanksparsmdl internagonalt og i Norge den senere tid (pkt 3). Et
hovedpunkt i artikkeden e en gjennomgang av en dd aktuele lov-
endringssparsmd i Norge pa bakgrunn av foreliggende lovgivningsinitiativ, debatt
og utviklingstendenser (pkt 4). Til dutt falger en avrunding (pkt 5).

2 Tilbakeblikk

2.1 Internasonalt

Sveriges Rikshank og Bank of England blir vanligvis omtalt som de ddste sen-
tralbanker. Riksbanken ble etablert i 1668, men da mer som vanlig bank enn
egentlig sentralbank eller seddelbank. Rett til & utstede egentlige pengesedier fikk
banken farst pd 1800-talet, og seddelmonopol fikk den i begynnelsen av vart
arhundre. Bank of England ble stiftet ved charter av 1694 og fikk umiddelbart
seddel utstedel sesrett.

Farst pa begynnelsen av 1800-tallet ble en ny gruppe av de ndvarende sen-
tralbanker etablert, selv om noen har aner lenger tilbake. Da fikk en bl.a. Banque
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de France (1800), Finlands Bank (1811), Nederlandsche Bank (1814), Norges
Bank (1816), Ogterreichische Nationalbank (1817) og Danmarks Nationalbank
(1818).

| annen halvdel av 1800-tallet fulgte s3 opprettelsen av nasjonale sentralban-
ker i Belgia, Japan, Russdand, Spania og Tyskland. Ved inngangen til vart arhund-
re kom det til nagonabanker i noen mindre land i @st-Europa samt i Egypt og
Persia. The Federal Reserve System (FED) ble opprettet som sentralbank i USA
i 1913.

Etter farste verdenskrig fikk vi en rekke nye sentralbanker. Den internasjona-
le gkonomiske konferanse i 1920 i Brussel hadde hendtilt til dle land som enna
ikke hadde sentralbanker, om snarest mulig a etablere dike for & bidratil stabilitet
i de nagonate penge- og banksystemer og for a styrke det internasjonale samar-
beid.

En ny bglge av sentralbanker fulgte etter annen verdenskrig, i farste rekke i
de tidligere kolonistatene hvor sentralbankene ble betraktet som et av symbolene
pa politisk uavhengighet.

Utenom seddelmonopol ble ogsa de nye sentralbankene tillagt de vanlige opp-
gaver en tradigonelt har forbundet med sentralbanker — statens fiskalagent og
bankforbindelse, forvaltning av valutareservene, bankenes bank mv. Med hensyn
til kompetanseomrédet for evrig, varierte dette mye avhengig av den politiske og
gkonomisk/finansielle struktur i landene.

Uavhengighet av den utevende statsmakt var lenge et grunnleggende prinsipp
for sentralbankvirksomhet. Sentralbankenes ansvar for vekding av sine sedler
mot salv (vanlig far 1870-arene) eler gull forutsatte at de ikke ble utsatt for poli-
tisk patrykk. Men prinsippet om sentralbankenes uavhengighet ble hevdet ogsa
etter at de fleste sentralbankene i 1920-arene ble fritatt for gullinnlgsningsplikten.
Salig fra annen halvdd av 1930-drene begynte bade nye oppgaver og en ny
holdning & gjere seg gieldende, som sterkere understreket sentralbanken som et
forvatningsorgan og med pengepolitikken som integrert ledd i den gkonomiske
politikken.

Generdlt kan en § a sa lenge ambionsnivaet i den gkonomiske politikk var
lavt og de virkemidler en radet over var begrenset, hadde sentralbanken en bety-
ddig grad av salvstendighet. Men salvstendigheten gjaldt innenfor grenser som
var stramt trukket opp i lovverk og av pengesystem. Etter hvert som de politiske
myndigheter pétok seg et starre ansvar for den gkonomiske utvikling, ledet dette
ogsatil at de skaffet seg og brukte utvidete virkemidler for a gijennomfare politik-
ken, en gkonomisk politikk som sentralbankene ble en del av. Dette utvidete
ansvarsomrade for den gkonomiske politikk har likevel gitt rom for forskjellige
lzsninger mht sentralbankens tilling pa sitt spesielle omrade — gjennomferingen
av penge- og vautapalitikken. Forskjellen mellom de ulike land kom her saalig
fram i hvem som fastla de pengepolitiske mdltall, og i statsmyndighetenes med-
virkning nér det gjadt anvendelsen av de pengepolitiske virkemidler.

I hvilken grad disse forskjellene avspeilte seg i lovgivningen varierte. Graden
av faktisk selvstendighet for sentralbankene lar seg i det hele ikke uten videre
utlede av de forskjellige lovverk, men vil variere med tradigon, faktisk autoritiet,
personer i ledelsen mv. Som sentralbanker med saalig sterk grad av selvstendig-
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het har gjerne vaat nevnt den amerikanske Federal Reserve, den tyske Bundes-
bank og den sveitsiske nagonabank. Som sentralbanker som var undergitt poli-
tiske direktiver i virkemiddelbruken kan nevnes den engelske, franske og italien-
ske sentralbanken.

| dlefall det seneste tidret har utviklingen internagonat klart gétt i retning av
starre faktisk og rettdig sentralbankuavhengighet. Ofte har dette skjedd sammen
med fastdaing av prisstabilitet som det politisk bestemte, sentrale ma for penge-
politikken. Klarest ser vi dette i det nye europeiske sentralbanksystem og valg av
pengepolitisk regime for dette. Viktig har ogsa vaat et av Blair-regjeringens far-
ste sentrale politiske vedtak etter valget i 1997 — fridtilling av Bank of England i
giennomfaringen av pengepolitikken. Land som na legger om sin politikk fra sen-
tralstyring til markedsgkonomi, felger gjennomgaende de samme hovedprinsi pper,
med saalig vekt pa sentralbankens selvstendighet i utevelsen av pengepolitikken.
Som en motvekt mot utviklingen med starre sentralbankuavhengighet, har samti-
dig betydningen av innsyn overfor («transparency») og ansvar for («accountabili-
ty») sentralbankene blitt understreket.

Kanskje har pendelen begynt & svinge tilbake igjen. | EU-landene synes det
nai sterkere grad & bli fokusert pa vekst og sysselsetting. Dreiningen i synet pa
den gkonomiske politikken kan ga i retning av at sentrabanken i starre utstrek-
ning bar vektlegge hensynet til vekst og sysselsetting i utformingen av pengepoli-
tikken. Sentralbanken forutsettes fortsatt veae selvstendig, men ogsa rimelig
«lydhar» overfor politikerne. Den koordinerte rentenedsettelsen i @MU-landene
3.12.98, synes det likeve riktig & se pa som en handling i full forening med pris-
stabilitetsmalet og sentralbankuavhengighet og ikke som utdag av en annen eler
patvunget pengepolitikk.

| EU-landene kan det for gvrig pa kort eler mellomlang sikt i hayden bli te
om nyanser i vektleggingen, idet landene er traktatmessig forpliktet til & prioritere
opprettholdelse av prisstabilitet i pengepolitikken og et uavhengig sentralbanksy-
stem. Nettopp denne traktatmessige binding som i prinsippet bare kan |gses pa
ved ensemmighet, kan synes saalig betenkelig fra et «demokrati»-synspunkt.
Dette bundethets-problem er ikke relevant ved den aktuelle diskugon om en
uavhengig sentralbank i Norge.

Pa pengepolitikkens omrade ma ellers nevnes de vidtgaende internasonale li-
beraiseringer av valuta- og kapitalstrammene som landene er bundet til iht avta-
ler i regi av IMF, WTO, OECD og EU/ES mv. Noen konsekvenser av dette
for sentralbankene er nevnt i forskjellige sammenhenger nedenfor. Men ogsa pa
dette omrade har man den senere tid, med bakgrunn bl.a i Asia-krisen, kunnet
registrere visse initiativ for & snu utviklingen i retning av a gjeninnfare restriksjo-
ner pa kapitalbevegelser og avgifter pa valutahandelen mv.

Den internasionale utvikling pa andre omrader som organisering av banktilsyn,
sentralbankenes gkende engasement i betalingssystemer, tendenser til uskilling
av forretningsdrift mv, kommer jeg ogsa kort tilbake til.

2.2 Norge framtil sentralbankloven av 1985

| Danmark-Norge ble det gjennomfert en stor pengereform i 1813 med en riks-
bank med enerett til & utstede sedler og med en egen avdeling i Norge. Etter
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atskillelsen fra Danmark fortsatte avdelingen i Norge som en selvstendig norsk
bank. | novembergrunnloven fra 1814 ble det si bestemt (§ 110):

«Norge beholder sin egen Bank, og sit eget Penge- og Myntvesen,
hvilke Indretninger ved Lov bestemmes.»

Norges Bank ble deretter grunnlagt ved lovvedtak 14.6.1816. Samtidig ble det
vedtatt en «Lov angaaende Pengevassenet». Stiftelsen av banken var et viktig
ledd i bestrebelsene pa a skape et sdlvstendig, norsk pengevesen. Banken ble
organisert som et privateid akgeselskap, ble gtt konsesion for 30 &, og fikk rett
til & utstede pengesedler som skulle vaae tvungne betdingsmidler. For bl.a a sikre
uavhengigheten best mulig overfor kongemakten, ble bankens hovedsete lagt
flere dagsreiser unna hovedstaden til Trondhjem. | 1897 ble faren ansett for &
vage over, eler de praktiske ulemper for store, og hovedsetet flyttet til Christia-
nia. Ved sden av seddelutstedelsen hadde banken bl.a. viktige oppgaver som
vanlig bank overfor nagringdivet. Noen annen form for bankvesen fantes ikke i
Norge pa den tid banken ble stiftet.

| 1875 fikk vi en ny lov om pengevesenet og i 1892 en ny lov om Norges
Bank. | 1936 ble det klargjort i loven at Norges Bank hadde anledning til & drive
markedsoperagoner. | 1949 overtok staten akgene i Norges Bank. | 1962 over-
fares myntvesenet og Den Kongelige Mynt fra staten til Norges Bank.

Lovene fra 1875 og 1892 bygde fortsatt pa forutsetningen om et metallistisk
pengesystem, der Norges Bank var forpliktet til dels & veksle inn norske kroner
mot en negmere angitt mengde gull og dels & utstede norske kroner mot gull. For
a ha kontroll over innlasningsplikten og seddelvolumet, var banken rettdig uav-
hengig av de politiske myndigheter. Norges Bank var sdledes ikke underkastet
instrukgonsmyndighet, heller ikke hadde cen plikt til & forelegge sine avgjerel ser
for andre myndigheter og det var ingen adgang for andre myndigheter til & an-
gjere bankens vedtak. Statspraksis gjennom mellomkrigstiden aksepterte denne
selvstendighet.

