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FORORD

Denne rapporten er resultatet av forsknings- og utredningsprosjektet «Topplederes handlingsrom
og gjennomfaringskraft i selskaper med statlige eierinteresser». Prosjektet er initiert og finansiert
av Arbeidsgiverforeningen Spekter.

Data er basert pa en digital sparreskjemaundersgkelse blant samtlige daglige ledere i statlig eide
selskaper og lokale helseforetak. Data ble innhentet i november og desember 2014 ved hjelp av
Questback. Sparreskjemaet ble utformet slik at det av personvernhensyn ikke er mulig & identifisere
det enkelte selskap. Undersgkelsen er meldt inn og godkjent av Personvernombudet for forskning.

Rapporten bygger pa to forprosjektrapporter som inneholder personlige intervjuer med seks daglige
ledere i helseforetak, og seks daglige ledere i andre statlige selskaper. Forprosjektene bidro til & spisse
problemstillingene i rapporten, og realitetsforankre spgrsmalene som benyttes i sparreskjemaet.

Undertegnede har veert faglig ansvarlig for prosjektet, mens Arbeidsgiverforeningen Spekter har vaert
ansvarlig for giennomfaring og datainnsamling. Jeg har hele tiden hatt faglig og administrativ kontakt
med Arild Bryde og Lars Haukaas i Spekter, og hatt stor glede av deres innspill og medvirkning. En stor
takk ogsa til Roy Eskild Banken i Spekter som gjennomfarte Questbackundersgkelsen, og tilrettela en
datafil som har veert lett & arbeide med. Jeg vil ogsa takke alle de daglige lederne som tok seg tid til

a fylle ut sparreskjemaet, og dermed gjorde prosjektet gjennomfarbart.

Arbeidsgiverforeningen Spekter har gitt meg faglig frihet under arbeidet, og veert en bade profesjonell
og kompetent oppdragsgiver. Spekter har ikke tatt stilling til innholdet i rapporten, som ene og alene
star for min regning.

Oslo, 1. oktober 2015
Tom Colbjgrnsen

Professor
Handelshayskolen Bl
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SAMMENDRAG

Denne rapporten undersgker handlingsrommet til daglige ledere i statlig eide selskaper
og helseforetak. Daglige ledere har ansvar for selskapenes daglige virksomhet, og trenger
handlingsrom for a kunne gjare en god jobb. Rapporten belyser hvordan handlingsrommet
pavirkes av den konteksten lederskapet uteves i, og hvordan konteksten varierer mellom
ulike selskapstyper. Det skilles mellom markedsorienterte selskaper, sektorselskaper,

og helseforetak.

Rapporten bygger pa en elektronisk sparreskjema-
undersgkelse blant samtlige daglige ledere i stat-
lige eide selskaper og helseforetak. Totalt bestar
denne gruppen av 70 toppsjefer. 48 av dem valgte
a fylle ut sparreskjemaet. Data ble innhentet i
november 2014.

Undersgkelsen bygger pa tverrsnittsdata, og gir et
gyeblikksbilde av daglige lederes situasjon. Tverr-
snittsdata gir imidlertid begrensede muligheter til
a belyse utviklingen over tid, og til & undersgke
kausale prosesser. Nar det for eksempel viser seg
at helseforetakenes daglige ledere ma forholde seg
til flere detaljerte styringsmal og politiske faringer
enn daglige ledere i andre statsselskaper, kan det
dels skyldes at helseforetakene enda ikke har fatt
foretaksmodellen til & virke etter hensikten, men
at de er pa rett vei. Dersom undersgkelsen gjentas
om noen ar, vil det i s& fall vise seg at helseforeta-
kene fremstar som mer like de andre selskapene.
Det kan imidlertid ogsa tenkes at sykehus, pa grunn
av tjenestenes hgye samfunnsmessige relevans,
ma regne med en tettere politisk oppfalging gjen-
nom eierstyringskanalen enn andre selskaper pa
varig basis. Slike sparsmal er vanskelige a avgjare
med utgangspunkt i tverrsnittsdata. Til gjengjeld
egner tverrsnittsdata seg godt til & fange opp den
store bredden i statlige virksomheters arbeidsbe-
tingelser pa et gitt tidspunkt.

Daglige lederes handlingsrom kartlegges ved hjelp
av tre indikatorer:

o Forutsigbarhet: Er selskapets inntekter
tilstrekkelig forutsigbare til at daglig leder kan
planlegge tre til fem ar frem i tid?

o Konsensuspress: Mgter daglig leder sterke
interne forventninger om & vente med a
bestemme til alle er blitt enige?

e Endringsmotstand: Stater daglig leder ofte
mot interne motkrefter ndr vedkommende vil
forandre pé ting?

Malt pa denne maten har 61 prosent av toppsjefene
et tilstrekkelig handlingsrom. Handlingsrommet er
starst i sektorselskapene, og minst i helseforeta-
kene. De markedsorienterte selskapene er i en
mellomposisjon.

Fem faktorer brukes til & belyse betydningen av den
konteksten som daglige ledere ma forholde seg til:
e Pavirkning og press fra aktarer i det
offentlige rom
o Statens selskapsstyring
e Styretsrolle
o Tillitsvalgte og partssamarbeid
e Den interne oppslutningen om daglig leder
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Det offentlige rom befolkes av mange ulike aktarer
som forfekter sine synspunkter og interesser
overfor virksomhetene. Politikere og tradisjonelle
medier er mest merkbare i toppsjefenes hverdag,
og helseforetakene er mer eksponerte enn andre.
Offentlig oppmerksomhet og press pavirker imid-
lertid daglige lederes handlingsrom ogsa i andre
selskaper enn helseforetakene.

Daglige ledere er sveert tilfredse med samarbeidet
med sine styrer. Stgtte fra styret er viktig for dag-
lige lederes autoritet internt, og kan fare til at
toppsjefen mater mindre intern motstand mot sine
endringsplaner. Tilfredsheten med styret er noe
mindre i helseforetakene, men ogsa der er de fleste
daglige lederne forngyde. Nar det er noe starre
skepsis til styrene i helseforetakene skyldes det
tre ting; mange styrer har ikke fastsatt et aksepta-
belt niva for operativ risiko, styret gir daglig leder
ungdig mange mal a rapportere p4, og styret lar seg
pavirke av medieoppslag.

Selskapsstyringen har stor betydning for mange
sider ved daglige lederes arbeidssituasjon. 75 pro-
sent mener staten opptrer i samsvar med allmenne
prinsipper for god eierstyring. Helseforetakenes
toppsjefer er mer skeptiske til statens selskaps-
styring enn andre, spesielt fordi selskapsstyringen
i deres tilfelle ofte involverer seg i sykehusenes
drift. 74 prosent av virksomhetene falges tett opp
pa gkonomiske resultater og internkontroll, og
helseforetakene folges like tett opp som andre. 45
prosent eksponeres for uformell eierstyring i form
av signaler og sonderinger med departementet.

Daglige ledere har et ambivalent syn pa tillitsvalgte,
og forholder seg til dem bade som medspillere og
motmakt. Tillitsvalgte har stor betydning for ledelsens
handlingsrom. Det er langt mer vanlig & samarbeide
med de tillitsvalgte som medspillere enn & matte
forholde seg til dem som motmakt. Samarbeidet med

tillitsvalgte er som oftest til stor nytte for daglige
ledere, samtidig som ulempene er desto starre de
gangene de far de tillitsvalgte mot seg.

Noen selskaper har motkulturer som bestar av
ansatte som bruker sin faglige makt til &8 motsette
seg endringer. 25 prosent av de daglige lederne i
undersgkelsen eksponeres for slike motkulturer.
Helseforetakene er seerlig eksponerte. Motkulturer
fungerer uavhengig av fagforeninger, og gker bade
konsensuspresset og endringsmotstanden.

85 prosent av de daglige lederne opplever at virk-
somhetens medarbeidere og ansatte er lojale.
Helseforetakene scorer litt lavere enn andre selska-
per ogsa pa dette omradet, uten at det er til hinder
for at ogsa et stort flertall av sykehusenes topp-
sjefer opplever sine medarbeidere som lojale. Det
fremstar som et paradoks at nesten samtlige
daglige ledere rapporterer om en sterk og altomfat-
tende lojalitet fra sine medarbeidere, samtidig som
mange sier at de ma forholde seg til motkulturer
som er mer lojale til faget enn til virksomheten, og
at en del lederkollegaer er mer opptatt av & priori-
tere eget ansvarsomrade, enn a ivareta helheten.



KAPITTEL 1

INNLEDNING

Daglige lederes handingsrom bestar av alle beslutninger som daglige ledere har
myndighet og autoritet til a treffe og gjennomfare. Ledernes handlingsrom avgjer
om de kan leve opp til ansvaret som faglger med a vaere selskapenes toppsjefer.

| dette innledningskapitlet skal jeg gjare folgende:

¢ Utdype sammenhengen mellom daglig leders
handlingsrom og ansvar

e Gjare rede for rapportens problemstilling

o Definere statlig eide selskaper og helseforetak

o Presentere sparreskjemaundersgkelsen

o Diskutere undersgkelsens begrensninger

e Presisere rapportens sprakbruk

Til slutt i kapitlet skal jeg gi en kort oversikt over
rapportens struktur.

Rapporten beskriver handlingsrommet slik det
fortoner seg sett fra de daglige ledernes egne
stasteder. Beskrivelsen bygger pa en sparreskje-
maundersgkelse som ble gjennomfgrt blant daglige
ledere i statlig eide selskaper og helseforetak i
november 2014. Undersgkelsen bygger videre pa
personlige intervjuer med tolv daglige ledere i slike
virksomheter®.

Det foreligger allerede en rekke undersgkelser og
analyser av statlige selskaper og helseforetak?.
Denne rapporten konsentrerer seg mer om daglig
leders situasjon enn det som har veert vanlig i tidli-
gere studier.

1.1 Utgangspunkt: Handlingsrom
og lederansvar

Som nevnt over bestar daglig leders handlingsrom
av alle beslutninger som lederen har myndighet og
autoritet til & treffe og gjennomfare. Myndigheten
bestemmes hovedsakelig av formelle ordninger, slik
som stillingsbeskrivelser, lover, instrukser, og
vedtak i overordnete instanser. Autoriteten avgje-
res av hvilke beslutninger omgivelsene aksepterer,
eller avfinner seg med, at lederen treffer.

En leders ansvar bestar av forpliktelsen til & ivareta
stillingens mandat og oppdrag. Forpliktelsen har
bade en handlings- og en konsekvensdimensjon.
Ledere har bade ansvar for 8 ta og gjennomfgre
beslutninger, og for a svare for konsekvensene.

En av ledelsesfagets mest robuste innsikter er at
handlingsrom og ansvar bar overlappe hverandre.
Ledere ma ha makt og myndighet til & pavirke de
forholdene som de er ansvarlige for, samtidig som
de ma kunne ansvarliggjgres for konsekvensene av
maten de utgver makt og myndighet pa.

Dersom ledere har starre handlingsrom enn ansvar,
og slipper @ matte svare for konsekvensene av sine
beslutninger, kan de fristes til & bli skjgdeslase, og
legge starre vekt pa sine egne ambisjoner og saerin-
teresser, enn pa virksomhetens mal. De kan ta for lett
pa regler og prosedyrer, og slurve med & iverksette

* Colbjgrnsen (2013, 2014).

2 Opedal og Stigen (2005), Arnesen og Hagen (2008) Rattsg og Sgrensen (2011), Hippe og Tregstad (2012).
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2013), Lie, Myklebust og Norvik (2014), Hermansen (2015).



bestemmelser som ivaretar hensynet til sikkerhet
og kvalitet.

Ledere kan tilta seg makt pa styrets bekostning,
og skape en uklar ansvarsdeling mellom styre og
administrasjon. | litteraturen om eierstyring er man
opptatt av at daglige ledere kan bruke sin unike
tilgang til informasjon til & overtale styret til & g
med pa forslag som viser seg a bli til starre glede
for ledelsen enn for eierne. For eksempel kan daglig
leder gnske seg et starre selskap enn eiernes
avkastning er tjent med. Det kan vaere mer attrak-
tivt bade privatgkonomisk og sosialt & lede en stor
virksomhet, sammenlignet med en som er mindre
og mer usynligs.

Like viktig som at daglige ledere ansvarliggjeres, er
det at de har tilstrekkelig handlingsrom til & pavirke
de resultatene som de holdes ansvarlige for. En
daglig leder kan delegere oppgaver, men ikke
ansvar, og ma til syvende og sist svare for alle
handlinger begatt av selskapets medarbeidere,
uavhengig av om lederen selv har veert direkte
involvert. | sin ytterste konsekvens kan daglig leder
bli holdt strafferettslig ansvarlig for alt som skjer i
selskapets navn. Uten makt og myndighet risikerer
toppledere a bli syndebukker for andres handlinger,
og & matte bruke uforholdsmessig mye av sin tid
pa maktkamper for & skaffe seg det handlingsrom-
met de trenger.

Dersom handlingsrommet er mindre enn ansvaret
oppstar det et ledervakuum. Viktige beslutninger
blir verken tatt eller gjennomfart. Aktgrer uten
lederansvar kan skaffe seg uforholdsmessig stor
innflytelse, for eksempel ved a spille pa faglig
dyktighet, personlig karisma, eller ferdigheter i
maktspill. Handlingsrommet okkuperes av uformelle
ledere som ikke kan ansvarliggjeres. Medarbeiderne
blir usikre og frustrerte av mangel pa fremdrift og
retning, mens revirkamper og konflikter stjeler tid
og energi fra produktive gjgremal.

DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
| STATLIGE SELSKAPER OG HELSEFORETAK
INNLEDNING

Overlappet mellom handlingsrom og ansvar kan
neppe bli helt perfekt. Lederes ansvarsomrader
pavirkes av tilfeldigheter. Overordnete rammebe-
tingelser og spilleregler ma tas for gitt, i det minste
pa kort sikt. | praksis bestar utfordringen ikke i &
gjore sammenfallet mellom handlingsrom og ansvar
perfekt, men stgrst mulig.

1.2 Problemstilling: Lederskap i en
kontekst

Rapportens problemstilling bestér i & undersgke
hvordan aktgrer i og utenfor selskapet pavirker
daglige lederes handlingsrom. Aktgrene utgjgr en
kontekst som legger fgringer pa hva ledere kan
foreta seg. Noen ganger presser aktgrene frem
vedtak som gér pa tvers av daglig leders syn pa hva
selskapet er tjent med. Andre ganger kan aktgrene
tilfgre informasjon og kompetanse som gjgr daglig
leders beslutninger bedre. Aktgrene kan vaere bade
medspillere og motspillere, og bade utvide og inn-
snevre daglig leders handlingsrom.

Handlingsrom defineres i denne rapporten ved hjelp
av begrepene forutsigbarhet, konsensuspress og
endringsmotstand.

o Forutsigbarhet: Selskapets inntekter er
tilstrekkelig forutsigbare til & planlegge pa
3 - 5 ars sikt. Forutsigbarhet gker handlings-
rommet ved & redusere usikkerhet og risiko-
kostnader, og gi daglig leder bedre muligheter
til & investere og utvikle selskapet over tid.

o Konsensuspress: Daglig leder mgter sterke
interne forventninger om & vente med &
bestemme til alle er blitt enige. Konsensus-
press minsker handlingsrommet ved a skape
forsinkelser og prosesskostnader nar viktige
beslutninger skal tas, og kan i sin ytterste
konsekvens fare til beslutningsvegring.
Enighet kan riktignok gjere det lettere for

3 Bghren (2011) s. 19
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daglig leder & gjennomfgre sine beslutninger.
Konsensuspress innebeerer at de beslutnin-
gene som er gjennomnfgrbare ikke er optimale
sett fra daglig leders stasted.

e Endringsmotstand: Daglig leder stgter pa
interne motkrefter nar vedkommende vil for-
andre pa ting. Endringsmotstand gjer hand-
lingsrommet mindre, blant annet fordi perso-
ner og grupper med uformell makt kan obstru-
ere omstilling til nye arbeidsmater og produk-
tivitetsfremmende teknologi.

Fem typer aktagrer definerer den konteksten som
daglig leder ma utave sitt lederskap innenfor.

e Politikere, medier, aksjonsgrupper og fag-
foreninger. Dette er aktgrer som kan pévirke
daglig leder gjennom kritikk, negativ omtale
og aksjoner i det offentlige rom.

o Statens selskapsstyring. Staten kan pavirke
daglig leders handlingsrom gjennom eierstyring
og sektorpolitikk.

o Selskapets styre. Styret er daglig leders over-
ordnede, og skal fgre tilsyn med daglig leder
pa vegne av eier.

e Ledende tillitsvalgte. Selskapets tillitsvalgte
er daglig leders medspillere og motparter i det
organiserte partssamarbeidet.

o Selskapets ansatte. De ansattes oppslutning
pavirker om daglig leder har tilstrekkelig
autoritet til & ta og gjennomfare krevende
beslutninger.

Figur 1 oppsummerer rapportens problemstilling
og sentrale begreper.

Under presenteres eksempler pa temaer som vil
bli belyst.

Pavirkning fra det offentlige rom

Hvor mange daglige ledere eksponeres for opp-
merksomhet og press fra aktgrer i det offentlige
rom? Hvilke aktarer er mest aktive? Forsgker stor-
tingspolitikere & pavirke selskapene gjennom per-
sonlig kontakt? M3 alle selskapene forholde seg til
aksjonsgrupper og fakkeltog, eller er dette forbe-
holdt helseforetakene?

Statens selskapsstyring

Blander departementet seg direkte inn i daglig
leders handtering av enkeltsaker, eller gar de via
generalforsamling eller foretaksmate, slik regelver-
ket tilsier? Praktiserer staten eierstyring pa samme
mate i helseforetakene som i sine gvrige selskaper?
Hvor stort omfang har den uformelle kontakten
mellom selskapenes ledelse og departementet?
Hvor mange selskaper er avhengige av tilskudd over
statsbudsjettet?

Selskapets styre

Har styret og daglig leder felles forstaelse av
ansvarsdelingen seg imellom? Stiller styret seg bak
daglig leder nar vedkommende skal iverksette
kontroversielle styrebeslutninger?

Figur 1 Lederskapets kontekst og daglig leders handlingsrom

LEDERSKAPETS KONTEKST

o Det offentlige rom: Politikere, medier,
aksjonsgrupper og fagforeninger

e Statens selskapsstyring

o Selskapets styre

o Selskapets tillitsvalgte

e Selskapets ansatte

»

DAGLIG LEDERS HANDLINGSROM

e Forutsigbarhet
e Konsensuspress
e Endringsmotstand
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Lar styrene seg pavirke av mediene nar de treffer
sine beslutninger? Bidrar et godt samarbeid mellom
toppleder og styret til & gjgre toppleders handlings-
rom mer forutsigbart?

Tillitsvalgte

Hvor mange daglige ledere opplever at tillitsvalgte
agerer som konstruktive medspillere, og hvor
mange opplever dem som aktive motkrefter? Hvor
vanlig er det at tillitsvalgte aksepterer at daglig
leder bestemmer i saker som partene ikke bli enige
om? Agerer de tillitsvalgte forskjellig, avhengig av
hvor eksponert selskapet er for konkurranse?

Selskapets ansatte

Bidrar subkulturer i selskapene til & underminere
daglige lederes endringsplaner? Hvor lojale er dag-
lig leders neermeste medarbeidere til a falge opp
daglig leders beslutninger nar de er uenige i disse?
Er det vanlig at ledersjiktet under daglig leder er
mer opptatt av a styrke eget resultatomrade, enn
av virksomhetens overordnete mal?

1.3 Statlige selskaper og helseforetak

Pa midten av 199o-tallet startet en prosess med a
gjore statlige selskaper om fra forvaltningsbedrifter
til egne rettssubjekter4. Selskapene skulle fortsatt
veere eid av staten, men handle pa eget ansvar.
Styringsregimet endret seg fra forvaltningsstyring
til eierstyring. Selskapenes styrer fikk ansvaret for
forvaltningen av selskapene, mens eventuell direkte
instruksjon fra departementenes side matte skje
gjennom eierstyringskanalen, og forankres i vedtak
pa selskapenes generalforsamling. Den direkte
styrings- og ansvarslinjen mellom statsrad og
selskapets ledelse ble brutt.

Selskapsformen varierer mellom statsaksjeselska-
per, statsforetak og seerlovselskaper, avhengig av
virksomhetens formal. Selskaper som primeert har
forretningsmessige formal organiseres ofte som

statsaksjeselskap, mens de som primaert har sek-
torpolitiske formal ofte blir gjort til statsforetak eller
seaerlovselskap.

| 2002 fulgte sykehusene etter. Eierskapet ble
overfart fra fylkeskommunene til staten, mens
sykehusene ble organisert som selvstendige helse-
foretak, regulert gjennom en egen helseforetakslov.
Sykehusreformen i 2002 har blitt kalt for en
ansvars- og lederreform. Reformen skulle gi syke-
husenes ledere et helhetlig ansvar for drift, effektiv
ressursutnyttelse og gkonomi. Ansvaret skulle
ledsages av myndighet til & optimalisere sykehu-
sets ressurser med minst mulig innblanding i
enkeltsaker fra politikere og overordnete instanser.
Dette ble ansett som ngdvendig for at sykehusenes
ledere skulle fa det handlingsrommet de trengte til
divareta sitt ansvar. Mottoet for sykehusreformen
var at helseforetakene skulle styres politisk, men
drives profesjonelts.

Daglig leders ansvar i statlige selskaper og helse-
foretak har mye til felles med toppsjefenes ansvar
i private aksjeselskaper. | begge tilfeller har daglig
leder ansvar for den daglige ledelsen av selskapene,
innen de rammer og krav som eier, styret og sel-
skapslovgivningen trekker opp. Selskapene er
organisert som egne rettssubjekter som driver for
egen regning og under eget navn. Eierstyring skjer
gjennom vedtak pa generalforsamling eller fore-
taksmgte, og ikke gjennom direkte instruksjon av
selskapets ledelse i enkeltsaker.

Statlig eide selskaper og helseforetak skiller seg
imidlertid fra private aksjeselskaper gjennom a
veere mer eksponerte for politiske prosesser. Dette
har blant annet historiske arsaker. | organisasjons-
teori legges det til grunn at virksomheter aldri helt
vil greie & fri seg fra sin historiske arv®. De statlige
virksomhetenes ratter i offentlig forvaltning har
nedfelt seg i en tradisjon for tett kontakt mellom
ledelse og politiske myndigheter. Denne historikken

4 Arnesen og Hagen (2008)

5 Formuleringen tilskrives tidligere helseminister og «sykehusreformens far», Tore Tanne

& Klassikeren pa omradet er Stinchcombe (1986, opprinnelig 1965).
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involverer ogsa de tillitsvalgte, som ofte var del av
politiske nettverk som kunne brukes til & pavirke
Stortingets og regjeringens beslutninger, spesielt
nar Arbeiderpartiet hadde regjeringsmakt.

Selv om virksomhetenes tilknytning til politiske
prosesser er mindre utbredt og skjer i andre former
i dag, kan det fortsatt observeres spor etter denne
tradisjonen. Bare sju av statens selskaper har som
eneste formal & maksimere verdien av statens
investeringer. De aller fleste er palagt samfunns-
messig begrunnede mal. Disse kan omfatte alt fra
a matte ha hovedkontor i Norge, slik tilfellet er med
Telenor ASA, til & ha primeert sektorpolitiske opp-
gaver, slik tilfellet er med AS Vinmonopolet. De
fleste statlig eide selskapene har fortsatt stor
politisk relevans?.

En viktig hensikt med denne rapporten er a belyse
hvordan daglige lederes handlingsrom, og kontek-
sten som lederskapet uteves i, varierer mellom
virksomhetstyper. For dette formalet vil jeg ta
utgangspunkt i regjeringens klassifisering av stat-
lige selskaper. | tillegg kommer lokale helseforetak.

Regjeringen klassifiserer selskapene i fire katego-
rier, avhengig av eierskapets formal, og av hvilke
virkemidler som er mest hensiktsmessige for a
styre selskapene. Klassifiseringen benyttes i regje-
ringens stortingsmelding om statlig eierskap, som
jeg baserer meg pa i fremstillingen under®.

Kategori 1: Virksomheter med forretnings-
messige mal

Statens formal med & eie denne kategorien selska-
per er kun & maksimere verdiene av statens inves-
teringer. Statens eierforvaltning innskrenker seg til
a bidra til god forretningsutvikling av selskapene.
Sparsmalet om fortsatt statlig eierskap er gjenstand
for en fortlepende forretningsmessig vurdering.

Kategori 2: Virksomheter med forretnings-
messige mal og nasjonal forankring av hoved-
kontor.

Formalet med statens eierskap er ogsa i denne
typen selskaper & maksimere verdien av statens
investeringer. | tillegg kommer et palegg om norsk
forankring av selskapenes hovedkontorfunksjoner.
For & oppna dette er det tilstrekkelig & eie en tred-
jedel av selskapet.

Kategori 3: Virksomheter med forretnings-
messige mal og andre spesifikt definerte mal

Eierskapet i disse selskapene kombinerer et for-
retningsmessig formal med andre samfunnsmes-
sige mal enn norsk forankring av hovedkontor. Felles
for selskapene er at de, pd samme mate som
kategori 2-selskapene, drives i konkurranse med
andre kommersielle selskaper pa forretningsmessig
grunnlag. Samfunnsmessig begrunnede tilleggsmal
skal som hovedregel ikke ivaretas gjennom seaerskilt
oppfalging fra eierskapsforvaltningen, men ved at
selskapene drives i forretningsmessig konkurranse
innen sine respektive sektorer. | den grad det er
nedvendig & legge faringer pé selskapene for a
oppna tilleggsmalene skal dette hovedsakelig skje
gjennom sektorstyring, for eksempel gjennom kjap
av tjenester fra selskapene, konsesjoner, og andre
reguleringer.

Kategori 4: Virksomheter med sektorpolitiske
mal

Statens eierskap i slike selskaper har hovedsakelig
sektorpolitiske formal. Selskapenes mal tilpasses
eierskapets formali hvert enkelt tilfelle. To eksem-
pler: Vinmonopolet har ikke gkonomiske mal. Grun-
nen er at Vinmonopolet skal bidra til & distribuere
alkohol i sosialt forsvarlige former. Statnett skal
bidra til en samfunnsgkonomisk rasjonell drift og
utvikling av overfgringsnettet for kraft. For avrig
skal virksomheten drives etter forretningsmessige
prinsipper. Alle kategori 4-selskapene forventes a
drive effektivt.

7 Lie, Myklebust og Norvik (2014)

8 Klassifiseringen er anvendt i bade Solberg-regjeringens og Stoltenberg Il-regjeringens eierskapsmeldinger. | denne rapporten
benytter jeg meg av Solberg-regjeringens fremstilling. Se Meld. St. 27 (2013 - 2014) s. 55-56.
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Helseforetak®

Spesialisthelsetjenesten er organisert i regionale
og lokale helseforetak.

Regionale helseforetak har bade et eieransvar, som
bestér i & styre og organisere regionens lokale hel-
seforetak, og et sgrge for-ansvar, som innebeerer &
gi befolkningen tilgang til ngdvendige spesialisthel-
setjenester. De regionale foretakene er direkte
underlagt Helse- og omsorgsdepartementet.

Lokale helseforetak eies hundre prosent av regio-
nale helseforetak, og bestar av lokale sykehus med
ansvar for pasientbehandling, utdanning av helse-
personell, forskning, og opplaering av pasienter og
pargrende.

Det regionale og lokale nivaet har komplementeere
roller. Regionale helseforetak bestemmer hvilke
helsetjenester de lokale foretakene skal produsere,
og hvilke andre fgringer som skal ligge til grunn for
deres virksomhet. De har ansvar for & organisere
regionens samlede sykehusressurser pa en mate
som kombinerer tilgjengelighet og faglig kvalitet pa
en optimal mate. De lokale helseforetakene produ-
serer de tjenestene som det regionale foretaket
gnsker utfert, og skal optimalisere sine egne res-
surser med sikte pd maksimal maloppnaelse. Lokale
helseforetak forventes & drive effektivt.

Selv om de lokale helseforetakene er underordnet
de regionale, inngér de ikke i et hierarki i tradisjonell
forstand. Lokale helseforetak er selvstendige retts-
subjekter, og deres daglige ledere kan ikke instru-
eres direkte av regionale foretak, slik tilfellet ville
vaert dersom sykehusene fortsatt var organisert
som underordnete forvaltningsorganer. Det er de
lokale helseforetakenes egne styrer, og bare disse,
som kan stille sykehusets daglige leder til ansvar.
De regionale helseforetakenes eierstyring skal skje
gjennom vedtak i foretaksmate.

1.4 En modifisert klassifikasjon av
statlig eide virksomheter

Kategori 1-, 2- og 3-selskapene i regjeringens
klassifikasjon har til felles at de driver i konkurranse
med andre kommersielle aktarer pa forretningsmessig
grunnlag®™. Forskjellen pa selskapene er at kategori
2-selskapene, og seerlig kategori 3-selskapene, er
palagt samfunnsmessige mal i tillegg til de for-
retningsmessige. Som nevnt tidligere legger staten
til grunn at slike tilleggsmal ikke krever aktiv
eierstyring. | den grad staten finner det ngdvendig &
legge spesielle faringer pa selskapene skal dette skje
ved bruk av sektorpolitiske virkemidler, og ikke
gjennom eierkanalen. Dette til forskjell fra kategori
4-selskapene og helseforetakene, hvor de sektor-
politiske formalene har forrang fremfor de for-
retningsmessige, og hvor eierstyring er viktigere for
a pase at sektorpolitiske mal nds mest mulig
effektivt.

Helseforetakene skiller seg fra de fleste kategori
4-selskapene pa tre mater. For det farste er helse-
foretakene tettere knyttet til politiske prosesser.
Helseforetaksloven gir foretaksmgtet en videre og
mer spesifikk hjemmel til & fatte vedtak i politisk
relevante saker, enn selskapslovgivningen forgvrig.
For det andre kan helseforetakene ikke ga konkurs®2.
Konkursfarens disiplinerende effekt pa ansatte og
andre interessenter er dermed fra-veerende. For det
tredje foregér eierstyringen av foretakene i to lag.
De lokale helseforetakene forholder seg kun til
regionale helseforetak, og ikke direkte til dep-
artementet.

Diskusjonen over leder frem til en tredelt og modi-
fisert variant av statens klassifikasjon av statlige
virksomheter. Den modifiserte klassifikasjonen
bygger péa at selskapene skiller seg fra hverandre
etter falgende kriterier:

° Beskrivelsen av helseforetakene bygger pa Colbjernsen (2013)

o Dette avsnittet bygger pa Regjeringens eierskapsmelding, Meld. St. 27 (2013 - 2014), s. 55 - 56.

* Helseforetaksloven §30.
2 Helseforetaksloven §s.
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Figur 2 En modifisert klassifikasjon av statlig eide virksomheter

Statlig eide virksomheter
Forretningsmessige formal Sektorpolitiske formal
og markedskonkurranse og eierstyring
|
v -
Politisk distansert Politisk tett
eierstyring eierstyring
v v
Markedsorienterte selskaper Sektorselskaper Helseforetak

(kategori 1-, 2- og 3- selskaper)

o Forretningsmessige versus sektorpolitiske mal

o Markedsstyring versus eierstyring

o Politisk distansert versus politisk tett
eierstyring.

Klassifikasjonen, og dens kopling til statens opprin-
nelige modell, er illustrert i figur 2.

1.5 Sparreskjemaundersgkelsen

Et digitalt sparreskjema ble i november 2014 sendt
til daglig leder i samtlige kategori 1 - til kategori
4-selskaper, samt til daglige ledere i alle lokale
helseforetak®. Det finnes totalt 7o slike selskaper,
og de daglige lederne i disse utgjer undersgkelsens
populasjon. Sparreskjemaet gir av personvernhensyn
ikke anledning til a identifisere enkeltselskaper.
Undersgkelsen er neermere beskrevet i appendiks 1.

Daglige ledere av regionale helseforetak er ikke
inkludert. Regionale helseforetak utfgrer hoved-
sakelig eier- og bestillerfunksjoner innen sine

(kategori 4-selskaper)

respektive regioner, og produserer ikke selv helse-
tjenester.

Tabell 1 viser hvordan mottakerne av sparreskje-
maet fordeler seg pa ulike selskapskategorier. 48
daglige ledere returnerte skjemaet i utfylt stand,
og disse utgjer undersgkelsens utvalg. Svarprosen-
ten er 69.

Tabell 1 Fordeling av undersgkelsens popula-
sjon og utvalg pa ulike selskapskategorier

Selskapskategori Populasjon Utvalg

Kategori 1: 7 4
Kategori 2: 8 2
Kategori 3: 10 9
Kategori 4: 25 16
Helseforetak 20 17
Totalt 70 48

13 Sykehusapotek er enkelte steder organisert som egne helseforetak. Disse er ikke inkludert i undersgkelsen.
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Tabell 1 viser at sparreskjemaet er besvart av fire
daglige ledere i kategori 1- selskapene, og to daglige
ledere i kategori 2-selskapene*4. Som argumentert
for i forrige avsnitt vil kategori 1-, 2- og 3-selskapene
bli slatt sammen i de empiriske analysene, og totalt
omfatte 15 respondenter.

De lokale helseforetakene skiller seg fra andre
selskaper i undersgkelsen ved at de ikke rapporte-
rer direkte til Helse- og omsorgsdepartementet,
men til et regionalt helseforetak. De lokale helse-
foretakslederne besvarer dermed undersgkelsens
sparsmal om statens og departementets eiersty-
ring uten a erfare denne direkte. Den feilkilden som
dette representerer svekkes noe av at de lokale
helseforetakene eksponeres for de samme sty-
rings- og rapporteringskrav fra sine regionale eiere,
som disse far fra departementet. De regionale
helseforetakene palegger imidlertid de lokale
foretakene tilleggsmal, selv om disse er i ferd med
a bli feerre. Det gjenstar allikevel at svarene pa
spgrsmal om erfaringer med departementets
eierstyring fra de lokale helseforetakenes daglige
ledere kan veere en blanding av deres erfaringer
med eierstyringen fra det regionale helseforetaket
som de rapporterer direkte til, og deres mer gene-
relle syn pa departementets eierstyring. De fleste
analysene behandler svarene fra daglige ledere av
lokale helseforetak som om de rapporterte direkte
til et departement. Denne mulige feilkilden er det
lite & gjore med i ettertid, annet enn & ha den in
mente. | de tilfeller hvor feilkilden har apenbare
konsekvenser for svarene vil dette bli draftet
saerskilt.

Som jeg argumenterer for i appendiks 1 kan de 48
daglige lederne som har besvart spgrreskjemaet
ses pa som et tilfeldig utvalg av de 7o lederne i
populasjonen. Dette gjgr det meningsfylt &
gjennomfare statistiske signifikanstester. Slike
tester kontrollerer for utvalgsfeil, dvs. feil som kan

oppsta nar informasjon om lederne i utvalget brukes
til & uttale seg om lederne i hele populasjonen.

Med et utvalg pa kun 48 respondenter gker risikoen
for a gjare utvalgsfeil. | sma utvalg kan selv sterke
sammenhenger fremsta som statistisk ikke-signi-
fikante. Enrigid anvendelse av signifikanstester kan
fare til at sammenhenger som er sterke nok til &
fortjene en narmere diskusjon, i stedet forkastes
rutinemessig. Motstykket til dette er at i store
utvalg, kan selv svake sammenhenger bli statistisk
signifikante, og bli tillagt ufortjent stor substansiell
betydning.

Faren med en rigid anvendelse av statistiske signi-
fikanstester er at statistikk blir viktigere enn sub-
stans. Statistisk robusthet er bare ett av flere
kriterier for & vurdere empiriske funns interesse.
Viktige tilleggskriterier er om funnene er teoretisk
og intuitivt meningsfulle, om de er konsistente med
annen forskning, og om de kan speiles i gjenkjenn-
bare situasjoner i det praktiske liv. Appendiks 1
utdyper utfordringene forbundet med statistisk
signifikanstesting av funn basert pa sma utvalg.

1.6 Undersgkelsens begrensninger

Funnene i denne rapporten baserer seg pa tverr-
snittsdata, og gir et gyeblikksbilde av situasjonen.
Fordelene med tverrsnittsdata er at de kan favne
et bredt utvalg av respondenter, og gjgre det mulig
a sammenligne respondenter langs mange ulike
kjennetegn.

Ulempene med tverrsnittsdata er at det er vanske-
lig & si noe presist om arsaks-/virkningsforhold, og
om utviklingen over tid. Arsaksanalyser basert pa
tverrsnittsdata skjer i form av komparativ statikk,
som bestar i & undersgke om respondentenes score
pa en variabel, for eksempel lederes handlingsrom,
korrelerer med en eller flere andre variable, for
eksempel medarbeideres lojalitet. Som navnet

4 Staten er deleier i tre av disse seks selskapene. To av dem er barsnoterte.
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tilsier er komparativ statikk en statisk analyse.
Arsak og virkning kartlegges p& samme tidspunkt,
noe som gjer det vanskelig & avgjgre hva som er
arsak og hva som er virkning, siden arsak alltid ma
ga forut for virkningen i tid. Tverrsnittsanalyser
stiller store krav til at &rsaksforholdet underbygges
med velfundert teori og annen forskning.

Et eksempel kan illustrere begrensningene med
tverrsnittsdata. Analyser som falger senere i rap-
porten viser at helseforetakenes daglige ledere har
mer begrensede handlingsrom enn toppledere i de
andre statlige selskapene. Helse- og omsorgsde-
partementet styrer sykehusene med mer detaljerte
styringsmal, sammenlignet med hva andre depar-
tementer eksponerer sine selskaper for. Det er
fristende & konkludere at departementets styring
er arsak til at sykehusenes toppsjefer har mindre
handlingsrom enn toppsjefer i andre selskaper.
Helse er et sensitivt og gmtalig politisk tema, som
kan gjgre det ngdvendig for departementet a falge
helseforetakene tett opp. Pa grunn av tjenestenes
samfunnsmessige betydning ligger det i sakens
natur at helseforetakene falges tettere gjennom
eierstyringskanalen.

Korrelasjonen mellom direkte styring og selskaps-
type kan imidlertid ogsa forklares pa en annen
mate, og med andre implikasjoner: Det sterke
innslaget av departemental styring kan skyldes at
helseforetakene hittil har hatt for kort tid pa seg
til & f& pa plass alle organisatoriske og lederrele-
vante forutsetninger for & operere som selvsten-
dige foretak. Derfor trenger de mer direkte styring,
men kun inntil videre. Helseforetakene kan veere
midt i en prosess. Konsekvensen av denne arsaks-
forklaringen er at sykehusene trenger mer tid til &
fullfare transformasjonen fra forvaltningsbedrifter
til foretak, og ikke at sykehustjenester, qua syke-
hustjenester, krever mer detaljert styring fra
departementet enn andre statlige tjenester.

Hvilken av de to tolkningene som er mest valid kan
bare avgjgres med data som viser utviklingen over
tid, og som gjer det mulig & komme tettere pa de
mekanismene som er virksomme nar bedrifter
transformeres fra forvaltningsstyring til selvsten-
dige foretak. En mulighet er & gjenta tverrsnittstu-
dier med jevne mellomrom. En annen mulighet er &
samle inn forlgpsdata som kartlegger ulike hendel-
ser som helseforetakene er involvert i over tid. En
enkelt tverrsnittsstudie, slik som denne rapporten
bygger pa, kan gi nyttige ayeblikksbilder, men
etterlater seg flere alternative arsaksforklaringer,
og gjer det vanskeligere a trekke entydige praktiske
implikasjoner av funnene, sammenlignet med dia-
krone data.

Modellen som danner utgangspunkt for denne
rapporten, og som er visualisert i figur 1, postulerer
at aktarer i omgivelsene pavirker lederes handlings-
rom. Arsaks-/virkningsforholdet antas & ga én vei.
Daglig leder fremstilles naarmest som et passivt
offer, uten mulighet til selv & pavirke omgivelsene.
En slik modell er for enkel. Ledere har, riktignok i
varierende grad, proaktive egenskaper som setter
dem i stand til & pavirke sine rammebetingelser.
Handlingsrommet blir aldri s& snevert at det ikke er
plass for lederes skjgnn og demmekraft, og for a
pavirke situasjonen gjennom egen vilje og handle-
kraft. Motgang og darlige resultater kan skyldes
bade uvennlige aktgrer og uflaks, men lederens
egen mate & handtere utfordringene pa vil alltid
veere en medvirkende arsak.

Modellen i figur 1 er derfor ikke ment som en all-
menngyldig modell for hvordan samspillet mellom
daglig leder og omgivelsene foregar. Gjensidige
pavirkninger er imidlertid komplisert a estimere pa
tverrsnittsdata. Enveissammenhengene i figur 1 kan
forsvares med at toppledere ma ta det meste av
konteksten for gitt pa kort sikt. Figur 1 er ikke ment
a vaere mer enn en oversikt over hvilke sammen-
henger som belyses i rapporten.
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Daglig leders handlingsrom vil pavirkes av personlige
lederegenskaper, blant annet av handlekraft, mot,
utholdenhet, kompetanse og erfaring. En komplett
analyse av handlingsrommet matte tatt slike
forhold i betraktning. Personlige egenskaper er
imidlertid vanskelige & kartlegge gjennom en
sparreskjemaundersgkelse, og ville skape person-
vernutfordringer i et sé lite utvalg som denne
undersgkelsen bygger pa.

1.7 Rapportens sprakbruk

Daglig leder brukes som betegnelse pa virksomhe-
tens gverste leder. Betegnelsen dekker stillingska-
tegorier som konsernsjef, administrerende direktar,
kringkastingssjef, m.m. Tidvis bruker jeg ogsa
betegnelsene toppsijef eller toppleder for a skape
spraklig variasjon.

Selskapets ledelse benyttes som samlebetegnelse
pa selskapets styre og daglige leder, pd samme
méate som det gjares i selskapslovgivningen. En slik
sprakbruk skiller seg fra dagligtalen, der man ofte
sikter til selskapets administrative toppledelse nar
man snakker om selskapets ledelse.

Selskap brukes i denne rapporten om samtlige
kategori 1- til kategori 4-selskaper, slik disse er
definert i regjeringens eierskapsmelding. Jeg vil ikke
skille mellom statsaksjeselskaper, statsforetak
eller seaerlovselskap, selv om det er enkelte sel-
skapsrettslige forskjeller mellom disse. Disse juri-
diske forskjellene er imidlertid ikke noe hovedpoeng
i denne rapporten, og vil kun bli trukket inn i de deler
av drgftingen hvor de er spesielt relevante.

Helseforetak brukes om lokale helseforetak, og
inkluderer ikke regionale helseforetak.

Virksomhet brukes som generisk betegnelse pa
enhver type bedrift, uavhengig av om den er offentlig
eller privat eid, og uavhengig av hva den produserer.