Etter at gullstandarden var opphevet i 1914, representerte Norges Banks pari-
politikk og gieninnfaring av gullstandarden i 20-arene en saalig turbulent og an-
stridt periode for Norges Bank. Opplevelsen av 20-arenes problemer ga tilliten til
sentralbanken en avorlig knekk. Noen vil mene at erfaringene fra denne periode
kanskje fortsatt er med & prege holdningene til Norges Banks rolle i dag. Et klart
skifte i holdning kom i dle fal med den annen verdenskrig. |1 1946 kom den nye
gefdirektar Gunnar Jahn med en prinsipputtalelse om at det «er en selvfalge at
en seddelbank ikke kan og ikke bar fare en politikk som er i uoverensstemmelse
med den som er beduttet av Storting og regjering». Carsten Smith har i 1985
formulert det dik at «Senere har banken, under skiftende ledelser og i forhold til
skiftende regjeringer, giennomfert et samarbeid og en innordning uten a gjere
bruk av sin uavhengige status».

Med visse endringer dannet loven om pengevesenet fra 1875 og loven om
Norges Bank fra 1892 likevel de sentrale formelle, legale rammer for Norges
Banks virksomhet helt til ikrafttredelsen av den nye loven om Norges Bank og
pengevesenet i 1985. Utviklingen hadde da naturlig nok Igpt fra en rekke av be-
semmelsenei disse lovene. De regulerte en rekke sekundaare og til dels bortfalte
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problemer, mens sentrale kreditt-, penge- og valutarettdige sparsmd til dels stod
ubesvarte. En hovedoppgave var derfor en rettdig opprydding.

Na hadde det riktignok fer vedtagelsen av den nye sentralbankloven, blitt ved-
tatt to andre sentrale lover pd omradet. Parallelt med at sentrale bestemmelser i
1875- og 1892-lovene mistet sin praktiske betydning, ble sentrale deler av penge-,
kreditt- og vautapolitikken etter annen verdenskrig styrt gjennom farskjdlige
direkte reguleringer i medhold av vautareguleringdoven av 1950 og penge- og
kredittloven av 1965. Vautareguleringen tok opprinnelig primaat sikte pa a sikre
kontroll med betalingsbalansen og stette opp om vareragoneringen, senere korn-
troll med kapitalbalansen ved direkte kontroll av valutabevegelsene. Hovedmale-
ne for reguleringene etter penge- og kredittloven var & opprettholde en kontrollert
renteutvikling, serge for balansert kredittilgang og & kanalisere kreditten til @
skede sektorer. | perioder skjedde reguleringene delvis i former for frivillighet
giennom Samarbeidsnemnda, kredittavtaer og renteforstaglser mv mellom myn-
dighetene og bankene.

Kompetansen etter disse lovene |a og ligger hos Kongen med delegasion til
Finansdepartementet. Norges Bank har i tilfelle bare fatt delegert myndighet
underordnet departementet. Sentralbankens tradigonelle pengepolitiske virkemid-
ler i form av fastsettelse av sine utldns- og innskuddsrenter overfor bankene,
intervengoner i penge- og valutamarkedene og tilfarsal og inndragning av likvidi-
tet, ble n& hovedsakelig bare brukt til & supplere myndighetenes virkemiddelbruk
etter valutareguleringdoven og penge- og kredittloven.

Pa denne bakgrunn ble den nye norske sentral bankloven forberedt og veditatt.
Loven bletil etter en bred og til dels skarp debatt om bankens oppgaver og plassi
styringsverket. Det ble hevdet synspunkter som spente fra sentralbanken som en
fjerde statsmakt for pengevernet til sentralbanken som et vanlig forvatningsor-
gan. Saalig omstridt var fordaget om en lovfestet instrukgonsrett for regjeringen
overfor banken. | ckt store og hele ma man kunne si at lovfordaget innebar en
opprydding og kodifisering av den praksis som hadde nedfelt seg fram mot ved-
tagelsen, men som kanskje ikke helt tok hayde for en utvikling internagonat og i
markedene som var pa gang.

Sazlig Noarges Bank fremkom i sin haringsuttalelse med kritikk i denne ret-
ning. Direkgonens heringsuttalelse er utgitt i Norges Banks skriftserie nr 14,
1984. Det vises bl.a her til a Norge gjgr mindre bruk av sin sentralbank i gjen-
nomfgringen av penge- og kredittpolitikken enn noe annet industridisert land med
sammenlignbare politiske ingtitugoner. Utvalgets fordag vil ikke forandre noe pa
dette. Andre land har langt tidligere i etterkrigstiden og i sterre grad enn Norge
tatt i bruk markedsorienterte virkemidler i kredittpolitikken (s 6). Sammenholdt
med internagona sentrabanklovgivning trekkes ssalig fagende fram i forhold til
lovutkastet (s 11):

« @) Formalsparagrafen har fétt en svaat generell utforming som ikke
gir banken noen spesiell masetting for sitt arbeid.
b) Det er ikke lagt til rette for noe besutningsorgan av personer som
har sin fulle arbeidstid i banken. - - -

¢) Pengepolitiske reservekrav er ikke innarbeidet i sentralbanklov-
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givningen.

d) Det er bare lagt en formell begrensning pa adgangen til direkte
|an til statskassen.

€) Tilsynet med kredittinstitugonenes virksomhet er holdt utenfor
sentralbanken.

f) Lovutkastet tar ikke stilling til anvendelsen av overskuddet.

0) Generdt tar andre lands sentralbanklovgivning i langt sterre grad
sikte pa a regulere de forhold som gjelder sentralbanken i selve
loven, mens det foreliggende lovutkast mer bagrer preg av a vaae
en fullmaktdov for skiftende regjeringer.»

Loven ble likevel i det store og hele vedtatt i samsvar med Ryssdal-utvalgets
fordag. Bare Fremskrittspartiet gikk inn for sterre uavhengighet for sentralban-
ken under lovbehandlingen.

2.3 Sentralbankloven av 1985 og utviklingen senere

Loven dér fast at Norges Bank skal vaae et utgvende og radgivende organ for
penge-, kreditt- og vautgpolitikken. Den skal utstede pengesedier og mynter,
fremme et effektivt betaingssystem innenlands og overfor utlandet og overvake
penge-, kreditt- og valutamarkedene. Ved siden av disse og andre oppgaver som
nevnes spesiet i loven, kan banken sette i verk tiltak som er vanlige dler naturli-
ge for en sentralbank. Det gir banken et ansvar for & mete skiftende utfordringer
over tid. Samtidig skal banken uteve sin virksomhet i samsvar med de @kono-
misk-politiske retningdinjer som er fastlagt av statsmyndighetene (regjeringen og
Stortinget i fellesskap).

Lovteknisk har loven fétt et greit omfang (29 paragrafer). Den er delt i 6 ope-
rative kapitler med aminnelige bestemmelser, organisatoriske bestemmelser,
bestemmelser om de 3 hovedomréder betdingsmidler (erstatter den gamle
pengeloven fra 1875), kredittmarkedet og val utamarkedet, og endelig om budgett,
beretning og regnskap.

| lovproposigonen understrekes det for evrig at det ikke legges opp til «ve-
sentlige endringer i forholdet mellom de politiske myndigheter og Norges Bank
ved opplegget og giennomfaringen av penge-, kreditt- og vautapolitikken. Dette
innebagrer blant annet at myndighet til a treffe vedtak med hjemmel i kredittloven
fortsatt vil ligge hos de palitiske myndigheter og at de sentrale deler av rentepoli-
tikken fastsettes av Storting og Regjering som na» (prp s 3).

Sik har det ikke helt gétt. Fra midten av 80-&rene har virkemidlene etter pen-
ge- og kredittloven og vautareguleringsoven gradvis gait ut av bruk til fordel for
mer markedsmessige virkemidler. Ingen av bestemmelsene i penge- og kredittlo-
ven som knytter seg til regulering av kredittstrammer, reservekrav eller rentere-
gulering har vaat i bruk siden 1987. Bestemmelsene i valutareguleringsloven om
regulering av vautastrammer har i liten grad vaat anvendt siden 1990. Penge- og
kredittloven og vautareguleringdoven utgjer ikke lenger en aktiv ddl av virkemid-
delapparatet i den gkonomiske politikken. Som en konsekvens av dette sendte
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Finansdepartementet hesten 1996 pa hering et notat om opprydding av bestem-
melser i penge-, kreditt- og vautalovgivningen. Penge- og kredittloven og vauta-
reguleringsoven foredas her opphevet, og bestemmelser som det er aktuelt &
viderefare innarbeidet i sentralbankloven. Dette lovfordaget omtales neamere
nedenfor i pkt 4.5.

Det viktigste virkemiddelet i pengepolitikken er sdedes na igien sentralban-
kens fastsetting av innenlandske pengemarkedsrenter (i ferste rekke gjennom
dagsl ansrenten og folioinnskuddsrenten overfor bankene), supplert av markedsin-
tervengoner. Og for bruken av disse virkemidler har Norges Bank
primearkompetanse direkte etter sentralbankloven (sentrbl 88 19, 20, 21 og
motsetningsvis § 24). Dette innebager at Norges Bank har vesentlig sterre
selvstendighet | den pengepolitiske virkemiddelbruken | dag en da
sentral bankéowven lsielgiar isp8®&rommet for Norges Banks virkemiddelbruk i prak-
sis fortsatt mer begrenset enn hva som er vanlig internagonalt, pga vart relativt
snevre og kortsiktige pengepolitiske ma om valutakursstabilitet. Slik sett vil en
overgang til en form for inflagonsstyring, bety et starre rom for skjenn og lang-
sktighet og gi bankens bedutninger om virkemiddelbruken starre selvstendig
betydning enn i dag. Nettopp dette sterre spillerom er et av kjernespgrsmdenei
diskugonen om valg av pengepolitisk regime. Det vises negmere til fremstillingen
nedenfor saalig under pkt 4.3.

| debatten far, omkring og etter vedtagelsen av sentralbankloven av 1985 har
salig de pengepolitiske oppgaver og uavhengigheten pa dette omrade stétt i
fokus. | alefal tre andre sentrale omrader bar ogsa nevnes:

- | mange land er tilsynet med bankene helt eler delvis lagt til sentralbanken —
bl.ai USA, Frankrike, Spania og Finland. | Norge overvaker Norges Bank fi-
nansmarkedene og har en likviditetsstattefunkgon primaat overfor bankene,
mens tilsynet med de enkelte finansingtitugoner ligger til Kredittilsynet. Sden
etableringen av Bankingpekgon i 1956 og utvidelsen til Kredittilsynet i 1985
har spgrsmdlet om sammendaing med dler overfering til Norges Bank veat
reist ved forskjellige anledninger. Det har vaat argumentert med at en sam-
mendéing béde ville kunne bety en forenkling og forbedring av tilsynet og
samtidig gi Norges Bank et bedre grunnlag til & utfere sine oppgaver som sen-
tralbank. Spgrsmalet var senest oppe i etterkant av bankkrisen pa begynnel-
sen av 90-tallet, men har stadig blitt avvist. Det ble i stedet satset pa utvidet,
uformelt samarbeid samt at Norges Bank fikk en lovfestet observaterplassi
Kredittilsynets styre. Stortingets granskingskommigon for bankkrisen (Smith-
kommigonen) understreker i sin rapport (Dok nr 17 for 1997-98) pkt 12.2.5 og
12.2.6 om systemansvaret betydningen av klarere ansvarsforhold mellom R-
nansdepartementet og  Kredittilsynet. | denne forbindelse nevnes
igien muligheten for en organisering i tilknytning til Norges Bank.