Generalforsamling brukes som felles betegnelse pa
generalforsamling (aksjeloven) og foretaksmgte
(helseforetaksloven, statsforetaksloven). Noen fa
selskaper, blant annet Vinmonopolet, har verken
generalforsamling eller foretaksmate, men bedrifts-
forsamling. Denne forskjellen vil ikke bli fulgt opp i
denne rapporten, da den er av marginal betydning
for de temaene som behandles.

Myndighet brukes om retten til & treffe beslutninger
som ligger til en stilling. Begrepet brukes synonymt
med det som juristene kaller for kompetanse?s.

1.8 Oversikt over rapportens struktur

Rapporten er disponert i henhold til oversiktsmodel-
len i figur 1. Kapittel 2 beskriver daglige lederes
handlingsrom, og hvordan disse varierer mellom
ulike selskapstyper. Deretter fglger fem kapitler
(kapittel 3 til 7) som analyserer hvordan ulike akte-
rer pavirker lederes handlingsrom, og hvordan dette
skaper ulike forutsetninger for & fungere som
toppsjef.

Kapittel 3 til 7 har to hoveddeler. Den farste delen
av hvert kapittel inneholder en prinsipiell diskusjon
av hvilke aktarer som er involvert, og hvordan disse
pavirker daglige lederes handlingsrom. Formalet
med den prinsipielle diskusjonen er & gi en faglig
forankret referanseramme for de empiriske resulta-
tene. Draftingen er ment som et substansielt bak-
teppe, og ikke som spesifikke hypoteser som skal
underlegges rigid testing. Empirien beskriver de
daglige ledernes egne vurderinger og erfaringer med
sine arbeidssituasjoner og handlingsrom, og hvordan
disse varierer pa tvers av ulike selskapstyper.

Til slutt i hvert kapittel gis det en oppsummering av
kapitlets innhold og konklusjoner.

s Juristene foretrekker betegnelsen kompetanse for & unnga forveksling med retten til statlig myndighetsutevelse. Sosiologer
bruker betegnelsen myndighet fremfor kompetanse for & unnga forveksling med kunnskaper, ferdigheter og erfaring.
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1.9 Oppsummering

Formalet med denne rapporten er & analysere
hvordan handlingsrommet til daglige ledere i stat-
lige selskaper og helseforetak pavirkes av aktarer
i ledernes omgivelser.

Handlingsrommet bestar av alle beslutninger
lederen har myndighet og autoritet til & treffe og
gjennomfgre. Utgangspunkt er at toppledere
trenger handlingsrom for & kunne ivareta sitt ansvar
for den daglige ledelsen av selskapene. Dersom
handlingsrommet ikke gir toppsjefene tilstrekkelig
myndighet og autoritet oppstar et ledervakuum der
uformelle ledere kan tilta seg makt. Lederansvaret
pulveriseres. Den motsatte situasjonen, der daglig
leder har mer myndighet enn ansvar, indikerer ofte
at selskapet er administrasjonsstyrt, og at daglig
leder treffer beslutninger som tilligger styret.
Administrasjonsstyrte selskaper risikerer at
ansvarsdelingen mellom styret og daglig leder blir
uklar.

Handlingsrommet operasjonaliseres ved hjelp av tre
indikatorer - forutsigbarhet, konsensuspress, og
endringsmotstand. Fem typer aktarer danner kon-
teksten som lederskapet utgves innenfor: 1) politi-
kere, medier, aksjonsgrupper og fagforeninger i det
offentlige rom, 2) statsraders og departementers
eierstyring, 3) ledende tillitsvalgte i selskapene, 4)
selskapenes styrer, og 5) selskapenes ansatte.

De empiriske resultatene i rapporten bygger pa en
sparreskjemaundersgkelse blant samtlige daglige
ledere i statlig eide selskaper og lokale helsefor-
etak. Utvalget av selskaper tar utgangspunkt i
stortingsmeldingen om regjeringens eierskapspo-
litikk. | tillegg kommer alle lokale helseforetak. Til

sammen fikk 70 ledere tilsendt skjemaet, og 48 av
dem besvarte det. De 48 respondentene betraktes
som et tilfeldig utvalg av den totale populasjonen
pa 70 ledere. Appendiks 1 inneholder en naermere
beskrivelse og vurdering av utvalgets representa-
tivitet og bruken av statistiske signifikanstester.

Sparreskjemaundersgkelsen er en tverrsnittsstudie,
og gir et gyeblikksbilde av daglige lederes hand-
lingsrom. Dataene gir ikke informasjon om hvordan
handlingsrommet utvikler seg over tid.



KAPITTEL 2

DAGLIGE LEDERES
HANDLINGSROM

| forrige kapittel ble lederes handlingsrom definert som alle beslutninger ledere har
myndighet og autoritet til a treffe og gjennomfare. Deretter ble forutsigbarhet,
konsensuspress og endringsmotstand lansert som indikatorer pa handlingsrommets
starrelse. Forutsigbarhet utvider handlingsrommet, mens konsensuspress og

endringsmotstand snevrer det inn.

| dette kapitlet skal jeg presentere empiri som viser
hvor stort handlingsrom daglige ledere i statlige
virksomheter og helseforetak har, og hvordan dette
varierer pa tvers av selskapstyper.

2.1 Handlingsrommets starrelse

Handlingsrommets starrelse beregnes ved & be de
spurte ta stilling til pastander om forutsigbarhet,
konsensuspress og endringsmotstand. Tabell 2
viser prosentandelen som mener at pastandene
passer godt eller svaert godt for deres egen

situasjon. Tabellen viser ogsa hvordan prosentan-
delen varierer pa tvers av selskapstyper.

Ledere som mener at en pastand i tabellen passer
godt eller sveert godt for deres egen situasjon antas
a gi uttrykk for at de har et tilstrekkelig handlings-
rom pa det omradet som pastanden gjelder. En
gjennomsnittsberegning basert pa alle tre pastan-
der viser at 61 prosent gir uttrykk for at handlings-
rommet er tilstrekkelig, mens 39 prosent uttrykker
det motsatte.

Tabell 2 Prosentandel daglige ledere som mener pastandene i tabellen passer godt eller sveert godt
for deres egen situasjon (N= 48)'7

Pastander om handlingsrommet

«Virksomhetens inntekter er tilstrekkelig forutsigbare

til at aktiviteter kan planlegges 3-5 ar frem i tid»

«Jeg mater ikke sterke interne forventninger om a
vente & bestemme til alle er blitt enige»

«Jeg stater ikke ofte pa interne motkrefter nar jeg vil

forandre pa ting»

MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

Selskapstype
53 70 41 54 31
87 94 65 81 .03
47 62 35 48 .48

6 «p» er sannsynligheten for & kunne observere forskjellene mellom selskapstyper slik disse fremstar i tabellen (utvalget), der
som forskjellene er null i populasjonen. Vanlig kutyme er & kreve p<.os for a si at en forskjell er statistisk signifikant forskjellig
fra null. Med et sa lite utvalg som i dette tilfellet kreves det store forskjeller for & oppna en sa lav p-verdi. Det er ikke uvanlig at
man aksepterer p<.10 i sma utvalg. Utfordringene med a benytte statistiske signifikanstester pa sma utvalg er naermere

diskutert i kapittel 1 og Appendiks 1.

7. Retningen pa pastandene om enighetspress og endringsmotstand er snudd i forhold til den opprinnelige formuleringen
i sparreskjemaet. Tabell 2 viser andelen som ikke blir eksponert for enighetspress, og som ikke magter endringsmotstand.
Dette er gjort for at alle de tre pastandene skal gi uttrykk for at lederen har et adekvat handlingsrom. Endringen er markert

med a faye til et ikke i de to sparsmalsformuleringene.
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Gar vi bak gjennomsnittstallet viser tabell 2 at
endringsmotstand og liten forutsigbarhet er de
vanligste begrensningene pa handlingsrommet.
Henholdsvis 52 prosent og 46 prosent av toppsje-
fene opplever begrensninger pad disse to omradene.
Derimot er det bare 19 prosent som eksponeres for
konsensuspress.

2.2 Handlingsrommets muligheter

Tabell 2 sier ikke noe om hvor mange av handlings-
rommets tre dimensjoner lederne har tilstrekkelig
innflytelse pa. Det ble derfor konstruert en indeks
som summerer hvor mange av de tre utsagnene i
tabellen som toppsjefene kjenner seg igjen i. Jo
flere utsagn de mener passer for deres situasjon,
jo flere handlingsmuligheter har de, og jo mer til-
strekkelig er handlingsrommet?e.

En leder som svarer positivt pa alle pastandene i
tabell 2 vil score 3, og ha maksimale handlingsmu-
ligheter. En leder som avviser alle pastandene vil
score 0, og veere i en situasjon der vedkommende
ma handtere bade konsensuspress, endringsmot-
stand og uforutsigbare inntekter. Tabell 3 viser
resultatet av beregningen.

Tabell 3 Antall positive vurderinger av
handlingsrommet (N=48)

Indeks for tilstrekkelige

handlingsmuligheter Prosent

10
1 25
2 36
3 29
Totalt 100
Gjennomsnitt 1.83

29 prosent av de daglige lederne har maksimale
handlingsmuligheter, mens 10 prosent opplever
begrensninger pa alle omrader.

2.3 Handlingsrom i ulike selskapstyper

Tabell 4 viser hvordan handlingsrommet varierer pa
tvers av selskapstyper?. Helseforetakenes daglige
ledere har faerrest handlingsmuligheter, mens
sektorselskapenes ledere har flest. Sektorselska-
penes ledere scorer 42 % hgyere pa mulighetsin-
deksen enn helseforetakenes ledere. Daglige ledere
i markedsorienterte selskaper befinner seg i en
mellomposisjon. Forskjellen er statistisk signifikant
pa 5% - niva.

Korrelasjonen mellom selskapstype og totale
handlingsmuligheter er .36, noe som betyr at 13
prosent av variasjonen i handlingsmuligheter hen-
ger sammen med hva slags selskap toppsjefene
leder=. | samfunnsvitenskapelig sammenheng er
dette en middels sterk sammenheng.

Tabell 4 Ulike selskapstypers score pa
mulighetsindeks (N=48)

Selskapstype Indeks for tilstrek-
kelige handlings-
muligheter

Markedsorienterte selskaper 1.87

Sektorselskaper 2.25

Helseforetak 1.41

Gjennomsnitt 1.83

pee 0.04

8 Tallene fremkommer som henholdsvis (100-48), (100-54) og (100-81).
9 Indeksen konstrueres ved a ta for seg de tre utsagnene ett og ett. Hver gang en respondent svarer at utsagnet passer godt
eller sveert godt tildeles verdien 1, mens o tildeles hver gang utsagnet ikke passer. Deretter summeres hver enkelt leders

totale score.
20 Selskapstypene ble definert i kapittel 1.4.

21 En variansanalyse viste at Eta, som i dette tilfellet er korrelasjonskoeffisienten mellom selskapstype og forutsigbarhet, er pa

0.36. Eta varierer mellom o og 1. Eta kvadrert er .13
2 Se fotnote 16



2.4 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har kartlagt daglige lederes handlings-
rom ved & be dem ta stilling til pastander om
forutsigbarhet, konsensuspress og endringsmot-
stand. Ledere som mener at en pastand passer godt
eller sveert godt for deres egen situasjon antas & gi
uttrykk for at de har et tilstrekkelig handlingsrom
pa det omradet som pastanden gjelder for.

Nar alle pastandene ses under ett gir 61 prosent av
de spurte uttrykk for & ha et tilstrekkelig handlings-
rom, mens 39 prosent gir uttrykk for det motsatte.
De lederne som har begrensede handlingsrom
merker dette farst og fremst i form av at de ofte
mater motstand néar de vil forandre pa ting, og i
form av at virksomhetens inntekter er for lite for-
utsigbare til at de kan planlegge tre til fem ar frem
i tid. Kun et fatall av topplederne eksponeres for
konsensuspress.

Det ble konstruert en indeks som maler hvor mange
av de tre utsagnene om positive handlingsmulighe-
ter som de spurte kjenner seg igjen i. 10 prosent av
lederne har det trangt bade nar det gjelder forut-
sigbarhet, beslutningskraft og endringsmuligheter.
27 prosent har tilstrekkelige handlingsrom pa alle
tre omrader.

Helseforetakenes daglige ledere har minst hand-
lingsrom. De erfarer mest konsensuspress, minst
forutsigbare inntekter, og mest endringsmotstand.
Sektorselskapenes ledere har sterst handlingsrom,
mens ledere av markedsorienterte selskaper
befinner seg i en mellomposisjon.

DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
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KAPITTEL 3

DET OFFENTLIGE ROM

Daglige lederes handingsrom kan bli pavirket av kritisk oppmerksomhet og press
fra folkevalgte politikere, medier, aksjonsgrupper, tillitsvalgte og sosiale medier.
Hva slags konsekvenser har presset som selskapene eksponeres for i det offent-
lige rom, hvilke aktarer er mest merkbare, og hvordan kan presset arte seg

forskjellig i ulike selskapstyper?

3.1 Innledning

Dette kapitlet belyser omfanget og konsekvensene
av at daglige ledere i statlige selskaper og helse-
foretak kan bli eksponert for kritikk og negativ
oppmerksomhet fra aktgrer i det offentlige rom.
Diskusjonen vil konsentrere seg om fire aktarer.

o Folkevalgte politikere
o Aksjonsgrupper

o Medier

e Fagforeninger

Kapitlet inneholder ferst en prinsipiell diskusjon av
aktarenes virksomhet. Deretter falger empiriske
analyser av hvordan offentlig eksponering pavirker
daglige lederes handlingsrom i forskjellige typer
virksomheter.

3.2 Statlige selskaper og helseforetak
i det offentlige rom

«Det offentlige rom» er en sosiologisk metafor for
meningsdannelsen i samfunnet. Verdier, normer og
holdninger formes og utfordres av aktgrer som
forfekter sine interesser og synspunkter. Medier,
politikere, kommunikasjonseksperter, forskere,
intresseorganisasjoner og advokater er blant padri-
verne. Sosiale medier sprer og forsterker stemnin-
ger og press raskt og kraftfullt. Det blir stadig
vanskeligere for selskaper og toppsjefer & skjerme

seg mot offentlig oppmerksomhet, i den grad de
skulle gnske det.

Statlige selskaper og helseforetak far spesielt stor
oppmerksomhet i det offentlige rom. Selskapene
forvalter store verdier p& vegne av staten, og
ledelsens beslutninger bergrer mange mennesker.
Helse, samferdsel, kringkasting og alkoholpolitikk
engasjerer og aktiviserer. Folks liv og helse, og
pastander om lovbrudd og feil behandling fra hel-
sevesenets side, padrar seg seerlig stor interesse
og sterke falelser.

Samtidig er virksomhetene og deres toppsjefer selv
aktarer i det offentlige rom, og pavirker oppmerk-
somheten og presset som selskapene eksponeres
for. Bade statlige og andre virksomheter bruker
stadig mer ressurser pa a forvalte sitt eksterne
omdgmme.

Daglige ledere har ingen plikt til & innrette seg etter
krav og press fra aktarer i det offentlige rom. Poli-
tikere har ingen myndighet til & bestemme over
selskapenes ledelse, qua politikere. Politisk styring
ma skje gjennom offentlige reguleringer, og eier-
styring ma forankres i vedtak péa selskapenes
generalforsamling. Kun styret kan instruere daglig
leder direkte. Mange daglige ledere velger allikevel
ainnrette sine beslutninger etter politiske signaler
og annet press fra aktgrer i det offentlige rom, selv
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om de strengt tatt ikke er formelt forpliktet til det.
Arsaken er sékalt egentilpasning=>

Daglige lederes egentilpasning

Egentilpasning innebeerer & innrette beslutninger
etter hvordan man forventer at andre vil reagere?4.
Daglige ledere kan legge vekt pa a forebygge kritikk
og aksjoner som kan skade selskapet. Formalet kan
veere & hindre tap av kunder, misforngyde brukere,
intern motstand, eller politiske inngrep.

Hensynet til eget renommé kan ogsa bli tillagt vekt.
Kritikk fra omgivelsene kan svekke lederens auto-
ritet, og @delegge fremtidig karriere. | ekstreme
tilfeller kan topplederen matte gé av, ikke fordi
styret i utgangspunktet er misforngyd med jobben
som gjgres, men fordi tilliten til lederen er blitt
alvorlig svekket av offentlig kritikk.

Ledere har, som alle andre, en tendens til naersynt-
het, i den forstand at de legger starre vekt pa
kortsiktige hensyn enn pa langsiktige konsekven-
serzs, Frykten for ubehagelige reaksjoner pa kort
sikt kan friste ledere til a forkaste planer som ville
tjent selskapet pa lang sikt, selv om sjansene er
store for at det kortsiktige ubehaget etter hvert vil
reduseres og bli borte. Kritiske stemninger og
falelser i det offentlige rom kan ramme bedriften
hardt, men gér ofte fort over.

Folkevalgte politikere

Det statlige eierskapet til selskaper og helseforetak
er konstitusjonelt forankret i Stortinget. Stortinget
kan imidlertid ikke instruere selskapenes beslutnin-
ger i enkeltsaker. Stortingsrepresentantene kan
allikevel forsgke & pavirke virksomhetene gjennom
a gi signaler i det offentlige rom. Det skjer blant
annet gjennom sparsmal, interpellasjoner og debat-
teriStortinget. Sterke signaler fra stortingsdebat-
ter kan legge et sterkt press pa selskapene.

Styret og daglig leder kan velge & tilpasse seg
politiske signaler for & unnga at virksomheten blir
offer for tidkrevende og omstendelige politiske
prosesser. Alternativet til & innordne seg kan veere
offentlige haringer, granskinger og komitebehand-
ling i Stortinget. Slike prosesser legger beslag pa
mye ledelsesressurser, og kan kanskje fare til at
virksomhetenes planer ma legges pa is.

Kommunale politikere har ikke samme konstitusjo-
nelle hindringer som stortingsrepresentantene mot
a forsgke a pavirke selskapets enkeltbeslutninger
direkte. Ordfgrere, lokale politikere og naeringslivs-
representanter kontakter ofte virksomhetenes
ledelse i forbindelse med lokaliseringsbeslutninger.
De har imidlertid ingen mulighet til & instruere
virksomhetene, og ma innskrenke seg til & overtale
og lokke.

Aksjonsgrupper

Ad-hoc aksjoner har siden 1g7o-tallet etablert seg
som en viktig kanal for & pavirke blant annet
virksomheters beslutninger. Aksjonene kan ta form
av alt fra fakkeltog og demonstrasjoner, til ulovlige
forsgk pa obstruere virksomhetenes drift. Aksjons-
grupper far ofte bred medieomtale, og kan skape
mye uro. Virksomhetens ledelse kan risikere 8 matte
bruke mye tid pa & forholde seg til dem.

Aksjonsgrupper tar ofte form av allianser mellom
aktgrer som har felles interesser knyttet til virk-
somhetenes beslutninger. Tre typer allianser ser ut
til & veere seerlig vanlige.

¢ Finn fem feil-allianser
e Rettighetsallianser
e Fakkeltogallianser

Finn fem feil-allianser oppstar nar medier og
organiserte saerinteresser oppdager feil og avvik

23 | faglitteraturen omtales dette ogsé som autonom tilpasning

24 Begrepet kan gi assosiasjoner til det som i politisk sjargong kalles opportunisme. En slik betegnelse antyder imidlertid at
egentilpasning kan preges av skjulte agendaer, og har egeninteresse som eneste motiv. Det behgver ikke veere tilfellet. Daglige
lederes egentilpasning har ofte til formal & ivareta bedriftens interesser.

25 For eksempel har folk med tannlegeskrekk en tendens til & avbestille timen nar den naermer seg. Behovet for & slippe smerten
ved behandling pa kort sikt dominerer valget, selv om det vil fere til enda mer smertefull behandling pa lang sikt. Fenomenet

omtales ofte som myopia, eller «naersynthet».
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fra statlige selskapers og helseforetaks regelverk
og kvalitetsstandarder. Utgangspunktet kan veere
innspill fra brukere og publikum som reagerer pa
manglende eller ufullstendige leveranser. Initiativet
kan ogsa komme fra advokater, som ser muligheter
for sgksmal og erstatningskrav, og fra medier, som
ofte betrakter feil og anklager mot enkeltpersoner,
og seerlig mot toppsjefer, som godt stoff. Alliansen
kan ogsa fa tilslutning fra interne krefter i selska-
pene som gnsker a bruke saken til & fremme egne
agendaer, og fra opposisjonspolitikere som vil bruke
saken mot Regjeringen.

En finn fem feil-allianse kan paskynde en konstruktiv
gjennomgang av systemer og arbeidsmater, slik at
tilsvarende feil unngas i fremtiden. Resultatet kan
imidlertid ogsa bli overdrevne anstrengelser fra
virksomhetens side for & unnga tilsvarende kritikk
og uro i fremtiden. Ledelsen kan bruke mye res-
surser pa a gardere seg mot «worst case» - scena-
rier, selv om disse har minimal sannsynlighet for &
inntreffe. Resultatet kan bli mer detaljerte regler
og rapporteringsrutiner enn strengt tatt ngdvendig,
og ungdig byrakrati og lite innovasjon. Kort sagt:
Finn fem feil-allianser kan gjere det vanskelig for
daglig leder & finne en optimal balanse mellom
kontroll og nyskaping.

Kjernen i rettighetsallianser er brukere som ikke
far oppfylt tjenester som de mener de har krav pa.
Det kan veere pasienter og pargrende som mener
bemanningen péa sykehjem ikke oppfyller forventet
minstestandard, eller togpassasjerer som krever
ekstraordinaer kompensasjon for gjentatte forsin-
kelser. Alliansen bestar ogsa av medier, som kan
lage en sak av at enkelte ikke far tjenester som
«de har krav pa», og advokater, som vurderer om
det foreligger brudd pa lovfestede rettigheter, og
grunnlag for erstatningskrav. Alliansen kan bli
supplert med enkeltstdende politikere, seerlig
opposisjonspolitikere, og faglige tillitsvalgte, som
mener leveransesvikten skyldes bruk av ufagleert
arbeidskraft.

Fakkeltogallianser forbindes seaerlig med brukere
som frykter at deres lokalsykehus skal bli lagt ned,
eller at enkelte medisinske spesialistfunksjoner, for
eksempel fgdeavdelinger, skal samles i et helsefor-
etak som ligger lengre unna, slik at tilgjengeligheten
blir redusert. Slike allianser reflekterer en spenning
mellom & gi brukere lett tilgang til offentlige tjenes-
ter, versus & konsentrere spisskompetanse i store
enheter for & styrke den faglige kvaliteten. Medier,
spesielt lokale medier, og politikere med tilknytning
tilregionen, er sentrale i fakkeltogalliansene. Advo-
kater trekkes inn for & vurdere om det er begatt
saksbehandlingsfeil, slik at endringen ma utsettes,
eller kanskje stanses. Ansatte og deres tillitsvalgte,
som kan veere kritiske til & flytte, bruker ofte ogsa
rikspolitiske kanaler og kontakter.

Medier

Mediene er viktige aktarer i det offentlige rom. De
har stor innflytelse pa hvilke saker som far opp-
merksomhet, hvordan sakene vinkles, og hvilke
politiske prosesser sakene gir opphav til. Mediene
har forskjellig profil. Visse ting ser imidlertid ut til &
veere felles.

Mediene setter dagsorden. Et kritisk innslag pa
Dagsrevyen, eller tilsvarende oppslag i Dagens
Neeringsliv, kan umiddelbart legge beslag pa lederes
oppmerksomhet, og ha stor innflytelse pa deres
dagsorden. Andre saker ma vike. De fleste selskaper
over en viss starrelse har egne informasjonsavde-
linger. Disse fungerer som en buffer mellom virk-
somhetens toppsjef og mediene. Ledere som ikke
stiller opp selv risikerer imidlertid & bli beskyldt for
a gjemme seg, og dette kan forsterke kritikken av
bade virksomheten og ledelsen.

Mediene vinkler stoffet. Mediene konkurrerer om
publikums oppmerksomhet og kjgpekraft, og er
avhengig av & presentere stoffet pd en mate som
engasjerer leserne. En rent beskrivende og fakta-
basert fremstilling av en sak kan ha liten leserverdi.
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Stoffet ma vinkles. Som i all annen konkurranse
gjelder det a veere unik- & veere ferst ute med
nyhetene, og besitte eksklusiv tilgang til intervju-
objekter. Medienes gnsker om eksklusivitet kan
imidlertid ogsa gi daglig leder en kilde til motmakt.
Eksklusiv tilgang til stoffet kan byttes mot en
grundig dialog med journalistene i forkant av
publisering.

Mediene opptrer i flokk. Dersom en spektakulaer
sak fgrst har «sprukket», og eksklusivitet ikke
lengre er mulig, vil de fleste medier dekke den.
Lesere og publikum vil forvente informasjon om
saken, og gjerne se den vinklet i trdd med sine
favorittmediers profil. En sak som oppnar allmenn
oppmerksomhet, og utvikler seg til & bli en sakalt
«kioskvelter», vil alle medier fale seg mer eller
mindre forpliktet til & dekke.

Mediene er kritiske. Samfunnsoppdraget som medi-
ene har gitt seg selv er & avslare maktmennesker
og maktbruk. Ugnskede hendelser farer til jakt pa
ansvarlige. Dersom hendelsen involverer en bedrift
er toppsjefen en apenbar kandidat, siden vedkom-
mende i siste instans er ansvarlig for alt som skjer
i virksomheten.

Mediene skaper syndebukker. Nar alvorlige hendel-
ser inntreffer utlases bekymring og frykt i befolk-
ningen. Likevekten i det sosiale systemet forrykkes.
Sterke folelser oppstar. Utpeking av syndebukker
kan gjenopprette likevekten ved & skape et objekt
for aggresjon og sinne, og gjgre det mulig for folk &
avreagere. Mediene spiller en viktig rolle i slike
sosiale prosesser. De identifiserer syndebukker, og
er kanaler for utlgp av folks aggresjon. En toppsjef
er naturlig kandidat for & bli syndebukk. Sjefen har
mest makt, og det er naturlig & tenke at den som
har mest makt ogsa er den som har forarsaket
hendelsen.

Mediene skaper helter. En helt er syndebukkens
motstykke. P4 samme mate som folk har behov for
a avreagere etter en kritisk hendelse, har de behov
for a feire en spektakulaer suksess. Begeistring ma
fa utlap. En toppleder er en naturlig kandidat for &
bli helt. Det er lett & forestille seg at vedkommende,
som bedriftens gverste leder, har hovedansvaret
for suksessen. Helterollen er imidlertid sarbar.
Dersom suksess skulle bli etterfulgt av fiasko, vil
en feiret toppleder risikere & bli dobbelt straffet.
Vedkommende kan bli objekt for folks falelse av &
ha blitt sveket.

Sosiale medier kan forsterke presset fra det offent-
lige. Folk kan raskt finne sammen, og etablere egne
grupper der synspunkter og kritikk kan utdypes og
forsterkes. Budskap kan spres langt raskere enn
gjennom tradisjonelle medier. Spredningen er ogsa
langt vanskeligere & kontrollere. Sosiale medier gker
sarbarheten for uvennlige kampanjer, men gjer
samtidig omtalen mindre regissert av pressen, og
mer pavirkbar fra selskapets side. En rekke bedrifter
har egne informasjonsmedarbeidere som falger
ngye med pa sosiale medier, og sprer «motgift» mot
negative kampanjer om virksomhetens ledelse.

Sosiale medier gir toppledere en egen kanal ut mot
publikum, og en anledning til & nd mange relevante
aktarer raskt og personlig. Sosiale medier kan
samtidig gi publikum en direkte kanal inn til daglig
leder. Ulempen er at daglige ledere risikerer a bli
trukket inn i lite konstruktive dialoger. Oppfalging
av personlige henvendelser kan legge beslag pa
mye av toppsjefenes tid og oppmerksomhet.

Fagforeninger

Tillitsvalgte og deres fagforeninger er ikke bundet
av de samme lojalitetskrav til bedriftene som
ordinzere ansatte. De star friere til & pavirke daglige
ledere gjennom & mobilisere eksternt press. Avta-
leverket forplikter riktignok tillitsvalgte til & bidra
til en positiv samarbeidskultur i bedriftene. Dette
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er imidlertid neppe til hinder for at tillitsvalgte kan
bruke medier og politiske kontakter til & skape et
press pa selskapene.

Som papekt i innledningskapitlet har statlig eide
selskaper og helseforetak en tradisjon for & veere
neert koplet til politiske prosesser. Selskapene var
tidligere integrert i statsforvaltningen, mens syke-
husene var underlagt fylkeskommunal forvaltning.
Neerhet til politikere ga tillitsvalgte og fagforeninger
en kanal inn til virksomhetenes ledelse. Slik pavirk-
ning har imidlertid blitt vanskeligere etter at virk-
somhetene ble organisert som selvstendige
selskaper, med begrenset mulighet for politikere til
a pavirke beslutninger i enkeltsaker.

3.3 Daglige lederes eksponering for
offentlig omtale og kritikk

Tabell 5 viser hvor mange av de daglige lederne som
eksponeres for kritisk pavirkning fra det offentlige
rom, og hvordan dette varierer pa tvers av ulike
virksomhetstyper.

Politikere

Mange statlige selskaper og helseforetak er gjen-
stand for oppmerksomhet fra stortingsrepresen-
tantenes side. Dette skjer mer i form av politisk
debatt og politiske utspill, enn ved styringsakti-
visme og forsgk pa direkte pavirkning. Stortinget
palegger sjelden eller aldri statsrader & instruere
virksomhetene i enkeltsaker. Fa daglige ledere
opplever at stortingsrepresentantene forsgke a
pavirke deres beslutninger gjennom personlige
henvendelser. Helseforetakene er imidlertid et
unntak. De er gjenstand for langt mer politisk
oppmerksomhet pa bade nasjonalt og kommunalt
niva, sammenlignet med de andre selskapene.

71 prosent av helseforetakene diskuteres ofte i
Stortinget. Det tilsvarende tallet for de markeds-
orienterte selskapene og sektorselskapene er
henholdsvis 27 prosent og 38 prosent. 41 prosent
av helseforetakenes daglige ledere svarer at

stortingsrepresentanter ofte forsgker a pavirke
deres beslutninger gjennom personlig henvendelse.
Daglige ledere i de andre selskapene opplever dette
sjelden eller aldri. 6 % av sykehuslederne opplever
ofte at Stortinget palegger statsraden a instruere
virksomheten i enkeltsaker.

Kommunepolitikere er ogsa mer aktive overfor
helseforetakene enn overfor andre selskaper. 53
prosent av helseforetakenes toppledere ekspone-
res ofte eller sveert ofte for personlige henvendelser
fra kommunale politikere. Det samme gjelder for 13
prosent av sektorselskapene. De markedsorienterte
selskapene erfarer dette sjelden eller aldri.

En grunn til at helseforetak eksponeres for stor
politisk oppmerksomhet er at helse stér hgyt pa
velgernes dagsorden. Helse er godt mediestoff, ikke
minst i lokalpressen. Saker tar ofte utgangspunkt
i feil eller mangler ved helseforetakenes tilbud. Det
er vanskelig for politikere & la veere & involvere seg
i slike sparsmal, og overlate handteringen til helse-
foretakene alene.

Politikernes spesielt store engasjement overfor
helseforetakene kan ogsé skyldes at sykehusene
har en sterk tradisjon for politisk detaljstyring fra
den tiden de var eid av fylkeskommunene. Tiden
som har gatt siden sykehusreformen i 2002 kan ha
veert for kort til at det har kunnet etablere seg en
politisk kultur og tradisjon som gir helseforetakene
autonomi til & uteve reelt ansvar for den daglige
driften. Helseforetakenes omorganisering til
selvstendige foretak far heller ikke mye drahjelp
fra internasjonale reguleringer. Andre statlige
selskaper som har veert gjennom en tilsvarende
omorganisering, for eksempel innen post, telecom
og energiproduksjon, har veert underlagt
EU-reguleringer. Dette har lagt sterke feringer pa
eierskapsutgvelsen, og tvunget politikerne til
a disiplinere sin virkemiddelbruk overfor selska-
pene. Helseforetakene reguleres fortsatt, som jeg
skal vise i neste kapittel, nesten utelukkende av
nasjonale organer. Dette stiller politikerne friere
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til & involvere seg mer direkte i helseforetakenes for eksempel spgrsmal om utvidelse av egenkapi-
beslutninger, enn de kunne gjort dersom foreta- talen, ma statsraden legge frem for Stortinget.
kene ble mer regulert av internasjonale organer.

Stortingets behandling kan skape forsinkelser for
Noen statlige selskaper ma forelegge sine planer selskapene. Tabell 5 viser at 13 prosent av de dag-
for Stortinget. Posten Norge og NSB har en ved- lige lederne svarer at Stortingets behandlingsruti-
tektsbestemmelse som sier at alle saker av sam-  ner forsinker gjennomfaeringen av planlagte tiltak.
funnsmessig eller prinsipiell betydning skal legges Det er ingen forskjell mellom ulike selskapstyper.
frem for samferdselsministeren. Noen slike saker, Til tross for det lave antallet forsinkelser totalt, kan

Tabell 5 Prosentandel daglige ledere som svarer at beskrivelsene i tabellen ofte elle sveert ofte
preger virksomheten som de leder

Daglige lederes eksponering for offentlig Selskapstypez®
L
avirkni Tota N 27
R :
38 71 46 48 .03

Selskapet er gjenstand for spgrsmal, debatt 27
og interpellasjoner i Stortinget

Stortingsrepresentanter forsgker & pavirke
virksomhetens beslutninger gjennom person- 0 0 41 15 48 .00
lige henvendelser

Stortingets rutiner for saksbehandling forsin-
ker selskapets gjennomfering av planlagte 14 31 12 13 47 .98
tiltak

Stortinget palegger statsrad a instruere
selskapet i enkeltsaker

Kommunepolitikere forsgker & pavirke virk-
somhetens beslutninger gjennom personlige 0 13 53 23 48 .00
henvendelser

Kommunale organers behandlingsrutiner for-

sinker gjennomfering av planlagte tiltak 0 13 A 19 8 ol
o poliske damonshrgoner sgaksionsr | O 7| @ | 4% o
GEcpeppdmCTE om0 @ o
S e S A L
%ﬂﬁ;ﬁgi?ﬁgggger er sensitive 27 44 65 46 48 10
Leder bruker tid p& & handtere eksterne kom- 20 25 24 23 48 95

mentarer om virksomheten i sosiale medier

2% MAR = Markedsorientert selskap SEK = Sektorselskap HF = Helseforetak
27 Se fotnote 16
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Stortingets behandling vaere en utfordring for sel-
skaper som opererer i krevende internasjonale
markeder. Posten Norge er i ferd med a endre seg til
et internasjonalt logistikkselskap med en rekke
forgreininger i utlandet. En del av selskapets planer
bringes inn for Stortinget. Dersom sakene er politisk
vanskelige kan det ta lang tid fer de er ferdig behand-
let. | slike tilfeller kan selskapet pafares konkurran-
seulemper i forhold til internasjonale selskaper.

19 prosent svarer at kommunale organers saksbe-
handling forsinker gjennomfgring av virksomhe-
tens planer. Sammenlignet med Stortinget ser
kommunenes saksbehandling ut til & skape
utfordringer for flere selskaper. Tabell 5 viser at
denne forskjellen kan fares tilbake til at kommu-
nene involverer seg sterkere enn Stortinget i hel-
seforetakenes beslutninger. Jeg kommer tilbake til
tall for departementenes saksbehandling i neste
kapittel.

41 prosent av sykehusenes daglige ledere svarer at
kommunale behandlingsrutiner ofte forsinker deres
planer. Helseforetakenes beslutninger ser ut til &
veere tettere involvert i lokalpolitiske prosesser,
sammenlignet med de andre statsselskapene. Det
gjelder ikke minst i forhold til de markedsorienterte
selskapene, der de daglige lederne sjelden eller aldri
opplever forsinkelser. Enkelte av sektorselskapene
ma derimot forholde seg til tidkrevende lokalpoli-
tikk. For eksempel er Vinmonopolets lokalisering av
nye utsalg ofte gjenstand for stor lokalpolitisk
interesse. 13 prosent av sektorselskapenes daglige
ledere svarer at de forsinkes av kommunal saksbe-
handling.

Aksjonsgrupper

Politiske demonstrasjoner og aksjoner mot selska-
penes planer rammer nesten utelukkende helsefor-
etakene. 47 prosent av sykehusenes daglige ledere
eksponeres ofte eller sveert ofte for slike pavirknin-
ger. Tallet for markedsorienterte selskaper og sek-
torselskap er henholdsvis o prosent og 7 prosent.

Beslutningen om a lokalisere nytt lokalsykehus for
Nordmgre og Romsdal til enten Molde eller Kristiansund
illustrerer hvor sterk mobiliseringskraft helseforetake-
nes beslutninger kan ha, ikke bare pa sykehusenes
ansatte og pasienter, men pé hele lokalbefolkningen,
og etter hvert ogsa pa rikspolitikken.

Presse og sosiale medier

Tabell 5 viser at kritiske presseoppslag pavirker
dagsorden til farti prosent av de daglige lederne i
undersgkelsen. Underlagsmaterialet viser at bare
femten prosent aldri ma forholde seg til mediekri-
tikk. Mediene pavirker ogsa selskapenes styrer. 46
prosent av topplederne svarer at styrets beslutnin-
ger er sensitive for medieoppslag.

Igjen er helseforetakene mest eksponert. 65 pro-
sent av sykehusenes daglige ledere pavirkes av
kritiske presseoppslag. Tallet for markedsorienterte
selskaper og sektorselskap er henholdsvis 20 pro-
sent og 31 prosent. Styrene er ogsad mer sensitive
for medieoppslag i helseforetakene enn i de andre
selskapene, med denne forskjellen er mindre, og pa
grensen til ikke & veere statistisk signifikant.

24 prosent av de daglige lederne tar seg tid til &
handtere eksterne kommentarer om virksomheten
pa sosiale medier. Pa dette omraddet er det ingen
nevneverdig forskjell mellom helseforetakene og
de andre selskapene.

En forklaring pa at ikke flere toppsjefer bruker sosiale
medier mer aktivt i sitt arbeid kan veere den tidvis
usaklige og lite konstruktive formen som kjenneteg-
ner kommunikasjonen pa nettet. Mange kan ogsa
synes at det krever for mye tid & involvere seg.
Toppsjefer som deltar kan skape forventninger om
tilgjengelighet som viser seg praktisk umulige & falge
opp- Har man farst begynt kan det vaere vanskelig &
trekke seg ut senere. Mange toppsjefer lar derfor
informasjonsmedarbeidere og kommunikasjonsav-
delinger handtere digitale medier pa sine vegne.
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Tillitsvalgte

19 prosent av de daglige lederne svarer at tillits-
valgte ofte eller sveert ofte forsgker a fa politikere
til & involvere seg i selskapets beslutninger. Under-
lagsmaterialet viser at nesten halvparten av de
spurte sier at det aldri forekommer. Det er ingen
statistisk signifikante forskjeller mellom selskaps-

typer.

De tillitsvalgtes bruk av politiske nettverk til &
pavirke selskapene kan synes liten, gitt den
historikken mange statlige selskaper har pa dette
omradet. Den sterke politiseringen som kjenne-
tegnet ledende tillitsvalgtes arbeid da selskapene
var forvaltningsbedrifter kan se ut til & ha avtatt.
Brannmuren mellom Stortinget og selskapene, og
kravene til at enkeltsaker kun kan pavirkes gjennom
generalforsamlingsvedtak, har gjort det vanske-
ligere for politikere, og spesielt stortingspolitikere,
a pavirke selskapene personlig. Dette kan ha fart
til at tillitsvalgte na synes de har mer & vinne pa a
forholde seg direkte til selskapets ledelse. P4 den
maten kan de tillitsvalgte ha fatt mer innflytelse
pa daglige lederes beslutninger, samtidig som de
far et neermere forhold til konsekvensene for
selskapene av sine egne handlinger.

3.4 Daglige lederes totale eksponering

Med ett unntak er alle svarene i tabell 5 uttrykk for
én felles underliggende dimensjonz8. Politikere,
medier, aksjonsgrupper og tillitsvalgte kan alle ses
pa som ulike varianter av selskapenes eksponering
for offentlig pavirkning. Unntaket er svarene pa
spgrsmalet om sosiale medier, som er uavhengige av
de andre svarene i tabellene. Resten av dette kapit-
let vil derfor se bort fra sosiale medier, og konsen-
trere seg om de ti @vrige utsagnene i tabell 5.

Svarene i tabell 5 kan kombineres i en indeks som
maler daglige lederes totale offentlige eksponering.

Indeksen konstrueres ved & summere antallet
utsagnitabell 5 som den enkelte leder slutter seg
til. Jo flere utsagn en leder kjenner seg igjen i, jo
starre er vedkommendes totale offentlige ekspo-
nering. Med ti utsagn vil maksimal score veere 10.
Ledere som mener at ingen av utsagnene preger
virksomheten de leder, unntatt kanskje i sjeldne
tilfeller, vil score 0.

Tabell 6 viser hvordan de spurte scorer pa indeksen
for offentlig eksponering.

Tabell 6 Daglige lederes score pa indeks for
offentlig eksponering (N = 41)

0 24
1 22
2 15
3 7
4 10
5 5
6 5
7 5
8 7
g 0
10 0
Totalt 100
Gjennomsnitt 2.6

Fordelingen i tabell 6 er skjev. De fleste kjenner seg
bare igjen i et fatall av utsagnene. Gjennomsnittet
er 2.6 pa en skala fra o til 10. 24 prosent kjenner
seg ikke igjen i noen av pastandene, bortsett fra
kanskje i sjeldne tilfeller. En fjerdedel av de daglige
lederne i undersgkelsen ser med andre ord ut til

28 Denne konklusjonen er basert pa en faktoranalyse som er naermere redegjort for i appendiks 2.

29 En grunn kan veere at spgrsmalsstillingen om sosiale medier som brukes i tabell 5 er basert pa en annen forstéelse av forholdet
mellom daglige ledere og omgivelsene, enn resten av sparsmalene. Sparsmalsstillingen om sosiale medier er vinklet innenfra
og ut. Lederne sparres om de bruker sosiale medier for a pavirke omgivelsenes omtale av virksomheten. De andre spgrsmalene
er vinklet utenfra og inn, og kartlegger hvordan omgivelsene pavirker daglig leder og selskapet - se figur 1.
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stort sett & kunne operere skjermet fra pavirkning
og press i det offentlige rom. Ingen av topplederne
kjenner seg igjen i flere enn atte utsagn, og 78
prosent i fire eller feerre.

3.5 Offentlig eksponering i ulike
selskapstyper

Tabell 5 viste at helseforetakenes daglige ledere
oftere eksponeres for pavirkning i det offentlige
rom, sammenlignet med de andre selskapene.
Tabell 7 gir et fortettet bilde av forskjellene.