Interessant er for evrig de ulike tradigoner internagondlt i synet patilsyns-
oppgavene og forholdet til sentralbankens selvstendighet. Etter f. eks vanlig
tysk syn anses det & legge tilsynsansvaret under sentralbanken som et inngrep
i dens uavhengighet, i motsetning til f.eks etter anglo-amerikansk syn.

Utviklingen mot et eget, integrert tilsyn for bade kredittinstitusjoner, farsik-
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ringssel skaper og verdipapirhande mv dik som Kredittilsynet, synes na a vee
re den ledende trenden internagionalt. Et dikt omfattende tilsyn kan sies & ha-
re mindre hjemme i en sentralbank. Saalig bemerkelsesverdig her var den nye
Blair-regjeringens andre overraskende sentral bankrel aterte beslutning i 1997 —
beslutningen om & overfare banktilsynet fra Bank of England til the Financia
Services Authority.

Det vises dlersttil egen artikkel om finansiell stabilitet.

- Tradigonet har det vaat en sentralbankoppgave a utstede pengesedier og
mynter. Etter hvert har bankenes «kontopenger» og andre betaingsmidler fait
en gkende betydning, og sentralbankenes ansvar for landenes betalingssyste-
mer er blitt overordnet kontantfunksjonen. Sentralbankloven av 1985 fastdar
da ogsd at Norges Bank skal «fremme et effektivt betalingssystem innenlands
og overfor utlandet». Men banken har ikke fatt noen forskrifts- eller inn-
grepshjemmd til & handheve ansvaret. En egen lov om betalingssystemer mv,
og med omfattende oppgaver til Norges Bank, er na foredétt av Banklov-
kommigonen i NOU 1996:24. Det ventes at Finansdepartementet vil fremme
proposigon om disse spersmd i 1999. Om utviklingen n&r det gjelder beta-
lingssystemer vises for gvrig til egne artikler i dette heftet.

- En kjerneoppgave for ale sentralbanker er aforvalte landets valutareserver.
Det er ogsa vanlig at sentralbanken utfgrer bankforretninger for staten og
kanskje i noen grad forvater mindre fond, jf den norske sentralbankloven
§ 17. Utover rammen for denne bestemmelse faller imidlertid Norges Banks
forvaltning av Statens petroleumsfond, som er forankret i forskrift med hjem-
mel i petroleumsfondloven. | denne sammenheng kan ogsa nevnes farvatnin-
gen av Statens petroleumsforsikringsfond. Dette legger spesielt store formu-
esforvaltningsoppgaver pa Norges Bank.

3 Noen aktudlekilder oginngpill

3.1 Internagonalt

| lovproposigonen i 1984 fremholdt departementet at det bar «neppe legges stor
vekt pa andre lands lovgivningsmessige |asninger ved utformingen av ny lov om
Norges Bank og pengevesenet» (s 18). Med globaiseringen av finans- og kapi-
talmarkedene vil det nok i dag likevel ikke vaae stor uenighet om at tilliten til og
troverdigheten utad — saalig av det pengepolitiske system — vil vaare et vesentlig
hensyn ved utformingen av nagonale sentralbanklover. Og her vil det i seg selv
kunne f& konsekvenser om et lands lovgivning uten overbevisende saghensyn
avviker fra et mgnster som ellers anses fordelaktig internagonat. Markedene
opptrer heller ikke altid rasionelt, og kan legge starre vekt pa dike ytre forskjeller
enn det reelt skulle vaae grunnlag for.

En saalig viktig referanseramme for oss danner her kravene til legal konver-
gens i tilknytning til Den gkonomiske og monetage union (@MU) og Det euro-
peiske sentralbanksystem (ESBS). Dette béde i kraft av sin nydannende karakter
og naaheten og den direkte innflytelse overfor oss og vare omgivelser. Maas-
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tricht-avtalen (art 108) og statuttene for ESBS dtiller her visse krav til sentra-
banklovgivningen i de enkelte land. Dette gjelder bl.a:

- Forbud for sentralbanken mot &taimot instruks fra fellesskapsorganer eller
fra nagonale myndigheter

- Krav paminst 5 &s mandatperiode for sentralbankgefen mv
- Strenge avskjedskriterier for sentralbanksgefen mv

- Gjenspeling av virksomhetsmdene for ESBS, herunder inflagons- dler pris-
stabilitetsmd et for pengepolitikken

- Forbud mot monetag finansiering, dvs at medlemdandene ikke far finansiere
offentlige underskudd med midler fra sentralbanken.

Disse kravene til lega konvergens gjelder i utgangspunktet for sentralbankene
i EU uansett om de er med i @MU éler ikke. Sdledes har Sverige vedtatt de
endelige grunnlovs- og lovendringer hvor en selvstendig Riksbank far ansvaret
for pengepolitikken. Endringene ble vedtatt i november 1998 med stor mgjoritet i
Riksdagen. Dermed slapp man ogsa eventuelle problemer med manglende opp-
fyllelse av Sveriges traktatmessige forpliktelser pa dette omréde. En direkson
med seks heltidsansatte far na beslutningsmyndighet i pengepolitiske sparsmd og
ska lede Rikshanken Det parlamentarisk valgte riksbankfullmaktige far heretter
hovedsakelig bare kontrollerende oppgaver pa linje med Representantskapet i
Norges Bank. Inflagonsmd har for gvrig Riksbanken styrt etter siden 1993, men
uten at dette har vaat lovfestet.

Storbritannia stér i en saardtilling ved at de gjennom forbehold ikke er bundet til
a giennomfare endringer i sentralbanklovgivningen som felger av andre og tredje
etappe av IMU. Storbritannia har lenge veat et av de toneangivende land som
har hatt liten sentralbankuavhengighet. Men uten a vaare traktatmessig bundet til
det, overrasket Blair-regjeringen etter tiltredelsen i 1997 med & kunngjere uav-
hengighet for Bank of England i gjennomferingen av pengepolitikken. Endringene
er nedfelt i den nye Bank of England Act 1998. Ogsa Danmark stér i en saatil-
ling ved at de har et uttrykkelig unntak for & kunne sta utenfor GMU. Men de er
forpliktet til & oppfylle kravene til sentrabankuavhengighet, og har lenge hatt en
ordning hvor en intern direkgon har det fulle ansvar for pengepolitikken og den
daglige leddse av banken. Med sn noe avdappede lovgivningstradigon har
Danmark €llers ikke funnet det nedvendig a gjennomfare vesentlige endringer i
sin nagonabanklov fra 1936.

Det er dlers ingen hemmelighet at ssalig Tyskland med sin smertefulle infla-
gonshitorie har veat en padriver i utviklingen for prioriteringen av prisstabili-
tetsma og et sterkt og uavhengig sentralbanksystem. Pa den annen side har farst
og fremst Frankrike vaat talsmann for starre politisk innflytelse og markering av
hensynene til vekst og sysselsetting. Som nevnt foran, har det vaat tegn i tiden pa
en viss politisk glidning i denne retning.

Interessant for Norge er for evrig utviklingen i andre land med sma og dpne
gkonomier som Sveits, New Zedland og Canada. Her har utviklingen klart géit i
retning av sterre selvstendighet og prisstabilitetsmal.
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Fra den internagonale arena nevnes til dutt IMFs anbefaing i sin forelgpige
rapport fra oktober 1998 til Norge om & vurdere & ga over til styring etter infla-
gonsmdl. Dette forutsettes kombinert med ekt selvstendighet for Norges Bank i
virkemiddelbruken. Det siktes da salig til forholdet til regjeringens instrukgons-
rett (jf pkt 4.3.b nedenfor).

3.2 Norge

Sentrale kilder her er naturlig ferst og fremst utredninger og vurderinger i forbin-
delse med de forskjellige lovgivningsinitiativ. Foran under pkt 2.2 og 2.3 er refe-
rert fra

- lovforberedelsen og lovbehandlingen i tilknytning til sentralbankloven av 1985

- lovfordag om oppheving av vautareguleringdoven og penge- og kredittloven
og viderefaring av enkelte bestemmelser i sentral bankloven

- lovsaker om forholdet mellom sentralbanken og Kredittilsynet
- Banklovkommigonens fordag om lov om betalingssystemer mv.

Som nevnt gikk Fremskrittspartiet inn for starre sentralbankuavhengighet ved
lovbehandlingen i 1985. Her har partiet vaat konsistent og fulgt opp dette senest i
dok 8 (1997-98) om en ny pengepolitikk basert pa inflagonsmd og sterre uav-
hengighet for Norges Bank.

Stortingets granskingskommigon for bankkrisen understreker i Dok nr 17 for
1997-98 pkt 12.2.5 og 12.2.6 betydningen av klare ansvarsforhold mellom regje-
ring/departementet og Norges Bank. Kommigonen hevder at bankkrisens forhis-
torie gir godt belegg for & hevde «a dagens lovgivning gir mindre klarhet enn
anskelig hvis malet er &legge grunnlaget for uavhengigerad - - - og hvis malet er
a klarlegge ansvarsfordelingen». Det vises saalig til at besemmelsene i sentrbl §
2 om plikten til & felge gkonomisk-politiske retningdinjer og om plikten til &fore-
legge saalig viktige saker for departementet ikke bidrar til & skape klarhet. Det
kan ogsa vaae grunn til & overveie & gi sentralbanken rett til & legge synspunkter
og rad direkte fram for Stortinget. For evrig gar ikke kommisonen

inn i diskugonen om hvor selvstendig sentralbanken bar vage i forhold til de poli-
tisk ansvarlige myndigheter.