Tabellen viser det gjennomsnittlige antall utsagni
tabell 5 som daglige ledere i de ulike selskapsty-
pene kjenner seg igjen i. Den starste forskjellen gar
som ventet mellom helseforetak pa den ene siden,
og markedsorienterte selskap og sektorselskap pa
den andre siden. Helseforetakenes toppsjefer slut-
ter seg til 3.6 ganger sa mange utsagn som topp-
sjefene i de markedsorienterte selskapene, og 2.8
ganger s& mange som toppsjefene i sektorselska-
pene. Det er ogsa en svak tendens til at sektorsel-
skapene er mer offentlig eksponerte enn de
markedsorienterte selskapene. Denne forskjellen
er imidlertid liten, og neppe stor nok til & veere
statistisk signifikant i et sa lite utvalg.

Den sterke sammenhengen mellom offentlig ekspo-
nering og selskapstype kommer ogsa til uttrykk ved
at korrelasjonen mellom selskapstyper og indeksen
for offentlig eksponering er 0.63. Det betyr at 36
prosent av variasjonen i offentlig eksponering fanges
opp av forskjellen mellom selskapstyper, og hoved-
sakelig av forskjellen mellom helseforetak og de to
andre selskapstypene. | samfunnsvitenskapelig
forskning er dette en hgy korrelasjon, noen vil si
uvanlig hgy. Sammenhengen er ogsa klart statistisk
signifikant.

Tabell 7 Offentlig eksponering i ulike
selskapstyper (N = 40)

Selskapstype Indeks for
offentlig
eksponering

Markedsorienterte selskaper 1.2

Sektorselskaper 1.6

Helseforetak 4.4

Gjennomsnitt 2.6

p <.01%

Arsakene til forskjellene i tabell 7 er langt pa vei
redegjort for tidligere i dette kapitlet. Her skal det
bare foyes til at helseforetakenes politiske relevans
og offentlige interesse gjenspeiles i lovverket.
Stortinget har utstyrt helseforetaksloven med en
«sikkerhetsventil» som sgrger for at en del politisk
relevante saker skal vedtas av statsraden i fore-
taksmates?. Helseforetakslovens krav om dpne
styremgter bidrar ogsa til & forsterke offentligheten
rundt helseforetakeness.

30 Korrelasjonskoeffisienten (Eta) er regnet ut ved hjelp av variansanalyse, og kan variere mellom o og 1.

3 Se fotnote 16.
32 Helseforetaksloven §3o0.
33 Helseforetaksloven §26a.
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3.6 Konsekvenser for daglige lederes
handlingsrom

Figur 3 viser hvordan daglige lederes handlingsrom,
definert som forutsigbarhet, konsensuspress og
endringsmotstand, pavirkes av selskapenes offent-
lige eksponering. Offentlighet méles med den
samme indeksen som ble utviklet i avsnitt 3.4.

Offentlig eksponering reduserer ledelsens forutsig-
barhet, og gker konsensuspresset og endringsmot-
standens34, Imidlertid er bare de to sistnevnte
effektene tilstrekkelig store til & vaere statistisk
signifikant forskjellige fra null.

Kritisk offentlig eksponering reduserer forutsig-
barheten med -.15. | samfunnsvitenskapelig sam-
menheng er dette en svak og naermest neglisjerbar
effekt. Den er som nevnt heller ikke statistisk sig-
nifikant. Den negative sammenhengen gir imidlertid
god intuitiv mening.

Politikere, aksjonsgrupper og medier er ofte baerere
av stemningsbalger som kan veere vanskelige &
forutsi. Nar effekten allikevel er sé liten kan det
skyldes at forutsigbarhet males ved & sparre om
inntektene er forutsigbare. Stemningsbglger i det
offentlige rom kan muligens sla inn over selskapene
uten ngdvendigvis @ ramme inntektene, i det minste

Figur 3 Effekter av offentlig eksponering pa daglige lederes handlingsrom,

kontrollert for helseforetak. (N = 40)

Forutsigbarhet
R2=.06 p=.43

Konsensuspress

NS
.40
OFFENTLIG
EKSPONERING
.38

v

R2=.25 p=.03

Endringsmotstand
R2=.17 p=.04

34 Effekten av offentlighet pa daglig leders forutsigbarhet, konsensuspress og endringsmotstand males ved hjelp av standardiserte
regresjonskoeffisienter. En standardisert regresjonskoeffisient maler endring i den avhengige variabelen, malt i standardavvik,
som fglger av & endre den uavhengige variabelen med ett standardavvik, eventuelle andre uavhengige variable holdt konstant.
Standardiserte regresjonskoeffisienter maler med andre ord sammenhengene mellom standardiserte variable, dvs. variable der
gjennomsnittet er o og standardavviket 1. Standardiseringen gjennomfares for & kunne sammenligne styrken pa effektene i
situasjoner hvor ulike uavhengige variablene har ulik maleskala. Standardiserte regresjonskoeffisienter vil normalt ligge mellom
-1 0g 1, men dette er ikke ngdvendigvis tilfellet. R2 er et uttrykk for andelen av variasjonen i henholdsvis forutsigbarhet,
konsensuspress og endringsmotstand som henger sammen med variasjonen i offentlighet om selskapet. «p» er stadig et uttrykk

for statistisk signifikans (se fotnote 16).
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ikke pa kort sikt. For & undersgke dette neermere
ble den inntektsbaserte indikatoren pa forutsigbar-
het erstattet med et spgrsmal som kartla om
virksomhetens situasjon er tilstrekkelig forutsigbar
til & planlegge pé 3 - 5 ars sikt. Dette farte imidler-
tid bare til at effekten ble enda mindre.

Sammenhengens intuitive appell gjor at den ikke
bar definitivt forkastes bare pa bakgrunn av resul-
tatetifigur 3, men farst undersgkes neermere med
andre data.

@kt offentlighet forsterker bade konsensuspresset
og de interne motkreftene. Effektene er bade
sterke og statistisk signifikante. De gir ogséa god
intuisjon. Kritiske presseoppslag og aksjoner kan
svekke daglig leders interne autoritet og maktbase,
og bli brukt av motkrefter til & mobilisere mot dag-
lig leders endringsplaner. Kritisk medieomtale av
daglig leders beslutninger kan ogsa utlagse politisk
og annet press overfor selskapet. @nsket om a
forebygge slik negativ publisitet kan fa daglige
ledere til & vegre seg mot & ta beslutninger som
sterke seerinteresser er uenige i.

Tabell 7 viste at helseforetakene er desidert mest
offentlig eksponerte. Resultatene i figur 3 ble
derfor kontrollert for om respondentene leder et
helseforetak. Kontrollen fgrte kun til marginale
endringer i resultatene. Kritisk oppmerksomhet fra
det offentlige rom gker med andre ord konsensus-
presset og endringsmotstanden bade i helseforetak
og i andre typer selskaper. Riktignok eksponeres
langt flere av helseforetakenes toppsjefer for kri-
tisk oppmerksomhet enn toppsjefer i andre selska-
per. Men nar toppsjefer i andre selskaper farst
eksponeres, er de negative konsekvensene for
handlingsrommet omtrent de samme for disse, som
for daglige ledere i helseforetakeness.

3.7 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har beskrevet hvordan daglige lederes
handlingsrom pavirkes av kritisk oppmerksomhet
fra folkevalgte politikere, medier, aksjonsgrupper,
tillitsvalgte, og sosiale medier. Det store bildet viser
at politikere og medier er mest merkbare, at helse-
foretakenes ledere er mest eksponerte, og at mye
kritisk oppmerksomhet om selskapet gker konsen-
suspresset og endringsmotstanden.

Stortingspolitikerne pavirker selskapene mest i
form av politisk debatt og politiske utspill, og mindre
ved & forsgke & pavirke selskapene direkte. Helse-
foretakene er imidlertid et unntak. Mange sykehus-
sjefer opplever at stortingsrepresentanter forsgker
a pavirke deres beslutninger gjennom personlige
henvendelser. Kommunepolitikere er mer aktive
med personlige henvendelser overfor selskapene
enn stortingspolitikere.

Overraskende fa toppsjefer sier at Stortingets
rutiner forsinker deres planer. Kommunale saksbe-
handlingsrutiner rammer flere, men fortsatt bare
et mindretall. Sen saksbehandlingstid kan imidlertid
representere en utfordring for det fatallet av sel-
skaper som rammes. Spesielt gjelder det selskaper
som opererer i internasjonale markeder.

Fa toppsjefer slipper unna kritisk presseomtale. Det
samme gjelder selskapenes styrer. Bare femten
prosent av toppsjefene sier at de aldri ma forholde
seg til mediekritikk. Sosiale medier blir stadig vikti-
gere for selskapenes omdgmme, men de fleste
daglige ledere ser ut til & overlate handteringen av
dette til egne kommunikasjons- og informasjons-
medarbeidere.

35 P grunn av fa respondenter innen hver av selskapskategoriene har det ikke vaert mulig & undersgke mulige interaksjons-
effekter (samspillseffekter) mellom selskapskategori og indeksen for offentlig eksponering. Dersom slike effekter finnes vil det
modifisere konklusjonen om at offentlighet pavirker handlingsrommet pa same mate i alle selskapskategorier.



Et fatall av de daglige lederne eksponeres for til-
litsvalgte som forsgker & mobilisere politikere til
involvere seg i selskapenes beslutninger. Den sterke
politiseringen som kjennetegnet de tillitsvalgte da
statsselskapene var forvaltningsbedrifter kan se
ut til & ha avtatt. Politiske demonstrasjoner og
aksjoner mot selskapenes planer retter seg stort
sett mot toppsjefer i helseforetakene.

De forskjellige pavirkningsformene som er aktive i
det offentlige rom ble kombinert i en indeks som
maler daglige lederes totale offentlige eksponering.
Resultatet viste store forskjeller lederne i mellom.
De fleste forholder seg kun til et fatall av pavir-
kningsformene. En fjerdedel av de spurte opplever
ikke eksponering i det offentlige rom overhodet,
kanskje med unntak av en sjelden gang. Helsefore-
takenes toppsjefer eksponeres imidlertid for
betydelig mer offentlig diskusjon, kritikk og pavirk-
ning, enn hva som er tilfellet for daglige ledere i
andre selskaper. Helsesparsmal har en dominerende
plass pa den offentlige dagsorden, og det merkes
godt av helseforetakenes daglige ledere.

Kritisk eksponering i det offentlige rom innskrenker
daglige lederes handlingsrom. Det skjer ikke sa mye
ved at forutsigbarheten reduseres, som ved at
konsensuspresset og endringsmotstanden gker.
Offentlig eksponering reduserer toppsjefers hand-
lingsromi alle typer selskaper, og ikke bare i helse-
foretakene. Helseforetakene er riktignok mest
eksponerte. Men nar et annet selskap ferst ekspo-
neres gker konsensuspresset og endringsmotstan-
den, uansett hva slags statlig selskap det dreier
seg om.
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KAPITTEL 4

STATENS SELSKAPSSTYRING

Statens selskapsstyring har to komponenter - eierstyring og sektorstyring.
Eier-styring pavirker den enkelte virksomhet direkte, ferst og fremst gjennom
vedtak pa virksomhetens generalforsamling eller foretaksmgte. Sektorstyring
virker indirekte gjennom statlig fastlagte rammebetingelser, blant annet
gjennom insentiver, forbud og pabud, og statlige tilsynsordninger.

4.1 Innledning

| dette kapitlet skal jeg gjare folgende:

o Gien kortfattet oversikt over den statlige
selskapsstyringsmodellen

e Utdype innholdet i statens eierstyring
og sektorstyring

o Presentere daglige lederes erfaringer med
statens selskapsstyring

e Vise hvordan selskapsstyringen foregar
i ulike selskapstyper

¢ Belyse selskapsstyringens konsekvenser
for daglige lederes handlingsrom.

4.2 Den statlige selskapsstyrings-
modellen

Figur 4 oppsummerer de viktigste elementene
i styringsmodellen.

o Stortinget legger premissene for statens .
selskapsstyring gjennom selskapslovgivning,
bevilgninger til bestemte formal (oppdrag), og
reguleringer. Stortinget fastlegger ogsa ram-
mer for selskapsstyringen ved & vedta lover,
overordnete planer, og politiske faringer, blant
annet for regjeringens eierskapspolitikk.

e Regjeringen, ved den statsraden som selskapet
sokner til, forvalter bade eierskapet og sektor-
politikken. Statsraden er konstitusjonelt og
parlamentarisk ansvarlig overfor Stortingets®.
Stortinget kan innenfor dagens grunnlov ikke

ta forvaltningen av eierskapet fra regjeringen.
Forvaltningen skjer i samsvar med selskapslov-
givningen, statens prinsipper for god eierstyring,
og Stortingets vilkar for bevilgninger over stats-
budsjettet. Stortinget skal samtykke i beslut-
ninger som i vesentlig grad endrer statens
engasjement i selskapene, eller selskapenes
karakter. Vedtak om kapitalforhayelse krever
Stortingets samtykke. For enkelte av selska-
pene utarbeides det egne stortingsmeldinger.

Regelverket etablerer en brannmur mellom
Storting og regjering som skjermer selskapene
mot styringsaktivisme fra Stortingets side. Stor-
tinget star ikke i noe direkte forhold til selska-
pene, siden styringen av statens selskaper harer
under regjeringen. Selskapene forholder seg til
sine respektive departementer i enkeltsaker.

Brannmuren mellom Stortinget og selskapene
skal balansere folkevalgtes rett til & falge opp
hvordan statens midler disponeres, og selska-
penes behov for forutsigbar drift. Selskapene
har behov for a planlegge pa flere ars sikt, og
dette lar seg lettere forene med & forholde
seg direkte til et departement, enn direkte

til Stortinget. Stortingets hverdag preges av
skiftende mediesaker og dagsaktuelle spars-
mal, og kan i perioder veere for skiftende og
stemningspreget til a gi selskapene den
nadvendige forutsigbarhet.

36 Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap



o Riksrevisjonen er Stortingets kontrollorgan og
skal gjennomfare selskapskontroll. | selskaper
hvor staten er eneeier skal kontrollen fastsla
om selskapets gkonomi, produktivitet, malopp-
naelse og virkninger er i henhold til Stortingets
vedtak og forutsetninger. En selskapskontroll
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av heleide selskaper er like omfattende som
en forvaltningsrevisjon. | selskaper hvor staten
ikke er eneeier, men eier mer enn 50 prosent,
eller i selskaper hvor staten etter Riksrevisjo-
nens vurdering har en dominerende stilling,
skal selskapskontrollen undersgke om

Figur 4 Styring av statlige selskaper og helseforetak
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statsrdden forvalter statens interesser i sam-
svar med Stortingets forutsetningers”.

e Staten har plassert en betydelig del av sin for-
mue i sine selskaper. Eierstyringen skal bidra til
at midlene forvaltes til beste for samfunnet.
Forretningsorienterte selskaper forventes a
levere konkurransedyktig avkastning og
utbytte, holdt opp mot hva som kunne veaert
oppnadd ved & plassere midlene i markedet.
Sektorselskaper og helseforetak skal males pa
om de oppfyller sektorpolitiske malsettinger
effektivt. Som hovedregel, og som et minimum,
krever staten at sektorselskap og helseforetak
gar i gkonomisk balanse.

o Statlig eide selskaper og helseforetak er selv-
stendige rettssubjekter som ledes av et styre
og en daglig leder. Styret har ansvar for den
overordnete forvaltningen av selskapet, og skal
kontrollere og fare tilsyn med daglig leder. Sel-
skapets styre har bade rett og plikt til & ta
selvstendig stilling til saker ut fra hva styret
mener selskapet er best tjent med, uavhengig
av hva departement og statsrad matte ha gitt
uttrykk for i en eventuell uformell dialog=®.

o Daglig leder stér for den daglige ledelsen av
selskapene, og rapporterer til selskapets styre.
Det er kun styret som kan forplikte daglig leder.

¢ Det meste av selskapsstyringen skjer «top
down». Dette er symbolisert med tykkelsen pa
pilene i figur 4. Samtidig foregar det sonderin-
ger og dialog mellom selskap og departement.
Selskapene kan ta initiativ overfor sitt eierde-
partement, og pa den maten a ave innflytelse
«bottom up».

4.3 Eierstyring og sektorstyring

Eierstyring skal forankres i vedtak pa selskapenes
generalforsamling (eller foretaksmgate). | helstatlige
virksomheter kan regjeringen, ved den aktuelle
statsraden, benytte generalforsamlingen til & vedta
styresammensetning, vedtekter og mal som er
egnet til & fremme regjeringens og Stortingets
gnsker. Generalforsamlingen kan i prinsippet fatte
bindende vedtak i enhver sak, inklusive enkeltsaker
som bergrer daglig leders ansvarsomrader.

Sektorstyring virker indirekte gjennom rammebe-
tingelser, blant annet i form av lover, forskrifter,
markedsregulering, konsesjoner og gkonomiske
tilskudd. Mens eierstyring pavirker de enkelte sel-
skapene direkte, pavirker sektorstyring selskapene
indirekte gjennom insentiver, pabud og forbud som
gjelder for hele sektoren.

Den relative vektingen av eierstyring og sektorsty-
ring avhenger saerlig av om de statlige virksomhe-
tene erinvolvert i konkurranse pa forretningsmessige
vilkar. Konkurranse fgrer normalt til at statens mal
med eierskapet kan ivaretas gjennom at virksom-
hetene drives pa forretningsmessig basis innen sine
respektive sektorer, uten spesiell oppfolging av
selskapene gjennom eierstyringskanalen. Dersom
spesielle samfunnsmessige begrunnelser tilsier at
det legges spesielle faringer pa selskapene kan
dette ivaretas med sektorpolitiske virkemidler i form
av kjgp av tjenester fra selskapene pa forretnings-
messige vilkar, konsesjoner, og andre markedsregu-
leringerss.

Aktiv eierstyring er seerlig relevant i sektorer uten
konkurranse, eller nér formalet med statens eier-
skap er mer sektorpolitisk enn forretningsmessig.
Virksomheter som ikke disiplineres av konkurranse
risikerer a bli ineffektive, og fa en uforholdsmessig

37 Riksrevisjonsloven §g, Stortingets Instruks om Riksrevisjonens virksomhet §5.

38 Se for eksempel helseforetaksloven § 16.
39 Meld. St. 27 (2013-2014), s. 55 - 56.



DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
| STATLIGE SELSKAPER OG HELSEFORETAK
STATENS SELSKAPSSTYRING

dominerende stilling, bade i forhold til sine kunder,
og i forhold til staten som eier. Sektorstyring gjen-
nom overordnete rammebetingelser og regulerin-
ger er for grovmaskete til & komme i inngrep med
virksomhetens disposisjoner. | slike tilfeller kan
eierstyring vaere et hensiktsmessig supplement
til sektorstyring, blant annet ved & utforme sel-
skapets vedtekter, krav om rapportering, og valg
av kompetente styremedlemmer4°.

4.4 Eierstyring

Statens utgver eierstyring bade formelt og uformelt.
Den formelle eierstyringen skjer gjennom vedtak pa
generalforsamling, mens den uformelle har form av
jevnlige kontaktmgter og ad hoc-pregete son-
deringer mellom departement og selskap. Jeg skal
farst beskrive den formelle eierstyringen.

4.4.1 Formell eierstyring

Generalforsamlingen er selskapets gverste myndig-
het. Staten kan som eier kun forplikte selskapet
gjennom vedtak pa generalforsamling, og ikke ved
ainstruere selskapets ledelse direkte i enkeltsaker.

«Eier har ikke noe direkte ansvar for den
lapende driften av foretaket. Eiers rolle er &
etablere foretaket, tilfare foretaket forsvarlig
kapitalgrunnlag, fastsette vedtekter, endre
rammer og mal for virksomheten og velge et
styre som pa vegne av eier skal forvalte fore-
taket. I tillegg ligger det i eierrollen a falge opp
foretakenes drift og resultater i forhold til
fastsatt krav og i n@dvendig utstrekning iverk-
sette korrektive tiltak»+*

Eierstrategi

Statens eierstyring har som mal & veere forutsigbar,
og gi selskapets ledelse anledning til & planlegge
fremover i tid42. En tydelig og formelt forankret

eierstrategi, og som angir malene med eierskapet,
kan bidra til slik forutsigbarhet. En eierstrategi gir
ogsa generalforsamlingen et gjennomarbeidet
grunnlag for a ta stilling til innspill fra selskapets
ledelse, og minsker sjansene for at selskapene blir
administrasjonsstyrte.

Vedtak i enkeltsaker

Generalforsamlingen kan instruere styret i enkelt-
saker og omgjare styrets vedtak. Slike vedtak kan
imidlertid forstyrre ansvarsdelingen mellom stats-
rad og selskapets styre. Statsraden kan risikere a
bli holdt ansvarlig av Stortinget for disposisjoner
som normalt tilligger styret. Departementet gnsker
derfor & vaere varsom med & instruere selskapene
i enkeltsaker43. Dette er i samsvar med den ansvars-
delingen som selskapslovgivningen foreskriver
mellom eier og selskapets ledelse. For eksempel
het det i forarbeidene til helseforetaksloven:

«Det ligger i foretaksmgtets overordnete
myndighet at det kan gi styret instrukser og
omgjare styrets vedtak. Dette bgr imidlertid
veere rettigheter av latent karakter, og bare
benyttes nar det er ngdvendig for & ivareta
eiers overordnete ansvar og interesser. Dersom
denne myndigheten benyttes for hyppig vil det
kunne bidra til & viske ut rolle- og ansvarsfor-
delingen mellom eier og foretakets ledelse, og
dermed bryte med lovens ordning.»44

Helseforetaksloven gar noe lengre enn den gvrige
selskapslovgivningen i & spesifisere hva slags saker
av prinsipiell eller vesentlig samfunnsmessig betyd-
ning som foretaksmgtet skal treffe vedtak i45. Det
gjelder blant annet vedtak om endringer i tjeneste-
tilbudet, og endringer i antallet foretak i en helsere-
gion. Bestemmelsen hjemler ogsa at foretaksmgtet
treffer vedtak om organisatoriske krav og rammer
for de regionale helseforetakene, blant annet om

4 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2013) s. 6.

4 Ot.prp.nr. 66 (2000-2001) Om lov om helseforetak m.m. Merknad til §16.
42 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 66
43 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap. S. 61.
44 Ot.prp.nr. 66 (2000-2001) Om lov om helseforetak m.m. Merknad til §16.

45 Helseforetaksloven § 30.
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behovet for samordning pa tvers av regioner. Dette
gjor det legitimt for eier & ga ganske tett inn pa
spersmal knyttet til foretakenes drift, noe som
henger sammen med helseforetakenes politiske
relevans og sensitivitet®.

Styrevalg

Tradisjonelt har mange av selskapenes og helsefor-
etakenes styremedlemmer blitt rekruttert i kraft
av sin politiske erfaring. Kjennskap til politiske
prosesser har blitt ansett som seerlig relevante nar
bedriftene skal ivareta samfunnsmessige og sek-
torpolitiske mal.

Rekrutteringen er nd i ferd med & endres. Politisk
erfaring tillegges mindre vekt til fordel for relevant
fag- og naeringslivskompetanse4”. Daglig leder blir
normalt konsultert om hva slags styrekompetanse
selskapet har behov for, og egne valgkomiteer blir
stadig viktigere for styrenes sammensetning.

Vedtekter

Selskapenes formal er normalt hjemlet i egne
vedtekter4. Vedtektene utfyller bestemmelsene i
selskapslovgivningen, og gir staten anledning til &
folge selskapene opp i sektorpolitiske saker. For
eksempel skal styrene i Posten Norge og NSB legge
alle saker av vesentlig samfunnsmessig eller prin-
sipiell betydning frem for samferdselsministeren:

«P& denne maten sikres staten som eier en
tettere oppfelging av selskapet enn hva som
falger av selskapslovgivningen, fordi statsra-
den gis en seerskilt fullmakt til & pavirke sel-
skapets beslutninger. Samtidig forutsettes det
at framleggingsplikten ikke pulveriserer styrets
ansvar for den forretningsmessige driften av
selskapet ...»4°

Selskapenes fremleggelsesplikt kan forlenge saks-
behandlingstiden, og skape konkurranseulemper
sammenlignet med konkurrerende selskaper. Det
gjelder seerlig nar departementet ma forelegge
saken for Stortinget. Som vist i forrige kapittel er
Stortingets saksbehandlingstid en utfordring for 13
prosent av selskapenese.

Finansielle mal

Selskaper med forretningsmessige formal skal
levere konkurransemessig avkastning og utbytte
til staten. Utbytte tas av midler som alternativt
kunne veert benyttet til a investere i selskapenes
egen utvikling. Det kan tale for & begrense utbeta-
lingene fra selskapene til staten. Pa den annen side
er det kjent fra finanslitteraturen at ledere i selska-
per som er rike pa kontanter kan fristes til a gjen-
nomfgre prosjekter som oppfyller ledelsens egne
vekstambisjoner, mer enn de skaper verdier for
eierne. | slike tilfeller kan staten veere tjent med &
ta ut hgye utbytter, og anvende midlene til verdi-
skapende formal utenfor selskapet. Haye utbytter
til staten kan ogsa rettferdiggjeres av at noen av
statsselskapene hgster grunnrente.

Staten har ulike roller og ambivalente interesser
knyttet til utbyttets starrelse. Som eier kan staten
@nske & begrense utbyttet av hensyn til selskape-
nes vekst. Som gverste finansmyndighet kan deri-
mot staten fristes til & ta ut hgye utbytter for &
styrke statsbudsjettet, og avlaste andre skattekil-
ders*. Utbytte fra statlige selskaper bidrar med
store tilskudd til statens inntekter. | statsbudsjet-
tet for 2015 anslar regjeringen det samlede belgpet
til 31.4 milliarder kroners=.

4 Se ogsa kapittel 3.3 og 3.5.
47 Kapital, nr. 16, 2014, s. 32 - 38.

4 Aksjeloven bestemmer at alle aksjeselskap skal ha vedtekter som del av sine stiftelsesdokumenter. Statsforetaksloven
og seerlover for de enkelte selskap har lignende bestemmelser. NRKs formal er beskrevet i den sakalte NRK-plakaten, som gir
et samlet uttrykk for NRKs samfunnsoppdrag. NRK-plakaten er i sin helhet innarbeidet som kapittel Il i NRKs vedtekter.

49 Meld. St. 18 (2011-2012) Virksomheten til Posten Norge AS. Kapittel 2.2.5.

50 Se tabell 5.
5t Hermansen (2011), s. 197-198
52 Finansavisen, g. oktober 2015
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Effektiv drift

Staten stiller ulike typer krav til selskapene. Forma-
let med statens eierskap i Flytoget og Entra er kun
forretningsmessig. Deleierskapet i Telenor er pri-
meert forretningsmessig, men skal ogsa sikre at
Telenors hovedkontorfunksjoner blir vaerende i
Norge. Posten Norge og NSB skal levere konkur-
ransemessig avkastning og utbytte, samtidig som
de er palagt spesifikt definerte mal med samfunns-
messig begrunnelse. Statnett skal sgrge for en
samfunnsgkonomisk rasjonell drift av overfarings-
nettet for kraft. Utover det skal selskapet drive
forretningsmessig og betale utbytte. Sektorselska-
per og helseforetak som ikke har forretningsorien-
terte mal forventes & drive effektivt, og ha
gkonomisk balanse i driften.

Historisk har departementene forholdt seg mest til
selskapenes samfunnsmessige formal, mens gko-
nomien var overlatt til Finansdepartementet. Mange
av de tyngste selskapene forvaltes fortsatt av
sektordepartementer. NSB og Posten rapporterer
til Samferdselsdepartementet, Statnett til Olje- og
energidepartementet, NRK til Kulturdepartementet,
og Vinmonopolet til Helse- og omsorgsdepartemen-
tet. Disse departementenes primasre oppgave er &
gjennomfare regjeringens sektorpolitikk, ikke &
drive eierstyring. Det ville ikke vaere unaturlig om
departementets ledelse var mer opptatt av a folge
selskapene tettere opp pa om de oppfyller sine
samfunnsmessige mal, enn om de driver effektivt
med god gkonomistyring. Jeg vil senere komme
tilbake til hva empirien sier om dette sparsmalet.

Selv om krav om effektiv drift og gkonomiske inn-
sparinger i noen tilfeller kan gé ut over kvalitet og
faglige idealkrav, kan ivaretakelse av hensynet til
gkonomi og effektivitet ogsd fremme selskapenes
evne til & nd sine samfunnsmessige mal, og dermed
styrke virksomhetenes legitimitet hos myndigheter

og publikum. Dette kan illustreres med helseforeta-
kenes utvikling etter sykehusreformen i 2002

Budsjettoverskridelser og underskudd var lenge et
ganske vanlig fenomen blant norske sykehus, selv
om det alltid har veert store forskjeller sykehusene
imellom. Svak gkonomi gjorde det vanskelig @ mate
publikums og eiernes forventninger. Det var uro
rundt driften og mange kritiske medieoppslag.
Ledelsen matte bruke mye tid pa gkonomisk rot og
usikkerhet, og pa a fa politisk gjennomslag for til-
leggsbevilgninger. Det fylkeskommunale finansie-
ringssystemet, som sykehusene var underlagt frem
til 2002, gjorde bevilgningene lite forutsigbare. De
fa stedene driften gikk i pluss kunne ledelsen risi-
kere & fa overskuddet inndratt slik at det kunne
brukes til & pynte pa fylkeskommunenes regnska-
per. Sykehusenes gkonomiske problemer smittet
over pa personalet, og skapte uro for nedskjeeringer
og innskrenkninger. De ansattes motivasjon kom
under press, og forholdet mellom ledelse og med-
arbeidere ble anspent. Det var vanskelig & finne rom
til & finansiere utviklingstiltak og medisinske
innovasjoner, og uten slike investeringer var det
vanskelig & samle organisasjonen om ambisjoner
for fremtiden.

Med fa unntak er sykehusenes gkonomi na brakt i
balanse. Det forhindrer ikke at helseforetakenes
beslutninger ofte er kontroversielle. Publikums og
pasientenes forventninger overgar fortsatt hva
sykehusene har ressurser til a levere. Spektakuleere
enkelttilfeller av feil behandling og uoppfylte for-
ventninger er fremdeles godt mediestoff. Ansatte
kan gi hgylytte uttrykk for at ledelsen prioriterer
gkonomi pa bekostning av fag. Til tross for dette
erfarer mange sykehusledere at deres handlingsrom
er blitt utvidet etter at de fikk styring pa gkono-
mien. Mulighetene til & investere i nytt medisinsk
utstyr og andre forbedringer gir lafter om en bedre
fremtid, samtidig som produksjonen gkerss.

53 Colbjernsen (2013)
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4.4.2 Uformell eierstyring

Helseforetakene, men ogsa de fleste andre statlige
selskaper, befinner seg i et spenningsfelt mellom
politiske og gkonomiske hensyn. Selskapene forval-
ter store verdier pa statens vegne. For eksempel
bevilges det arlig 130 milliarder til spesialisthelse-
tjenesten. Demokratiske hensyn gir Stortinget en
naturlig interesse i & falge med pa hvordan midlene
benyttes. Samtidig tilsier selskapenes ansvar at
selskapets ledelse har myndighet til & foreta auto-
nome valg. Departementene er tildelt jobben med
a forene politiske hensyn med selskapenes behov
for autonomi. Dette skaper behov for en viss
lepende kontakt med selskapene for & avklare
sparsmal av gjensidig interesse. Mange saker er for
lite bearbeidet eller for uvesentlige til & bli behand-
let pa generalforsamling, og egner seg bedre for a
bli handtert gjennom uformelle sonderinger og
dialog. Slik uformell styring kan forega bade pa
politisk plan mellom statsréd og styrets leder, og
pa administrativt nivéd mellom selskapets daglige
leder og departementets embetsverk.

For selskapenes styrer er det nyttig & kjenne til
statsradens oppfatninger nar de tar sine beslutnin-
ger, uten at det behgver a rokke ved styrets
bevissthet om sitt selvstendige ansvar, og sin plikt
til & fatte vedtak med en egen begrunnelse. Selska-
pets daglige leder kan ha behov for dialog med
departementets embetsverk for & avklare intrikate
styringsparametere og rapporteringskrav, uten &
fraskrive seg sitt eget ansvar for & imgtekomme
dem. Departementet kan pa sin side gnske & gjere
selskapets ledelse kjent med informasjon som er
relevant for virksomheten, og gi uttrykk for depar-
tementets syn pa enkeltsaker, men uten a ville
frata selskapets ledelse dets ansvar.

Departementenes uformelle styring skjer gjennom
regelmessige kontaktmgter, sporadiske sonderinger

om enkeltsaker, og forventninger til selskapenes
atferd, blant annet om & vise samfunnsansvar.

Jevnlige kontaktmater

Staten gjennomfarer regelmessige kontaktmater
med selskapenes styrer og ledelse. For eksempel
har Samferdselsdepartementet mater med Posten
Norge hvert kvartal. Mgtene gir anledning til a
utveksle informasjon og synspunkter, pa lik linje
med det som er vanlig i private selskapers4. Mgtene
kan bli brukt til & g gjennom selskapets gkonomi,
kommunisere statens gkonomiske forventninger,
diskutere strategiske sparsmal knyttet til selska-
pet, og ta opp problemstillinger knyttet til sam-
funnsansvaretss.

Kontaktmgtene mellom departementene og sel-
skapene konsentrerer seg om eierrelevante saker
som dekkes av selskapslovgivningen. | tillegg gjen-
nomfgrer mange departementer egne oppfalgings-
meter med selskapene om sektorpolitiske oppgaver.
For eksempel gjennomfarer Helse- og omsorgsde-
partementet mgter med de regionale helseforeta-
kene for & falge opp utvalgte styringsparametere.
Disse mgtene er en form for sektorstyring, eller
oppdragsstyring som Helse- og omsorgsdeparte-
mentet kaller det, og ikke eierstyring. | praksis er
det imidlertid ikke vanntette skott mellom de to
styringskanalene. Departementet bruker fore-
taksmatet i de regionale helseforetakene, som er
en del av eierkanalen, til & formidle krav og rammer
knyttet til helseforetakenes sektorpolitiske opp-
gavers®.

Ad hoc-pregete sonderinger

Uformelle signaler og sonderinger mellom departe-
ment og selskap foregar mer eller mindre fortlgpende.
Statsraden i Helse- og omsorgsdepartementet uttryk-
ker det slik i et brev til Stortingets kontroll- og konsti-
tusjonskomité:

54 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 68
55 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 85
56 Se for eksempel Protokoll fra foretaksmate i Helse Sar-@st RHF 7. januar 2015. Tilgjengelig fra Helse- og omsorgsdepartementet.
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«Det er helt naturlig og nedvendig at det er en
lapende og tett dialog mellom styrene og meg,
og mellom ledelsen i de regionale helseforeta-
kene og administrasjonen i departementet.
Praksis viser at det vel sa ofte er de regionale
helseforetakene som henvender seg til depar-
tementet for ngdvendige avklaringer i vanske-
lige sparsmal, som at jeg har behov for
avklaringer fra de regionale helseforetakene.
... Det er selvsagt at det i slike mater og kon-
takter blir utvekslet synspunkter og meninger
fra begge nivéer. ...

Uavhengig av om signaler eller synspunkter er
blitt tilkjennegitt i det dpne eller lukkede rom,
skal dette ikke anses som rettslig bindende for
styrene i helseforetak eller regionale helse-
foretak. Dersom jeg ikke er enig i et vedtak, eller
ser behov for et vedtak som styret selv ikke
fatter, ma jeg fatte vedtak i foretaksmagtet. ...
Dette er en grunnleggende forutsetning for all
kontakt mellom departementet og de regionale
helseforetakene og kontakten mellom de regi-
onale helseforetakene og helseforetakene»s”

Samfunnsansvar

Regjeringen forventer at alle norske selskaper viser
samfunnsansvar, og vil fglge dette seerlig tett opp
i selskaper som staten selv eierse.

Samfunnsansvar innebeerer & ta inn over seg de
fulle konsekvensene av sine handlinger for men-
nesker, klima og miljg5e. Samfunnsansvaret inne-
baerer dels & etterleve lover og regler, som for
eksempel & avsta fra korrupsjon, og dels & innrette
seg etter normer som géar utover lovens krav, som
for eksempel & betale uorganiserte arbeidstakere
lenn i henhold til tariff.

Samfunnsansvar er noe annet enn samfunnsopp-
drag. Mens samfunnsansvaret er et sett av forvent-
ninger («soft laws»), som det er mer eller mindre
opp til bedriftene selv a velge hvordan de vilimate-
komme, er samfunnsoppdrag en formalisert del av
selskapets formal, som er forankret i vedtekter eller
lover.

Selskapene er ikke formelt forpliktet til & etterleve
forventninger om a vise samfunnsansvar, men de
ma forklare hvorfor dersom de skulle velge & gjare
noe annet. Selskapene skal rapportere i henhold til
det sdkalte «felg eller forklar»-prinsippet. Skulle for
eksempel samfunnsansvaret komme i veien for
muligheten til & drive lannsomt er det opp til sel-
skapets ledelse & handtere malkonflikten, og for-
klare staten hvorfor samfunnsansvaret eventuelt
ma vike.

S& lenge samfunnsansvaret handler om a etterleve
lover og regler har selskapene tydelige holdepunk-
ter dinnrette seg etter. Kravene om & ta samfunns-
ansvar kommer imidlertid ikke bare fra slike
autoritative kilder, men vel sa ofte fra medier,
seerinteresser og enkeltpersoner. Begrepet sam-
funnsansvar kan ha ulike betydninger, avhengig av
hvilke verdier og saerinteresser som vektlegges, og
hvilke aktgrer som tilgodeses. Henvisninger til
bedriftenes samfunnsansvar brukes tidvis som
vikarierende argument for a fremme private agen-
daer. Selskapene ma etablere sin egen praksis i et
hav av verdikonflikter, dilemmaer og politiske
stemningsbalger.

Uformell eierstyring i teori og praksis

Som nevnt er departementenes uformelle eierstyring
ikke formelt bindende for selskapene. Styrene kan
velge a legge vekt pa departementenes synspunkter,

57 Innst. 240 S (2014 - 2015) (Midlertidig) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om sak om Helse- og omsorgs-
departementets eierstyring knyttet til nytt sykehus i Nordmere og Romsdal, s. 1/59, 2/59

58 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 78 - 81.

59 | gkonomisk sprakbruk innebaerer samfunnsansvar at selskapene internaliserer de fulle samfunnsmessige konsekvensene av
egne handlinger. Fremstillingen av regjeringens og statens syn pa samfunnsansvar bygger pa Solbergregjeringens eierskaps-
melding. meld. St. 277 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap,S 78 - 83. Det er sma forskjeller pa Solberg-
regjeringens og Stoltenberg Il-regjeringens syn pa dette sparsmalet - jfr. St.meld.nr. 13 (2010-2013) Aktivt eierskap — norsk

statlig eierskap i en global skonomi.
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men de er ikke forpliktet til det, og om de skulle gjgre
det, er styrene fortsatt ansvarlige for sine be-
slutninger. Dersom styret skulle fale seg forpliktet
til & rette seg etter departementets mening mer enn
etter sin egen, vil styret ende opp med a sta formelt
ansvarlig for en beslutning som reelt sett er tatt av
statsraden. | s& fall vil uformell eierstyring pulverisere
den ansvarsfordelingen mellom eier og selskapets
ledelse som selskapslovgivningen legger opp til.

Begrunnelsen for & bruke uformelt press fremfor
direkte eiermakt kan vaere et politisk motivert
gnske fra departementets side om & unnga offent-
lighet om saken. Selskapets ledelse kan oppfatte
statsradens synspunkter og uformelle signaler som
en de facto instruks, og fale et sterkt press om a
fatte vedtak i samsvar med vedkommendes syn.
En statsrdd med sterke oppfatninger i en sak kan
bli fristet — eller politisk presset - til & forsgke a
pavirke selskapets beslutninger gjennom uformelle
kanaler. Styrets medlemmer, og spesielt styrets
leder, kan bli personlig bearbeidet over telefon og
gjennom uformelle samtaler. Embetsverket kan gi
selskapets administrasjon signaler i en form som
oppleves som sterkt press. Et sterkt uformelt press
mot styrets leder kan svekke integriteten til selska-
pets styringsorganer, og sa tvil om hvem som har
det reelle ansvaret for beslutningen.

Dette temaet ble aktualisert i diskusjonen om
hvorvidt tidligere naeringsminister Trond Giske i 2012
forsgkte a presse Telenors daveerende styreleder
Harald Norvik til & hindre at Telenors styre skulle
stgtte forslaget om a selge A-pressens (naveerende
Amedias) TV 2 - aksjer til danske Egmont®°. Et annet
eksempel er uenigheten i Stortingets kontroll- og
konstitusjonskomité om hvorvidt helse- og omsorgs-
minister Bent Hgie brat helseforetaksloven da han
i flere uformelle telefonsamtaler med styreleder for

Helse Midt-Norge diskuterte om sittende adminis-
trerende direkter var rette mann for jobben®:.

Det prinsipielle sparsmalet i slike saker er om det
eksisterer en grense for hva slags styringssignaler
en statsrdd kan gi utenom generalforsamlingene.
En statsrad kan, som enhver eier, uttrykke sitt syn
pa ethvert politisk spgrsmal, selv om disse far eller
siden kommer pa bordet til selskapenes generalfor-
samling eller styremgter. Statsrdden ma imidlertid
formidle sitt syn p& mater som viser respekt for
styrets ansvar for & treffe selvstendige beslutnin-
ger i de sakene hvor det tilligger styret & bestemme.
Dette er seerlig viktig i selskaper og helseforetak
som har vedtekter som krever at saker av vesentlig
samfunnsmessig eller prinsipiell betydning skal
fremlegges for statsraden.

Dersom det er politisk viktig & fa et selskap til
treffe et bestemt vedtak i en sak med stor sam-
funnsmessig eller prinsipiell relevans, vil et gene-
ralforsamlingsvedtak gjgre det tydelig at ansvaret,
eller eren, for beslutningen ligger hos politikerne,
og ikke hos selskapenes styrer®z. En slik fremgangs-
mate vil ogsa veere i trad med selskapslovgivningen.
Det vil imidlertid veere ungdig formalisme & kreve
at politiske signaler til selskapene kun skal gis pa
generalforsamling. Et visst innslag av uformell
eierstyring er ngdvendig, om ikke annet for & unnga
ungdig byrakrati og tidstap.

Summa Summarum: Uformell eierstyring stiller
spesielt store krav til rolleklarhet og ryddig opptre-
den fra bade statsradens og selskapenes side.
Statsraden i Helse- og omsorgsdepartementet
uttrykker det slik i det tidligere refererte brevet til
Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité:

% Lie, Myklebust og Norvik (2014), s. 118-120. Telenor eier neer halvparten av aksjene i A-Pressen (navaerende Amedia), og skulle
i kraft av sin representasjon i dette selskapets styre vaere med & bestemme om A-Pressen skulle selge sine aksjer i TV2

til Egmont.

& Innst. 240 S (2014 - 2015) (Midlertidig) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om sak om Helse- og omsorgs-
departementets eierstyring knyttet til nytt sykehus i Nordmere og Romsdal, s. 56/59-58/59.

62 |ie, Myklebust og Norvik (2014), s. 119-120.