Granskingskommigonens leder, Eivind Smith, har bl.ai senere avisnnlegg u-
derstreket betydningen av klare rammer og ma for sentralbanken. Men han
anser ikke en mer uavhengig sentralbank udemokratisk i seg selv, dersom frihe-
ten utspiller seg innenfor synbare og kontrollerbare rammer fastsatt av de politis-
ke myndigheter. Poenget er a ha politisk bestemte generelle rammer, og som til
enhver tid kan endres. Samtidig kan adgangen til politiske inngrep i enkeltsaker
fjernes eller sterkt reduseres, hvis dette anses som den beste veien for & na de
politisk bestemte maene.

Den mest markerte talsmann for en utvikling mot prisstabilitetsmd og sterre
sentralbankuavhengighet hos oss har elers vaat Hermod Skanland. Dette enga-
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gement skriver seg dels tilbake til tiden allerede for vedtagelsen av sentralbank-
loven av 1985. Han har senest tatt opp problemstillingene i sterre sammenheng i
Sosiagkonomen nr 7 1998 i artikkelen «En pengepolitikk for Norge — etter Soli-
daritetsaternativet», herunder om lovgrunnlaget for en norsk pengepolitikk.

Diskugonen om salvstendighet for sentralbanken og utformingen av den nors-
ke sentralbankloven ble ogsa tatt opp i festskriftet til Skanland: Stabilitet og lang-
siktighet (1994), med bidrag fra bl.a. Carsten Smith og Kére Willoch. Carsten
Smith, som vel ma regnes som den klareste forsvarer av utformingen av gjelden-
de lov, har tidligere ogsa skrevet om dette i bl.a Nordisk Administrativt Tidsskrift
1985 (senereinntatt i Rettstenkning i samtiden (1992)). Fratiden far sentralbank-
loven av 1985 ma ogsa nevnes avsnittene om Norges Bank i hans Bankrett og
statsstyre (1980).

En presentagon og drefting med bidrag for og imot fortsatt malsetting om
kursmd dler overgang til inflagonsmad er samlet i debattboken «Choosing a Mo-
netary Policy Target» (1997) initiert av Norges Bank. Boken er konsentrert om
fagekonomiske anadyser, men reiser ogsa rettdige sparsmd i forhold til utformin-
gen av sentralbanklovgivningen. Helge Syrstad har tatt opp denne traden i en
artikkel i Lov og Rett 1998 «Md og virkemidler i pengepolitikken — hva kan sen-
tralbanken bestemme?»> Han avdutter med at «lovgrunnlaget i pengepolitikken pa
flere punkter er foreldet. Verken kredittioven eler valutaloven har lenger noen
praktisk betydning, og sentralbanklovens tvedeling mellom penge- og kredittpoli-
tikk og vautapolitikk bygger pa et skille som i dag gkonomisk sett er utvisket.
Dette foarer til at det blir et uklart forhold mellom lovens generelle myndighetsbe-
stemmelser. Jeg dutter meg til Smith-kommigonens kritikk av gjeldende lovgiv-
ning; etter min mening kan det vagre grunn til a ta hele sentralbankloven opp til
revigon.» Jeg kommer tilbake til disse spersmd bl.a under pkt 4.5 nedenfor. Fra
Syrstad kan vi for avrig vente ytterligere bidrag i tilknytning til gjennomfaringen
av hans doktorgradsarbeid «Pengerett i et markedsregime».

Mediabildet ellers viser at kursproblemene og renteoppgangen de seneste ma-
neder ikke har dempet debatten om valg av pengepolitisk regime og forholdet
mellom Norges Bank og de politiske myndigheter.

4 Aktuelle lovrevigonssparsmal

| dette punktet skal det pekes pa en del mulige revigonsspersmd ndr det gjelder
den norske sentralbanklovgivningen, pa bakgrunn av foreliggende lovgivningsiniti-
ativ, pagaende debatt og utviklingstendenser.

4.1 Legal status

Etter sentrbl § 2 fjerde ledd er Norges Bank et eget rettssubjekt eid av staten
(fer 1985-loven var Norges Bank organisert som akgeselskap). Forvatningdo-
ven og offentlighetdoven gjelder for virksomheten. Disse forhold er det ingen
grunn til & gjere endringer i.

Banken er et forvaltningsorgan under den utevende makt, og hvor Riksrevi-
sonen farer kontroll med statsradens myndighetsutevelse. | enkelte land har
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sentralbanken et mer direkte forhold til den parlamentariske forsamling. Dette
forhold til Stortinget og til statsmyndighetene generelt gas det negmere inn pa i
pkt 4.7 nedenfor.

Det er rettdig uklart etter sentralbankloven i dag hvorvidt Norges Bank kan
skille ut deler av virksomheten i egne selskaper. Mange lands sentralbanker har
gjort dette i starre eller mindre utstrekning for forretningsmessig preget virksom-
het. | det haringsnotat som Finansdepartementet sendte ut i 1996 om oppdatering
av det pengepolitiske lovgrunnlaget, er det tait med lovfordag som gjer det klart
a Norges Bank helt eller delvis kan eie foretak for produkgon av sedier og myn-
ter og annen forretningsmessig virksomhet. Det er ikke med dette tatt tilling til
om dik virksomhet ber organiseres i egne selskaper. Dette vil det i tilfelle bli helt
opp til Norges Banks egne organer ata gtilling til n&r man métte finne det aktuelt.
Men ogsa innenfor dagens organisering er det i gang en utvikling mot en klarere
toddling av bankens oppgaver i en forvatnings- dler policydel og en forretnings-
del. Forretningsdelen (det vil farst og fremst vaare innen seddel og myntomrrédet)
gar her i retning av & bli drevet som interne resultatenheter.

4.2 Formal og oppgaver

Sentrbl § 1 har ®m overskrift «Norges Banks formd og virkeomrade». Men
bestemmel sen angir hovedsakelig bare bankens oppgaver. Banken ska fremme
et «effektivt betalingssystem», men elers angir ikke loven direkte ma for virk-
somheten.

Et tillegg som eksplidtt sier at banken ska fremme «finansidll stabilitet» skulle
det ikke vaare vanskdlig & fatildutning til.

Hovedspgrsmalet er om loven ogsa bar oppstille bestemte mal for pengepoli-
tikken — og sdlvfelgelig i neste omgang hvilket mdl. Vaget av md vil samtidig
kunne veare av betydning for om det bar gisi lov eler ikke.

Et hovedpoeng for Ryssdal-utvalget som forberedte 1985-loven, ver & loven
skulle kunne gjelde under ulike regimer for penge-, kreditt- og vautapolitikken.
En overgang til direkte styring etter et direkte mal om prisstabilitet kan sdledes
giennomfares ogsa uten lovendringer. Saalig av hensyn til tilliten i markedet, vil
det imidlertid kunne vaare av betydning med en direkte forankring av mélet i lo-
ven. Dette bade fordi det klarere heiser flagget, og fordi det ikke vil bli salett &
fire. En dik forankring vil vaae saglig viktig i urolige tider. Direkte forankring i
loven vil saalig veere aktuelt ved valg av et prisstabilitetsmdl. Et kursmdl kan det
vage vanskeligere a regulere i en formell lov bl.a. pga tidsmomentet.

Det er vanlig internagonalt, selv om det varierer, med bare en generell formu-
lering om prismd i loven («trygge/opprettholde prisstabilitet/stabil pengeverdi»).
Etter det europeiske sentralbanksystem og f eks loven i Sverige overlates den
naarmere presisering av malet til sentralbanken selv. Hos oss vil det trolig oppfat-
tes som naturlig og riktig at de politiske myndigheter ogsa naamere definerer
inflagonsmalet, noe som ogsa er tilfellei en rekke land.

Ren inflagonsstyring med tallfestede mal kan da giennomferes ved lovend-
ring, ved gkonomisk-politiske retningdinjer fastsatt av statsmyndighetene eller
ved en kombinagion av begge deler. @nsker en bare at kursmalet skal underord-
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nes et prisstabilitetsmdl uten tallfestede mal, kan dette gjares ved lovendring eler
reguleres i kursforskriften aene. Det kan f.eks bestemmes at «pengepolitikken
rettes inn mot stabilitet i kronens verdi innenfor de grenser hensynet til lav pris-
og kostnadsvekst setter».

En mer lovteknisk innvending mot et system med bvbestemte stabilitetsmal
kan vaze a det blir for lovbundet og lite fleksibelt. Men innvendingen rekker
praktisk sett neppe lenger enn at eventuelle stabilitetsmdl i tilfelle ikke ber tallfes-
tesi loven. Pa den annen side kan det som nevnt nettopp vaae av betydning for
tilliten utad at systemet er mest mulig forpliktende regulert i lov.

Om andre oppgaver for sentralbanken, eller eventuelt om overfaring av regu-
leringen fra andre lover til sentralbankloven, vises saalig til pkt 4.6 og 4.5 neden-
for.

4.3 Naamere om kompetanse og uavhengighet, forholdet il
statsmyndighetene

Norges Bank er tildelt kompetanse pa hovedsakelig tre grunnlag. Dette gjelder
kompetanse som

a) bygger pa sazlov dler delegagon

b) bygger pa oppdrag, eller
C) er tildelt direkte i sentralbankloven.

Ved kompetanse iht ssalov (f eks valutareguleringdoven) eler delegagon
(f eks visse bestemmelser | sentralbankloven hvor kompetansen er lagt til Kon
gen dler departementet) vil Norges Bank vage underlagt overordnet forvalt-
ningsorgan etter vanlige instrukgons- og delegasionsregler i forvaltningen. Pa
samme mate vil banken vaae underlagt oppdragsgiver ved oppdrag (f eks for-
valtningen av Statens petroleumsfond). Det synes lite aktuelt & vurdere endringer
i dette. Enkelte spgrsmd i forbindelse med eventuell oppheving av valuta-
reguleringdoven og penge- og kredittloven og overfering av oppgaver til sentral-
bankloven dreftes likevel neamerei pkt 4.5.

Norges Banks spesielle tilling gjelder myndighet som banken har direkte etter
sentralbankloven. Sentralt her st&r bruken av de pengepolitiske virkemidler sen
tralbankrenter, markedsoperagoner og vautaintervengoner. Men det gjelder
ogsa dikt som f.eks utevelsen av «lender of last resort-funksonen» (Sstelinje
likviditetsstette overfor bankene) og egenforvatningen.