«Dersom jeg ... utenom foretaksmatet skulle
gi styrelederen et eksplisitt palegg om a sarge
for at styret i det regionale helseforetaket
fatter et bestemt vedtak, og samtidig gir
uttrykk for at jeg ikke selv hadde til hensikt &
fatte vedtak i foretaksmgte i saken, ville det
etter min oppfatning veere et forsgk pa styring
som ikke er i trdd med helseforetaksloven ...
Det avgjgrende ville vaere hvordan ordvalg og
de gvrige omstendighetene rundt kontakten
med rimelighet kan oppfattes - ikke styrelede-
rens subjektive oppfatning.»©3

Det kan ogsa oppsta uklare ansvarsforhold mellom
departement og selskap pa administrativt niva.
Noen selskaper har opplevd at eierdepartementet
behandler saker som angar driften.

For eksempel har det hendt at Samferdselsdepar-
tementet har mottatt merknader til Posten Norges
mater & utfare sine leveringspliktige tjenester pa.
Protester som rettes direkte til Samferdselsdepar-
tementet har enkelte ganger blitt behandlet av
departementet, i stedet for & bli oversendt til sel-
skapet for behandling der.

4.5 Sektorstyring

Mange statlige virksomheter har sektorpolitiske
mal, enten som hovedmal, eller som tillegg til
forretningsmessige mal. Sektorpolitiske mal er som
oftest hjemlet i vedtekter eller seerlover.

o NSB skal drives pa forretningsmessig grunnlag
og levere konkurransemessig avkastning. Det
skal skje gjennom & « ... sgrge for effektiv, til-
gjengelig, sikker og miljgvennlig transport av
personer og gods. Selskapet skal drive person-
trafikk med tog i Norge, transport av personer
og gods i Norge og gvrige nordiske land samt
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virksomhet som stér i naturlig sammenheng
med dette»54.

o Posten Norges skal drives pa forretningsmessig
grunnlag og levere konkurransemessig avkast-
ning. Det skal forega gjennom & «...sikre et
landsdekkende formidlingstilbud av postsendin-
ger til rimelig pris og til god kvalitet. Samfunns-
oppdraget er beskrevet i Postens konsesjon»*©s.

e Vinmonopolets formal er & sikre at omsetning
av alkoholholdig drikk over 4.7 volumprosent
skjer i kontrollerte former slik at skadevirknin-
gene av alkohol i Norge, bade for den enkelte
og for samfunnet, begrenses. Virksomheten
«... skal besta i omsetning av alkoholholdige
varer og av alkoholfrie festdrikker i den
utstrekning som selskapet far rett til og pa den
mate som til enhver tid bestemmes»©6.

o Helseforetakene skal «... yte gode og like-
verdige spesialisthelsetjenester til alle som
trenger det nér de trenger det, uavhengig av
alder, kjgnn, bosted, gkonomi og etnisk bak-
grunn, samt & legge til rette for forskning
og undervisning»°7.

e NRKs formal er «... & tilby allmennkringkasting
for hele Norges befolkning i radio og fjernsyn
samt pa avrige medieplattformer»8.

| fortsettelsen skal jeg diskutere hvordan staten
kan bruke sektorstyring til & fa selskapene og hel-
seforetakene til & ivareta sektorpolitiske malset-
tinger. Falgende forhold vil bli belyst:

Statlige tilskudd

Markedsbasert styring
Sektororganisering

Sektorpolitiske og gkonomiske mal
Statlige tilsynsordninger
Malstyring

53 Innst. 240 S (2014 - 2015) (Midlertidig) Innstilling fra kontroll- og konstitusjonskomiteen om sak om Helse- og omsorgs-
departementets eierstyring knyttet til nytt sykehus i Nordmere og Romsdal, s. 2/59.

64 NSBs vedtekter, §3.

85 Posten Norges vedtekter §3,
56 VVinmonopolloven §3

67 Helseforetaksloven §1

58 NRKs vedtekter § 3. NRKs samfunnsoppdrag er beskrevet i langt mer detalj i «<NRK-plakaten», som i sin helhet er innarbeidet

som kapittel Il i NRKs vedtekter.
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4.5.1 Statlige tilskudd
Stortingets budsjettbehandling

Bevilgninger over statsbudsjettet gis for ett ar av
gangen. Ettérige tilskudd gjer det risikofylt a gjen-
nomfare prosjekter som strekker seg over flere ar.
Bevilgningene er eksponert for politisk risiko.
Politiske stemningsskifter og varierende allianser
kan gjere utfallet av budsjettforhandlingene usik-
kert. Den «Opsethske parlamentarismen» som
preget Stortingets budsjettforhandlinger pa
199o-tallet, og hvor bevilgninger ble avgjort gjen-
nom utstrakt «hestehandel» i sene nattetimer,
brukes ofte til a illustrere statsbudsjettets
manglende forutsigbarhet®s.

Den desidert sterste delen av statsbudsjettets
utgiftsside ligger i praksis fast nar Stortinget
behandler regjeringens forslag. Selskapenes poli-
tiske risiko er derfor stort sett knyttet til marginale
justeringer av tilskuddene. Selv marginale kutt kan
imidlertid ha betydning for selskapenes muligheter
til & iverksette planlagte prosjekter.

NRK-lisensen blir vanligvis justert arlig med et belagp
som minst svarer til prisstigningen?°. Hgsten 2014
foreslo imidlertid regjeringen & fryse lisensen pa
samme belap som aret far. Stortinget plusset noe
pa regjeringens forslag, men resultatet ble allikevel
et kutt, sammenlignet med hva som ville blitt
resultatet av & folge tidligere praksis. Kuttet kom

overraskende pa selskapet, og farte til at enkelte
prosjekter matte ngye seg med mindre ressurser
enn planlagt.

Tabell 8 viser at totalt 60 prosent av de daglige
lederne svarer at selskapets gkonomi avhenger av
budsjettbehandlingen i Stortinget. Gjennomsnitts-
tallet dekker imidlertid over store forskjeller mellom
selskapstypene. g4 prosent av helseforetakenes
toppsjefer svarer at de er avhengige av slik finan-
siering. Tilsvarende tall for daglige ledere i markeds-
orienterte selskap og sektorselskap er henholdsvis
14 0g 64 prosent.

Den politiske risikoen knyttet til Stortingets bevilg-
ninger er mindre dersom selskapets finansiering er
forankret i et tverrpolitisk forlik. For eksempel er
Statnett i ferd med a iverksette en mangearig
investeringsplan for & bygge ut neste generasjons
stramnett. Store belgp er involvert. Samtlige partier
pa Stortinget statter prosjektet, og det farer til at
den politiske risikoen knyttet til fremtidig finansier-
ing vurderes som liten.

Mulighetene til & forankre fremtidige bevilgninger
i brede politiske forlik varierer imidlertid fra sak til
sak. Det er sannsynligvis politisk lettere for de
folkevalgte & samles om & stgtte Statnetts
investeringsplan for & bygge ut fornybar energi, enn
a innga politiske forlik om NRKs plass i det norske
mediebildet.

Tabell 8 Prosentandelen daglige ledere som synes utsagnet i tabellen stemmer godt eller svaert godt

for virksomheten de leder

h h li [skudd e tal
Avhengighet av statlige tilsku --- Tota N p72

Virksomhetens gkonomi avhenger av den
arlige budsjettbehandlingen i Stortinget

69 Uttrykket refererer til Kjell Opseth, som var samferdselsminister i perioden 1990 - 1996, og som var kjent for a forhandle pa
kryss og tvers i det politiske landskapet for & oppna lgsninger som tjente hans politiske formal. Da han la stamveien mellom
Oslo og Bergen oppom Laerdal i Sogn, sitt eget hjemfylke, sa bergenserne at det er godt han ikke bor i Trondheim. Opseth var

samferdselsminister i Gro Harlem Brundtlands 3. regjering.

70 Lisensavgiften betales direkte avl NRKs brukere, og er ikke en egen post i statsbudsjettet. Stortinget fastsetter allikevel
starrelsen pa lisensen i forbindelse med budsjettbehandlingen, og regjeringens forslag til lisensavgift omtales i budsjett-

dokumentene.

7+ MAR = markedsorientert selskap SEK = sektorselskap HF = helseforetak

72 Se fotnote 16
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Det er konstitusjonelle grenser for hvor mye et
sittende Storting kan forplikte et senere Storting.
Langsiktige forlik méa derfor basere seg pa avtaler
som bygger pa gjensidig tillit mellom ulike partier
og fraksjoner7s. Politiske forlik er imidlertid som
krittstreker. De kan lett flyttes pa. Nye politiske
situasjoner kan gjere det attraktivt & bryte ut av
forliket. Partiene har sméa muligheter til & sanksjo-
nere hverandre. Den sterkeste sanksjonen bestar i
a ekskludere de som bryter ut fra a delta i fremtidig
samarbeid. Partier og fraksjoner som far ord pa seg
for & veere upalitelige risikerer a bli politisk isolerte,
og dermed politisk vingeklippet.

Oppdragsdokumenter

Selskaper som far store deler av sine inntekter i form
av tilskudd over statsbudsjettet far tilskuddet stilt
til disposisjon gjennom oppdragsdokumenter. Blant
de selskapene som behandles i denne rapporten
gjelder dette farst og fremst helseforetakene.

Helse- og omsorgsdepartementet stiller Stortingets
bevilgning til disposisjon for de regionale helsefor-
etakene. Oppdragsdokumentet angir tilskuddets
starrelse fordelt pa ulike poster, og spesifiserer
hvilke tjenester staten gnsker utfart som motytelse
for bevilgningen. De regionale helseforetakene
bryter sitt oppdrag videre ned i oppdrag til de lokale
helseforetakene i egen region. Departementets
overordnete styringsparametere og rapporterings-
krav formidles uforandret videre fra det regionale
til det lokale nivaet. De regionale helseforetakene
plusser imidlertid gjerne pa spesifikke regionale mal
i de oppdragsdokumentene som de gir videre til
lokale helseforetak.

Oppdragsdokumentet for 2015 viser at antallet
styringsparametere og rapporteringskrav er blitt
redusert i lgpet av de siste par drene. Mens det var

102 slike krav i 2013, er antallet redusert til 16 i
201574 Helseforetakene skal i tillegg utforme en
arlig melding der de gjar rede for hvordan de falger
opp ytterligere 33 mal. Oppdragsdokumentet
inneholder ogsa 20 langsiktige mal, men disse skal
det ikke rapporteres pa.

Forenklingen av oppdragsdokumentet har gjort det
mer forutsigbart hva foretaket forventes a levere.
Ledelsen kan konsentrere kompetanse og ressurser
om & na feerre og tydeligere mal. Finansierings-
systemets struktur ligger dessuten fast.

Det er imidlertid grenser for hvor forutsigbare hel-
seforetakenes oppgaver og ressurstilgang kan bli.
Departementet og det regionale helseforetaket kan
palegge sykehusene & iverksette ressurskrevende
tiltak midtveis i oppdragsperioden. Sykehuset kan
for eksempel bli palagt & starte behandling med en
sveert kostbar medisin, hvorpa ledelsen ma omdis-
ponere ressurser for a rydde plass til den nye
behandlingsmetoden. Den lokale ledelsens hand-
lingsrom pavirkes ofte mer av nye aktivitetskrav
som dukker opp i lgpet av aret, enn av store end-
ringer i styringskravene fra det ene éret til det
neste. Forutsigbarheten reduseres ytterligere nar
epidemier og store ulykker inntreffer.

Mange av malene i statens oppdragsdokument er
utformet som aktivitetsmal, og ikke som resultat-
mal. Sykehus blir for eksempel malt pd om det har
opprettet minst ett prostatasenter, men ikke pa
hvor mange av prostatapasientene som blir friskes.
Aktivitetsmal binder ressurser til gjennomfaringen
av forh&ndsspesifiserte aktiviteter, mens resultat-
mal i starre grad lar det veere opp til sykehusene a
avgjere hvordan sykehusets ressurser best kan
utnyttes.

73 Slike avtaler omtales i faglitteraturen som implisitte kontrakter, eller relasjonskontrakter
74 Helse- og omsorgsdepartementet (2015) Oppdragsdokument 2015. Helse Ser-@st RHF. Oppdragsdokumentet til de evrige tre

regionale helseforetakene har samme struktur og omfang.

75 Helse- og omsorgsdepartementet (2015) Oppdragsdokument 2015. Helse Ser-@st RHF, s. 7.
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Den utstrakte bruken av aktivitetsmal i oppdrags-
dokumentet kan veere et resultat av politiske
prosesser. Aktivitetsmal kan veere statsradens
svar pa politiske aksjoner og spgrsmal i Stortinget
om & utvide tilbudet til spesielle pasientgrupper.
Nye mal kan demonstrere politisk handlekraft. Jeg
kommer tilbake til dette spgrsmalet i avsnittet om
malstyring.

Eget salg

Inntekter fra eget salg gjor selskapene mindre
sarbare for politiske stemningsskifter, sammenlig-
net med tilskudd over statsbudsjettet. @konomisk
uavhengige selskaper unngar ogsa & matte tilpasse
seg detaljstyringen i statens bevilgningsreglement.

Markedsbaserte inntekter er ogsé gjenstand for
fluktuasjoner, og forutsigbarheten kan variere.
Mange statlige selskaper har imidlertid skaffet seg
kommersiell erfaring, og har opparbeidet seg kom-
petanse i kundeorientert markedsarbeid. Mange
selskaper er nd minst like profesjonelle til &
behandle kunder, som de var til & «lobbe» politikere
pa den tiden de fikk mesteparten av sine inntekter
over statsbudsjettet. Det gjelder eksempelvis NSB
og Posten Norge.

En del statlige sektorselskaper som for en del ar
siden var kjent for & ta kundenes ettersparsel for
gitt har etter hvert utviklet badde en kompetanse
og en kultur for offensiv og kundeorientert tjeneste-
yting. Vinmonopolet har «det vellykkede kunde-
mgtet» som kjernen i sin strategi. Selskapet
omsetter for 12 — 13 milliarder arlig. Av dette utgjer
alkoholavgiften 7 - 8 milliarder.

Vinmonopolet illustrerer samtidig at egne inntekter
ikke ngdvendigvis skjermer et selskap mot alle
uforutsigbare politiske prosesser. Beslutninger og
stemninger knytet til alkoholavgifter og «tax free-
kvoter» har store gkonomiske konsekvenser for
selskapet.

Statlige tilskudd og ledelsens handlingsrom

Kontroll med selskapets inntekter er viktig for at
styret og daglig leder skal kunne ta ansvar for
virksomhetens gkonomiske resultater. Tabell 8 viser
at seerlig helseforetakenes inntekter er avhengige
av bevilgninger over statsbudsjettet. Avhengighet
av statlige inntekter farer til at detaljerte bestem-
melser i statens bevilgningsreglement gjgres
gjeldende. Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet skriver i et hgringsnotat:

«Dersom virksomheten henter store deler av
sine inntekter fra midler som bevilges over
offentlige budsjetter, kan kravene i bevilgnings-
reglementet fare til omfattende detaljstyring
av virksomhetens innretning... | de tilfellene
dette forer til en dominerende oppgave-orien-
tert forvaltningsstyring blir handlingsrommet
for og effektiviteten i eierstyringen mindre
dpenbar.»7°

Helseforetakenes avhengighet av bevilgninger over
statsbudsjettet vil eksponere helseforetakenes
inntekter for en viss politisk risiko. Imidlertid viser
erfaringene at den érlige bevilgningen er rimelig
forutsigbar fra ar til ar. Manglende forutsigbarhet
er mer knyttet til at sykehusene kan bli palagt a ta
i bruk nye og kostbare behandlingsmetoder i lapet
av budsjettperioden. Spgrsmalet er allikevel om ikke
helseforetakenes daglige ledere har starre innfly-
telse painntektene enn det man kan fa inntrykk av
ved bare & se pa hvor pengene kommer fra. Ikke
bare budsjettrammen, men ogsa finansieringssys-
temets insentiver og forutsigbarhet, ma tas i
betraktning. 40 prosent av sykehusenes inntekter
er innsats-baserte. Systemet er stykkprisbasert,
og knyttet til priser for ulike diagnoser og prosedy-
rer (DRG-systemet). Dersom den innsatsbaserte
andelen av bevilgningen ligger fast, og DRG-vektin-
gen av ulike diagnoser og prosedyrer er rimelig
forutsigbar, vil det gi sykehusledelsen et visst

76 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2013), s.7. Se ogsa Hermansen og Stigen (2013), s. 163-164.
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handlingsrom til selv & pavirke inntektene. Et slikt
handlingsrom er nadvendig for at daglig leders
ansvar for syke-husenes gkonomi skal veere reelt.

Helseforetakenes akonomiske risiko motvirkes ogsa
av at bevilgninger til helseformal har topp politisk
prioritet i alle partier. Kutt i bevilgningene til spe-
sialisthelsetjenesten er ingen politisk vinnersak.
Dermed reduseres risikoen for reduksjoner i bevilg-
ningene fra det ene aret til det neste. Reformen
med innfaring av fritt behandlingsvalg, som rulles
gradvis ut fra 2015, kan gi helseforetakene ytterli-
gere muligheter til & pavirke egne inntekter.

4.5.2 Markedsbasert sektorstyring

Mye av statens sektorstyring er ment a virke gjen-
nom markedsmekanismen. En slik styringsmodell
krever at det finnes et marked med ettersparsel
etter de aktuelle tjenestene, og fortrinnsvis et
marked med konkurranse.

Virksomhetenes konkurranseeksponering

Tabell g viser at 79 prosent av de markedsorienterte
selskapene har mer enn halvparten av inntektene
fra konkurranseutsatt virksomhet. Hemmemarke-
det er viktigere enn utemarkedet. 64 prosent av de
markedsorienterte selskapene henter mesteparten

av inntektene i det norske markedet, mens 15 pro-
sent henter dem i utlandet. Det betyr at 21 prosent
av de markedsorienterte selskapene kan hente
deler av sine inntekter i sektorer uten konkurranse.
Dette erkjennes i regjeringens eierskapsmelding,
som i en fotnote bemerker at noen av de forret-
ningsorienterte selskapene kan ha enkelte deler av
virksomheten unntatt for konkurranse?.

Tabell g tyder allikevel pa at de aller fleste markeds-
orienterte selskaper er tilstrekkelig konkurranse-
eksponerte til at de kan styres gjennom markeds-
baserte virkemidler, og ha begrenset behov for
oppfelging gjennom eierstyringskanalen®.

Femti prosent av sektorselskapene henter mer enn
halvparten av sine inntekter fra konkurranseutsatt
virksomhet. Farti prosent henter inntektene i det
norske markedet, mens ti prosent henter dem fra
utlandet. Minst halvparten av sektorselskapene
opererer med andre ord i sektorer der de mgter
konkurranse, gjerne fra kommersielle selskaper.
Dette burde gjgre det mulig & basere styringen av
mange sektorselskaper pa markedsbaserte tiltak,
for eksempeli form av markedsreguleringer og kjgp
av tjenester. Eierstyring kan i s& fall gis en mer
sekundeaer og supplerende rolle i styringen av sek-
torselskaper, enn hva tilfellet er i dag.

Tabell 9 Prosentandelen daglige ledere som synes utsagnene i tabellen stemmer godt eller sveert godt

for virksomheten de leder

e o . Selskapstype78 -
Virksomhetens konkurransee sponerlng --- Tota N p7°

Mer enn halvparten av inntektene kommer
fra konkurranseutsatt virksomhet i Norge

Mer enn halvparten av inntektene kommer
fra konkurranseutsatt virksomhet i utlandet

15 10 00 10 25 .62

77 Meld. St. 17 (2013 - 2014), S. 55

78 MAR = markedsorientert selskap SEK = sektorselskap HF = helseforetak

78 Se fotnote 16
8 Meld. St. 17 (2013 — 2014), S. 55-56.
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Ingen av helseforetakene er konkurranseekspo-
nerte i markedsmessig forstand. De far i all hoved-
sak sine inntekter over statsbudsjettet, slik det ble
vist i tabell 8. Sektorstyring av helseforetakene kan
derfor ikke i dagens situasjon basere seg pa mar-
kedsmekanismen. | stedet ma eierstyring kombine-
res med administrativ sektorstyring, seerlig i form
malstyring og statlige tilsynsordninger.

Reformen som na gradvis rulles ut med fritt behand-
lingsvalg vil gjere mer av helseforetakenes inntekter
betinget av at de lykkes med & konkurrere om
pasientenes gunst. Konkurransen vil bli sterkere
bade mellom de statlige helseforetakene, og mellom
private og statlige helsetjenester. Det gjenstar a se
om det vil fare til at markedsbasert sektorstyring
blir mer anvendbar ogsa i spesialisthelsetjenesten.

Enerett og konsesjoner

Markedskonkurranse vil ikke alltid fungere sam-
funnsgkonomisk effektivt. Det gjelder blant annet
nar det er store skalafordeler i produksjonen, og
markedet er for lite til at mer enn én bedrift kan
produsere et tilstrekkelig stort volum til & minimere
kostnadene. | slike situasjoner kan staten regulere
markedet, og gi et selskap enerett til & produsere
og levere en tjeneste. En slik regulering gir en
sektorpolitisk effektivitetsgevinst fordi det blir
mulig for selskapet & hgste maksimale stordrifts-
fordeler. Konkurranse mellom flere selskaper ville i
slike situasjoner fart til at ressursene ikke ble
optimalt utnyttet. Et statlig monopol kan ogsa
sette ensartet pris pa tvers av regioner, og brukes
til & nd distriktspolitiske mal.

Postens enerett pa postforsendelser pa inntil 50
gram blir blant annet begrunnet med at det totale
volumet er for lite til at flere aktarer kan produsere
til kostnadsminimum. Eneretten gjor det ogsa
enklere & ivareta det politiske gnsket om & ha lik

pris pa portoen uavhengig av bosted. Monopol-
makten gjer det mulig for Posten a kryssubsidiere
mellom distrikter®:.

En konsesjon er en offentlig tillatelse som gir inne-
haveren bestemte rettigheter og plikter. Eneretter
og konsesjoner er ofte koplet sammen. Selskaper
med statlig garantert markedsmakt har normalt
konsesjonsplikt.

Konsesjonsforpliktelsene kan i noen tilfeller veere
sa omfattende at de utjevner den gevinsten som
folger med enerett. Postens enerett til postforsen-
delser pa inntil 5o gram felges av detaljerte palegg
om a opprettholde et landsdekkende postnett, og
oppfylle spesifikke krav til utleveringshyppighet og
fremsendelsestid. Slike forpliktelser er kostnadskre-
vende, og kan gjere det vanskelig for ledelsen &
omstille selskapet til gkt internasjonal konkurranse.

NRK-plakaten er strengt tatt ingen konsesjon, men
dens bestemmelser fungerer pd samme mate®2.
Blant annet skal 25 prosent av innholdet veere pa
nynorsk. Fordelen NRK har ved & vaere Norges
eneste lisensfinansierte allmenkringkaster kommer
ikke gratis: Stortinget forventer a fa legge faringer
pa NRKs programprofil.

Kjap av tienester pa forretningsmessig
grunnlag

Forretningsorienterte statlige selskaper finansierer
det meste av sin virksomhet ved & selge tjenester
pa kommersielt grunnlag. Enkelte av de samfunns-
messige malene kan imidlertid forutsette produk-
sjon av tjenester som har svakt kommersielt
potensial, og kun kan produseres med tap. Staten
kan sgrge for a fa produsert slike tapsbringende
tjenester ved a kjgpe dem til priser som dekker
selskapenes kostnader.

8 NOU 2003:34 Mellom stat og marked. Kapittel 4.1. Dette eksempelet kan snart ha kun historisk interesse. EUs tredje
postdirektiv innebaerer apen konkurranse ogsa om postforsendelser pa inntil 50 gram. Det er i skrivende stund uklart nar og

eventuelt hvordan direktivet vil bli iverksatt i Norge.

82 NRK far formelt sitt oppdrag gjennom selskapets vedtekter og ikke gjennom NRK-plakaten. Imidlertid er NRK-plakaten
innarbeidet i selskapets vedtekter. Plakaten er vedtatt i Stortinget og er et uttrykk for samfunnets forventninger til NRKs
allmennkringkasteroppdrag. Plakatens fremtid er i skrivende stund under politisk behandling.
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Deler av samfunnsoppdragene til NSB og Posten
Norge bestar av & produsere tapsbringende tjenes-
ter pa bestilling fra staten. Posten Norge kompen-
seres for ulannsom produksjon pa arsbasis, mens
NSB har en femarig avtale. Posten Norge mottok
en kompensasjon pa 270 millioner kroner i 2014,
mens NSBs avtale for perioden 2012 - 2017 har en
samlet verdi pd 15.4 milliarder.

Posten har blandete historiske erfaringer med
ettérige avtaler. | perioden 2006 - 08 ble kompen-
sasjoner ikke bevilget, blant annet med referanse
til at selskapet hadde god inntjening i andre deler
av sin virksomhet. NSBs femarige avtale er inngatt
etter forhandlinger, og er rettslig forpliktende for
partene. En femarig avtale er mer forutsigbar, og
mindre eksponert for politisk risiko, sammenlignet
med arlig finansiering over statsbudsjettet.

Staten er ikke villig til & finansiere alle ulannsomme
tjenester. Selskapene stéar da fritt til a la veere &
levere dem. Dette kan avstedkomme politiske
kampanijer for a presse selskapene til & opprett-
holde tilbudet. Det argumenteres for eksempel med
at det er selskapet som helhet, og ikke nadvendig-
vis de enkelte tjenester, som ma veere lannsomme,
og at selskaper som NSB og Posten har gkonomisk
ryggrad til & levere ogsa tapsbringende tjenester.
Noen ganger argumenteres det med selskapenes
samfunnsansvar.

Nar staten vegrer seg for & kjgpe ulgnnsomme
tjenester kan det enten tyde pa at tjenestene er
samfunnsgkonomisk ulannsomme, eller for uviktige
til & bli prioritert. Dersom staten allikevel skulle gi
etter for politisk press og kjgpe tjenestene, ville
staten binde ressurser opp i ulannsomme og lavt
prioriterte aktiviteter, og hindre ressursene fra a bli
satt inn i verdiskapene produksjon.

NSB har gjort mange vedtak om & avvikle tilbud som
er ulennsomme. Noen ganger har Samferdselsde-
partementet da valgt a viderefgre tilbudene gjen-
nom & gke offentlige kjgp. Andre ganger har
departementet akseptert at tilbudene er avsluttet.
Samferdselsdepartementet kan ikke palegge NSB
a opprettholde ulgnnsom virksomhet gjennom a
kryssubsidiere tapsbringende tjenester. Det ville
bryte med EUs konkurranseregler.

4.5.3 Sektororganisering

Mange sektorer kjennetegnes av tjenester som
krever bidrag fra ulike statlige selskaper samtidig.
Effektiv produksjon krever i slike tilfeller at ansvars-
delingen mellom de statlige selskapene er tydelig,
og at hvert av selskapene har myndighet til &
pavirke de resultatene som de har ansvar for og
males pa. Jernbanesektoren kan illustrere hvor
viktig sektororganiseringen kan vaere for at gjensi-
dig avhengige selskaper skal kunne samordne seg
pa en mate som sikrer effektiv drift.

Jernbanesektoren domineres i dag av to selskaper
- NSB og Jernbaneverket. NSB har ansvar for effek-
tiv, tilgjengelig, sikker og miljgvennlig transport av
personer og gods. Selskapet eier tog, verksteder
og eiendom. Jernbaneverket er et statlig forvalt-
ningsselskap som har ansvar for infrastrukturen,
blant annet skinnegang og stramtilfarsel. Selskapet
har ogsa ansvar for trafikkstyringen pa jernbane-
nettet, og for togledelse og publikumsinformasjon
pa stasjoner.

Dagens organisering preges av grasoner mellom de
to selskapenes myndighet og ansvar®. NSB har
ansvar for selve transporten av personer og gods,
og padrar seg i den forbindelse ofte publikums vrede
for innstilte tog, forsinkelser, og déarlig informasjon.

8 Dette og neste avsnitt bygger pa Meld. St. 27 (2014-2015) Pa rett spor - reform av jernbanesektoren, s. 10-15.
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Noen ganger skyldes problemene selskapet selv, og
det er da opp til NSB & gjgre utbedringer. Ofte
skyldes imidlertid darlig punktlighet og regularitet
at skinnegang og kjgreledninger svikter, noe som er
Jernbaneverkets ansvar. Dagens organisering farer
til at NSB har utilstrekkelig myndighet til selv &
disponere de ressursene som trengs for a sikre
reguleer og punktlig trafikk. Situasjonen kan friste
til ansvarsfraskrivelse og «svarteperspill» om hvor-
dan problemer skal angripes og ressurser prioriteres,
og hindrer effektiv samordning av ressurser og tiltak
for & skape effektiv drift.

Et annet eksempel: Jernbaneverket har ansvar for
ruteplanlegging, mens NSB har den strategiske
ruteplankompetansen, og ansvar for a ivareta
koordinering av rutetilbudet opp mot lokal kollek-
tivtrafikk. Jernbaneverket har ansvaret for planleg-
gingen, mens NSB sitter pa verdifulle ressurser som
trengs for a lykkes med jobben. Misforhold mellom
selskapenes ansvar og myndighet er en viktig grunn
til at jernbanesektoren na er under omorganisering.

Manglende samordning ble ogsa trukket frem som
en hovedarsak til at terroranslaget 22. juli 2011 ikke
ble handtert bedre, og fikk sa katastrofale konse-
kvenser. Kommisjonen som gransket hendelsen
konstaterte at evnen til 8 samhandle og koordinere
var mangelfull. Utfordringen var mer at ressurser
ikke fant hverandre, enn at det var mangel pa res-
surser®4, Behovet for bedre samordning pa tvers av
ulike etater og selskaper er na hgyt prioritert innen
offentlig sektor. Samhandling og effektiv oppgave-
fordeling er tatt inn som et hovedelement i statens
nye lederplakat®s.

Offentlige instanser kritiseres ofte for & ha en «silo-
kultur» som hindrer tverrsektorielt samarbeid.

Tydelig spesialisering og arbeidsdeling mellom
statlige selskaper kan imidlertid veere bade nadven-
dig og gnskelig av hensyn til spisskompetanse, klare
ansvarsforhold og tydelige roller. Lasningen pa
samordningsutfordringene er derfor ikke en ensidig
nedbygging av spesialisering og tydelig arbeidsde-
ling, selv om «silo-kulturen» med fordel kan svekkes
noe i en del tilfeller. Utfordringen bestar heller i &
kombinere hensynet til spisskompetanse og tyde-
lige roller med evne og vilje til kommunikasjon og
samordning pa tvers.

Tabell 10 viser at 24 prosent av toppsjefene i stat-
lige selskaper og helseforetak svarer at dagens
arbeidsdeling mellom statlige enheter gjar ansvaret
for helhetlig sektorstyring utydelig. Tallet er lavere
enn forventet, gitt den store oppmerksomheten
som behovet for styrket samordning har hatt i
etterkant av 22. juli-terroren. Arsaken kan bade
vaere at mange ledere ikke ser behovet for bedre
samordning, og at de sektorene som ofte brukes til
dillustrere behovet for bedre samordning, samferd-
sel og beredskap, ikke er representative. Naermere
analyser av underlagsmaterialet for tabell 10 viser
at sistnevnte forklaring kan ha mye for seg. Det er
seerlig toppsjefer innen infrastruktursektorene som
etterlyser bedre samordning. 50 prosent av de
daglige lederne i disse sektorene mener at dagens
arbeidsdeling gjer helhetsansvaret utydelig®®. For
de gvrige sektorene ligger tallet pa rundt 20 pro-
sent. Forskjellene mellom sektorer er imidlertid, sin
starrelse til tross, ikke statistisk signifikante.

Internasjonale reguleringer, og spesielt EU-regu-
leringer, har hatt stor betydning for en rekke statlige
selskaper i Norge. Det gjelder for eksempel telecom,
energi og post. Mye omstilling i offentlig sektor
er patvunget Norge gjennom EU-tilpasning og

84 NOU 2012: 14 Rapport fra 22. juli-kommisjonen.
85 www.regjeringen.no/lederplakat

8 Infrastruktursektorene omfatter bygg og anlegg; samferdsel, transport og lagring; IKT; radio/tv; telekommunikasjon;

informasjon; omsetning og drift av fast eiendom.
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Tabell 10 Prosentandelen daglige ledere som synes utsagnet i tabellen stemmer godt eller svaert godt

for virksomheten de leder

S --- il I

Arbeidsdelingen mellom statlige organer gjar
ansvaret for helhetlig sektorstyring utydelig

Sektoren reguleres i gkende grad gjennom
vedtak i internasjonale organer

internasjonalt press, og sparsmalet har veert reist
om viktige endringer overhodet hadde blitt gjen-
nomfart dersom staten ikke hadde méttet®e.

Det er mer krevende & motarbeide internasjonale
enn nasjonale reguleringer, og forbundet med store
politiske kostnader for norske myndigheter & ned-
legge veto mot EU-direktiver.

Tabell 10 viser at ingen av sykehusenes toppsjefer
svarer at deres sektor reguleres gjennom vedtak i
internasjonale organer. For de andre selskapene er
tallet 33 prosent. Mangel pa press fra internasjonale
organer kan vaere en grunn til at helseforetakene
trenger tid til & omstille seg fra forvaltningsbedrifter
til selvstendige foretak. Internasjonale reguleringer
kunne lagt et sterkt omstillingspress pa sykehuse-
nes eiere og ansatte.

4.5.4 Sektorpolitiske og gkonomiske mal

De fleste av statens selskaper har bade gkonomiske
og sektorpolitiske mal. De fleste markedsorienterte
selskapene, naermere bestemt de sdkalte kategori
2- og kategori 3-selskapene, forventes a levere
konkurransedyktige gkonomiske resultater, samtidig
som de, riktignok i starre eller mindre grad, skal
ivareta samfunnsmessige og sektorpolitiske mal.

38 EE 00 22 45 .04

Sektorselskapene og helseforetakene har sektor-
politiske mal som sine primasre oppgaver, men
forventes samtidig a drive effektivt, og som hoved-
regel ha i det minste balanse i gkonomien.

Forholdet mellom sektorpolitiske og gkonomiske
mal kan veere ambivalent. For eksempel kan kost-
nadsreduksjoner og effektivisering som medfarer
konsentrasjon i starre enheter, samtidig fore til at
tjenester blir vanskeligere tilgjengelige for brukerne.
For noen selskaper kan forholdet mellom samfunns-
oppdrag og skonomi veere saerlig komplisert og
motsetningsfylt. Det gjelder blant annet Vinmono-
polet.

Vinmonopolets samfunnsoppdrag er & sgrge for
sosialt forsvarlig distribusjon av alkoholdige drikker.
Monopolordningen skal bade regulere omsetningen
og begrense tilgangen. Selskapet skal med andre
ord bidra til & holde salget nede. Vinmonopolet er
samtidig avhengig av at befolkningen aksepter
monopolordningen. Hvis ikke vil folk handle mer fra
utlandet og «tax free, og kanskje gke egenproduk-
sjonen. Befolkningens aksept avhenger av at sel-
skapet mgter kundene pa en kompetent og
serviceinnstilt mate. Selskapet ma drive profesjo-
nell «retail». Men dermed «risikerer» Vinmonopolet
a fremstd som sa dyktige at salget gker.

87 MAR = markedsorientert selskap SEK = sektorselskap HF = helseforetak

8 Se fotnote 16
8 Hermansen og Stigen (2013) s. 155.
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For & legitimere den monopolordningen som skal
begrense tilgangen til alkohol, m& Vinmonopolet
veere sa dyktige og serviceinnstilte at kundene blir
forngyde. Dermed gker salget. Kort sagt: Selskapets
samfunnsoppdrag krever at selskapet gker og
reduserer salget pd samme tid.

Staten er ogsa i en motsetningsfylt posisjon som
eier av Vinmonopolet. En stor del av Vinmonopo-
lets inntekter er alkoholavgift til staten, og bidrar
til & styrke statsbudsjettets inntektsside. Finans-
departementet betrakter Vinmonopolet som et
finanspolitisk redskap, og er tjent med stort salg.
Selskapet selv kan ogsa bli «fristet» til & fokusere
mer pd inntektssiden nar bade tax free-salg og
svenskehandel star for mer av det som konsume-
res av alkohol i Norge. Helse- og omsorgsdeparte-
mentet, som forvalter statens eierskap, kan
derimot gnske a begrense salget av helse- og
sosialpolitiske grunner.

Vinmonopolets situasjon er spesiell, men ikke
enestdende. Norsk Tipping opplever det samme
dilemmaet. Selskapet skal skaffe inntekter til norsk
idrett, og helst sé store som mulig. Dette krever at
selskapet driver offensiv markedsfering av sine
spill. Samtidig mé selskapet begrense sin omset-
ning for a forebygge spilleavhengighet, og derfor
unnga a bli for offensiv i markedet.

Gode gkonomiske resultater og et vellykket sam-
funnsoppdrag kan imidlertid ogsa forsterke hver-
andre. Tilfredsheten og renommeet til selskapet
kan gke som resultat av et godt utfert samfunns-
oppdrag, og stimulere ettersparselen etter selska-
pets tjenester. Dette kan gke inntektene, og skape
ytterligere rom for & investere i forbedringstiltak og
innovasjon. Ansattes trivsel og motivasjon kan gke
etter hvert som investeringer i nytt og moderne
utstyr gjer arbeidet mer inspirerende®°. Selskapets
renommeé kan dermed bli enda bedre, ettersparselen

og skonomien kan styrkes ytterligere, og tjeneste-
tilbudet kan skrus enda et hakk opp.

Selskap som lykkes med sine samfunnsmessige
mal kan ogsa opparbeide tillit, velvilje og lojalitet
hos sine viktigste interessenter. Slik sosial kapital
utvider daglig leders muligheter til & gjennomfare
krevende effektiviseringstiltak. Eiere, ansatte og
publikum gir ledelsen mer & «ga pa»: Sosial kapital
gker sjansen for at daglig leders forslag tolkes i
beste mening, og motiverer ansatte til anstrenge
seg for a finne lgsninger i vanskelige saker. Motsatt
forer mangel pa sosial kapital til at ledelsen ma
balansere pa slakk line, og stadig mgte motvilje og
kritikk.

Den gjensidige pavirkningen mellom sektorpolitiske
mal og gkonomiske resultater kan imidlertid ogsa
trekke selskaper inn i onde sirkler. Underskudd og
darlig skonomistyring kan tvinge et selskap til &
kutte ned pa servicetilbudet. Dette kan svekke
evnen til & utfare samfunnsoppdraget, og gi selska-
pet riper i lakken bade hos ansatte, politikere og
publikum. Dérlig skonomi kan beslaglegge mye av
ledelsens tid, og fare til negativ medieomtale.
Ettersparselen og inntektene kan dermed bli dratt
ytterligere ned, hvorpa selskapet risikerer & matte
kutte enda mer i servicetilbudet, med nye inn-
tektstap som resultat.

Tabell 11 viser at 28 prosent av toppsjefene svarer
at staten folger dem tettere opp pa samfunnsopp-
draget enn pa gkonomiske resultater. Det gjelder
farst og fremst ledere av sektorselskap, men selv
blant disse svarer nesten halvparten at staten er
minst like opptatt av gkonomiske resultater.

Bildet er det samme nar det gjelder styrets
oppfelging. Bare 16 prosent av toppsjefene i under-
sgkelsen svarer at styret falger dem tettere opp pa
sektorpolitiske enn pa forretningsmessige mal.

% Det fortelles at NSB-ansatte med lang fartstid i selskapet ble rart til tarer da de ferste gang sa de nye og moderne flytogene
bli rullet ut. Flytoget ble fristilt fra NSB og gjort til et eget statsaksjeselskap 1. januar 2003.
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Tabell 11 Prosentandelen daglige ledere som synes utsagnet i tabellen stemmer godt eller svaert godt
for virksomheten de leder

Sekt litisk ki k 1 Selskapstypegl o
ektorpolitiske og gkonomiske ma o . >

Staten falger virksomheten tettere opp pa
samfunnsoppdraget enn pa gkonomiske resultater

Styret folger daglig leder tettere opp pa sektor-
politiske enn pa forretningsmessige mal

Igjen er det sektorselskapenes ledere som oftest
opplever at styrene er mest opptatt av samfunns-
oppdraget - en drgy tredjedel svarer at styret er
mer opptatt av dette enn av «business». Forskjel-
lene mellom sektorselskaper og andre selskaper er
statistisk signifikante.

Det er naturlig at verken staten eller selskapenes
styrer folger toppsjefene i markedsorienterte sel-
skaper tettest opp pa samfunnsmessige mal. Dette
ville mildt sagt veert overraskende. Statens formal
med eierskapet i disse selskapene er primeert a
maksimere verdiene av sine investeringer. Det folger
dermed nesten per definisjon at gkonomiske og
forretningsmessige mal har forrang. Anekdotisk
erfaring tyder pd at det er en viss forskjell i maten
markedsorienterte selskaper falges opp pa, avhengig
av om de rapporterer til Naeringsdepartementets
eierskapsavdeling, eller til et sektordepartement.
Neeringsdepartementet har ord pa seg for & ha lengre
erfaring og mer kompetanse til & kunne falge opp
den forretningsmessige siden ved selskapenes drift.

Det er heller ikke overraskende at det er sektorsel-
skapenes toppledere som falges tettere opp pa sine
samfunnsoppdrag enn pa gkonomiske resultater.
Statens eierskap i sektorselskapene har primeert
sektorpolitiske formal. Eierskapet forvaltes i mange
tilfeller av sektordepartementer som har tradisjon

00 37 08 16 43 .01

for & veere mer opptatt av a gjennomfare regjerin-
gens sektorpolitikk, enn av virksomhetenes gkono-
miske resultater. Selskapene har en relativt kort
historie som selvstendige rettssubjekter med ansvar
for egen gkonomi. Intern kultur og stolthet er ofte
mer knyttet til faglige standarder og produktenes
kvalitet, enn til gkonomiske mal. Det sies at det
fortsatt er mange i NSB som mener at togdrift ikke
har noe med gkonomi & gjare. Selskapenes styrer
har inntil ganske nylig hatt en stor andel medlemmer
med politisk bak-grunn, og disse har normalt hatt
starre kompetanse i sektorpolitiske enn i forretnings-
messige forhold. For noen sektorselskapers vedkom-
mende er det eksplisitt politikk fra statens side &
unngad gkonomiske resultatmal. Det gjelder blant
annet Vinmonopolet, der staten legger til grunn at
gkonomiske mal kan fortrenge det alkoholpolitiske
malet om & begrense omsetningen av alkohol. Vin-
monopolet har ikke skonomiske resultatkrav utover
mest mulig effektiv driftes.