Hovedelementer i den institugonelle ordning her er:

a) @konomisk-politiske retningslinjer og kursordningen

Etter sentrbl § 2 farste ledd skal banken uteve sin virksomhet i samsvar med de
gkonomisk-politiske retningdinjer som er fastlagt av statsmyndighetene. Be-
stemmelsen er uklar, men Carsten Smiths tolking i Festskrift til Skanland synes a
ha fétt aminnelig gjennomdagskraft. Etter dette kan det legges til grunn at bare
retningdinjer som er fremmet av regjeringen og som har féit tildutning i Stortin-
get er bindende for Norges Bank. | praksis vil dette vaare eventuelle retningdinjer
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i de pengepolitiske avsnitt lagt fram i Nagonalbudgett og Revidert nagonabud-
gett. Finansdepartementet kan atsa ikke gi bindende retningdinjer for sentral-
banken etter bestemmelsen.

Det er naturlig & se bestemmelsen om de gkonomisk politiske retningdinjer
sammen med sentrbl § 4 om at Kongen treffer vedtak om den kursordning som
ska gjelde og om endringer i kronens kurdeie. Kursforskriften 6.5.94 § 2gitt i
medhold av loven § 4 bestemmer at Norges Banks |gpende utevelse av pengepo-
litikken skal rettes inn mot stabilitet i kronens verdi mat mot europeiske valutaer.
Det er det vanlige ogsa internasionalt at det er regjeringen som kestemmer et
lands kursordning og kurdeie. Derimot vil i et flertal land som det er naturlig &
sammenligne seg med, kursmdet uttrykkelig vegre underlagt andre md i lovgiv-
ningen og eventuelt traktat. | stadig flere land er dette altsd e ma om prisstabili-
tet, og hvor den neamere presisering ogsa ofte overlates til sentralbanken. @ko-
nomisk-politiske retningdinjer etter § 2 vil kunne tjene som tolkingsmomenter og
vil kunne utfylle og supplere kursforskriften Men ved motstrid mellom kursfor-
skriften og gkonomisk-politiske retningdinjer etter 8 2 vil den spesifikke kursfor-
skriften ga foran.

Norges Bank ma etter dagens system i Norge sies i meget liten utstrekning a
vage overlatt maluavhengighet. Det er i og for seg heller ikke noe gnske om
dette. Som nevnt under pkt 4.2 foran, er det neppe naturlig i Norge a overlate
den naamere presisering av et eventuelt, generelt prisstabilitetsmad til sentralban-
ken.

Saalig dersom det innfares et direkte prisstabilitetsmd i loven (giernei § 1 om
Norges Banks formd og virkeomrade), kan regelen om gkonomisk-politiske ret-
ningdinjer med fordel deayfes. En eventuell hjemme til & gi presiserende regler
ber i tilfele knyttes direkte til formasbestemmelsen. «Zkonomisk-politiske ret-
ningdinjer» kan i utgangspunktet omfatte alt fra prisstabilitet og kurspolitiske
suppleringer til fordelings- og digtriktspolitikk, og en henvisning til et dikt vidt
omrade i loven gir ingen klar veiledning om hvilke hovedmd sentralbanken ska
falge.

Dersom en ikke vil gainn for et direkte ma for pengepolitikken i loven, har
Skanland i Sosialgkonomen 1994 fored it bestemmelsen omformulert til «Barken
skal uteve sin virksomhet ut fra den malsetting for pengepolitikken som er
fastlagt av statsmyndighetene». Det e mulig bestemmelsen ma tolkes i denne
retning alerede i dag. Samtidig bgr man i tilfelle presisere «fastlagt av statsmyn-
dighetene» til «fastlagt av regjering og Storting» i samsvar med Carsten Smiths
tolking og eventuelt ytterligere presisere kravene til form. Et problem med «stor-
tingsstyring» utenom lov eler plenarvedtak vil ofte veare mangel pa klarhet. Det
som sies pa s 2 i komiteinngtillingen stemmer ikke altid med s 5 osv. Det kan
derfor veae spgrsma om a kreve at bindende gkonomisk-politiske retningdinjer
ma vage uttrykkelig formulert i et plenarvedtak, eventuelt supplert av klare hen
visninger.

b) Regjeringens instruksjonsr ett

Bestemmelsen om gkonomisk politiske retningdinjer hjemler bare & gi generelle
retningdinjer, ikke a gi individuelle pdegg om virkemiddelbruken. Det kan f.eks
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ikke i medhold av bestemmel sen palegges banken a fastsettes sine styringsrenter
til X prosent fray dato.

Dette kan derimot gjares etter instrukgonsbestemmelsen i sentrbl § 2 tredje
ledd. Etter denne bestemmelse kan Kongen i statsréd treffe vedtak om bankens
virksomhet. Dette kan vage generelle regler éler pdlegg i enkeltsaker. Myndig-
heten kan ikke delegeres til departementet. Banken skal ha anledning til & uttale
seg for det treffes dikt vedtak, og melding om vedtak ska sendes Stortinget sna-
rest mulig. Bestemmelsen er saalig tenkt brukt som en reservebremse for regje-
ringen overfor sentralbanken ved uenighet om bruken av bankens virkemidler.
Bestemmelsen var av de mest omdiskuterte ved tilblivelsen av sentralbankloven,
men har aldri vaat brukt. Den har av noen veat sett pa som et stort skar i sen
tralbankens uavhengighet, av andre som en klar styrking av bankens stilling.

Instruksjonshestemmelsen kan i og for seg ogsa tenkes brukt utenom «uenig-
hetdtilfellene» til agi generelle instrukser, f.eks om pengepolitisk regime. Men det
ville neppe veae befordrende pa tilliten til regimet & bruke instrukgons-
bestemmelsen til dette, og dermed |gpende markere underordningsforholdet for
sentral banken.

Lovens og bestemmelsens forsvarer Carsten Smith har ssalig understreket at
det vesentligste for bankens selvstendighet reelt sett er omfanget av bankens
virkemidler. Instrukgonsretten ma betraktes som element i en balansert helhet.
Den dpner mulighet for & gi mer omfattende fullmakter til sentralbanken enn
elers, ved & sta som en sikkerhetsregel — som regjeringen kan justere med hvis
fullmaktene brukes i strid med dens klare prioriteringer.

Det er vanskelig & s seg direkte uenig i dette. Det er likevel et sparsmd om
vurderingene i tilstrekkelig grad tar hensyn til den negative effekt en dik mulighet
for instrukgon vil ha for den internagonde tillit og troverdighet, ssalig i urolige
tider og krisesituagoner. Awvik fra det vanlige internagonale manster har her sin
kostnadsside, jf bl.a pkt 3.1 foran om forholdet til det europeiske sentralbanksy-
stem og om IMFs tilrading pa dette punkt. Men det finnes ogsa land med infla-
gonsmd som har former for instrukgonsrett. Hvilken betydning det métte ha for
tilliten at bestemmelsen hos oss adri har vaat brukt, er det ikke uten videre et
entydig svar pa Mest naaliggende er det vel a tolke det dik at bestemmelsen i
praksis har vist seg & vaae hdler ufarlig fra en «sdlvstendighetslinje». Men det
kunne jo ogsa bety at sentralbanken dltid lydig har innordnet seg og ikke fulgt sin
egen linje.

Dersom man f&r et overordnet, klart lovbestemt ma for pengepolitikken, kan
dette pa den ene side gjare det mindre betenkelig a fjerne instrukgonsretten fra
et demokratisk kontrollsynspunkt. P& den annen side blir eventuelle negative
effekter av instrukgonsretten mer begrenset dersom det gjelder klare, overordne-
te malsettinger som ogsa instruksionen i tilfelle ma holde seg innenfor. En over-
gang til inflagonsstyre vil i utgangspunktet gi sterre rom for sentralbankens
skjenn innenfor de politisk bestemte malene enn dagens kursmd, enn s en fast-
kursordning. Dette kan pa den ene siden tale for at det blir viktigere a sikre sen-
tralbanken uavhengighet i virkemiddelbruken enn fer, pd den annen side at det
blir et sterre behov for de politiske myndigheter til & kunne gripe inn. Her ma det
vurderes om det er former for utvidet «accountability» for sentralbanken (jf pkt
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4.7 nedenfor), som bedre kan forene disse hensynene enn dagens instrukgonsre-
od.

Som nevnt foran har Eivind Smith géit langt i retning av a betone at det sen-
trale fra et demokratisk synspunkt, er at de generelle rammer og ma for sentral-
bankens virksomhet er klare og kontrollerbare, og at det er opp til de politiske
myndigheter eventuelt & endre disse generelle rammer om de ikke virker hen-
sktsmessg. Den formelle adgang til politiske inngrep i enkeltsaker har ingen
spesiell demokratisk verdi nar styring i den enkelte sak veies mot det som kan
oppnas ved a begrense adgangen.

Den demokratiske garantien i de politiske myndigheters endringsadgang vil for
evrig bero pa hvor vanskelig det er & endre systemet. Dette kan variere fra end-
ring av forskrifter eler retningdinjer, til endring av formell lov eler endog til end-
ring av grunnlov og/eller traktat. | dle fal si lenge endringsadgangen ikke er
bundet opp mer enn til formell lov, ma dette anses uproblematisk fra et «demo-
krati»-synspunkt.

Dersom en mener a styringen av sentralbanken ber begrenses til styring
giennom generelle regler, er det sparsmd om instrukgonsbestemmelsen bar
beholdes for s vidt gielder generelle instrukser. Men det synes tvilsomt om dette
vil ha noen verdi ved siden av vanlig lov og forskriftsmyndighet. Ogsa generelle
instrukser etter sentrbl § 2 tredje ledd ma i tilfelle fremmes av regjeringen og
forelegges Stortinget, selv om det siste skjer i etterhand.

Det har for avrig vaat vanlig a se regjeringens instruksonsrett dik at den ogsa
forankrer statsradens og dermed regjeringens konstitugonelle ansvar for Norges
Bank, jf om statsrédens ansvar sentrbl § 2 fjerde ledd og pkt 4.7 nedenfor. Skal
man begrense instruksionsretten, ma det vurderes a opprettholde den utenom
pengepolitikken eler i administrative sparsmdl.

Et kompliserende moment nar det gjelder instrukgonsretten ma nevnes til
dutt. Pa noen omréder treffer Norges Bank enkeltvedtak i forvatningsovens
forstand. Slike vedtak kan etter forvatningdovens aminndige klage- og omgje-
ringsregler paklages til departementet eller under nemere betingelser omgjares
av departementet pa eget initiativ. | proposigonen til ny sentralbanklov ga F-
nansdepartementet uttrykk for at disse reglene fullt ut vil gjelde ogsa pa sentra-
banklovens omréde. Men dette kan synes & undergrave noe av den spesielle
instrukgonshestemmelse i sentrbl 8 2 som legger instrukgonskompetansen til
Kongen i gatsrdd og forutsetter fremleggelse for Stortinget mv. Justisdeparte-
mentets lovavdeling har da ogsa tilt seg kritisk til Finansdepartementets forstael-
se nar det gjelder departementets omgjeringsrett uten klage. P& penge- og kre-
dittpolitikkens omrade vil Kage- og omgjaringsretten etter forvaltningdoven i dle
fal vaae av begrenset betydning, i og med at den bare gielder enkeltvedtak. Av-
grensningen av hva som er & regne som enkeltvedtak i forvatningdovens for-
stand pa sentralbanklovens omrade er imidlertid ikke uten videre gitt. Av avgje-
relser som trolig ma anses som enkeltvedtak kan nevnes avgjerelser om kreditt
pa spesidlle vilkar etter sentrbl § 19 tredje ledd (S-1an) og om suspension av ban-
ker fralaneadgangen.

c) Foreleggelsesplikten
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Etter sentrbl § 2 annet ledd skal Norges Bank forelegge saken for departementet
(dvs Finansdepartementet) far den treffer vedtak av ssalig viktighet. Et sentralt
forma med bestemmelsen er & gi regjeringen mulighet til & bruke instruksonsret-
ten. Utover dette har bestemmelsen ogsa et rent informasjons- og konsultasjons-
formd. | det europeiske sentralbanksystem har man méttet begrense dike le-
stemmelser til rene informasionsbestemmelser for & unnga elementet av under-
ordning. For en dik omforming har f eks Kare Willoch uttalt seg i Festskrift til
Skanland. Skanland, senest i Sosidgkonomen nr 7 1998, mener ut fra lignende
tankegang at bestemmelsen bar d@yfes bade som unadvendig og uheldig.

En omformulering til en ren informagonsregel dler dayfing av bestemmelsen,
eventuelt sammen med bortfal av instrukgonsretten, kan gi klarere ansvarsfor-
hold. Dette understrekes sterkt i Smith-kommigonens bankkriserapport. Det er
grunn til & vektlegge dette syn fra en kommision som nettopp har hatt til oppgave
a preove ansvaret i ettertid. Draftingsplikten kan bl.a tenkes skape uklarhet am-
kring hvem som har eller tar ansvaret for bankens rentebed utninger.

Pa den annen side burde det ikke vaare saalig grunnlag for uklarhet om dette i
dag. Rentebeslutninger etter sentrbl 88 19 og 20 er fullt og helt bankens ansvar,
med mindre Kongen i statsréd instruerer sentralbanken. Bade banken og Finans-
departementet er seg bevisst betydningen av et ryddig konsultagonssystem i
praksis med rutiner og former som ikke forkludrer ansvardinjene.

| og med at departementet ikke kan instruere sentralbanken, kan foreleggel-
sesplikten i det hele vanskelig ses som noe vesentlig skar i bankens selvstendig-
het. Former for samrad med departementet far viktige vedtak vil etter norsk
tradigon i dle fal veae naturlig ogsa uten noen lovbestemmelse om dette. Enkel-
te land, ogsd innenfor det europeiske sentralbanksystem, har for gvrig forskjelige
former for observaterordninger for de politiske myndigheter i sentralbankens
styrende organer.

d) Instrument-/virkemiddel uavhengighet

Regjeringens og Stortingets mulighet til & bestemme gkonomisk-politiske retnings-
linjer, regjeringens instrukgonsrett og foreleggel sesplikten overfor departementet
er giennomgéit ovenfor. Eivind Smith har i forlengelsen av bankkriserapporten
gitt uttrykk for at lovens bestemmelser om dette samlet sett og i sammenheng
med radgivningsreglene i § 3 gir et hierarkisk inntrykk og klart markerer et ur
derordningsforhold. De fleste trader samles i Finansdepartementet. For min del
vil jeg — disse begrensninger til tross — konkludere med at Norges Bank i dag i
prinsppet har insrument- og virkemiddeluavhengighet, pd en mée som ikke
skiller seg vesentlig fra hva som er vanlig i sentralbanker som vi regner som
selvatendige.

Det som likevel sKiller, er som nevnt foran at spillerommet for virkemiddel-
bruken i praksis vil bli mer begrenset enn hva som er vanlig internagondt, ut fra
vart relaivt snevre og kortsiktige pengepolitiske ma om kursstabilitet. Slik sett vil
en overgang til en form for inflagonsstyring, bety et sterre rom for skjgnn og gi
bankens bedutninger om virkemiddelbruken sterre selvstendig betydning. Men
dette innebager ikke formelt, juridisk en utvidelse av bankens selvstendighet nar
det gieder virkemidlene.

166



Mer problematisk for Norges Banks grad av faktisk uavhengighet i gjennom-
faringen av pengepolitikken enn instrukg onsretten og foreleggel sesplikten, vil nok
noen mene at oppnevningsprosedyren og sammensetningen av bankens hoved-
styre er. Det er — i kontrast til det mediaskapte bilde — Hovedstyret og ikke sen-
tralbankg efen som er bankens sentrale bedutningsorgan. Dette omtalesi pkt 4.4.

Skillet mellom bankens maavhengighet (jf pkt 4.3.a foran) og bankens virke-
middeluavhengighet falger langt pa vei de samme linjer som skillet mellom vag
av politikk og giennomfering av politikk. Det sste skillet vet man kan vaae van-
skelig a trekke, et poeng som likevel strekkes svaat langt i forarbeidene til sen
trabankloven. Skillet mellom ma og virkemidler er kanskje noe klarere bade i
prinsipp og i praktisk handhevelse. | dle fall er skillet klart trukket opp gjennom
de uttrykkelige hjemler for bankens virkemiddelbruk i sentralbankloven. Hvor
langt skillet vil veare til hjelp ved en vurdering og avgrensing av hva som ber vaae
bankens kompetanse, er likevel diskutabelt. Dette ma avgjeres mer av reelle
vurderinger av konkrete saksforhold enn av begreper.

€) Radgiverrollen

En svaat viktig del av bankens oppgaver er a gi rad pa penge-, kreditt- og valuta-
politikkens omréde. Banken skd avgi uttaelse om spersmd den blir forelagt av
Kongen eller departementet (8 3 farste ledd). Saalig viktig er bestemmelseni § 3
annet ledd om at banken skal underrette departementet ndr det etter bankens
oppfatning er behov for tiltak av penge-, kreditt- og vautapolitisk karakter av
andre enn banken — f.eks om endringer i det pengepolitiske regime. Her har
banken bade en viktig initiativrett og initiativplikt til & s fra En dik uttaldse ma
vage dekkende for Hovedstyrets syn for & anses som en § 3 annet ledd uttalelse.
Det er klart at pad markedsfelsomme omrader vil det ligge saalig grundige over-
veidser bak far banken avgir en dik uttalelse. Samtidig vil det kunne gi grunnlag
for kritikk i etterhdnd om den ikke sier klart eller tidsnok fra.

Radgivningsplikten gjelder direkte overfor Kongen eler departement. Hvor-
vidt det bar indtitueres klarere regler om radgivning mv overfor Stortinget, vil bli
berart under pkt 4.7 nedenfor.

4.4 Syrende organer/ledelse

Norges Banks gverste organer er Hovedstyret og Representantskapet (sentrbl
§5).

Representantskapets 15 medlemmer oppnevnes av Stortinget. Det har hoved-
sakelig bare tilsynsoppgaver og budgettmyndighet. Det kan synes upraktisk med
et sA stort organ. Men dette vil i noen grad avhjelpes av et lovendringsfordag fra
Representantskapet om at dets arbeidsutvalg («Den faste komite») kan gis kom-
petanse til & giennomfare Igpende kontrollarbeid og delegeres avgjarelsesmyn-
dighet i soalige tilfeller. Representantskapet omtales ellers ikke neamere her.

Hovedstyret har den utevende og radgivende myndighet etter loven, herunder
pa pengepolitikkens omrade. Sentralbanksjefen forestar bankens administragon
og gjennomfaring av vedtakene. Hovedstyret kan delegere avgjarel sesmyndighet
til bl.a sentrabankgefen, men ikke saker av saalig viktighet utenom i hastetilfel-
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ler. Det betyr at bade viktige vedtak om bruk av bankens pengepolitiske virke-
midler — herunder fastsettelsen av bankens styringsrenter — og bankens rad om
pengepolitikken som utgangspunkt skal treffes eller gis av Hovedstyret, eller i dle
tilfelle pA Hovedstyrets vegne. Dette stiller krav bade til medlemmenes kompe-
tanse og uavhengighet. Disse kravene aktualiseres ytterligere ved eventuel over-
gang til styring etter inflagonsmd med starre spillerom for skjgnnsmessige av-
veninger.

Hovedstyret bestar av 7 medlemmer som ale oppnevnes av Kongen (sentrbl
8 6). Sentralbankgef og visesentralbanksef er leder og nestleder i Hovedstyret,
0g bare disse er fast ansatte i banken. De gvrige 5 eksterne medlemmer oppnev-
nes av Kongen etter innhentet fordag fra og i samsvar med styrkeforholdet til
partigruppene pa Stortinget. Det siste er ikke direkte bestemt i loven, men er
forutsatt i lovforarbeidene (Finanskomiteens inngtilling) og er fast preksis. Med-
lemmene kan ikke vaae regjeringsmediemmer, satssekretagrer, andre politiske
medarbeidere i departementet dler stortingsrepresentanter. Ellers er det intet til
hinder for at de kan ha aktuelle verv dler tilknytning til politiske partier, nearings-
organisagoner, andre interessegrupper eller for den saks skyld bedrifter som er
akterer i penge- og valutamarkedet. Dette har med den oppnevningspraksis som
gjelder ogsa vaat det vanligei praksis.

Internagonalt er det en klar tendensi retning av at pengepolitiske bedutninger
og rad treffes eller gis av & internt organ med fast ansatte i sentralbanken (ofte
kat direkgon ell.). Dette henger sammen bade med kravet til faglig kompetanse
og daglig oppdatering og med kravet til uavhengighet.