Mot en slik bakgrunn er det kanskje overraskende
at ikke flere av sektorselskapenes toppsjefer svarer
at de folges tettere opp péa sektorpolitiske enn pa
forretningsmessige mal. En forklaring kan veere at
det har spredt seg en gkende erkjennelse av at
forretningsmessig suksess er en forutsetning mer
enn en hindring for at mange av sektorselskapene
skal lykkes med sine samfunnsoppdrag. Blant annet

9 MAR = markedsorientert selskap SEK = sektorselskap HF = helseforetak

92 Se fotnote 16
93 Meld. St. 27 (2013-2014), s. 119.
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kan gode gkonomiske resultater gi finansiell styrke
til & investere i fremtidsrettet kompetanse og
teknologi. For eksempel er Statnetts overskudd en
forutsetning for & ha finansiell styrke til & investere
i neste generasjons digitale strgmnett. En slik
investering er ngdvendig for & oppfylle det sektor-
politiske malet om & gke distribusjonen av fornybar
energi.

Det mest overraskende resultatet i tabell 11 er etter
mitt skjonn at helseforetakene falges minst like tett
opp pé gkonomiske resultater som de markedsori-
enterte selskapene. Helseforetakene er i sitt vesen
sektorselskaper. Deres formal er & «... yte gode og
likeverdige spesialisthelsetjenester til alle som
trenger det nar de trenger det, uavhengig av alder,
kjznn, bosted, gkonomi og etnisk bakgrunn, samt &
legge til rette for forskning og undervisning»9%4.
Dette til forskjell fra de markedsorienterte selska-
per, der statens formal farst og fremst er & maksi-
mere verdien av sine investeringer. | utgangspunktet
var det naturlig & vente at denne forskjellen i eier-
skapets formal ville gi seg utslag i at flere sykehus-
ledere ble fulgt tettere opp pd samfunnsoppdraget
enn pa gkonomiske resultater, sammenlignet med
toppsjefer i markedsorienterte selskaper. Nar s
ikke er tilfellet kan det skyldes at sykehusene har
hatt et spesielt stort behov for & fa orden péa gko-
nomistyringen. Store underskudd, og spillsituasjoner
mellom sykehus og politiske myndigheter, gikk ut
over driften, og dermed ogsa pasientene. Det frem-
stod som tvingende ngdvendig & snu situasjonen,
og legge forholdene til rette for gkonomiske over-
skudd som ville gjgre det mulig & investere i nytt og
moderne utstyr som kunne og gke bade produksjo-
nen og kvaliteten. Bedre gkonomistyring var en
vesentlig del av motivasjonen bak sykehusreformen
i 2002, og har blitt fulgt tett opp fra eiers side i tiden
etterpa.

4.5.5 Statlige tilsynsordninger®®

Statlige tilsyn har blitt en viktigere del av sektor-
styringen etter at mange markeder har blitt libera-
lisert, og mange forvaltningsstyrte statlige
virksomheter har blitt omorganisert til selvstendige
selskaper og foretak. Tidligere tiders forvaltnings-
styring, med vekt pa regelstyring og hierarkisk
kontroll, har blitt erstattet av rammestyring med
vekt pé tilsynskontroll.%®

Statlige tilsyn skal forebygge, kontrollere og sank-
sjonere avvik fra myndighetskrav. Riksrevisjonen
fant at 7o prosent av tilsynsarsverkene brukes til
inspeksjoner og kontroll, mens 10 prosent gar med
til informasjon og veiledning. Et stort flertall av
tilsynsobjektene mener at tilsyn gjennomfares
profesjonelt og kompetent?”.

Statlige tilsyn kan anta to former.

Den ene tilsynsformen kalles for formélsorientert
tilsyn, og er resultat- og utviklingsorientert. Tilsy-
nene forholder seg til selskapene som partnere, og
legger opp til a finne felles lasninger pa hvordan
regelverket kan etterleves. Feil og mangler ses pa
som et utgangspunkt for leering. Tilsynsformen er
l@sningsorientert.

Den andre tilsynsformen kalles normorientert tilsyn,
og innebeerer detaljerte kontroller av om regler og
normer etterleves. Selskapene behandles ikke som
partnere, men som «siktet». Kontroller rettes inn
mot & identifisere avvik, hvorpa det overlates til
bedriftene selv & finne lasninger, ofte innen
stramme tidsfrister. Informasjon fra tilsynets side
om hva som er galt kan oppleves som utilstrekkelig,
og det kan veere vanskelig a fa korrigert eventuelle

94 Helseforetaksloven S1
95 Deler av dette avsnittet baserer seg pa Colbjgrnsen(2014)
% NOU (2003:34) Mellom stat og marked.

97 Riksrevisjonen (2014) Riksrevisjonens undersokelse av statlig tilsynsvirksomhet. Riksrevisjonens administrative rapport,

nr. 2, 2014.
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Tabell 12 Prosentandelen daglige ledere som synes utsagnet i tabellen stemmer godt eller svaert godt
for virksomheten de leder

Statlige til d Sli‘lskapstypeea8 o
atlige tilsynsordninger . |

Statlige tilsyn er jevnt over mer kontrollorienterte
enn lasningsorienterte

misforstdelser som tilsynene gjer seg skyldige i.
Tilsynsformen er kontrollorientert.

Dersom konsekvensene av feil er dramatiske, og i verste
fall truer liv og helse, kan detaljerte regler kombinert
med normorientert tilsyn veere hensiktsmessig. Der-
som feil derimot har mer moderate konsekvenser,
vil sterk regelstyring fare til ungdig rigiditet i
arbeidsutfarelsen. Da kan et formalsorientert tilsyn
med vekt pa leering vaere mer hensiktsmessig.

Tabell 12 viser at 62 prosent av toppsjefene i stat-
lige selskaper svarer at statlige tilsyn jevnt over er
mer kontrollorienterte enn lgsningsorienterte. Det
er ingen nevneverdige forskjeller mellom selskaps-
typene.

De fleste statlige tilsyn har programfestet at de
skal drive risikobasert tilsyn. Tilsynet skal innrettes
etter hvor sannsynlig det er at uheldige hendelser
inntreffer, og etter hvor alvorlige konsekvenser
hendelsen eventuelt kan forventes & ha. Liten risiko
skal fare til at det prioriteres lavt & gjennomfare
tilsyn, moderat risiko skal innebaere jevnlige og
formalsorienterte tilsyn, mens hay risiko skal led-
sages av hyppige og normorienterte tilsyn. Jeg vil
diskutere risikostyring mer inngdende i kapittel 5.

Nar seks av ti toppledere svarer at statlige tilsyn er
mer kontroll- enn lgsningsorienterte kan det vaere

grunn til & sparre om risikoen har en tendens til &
overvurderes, og om normorienterte tilsyn brukes
i starre grad enn risikoen tilsier.

4.5.6 Malstyring

Malstyring er mye brukt i staten, inklusive i statens
selskapsstyring. Metoden kan anvendes i forbin-
delse med bade forretningsorienterte og sektorpo-
litiske mal.

Mélene kan formuleres som resultatmal eller akti-

vitetsmalo.

1. Departementet kan fastsette mal for hvilke
resultater som forventes oppnadd, og overlate
til selskapet a avgjare hvilke aktiviteter som skal
utfares for & levere resultatene.

2. Departementet kan fastsette bade mal for hvilke
resultater som forventes oppnadd, og mal for
hvilke aktiviteter som skal utfagres.

3. Departementet kan fastsette mal for hvilke
aktiviteter som skal utferes, og mal for hvilke
aktiviteter som ikke skal utfgres - for eksempel
nulltoleranse for korrupsjon.

Alternativ 1 gir daglig leder starst handlingsrom.
Resultatmal er mindre fgrende enn aktivitetsmal,
og gir daglig leder starre autonomi til & ta selv-
stendige avgjgrelser. Daglig leder er tettere pa
selskapets daglige drift enn departementet, og har

98 MAR = markedsorientert selskap SEK = sektorselskap HF = helseforetak

99 Se fotnote 16

w0 Departementet vil normalt sette mal for styret, og overlate til styret & formidle disse videre til daglig leder. Daglig leder
rapporterer til styret, og ikke til departementet. | dette avsnittet legger jeg til grunn at departementets mal for selskapet
formidles videre fra styret til daglig leder, og at daglig leder i praksis ma forholde seg til departementets mal. Dette skjer blant
annet gjennom uformell eierstyring i form av sonderinger mellom departementets embetsverk og selskapenes daglige leder

- se avsnitt 4.4.2.
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derfor bedre tilgang til informasjon og kompetanse
om selskapets virksomhet. Det vil derfor vaere mest
effektivt at daglig leder beslutter hvilke virkemidler
og aktiviteter som er best egnet til & na departe-
mentets mal.

Til tross for at malstyringsfilosofien innebeerer at
resultatmal er best egnet til & skape en optimal
fordeling av beslutningsmyndighet mellom depar-
tement og selskap, bruker departementene mange
aktivitetsmal i sin styring av virksomhetene. Akti-
vitetsmalene kan gé langt i & gripe inn i toppsjefe-
nes styring av den daglige driften. Bruken av
aktivitetsmal kan ha ulike arsaker.

e Departementet mener a ha bedre informasjon
og mer kompetanse enn selskapets ledelse om
hvilke aktiviteter som er best egne til & skape
gnskede resultater.

o Statsradden eksponeres for offentlig og politisk
press om & iverksette aktiviteter til beste for
spesielle grupper og seerinteresser.

e Statsraden og embetsverket kan vaere misfor-
neyd med selskapets resultater, og maten sel-
skapet drives pa. | stedet for & skifte ut styret,
og dermed i praksis ogsa daglig leder, kan
statsraden velge a anvende aktivitetsmal som
legger stramme faringer pa selskapets handlin-
ger. Det kan veere politiske arsaker til at en
statsrad velger & beholde selskapets styre til
tross for sin misngye.

o Selskapets sosiale og politiske legitimitet
avhenger ikke bare av gode resultater, men
ogsa av om resultatene er frembrakt ved hjelp
av virkemidler som har samfunnsmessig
aksept. Statsrad og embetsverk kan gnske
a supplere resultatmal med aktivitetsmal for
a forsikre seg om at resultatene skapes pa
mater som er sosialt og politisk legitime.

« Nasjonale og internasjonale regler legger farin-
ger pa hvilke virkemidler selskapet kan bruke.

NRKs samfunnsoppdrag, det sékalte allmennkring-
kasteroppdraget, kan illustrere hvordan malstyring
fungerer som et redskap for sektorstyring.

NRKs oppdrag er beskrevet i NRK-plakaten. Denne
er integrert i selskapets vedtekter, og bestar av
fem kapitler og 33 underpunkter. De fleste av
maélene er formulert som overordnete resultatmal.
NRK skal blant annet avdekke kritikkverdige forhold,
og formidle Norges kulturarve:. Selskapets medar-
beidere, og i siste instans kringkastingssjefen, har
stor frihet til & velge hvordan de vil arbeide for &
oppfylle malene.

Pa enkelte omrader spesifiserer imidlertid NRK -
plakaten ogsa aktiviteter som NRK plikter & utfare.
For eksempel skal 35 prosent av musikken vaere
norsk®z, Slike faringer er et resultat av Stortingets
politiske behandling av NRK-plakaten.

NRKs aktivitetsmal er positivt formulert. De spesi-
fiserer hvilke aktiviteter departementet forventer
at selskapet utfarer, og ikke hva selskapet ikke skal
gjare. Positivt formulerte mal gir ledelsen starre
rom til & velge redaksjonell profil. Det er ogsa mer
motiverende for organisasjonen a utvikle alterna-
tive mater & spille norsk musikk pa, enn & etterleve
nulltoleranse for visse typer musikks. Negativt
formulerte aktivitetsmal kan fremsta som sensuir,
og veere uakseptable for en mediebedrift.

Kringkastingssjefen har lovfestet beskyttelse av sin
redaksjonelle frihet. Det forhindrer ikke at eier kan
bli fristet til & involvere seg i diskusjoner om NRKs
programprofil. Det har veert reist sparsmal om den

1 NRK-plakaten, avsnitt 1c og 3h (se ogsa fotnote 48).
2 NRK-plakaten, avsnitt 3g

03 Betydningen av & formulere mal som positive ambisjoner i stedet for negative avgrensninger er et viktig poeng i sakalt

positiv psykologi. Se f.eks. Linley, Harrington og Arces (2013)
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norske AS-modellen, der en statsrad er general-
forsamling, gir politikerne for store muligheter for
detaljert styring. Britiske BBC har etablert en uav-
hengig trust mellom regjeringen og selskapet. En
lignende ordning har de i Sverige, der statsraden har
overlatt kringkastingsselskapets general-forsamling
til en stiftelse som oppnevnes av Riksdagen.

Internasjonale bestemmelser legger ogsa faringer
pa NRKs handlingsrom. EU har et detaljert regelverk
som NRK ma falge nar selskapet gnsker & opprette
en ny programkanal. Formalet er & hindre at NRK
skal opprette kanaler som benytter statlig garan-
terte lisensinntekter til & skaffe seg konkurranse-
fortrinn i forhold til kommersielle kanaler. Slike saker
ma gjennom omfattende hgringsrunder, og bade
Konkurransetilsynet og Medietilsynet er involvert.
Saksbehandlingen tar lang tid, og er sveert detaljert.

Regjeringsskifter kan pavirke hvordan staten for-
mulerer og prioriterer sine mal. Posten Norge skal
drive forretningsmessig og gi staten konkurranse-
messig avkastning, samtidig som selskapet skal
levere rimelige posttjenester over hele landet. Noen
statsrader har primaert engasjert seg i utfgrelsen
av posttjenestene, og lagt vekt pa at statlige tilsyn
ma folge opp at Postens konsesjonsbetingelser
opprettholdes. Andre statsrader har lagt starre
vekt pa Postens forretningsmessige mal, og stilt
selskapet friere til 8 bestemme i postale saker.

4.6 Statens selskapsstyring i praksis

| dette avsnittet skal jeg presentere daglige lederes
erfaringer med statens selskapsstyring, og belyse
om selskapsstyringen praktiseres forskjellig i ulike
selskapstyper.

Deltakerne i undersgkelsen ble bedt om a svare pa
ti sparsmal om sine erfaringer med ulike sider ved
statens selskapsstyring. Ordlyden i sparsmalene
fremgéar av tabell 13, 16 og 19. En innledende
analyse viste at svarene grupperer seg langs tre
aksere4:

¢ Allmenne prinsipper for god selskapsstyring
o Jkonomisk oppfalging og kontroll
o Uformell eierstyring

4.6.1 Allmenne prinsipper for god selskaps-
styring

Norsk anbefaling for eierstyring og selskapsledelse
(NUES) er den mest brukte beskrivelsen av allmenne
prinsipper for god selskapsstyring. NUES forutset-
tes benyttet av alle selskaper som bgrsnoteres i
Norge.*s Den tar utgangspunkt i selskapslovgivnin-
gen, og inneholder prinsipper for hvordan rollene
som eier, styret og daglig leder bagr handteres.
Staten har utformet egne prinsipper for selskaps-
styring som i hovedsak falger NUES*°6.

Denne rapporten kartlegger daglige lederes erfa-
ringer med syv ulike prinsipper for god selskaps-
styring. Prinsippene er ikke uttemmende for god
selskapsstyring, men fanger allikevel opp sentrale
sider ved temaet. De syv prinsippene er gjengitt
nedenfor. Underpunktene viser hvordan hvert av
prinsippene er kartlagt i sparreskjemaet.

o Tydelige mal
- Har staten tydelige mal med sitt eierskap?
e Konsistente mal
- Er malet om & vise samfunnsansvar forenlig
med gkonomiske mal?
e Forutsigbarhet
- Endres eierskapsutgvelsen i forbindelse
med regjeringsskifter?

4 Dette kom frem gjennom en faktoranalyse av de ti sparsmalene. Analysen viste at syv av spgrsmalene gjenspeiler prinsipper
for god eierstyring (se tabell 13), to sparsmal gjenspeiler gkonomisk oppfalging og kontroll (se tabell 16), mens ett sparsmal
gjenspeiler uformell eierstyring (se tabell 19). Faktoranalysen er naermere beskrevet i appendiks 2.

o5 NUES star for Norsk utvalg for eierstyring og selskapsledelse. NUES er et samarbeid mellom Aksjonaerforeningen i Norge, Den
norske Revisorforening (DnR), Eierforum, Finansnaeringens Hovedorganisasjon (FNH), Norske Finansanalytikeres Forening (NFF),
Norske Pensjonskassers Forening, Neeringslivets Hovedorganisasjon (NHO), Oslo Bars og Verdipapirfondenes Forening.

6 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 66 - 73.
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o Styrets selvstendige ansvar
- Viser staten respekt for styrets ansvar
for strategi og gkonomiske resultater?

o Daglig leders selvstendige ansvar
- Griper departements styringsmal direkte
inn i den daglige driften?

o Formell eierstyring
- Brukes generalforsamling/foretaksmate
til & griper direkte inn i daglig drift?

o Effektivitet
- Forsinker departementets saksbehandlings-
tider gjennomfaringen av planlagte tiltak?

Tabell 13 viser daglige lederes erfaringer med sta-
tens praktisering av syv prinsipper for god selskaps-
styring. En gjennomsnittsberegning basert pa
samtlige spgrsmali tabellen viser at et stort flertall
av de spurte har positive erfaringer med statens
styring. 75 prosent av de daglige lederne synes at
staten falger prinsipper for god selskapsstyring.

For & fa et oversiktsbilde av den enkelte leders
totalvurdering av statens selskapsledelse er det
konstruert en indeks som summerer hvor mange av
svarene i tabell 13 som gjenspeiler at staten

Tabell 13 Prosentandelen daglige ledere som synes pastandene i tabellen stemmer godt eller sveert

godt for virksomheten som de leder

| : el Selskapstype® l
Allmenne prinsipper for god selskapsstyring --- Tota pree

Staten har tydelige mal med
sitt eierskap

Staten bruker generalforsamling/foretaks-
mgte til & fatte vedtak som griper direkte inn
i selskapets daglige drift

Statens forventninger om a vise samfunns-
ansvar er forenlig med virksomhetens
gkonomiske mal

Regjeringsskifter medfarer endringer
i statens eierskapsutgvelse

Staten viser respekt for styrets ansvar
for virksomhetens strategi og gkonomiske
resultater

En del av departementets styringsmal griper
direkte inn i den daglige driften

Departementets saksbehandlingstider forsin-
ker gjennomfgring av planlagte tiltak

80
20 13 69 35 46 .00
93 87 47 75 48 .00
40 25 65 44 48 .07

100 87 57 82 45 01
00 31 82 40 47 .00
13 13 20 15 46 83

w7 Det 1., 3. 0g 5. utsagnet i tabellen er positivt vinklet. En hay prosentandel tilslutning til disse utsagnene betyr at mange
mener selskapsstyringen er god. Det 2., 4., 6. 0g 7. spgrsmalet er negativt vinklet, slik atl lav prosentandel tilslutning indikere
at selskapsstyringen er god. Andelen som gir uttrykk for positive erfaringer i maten de besvarer negativt vinklede spersmal pa
er beregnet som (100 - andelen med negativer erfaringer). For eksempel er prosenten som ikke erfarer at regjeringsskifter
skaper endringer i eierskapsutevelsen, og som dermed mener at selskapsstyringen er forutsigbar, beregnet som (100 - 44) = 56.
8 MAR = markedsorienterte selskaper SEK = sektorselskaper HF = helseforetak

9 Se fotnote 16



praktiserer god selskapsstyring.** Jo hgyere score
pa indeksen, desto flere positive erfaringer har
lederen gjort seg. En leder som gir uttrykk for
positive erfaringer pa alle sparsmal vil score syv,
mens de som ikke kjenner seg igjen i noen av dem,
vil score null. Resultatet fremgar av tabell 14.

Tabell 14 Daglige lederes score pa indeks
for totalvurdering av statens praktisering
av prinsipper for god eierstyring. (N=41)

T
av god selskapsstyring Prosent
2
2
0
10
12
20
25
29
Totalt 100

Gjennomsnitt 5.3

N O o A W DD H O

Nesten en av tre, 29 prosent, har gode erfaringer
med statens praktisering av alle prinsippene for god
selskapsstyring. 74 prosent mener at staten etter-
lever fem eller flere av prinsippene.

Det er imidlertid nyanser i bildet, og tre forhold
peker seg ut.

o Tabell 13 viser at en betydelig andel av de
daglige lederne mener at staten involverer seg
mye i selskapenes daglige drift. 35% mener at
generalforsamlingen fatter vedtak som griper
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inn i driften, mens 40 prosent synes at statens
styringsmal fungerer inngripende.

Det er i seg selv ikke et brudd pa god selskapsle-
delse dersom eier bruker generalforsamlingen til
fatte vedtak i enkeltsaker. Generalforsamlingen er
eiernes arena for & utgve gverste myndighet i
virksomheten. Prinsippene for god eierstyring tilsier
imidlertid at eier bgr gripe minst mulig inn i den
daglige virksomheten. Statens «eierskapsdeparte-
ment», Neerings- og fiskeridepartementet, under-
streker i sin eierskapsmelding til Stortinget at
staten bgr veere varsom med & instruere selskapene
i enkeltsaker. Detaljerte inngrep forstyrrer ansvars-
delingen mellom daglig leder, styret og departe-
mentet. Statsraden kan bli holdt ansvarlig for
beslutninger som tilligger daglig leders eller styrets
ansvarsomréader.

Tabell 13 viser at det seerlig er daglige ledere i
helseforetakene som mener at staten griper inn i
den daglige driften. Et slikt synspunkt er langt
mindre vanlig blant toppledere i markedsorienterte
selskap og sektorselskap.

e Nesten halvparten av de daglige lederne, 44
prosent, erfarer at regjeringsskifter skaper
endringer i statens eierskapsutgvelse. Det til
tross for at det er stor politisk enighet om hoved-
prinsippene for eierskapspolitikken. Slike
endringer kan gjare styringen av selskapene
mindre forutsigbar enn gnskelig sett fra sel-
skapsledelsens stasted. Nar nesten halvparten
av de daglige lederne svarer at regjeringsskifter
skaper endringer i eierskapsutgvelsen, kan det
tyde pa at politiske seerinteresser og politiske
stemningsskifter far uforholdsmessig stor
innflytelse pa selskapsstyringen i forbindelse
med politiske maktskifter.

2o Se fotnote 107.

2 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 60.
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Det finnes imidlertid alternative tolkninger av
svarene pa dette spagrsmalet. Det faktum at
regjeringsskifter medfarer endringer i statens
eierskapsutavelse kan bety at selskapenes topp-
sjefer registrerer at nye regjeringer gnsker a fore
en annen politikk p& en del omréder, og at nye
regimer vil bruke eierstyring til & gjennomfare
dette. Regjeringen som tiltradte i 2013 @nsker for
eksempel & erstatte de regionale helseforetakene
med et direktorat og en ny helseplan. Den gnsker
ogsa & omorganisere jernbanesektoren pa en mate
som har store konsekvenser for NSB. Slike endrin-
ger er ledd i ordinaere politiske prosesser, og en
legitim mate & bruke bade regjeringsmakt og
eiermakt pa. Omstillinger paskyndet av ny eier
harer saledes til dagens orden i bade private og
statlige selskaper, og innebeerer ikke ngdvendigvis
et brudd pa god eierstyring. At endringer initiert
av nye eiere ikke alltid gjennomfares med respekt
for allment aksepterte eierskapsprinsipper er en
annen sak.

Mange daglige ledere som har svart at regjerings-
skifter medferer endringer i statens eierskapsute-
velse kan med andre ord bare ha gitt uttrykk for at
nye regjeringer vil noe nytt med selskapet de leder,
og ikke at regjeringsskifter medfgrer endringer i
praktiseringen av prinsippene for god selskapsle-
delse. Nér jeg allikevel velger a tolke svarene som
uttrykk for politisk styringsaktivisme, sa er det fordi
svarene pa dette spgrsmalet henger neert sammen
med svarene pa andre sparsmal som reflekterer
brudd pa prinsipper for god selskapsledelse.

e 15 prosent av toppsjefene mener at
departementets saksbehandling forsinker
gjennomfgringen av planlagte tiltak. Tabell 5
i kapittel 3 viste at 13 prosent av de daglige
lederne mente at Stortinget forsinket
selskapets planer, mens 23 prosent mente at

kommunene gjorde det samme. Disse tallene,
som tar for seg institusjonene enkeltvis, kan
undervurdere hvor mange selskaper som
pafaeres forsinkelser av offentlige organers
saksbehandling. Dersom Stortinget,
departementet og kommunene ses samlet, sa
er andelen som far sine planer forsinket i minst
et av de tre offentlige organene 38 prosent2.

Tabell 15 gir et samlet bilde av daglige lederes
erfaringer med statens selskapsstyring i ulike
selskapstyper. Tabellen viser et tydelig skille mellom
helseforetakene pa den ene siden, og de to andre
selskapstypene pa den andre sidens. Forskjellen er
stor. Daglige ledere av de markedsorienterte selska-
pene har nesten 7o prosent flere positive erfaringer
med statens selskapsstyring, sammenlignet med
toppsjefer i helseforetakene. Forskjellen er statistisk
signifikant med god margin. Langt flere av helsefor-
etakenes daglige ledere erfarer at statens selskaps-
styring griper detaljert inn i den daglige driften, og
dermed ogsa i de daglige ledernes ansvarsomrader.
Toppsjefene i markedsorienterte selskap og sektor-
selskap skiller seg lite fra hverandre.

Tabell 15 Topplederes erfaringer med statens
selskapsstyring i ulike selskapstyper. (N = 41)

Selskapstype*4 Score pa indeks
for statens prakti-
sering av god
selskapsstyring

MAR 6.1

SEK 5.9

HF 3.6

Gjennomsnitt 5.3

p= 00115

22 Tallet stammer fra en naermere analyse av dataene som ikke rapporteres i detal;.

13 | denne forbindelse er det spesiell grunn til @ minne om at toppsjefer i lokale helseforetak ikke rapporterer direkte til helse- og
omsorgsdepartementet, men til de regionale helseforetakene, som i sin tur rapporterer til departementet (se kapittel 1.5).
Blant annet er det ikke departementet, men de regionale helseforetakene, som er foretaksmate (generalforsamling) for de
lokale sykehusene. De regionale helseforetakene er departementets eierrepresentanter, og departementets styringsmal og
rapporteringspunkter er de samme for de regionale og lokale foretakene.

24 MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskaper, HF = helseforetak

15 Se fotnote 16
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Tabell 16 Prosentandelen daglige ledere som synes pastandene i tabellen stemmer godt eller sveert
godt for virksomheten som de leder

Selskapstype”
@konomisk oppfalging og kontroll Total \ Bae
74 47 .99

73 75 75

Departementet fglger virksomheten tett opp
pa gkonomiske resultater

Staten legger stor vekt pa a felge opp at selskapet
har tilstrekkelig internkontroll

Tabell 13 viste at det er mer vanlig for daglige ledere
i helseforetakene & oppleve malkonflikter mellom
gkonomiske mal og virksomhetens samfunnsan-
svar, enn det er for toppsjefer i andre selskaper.
Forskjellen er statistisk signifikant, og kan tyde pa
at helseforetakenes toppsjefer star overfor seerlig
vanskelige avveininger mellom gkonomiske og
samfunnsmessige mal.

Grunnen til at méalkonfliktene blir seerlig merkbare
i helseforetakene kan veere at tiltak for & bedre de
gkonomiske resultatene har mer spektakulaere
konsekvenser i helseforetakene enn i de fleste
andre selskaper. God gkonomi og effektiv ressurs-
utnyttelse er riktignok en forutsetning for at hel-
seforetakene kan investere i bedre utstyr og gke
produksjonen, og dermed gi befolkningen et bedre
tilbud, og de ansatte bedre arbeidsredskaper.
Samtidig krever effektiv drift at sykehusene ma
prioritere. Noen kan da oppleve at de ikke far den
behandlingen de mener de trenger, eller at akutt-
beredskap og fedeavdelinger legges ned lokalt.
Ledelsens prioriteringer har stor offentlig interesse,
og fanger gjerne medienes oppmerksomhet, ogsa
fordi helseforetakene er bemannet av sterke hel-
seprofesjoner med egne agendaer i slike saker.
Tidvis gjennomfgrer medisinskfaglige ansatte
aksjoner for a «ta faget tilbake» fra administratorer

80 75 67 74 46 72

og gkonomer. Effektiviseringstiltak kan utlase
malkonflikter i alle virksomheter, men de blir gjerne
bdde mer synlige og intense i helseforetakene,
siden beslutninger og prioriteringer har konsekven-
ser for folks liv og helse.

4.6.2 Bkonomisk oppfalging og kontroll

@konomisk oppfalging og kontroll er den andre aksen
for statlig selskapsstyring som behandles i denne
rapporten. To sparsmal belyser dette temaet®.
Svarene vises i tabell 16.

74 prosent av virksomhetene falges tett opp pa
bade gkonomiske resultater og pa at virksomheten
har tilstrekkelig internkontroll. Det er ingen statis-
tisk signifikante forskjeller mellom selskapstyper.
Tabell 17 viser fordelingen pa en indeks som sum-
merer hvor mange av de to kontrollformene hver
enkelt virksomhet eksponeres for. De fleste, 62
prosent, falges opp pa bade gkonomiske resultater
og internkontroll.

Tallene viser bare at departementene gar gjennom
selskapenes gkonomiske resultater. Det betyr ikke
ngdvendigvis at de daglige lederene er tilfredse
med departementenes méte 8 kommentere og
folge opp resultatene pa.

16 Se faktoranalysen i appendiks 2.

27 MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskaper, HF = helseforetak.

18 Se fotnote 16
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16 prosent av selskapene falges verken opp pa
gkonomiske resultater eller internkontroll. Dette
dreier seg om syv selskaper, og er en blanding av
sektorselskaper og helseforetak.

Tabell 17 Daglige lederes score pa indeks for
totalvurdering av gkonomisk oppfalging og kontroll
(N=45)

Indeks for gkonomisk oppfalging
og kontroll Prosent

0 16
1 22
2 62
Totalt 100
Gjennomsnitt 1.5

Tabell 18 viser at det er sma forskjeller i oppfalgin-
gen av ulike selskapstyper, ogsa nar gkonomiske
resultater og internkontroll ses under ett. Det er en
svak tendens til at helseforetakene falges minst
opp, men forskjellen er ikke statistisk signifikant.

Tabell 18 Topplederes erfaringer med gkonomisk
oppfalging og kontroll i ulike selskapstyper (N = 45)

Score pa indeks
for gknomisk opp-
folging og kontroll

Selskapstype9

Markedsorienterte selskaper

Sektorselskaper 1.5
Helseforetak 1.3
Gjennomsnitt 1.47

p =.81%%0

Staten folger sektorselskapene minst like tett opp
pa gkonomiske resultater som de andre selskapene.
Dette funnet kan synes & motsi et funn som ble
referert tidligere i kapitlet, og som viste at halv-
parten av sektorselskapene falges tettere opp pa
hvordan de gjennomfgrer sine samfunnsoppdrag,
enn pa sine gkonomiske resultater. Ved naermere
ettertanke er det imidlertid ingen motsetning mel-
lom disse funnene. Det at mange sektorselskaper
folges tettere opp pa samfunnsoppdraget enn pa
gkonomi, behgver ikke utelukke at de ogsa falges
tett opp pa gkonomi.

Tabell 16 viser at totalt 74 prosent av de daglige
lederne mener at staten legger vekt pa a felge opp
at selskapene har tilstrekkelig internkontroll.
Prosentandelen varierer fra 67 prosent i helsefor-
etakene, til 8o prosent i de markedsorienterte
selskapene. Forskjellene mellom selskapstyper er
ikke stor, og heller ikke statistisk signifikant. Alli-
kevel kan det veere fristende a spekulere i om
internkontrollen kan ha ulike roller i forskjellige
selskapstyper.

Internkontroll spiller en stadig viktigere rolle i virk-
somhetene. Antallet regler og normer som selska-
pene ma forholde seg til gker. Kravene til etterlevelse
(«compliance») blir starre, og behovet for kontroll
og oppfelging av avvik gker tilsvarende. Daglig leder
har overordnet ansvar for & fa pa plass et internkon-
trollsystem, mens eierne og styret skal kontrollere
og falge opp at internkontrollen fungerer. Staten
overlater mye av sin del av oppfalgingen til statlige
tilsyn og Riksrevisjon.

Helseforetakene er underlagt et strengt statlig
kontrollregime som ivaretar pasientsikkerhet, fag-
lige kvalifikasjonskrav, hms, osv. Helsetilsynet,
Riksrevisjonen, Pasientombudet, Fylkeslegen og

9 MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskaper, HF = helseforetak

20 Se fotnote 16



DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
| STATLIGE SELSKAPER OG HELSEFORETAK
STATENS SELSKAPSSTYRING

helseprofesjonene er bare noen eksempler pa
instanser som er med og paser at sykehusenes
mangfold av regler, rutiner, journalsystemer og
kontrollordninger etterleves.

Allikevel mener en tredjedel av de daglige lederne
i helseforetakene at staten ikke legger nok vekt pa
a felge opp internkontrollen. Det er vanskelig a tro
at dette skyldes mangel pa statlige kontrollordnin-
ger per se. Det er mer sannsynlig at en del sykehus-
ledere savner at staten legger starre vekt pa a
samordne alle sine kontroll- og tilsynsordninger.
Et godt internkontrollsystem skal ikke bare ha tilsyn
med enkeltfunksjoner, men ogsa koordinere de ulike
systemene slik at man unngér grasoner av overlap-
pende ansvar.

Mange av de markedsorienterte og forretningsori-
enterte selskapene opererer i krevende markeder
med internasjonal konkurranse, og med hay politisk,
etisk og juridisk risiko. Sjansene for a tra feil i mang-
foldet av lover, regler og kulturer er mange, og
behovet for systemer som kan oppdage og korrigere
avvik er tilsvarende stort. Samtidig er kravene til
«compliance» seerlig haye for statlige selskaper,
fordi staten forventes & gé foran med & vise god
forretningsskikk. Regelbrudd kan gjgre seerlig stor
skade pa statlige selskapers renommé, og fa kon-
sekvenser ikke bare for selskapenes ledelse, men

ogsa for ansvarlig statsrad. Dette gjar internkon-
trollen seerlig viktig i slike selskaper.

4.6.3 Uformell eierstyring

Den tredje aksen i statens selskapsstyring som
undersgkes i denne rapporten er uformell eiersty-
ring. Denne er kun representert med ett spgrsmal .
Spegrsmalsstillingen og resultatet fremkommer
i tabell 19.

44% av de daglige lederne svarer at departementet
bruker kontaktmeter til & gi virksomheten signaler
i enkeltsaker. Tallet er lavere enn ventet. | folge
regjeringens eierskapsmelding avholder de fleste
eierdepartementene regelmessige kontaktmater
med selskapenes ledelse som en sentral del av
oppfalgingen*24. Blant annet holder Neerings- og
fiskeridepartementet, med enkelte unntak, kvar-
talsvise mater. Samferdselsdepartementet gjer det
samme med mange av «sine» selskaper, blant
annet Posten Norge. Det virker derfor sannsynlig at
tallet 44 prosent ikke er et uttrykk for hvor mange
selskaper som faktisk avholder regelmessige kon-
taktmgter med sine respektive departementer, men
mer er en indikasjon pa hvor mange virksomheter
som eksponeres for signaler i enkeltsaker nar de
deltar pa slike mater, og i hvilket omfang det faktisk
forekommer uformell eierstyring.

Tabell 19 Prosentandelen daglige ledere som synes pastandene i tabellen stemmer godt eller sveert
godt for virksomheten som de leder

R --- o

Departementet bruker regelmessige kontaktmater
til & gi virksomheten signaler i enkeltsaker

21 Se faktoranalysen i appendiks 2.

22 MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskaper, HF = helseforetak
23 Se fotnote 16

24 Meld.St. 27 (2013-2014), s. 85.
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Tabell 20 Sammenhenger mellom styringsform og daglige lederes handlingsrom.!25126

Daglige leders handlingsrom

Styringsform
S Forutsigbarhet Endringsmotstand
God selskapsstyring 18 ~25 -.05
y (p=.27 R2=.03) (p=.12 R2=.06) (p=.74 R2=.003)

- - .03 -01 -16
@konomisk oppfalging og kontroll (p=.87 R2=.001) (p=.97 R2=.000) (p=.30 R2=.03)
Uformell styrin -17 .01 -.06

yrng (p=29 R2=.03) (p=96 R2=.000) (p=70 R2=.004)

Helse- og omsorgsdepartementet avholder ikke
kontaktmgter med de lokale helseforetakene, kun
med de regionale. Toppsjefene i lokale helseforetak
deltar dermed ikke i regelmessige kontaktmater
med departementet, og kan derfor heller ikke motta
signaler i enkeltsaker pa slike mgter. Nar hele 31
prosent allikevel sier at de gjor det, kan de ha svart
ut fra sin kjennskap til hvilke signaler departemen-
tet har gitt til det regionale helseforetaket, og i
hvilken grad slike signaler i neste omgang har blitt
brakt videre til lokale helseforetak

4.7 Selskapsstyringens konsekvenser
for daglige lederes handlingsrom

Tabell 20 viser effektene av statlig selskapsstyring
pa daglige lederes handlingsrom. Alle effektene er
sma, og ingen av dem er statistisk signifikant for-
skjellige fra null.

Mangelen pa signifikante sammenhenger er over-
raskende. Det ble blant annet forventet at god
selskapsledelse kunne gjgre virksomhetenes inn-
tekter mer forutsigbare, og dermed utvide daglige
lederes handlingsrom. Tabell 20 viser riktignok at
en slik sammenheng finnes, men den er svak, og for
liten til & veere statistisk signifikant.

En arsak til at den forventede effekten uteblir kan
veere at inntektenes forutsigbarhet er en lite valid
indikator pa handlingsrommets forutsigbarhet, og
at den derfor ikke lykkes med & fange opp den fulle
effekten av god selskapsledelse. For & undersgke
dette ble variabelen som maler om selskapets
inntekter gjor det mulig & planlegge pa 3 - 5 ars
sikt, erstattet med en variabel som maler om
selskapets situasjon gjer det mulig & planlegge pa
3 - 5 ars sikt. Denne endringen ferte imidlertid bare
til at sammenhengen mellom selskapsstyring og
forutsigbarhet ble ytterligere redusert.

Tabell 20 tyder pa at statens praktisering av sin
selskapsstyring betyr lite eller ingenting for daglige
lederes handlingsrom i statlige selskaper. Med andre
ord: Statens selskapsstyring kan veere viktig av
mange grunner, men ikke for toppsjefers handlings-
rom. En slik konklusjon er imidlertid faglig kontrain-
tuitiv, og lite i trdd med mye anekdotisk erfaring.
Sammenhengene i tabellen bgr undersgkes naer-
mere, og med andre typer data og forskningsdesign.
Blant annet bgr det utvikles alternative indikatorer
pa daglige lederes handlingsrom.

125 Tabellen viser standardiserte regresjonskoeffisienter (se fotnote 34). De tre formene for selskapsstyring er analysert enkeltvis,
og ikke samlet. «God selskapsstyring» og «gkonomisk oppfalging og kontroll» er representert med indekser som er konstruert
tidligere i kapitlet - se tabellene 14 og 17. Uformell styring er representert med variabelen i tabell 19.

126 Antall observasjoner (N) er 40, 44 og 42 for henholdsvis «prinsipper for god selskapsstyring», «gkonomisk oppfelging og

kontroll», og «uformell eierstyring».
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Det som stér igjen etter analysene sa langt i dette
kapitlet er en dokumentasjon av hvordan statens
selskapsstyring erfares av daglige ledere i stats-
selskaper og helseforetak, og hvilke konsekvenser
selskapsstyringen har for daglige lederes arbeids-
situasjon.

4.8 Selskapenes innflytelse
«bottom up»

En del selskaper, ikke minst helseforetakene, opp-
lever ofte a bli forelagt mange styringsparametere
og rapporteringspunkter. Noen mal kan ogsa veere
i konflikt med hverandre, mens andre kan kreve at
selskapene gar ut over ressursrammen.

| slike tilfeller kan selskapene ta initiativ til dialog
med sitt eierdepartement om hvilke mal som er
ufravikelige i oppdragsperioden, og hvilke som kan
handteres med langsiktige handlingsplaner. Dialo-
gen kan ogsa resultere i en mer eller mindre under-
forstatt og felles forstdelse om at enkelte mal er
av mer symbolsk karakter, og ikke vil bli fulgt spe-
sielt tett opp. En slik dialog er av administrativ
karakter, og foregar vanligvis mellom selskapets
administrasjon og embetsverket.

Mange selskaper tar ogsa initiativ til & pavirke sine
rammebetingelser. Tabell 21 viser hvor vanlig det
er at daglige ledere tar slike initiativ, og hvordan
lederne erfarer at departementene forholder seg
til dem.

66 prosent av topplederne i undersgkelsen forsgker
ofte a ta egne initiativ til & endre virksomhetens
rammebetingelser. Sektorselskapenes daglige
ledere ser ut til & veere mest aktive, men forskjellen
er ikke statistisk signifikant.

Det er ofte daglig leder som fronter selskapenes
synidialoger med departementet om & endre ram-
mebetingelsene. For eksempel star NSBs konsern-
sjef som avsender av mange av selskapets innspill
om den fremtidige organiseringen av jernbanetil-
budet. Synspunkter som daglig leder fremmer pa
vegne av selskapet ma veere forankret i styret, som
har det overordnete ansvaret for forvaltningen av
selskapene. Nesten samtlige toppsjefer svarer at
styret slutter opp om deres initiativ til & endre ram-
mebetingelsene.

Tabell 21 Prosentandelen daglige ledere som synes pastandene i tabellen passer godt eller sveert godt

for deres egen situasjon som daglig leder

Daglige lederes initiativ for & endre rammebetingelser

Jeg forsgker ofte a ta egne initiativ til & endre virk-
somhetens rammebetingelser

Styret slutter stort sett opp om mine initiativ
til endringer

Departementet er positive til at selskapet tar
initiativ til & endre sine politisk bestemte ramme-
betingelser

Selskapstype*2” - .
Tota N =
p
57 87 53 66 47 .08
100 100 94 98 48 A4l

43 38 00 31 35 .09

27 MAR = markedsorienterte selskaper, SEK = sektorselskaper, HF = helseforetak.

128 Se fotnote 16
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| folge regjeringens eierskapsmelding er selskapene
velkomne til & ta strategiske initiativ som kan bidra
til positiv verdiutvikling i selskapene*2. Allikevel er
det kun 31 prosent av toppsjefene som erfarer at
departementet er positive til at selskapet som de
leder tar initiativ til & endre politisk bestemte ram-
mebetingelser:®. Dette kan kanskje tyde pa at noen
departementer egentlig ikke gnsker at selskapene
tar egne initiativ nar det kommer til stykket. Det
finnes imidlertid en alternativ tolkning. Departe-
mentene er mer reserverte overfor initiativ fra
selskapene som kan ha politiske konsekvenser, enn
de er overfor initiativ som kun angar selskapenes
egne strategier. Eierskapsmeldingen inviterer sel-
skapene til 8 komme med strategiske initiativ til
a oke selskapenes verdiutvikling, mens spagrsmalet
i tabell 21 gjelder hvordan departementet stiller seg
til & endre politisk bestemte rammebetingelser.