Dersom det er et poeng med en uavhengig sentralbank, stiller det ogsa krav til
uavhengige personer i bankens sentrale organer. Ved ansettelse i banken vil den
primagre tilherighet ligge i banken og lojditeten klart gai retning av bankens opp-
gaver. Ser man det som vesentlig med supplerende kompetanse utenfra, kan
dette qopnds ved a oppnevne ngytrale fagpersoner. Eventuelt kunne disse bare
ha en radgivende funksion. Den demokratiske basis vil vaae sikret ved a med-
lemmenei dle fal oppnevnes av et politisk organ. Det er dlers grunn til a presi-
sere at ogsa hovedstyremedlemmer som er utpekt av politiske partier oppnevnes
pa personlig basis og ikke representerer sine partier eller interessegrupper.

Begrensningene i loven som utelukker bl.a politiske medarbeidere i departe-
mentene ber i dle fal vurderes utvidet til ogsa & gelde politiske medarbeidere i
Stortinget — uansett hvor faglig dyktige de métte vaare dler hvilken integritet de
personlig matte ha. Ogsa ellers synes det grunn til i sterkere grad a felge opp
tanken bak de partipolitiske inhabilitetsreglene som ligger i loven, bade ndr det
gjelder utvel gel sesprosessen og sammensetningen av Hovedstyret. Oppnevnings-
praksis ber for gvrig kunne endres uten at det er nedvendig med lovendring.

Etter Maastricht-traktaten velges direkgonsmedlemmene og president/vise-
president for ESB av Radet, men etter konsultasoner med og dels fremstilling
overfor Parlamentet. Ogsa ellers er det nok det vanligste internasionalt at direk-
gonsmediemmene oppnevnes av regjeringen/ministeren, men ofte med godkjen-
nelse av et organ for Parlamentet. Sverige har en spesiell ordning ved at de hel-
tidsansatte medlemmene i det nye bedutningsorganet, direkgonen, oppnevnes av
riksbankfullmaktige. Medlemmene til riksbankfullmaktige oppnevnes som tidligere
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av Riksdagen.

For gvrig ma det norske system med at sentralbanksjefen og visesentral bank-
gefen ansettes for perioder pa 6 ar, med mulighet for gjenoppnevning for én ny
periode, ut fra et uavhengighetssynspunkt om langsiktighet anses tilfredsstillende i
en internagona sammenligning. | ESB oppnevnes president/visepresident og de
andre direkgonsmedlemmene for 8 & uten adgang til gjenoppnevning. Sentral-
banksefene i de nagonae sentralbankene ska oppnevnes for minst 5 & og gien-
oppnevning reguleres av nagona lov. | FED i USA velges styremedlemmene for
en periode pa 14 a&. Leder og nestleder oppnevnes blant disse for 4 &rs perioder
og kan gjenoppnevnes innenfor sine 14 &rs perioder. Hensynet til lange funk-
gonsperioder har likevel neppe samme vekt og lar seg vanskelig praktisere for de
eksterne hovedstyremedlemmer hos oss. For disse er da ogsa funksonsperioden
4 & med mulighet til & bli sittende samlet i 3 perioder. Ogsa de norske regler om
a sentralbankgef og visesentralbankgef bare kan avskjediges ved grovt plikt-
brudd dler annet vesentlig midighold (de aminndlige regler i arbeidsmiljgloven §
66) ma anses tilfredsstillende.

4.5 Oppheving av valutareguleringsloven og penge- og
kredittloven. Lovstrukturen

Som nevnt i pkt 2.3 foran, forbereder Finansdepartementet et lovfordag om opp-
heving av vautareguleringdoven av 1950 og penge- og kredittloven av 1965.
Bestemmelser det er aktuelt & viderefere, forutsettes i tilfelle innarbeidet i sen
tralbankloven. Dette vil gjelde regler om adgang til a fastsette reservekrav for
banker, regler om opplysningsplikt for statistikk-, tilsyns- og kontrollformd, regler
om tillatelse til vautavirksomhet (vautaposigonsreguleringen vil eventudt bli
foredétt overfart til lovgivningen om finansingtitugoner), adgang til & fastsette
avgift pA omsetning av valuta og en beredskapsbestemmelse om beskyt-
telsedtiltak ved store betalingsbalanseproblemer eller vesentlige forstyrrelser i
kapitalmarkedene. Bakgrunnen er at de direkte reguleringer med hjemmel i de to
lovenei al hovedsak er avviklet som ordinagre virkemidler i penge- og valutapoli-
tikken. Utviklingen har sdledes ledet fram til — pri dagi dlefal nesten fram til —
det Norges Bank foreslo under haringen av fordaget til ny sentralbanklov i 1984.

Innkorporeringen av dike bestemmelser i sentralbankloven krever ikke end-
ringer i sentrbl § 1 om Norges Banks formdl og virkeomrade.

| hegringsnotatet fra 1996 er bestemmelsen om reservekrav foredéatt innarbei-
det i sentrbl kap IV om oppgaver pa kredittmarkedet som ny § 22a. P4 samme
méte som de @vrige virkemidler her er kompetansen til a fastsette reservekrav
lagt direkte til Norges Bank. Det vil s at myndigheten til a fastsette reservekrav
vil omfattes av de vanlige regler om virkemidde uavhengighet for sentralbanken,
hvor sentralbanken bare er undergitt instrukgonsmyndighet etter den saalige
regelen i sentrbl § 2 tredje ledd.

De evrige regler som viderefares er fored&tt inntatt i et nytt kapittel VI For-
skjellige bestemmelser. | ale disse bestemmelsene (unntatt en bestemmelse om
tvangsmulkt) er myndigheten lagt til departementet eller Kongen. | den utstrek-
ning myndighet delegeres til banken, vil den vaae underlagt vanlige regler for
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delegert myndighet, jf pkt 4.3 foran. Slik forskrifts- og til dels vanlig instrukgons-
rett for Kongen eller departement finner vi ogsa i dag i bl.a sentrbl § 4 om
kursordningen, i 8§ 16 om utgivelse av minnemynter og i 8 24 om forvaltningen av
valutareservene. Det kan ikke anses som noe problem at sentralbankloven her
opererer med forskjellige systemer for instrukgonsrett alt etter som Norges
Banks kompetanse er lagt til banken direkte i loven dler ikke.

Helge Syrstad har bl.ai sin artikkel i Lov og Rett 1998 s 451 flg sterkt kritisert
sentralbanklovens oppdeling i forskjellige kapitler for henholdsvis oppgaver pa
kredittmarkedet (kap 1V) og oppgaver pa valutamarkedet (kap V), jf neamere
sxalig s 453-54, 456-57, 466-67 og 477-78. Han viser til a skillet mellom
penge- og kredittpolitikk pa den ene side og vautapolitikk pa den annen side for
lengst er fat bort. Lovens begrepsbruk og inndeling er derfor uhensiktsmessig og
medfarer en dedl rettdige uklarheter.

Det er ikke vanskelig & vaae enig i at skillet mellom penge- og kredittpolitikk
og valutapolitikk pa mange mater er utvisket. Det gjelder bade mht mal settinger
og virkemidler. Dette innebager etter min mening likevel ikke uten videre at lo-
vens inndeling er unensiktsmessig dler leder til rettdig uklarhet av betydning. Det
vil bare vaze tilfdle dersom inndelingen i loven er tilfeldig og ikke behandler det
like sammen og det ulike for seg, dler leder til tilfeldig eler uhensktsmessig for-
deling av kompetanse.

Ser man pa bestemmelsene i kap 1V om oppgaver pa kredittmarkedet, sa
gjelder de statens bankforretninger (8 17), kreditt til banker (8 18), innskudd fra
banker (8§ 20), kjgp og sdg av norske verdipapirer (8 21), kreditt til og innskudd
fra andre (§ 22) og eventuelt den foredétte nye bestemmelse om reservekrav
(8 224).

Kap V om oppgaver pa valutamarkedet gjelder kursnoteringer og forvaltnin-
gen av de offisielle valutareserver (8 24), vautaoppgaver for staten (8 25) og
internagonae avtaler (8 26). Dessuten er reglene om kursordningen ut fra sin
grunnleggende betydning gitt i kap | om aminnelige bestemmelser (8 4).

For min del synes jeg kapitlene i al hovedsak behandler i sammenheng det
som det uansett er naturlig & behandle sammen — uavhengig av utviskingen av
skillet mellom pengepoalitikk og vautgpolitikk.

Tilsvarende kan jeg ikke se at plasseringen i kapitlene om oppgaver pa hen-
holdsvis kredittmarkedet og pa valutamarkedet leder til tilfeldige resultater nar det
gielder hvem som har kompetansen. | kapitlet om oppgaver pa kredittmarkedet
legges primagrkompetansen direkte til banken, mens den i kapitlet om oppgaver
pa valutamarkedet i starre utstrekning er lagt til Kongen. Men dette har skjedd
etter en redll vurdering for den enkelte bestemmelse. Det samme gjelder Kon-
gens myndighet etter 8 4 om kursordningen.

Det vesenligste forbehold for plasseringen og eventuelt kompetansen vil jeg i
tilfelle ta for markedsoperagoner etter loven § 21 og bruk av valutareserven til
intervengoner etter § 24. Kongens myndighet til & gi forskrifter om plasseringen
av valutareservene etter § 24, ma imidlertid motsetningvis forstas dik at den ikke
hjemler Kongen myndighet til & gi pdegg om individuelle intervensjoner.

Héeler ikke ellers kan jeg se a lovens skille og begrepsbruk her i seg selv
leder til starre tolkingsproblemer, heller ikke i forholdet mellom § 4 om kurs-
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ordningen og bestemmelsene i 8§ 2 om gkonomisk-politiske retningdinjer og n-
struksretten. En annen sak er at bestemmelsene og forholdet mellom dem av
andre grunner kan veare uklart.

Selv om disse forhold etter min mening ikke begrunner noe sterkt, selvstendig
behov for lovrevigon, er det klart a ved en eventuell fremtidig revigon bar man
0054 se pa lovens begrepsbruk og inndeling mv for s vidt. Det vil da vaae natur-
lig & se hen til begrepsbruk og struktur i andre sentralbanklover.

4.6 Andre forhold

Om oppgaver for Norges Bank pa tilsynsomradet, betalingssystemomradet og
formuesforvatningen, vises til pkt 2.3 foran. Norges Bank vil her som nevnt
kunne fa utvidete oppgaver og hjemler i en eventuell lov om betalingssystemer.
Av hensyn til implementeringsfristen for EU-direktivet om settlement finality ma
visse lovtiltak pa dette omrédet i tilfelle vaare giennomfart i lepet av 1999. Ellers
ligger det pa disse omradene ikke an til spesielle endringer i sentralbankloven.