Departementene gnsker & unngd initiativ som
skaper vanskeligheter for statsrdden. Det henger
blant annet sammen med at departementene mer
og mer rendyrker rollen som sekretariater for poli-
tisk ledelse. Vinmonopolet gnsket for eksempel
i mange &r & vise produktbilder i sin nettkatalog.
Initiativet ble imidlertid kapslet inn av embetsver-
ket, som fryktet at et slikt forslag kunne skape
politiske vansker for statsraden. Regjeringen endte
til slutt selv opp med a ta initiativ til & myke opp
regelverket pa dette punktet.

Dialogen mellom selskap og eierdepartement kan
noen ganger utvikle seg til en treghetssone som
konserverer gjeldende rammebetingelser. Det skjer
ved at selskapene etter hvert finner ut hva slags
forslag som skaper uro for statsraden, og innretter
seg deretter ved kun a ta initiativ som er politisk
akseptable. Til gjengjeld gir departementet
selskapet frihet til & bestemme saker som strengt

tatt burde veert behandlet av departementet, men
som er lite politisk kontroversielle. Det oppstar en
likevekt der departementet lar selskapets ledelse
operere «under radaren», sa lenge selskapet lar
vaere & komme med utspill som er politisk konflikt-
skapende. Selskapet far gkt handlingsrom innenfor
gjeldende rammebetingelser, men ma «betale» for
det med & holde tilbake politisk sensitive forslag
om & endre rammebetingelsene, selv nar disse er
viktige for selskapene.

4.9 Riksrevisjonen

Riksrevisjonen har stor autoritet i kraft av & veere
Stortingets kontrollorgan. Riksrevisjonens rapporter
kan legge viktige premisser for den oppmerksom-
heten og det presset som selskapene eksponeres
for i det offentlige rom. Rapportene kan ogsa
avstedkomme initiativ fra politikere og andre om &
regulere eller gripe inn i selskapenes beslutninger,
og fare til at Stortingets kontroll- og konstitusjons-
komite oppretter «sak» mot selskapet.

Selskapskontroll stiller store krav til Riksrevisjonens
kompetanse. Selskapene er komplekse organisa-
sjoner, og flere av dem opererer internasjonalt.
Riksrevisjonens kriterier og metoder er ikke alltid
direkte anvendbare pa det enkelte selskap. Meto-
dene viste seg for eksempel uegnete til & etablere
effektivitetsindikatorer og etiske standarder for
NRKs programvirksomhet.

Nesten halvparten av topplederne i undersgkelsen
uttrykker skepsis til Riksrevisjonens kompetanse
til & drive selskapskontroll*s*. 49 prosent av topp-
lederne i undersgkelsen svarer at det stemmer godt
eller sveert godt at Riksrevisjonen har utilstrekkelig
kunnskap om selskapene nar de gar i gang med
forvaltningsrevisjon*3. Inkluderes de topplederne

29 Meld. St. 27 (2013 - 2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap, s. 58.

13 Helseforetakenes daglige ledere har enten svart at spgrsmaélet om departementets holdning til innspill om endrete ramme-
betingelser ikke er aktuelt, eller de har svart at departementet stiller seg lite positive til slike initiativ. Grunnen er sannsynligvis
at de lokale helseforetakene ikke rapporterer til et departement, men til et regional helseforetak, og derfor ikke skal ta egne
initiativ overfor departementet. Alle initiativ overfor departementet skal komme fra de regionale helseforetakene. Spersmalet

er derfor ikke relevant for daglige ledere av lokale helseforetak.

13t Feerre respondenter har besvart sparsmalet om Riksrevisjonen, sammenlignet med de evrige spgrsmalene i undersgkelsen
(N=37). Frafallet er seerlig stort blant de mest ensidig forretningsorienterte selskapene (kategori |- og kategori Il-selskapene).
Kun to av de seks selskapene i utvalget som tilharer disse kategoriene har svart pa dette sparsmalet. Arsaken er at lederne for
disse selskapene oftere vurderer selskapskontroll/forvaltningsrevisjon som «ikke aktuelt».
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som sier at en slik pastand stemmer litt, gker tallet
til 84 prosent. Det er bare sma forskjeller i synet pa
Riksrevisjonens kompetanse mellom toppledere i
ulike selskapstyper*ss.

Dersom Riksrevisjonens kritikk av selskapene byg-
ger pa et sviktende faglig grunnlag risikerer selska-
pene a fa ufortjent negativ oppmerksomhet i det
offentlige rom. Hvis revisorene ma laeres opp av
selskapene fer de gar i gang med & kontrollere, kan
selskapene fa starre innflytelse pa revisorenes
arbeid enn det som er ideelt fra kontrollsynspunkt

Riksrevisjonens rapporter kan ogséa ha verdi for
selskapene, og papeke relevante utfordringer og
forbedringspunkter. Det kan imidlertid vaere vanske-
lig for daglig leder & se hvilke konkrete tiltak Riks-
revisjonens merknader skal fgre til. Resultatet kan
bli at selskapene foretar ritualistiske gjennomgan-
ger av sine systemer og rutiner for & vise imgtekom-
menhet, og for & beskytte seg mot kritikk i det
offentlige rom. | den grad slike gjennomganger farer
til mer rigide rutiner og strengere regler kan resul-
tatet bli unadig byrékrati.

4.10 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har analysert hvordan staten styrer
sine selskaper og helseforetak gjennom eierstyring
og sektorstyring. Etter en prinsipiell giennomgang
av de to styringsformene ble det presentert empi-
riske analyser av daglige lederes erfaringer med
statlig selskapsstyring i ulike selskapstyper, og
gjort et forsgk pa & estimere selskapsstyringens
effekter pa daglige lederes handlingsrom.

Eierstyringen er forankret i selskapslovgivningen,
og retter seg inn mot selskapenes gkonomiske
resultater, investeringer, finansielle situasjon, og

organisatoriske krav og rammer. Styringen foregar
bade formelt gjennom vedtekter, styreoppnevning
og andre vedtak pa generalforsamlinger, og ufor-
melt gjennom sonderinger og avklaringer mellom
departementene og selskapene. Selskapene er
bare forpliktet til a innrette seg etter styring som
forankres i generalforsamlingsvedtak, og selska-
penes styrer har plikt til & ta selvstendig stilling til
uformelle styringssignaler fra politikere og depar-
tementer.

Sektorstyringen skal ivareta selskapenes sektor-
politiske og samfunnsmessige mal, og iverksette
Stortingets «bestillinger» til selskapene. Sektorsty-
ringen skjer ved hjelp av statlige tilskudd, markeds-
regulering, sektororganisering, sektorpolitiske mal,
statlige tilsynsordninger, og malstyring.

Analysene av daglige lederes erfaringer viste at
statlig selskapsstyring skjer langs tre akser. Den
farste aksen gjelder statens praktisering av prinsip-
per for god selskapsstyring («corporate gover-
nance»), blant annet gjennom & ha klare mal med
eierskapet, utforme konsistente mal, respektere
styrets ansvar, unngd at generalforsamlingsvedtak
og styringsmal griper direkte inn i selskapenes drift,
og serge for at selskapsstyringen er effektiv. Vur-
dert ut fra disse kriteriene mener nesten 75 prosent
av de daglige lederne at staten praktiserer god
eierstyring.

Mange av helseforetakenes daglige ledere har
imidlertid negative erfaringer med statens styring.
Erfaringene bunner som oftest i at styringsmal og
foretaksmeater griper direkte inn i daglig drift, og er
for lite skjermet mot politiske stemningsbaglger, for
eksempel i forbindelse med regjeringsskifter.
Helseforetakene er tettere koplet til politiske

32 Spgrreskjemaet bruker betegnelsen forvaltningsrevisjon og ikke selskapskontroll. Formelt sett ville selskapskontroll vaert den
korrekte betegnelsen. Forvaltningsrevisjon ble brukt fordi selskapskontroll innebaerer de samme oppgavene som forvaltnings-
revisjon i heleide statlige selskaper, og fordi mange statlige ledere selv bruker begrepet forvaltningsrevisjon om det som for

melt sett er en selskapskontroll.

133 Unntaket er toppledere i de mest forretningsorienterte selskapene. Disse uttrykker starre skepsis til Riksrevisjonens kompe-
tanse enn de andre respondentene. Imidlertid har kun to toppledere i disse selskapene besvart dette sparsmalet.
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prosesser enn de andre selskapene. Dette henger
sammen med at helse er et spesielt gmfintlig
politisk tema som gjer det viktig for statsrad og
departement a veere tett pa virksomheten.

Den andre statlige styringsaksen handler om gko-
nomisk oppfalging og kontroll av selskapene. 74
prosent av de daglige lederne opplever & bli fulgt
tett opp pa skonomiske resultater og/eller om de
har tilstrekkelig internkontroll. Det er ingen nevne-
verdige forskjeller mellom ulike selskapstyper.
Helseforetakene falges like tett opp pa gkonomiske
resultater som de mest markedsorienterte selska-
pene, og dette kan stille sykehussjefene overfor
vanskelige avveininger. Utvikling av en baerekraftig
gkonomi er ngdvendig for & kunne gi pasientene
adekvat behandling, og de ansatte tilgang til
moderne medisinsk utstyr. Samtidig krever gode
gkonomiske resultater at det gjennomfares kre-
vende effektiviseringstiltak og prioriteringer.

Den tredje og siste selskapsstyringsaksen gjelder
daglige lederes eksponering for uformell eierstyring.
44 prosent av de statlige toppsjefene opplever at
departementet bruker regelmessige kontaktmater
til & gi signaler i enkeltsaker.

Forsgkene pa a beregne effekten av statlig sel-
skapsledelse pa daglige lederes handlingsrom ga
ingen statistisk signifikante resultater. Det er alli-
kevel prematurt & konkludere med at slike sam-
menhenger ikke finnes, fgr det er gjennomfart
analyser basert pa andre typer data og forsknings-
design. Blant annet bgr det utvikles alternative
indikatorer pa daglige lederes handlingsrom.

66 prosent av de daglige lederne sier at de tar ini-
tiativ til & endre selskapets rammebetingelser, og
nesten alle opplever & ha selskapets styre i ryggen
nar de tar slike initiativ. Regjeringen inviterer i sin
eierskapsmelding selskapene til & komme med
strategiske innspill som kan bidra til verdiutviklingen

i selskapene, men er mer skeptisk til initiativ som
kan fa politiske konsekvenser. Bare 31 prosent
svarer at deres eierdepartement er positivt til ini-
tiativ som har til formal & endre politisk bestemte
rammebetingelser. Departementene er skeptiske
til innspill som kan skape politiske vanskeligheter
for statsraden.

Riksrevisjonen er Stortingets kontrollorgan, og skal
blant annet foreta selskapskontroll av statlige
selskaper. Riksrevisjonens rapporter padpeker som
regel feil og mangler, og far stor oppmerksomhet i
det offentlige rom. Om lag halvparten av topple-
derne mener imidlertid at Riksrevisjonen har util-
strekkelig kompetanse om selskapene til & foreta
en grundig selskapsrevisjon. Selskapene ma ofte
bruke tid pa a leere opp revisorene far de kan starte
pa sitt arbeid. Dette kan vaere uheldig fra et kon-
trollsynspunkt, samtidig som rapportene risikerer
a spre misforstaelser om selskapenes virksomhet,
og gi selskapene ufortjente omdgmmeutfordringer
i det offentlige rom.



KAPITTEL 5

STYRET

Styret og daglig leder har ulike roller. Styret kan instruere daglig leder i enkeltsaker

og detaljer, men skal som hovedregel overlate slike saker til daglig leder, og konsentrere
seg om helhetlige forhold. Styret bgr ogsa unnga a treffe ad hoc - vedtak som under-
minerer daglig leders autoritet. Daglig leder ma pa sin side respektere styrets

overordnete rolle.

| dette kapitlet gis det et innblikk i hvordan sam-
arbeidsklimaet mellom styrene og daglige ledere
arter seg i statlig eide selskaper og helseforetak.

5.1 Oversikt

Selskapslovgivningen gir styret det overordnete
ansvaret for forvaltningen av selskapet. Styret skal

blant annet ansette og fare tilsyn med daglig leder
pa vegne av eier.

Daglig leder er i falge selskapslovgivningen ansvar-
lig for daglig ledelse av selskapet (sic), rapporterer
til styret, og skal folge de palegg og retningslinjer
som styret gir. Saker som er av uvanlig art eller av
stor betydning skal forelegges styret.

Figur 5 Rolledeling og samhandling mellom styret og daglig leder
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Rolledelingen og samhandlingen mellom styret og
daglig leder erillustrert i figur 5. Tykkelsen pa pilene
illustrerer at det meste av samhandlingen foregar
«top down».

5.2 Overordnete styrevedtak versus
daglig drift

To eksempler kan illustrere hvordan ansvarsdelin-
gen mellom styret og toppleder foregér i praksis.

Vinmonopolet hadde behov for & investere i et nytt
ERP-system. Gitt investeringens starrelse var det
naturlig for administrerende direktar & legge saken
frem for styret. Styret fulgte hans anbefaling,
vedtok investeringen, og fastla gkonomiske ram-
mer og fremdriftsplan for prosjektet. Deretter
overtok administrerende direkter gjennomfgringen,
rapporterte fremdrift fortlgpende til styret, og
hadde handlefrihet til & ta de beslutninger som
matte tas for a realisere styrets vedtak.

NRKSs styre forventer at kringkastingssjefen sgrger
for at virksomheten gér i gkonomisk balanse. Sa&
lenge kringkastingssjefen oppfyller dette kravet gir
styret ledelsen stor frihet til & disponere selskapets
gkonomiske ressurser.

Dersom styret selv gar dypt inn i beslutninger om
drift og detaljer kan ansvarsdelingen mellom styret
og daglig leder forvitre. Toppleder kan bli holdt
ansvarlig for styrets beslutninger. Styret og daglig
leder kan forsgke a skyve ansvaret over pa hveran-
dre ndr noe gar galt. Usikkerhet om hvem som
bestemmer kan svekke selskapets handlekraft.

Styret stér fritt til & utfordre daglig leder i drifts-
relaterte spagrsmal, uten & ville rokke ved ansvars-
delingen dem imellom. NSBs styremedlemmer har
neppe kompetanse til & til & overprave NSB-sjefens
beslutninger om rutenett og togdrift. Det forhindrer
ikke at styrets medlemmer, ut fra egne erfaringer,
kan utfordre konsernsjefen med relevante sparsmal
og innspill. NRKs styre har ikke anledning til & gripe

inn i kringkastingssjefens redaksjonelle frihet.
Allikevel kan styremedlemmene utfordre kring-
kastingssjefen med spgrsmal om programmenes
etiske standard, og NRKs mate & praktisere kritisk
journalistikk pa. Noen daglige ledere i statlige
selskaper gnsker at styret utfordrer dem mer enn
styret har for vane a gjgre*s4.

Pa samme mate som styret skal overlate drift og
detaljer til daglig leder, skal daglig leder respektere
styrets overordnete rolle. Uvanlige eller store saker
skal styrebehandles. Noen selskaper har innfart en
belgpsgrense for hvor vidtrekkende beslutninger
daglig leder kan treffe p& egenhand. Andre avklarer
daglig leders fullmakter gjennom den fortlgpende
dialogen mellom toppleder og styreleder.

Dersom daglig leder skal kunne utvikle selskapet
planmessig over tid, ma styret gi vedkommende
forutsigbarhet gjennom a holde fast ved sine ved-
tak, selv om det blir satt under press. Mange seer-
interesser pavirkes av daglig leders beslutninger,
og driver aktiv lobbyvirksomhet. Nar for eksempel
Vinmonopolet skal etablere nye butikker hender det
at lokale politikere forsgker & presse selskapet til &
ta starre hensyn til byutvikling, enn til selskapets
interesser. Dersom styret, rent hypotetisk, skulle
legge avgjgrende vekt pa slike ad hoc-innspill, ville
styret gjore det vanskelig for administrerende
direkter 8 iverksette styrets strategi.

Et styre ma tidvis treffe beslutninger om & avvikle
tapsbringende tjenester, legge ned avdelinger, eller
iverksette effektiviseringstiltak. Daglig leder blir i
slike situasjoner ofte brukt som skyteskive av
protestaksjoner og motkrefter, og er avhengig av
styrets, og spesielt styreleders stgtte, for & kunne
gjennomfare styrets vedtak. Det finnes eksempler
pa at motkrefter har satt styret under press, og at
styret har latt daglig leder sta alene om iverkset-
tingen. Noen ganger har resultatet av dette blitt at
daglig leder, mer eller mindre frivillig, har blitt
presset ut av stillingen.

34 Colbjernsen (2014)



5.3 Mal og oppfalging

Mange statlige selskaper og helseforetak produse-
rer tjenester som gjar at de mater hgye forventnin-
ger hos publikum. Sterke interessegrupper presser
pa for & fa sine behov ivaretatt. For 8 imgtekomme
flest mulige behov kan styrene fristes til & palegge
ledelsen mange mal. Uten en stram prioritering kan
det oppsta malforskyvninger. Knapphet pa tid og
oppmerksomhet gjer det vanskelig & gi alle mal like
stor oppmerksomhet. De resultatomradene som er
mest malbare, eller som ligger nzer toppsjefenes
egen kompetanse, har lett for a bli tillagt starst
vekt. Det kan veere fristende & konsentrere seg
mest om de méalene som selskapet har starst
sannsynlighet for & na.

Det er mange eksempler pa at malstyring utvikler
seg til overdrevet byrakrati. Det starter gjerne med
at det oppstér avvik i et system som i utgangspunk-
tet var bade funksjonelt og enkelt. Slike avvik tettes
ofte ved at det etableres nye mal og strengere
rapporteringsrutiner. Dermed oppstar det gjerne nye
avvik, som ma korrigeres med enda mer detaljerte
mal og kontrollrutiner. Etter hvert har det oppstatt
en selvforsterkende prosess som ender i et langt
mer komplisert og ugjennomtrengelig system enn
noen i utgangspunktet hadde gnsket seg.

En slik utvikling er imidlertid ikke uavvendelig.
Styret og daglig leder kan vaere tydelige pa hvilke
mal som er aller viktigst & na for at selskapet skal
lykkes. Dessuten utvikler medarbeiderne ofte for-
enklende hverdagsrutiner etter hvert som de leerer
hvordan de kan fa komplisert malstyring til & passe
inn i travle arbeidshverdager. Dette fenomenet er
kjent fra teorien om «bakkebyrakratene». Teorien
kaster lys over hvordan ansatte i ferstelinjen ofte
utvikler «snarveier» for a forenkle byrakratiserte
styringssystemer*ss. Saksbehandlerne utvikler sine
egne rutiner og prosedyrer for & handtere spen-
ningen mellom systemenes rigiditet og oppgavenes
variasjon. Malstyringens kompleksitet mykner opp
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i konfrontasjon med hverdagens realiteter. Dette
forutsetter imidlertid at «bakkebyrdkratene» har
tilstrekkelig autonomi i arbeidet til & kunne justere
systemene.

5.4 Internkontroll, «<compliance»

og risikostyring

Styret har ansvar for & fare tilsyn med daglig leder,
og pase at selskapets virksomhet, regnskap og
formuesforvaltning er gjenstand for betryggende
kontroll. Denne oppgaven blir stadig mer omfat-
tende og krevende. Som papekt i forrige kapittel
gker antallet lover og regler som skal etterleves.
Forhold som for fa ar siden var tillatt, som korrup-
sjon, medfarer na strenge straffer. Store selskaper
kan se seg ngdt til & holde seg med et betydelig
antall advokater, revisorer, og «compliance-offi-
cers». Sgkelyset rettes saerlig mot daglig leder.

Avtaleverket mellom partene i arbeidslivet har ogsa
fatt et betydelig omfang. Tariffavtaler kan veere like
detaljerte som statlige forskrifter. Flyverne i SAS
hadde en tariffavtale som gjennom &rene hadde
vokst til 238 sider. Varen 2015 sa SAS opp avtalen,
og lyktes med & reforhandle den slik at den na er pa
40 sider®, Mange HR-ansatte og tillitsvalgte
arbeider med & kontrollere avvik fra bestemmelsene,
og utformer nye bestemmelser for & tette hull i
avtalene etter hvert som avvik dukker opp. Jeg
kommer tilbake til tillitsvalgtes rolle i neste kapittel.

Selskapenes eget fokus pa etterlevelse og kontroll
forsterkes av eksterne tilsynsordninger, medier og
interessegrupper. Sektorselskapene og helseforeta-
kene er seerlig eksponerte, siden de leverer tjenes-
ter som griper inn i folks hverdag. Transportselskapet
Ruter, som har ansvar for kollektivtrafikken i Oslo
og Akershus, hadde ca 15 ooo mediehenvendelser i
2013, og to personer arbeider pa heltid med a
handtere innsynsbegjeeringer.

135 Betegnelsen «bakkebyrakrater» er en oversettelse av «Street Level Bureaucrats». Teorien ble utviklet av Michael Lipsky for &
forklare hvordan sosialarbeidere som jobbet i store offentlige velferdsbyrakratier greide a tilpasse byrakratiske systemer til
klientenes individuelle behov, i situasjoner med knapphet pa tid og andre ressurser. Se Lipsky (1980).

36 Dagens Neeringsliv, 30. mars 2015.
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Store selskaper kan ha praktiske utfordringer med
a folge opp ansattes etterlevelse av detaljerte
regler og normer. Det gjelder ikke minst internasjo-
nale selskaper. Posten Norge benytter et omfat-
tende system av underleverandgrer i sin
internasjonale logistikkvirksomhet. Bedriften har til
enhver tid 10 0oo biler pa veiene, og langt fra alle
er Postens egne. Det krever mye arbeid & skaffe til
veie informasjon om hvorvidt utenlandske transpor-
tarer oppfyller Postens «standards of conduct».
Kravene til «compliance» er seerlig haye i et statlig
selskap som Posten, der omdgmmetapet ved
negative mediesaker kan veere store.

Den gkte vektleggingen av internkontroll og «com-
pliance» har tvetydige effekter pa daglige lederes
handlingsrom.

Pa den ene siden ma ledelsen bruke mye tid og
ressurser pa a falge opp et voksende regelverk. En
stor del av arbeidstiden kan ga med til kontrollopp-
gaver. Eksterne krav til transparens, og medienes
jakt pa feil saksbehandling, kan gjare ledere forsik-
tige med & eksperimentere og pragve ut nye ting.

Pa noen omrdder, der konsekvensene av feil er
store, og spesielt der liv og helse er truet, kan regler
og nulltoleranse for feil vaere hensiktsmessig. Faren
er imidlertid at nulltoleranse blir en dominerende
verdi i hele bedriften. Internkontrollen, og spesielt
eksterne medier og interessegrupper, skiller ikke
alltid mellom alvorlige feil og bagateller. Ledelsen
og de ansatte kan derfor fgle det tryggest & fore-
bygge alle tenkelige mangler. Dermed kan nulltole-
ransetilnaermingen fa feste i hele virksomheten, og
ikke bare der hensynet til helse, miljg og sikkerhet
gjer den hensiktsmessig.

Pa den annen side kan internkontroll gke tilliten til
daglig leder. Visshet om at toppsjefen kontrolleres
kan redusere mistanker om at vedkommende mis-
bruker sin stilling. Apenhet og transparens skaper
mindre grobunn for fantasier om at daglig leder

foretar seg ting som ikke taler dagens lys. Intern-
kontroll kan ha en preventiv virkning, og fa ledere til
a opptre mer aktpdagivende i forhold til regelverket.

Tre forhold ma veere pa plass for at internkontrollen
skal ha positive konsekvenser for daglige lederes
handlingsrom.

For det fgrste ma de som arbeider med internkon-
troll og «compliance» agere uavhengig og uhildet
av selskapets ledelse. De bar rapportere til, men
ikke veere underordnet styret, og de bar unnga a bli
assosiert med interne og eksterne aktgrer som har
egne agendaer.

For det andre ma internkontrollen veere enklest
mulig. Den har en tendens til & bli unadig omfat-
tende, og skape ungdig byradkrati. Offentlige eide
selskaper, som mater seerlig haye krav om dpenhet,
er seerlig utsatte for & bli presset til & utvikle ungd-
vendig og omstendelige prosedyrer.

For det tredje mé internkontrollen gjares risikoba-
sert. Det kan avverge overdimensjonerte regelverk,
og hindre at selskapene kaster bort tid og ressurser
pa bagateller.

Risikostyring skjer i to trinn. Farst kartlegges risiko
forbundet med negative hendelser som bedriften
kan bli rammet av. Risikoen avhenger bade av
sannsynligheten for at en hendelse inntreffer, og
av hvor alvorlige konsekvenser hendelsen hars7.
Dernest prioriterer ledelsen a bruke ressurser pa a
forebygge hendelser som har starre risiko enn sel-
skapets risikonorm tillater.

Risikostyring er et prioriteringsverktay. Det skal
bidra til at tid og ressurser brukes til & forebygge
negative hendelser som inntreffer ofte, og/eller
som har alvorlige konsekvenser. Negative hendelser
som inntreffer sjelden, eller kun har bagatellmes-
sige folger, skal nedprioriteres eller ignoreres.

137 Risiko = (sannsynlighet for uheldig hendelse) x (konsekvenser av hendelsen).



Risikostyring betyr at selskapet méa akseptere at
negative hendelser med lav risiko kan inntreffe. Det
gjelder selv om ledelsen vet at reaksjonene kan bli
sterke dersom hendelsene mot formodning skulle
inntreffe, og selv om ledelsen i sé fall kan forvente
kritikk, og i verste fall miste jobben.

Risikostyring krever at selskapet fastsetter et
risikonivd som den er villig til & leve med og ta
konsekvensene av. Styret er rette instans til & gjgre
dette. Bedriftens styre har normalt hgyere risiko-
toleranse enn daglig leder. Det er lettere for styre-
medlemmer & matte ga av, enn for en daglig leder
a miste jobben. Styret er mer robust mot kritikk.

Toppsjefer har mest & miste, og er derfor risikoa-
verse. De fristes til & gardere seg ved a sette
akseptabel risiko lav, og dermed etablere ungdig
omstendelige rutiner og prosedyrer for & minske
sannsynligheten for feil. Nar uhellet eventuelt inn-
treffer, og kritikken kommer, kan ledelsen forsvare
seg med at alle prosedyrer og rutiner er fulgt, men
at systemene allikevel vil bli gjennomgatt pa nytt,
og bli supplert med nye regler for & hindre at tilsva-
rende feil kan skje igjen. Da er imidlertid ledelsen
tilbake i regelstyringens logikk, og lite er vunnet.

For eksempel ma et helseforetak ta stilling til den
maksimale feilrisikoen en bestemt operasjon kan
ha for at sykehuset skal veere villig til & gjennomfare
den. Settes akseptabel risiko lavt, vil sykehuset
avsta fra a gjennomfare selv operasjoner med liten
sannsynlighet for & mislykkes. Mange pasienter som
kunne blitt friske far ikke sjanse til & bli det. Settes
derimot akseptabel risiko hayt, vil mange operasjo-
ner kunne mislykkes, med den konsekvens at
mange pasienter far sin tilstand forverret. | det
farste tilfellet vil sykehuset bli kritisert for & nekte
syke pasienter et tilbud som kunne gjort dem friske.
| det andre tilfellet vil sykehuset fa kritikk for &
feilbehandle. Kritikken vil uansett bli sterk og
falelsesladet, slik den normalt blir nér liv og helse
er involvert. For & hindre at normen for akseptabel
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risiko settes for lavt bar den fastsettes av styret,
som har lavere risikoaversjon enn daglig leder.

Alternativet til risikostyring er at ledelsen gjar
maksimalt for & forebygge alle tenkelige negative
hendelser, uansett risiko. Det er det samme som a
innfagre nulltoleranse for feil pa alle omrader, med
de uheldige konsekvenser det vil ha for innovasjon
og nyskaping.

5.5 Varsling til styret

| 2007 fikk arbeidsmiljgloven en bestemmelse som
gir arbeidstaker rett til & varsle om kritikkverdige
forhold i virksomheten (§2.4). En undersgkelse fra
Universitetet i Bergeni 2008 viste at 40 prosent av
de som mente & ha sett kritikkverdige forhold
hadde benyttet seg av denne retten. Darlig ledelse
var et av de forholdene som det var vanligst &
reagere pa, og la bak 51 % av varslingene. Til sam-
menligning utgjorde korrupsjon 2 prosent, og sek-
suell trakassering 5 prosent, av varslingenes8.

Varslere som ikke nar frem med sitt varsel kan falge
opp med pastander om at varslingen har blitt
etterfulgt av represalier fra arbeidsgiver. Det er i sa
fall opp til arbeidsgiver & motbevise at represalier
har funnet sted3. Dette gjelder selv om det opprin-
nelige varselet ble avvist som grunnlgst. Slike saker
kan bli langvarige og kreve store ressurser, blant
annet fordi mediene ofte finner dem interessante.

Styret er en mulig varslingsinstans for de som
gnsker a varsle om kritikkverdige forhold. Det
gjelder spesielt varsling som knytter seg til topple-
ders beslutninger og handlinger. To av de daglige
lederne i undersgkelsen, dvs. 4 prosent, svarer at
ansatte har varslet eller sendt bekymringsmelding
til styret om deres lederstil. Ytterligere ni personer,
eller 20 prosent, sier at det «stemmer litt» at de
har blitt varslet om. Tre av fire toppledere i under-
sopkelsen sier at det ikke har blitt varslet eller
skrevet bekymringsmelding om dem til styret.

38 Berge Matthiesen, Bjgrkelo og Birkeland Nilsen (2008)
39 Arbeidsmiljgloven § 2-5.

STYRET

73



DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
| STATLIGE SELSKAPER OG HELSEFORETAK

STYRET

74

Det er uklart hva som ligger i at det «stemmer litt» 5.6 Daglige lederes erfaringer med

a ha blitt varslet om. En mullg tolkning er at noen Samarbe|d med selskapenes styrer
ansatte, via sine styrerepresentanter eller pa annen

mate, har klaget muntlig pa toppleders lederstil til
styrets leder, men uten at dette har blitt fulgt opp
med formelt varsel eller bekymringsmelding. Der-
som dette er riktig betyr det at en av fire toppledere
har opplevd at ansatte har klaget til styret, formelt
eller uformelt, pa deres lederstil. Dette er i sa fall
mest vanlig i helseforetak og sektorselskaper.
Forskjellen mellom selskapstyper er imidlertid ikke
statistisk signifikant.

Tabell 22 viser hvilke synspunkter de daglige lederne
iundersgkelsen har pa sitt samarbeid med virksom-
hetenes styrer.

En gjennomsnittsberegning viser at 87 prosent av
de daglige lederne er forngyde med samarbeidet
med styret*42. Samstemtheten er til dels overvel-
dende. Det er to unntak, og det gjelder i spgrsmalet
om styret lar seg pavirke av medieoppslag, og i
sparsmalet om styret har fastsatt et tydelig niva

Tabell 22 Prosent av de spurte som synes pastandene i tabellen er ganske eller sveert dekkende for
situasjonen i virksomheten som de leder

Daglige lederes erfaringer fra samarbeid med Selskapstype?#

HF
Styrets strategi for selskapet inneholder
klare prioriteringer 100 100 94

98 47 S

Styrets beslutninger gir daglig leder tilstrekkelig 100 100 94 98 47 42

forutsigbare rammer

Styret og daglig leder har samme forstdaelse av

ansvarsdelingen seg imellom 100 100 100 100 47 -

Styret gir daglig leder handlingsrom som trengs

for a lede den daglige drift en 100 100 100 100 47 -

Styret stiller seg bak daglig leders beslutninger

sa lenge disse er forenlige med styrets vedtak 100 100 94 98 48 41

Styret gir daglig leder ungdig mange

mal & rapportere pa 13 00 37 17 47 .02

Styret legger stor vekt pa internkontroll og etter-

levelse av lover og regler («compliance») 86 e B e e =

Styret har fastsatt et tydelig niva for hvor stor

risiko virksomheten kan akseptere i sine operative 71 75 29 57 47 .01
aktiviteter
Styrets beslutninger er sensitive for medieoppslag 27 44 65 46 48 10

Styrets kompetanse er godt tilpasset selskapets

formal og virksomhetsomrade 93 100 82 92 48 19

Styret lar seg involvere i omkamper om daglig

leders beslutninger 00 00 6 2 48 41

40 MAR = markedsorientert selskap, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

4 Se fotnote 16

42 | denne gjennomsnittsberegningen er retningen pa sparsmal 6, g og 11 i tabellen snudd, slik at prosenten uttrykker andelen
som er positive til styrets arbeid. Se ogsa fotnote 107.



for akseptabel operativ risiko. | svarene pa disse to
sparsmalene deler respondentene seg omtrent pa
midten.

Daglige lederes totale tilfredshet med
samarbeidet med styret

For & fa et bilde av bredden i den enkelte leders
tilfredshet med styresamarbeidet ble det konstru-
ert en indeks som summerer antall utsagn i tabell
22 som den enkelte slutter seg ti"43. Summeringen
ble gjort etter at retningen pa tre av spgrsmalene
ble snudd, slik at alle utsagnene gir uttrykk for
positive erfaringer med styresamarbeidet*44. Jo
hayere score pa indeksen, desto flere samarbeids-
omrader er de ulike lederne forngyde med. En leder
som slutter seg til alle 11 utsagnene vil score 11,
mens de som ikke har positive erfaringer pa noe
omrade vil score null.

Tabell 23 Daglige lederes score pa indeks for den

enkeltes positive erfaringer fra samarbeid med
styret (N=44)

Indeks for den enkeltes positive
erfaringer fra samarbeid med styre Prosent

5 2
7 9
8 5
9 21
10 34
111 29
Totalt 100

Gjennomsnitt 9.6

Tabell 23 bekrefter de spurtes positive erfaringer
fra samarbeidet med styret. 84 prosent av de dag-
lige lederne kjenner segigjeni g eller flere positive
utsagn. Kun 2 prosent kjenner segigjenifaerre enn
syv utsagn, og ingen feerre enn fem.
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Samarbeidserfaringer i ulike selskapstyper

Til tross for den store samstemtheten viser tabell
22 enkelte nyanseforskjeller i de daglige ledernes
erfaringer, avhengig av hva slags selskap de arbei-
der for. Tabell 24 sammenfatter disse forskjellene
ved a vise hvordan daglige ledere i ulike selskaps-
typer scorer forskjellig pa samarbeidsindeksen som
ble utviklet over.

Tabell 24 Samarbeidsklima mellom styre og topp-
leder i ulike selskapstyper (N=44)

Indeks for den
enkeltes positive
erfaringer fra
samarbeid med

Selskapstype4s

styret
MAR 10.0
SEK 10.3
HF 8.6
Gjennomsnitt 9.6
p =.001

Tallene viser at daglige ledere i helseforetakene
scorer noe lavere enn de andre lederne. Forskjellen
er ikke stor, men statistisk signifikant. Sektorselska-
pene og de markedsorienterte selskapene scorer 15
- 20 prosent hgyere enn helseforetakene pa samar-
beidsindeksen. Daglige ledere i sektorselskaper og
markedsorienterte selskaper scorer omtrent likt.

Den variasjonen som tross alt eksisterer i synet pa
samarbeid med styret er med andre ord knyttet til
hva slags selskap de daglige lederne arbeider i.
Korrelasjonen mellom type selskap og score pa
erfaringsindeksen er 0.58. | samfunnsvitenskapelig
sammenheng er det en hgy korrelasjon, og betyr at
28 prosent av variasjonen i synet pa styrene er
knyttet til selskapstype*+7.

43 En naermere analyse av spgrsmalene i tabell 22 viste en sterk tendens til endimensjonalitet. Analysen ble gjennomfart som en

faktoranalyse. Denne er gjengitt i appendiks 2.
144 Se fotnote 142.

45 MAR = markedsorientert selskap, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

46 Se fotnote 16

47 Korrelasjonskoeffisienten er Eta, som beregnes ved hjelp av variansanalyse av sammenhengen mellom selskapskategori

og erfaringsindeksen.
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Forskjellene mellom selskapstyper er variasjoner
rundt et sveert hgyt gjennomsnitt. Rundt go prosent
av de daglige lederne i markedsorienterte selskaper
og sektorselskaper har overveiende positive erfa-
ringer fra samarbeidet med sine styrer. Det tilsva-
rende tallet for helseforetakene er 78 prosent.
Hovedinntrykket er med andre ord at de aller fleste
av topplederne i undersgkelsen har gode erfaringer
fra samarbeidet med sine styrer, uavhengig av
selskapskategori. Forskjellene i tabell 24 kan karak-
teriseres som temperaturforskjeller p& Hawaii.

Nar daglige ledere i helseforetakene har noe mer
negativt syn pa samarbeidet med styret skyldes
det tre forhold:

e Styrene maler daglig leder pa for mange mal

o Styrene er mer sensitive for medieoppslag

o Styrene er mer tilbakeholdne med a fastsette
akseptabel operativ risiko

Det er seerlig det siste punktet, fravaer av styreved-
tak om akseptabel operativ risiko, som skiller hel-
seforetakene fra de andre selskapene.

5.7 Konsekvenser for topplederes
handlingsrom

Forventningene til hvordan samarbeidsklimaet med
styret pavirker daglige lederes handlingsrom kan
formuleres i tre hypoteser.

o Et tydelig styre med klare prioriteringer, og
som respekterer toppleders ansvar for & lede
den daglige driften, kan gke lederens forutsig-
barhet, og gjgre det mindre risikofylt & plan-
legge for fremtiden.

e Styrets stotte gker normalt daglig leders
interne autoritet, og gjer det mer legitimt for
vedkommende & treffe beslutninger som ikke
alle er enige i.

o En toppsjef som kan regne med at styret stiller
seg bak vedkommende, og som kan veere trygg
pa at styret ikke vil la seg involvere i omkam-
per, vil ofte ha starre handlingsrom til & gjen-
nomfgre endringer som mgter motstand.

Figur 6 viser effekten av samarbeidsklima mellom
daglig leder og styret pa forutsigbarhet, konsen-
suspress og endringsmotstand4¢. Samarbeidsklima
er malt med den indeksen som viser bredden i den
enkeltes samlede positive erfaringer med samar-
beid med styrets.

Den sterkeste sammenhengen i figur 6 er mellom
samarbeidsklima og endringsmotstand. Daglig
ledere som har bred stgtte fra sine styrer mgter
mindre intern mostand nar de vil endre pa ting.
Effekten er bade sterk og statistisk signifikant.

Samarbeidsklimaet mellom daglig leder og styret
har ogsa moderate effekter i forventet retning pa
forutsigbarhet og konsensuspress. Effektene er
imidlertid ikke store nok til & veere statistisk signi-
fikante. Det er imidlertid fare for at beregningene i
figur 6 undervurderer ssmmenhengenes styrke. Det
er lite variasjon i toppsjefenes vurderinger av sam-
arbeidsklimaet, selv ndr indeksen som maler tota-
liteten i samarbeidet benyttes. Det er vanskelig &
fa stabile estimater ndr mange av indikatorene som
inngar i indeksen nesten er uten variasjon.

Dataene som denne rapporten bygger pa viser
hvordan samarbeidet med styret fungerer nar
virksomheten stort sett fungerer pa det jevne. Data
er mindre informative om hva som blir konse-
kvensene nar ad hoc-saker setter samarbeids-
forholdet pa spissen, og et i utgangspunktet
velfungerende samarbeid settes under press.
Anekdotisk erfaring tyder pa at en toppsjef som
mister styrets aktive

48 Effektene i figuren er bivariate standardiserte regresjonskoeffisienter. Se fotnote 34.

149 De tre hypotesene om effekter av styresamarbeid pa daglig leders handlingsrom, burde ideelt sett veert testet ved a bruke de
enkeltspgrsmalene i tabell 22 som er direkte relevante for de respektive hypotesene. Variasjonen i disse variablene er imidler-
tid sa liten at de er lite egnede som testvariable. Indeksen som benyttes som uavhengig variabel skiller ikke mellom ulike
aspekter ved styresamarbeidet, og det er derfor mindre presist hvilke mekanismer den uttrykker. Til gjengjeld har indeksen
stgrre variasjon enn de enkeltvariablene som det kunne veert aktuelt & benytte, og den er derfor nyttig for & fastsla om det

er sammenhenger mellom samarbeidsklima og handlingsrom.
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Figur 6 Effekter av samarbeidsklima mellom styre og daglig leder

pa daglig leders handlingsrom (N = 43)

Forutsigbarhet
R2=.04 p=.19

.20
-.24
SAMARBEIDSKLIMA MELLOM
TOPPLEDER OG STYRET
-.34

stgtte i slike situasjoner ogsa mister det handlings-
rommet som trengs til a8 kunne lede selskapet
sikkert gjennom tilspissede situasjoner.

5.8 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har belyst samarbeidsklimaet mellom
styret og daglig leder, og effektene dette har pa
daglige lederes handlingsrom.

Styret har ansvaret for forvaltningen av selskapet,
mens daglig leder har ansvaret for den daglige
ledelsen. Styret har formell anledning til & instruere
daglig leder i enkeltsaker og detaljer, men skal som
hovedregel overlate slike saker til daglig leder, og
selv konsentrere seg om overordnete forhold, blant
annet selskapets strategi. Dersom styret involverer
seg i den daglige driften kan det pulverisere den
ansvarsdelingen mellom styret og daglig leder som
selskapslovgivningen foreskriver.

v

KOI’ISGI’ISUSPI’GSS
R2=.06 p=.12

Endringsmotstand
R2=.34 p=.03

Daglig leders muligheter til & lykkes med &
iverksette styrets strategi avhenger av at styret
unngar & la seg presse av seerinteresser til a treffe
ad hoc-pregete vedtak som underminerer daglig
leders autoritet. P& samme mate som styret
forventes a respektere daglige leders myndighet til
a avgjare drift og detaljer, ma daglig leder
respektere styrets overordnete rolle.

Styrenes bruk av malstyring medferer en fare for &
ende opp med ungdig mange mal og rapporterings-
krav. Daglig leder kan imidlertid selv vaere med a
forebygge dette, blant annet gjennom a etterlyse
tydeligere prioriteringer fra styret.

Styret skal kontrollere daglig leder, og dette er en
medvirkende arsak til at selskapenes internkontroll
gker. Internkontroll kan bade utvide og begrense
daglige lederes handlingsrom. Forutsetningen for
at internkontrollen skal utvide handlingsrommet er
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at den foregar uavhengig av ledelsen, legges opp
enklest mulig, og er risikobasert. Uten risikostyring
gker sjansene for at daglig leder presses til & innfare
nulltoleranse for feil pa neer sagt alle omrader, med
de uheldige konsekvenser det vil ha for viljen til
innovasjon og eksperimentering. Styret er best
egnet til & fastsette nivaet for akseptabel operativ
risiko, siden styret er bedre skikket til & beere risiko
enn daglig leder.

Styret kan brukes som varslingsinstans for de som
gnsker a varsle om daglig leders beslutninger og
atferd. To av lederne i undersgkelsen, dvs. om lag
4 prosent, har opplevd at ansatte har varslet eller
sendt bekymringsmelding til styret om deres
lederstil.