Et klassisk kriterium for gkonomisk sentralbankuavhengighet med tilknytning
til pengepolitikken er forbud mot eller begrensninger i sentralbankens adgang til &
lane staten penger. Dette kan gjelde bade direkte, ordinaae |an og kjgp av stats-
papirer i farste hand. Bl.a. Maastricht-traktaten forbyr begge former for dike
kreditter fra sentralbankene. Den norske sentrbl § 18 har her meget svake be-
grensninger i 1aneadgangen. En innstramming her vil kunne gi gkt tillit i utlandet.

Forskjellige andre endringer kan det ogsa vagre grunn til aoverveie ved en
eventuell lovrevigon, uten a det skal gasinn pa her. Spersmaene om ansvars-
former, kontroll og innsyn gjenstar dog a behandle.

4.7 Ansvarsformer, kontroll og innsyn

Som andre offentlige organer méa sentralbankene svare for sin virksomhet over-
for noen. Dette kan vaae den utevende, lovgivende eller demmende makt. |
Norge svarer sentralbanken primaat overfor statsrdden og regjeringen, mens den
i mange land har et mer direkte ansvar overfor parlamentet. Nesten like viktig
som den inditugonelle kontroll er kanskje den uformelle gjennom samfunns-
debatten og den offentlige opinion.

Sterre reell sentralbankuavhengighet ma balanseres mot mulighetene for utvi-
det demokratisk ansvar og kontroll. En uavhengig sentrabank ma vaae ansvarlig
for hva den gjer, ikke bare generelt, men i bestemte former overfor konstitugo-
nelle organer («accountability»). Enkelte land — saalig hvor det er innfart infla-
gonsmd — har ogsa innfert former for sanksonsmuligheter overfor sentralban-
ken og dens ledel se dersom ma settingen ikke nés.

Et ansvar vil lettere kunne gjares gjeldende der sentralbanken skal styre mot
et enkeltstdende dler et klart prioritert ma, enn ved sammensatte styringsmal.
Det samme gjelder ved presist definerte ma i forhold til bredt angitte ma. Da-
gens norske kursordning med mal om stabil kronekurs mat mot europeiske valu-
taer, gir dik sett i normalsituasjonen et rimelig klart styringsmd og godt grunnlag
for rask etterpreving (selv om det for tiden synes & gjere seg gjeldende en viss
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usikkerhet om médlkriteriene). Om det er noe ansvar a plassere, og hvor det i
tilfelle skal plasseres, nar malet i ekstraordinagre situagoner ma oppgis, kan ikke
sa entydig besvares.

Ansvaret er i dle tilfeler avhengig av innsyn, dpne bedutningsprosesser og
publisering («transparency»). Land som USA og Storbritannia er her typiske
eksponenter for en dpenhetdinje (bl.a med rask offentliggjering av meteprotokol-
ler), mens kontinentale land ikke har samme dpenhetstradigoner. De nordiske
land ligger ve i sentralbanksammenheng her et sted i mellom.

Norges Bank er som nevnt underlagt forvaltningsoven og offentlighetsloven.
Banken ska informere offentligheten om penge-, kreditt- og valutaforholdene
(sentrbl § 3 tredje ledd). Den har rett til & uttale seg offentlig, selv om det métte
vage pa tvers av regjeringens syn (i lovforarbeidene er forutsatt at banken da
farst har tatt opp saken med departementet). Informasjonen skjer ved bankens
kvartasvise inflagonsrapporter og havéarlige rapporter om finansiell stabilitet,
bankens publikagoner Penger og Kreditt / Economic Bulletin, Internettsider,
pressemedinger, pressekonferanser mv. Informagonen blir ofte utdypet ved
foredrag, intervjuer 0.l med sentralbankg efen, visesentralbankgefen eller sentrale
tjenestemenn.

Hovedstyrets protokoller sendes Representantskapet til uttalelse som ledd i
Representantskapets tilsyn med at reglene for bankens virksomhet blir fulgt
(sentrbl & 5). | teorien kan sdledes Representantskapet etterprgve om banken
f.eks holder seg innenfor kursforskriften, men ikke substansen ellers i penge-
politiske avgjerelser. Bankens arsberetning, arsregnskap og Representantskapets
uttalelse om Hovedstyrets protokoller sendes Finansdepartementet for a fordeg-
ges Kongen og meddeles Stortinget (8§ 28). Bade Representantskapets direkte
tilsyn med virksomheten i banken og rapporteringsplikten til Stortinget er ledd i
Stortingets tilsyn med pengevesenet etter Grl 8 75 bokstav c.

Hovedstyrets protokoller som sadanne er ut fra offentlighetslovens aminneli-
ge regler ikke offentlige. Allmennheten kan i tilfelle bare kreve innsyn i protokol-
leringen i bestemt angitte saker, og da forutsatt at saken ellers er undergitt
offentlighet (eventuelt meroffentlighet).

Samlet ma det sies & eksistere et omfattende system for demokratisk innsyn
og kontroll med Norges Bank. Visse endringer kan det likevel vage grunn til
overveie, salig hvis en gar over til styring etter prisstabilitetsmal..

Viktigst her er trolig sparsmd om tettere rapportering og ansvar overfor Stor-
tinget. Omfanget og formen for dette vil imidlertid avhenge av om
instrukgonsretten for Kongen i statsréd skal opprettholdes, jf pkt 4.3.b foran.

Etter den nye svenske lovgivningen ska Riksbanken mingt to ganger i aret
avgi en rapport til Riksdagen om den penge- og vautapolitikken som er fart.
Rapportene forutsettes vaae offentlige. Sentralbankg efen skal kunne anmode om
a fa informere Riksdagen om pengepolitikken. Riksdagens finanskomite kan
innkalle riksbanks efen eller en annen representant for banken til offentlige herin-
ger. Fremleggelse av dike havarlige rapporter kunne i Norge f.eks kobles med
en redegjerelse fra eler haring av sentralbankgefen i Finanskomiteen, eventuelt
knyttet til dreftelsene av Nagonabudgett og Revidert nagonabudgett. Smith-
kommigonen nevner a det ogsai Norge kan vage grunn til & overveie agi sen
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tralbanken rett til & legge synspunkter og rad direkte fram for Stortinget. Den
normale vei bar nok her likevel fortsatt vage at synspunkter og rad kandiseres
via departementet (sentrbl 8§ 3 farste og annet ledd).

Overgang til et system hvor sentralbanken generelt legges direkte under Stor-
tinget istedenfor Regjeringen, er det neppe grunn til & vurdere. Stortinget star
imidlertid fritt til & vedta dette, dik ordningen ogsa formelt var under tidligere
lovgivning. Verken Grl 8 3 om at den utevende makt er hos Kongen eler Grl 8
19 om a Kongen bestyrer statens eiendommer er til hinder for dette. Derimot
innebagrer Grl § 75 bokstav ¢ om at Stortinget ferer oppsyn med rikets pengeve-
sen en skranke for fraskrivelse av Stortingets tilsyn og kontroll.

I Norge kan man vel vanskelig tenke seg bastante former for «accountahility»»
hvor sentralbanken gjeres eneansvarlig for oppfyllelse av f.eks et ma om pris-
stabilitet, selv med presiserte inflagonsmal. Bade kurs- og prisutviklingen er pé-
virket av andre forhold enn den pengepolitiske virkemiddelbruk. Den New Zea-
landske modell med inngaelse av kontrakt om & holde et naamere angitt prismd,
hvor sentralbankgefen ma ga ved «kontraktsbrudd», synes fremmed for norsk
forvatnings- og rettstradigon. Den bryter for sa vidt ogsa med vanlige sentral-
bankprinspper om lange funkgonsperioder og tilnsamet uavsettelighet. Derimot
kan man lettere tenke seg visse nsamere regler eller prosedyrer for hvilket an-
svar som pahviler ledelsen i Norges Bank nar masettingen ikke nas, i form av
rapportering, heringer i Stortinget og fordag til tiltak mv. For ekstraordineae
avgangdilfdle — enten det er sentrabankgefen eler de politiske myndigheter
som tar initiativet — matte man i tilfelle kanskje vurdere former for mer genergse
falskjermer enn hva som gjelder i dag.

5. Avrunding

Bade internagonalt og i Norge har som naturlig er innrettingen og betydningen av
sentralbankens oppgaver og rolle svingt. Dels har det svingt i sammenheng med
skifte i den generelle betydning av og tro pa henholdsvis fagstyre og politisk styre
i samfunnet. | dag har nok uavhengighetsspersmaet mest sammenheng med
faktiske forhold i markedene og sentralbankens direkte rolle i disse. Det er ingen
uenighet om at det er opp til politikerne & bestemme malene. Sparsmdlet st&r om
a finne den grad av uavhengighet for avgrensete virkemidler som best kan bidra
til & oppna de politiske masettinger over tid. At politikerne bestemmer politikken,
behgver ikke & bety at de skal ha adgang til & styre ale beslutninger i den |gpen-
de offentlige virksomhet.

Tidens internagonde utvikling har her klart gétt i retning av en dik starre
uavhengighet for sentralbankene bade faktisk og rettdig. Kanskje har pendelen
svingt til en ytterkant i det europeiske sentralbanksystem. Var ingtitusonelle ord-
ning ligger imidlertid langt fra denne ytterkant, og taler fortsatt en god sving mot
denne, uten arisikere  bli mett av motgéende pendel bevegel ser.

Forfatteren av denne artikkelen har ikke tilhert de mest ihuga talsmenn for
behovet for en omfattende revigon av sentralbankloven fra 1985. Men som vel
0gsa giennomgangen foran har vist, er det en god del spersmdl som det kan vaae
grunn til & gjare noe med. En del er dlerede pa gang, jf bl.a avsnittet foran om
oppheving av vautareguleringdoven og penge- og kredittloven (pkt 4.5). Noe kan
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tvinge seg fram far man aner (endring av pengepolitisk regime). Dette aktudise-
rer i sin tur spgrsmd om utvidete ansvars- og rapporteringsformer mv, selv om
noe av dette kan gjennomfares ogsa innen rammen for gjeldende lov (pkt 4.7).
Endringer for & klargjare kompetanse og ansvar kan ogsa felge i kjelvannet av
Stortingets behandling véaren 1999 av Bankkrisekommisionens rapport. Visse
sider ved regler og praksis for oppnevning og sammensetning av Hovedstyret bar
i dlefal ses pa (pkt 4.4). Skulle spgrsmalet om EU-tildutning igjen bli aktuelt, vil
tildutning i tilfelle kreve omfattende endringer i sentralbankloven (jf pkt 3.1). Det
blir en spennende tid for sentralbanken — og for dens jurister.
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