De aller fleste daglige lederne er forngyde med
samarbeidet med styret. Samstemtheten blant
toppsjefene er uvanlig stor. Synspunktene skiller
kun lag i spgrsmalet om styret lar seg pavirke av
medieoppslag, og om styret har fastsatt et tydelig
niva for akseptabel operativ risiko. P& disse to
omradene deler toppsjefenes erfaringer seg
omtrent pa midten.

Samarbeidsklimaet er minst godt i helseforetakene,
blant annet fordi feerre styrer har fastsatt aksep-
tabelt niva for operativ risiko, fordi helseforetakenes
styrer oftere maler daglige ledere pa ungdvendige
mal, og fordi styrene lettere lar seg pavirke av
medieoppslag.

Det er mange gode grunner til at et godt sam-
arbeidsklima mellom daglig leder og styret bar gke
ledernes handlingsrom. Samarbeidsklimaet gker
daglig leders forutsigbarhet, og minsker konsensus-
presset og endringsmotstanden. Imidlertid er bare
sammenhengen mellom samarbeidsklima og
endringsmotstand statistisk signifikant. Det er fare
for at data undervurderer den statistiske robust-
heten i sammenhengen mellom samarbeidsklima og

handlingsrom pé grunn av lite variasjon i flere av
indikatorene pa samarbeidsklima.

Rapporten fanger farst og fremst opp «normaltil-
stander», det vil si ndr ting gar pa det jevne. Den
sier mindre om hva som skjer nar spesielle saker
kan fa samarbeidet mellom styret og daglig leder
til & halte, eller skjeere seg totalt. Anekdotisk erfa-
ring tilsier at det da kan oppsta situasjoner som gjar
det vanskelig for daglig leder & fortsette i jobben.



KAPITTEL 6

TILLITSVALGTE

Samarbeid med tillitsvalgte kan gi daglig leder tilgang til verdifull informasjon
og kompetanse, skape anledning til & utvikle samlende lasninger, og bidra til

a forankre kontroversielle beslutninger blant ansatte. Tillitsvalgte kan ogsa
veere gode eksterne ambassadagrer for selskapet. Pa den annen side kan tillits-
valgte presse opp lenningene, veere padrivere for omstendelige og langtrukne
beslutningsprosesser, og veere sterke motkrefter under omstillinger.

Dette kapitlet belyser relasjonen mellom daglige
ledere og tillitsvalgte, sett fra daglige lederes
stasted. Det sentrale temaet er tillitsvalgtes doble
rolle som ledelsens medspiller og motpart*se.

6.1 Tillitsvalgte som medspillere

Bedriftens ordinaere informasjonskanaler kan gi
daglig leder et skjevt bilde av selskapets operative
utfordringer. Informasjon siles og farges pa sin vei
fra det operative til det strategiske nivaet. Ansatte
vil ofte holde kritiske synspunkter tilbake fra sine
overordnete, ikke ngdvendigvis fordi de frykter
represalier, med fordi de vil unnga a skape pinlige
og ubehagelige situasjoner bade for seg selv og sine
neermeste lederes.

Daglige ledere er seerlig eksponerte for selektiv
informasjon under kriser og andre tilspissede situa-
sjoner. Da blir toppsjefen ofte gjort til syndebukk
og objekt for ansattes aggresjon, og far uforholds-
messig mye kritikk. P4 den annen side: Skulle
bedriften oppleve uventet og spektakulaer suksess
kan konsernsjefen bli gjort til helt, og fa uberettiget
mye hyllest. Uansett vil toppledere bli eksponert
for et fordreid bilde av virkeligheten.

Lokale fagforeninger kan bidra til & korrigere slike
informasjonsskjevheter. Partssamarbeidet mellom
ledelse og tillitsvalgte er frikoplet fra rapporterings-
veiene mellom over- og underordnete, og dermed

fra den silingen av informasjon som normalt skjer
i hierarkier. Rollesettet leder - tillitsvalgt er i
utgangspunktet mer likeverdig enn rollesettet leder
- medarbeider. Kommunikasjonen mellom partene
foregar pa egne arenaer, og pa siden av driftsorga-
nisasjonen. Partene spiller veldefinerte roller, og
spillereglene er kjente. Tillitsvalgtrollen er beskyttet
i lov- og avtaleverket, og tillitsvalgte har lite & frykte
dersom de formidler kritiske synspunkter.

Noen toppsjefer forsgker a kompensere for infor-
masjonssvikten ved a bevege seg rundt i organisa-
sjonen, og ha egne samtaler med ansatte. Enkelte
gér inn i operative jobber, for eksempel for en uke,
for & f4 starre forstaelse for den daglige driften. De
fleste medarbeidere viser imidlertid begrenset
interesse for & engasjere seg i dialog med selska-
pets daglige leder. Noen blir «star struck» av a
befinne seg ansikt til ansikt med toppsjefen, uan-
sett hvor inviterende vedkommende opptrer. Mange
finner det i stedet mest naturlig & bruke fagfore-
ningskanalen til & uttrykke sine synspunkter. Tillits-
valgte er ikke ansvarlige for driften, og har liten
grunn til & ga i forsvar for etablerte ordninger.

Dialog og samarbeid mellom toppleder og tillits-
valgte kan noen ganger skape en felles forstaelse
av bedriftens utfordringer. Etterhvert som det
etableres tillit mellom partene kan tillitsvalgte
fremsta som talspersoner og ambassadarer for

50 De tillitsvalgtes dobbeltrolle som ledelsens medspiller og motpart er mye omtalt i faglitteraturen. Klassikeren pa omradet
er Freeman og Medoff (198s5). Forfatterne hevder at partssamarbeidet skaper verdier for bedriften gjennom & korrigere for
informasjonsskjevheter i ordinzere og hierarkiske bedriftsorganiseringer. Samtidig kan fagforeningene skade bedriftens
verdiskaping gjennom & monopolisere arbeidstilbudet. Freeman og Medoff konkluderer med at fagforeningene totalt sett gir
et positivt bidrag bade til bedriftenes og samfunnets verdiskaping.

51 Argyris (1980), kapittel 2.
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selskapet, og bidra til & forankre daglig leders
beslutninger bade internt og eksternt.

Tillitsvalgtes rolle som medspillere kan illustreres
med omstillingene i Posten Norge. Antall postkon-
torer var 2400 i 1995. Ved utgangen av 2014 var
bare 30 tilbake. Etter at de tillitsvalgte var kritiske
til mange av omstillingsplanene i utgangspunktet,
har langvarig dialog mellom ledelsen og tillitsvalgte
bidratt til & utvikle gjensidig tillit. Dette har skapt
grunnlag for en felles virkelighetsforstaelse av
Posten Norges utfordringer i en situasjon der volu-
met av tradisjonell post synker. Fra & ha veert kri-
tiske til nedleggelse av postkontorer og «post i
butikk», uttaler de tillitsvalgte na forstaelse for
omleggingen, og fremstar som eksterne ambas-
sadarer for selskapets omstillinger. Tillitsvalgtes
eksterne kommunikasjon kan ha veaert en medvir-
kende arsak til at Posten Norges renomme har
hoppet fra 39. plass i 2012 til 19. plass i 201352

Tre forutsetninger ma vaere oppfylt for at samar-
beidet mellom toppleder og tillitsvalgte skal fun-
gere til beste for selskapet.

e Partene ma ha et minimum av sammenfallende
syn pa selskapets mal og utfordringer

o Tillitsvalgte ma ha en viss innflytelse pa
ledelsens beslutninger

o Tillitsvalgte mé& ha sine medlemmers tillit

Selskapenes samfunnsoppdrag kan veere et sam-
lingspunkt for ledelse og fagforening. Postens gode
samarbeidsklima bygger pa en felles stolthet over
selskapets historiske betydning som samfunnsbyg-
ger, og en felles vilje til & viderefgre denne. Bade
ledere og tillitsvalgte i NRK er stolte av institusjo-
nens samfunnsoppdrag som allmennkringkaster,
og av NRKs internasjonale anerkjennelse for kvali-
tet og nyskaping. Fellesskapet rundt NRKs sam-
funnsoppdrag er en viktig grunn til at virksomheten
har fa arbeidskonflikter utenom lennsoppgjarene.

Felles oppslutning om bedriftens samfunnsoppdrag
er imidlertid ikke alltid tilstrekkelig til & skape
et godt samarbeidsklima. B&de Vinmonopolets
toppledelse og tillitsvalgte slutter opp om
selskapets alkoholpolitiske oppdrag. Erfaringer fra
1g70-tallet, da en rekke streiker og konflikter
preget bedriften, nedfelte seg imidlertid i en
skeptisk holdning til toppledelsen blant ledende
tillitsvalgte, som fortsatt henger delvis i.

Skal tillitsvalgte bidra til & legitimere daglig leders
beslutninger blant sine medlemmer ma de fa
uttrykke sine synspunkter og bli hart fer beslutnin-
gene tas. Tillitsvalgtes medvirkning, som er regulert
i lov- og avtaleverket, kan trekke beslutningspro-
sesser ut i tid. Den ekstra tiden som gar med til &
forankre beslutninger hos tillitsvalgte kan imidlertid
oppveies av mindre motstand nar beslutningene
skal gjennomfgres. Det er imidlertid en grense for
hvor lang tid medvirkningsprosesser kan ta fagr de
blir kontraproduktive. Omstendelige og tidkrevende
diskusjoner bringer ikke alltid partene naermere
hverandre, men kan i stedet bekrefte og befeste
underliggende interessekonflikter. Prosesser som
trekker ut i langdrag kan skape usikkerhet og
mismot blant ansatte.

Ledere og tillitsvalgte har ulike roller. Et ryddig
samarbeid krever at fagforeningen holder en viss
avstand til selskapets ledelse, samtidig som sel-
skapets ledelse unnlater a trekke de tillitsvalgte
for tett inn i sitt daglige virke. Dersom ansatte
opplever at de tillitsvalgte fungerer som en del av
selskapets ledelse vil de gradvis miste tillit til dem,
qua tillitsvalgte, og komme i tvil om de tillitsvalgte
er uhildete talsmenn for deres sak. Dette kan fa
ansatte til & holde sine synspunkter tilbake ogsa
fra de tillitsvalgte, og minske tillitsvalgtes mulig-
heter til & fungere som uavhengige kommunika-
sjonskanaler.

152 Aftenpostens 23. juli 2014. Avisen omtalte pa lederplass omstillingene i Posten Norge som «... et kunststykke mange bedrifter

kan ta leerdom av».
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6.2 Tillitsvalgte som motmakt

Tillitsvalgte i et av sektorselskapene omtalte seg
tidligere som «den uformelle direksjonen». Utsagnet
illustrerer at noen tillitsvalgte gnsker a treffe
beslutninger som normalt tilligger daglig leders
ansvarsomrade. Dette vil eventuelt gjgre de til-
litsvalgte til uformelle ledere, i den forstand at de
har makt til & pavirke beslutninger som tilligger
ledelsen, men uten at de kan holdes ansvarlige, qua
ledere. Som uformelle ledere kan de tillitsvalgte,
siden de ikke kan ansvarliggjeres, fristes til a legge
starst vekt pa egne seerinteresser, og ta mindre
hensyn til selskapets overordnete mal. Det blir
uklart hvem som egentlig bestemmer, og mye tid
kan ga med til revirkamper mellom den egentlige
ledelsen og tillitsvalgte.

Tillitsvalgtes maktbase bygger pad mulighetene til
aramme bedriften. For eksempel er ledelsen avhen-
gig av konstruktivt samarbeid med tillitsvalgte for
a fa arbeidsplaner og overtidsbruk til & g& opp*ss.
Dersom tillitsvalgte trekker seg fra samarbeid om
slike sparsmal vil det raskt ramme driften.

Det er ikke alltid ngdvendig for fagforeningen a
fremsette trusler eller iverksette aksjoner for
a sette ledelsen under press. Vissheten om fag-
foreningenes makt kan veere tilstrekkelig til at
ledelsen tilpasser seg deres gnsker. Fra tid tilannen
ma imidlertid tillitsvalgte vise at deres potensielle
makt er troverdig, og iverksette aksjoner. Dersom
det da skulle vise seg at aksjonene er ulovlige, og
fagfor-eningen blir demt i Arbeidsretten, svekkes
tillitsvalgtes makt til a ramme bedriften i fremtiden.
Tillitsvalgtes latente makt kan vise seg a ikke
kunne gjgres om til reell makt. Vissheten om dette
kan virke disiplinerende pa tillitsvalgtes bruk av
maktmidler.

Som nevnt i kapittel 3 forsgker tillitsvalgte i statlige
selskaper og helseforetak av og til & mobilisere

politikere til & pavirke ledelsens beslutninger.
En slik strategi har ratter tilbake til den tiden da
selskapene var offentlige forvaltningsbedrifter, og
koplingen til politiske prosesser var tett. Det gjaldt
eksempelvis i NSB og Posten, der det kunne veere
tett kontakt mellom tillitsvalgte, regjeringsmed-
lemmer og stortingsrepresentanter. Kontaktene
var seerlig tette nar Arbeiderpartiet hadde regje-
ringsmakt.

Sykehusene var tidligere underlagt fylkeskommunal
forvaltning, og sykehusledelsens beslutninger ble
ofte politisert og gjort til gjenstand for omkamper
og overproaving i fylkesadministrasjon og fylkesting.
Ansettelse av ledere pa niva tre kunne dukke opp
pa fylkestingets sakskart. Tillitsvalgte spilte ofte
en aktiv rolle i slike prosesser.

Som nevnt i kapittel 3 opplever omtrent hver femte
toppsjef i statlige selskaper og helseforetak at
tillitsvalgte forsgker & fa politikere til a involvere
seg i deres beslutninger*s4. For disse lederne kan
fagforeningenes politiske kontakter fortsatt repre-
sentere en trussel mot eget handlingsrom. For
eksempel ba de tillitsvalgte i et av sektorselska-
pene nylig om et mgte med ansvarlig statsrad for
a stoppe det de mente var en overdreven kom-
mersialisering av selskapet. Henvendelsen skjedde
uten at daglig leder ble orientert. Det fortelles ogsa
om en topptillitsvalgt som for ikke mange arene
siden kommenterte et forslag han ikke likte med
a minne daglig leder om at han kunne fa ansvarlig
statsrad pa banenilgpet av en halvtime, og stats-
ministeren i lapet av en time.

Tillitsvalgtes muligheter til & pavirke toppledere via
politiske kanaler er imidlertid redusert etter at
virksomhetene ble gjort om til selvstendige selska-
per, og den direkte instruksjonslinjen mellom
statsrad og selskap ble kuttet over. | dag har
regjeringen som hovedregel, uavhengig av politisk

53 Arbeidsmiljgloven § 10
54 Se kapittel 3, tabell 5.
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farge, @ unngd & bruke sin eiermakt til & overprave
selskapenes ledelse i enkeltsaker:ss. Diskusjonen i
kapittel 4 tyder pa at prinsippet stort sett etterle-
ves i praksis, selv om det fortsatt finnes grensetil-
feller, og selv om politikernes praksis er forskjellig,
avhengig av selskapstype.

Det hgrer med til historien at fagforeninger ikke
bare bruker sine politiske nettverk til & motarbeide
ledelsen. Tillitsvalgte kan ogsa fungere som lob-
byister som bruker sine kontakter til 8 forsgke &
endre politisk bestemte rammebetingelser til beste
for selskapene.

6.3 Verneombud

Verneombudet skal ivareta arbeidstakers interes-
ser i saker som angar arbeidsmiljget, og pase at
arbeidet innrettes slik at hensynet til arbeidstakers
sikkerhet, helse og velferd ivaretas. Verneombuds-
rollen er, slik den defineres i arbeidsmiljgloven, en
kombinert tilsyns- og ombudsrolle. Tillitsvalgte
representerer pa sin side sine medlemmers interes-
ser i saker som gjelder lgnns- og arbeidsforhold, og
deres rolle er hjemlet i hoved- og tariffavtaler.

| prinsippet er rolledelingen mellom verneombud og
tillitsvalgte tydelig. Verneinstituttet og tariffinsti-
tuttet skal veere uavhengig av hverandre, slik at
det ikke apnes for & kjgpsla om kravene til et fullt
forsvarlig arbeidsmilja.

Forskjellen mellom verneombud og tillitsvalgte
kommer blant annet til uttrykk nar bedriften ensker
a fravike bestemmelser i arbeidsmiljgloven, og
trenger verneombudets rad om hvorvidt dette vil
veere forsvarlig. Verneombudet skal vurdere ledel-
sens forslag kun ut fra hensynet til arbeidstakernes
sikkerhet, helse og velferd, og gi sine rad ut fra det.
Ombudet skal ikke vekte konsekvensene for
arbeidsmiljget forskjellig, avhengig av om arbeids-
taker vil bli gkonomisk kompensert eller ei.

Verneombudet skal heller ikke involveres i forhand-
linger mellom ledelse og tillitsvalgte om hvorvidt
slik kompensasjon skal gis.

| praksis hender det imidlertid at ombudet involveres
pa de tillitsvalgtes side. Ombudet kan samarbeide
med tillitsvalgte om argumenter til stgtte for
gkonomisk kompensasjon. For ledelsen kan det i
slike tilfeller veere uklart om de star overfor en hms-
sak eller en tariffsak. Det kan oppsta tvil om
verneombudets uavhengighet, og ombudets
autoritet hos selskapets ledelse kan bli svekket.
| den grad slike situasjoner oppstér skyldes det
maten det enkelte verneombud velger & utgve sin
rolle pd, og ikke maten rollen er definert pa i
arbeidsmiljgloven. Faren for rolleblanding er starst
dersom verneombudet velges blant kretsen av
aktive medlemmer i den lokale fagforeningen.

6.4 Tillitsvalgte, konsensusnorm og
arbeidsgivers styringsrett

Partssamarbeidet mellom arbeidsgiver- og arbeids-
takerorganisasjoner bygger pa en norm om a til-
strebe samlende lgsninger. Normen har vokst frem
over tid. Tidligere tiders arbeidskamper og hgye
arbeidsledighet fikk etter hvert arbeidsgivere og
fagbevegelse til & erkjenne at det er bedre a finne
lasninger som begge parter kan leve med, enn a
forsgke & nedkjempe hverandre for & fa oppfylt sine
maksimale krav.

Denne erkjennelsen ble for alvor satt i system ved
inngdelsen av Hovedavtalen mellom Arbeidernes
Faglige Landsorganisasjon (ndvaerende LO) og Norsk
Arbeidsgiverforening (ndvaerende NHO) i 1935.
Hovedavtalen forpliktet partene til & respektere
hverandres roller og interesser. Formalet var ikke
a benekte interessekonflikter, men a regulere
konfliktene p& en mate som ivaretok partenes
felles interesse i & skape trygge og lannsomme
arbeidsplassers®.

155 Dette prinsippet slas fast i bade Stoltenberg Il-regjeringens og Solberg-regjeringens eierskapsmeldinger.
156 En grundig analyse av Hovedavtalen LO/NHOs opprettelse og betydning for norsk arbeids- og samfunnsliv er Bergh

(red.) (2010).
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Hovedavtalen mellom LO og NHO kalles arbeidsli-
vets grunnlov. Dens prinsipper fares videre i dagens
avtaleverk, ogsa utenfor LO/NHO-omradet. Prinsip-
pene har utviklet seg til en generell norm for
hvordan kollektive beslutninger skal treffes. Nor-
men kalles ofte for «den norske modellen», og den
spesifiserer hvordan aktgrer med bade sammenfal-
lende og motstridende interesser bar samarbeide
for a utvikle gjensidig forpliktende lgsninger. Ulike
synspunkter og interesser «kvernes» gjennom
tidkrevende og pragmatiske prosesser der konsen-
sus er malets”:

o Alternative lgsninger utredes

o Bergrte parter involveres og hares

e Partene er likeverdige

o Problemlgsningen er pragmatisk og ikke
ideologisk

o Beslutninger treffes ved konsensus

Normens krav til konsensus kan tidvis veere proble-
matisk a etterleve. Interessemotsetningene kan
veere for store til at ledelse og tillitsvalgte blir
enige. For eksempel kan ledelsen finne det ngdven-
dig & legge ned lokale avdelinger for & tilpasse seg
ny teknologi og gkt konkurranse. | slike saker er det
vanskelig & unnga at noen blir tapere, og at noen
saerinteresser ma vike til fordel for selskapets
overordnete mal. Konsensusnormen kan i slike
situasjoner fgre til at ledelsen vegrer seg for a ta
negdvendige grep, og at ingen beslutning tas. Noen
saksomrader, for eksempel sykelgnnsordningen,
far status som «hellige kuer» som ingen av partene
gnsker a rgre ved, av frykt for & provosere samar-
beidets and. Vanskelige omstillinger kan bli utsatt
inntil eksterne krav og forventninger tvinger dem
frem:

« ... pragmatismen (i den norske modellen) er en
verdi i seg selv, ikke minst fordi det pa denne
maten skapes bred oppslutning og legitimitet
for de ... lasninger det gjelder. P4 den annen side

kan pragmatismen ogsa veere en svakhet. Den
kan bidra til at viktige langsiktige problemer blir
oversett, eller at man gir etter for «hellige kuer»,
som for lengst burde veert slaktet.»*s8.

Et alternativ til & handtere interessekonflikter etter
konsensusnormen er & praktisere arbeidsgivers
styringsrett, dvs. arbeidsgivers rett til & lede og
organisere arbeidet, og innga og avslutte arbeids-
forhold. Styringsrettens rekkevidde begrenses av
arbeids- og tariffavtaler, lovgivning, og ulovfestet
rettse.

Vilkdrene for & bruke styringsretten i dagens
arbeidsliv er et kompromiss mellom tillitsvalgtes
gnsker om innflytelse, og ledelsens behov for &
treffe beslutninger nar konsensus ikke er innenfor
rekkevidde. Dersom daglig leder falger gjeldende
prosessregler, og utever styringsretten pa en for-
svarlig og saklig mate, finnes det fortsatt et
betydelig rom for & treffe ensidige beslutninger fra
arbeidsgivers side.

Konsensusnorm og styringsrett praktiseres pa
forskjellig mate i de statlige selskapene:®°.

I noen selskaper domineres partssamarbeidet av
konsensusnormen. Det forventes at daglig leder lar
veere a ta beslutninger som tillitsvalgte er uenige i.
En slik praksis har ofte historiske arsaker, og reflek-
terer en kultur som satt seg i veggene i den tiden
da selskapene var en del av offentlig forvaltning.

| andre selskaper aksepterer de tillitsvalgte at
toppleder bestemmer nér partene ikke blir enige,
ikke fordi de aksepterer arbeidsgivers styringsrett,
men fordi de tillitsvalgte erkjenner at «noen» ma
ta en beslutning, og at denne «noen» bar vaere
daglig leder, siden det er daglig leder som til
syvende og sist bade har, og bgr ha, ansvaret.
Dermed slipper tillitsvalgte a bli medansvarlige for
beslutninger de er uenige i. Det er imidlertid ikke

57 Hermansen og Stigen (2013).

158 Hermansen og Stigen (2013) s. 155.

59 Storeng, Beck og Due Lund (2011), s. 410 - 412.
%0 Colbjgrnsen (2013, 2014)
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god tone i selskapene & kalle dette for & bruke
arbeidsgivers styringsrett. Bruddet med konsen-
susnormen ses mest p& som en pragmatisk og
situasjonsavhengig mate a unnga handlingslam-
melse pa®. Forutsetningen for at tillitsvalgte lar
toppleder bestemme er at det har foregatt en
prosess der partene har anstrengt seg maksimalt
for & bli enige.

6.5 Tillitsvalgte og administrasjon
av avvik

En stor del av partssamarbeidet dreier seg om a
administrere avvik fra avtaler, arbeidsplaner og
regelverk. Tre former for avvik er seerlig relevante.

e Prosessavvik. Utilsiktede hendelser i produk-
sjon og logistikk kan skape uforutsette konse-
kvenser. Veerforhold kan skape forsinkelser i
togtrafikken, tekniske uhell kan fare til person-
skader, og «datacrash» kan skape merarbeid
og forsinkede leveranser.

¢ Resultatavvik. Resultater kan avvike fra virk-
somhetens mal. Andelen forsinkede leveranser
kan veere hgyere enn maltallet, arlig salg kan
overstige budsjettet, og feilprosenten kan ga
utover fastsatt toleransegrense.

e Regelavvik. Behov for fleksibilitet kan aktuali-
sere brudd pa lov- og avtaleverket. Hensynet
til pasienters akutte behov kan kreve overtids-
arbeid som bryter med arbeidsmiljaloven.
Muligheten til & konkurrere om spesielt attrak-
tive medarbeidere kan tvinge frem lannstilbud
som bryter tariffavtalen.

Administrasjon av avvik handler mye om & utvikle
og forvalte systemer som kompenserer de som
bergres. Det kan dreie seg om kompensasjonsav-
taler for uventet overtid, regler for statte til perso-
ner som rammes av ulykker, bonusordninger for
ekstra innsats, og tydelige vilkar for at tillitsvalgte
skal samtykke i at selskapet fraviker arbeidstids-
bestemmelsene i arbeidsmiljgloven.

Avvikene administreres ofte i et samarbeid mellom
tillitsvalgte og selskapenes HR-avdelinger. Det kan
bli mange avvik & holde orden pa, med omfattende
krav til rapportering og dokumentasjon. Statlige
selskaper har lang tradisjon for & skulle
dokumentere sine regler og rutiner skriftlig. Det
sies for eksempel & veere «typisk for jernbanefolk»
a tenke at skriftlig dokumenterte rutiner er nad-
vendig for & kunne arbeide trygt. Lannssystemer
inneholder ofte detaljerte bestemmelser om
hvordan avvik skal kompenseres. Som tidligere
nevnt vokste tariffavtalen for flyverne i SAS i lgpet
av en tyvearsperiode til 238 sider%z, Statlige sel-
skaper innskrenker seg ofte til & kompensere
ansatte for ulemper de paferes nar noe gar galt.
Selskapene har ikke samme tradisjon for & belgnne
positive avvik og uventet gode prestasjoner og
resultater.

Tillitsvalgte er ogsa involvert i selskapenes arbeid
med a utvikle skriftlige rutiner for & handtere avvik.
Det utvikles reglementer, retningslinjer og «vei-
ledere» for alt fra stressmestring og «onboarding»,
til konflikthandtering og mobbing. Slike rutiner har
en iboende tendens til & bli stadig mer kompliserte
etter hvert som nye avvik og smutthull blir forsgkt
tettet igjen med nye og mer detaljerte regler.

6.6 Daglige lederes erfaringer fra
samarbeid med tillitsvalgte

Tabell 25 viser hvilke erfaringer daglige ledere i
statlige sektorselskap og helseforetak har fra
samarbeid med tillitsvalgte.

Tabellen viser stor likhet i daglige lederes erfaringer
med tillitsvalgte pa tvers av ulike selskapstyper.
Den eneste forskjellen som er markert nok til a
veere statistisk signifikant er at daglige ledere i
helseforetakene oftere opplever at de tillitsvalgte
har mer uformell makt enn deres ansvar tilsier.

161 Fremgangsmaten kan, ironisk nok, betegnes som konsensusmodellens mate & handtere manglende konsensus pa.
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Tabell 25 Prosentandelen daglige ledere som mener beskrivelsene i tabellen stemmer godt eller svaert
godt for situasjonen i virksomheten som de leder

lige led f d till L Selskapstype153 L o
Daglige lederes erfaringer med tillitsvalgte --- Tota pe4

Daglig leder far konstruktive innspill og tilbake-

meldinger fra ledende tillitsvalgte 58

Ledende tillitsvalgte er gode ambassadgrer for

virksomheten utad 75 63 65 67 45 78
Ledende tillitsvalgte bidrar til & skape oppslutning

om daglig leders beslutninger 50 S0 47 49 45 98
Daglig leder og ledende tillitsvalgte har et

sammenfallende syn pa selskapets utfordringer 75 63 53 62 45 50
Ledende tillitsvalgte involveres tidlig i daglig

leders beslutninger 75 56 82 71 45 25
Tillitsvalgte har god kontakt med hvilke oppfatnin-

ger som rgrer seg blant deres egne medlemmer 67 69 76 71 45 83
Tillitsvalgte tar opp saker internt far de gar til

pressen 91 85 82 85 41 83
Ledende tillitsvalgte er mer opptatt av prosess-

regler enn lgsninger 17 25 35 27 45 55
Ledende tillitsvalgte forsgker ofte a fa politikere

til & involvere seg i selskapets beslutninger 27 7 25 19 42 33
Det hender at ledende tillitsvalgte tar leders

beslutninger opp med styret 8 6 12 ° 45 86
Beslutningsprosesser stopper opp dersom leder

ikke blir enig med ledende tillitsvalgte 8 7 18 11 44 59
Ledende tillitsvalgte avviser at daglig leder kan

bestemme dersom partene ikke er blitt enige 9 0 18 9 44 22
Partssamarbeidet i bedriften handler ferst og

fremst om & administrere lover og avtaler 17 29 18 21 43 71
Ledende tillitsvalgte har starre uformell makt 42 19 71 44 45 o1

enn deres ansvar tilsier

3 MAR = Markedsorienterte selskaper SEK = sektorselskaper HF = helseforetak
%4 Se fotnote 16
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En analyse av svarene i tabell 25 viser at daglige
lederes samarbeid med tillitsvalgte skjer langs to
akser, avhengig av om de tillitsvalgte agerer som
medspillere eller som motmakt*®s. Resultatet
samsvarer med faglitteraturens papekning av til-
litsvalgtes dobbeltrolle, slik den ble beskrevet
tidligere i dette kapitlet®®.

Medspiller- og motmaktaksen er uavhengige av
hverandre.

o Tillitsvalgte er ikke enten bare medspillere,
eller bare motmakt. De kan samarbeide med
daglig leder om konstruktive lgsninger i noen
saker, samtidig som de motarbeider vedkom-
mende i andre.

o Daglig leder kan ha liten nytte av & samarbeide
med de tillitsvalgte, uten at det behaver a bety
at de tillitsvalgte aktivt motarbeider vedkom-
mende.

o Tillitsvalgte kan yte lite mostand mot daglig
leders beslutninger, uten at det ngdvendigvis
gjor de tillitsvalgte til medspillere.

6.6.1 Tillitsvalgte som medspillere

Tillitsvalgtes medspillerrolle konstitueres av ti av
sparsmalene i tabell 25. Disse er illustrert i figur 7.
En gjennomsnittsberegning basert pa disse ti
sparsmalene viser at 71 prosent av de daglige
lederne erfarer at de tillitsvalgte fungerer som
medspillere. Blant annet viser tabell 25 at mange
daglige ledere opplever de tillitsvalgte som lojale.
85 prosent svarer at tillitsvalgte tar opp saker
internt fgr de gar til pressen, mens g1 prosent
sjelden eller aldri opplever at tillitsvalgte anker
deres beslutninger inn for styret*¢7. Toppsjefene har
minst glede av de tillitsvalgte nar det gjelder a
skape oppslutning om beslutninger internt i virk-
somheten. 49 prosent svarer at de tillitsvalgte
bidrar til dette.

Figur 7 Tillitsvalgte som medspillere

Er gode ambassadarer
for bedriften utad

Gir konstruktive innspill
og tilbakemeldinger

Bidrar med mer enn a
administrere lover og regler

Anker ikke daglig leders
beslutninger til styret

Minst like opptatt av l@sninger
som prosessregler

Tilitsvalgte
som medspillere

Forankrer leders beslutninger
internt i bedriften

Har sammenfallende syn med
ledelsen pa bedriftens utfordringer

Involveres tidlig i daglig
leders beslutninger

Tar opp saker internt
for de gar til pressen

Har god kontakt med egne
medlemmers meninger

165 Faktoranalysen som denne konklusjonen bygger pa er dokumentert i appendiks 2.

66 Se fotnote 150.

167 Disse prosentsatsene fremkommer ved a ta utgangspunkt i antallet som svarer «stemmer ikke» eller «stemmer litt» pa de

to pastandne i tabell 25.
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Gjennomsnittsberegningen referert over viste at
selv om 71 prosent av de daglige lederne opplever
de tillitsvalgte som aktive medspillere, sa er det 29
prosent av toppsjefene som ikke gjar det, slik de
strengt tatt burde ha gjort ut fra avtaleverkets
bestemmelser om tillitsvalgtes medvirkningsplikt.

For & fa et oversiktsbilde av bredden i den enkelte
leders samarbeid med de tillitsvalgte ble det kon-
struert en indeks som summerer antall samtyk-
kende svar pa de utsagnene i tabell 25 som
reflekterer medspillerrollen . En leder som scorer
hayt pa indeksen samarbeider konstruktivt med
tillitsvalgte i mange typer saker. Maksimal score er
10. Resultatet fremgar av tabell 26.

Tabell 26 Daglige lederes score pa indeks for
tillitsvalgtes medspillerrolle (N=39):6°

Indeks for bredden i tillitsvalgtes
medspillerolle Prosent

10
5

10

8

13
10 36
Totalt 100

Gjennomsnitt 7.3

© O N O o ~ W N
@

Resultatene viser at de fleste daglige ledere har et
bredt samarbeide med virksomhetens tillitsvalgte.
Halvparten av toppsjefene samarbeider om nesten
alle sakene som definerer medspillerrollen. 72
prosent samarbeider om seks eller flere temaer.

I motsatt ende av skalaen er det 28 prosent som
samarbeider om fem eller faerre saksomrader.

Tabell 27 viser hvordan medspillerindeksen varierer
pa tvers av selskapstyper. Som ventet ut fra resul-
tateneitabell 25 er det ingen statistisk signifikante
forskjeller mellom ulike typer selskaper. Korrelasjo-
nen mellom selskapstype og medspillerindeks er
0.07%7°,

Tabell 27 Tillitsvalgte som medspillere i ulike
selskapstyper (N=39)

MAR 7.5
SEK 7.4
HF 7.1
Gjennomsnitt 7.3

p =.91172

6.6.2 Tillitsvalgte som motmakt

Tillitsvalgtes motmakt defineres med atte av
utsagnene i tabell 25. Disse er illustrert i figur 8.

En gjennomsnittsberegning som tar utgangspunkt
i tabell 25 viser at 19 prosent av de daglige lederne
erfarer at de tillitsvalgte agerer som motmakt.
Sammenlignet med at 71 prosent opplever de til-
litsvalgte som medspillere, sa tyder dette pa at det
er langt mer vanlig & mgte tillitsvalgte som samar-
beidspartnere enn som motkrefter.

De fleste som merker motmaktrollen sier at til-
litsvalgte har mye uformell makt. 44 prosent mener
at tillitsvalgte har mer uformell makt enn deres
ansvar tilsier. Motmakten merkes ogsd i maten de
tillitsvalgte arbeider pa. 21 prosent av de daglige
lederne erfarer at partssamarbeidet farst og fremst

168 Retningen pa spearsmal 8, 10 og 13 i tabell 25 ble snudd i denne beregningen.
%9 Frafallet av respondenter er noe stgrre nar det gjelder sparsmalene om tillitsvalgte, enn mange av de andre spgrsmalene som
behandles i rapporten. Frafallet gjelder bare de markedsorienterte selskapene og sektorselskapene, ikke helseforetakene.

170 Korrelasjonskoeffisienten er Eta.

7+ MAR = Markedsorienterte selskaper SEK = sektorselskaper HF = helseforetak

72 Se fotnote 16
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Figur 8 Tillitsvalgte som motmakt

Saker gar til pressen far

de tas internt

Partssamarbeid handler mest om
a administrere lover og avaler

Tillitsvalgte avviser at leder
bestemmer ved uenighet

Tillitsvalgte har mer uformell
makt enn ansvar

Tilitsvalgte
som motmakt

Prosessregler er vikigere
enn lgsninger

Politikere mobiliseres til &
involvere seg i leders beslutninger

Leders beslutninger ankes
til styret

Beslutningsprosesser stopper ved
uenighet mellom leder og tillitsvalgte

handler om & administrere lover og avtaler, mens
27 prosent mener at de tillitsvalgte er mer opptatt
av a folge prosessregler enn & finne lgsninger.
Imidlertid er det bare et fatall av toppsjefene som
sier at de tillitsvalgte motsetter seg deres rett til
a bestemme. Bare ni prosent mener at tillitsvalgte
avviser at daglig leder kan bestemme dersom
partene ikke blir enige.

Tabell 28 viser bredden i tillitsvalgtes bruk av
motmakt. Tabellen viser ledernes score pa en
indeks som summerer antall samtykkende svar pa
de utsagnene i tabell 25 som definerer motmaktrol-
len73 Maksimal score er atte, som innebeerer at
vedkommende leder magter motmakt pa alle de
omradene som inngar i indeksen.

Resultatet i tabell 28 gjenspeiler at daglige ledere
oftere mater tillitsvalgte som medspillere enn som
motmakt.

Tabell 28 Daglige lederes score pa indeks for
tillitsvalgtes motmaktrolle (N=39)'7

Score pa Indeks for tillitsvalgtes
motmaktrolle Prosent

0 36
1 25
2 14
3 11
4 5
5 5
6 6
7 3
8 0
Totalt 100
Gjennomsnitt 1.5

173 Retningen pa det syvende sparsmalet i tabell 25 er snudd, slik at prosentandelen pa dette sparsmalet viser antallet ledere
som ikke synes det stemmer, eller stemmer bare litt, at tillitsvalgte tar opp saker internt fer de gar til pressen.

74 Se fotnote 1649.
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36 prosent erfarer ikke motmakt pa noe omrade,
mens 25 prosent erfarer det pa ett. Ingen ledere
kienner seg igjen i alle atte.

Tabell 29 viser hvordan ledere i ulike selskapstyper
scorer pad motmaktindeksen.

Tabell 29 Tillitsvalgtes motmakt i ulike
selskapstyper (N=36)

Selskapstype7s Motmaktindeks

MAR 1.0
SEK 1.3
HF 2.0
Gjennomsnitt 1.5

p =.31%7¢

Daglige ledere i markedsorienterte selskaper er
mest forskanet for tillitsvalgtes motmakt. Helse-
foretakenes toppsjefer er dobbelt s& eksponerte.
Heller ikke helseforetakenes ledere er imidlertid
utsatt for en bred vifte av motmaktstrategier.
| gjennomsnitt kjenner sykehussjefer seg igjenito
av atte utsagn som beskriver tillitsvalgtes mot-
makt. Korrelasjonen mellom selskapstyper og
motmaktindeksen er 0.26, som i samfunnsviten-
skapelig sammenheng kan betraktes som en mid-
dels sterk sammenheng.

Forskjellene i tabell 29 er ikke statistisk signifikante.
Utvalgsstarrelsen er nede i 36 observasjoner, noe
som betyr at en fjerdedel av utvalget mangler. | et
sa lite utvalg ma en forskjell ha en betydelig starrelse
for & veere signifikant forskjellig fra null. Mangel pa
statistisk signifikans bar derfor ikke forhindre en fra
a se naermere pa underlagsmaterialet, og fra a
spekulere om mulige arsaker til forskjellen mellom
markedsorienterte selskaper og helseforetak. Det

understrekes imidlertid at betraktningene i de to
neste avsnittene har et svakt empirisk fundament.

Underlagsmaterialet viser at gjennomsnittlig 27
prosent av toppsjefene i helseforetakene ekspone-
res for motmakt, mot 17 prosent i de forretnings-
orienterte selskapene. Forskjellen henger seerlig
sammen med at mange tillitsvalgte i sykehusene
har mye uformell makt. 71 prosent av toppsjefene
i helseforetakene mener at tillitsvalgte har starre
uformell makt enn deres ansvar tilsier. Bare 17
prosent av topplederne i forretningsorienterte
selskaper mener det samme. Denne forskjellen er
statistisk signifikant pa 1 prosent-niva. Det er ogsa
dobbelt s& vanlig at tillitsvalgte i helseforetakene
er mer opptatt av prosessregler enn lgsninger, og
at de er lite villige til & la daglig leder bestemme
dersom partene ikke kommer til enighet.

En grunn til disse forskjellene kan veere at helsefore-
takene er skjermet fra markedskonkurranse. De
tillitsvalgte risikerer ikke a bli straffet av redusert
ettersparsel, eller i verste fall konkurs, dersom de
presser daglig leder til & matte bruke tiden pa
detaljerte prosessregler, eller dersom de bruker sin
uformelle makt til & presse gjennom sine seerinte-
resser pa virksomhetens bekostning. Tillitsvalgte
i forretningsorienterte selskaper har mer a tape.
Dersom de bruker uformell makt pa en mate som
svekker selskapets konkurransekraft vil de straffes
av markedet, og i verste fall oppleve konkurs og tap
av arbeidsplasser. Markedet disiplinerer maktbruken
til tillitsvalgte i konkurranseutsatte bedrifter, eller
som en tidligere fagforeningsleder uttrykte det: «Vi
forhandler ikke medlemmene vare ut pa gata»77.

6.6.3 En ambivalent relasjon

Noen av de tillitsvalgtes handlinger inngér i bade
medspiller- og motmaktrollen, og da som oftest
med motsatt fortegn. Dette er enda et uttrykk for

75 MAR = Markedsorienterte selskaper SEK = sektorselskaper HF = helseforetak

176 Se fotnote 16

77 Utsagnet stammer fra Kjell Bjerndalen, som var leder av Fellesforbundet i LO i perioden 1991 - 2007.
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den ambivalensen som preger relasjonen mellom
daglig leder og tillitsvalgte7.

e Tillitsvalgte kan utnytte brudd pa prosessre-
gler til & obstruere toppleders beslutninger,
men ikke uten & svekke forutsetningene for
konstruktivt partssamarbeid, og dermed ogsa
for egne muligheter til & ha innflytelse.

o Tillitsvalgte kan f& omkamp gjennom & anke
daglig leders beslutninger inn for styret, men
ikke uten & svekke tilliten mellom partene, og
dermed muligheten til & agere som en kon-
struktiv samarbeidspartner.

e Tillitsvalgte som gér til pressen far de tar opp
saker internt kan legge okt press pa toppleder,
men ikke uten & bli oppfattet somillojale, og
miste tillit og respekt hos selskapets ledelse.

e Tillitsvalgte som konsentrerer seg om a admi-
nistrere lover og avtaler kan identifisere avvik
som gir grunnlag for & kreve gkonomisk kom-
pensasjon, men ikke uten a skape et byrakratisk
system som reduserer muligheten til & samar-
beide med ledelsen om kreative lgsninger.

6.7 Konsekvenser for topplederes
handlingsrom
Tabell 30 viser effektene av tillitsvalgtes to roller

pa topplederes handlingsrom. Effektene i tabellen
er standardiserte regresjonskoeffisienter.:79

Resultatene viser at tillitsvalgtes rolleutavelse har
stor betydning for topplederes handlingsrom.

Handlingsrommet utvides nar de tillitsvalgte agerer
som medspillere, mens det snevres inn nar de
utgver motmakt. Daglige ledere vinner mindre pa
a samarbeide med tillitsvalgte som medspillere,
enn de taper pa a fa dem mot seg som motspillere.

Daglige ledere som samarbeider godt med de til-
litsvalgte opplever bade starre forutsigbarhet, og
mindre konsensuspress og endringsmotstand.
Effekten pa forutsigbarhet er liten og ikke statistisk
signifikant. De to andre effektene er kraftige og
signifikante. Det tyder pa at samarbeid med til-
litsvalgte bade kan gi daglig leder gkt intern legiti-
mitet til & bestemme, og fare til at toppsjefen
mater starre velvilje ndr vedkommende gnsker &
forandre pa ting.

Tillitsvalgte som agerer som motmakt gjer ansat-
tes reaksjoner pa daglig leders beslutninger mindre
forutsigbare. De tillitsvalgte passer ogsa ekstra
naye pa at ledelsen ikke foretar seg noe som de er
uenige i, og mater de fleste av daglig leders forslag
om endringer med skepsis.

6.8 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har belyst samarbeidet mellom dag-
lige ledere og tillitsvalgte, sett fra daglige lederes
stasteder. Utgangspunktet er at toppsjefer har et
ambivalent forhold til tillitsvalgte. De ma forholde
seg til dem bade som medspillere og motkrefter, og
kan erfare at tillitsvalgte bade utvider og begrenser
deres handlingsrom.

Tabell 30 Effekter av tillitsvalgtes to roller pa topplederes handlingsrom

Tillitsvalgtes roller Forutsigbarhet
15

Tillitsvalgte som medspillere (p=34I R2=.03)
-42

Tillitsvalgte som motmakt (p=01 R2=.18)

Endringsmotstand N

-46 -41

(p=.00 R2=.21) (p=.01 R2=.17) 38
58 43

(p=.00 R2=.34) (p=.01 R2=.18) 35

178 Dette betyr at et og samme spgrsmal lader bade pa medspiller- og motmaktfaktoren i faktoranalysen i Appendiks 2, men med

motsatt fortegn.
79 Se fotnote 34.



DAGLIGE LEDERES HANDLINGSROM
| STATLIGE SELSKAPER OG HELSEFORETAK
TILLITSVALGTE

Tillitsvalgtes rolle som medspillere bestar i a forsyne
daglige ledere med informasjon og kompetanse
som er vanskelig tilgjengelig i virksomhetenes
ordinare kommunikasjonskanaler. Tillitsvalgte kan
ogsa bidra til & legitimere toppsjefens beslutninger
i organisasjonen, og fungere som ambassadarer for
virksomheten utad. Forutsetningen for at tillits-
valgte skal fungere som medspillere er at de har et
minimum av sammenfallende syn med daglig leder
pa bedriftens utfordringer, at de har innflytelse pa
toppleders beslutninger, og at de har tillit hos sine
egne medlemmer.

Motmaktrollen bunner i at tillitsvalgte har uformell
makt, uten alltid & behgve & bli stilt til ansvar for
hvordan makten benyttes. Forholdet til ledelsen
innskrenker seg til & kontrollere at prosessregler
falges, og om & administrere lover og avtaler. Tillits-
valgte kan ogsa bruke makt til & forsgke & fa poli-
tikere til & involvere seg pa deres side i konflikter
med ledelsen. Samtidig kan de anke daglig leders
avgjerelser inn for styret, de kan obstruere beslut-
ningsprosesser nar partene ikke er enige, og de kan
lekke saker til pressen som ikke er ferdigbehandlet
internt.

Partssamarbeidet i selskapene skjer pa premissene
til «den norske modellen». Denne fungerer som en
norm for hvordan aktgrer med bade sammenfal-
lende og motstridende interesser bar samarbeide
for & na frem til felles lasninger. Det gjennomfares
pragmatiske prosesser som ofte er tidkrevende, og
som har konsensus som mal.

| noen selskaper innebeerer konsensusnormen at
daglig leder lar veere & ta beslutninger som det ikke
oppnas enighet om. | andre selskaper kan de tillits-
valgte innta en pragmatisk holdning, og akseptere
at daglig leder bestemmer ved uenighet, men bare
dersom partene har anstrengt seg for a bli enige
i en forutgdende prosess.

Administrasjon av avvik er en sentral del av parts-
samarbeidet. Prosessavvik, resultatavvik og regelavvik

krever systemer som kompenserer ansatte som
bergres bade gkonomisk og pa andre mater. Tillits-
valgte samarbeider ofte med selskapenes HR-
avdelinger om rutiner, reglementer og «veiledere»
for & handtere avvikene. Statlige selskaper har liten
tradisjon for & belgnne positive avvik og uventet
gode prestasjoner og resultater. Systemer og rap-
porteringsrutiner har en tendens til & bli stadig mer
komplekse etter hvert som nye avvik og smutthull
blir forsgkt tettet igjen med nye og enda mer detal-
jerte regler og rutiner.

Den empiriske analysen bekrefter at skillet mellom
tillitsvalgtes medspiller- og motmaktrolle gir et
dekkende bilde av ambivalensen i partssamarbei-
det. De fleste daglige ledere i statlige selskaper og
helseforetak samarbeider med de tillitsvalgte som
medspillere, og dette er like vanlig i helseforetakene
som i de andre selskapene. Langt faerre ma forholde
seg til tillitsvalgte som motmakt. Motmakten ser ut
til & merkes mest i helseforetakene og minst i de
markedsorienterte selskapene, men dette funnet
er statistisk usikkert.

Tillitsvalgtes rolleutavelse har stor betydning for
daglige lederes handlingsrom. Toppsjefer som
meter tillitsvalgte i rollen som medspillere opplever
mindre konsensuspress og endringsmotstand.
Samarbeid med tillitsvalgte ser ut til & styrke den
tilliten og autoriteten som daglig leder trenger,
bade for & ta beslutninger som ikke alle er enige i,
og for & bli mgtt med velvilje ndr endringer skal
gjennomfares. Tillitsvalgte som utgver motmakt
virker motsatt. De reduserer daglig leders forutsig-
barhet, samtidig som de er kritiske til at daglig leder
bestemmer nar partene ikke er enige. De mgter
ogsa ledelsens forslag om endringer med skepsis.

Alt i alt viser resultatene at toppledere i statlige
sektorselskaper og helseforetak oftere mater de
tillitsvalgte som konstruktive medspillere, enn som
obstruerende motkrefter. Samtidig vinner daglig
leder mindre pa & ha de tillitsvalgte som medspillere,
enn de taper pa & ha dem som motstandere.
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KAPITTEL 7

DAGLIG LEDERS INTERNE
OPPSLUTNING

Daglig leder trenger innspill fra ansatte og resten av ledersjiktet til sine planer og beslutninger,
og er avhengig av medarbeidere som bidrar under gjennomfaringen. En toppsjef som har organi-
sasjonen imot seg har vanskelig for a lykkes. Medarbeideres oppslutning kommer imidlertid ikke
automatisk, selv ikke for toppsjefer. Ansatte og ledere har sine egne agendaer nar det gjelder
lenn, karrierer, faglige interesser og selskapets utvikling. Daglig leders suksess avhenger av

at medarbeidernes agendaer kan forenes med virksomhetens mal. Toppsjefens handlingsrom
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pavirkes av medarbeidernes vilje til konstruktiv medvirkning.

Dette kapitlet belyser ulike forhold som pavirker
daglig leders oppslutning blant selskapets med-
arbeidere, og betydningen av disse forholdene for
daglig leders handlingsrom.

7.1 Toppledergruppen

Toppledergruppen bestar av ledere som rapporterer
direkte til daglig leder, i tillegg til daglig leder selv.

Selv om toppledergruppen har felles interesse i at
selskapet lykkes, kan enkeltmedlemmer i gruppen
ha egne gnskemal for hvilke omrader som skal prio-
riteres. Noen kan fristes til & benytte sin overlegne
tilgang pa informasjon om eget ansvarsomrade til
a fa gjennomslag for sin egen agenda pa bekostning
av andre. Dersom daglig leder anvender konsensus-
modellen kan resultatet av konkurranse og konflik-
ter internt i gruppen bli beslutningsvegring og
manglende evne til a prioritere.

Et alternativ til konsensusledelse er konsulterende
lederskap. Et slikt lederskap innebeerer en prosess
der alle medlemmer av ledergruppen farst legger
frem sine syn. Etter at alle er hart, og fortsatt disku-
sjon kun fgrer til gjentakelser, tar daglig leder sin
beslutning, og stér ansvarlig overfor styret for
denne. Selv om ikke alle medlemmer far ivaretatt
sine maksimale standpunkter kan en slik frem-
gangsmate gi daglig leder starre autoritet internt
i gruppen, sammenlignet med om konflikter far

fortsette a florere uten at beslutning tas. Rykter
om vedvarende intern konkurranse og maktkamp
i toppledergruppen kan lekke til resten av organi-
sasjonen, og svekke autoriteten til daglig leder, og
respekten for hele toppledelsen.

Medarbeidere som rapporterer til daglig leder er
ofte ambisigse personer som selv gnsker a bli
toppsjefer. De har allerede nadd langt i kraft av sin
dyktighet. De kan fristes til & utfordre bade hveran-
dre og daglig leder, ikke bare av faglige grunner,
men ogsa for a synliggjare sin egen kompetanse,
og signalisere at de selv bade gnsker og har de
nedvendige egenskaper til & inneha toppjobben.

Daglig leder trenger et minimum av lojalitet fra
medlemmene i sin ledergruppe. Lojalitet krever ikke
at alle blir enige i alle saker, men at de avstar fra
a sile informasjon og synspunkter av taktiske grun-
ner, og at de stiller seg bak daglig leders beslutnin-
ger utad. Lojaliteten og oppslutningen vil normalt
veere starre, jo mer daglig leder har dpnet for reelle
diskusjoner, og fatt frem alle synspunkter, far
beslutning tas.

En velfungerende ledergruppe preges ikke bare av
mangfoldige saerinteresser. Opplevelsen av felles
skjebne og felles ansvar kan motvirke at intern
konkurranse og maktkamp, som verken er mulig
eller gnskelig a fjerne helt, svekker gruppens
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funksjonsdyktighet. Toppledelsen mates regelmes-
sig i ledermater og pa ledersamlinger, og utveksler
informasjon og erfaringer i bade formelle og ufor-
melle sammenhenger. De leerer hverandre & kjenne
slik at det kan bli vanskelig & operere med skjulte
agendaer uten a bli avslart. Slike prosesser kan
styrke oppslutningen om daglig leder.

7.2 Delegering og suboptimalisering

Delegering er en forutsetning for & utnytte medar-
beideres kompetanse. Delegering fungerer best
dersom underordnete medarbeidere har tydelig
avgrensede ansvarsomrader. Tydelig ansvar gjar
det klart hvilke medarbeidere som er ansvarlige for
hvilke saker, og gir daglig leder tilgang til rapporte-
ringslinjer der forventninger kan formidles, resulta-
ter folges opp, og beslutninger iverksettes.

Delegert ansvar kan imidlertid fare til at den enkelte
leder fristes til & optimalisere egen enhets resultater
pa helhetens bekostning. Slik suboptimalisering kan
motvirkes ved & mdle den enkelte leder pa vedkom-
mendes bidrag til selskapet som helhet, og ikke bare
pa resultatene i egen enhet.

7.3 Grensesnittet mellom selskapets
styre og administrasjon

Daglig leders oppslutning blant selskapets medar-
beidere avhenger av at vedkommende har styrets
statte og respekt, og anerkjennes som det viktigste
kontaktpunktet mellom styret og selskapets admi-
nistrasjon.

Enkelte selskaper lar nye styremedlemmer mate
ikke bare daglig leder, men ogsa den gvrige ledel-
sen, tillitsvalgte, store aksjeeiere og store kunder*.
Dersom dette skjer apent, og med daglig leder til
stede, kan slike kontakter veere til gjensidig nytte.
Kontaktene kan imidlertid lukke seg, og skape
nettverk der individuelle styremedlemmer og

enkeltmedarbeidere i administrasjonen «snakker
sammen» om styresakene, uten daglig leders viten
og vilje. Slike lukkede relasjoner kan bli en arena for
omkamper og «bypass» av daglig leder.

Selskapets administrasjon er styrets sekretariat.
Daglig leder har det overordnete ansvaret for a
forberede styrets mater, lage innstilling i de ulike
sakene, og gjennomfare styrets vedtak. Store deler
av administrasjonen kan veere involvert i dette
arbeidet, men det tilligger daglig leder & ivareta
kontakten med styret, og sammen med styrets
leder avgjare hvilke saker som skal opp til behand-
ling, og hvordan det skal skje. Daglig leder er ogsa
administrasjonens talsperson pa styremgtene.
Dersom det er gnskelig at andre representanter fra
administrasjonen er tilstede, bgr daglig leder, i sam-
rad med styrets leder, avgjere om, og i hvilken
utstrekning, disse skal involveres under mgtene.

Styret og daglig leder i sektorselskapene og helse-
foretakene respekterer i all hovedsak hverandres
roller®:, Styringslinjene gar gjennom daglig leder,
og styrene stiller seg stort sett bak toppsjefen,
ogsa nar vedkommende iverksetter styrevedtak
som utlgser motstand og stay. Det er lite som tyder
pa at det er vanlig at enkeltmedlemmer i styret
etablerer uformelle motstandsallianser med enkelt-
personer i administrasjonen.

7.4 Omkamper

Mange sektorselskaper og helseforetak har hatt
tradisjon for a fortsette diskusjoner og uenigheter
etter at daglig leder har tatt sin beslutning. Data
kan tyde pé at dette fenomenet har avtatt. Det
forekommer fortsatt, men sannsynligvis i mer
begrenset omfang. Som tabell 31 straks vil vise
hender det at ansatte anker beslutninger som
deres egen leder har tatt oppover i organisasjonen.
Andre ganger kan det veere tillitsvalgte som forsg-
ker & anke daglig leders beslutninger til styret, selv

80 Meld. St. 27 (2013-2014) Et mangfoldig og verdiskapende eierskap. S. 76.

1 Se kapittel 5, tabell 22
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om omfanget av dette er lite*®2. Styrene avviser
normalt & bli involvert i omkamper8s, Daglig leder
kan selv minske antallet omkamper i egen leder-
gruppe ved a avsette tilstrekkelig tid til & diskutere
ulike synspunkter fgr beslutning tas.

Vinmonopolet praktiserte tidligere det sakalte
bestefarprinsippet ved ansettelser og opprykk.
Styret ansatte ledere pa nivaet under daglig leder,
mens daglig leder ansatte disse ledernes underord-
nete. Resultatet ble at mange ledere forholdt seg
mer til den lederen som hadde ansatt dem, enn til
deres egen sjef. Konsekvensen ble hyppig «bypass»
av egen leder, og mange omkamper. | dag har
Vinmonopolet forlatt bestefar-prinsippet, og alle
ledere ansetter na sine egne medarbeidere.

7.5 Sosial kapital, styring og ansattes
oppslutning

Oppslutningen om daglig leder pavirkes av om
ansatte identifiserer seg med virksomhetens formal.
Ansatte som er stolte over & vaere med pa selska-
pets «mission» er gjerne villige til & ta et ekstra tak
for at bedriften skal lykkes. Slik stolthet er en form
for sosial kapital som gir daglig leder noe a «ga pa»
nar vedkommende gnsker & fa ansatte med pa tiltak
som de i utgangspunktet er skeptiske til.

Statlige selskaper har hierarkiske tradisjoner fra
den tiden de var forvaltningsbedrifter, og var under-
lagt statsradens styring. Medarbeiderne var vant
med & innrette seg etter politiske fagringer. Det er
ikke utenkelig at deler av en slik respekt for over-
ordnete vedtak lever videre i de statlige selskapene.
Ansattes respekt for daglig leders beslutningsmyn-
dighet avhenger blant annet av at de har tillit til at
beslutninger treffes med selskapets beste for gyet.

Motstand mot ledelsens rett til & styre kommer
blant annet fra tillitsvalgte, og fra grupper som har
spesielle agendaer pa vegne av sitt fag og sin
avdeling. Daglige ledere i helseforetakene ma tidvis

forholde seg til at ansatte, og seerlig det medisinske
personalet, motarbeider dem. Motstanden er ofte
forankret i faglige subkulturer som har et annet syn
enn staten og toppledelsen pa hvordan et sykehus
bar drives.

7.6 Subkulturer

Det er vanlig med gnisninger nar selskaper med
ulike kulturer og ledelsessystemer slas sammen.
Det oppstar gjerne en «stollek» om posisjoner.
Mange, ikke minst toppledere, ma akseptere en mer
underordnet posisjon i det nye selskapet. For
eksempel har Posten Norge opplevd fusjonssmerter
nar de har kjgpt opp utenlandske selskaper. Topp-
sjefer i de oppkjgpte bedriftene har av og til vanske-
lig for & finne sin plass i den nye strukturen. Dette
har hindret integrasjon og naturlig organisasjons-
utvikling.

Subkulturer kan eksistere pa ulike nivéer i organi-
sasjonen. | mange virksomheter finnes det grupper
av ansatte som har stor kontroll over arbeidsutfe-
relsen, og som vil ha seg frabedt innblanding fra
bade ledere og andre avdelinger. De stiller seg
avvisende til endringer, ofte med referanse til job-
bens faglige krav, og hensynet til sikkerhet. Sik-
kerhetsargumenter er vanskelige & overprgve for
ledere i andre avdelinger som ikke har spisskompe-
tanse pa det aktuelle omradet, og egner seg derfor
godt til & legitimere faggruppers kamp for kontroll
med egen arbeidssituasjon. Slike subkulturer retter
seg ikke alltid direkte mot toppledelsens beslutnin-
ger, men fungerer som «pockets of resistance» mot
horisontalt samarbeid og omstilling pd mange
nivaer i selskapene.

Teknologi er en viktig del av fundamentet for mange
subkulturers eksistens. 15 ars manglende investe-
ringer i sentralnettet farte til at kompetanseutvik-
lingen og markedsforstaelsen i Statnett stagnerte,
og etter hvert begrenset seg til 8 handtere forrige
generasjons strgmnett. Bedriften fortsatte i

82 Se kapittel 6, tabell 25.
83 Se kapittel 5, tabell 22.
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etablerte spor. Teknologi til & utvikle neste genera-
sjons stramnett presset seg imidlertid pa, og
kombinert med store markedsendringer skaptes
behov for ny kompetanse. Da Statnett bestemte
seg for a ta i bruk den nye teknologien gkte antallet
ansatte fra 600 til 1000, og ny kompetanse kom inn.
Dette har vannet ut den subkulturen som eksisterte
rundt tidligere tiders lgsninger.

7.7 Daglige lederes erfaringer med
ansattes oppslutning

Tabell 31 viser hvordan daglige ledere i sektorsel-
skapene og helseforetakene vurderer den interne

oppslutningen om sitt lederskap. Tabellen tegner
et motsetningsfylt bilde.

P& den ene siden rapporterer de aller fleste daglige
ledere om hay lojalitet fra virksomhetens avrige
ledersijikt, sa vel som fra andre ansatte. 81 prosent
av toppsjefene svarer at virksomhetens ledere er
lojale mot dem, og slutter opp om deres beslutninger,
selv om de er uenige. 94 prosent av toppsjefene sier
at det er stor respekt blant ansatte for at daglig
leder er den som til syvende og sist skal bestemme.
81 prosent svarer at de aller fleste medarbeidere er
stolte over & arbeide i virksomheten.

Tabell 31 Andel toppledere som mener utsagnene i tabellen stemmer godt eller sveert godt for

situasjonen i virksomheten som de leder

e e | Selskapstype184 l
Daglige lederes interne oppslutning --- Tota p8s

Virksomhetens ledere slutter opp om daglig
leders beslutninger selv om de ikke er enige

Medlemmer av virksomhetens toppleder-
gruppe har hvert sitt klart avgrensede
ansvarsomrader

De fleste ledere fokuserer for mye pa sitt
eget ansvarsomrade, og for lite pa virksom-
heten som helhet

Ledere prgver noen ganger a pavirke styrets
medlemmer pa egenhand

Det hender at ansatte tar opp igjen beslutnin-
ger som deres egen leder har tatt med ledere
hayere opp i systemet

De fleste ansatte er stolte over a fortelle
andre at de arbeider i virksomheten

Bedriftens ansatte har respekt for at daglig
leder er den som til syvende og sist skal
bestemme

Noen ansatte bruker sin faglige makt til &
motsette seg omstillinger

87
93 94 94 94 48 .99
20 31 47 33 48 .28
00 00 6 2 48 41
13 13 41 23 48 .09
80 81 82 81 48 .99
100 100 82 94 48 .05
20 25 59 35 48 .04

84 MAR = markedsorientert selskap, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

85 Se fotnote 16
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oppslutning

Motkulturer

Figur 9 Ansattes oppslutning om daglig leder

Daglig leders interne

T~

Lojalitet

Suboptimalisering

Ansatte bruker faglig makt
til @ motsette seg endringer

Ansatte anker egen leders
beslutninger oppover

Ledere slutter ikke opp om
daglig leders beslutninger
nar de er uenige

Pa den annen side svarer en tredjedel at de fleste
ledere i virksomheten fokuserer for mye pa sitt
eget ansvarsomrade, og for lite pa virksomheten
som helhet. 35 prosent gir uttrykk for at noen
ansatte bruker sin faglige makt til 8 motsette seg
omstillinger.

En naermere analyse av svarene i tabell 31 viser at
daglig leders oppslutning kan beskrives langs tre
akser?s;

o Motkulturer
o Lojalitet til toppsjef
e Suboptimalisering

Resultatet er fremstilt i figur 9. Figuren inneholder,
i noe omskrevet form, de spgrsmalene i tabell 31

Lederne fokuserer mer
pa eget ansvarsomrade
enn pa helheten

Ansatte har respekt for at
daglig leder bestemmer

Ansatte er stolte over a
jobbe i virksomheten

Ledere slutte opp om daglig
leders beslutninger selv om
de er uenige

som definerer de tre aksene. En og samme variabel
kan innga i definisjonen av flere akser”.

7.7.1 Motkulturer

Motkulturer representerer verdier, normer og virke-
lighetsoppfatninger som strider mot virksomhetens
overordnete kultur. De har ofte basis i faglig makt
og yrkesmonopol. Yrkets utgvere ser gjerne pa eget
fag som avgjegrende for virksomhetens suksess, og
forventer a fa en fremtredende plass i ledelsens
prioriteringer. Det er liten vilje til & akseptere lederes
beslutninger dersom disse bryter med motkulture-
nes og fagets verdier og normer. Misngye med
ledelsens beslutninger kan fare til at beslutninger
ankes oppover i systemet, og at det vises liten
respekt for a «falge tjenestevei».

18 Faktoranalysen som dette resultatet bygger pa er dokumentert i appendiks 2.
%7 Det innebeerer i sa fall at en del av variasjonen i variabelen er relevant for én av aksene, mens en annen del av variasjonen er

relevant for en annen akse.
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Motkulturer fremstilles ofte som noe ensidig nega-
tivt som kun skaper motstand mot & innordne seg
ledelse. Det er imidlertid mer dekkende a si at
motkulturer er tvetydige. P4 den ene siden kan de
legge grunnlag for interne revirkonflikter som hin-
drer horisontalt samarbeid, og fungere som en
uformell base for motstand mot ledelsen. P& den
andre siden kan de gi kraftfull statte til organisa-
sjonens formal nar deres egne verdier og normer
tilsier det. Motkulturer kan ogsé forebygge grup-
petenking gjennom & utfordre intern selvgodhet.

Maten sykehusenes akuttberedskap lyktes med &
handterte terroranslaget 22. juli 2011 pa kan illus-
trere hvordan motkulturer kan spille en positiv rolle,
og veere en statte for ledelsen. Etter terroranslaget
mot regjeringskvartalet og Utgya valgte mange
helsearbeidere a avbryte sine ferier, og melde seg
uoppfordret pa sin arbeidsplass, uten ferst & for-
lange overtidsbetaling eller annen godtgjarelse.
Profesjonsstrid mellom ulike grupper, og skepsis
mot ledelsens rett til 8 bestemme, ble for en stund
lagt til side. Nar liv og helse er truet stiller man opp.
Dette er nar alt kommer til alt den mest sentrale
verdien i helsefagenes profesjonskultur.

Gjennomsnittsberegninger med utgangspunkt i
tabell 31 viser at 25 prosent av de daglige lederne
i undersgkelsen eksponeres for motkulturer i sine
selskaper. Disse lederne merker motkulturene farst
og fremst i form av at ansatte bruker sin faglige
makt til & motsette seg endringer.

Tabell 32 rapporterer en indeks som summerer hvor
mange av de tre utsagnene om motkulturer i tabell
31/figur g som de spurte slutter seg til**®. Resulta-
tet viser at om lag halvparten av lederne ikke
kjenner seg igjen i noen av pastandene om motkul-
turer, og dermed ikke merker noe til dette fenome-
net overhodet, bortsett fra kanskje i sjeldne tilfeller.

Tabell 32 Daglige lederes score pa indeks for
forekomst av motkulturer (N=47)

Score pa indeks for forekomst av
motkulturer Prosent

0 51
1 26
2 17
3 6
Totalt 100
Gjennomsnitt 0.9

Tabell 33 viser hvordan innslaget av motkulturer
varierer mellom ulike selskapstyper. Fenomenet er
mest vanlig i helseforetakene. Det er to og en halv
ganger mer vanlig at en sykehussjef ma forholde
seg til motkulturer i sitt arbeid, enn tilfellet er for
en daglig leder av et sektorselskap. Forskjellen
henger sannsynligvis sammen med at helsefore-
takene har et stort innslag av profesjonsbevisste
faggrupper. Korrelasjonen mellom selskapstype og
motkulturindeksen er 0.50%9.

Tabell 33 Motkulturer i ulike selskapstyper (N=47)

Selskapstype® Motkulturindeks

MAR 0.5
SEK 0.4
HF 1.4
Gjennomsnitt 0.79

p =.00*

188 Retningen pa det farste sparsmali tabell 31 ble snudd under denne beregningen.
89 Korrelasjonskoeffisienten er Eta, som er beregnet ved hjelp av variansanalyse. Eta varierer mellom o og 1.
190 MAR = markedsorientert selskap, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

1 Se fotnote 16
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7.7.2 Lojalitet til daglig leder

En gjennomsnittsberegning basert pa de tre utsag-
nene om lojalitet i tabell 31/figur g viser at hele 85
prosent opplever virksomhetens medarbeidere og
ansatte som lojale. Tabell 34 viser hvordan de dag-
lige lederne fordeler seg pa en indeks som maler
hvor mange av de tre utsagnene toppsjefene slut-
ter seg til. Indeksen er et uttrykk for lojalitetens
styrke, og den bekrefter den overveldende positive
oppfatningen daglige ledere har av lojaliteten. To
av tre toppsjefer kjenner seg igjen i alle de tre
utsagnene.

Tabell 34 Daglige lederes score pa indeks for
lojalitet til daglig leder (N=47)

Indeks for lojalitet til daglig leder

0 2
1 6
2 26
3 66
Totalt 100
Gjennomsnitt 2.6

Analysene i dette kapitlet kan tyde pa at en del
daglige ledere opplever et lojalitetsparadoks. De
merker sterk lojalitet fra ansatte, samtidig som de
star overfor motkulturer med starre lojalitet til sitt
fag enn til selskapet, og har lederkollegaer som
prioriterer eget ansvarsomrade pa bekostning av
helheten.

En forklaring pa paradokset er at mange toppledere
overvurderer lojaliteten. De kan veere farget av et
mer eller mindre bevisst behov for & fremstille sitt
eget lederskap og sin egen autoritet i et best mulig
lys. Toppsjefer eksponeres som alle andre for
mentale prosesser som setter dem i stand til &
tolke og bearbeide negative erfaringer slik at de kan

leve i harmoni med seg selv og andre. Kognitiv
ubalanse er slitsomt. Negative tilbakemeldinger og
illojal atferd har derfor en tendens til & bli bortfor-
klart, samtidig som positive tilbakemeldinger og
eksempler pa lojal atferd forstarres opp.

En annen forklaring pa lojalitetsparadokset er at
motkulturene er mest aktive pa det operative
nivaet, og derfor retter seg mer mot farstelinjele-
delsen og mellomledelsen enn mot toppsjefen.
Farstelinje- og mellomledelsen har ansvar for &
iverksette mange av de endringsprosessene som
motkulturene motsetter seg. Spenningen mellom
motkulturenes og selskapets verdier kommer
sterkest til uttrykk nar ferstelinje- og mellomledere
tar beslutninger som griper direkte inn i faggrup-
penes arbeid, eller ndr de méa be sine medarbeidere
om a praktisere systemer og rutiner som bryter
med faglige standarder. Farstelinje- og mellomle-
dere fungerer som en stgtpute som beskytter
daglig leder mot den mest artikulerte kritikken fra
motkulturene, vel og merke sé lenge virksomheten
som helhet fungerer rimelig greit.

Tabell 35 viser at helseforetakenes toppsjefer
opplever lojalitet noe sjeldnere enn toppsjefene
i de andre selskapstypene. Verken kognitive filtre
eller vennligsinnede farstelinje- og mellomledere
ser ut til & gi sykehussjefer fullgod beskyttelse mot
helseforetakenes motkulturer.

Tabell 35 Lojalitet til daglig leder i ulike
selskapstyper (N=47)

Selskapstype9? Motkulturindeks

MAR 2.7
SEK 2.8
HF 2.2
Gjennomsnitt 2.6

(p =.06)

92 MAR = markedsorientert selskap, SEK = sektorselskap, HF = helseforetak

93 Se fotnote 16
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Tidligere har jeg vist at helseforetakenes ansatte
er skeptiske til at daglig leder skal fa bestemme?o4.
De kan frykte at toppsjefen skal legge for stor vekt
pa administrative og gkonomiske hensyn pa bekost-
ning av det helsefaglige. For gvrig viser underlags-
materialet at helseforetakenes medarbeidere er
minst like stolte av arbeidsplassene sine som
medarbeidere i andre selskaper, og gjerne forteller
om det til andre.

Forskjellen i ansattes lojalitet mellom selskapstyper
er en forskjell rundt et hagyt gjennomsnitt. Som
tidligere nevnt sier 85 prosent av alle toppsjefer at
de har lojale ansatte. Det tilsvarende tallet for
helseforetakene er 74 prosent. Med andre ord: Den
store majoriteten av helseforetakenes daglige
ledere mener ogsa at de har lojale medarbeidere,
selv om de er noe faerre enn i andre selskaper.

7.7.3 Suboptimalisering

Suboptimalisering males med kun én indikator. De
daglige lederne i undersgkelsen ble bedt om a ta
stilling til felgende pastand:

«De fleste ledere fokuserer for mye pa sitt eget
ansvarsomrade, og for lite pa virksomheten
som helhet»

Som vist i tabell 31 svarer 33 prosent at pastanden
stemmer godt eller sveert godt for virksomheten

de er leder for. Prosentandelen varierer fra 20 pro-
sent i de markedsorienterte selskapene, til 47
prosent i helseforetakene. Forskjellen er imidlertid
ikke statistisk signifikant.

Selv om forskjellen ikke er statistisk signifikant er
den sdpass stor at det er fristende a spekulere om
mulige arsaker. Nar suboptimalisering er minst
vanlig i markedsorienterte selskapene kan det
skyldes at markedet disiplinerer ledere til & priori-
tere selskapets mal. Konkurransen vil straffe sel-
skaper som lar ledere prioritere sine egne
resultatenheter, og dette vil i siste instans ogsa
ramme de lederne som suboptimaliserer.

Den lille forskjellen mellom selskapstyper kan
imidlertid tyde pa at suboptimalisering ogsa har
positive konsekvenser, blant annet ved a veere
uttrykk for en offensiv og kreativ holdning blant
underordnete ledere. Suboptimalisering kan ogsa
skyldes at daglige ledere er utydelige i sine resul-
tatkrav og sin oppfalging, mer enn at underordnete
ledere er eksponenenter for «moral hazard».

7.8 Konsekvenser for daglig leders
handlingsrom

Tabell 36 viser at bdde motkulturer, lojalitet og
suboptimalisering pavirker daglige lederes hand-
lingsrom?es. Motkulturer og suboptimalisering
begrenser handlingsrommet, mens lojalitet utvider

Tabell 36 Effekter av intern oppslutning pa daglig leders handlingsrom

Kilde til intern oppslutning Forutsigbarhet Endringsmotstand N
57 68

Motkultur (b= 1§2R12: 05)
L . .13
Lojalitet til toppleder (p=.37 R2=.02)
Suboptimaliserin 20
P g (p=.18 R2=.04)

(p=.00 R2=.32) (p=.00 R2=.46) 46
-04 -34

(p=.77 R2=.00) (p=.02 R2=.12) 46
37 33

(p=.01 R2=.13) (p=.02 R2=.11) 47

194 Se tabell 31

95 Effektene i tabellen er standardiserte regresjonskoeffisienter. Se fotnote 34.
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det. Effektene varierer imidlertid i starrelse og
statistisk robusthet. Motkulturene betyr mest.

Motkulturer

e Motkulturer skaper motstand mot forandring. De
fungerer, naermest per definisjon, som «points
of resistance» mot omstillinger. Effekten er sterk
og klart statistisk signifikant.

e Motkulturer forsterker konsensuspresset. De
representerer verdier og normer som kan legiti-
mere at ansatte motsetter seg beslutninger de
er uenige i. Konsensuslasninger er ngdvendig for
at sterke faggrupper skal vise vilje til & stgtte
opp om daglig leder. Effekten er sterk og statis-
tisk signifikant.

o Motkulturer reduserer daglig leders forutsigbar-
het. Subkulturer lever delvis etter sine egne
verdier og normer, og kan gjgre ansattes reak-
sjoner vanskelige a forutsi. Effekten er imidlertid
liten, og ikke statistisk signifikant.

e Motkulturer er ofte neert knyttet til fag- og
yrkesgrupper som er organisert i egne fagfore-
ninger. Det betyr at effekten av motkultur pa
konsensuspress og endringsmotstand kan veere
spurigs, og uttrykke tillitsvalgtes organiserte
bruk av motmakt, mer enn motkulturers verdier
og normer. For & undersgke denne muligheten
ble effektene av motkulturer kontrollert for til-
litsvalgtes motmakt. Dette farte ikke til nevne-
verdige endringer i resultatene. Motkulturer ser
ut til & leve sitt liv uavhengig av fagforeninger og
tillitsvalgte.

Lojalitet

o Lojale medarbeidere er mer forutsigbare, og har
stegrre sannsynlighet for & slutte opp om daglig
leders beslutninger, ogsa nar de er uenig med
vedkommende. Effekten er imidlertid svak, og
ikke statistisk signifikant.

o Lojalitet hevdes ofte & gke konsensuspresset.
Grunnen er at lojalitet fungerer som et sosialt
byttemiddel. Daglig leder kan veere villig til &
strekke seg langt for & skape samlende lgsninger,

dersom de ansatte «betaler» for dette med lojal
og forutsigbar atferd. Ansatte kan pé sin side
veere villige til 8 opptre lojalt og disiplinert, der-
som daglig leder gir dem starre innflytelse pa
sine beslutninger enn vedkommende ellers ville
gjort. En slik effekt kan imidlertid ikke spores i
tabell 36.

Lojale ansatte yter mindre motstand mot end-
ring. Effekten er sterk, og statistisk signifikant.
Lojalitet representerer sosial kapital for selska-
pet, og gir daglig leder noe & «gé pa» i forhold til
de ansatte. Lojale ansatte er mer villige til & gi
toppsjefens endringsplaner enn sjanse, ogsa nar
de i utgangspunktet er skeptiske.

Suboptimalisering

e Suboptimalisering reduserer daglig leders forut-

sigbarhet. Ledere har tilgang pa unik informasjon
om sine egne ansvarsenheter, og kan se seg tjent
med a holde deler av denne informasjonen mest
mulig for seg selv, for senere & kunne bruke den
strategisk til & fremme sin egen enhets interes-
ser. Slik strategisk atferd kan veere vanskelig a
forutsi for toppledelsen siden informasjonen
i utgangspunktet ikke er kjent for andre enn
lederen som suboptimaliserer. Effekten er imid-
lertid svak, og ikke statistisk signifikant.
Suboptimalisering gker konsensuspresset.
Ledere som primaert optimaliserer eget ansvars-
omrade vil veere mest opptatt av a fa sine egne
gnsker ivaretatt, og vili det lengste motarbeide
lesninger som de ikke er tjent med selv. Toppsje-
fen mer eller mindre tvinges til & kompromisse
for a fa slike ledere med pa laget. Effekten er
sterk, og statistisk signifikant.
Suboptimalisering gker endringsmotstanden.
Daglig leders forslag til endringer vil ofte veere
motivert av selskapets overordnete mal. Forslag
som begrunnes med hensynet til helheten kan
ga pa tvers av lokale enheters vekst- og utvi-
klingsplaner, og provosere frem motstand fra
ledere som er mest opptatt av egne ansvarsom-
rader. Effekten er sterk, og statistisk signifikant.



7.9 Oppsummering og konklusjon

Dette kapitlet har belyst daglige lederes oppslut-
ning blant virksomhetenes medarbeidere, og
betydningen denne har for toppsjefenes handlings-
rom. Daglig leder er i det lange lgp avhengig av & ha
selskapets medarbeidere med seg og ikke mot seg.
Medarbeidernes agendaer for karriere og faglige
utvikling ma kunne forenes med selskapets mal, og
daglig leders ambisjoner for selskapet

Daglig leders neermeste medarbeidere preges av
spenningen mellom de enkelte medlemmenes
individuelle ambisjoner om en toppstilling, og den
gjensidige avhengigheten av hverandres kompe-
tanse. Daglig leder er pa sin side avhengig av et
minimum av lojalitet fra toppledergruppens med-
lemmer. Dette betyr ikke nadvendigvis at alle méa
veere enige med vedkommende, men at hver enkelt
avstar fra a operere med skjulte agendaer og tak-
tisk bruk av egen kompetanse.

Daglig leder er avhengig av a delegere myndighet
til sine medarbeidere. Dette er dels ngdvendig for
a unnga a bli overbelastet, og dels for & utnytte
medarbeidernes kompetanse og initiativ. Delegering
apner imidlertid for at medarbeiderne skal subopti-
malisere, dvs. maksimere resultatene i egen
ansvarsenhet pa bekostning av selskapets mal. Det
kan forebygges ved & méle medarbeiderne pa
overordnete mal, i tillegg til mal for deres egne
ansvarsomrader.

Daglig leders interne oppslutning er avhengig av
styrets respekt og stgtte. Dersom styret aksepte-
rer at ledere far pavirke styrets medlemmer pa
egenhand vil daglig leders autoritet forvitre. Det
samme vil skje dersom styret apner for at selska-
pets ansatte kan anke toppleders beslutninger inn
for styret.
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Ansatte som identifiserer seg med selskapets
formal, og er stolte av a arbeide for virksomheten,
er ofte villige til a ta et ekstra tak for bedriften nar
ekstraordineere omstendigheter krever det. En slik
vilje gir selskapet en form for sosial kapital som kan
gjore medarbeiderne villige til & ga pa akkord med
egne interesser av hensyn til selskapets beste. Slik
sosial kapital gir daglig leder muligheter til & gjen-
nomfgre endringer som de ansatte i utgangspunk-
tet er skeptiske til. Motkulturer star derimot ofte
i opposisjon til selskapet, og kan veere en base for
utvikling av motstand mot daglig leders endrings-
planer. Motkulturer er ofte knyttet til fag- og
yrkesgrupper som representerer unik kompetanse.

Den empiriske analysen viste at daglig leders
interne oppslutning seerlig handler om tre temaer:
Motkulturer, lojalitet, og suboptimalisering.

Motkulturer betyr at grupper av ansatte kan bruke
sin faglige makt til & motsette seg endringer, og
veere tilbgyelige til & anke sine neermeste lederes
beslutninger oppover i systemet. En gjennomsnitts-
beregning viser at 25 prosent av de daglige lederne
eksponeres for slike motkulturer. Fenomenet er
mest utbredt i helseforetakene, der helsefaglige
grupper utgjar sterke kulturelle enheter.

Lojalitet til daglig leder dreier seg blant annet om
a etterleve lederens beslutninger, ogsé nar man er
uenig i dem. 85 prosent opplever at de har lojale
medarbeidere, samtidig som helseforetakenes
toppledere har mindre lojale medarbeidere enn
toppledere i andre selskaper. Forskjellen henger
sammen med at ansatte i helseforetakene er min-
dre villige til & akseptere at daglig leder utaver
selvstendig beslutningsmyndighet. Dette kan
skyldes at de er skeptiske til om vedkommende
ivaretar helsefaglige hensyn godt nok.
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Suboptimalisering innebaerer & maksimere malopp-
ndelsen i egen resultatenhet pa bekostning av
selskapets overordnete mal. 33 prosent av de
daglige lederne opplever at dette forekommer i
egen organisasjon.

Motkulturene virker innsnevrende pa daglige lede-
res handlingsrom. De bidrar til & gke konsensuspres-
set og endringsmotstanden, og i s& mate lever de
sitt eget liv uavhengig av fagforeninger og tillits-
valgte. Motkulturene bidrar ogsé til redusert forut-
sigbarhet, men denne effekten er ikke statistisk
signifikant.

Lojalitet gjer medarbeidernes reaksjoner pa daglig
leders beslutninger lettere a forutsi. Sammenhen-
gen er imidlertid svak, og ikke statistisk signifikant.
Lojalitet har heller ingen effekt pa konsensuspress.
Til gjengjeld yter lojale medarbeidere mindre
endringsmotstand, og denne effekten er bade sterk
og statistisk signifikant.

Suboptimalisering gker konsensuspresset. Ledere
som suboptimaliserer vil ikke uten videre ga med
pa lgsninger som de ikke er tjent med selv. Det gker
presset pa daglig leder til & finne lgsninger alle kan
ga med pa. Suboptimalisering gker ogsa endrings-
motstanden. De fleste av daglig leders endrings-
forslag er motivert av hensynet til helheten, og kan
utlese motstand dersom de gér pa tvers av interes-
sene til ledere for underliggende enheter



APPENDIKS 1:
OM SPURREUNDERS@KELSEN

Dette appendikset beskriver spgrreundersgkelsen blant konsernsjefer og administrerende direktarer
i statlig eide selskaper og lokale helseforetak. Undersgkelsen ble gjennomfart i november 2014, etter
a ha blitt initiert og tilrettelagt av Arbeidsgiverforeningen Spekter. Forfatteren av denne rapporten
har veert faglig ansvarlig, og statt for gjennomfaringen av prosjektet.

Forarbeider

Sperreundersgkelsen bygger pa to forprosjekter. Seks konsernsjefer/administrerende direktarer
i statlige selskaper, og seks toppledere i helseforetak, ble intervjuet. Dette bidro til & spisse og
relevanssjekke undersgkelsens sparsmalsstillinger. Intervjuundersgkelsene er rapportert
Colbjgrnsen (2013, 2014).

Omfang

Undersgkelsen omfatter daglige ledere i alle statlig eide selskaper og foretak som er listet i regjerin-
gens eierskapsmelding*®, og daglige ledere i alle lokale sykehus som er organisert som helseforetak.
Regionale helseforetak er ikke inkludert siden disse ikke selv produserer helsetjenester. Andre kultur-
institusjoner enn de som er listet i regjeringens eierskapsmelding ble ikke inkludert av hensyn til
undersgkelsens omfang.

Undersgkelsens populasjon

Undersgkelsens populasjon, dvs. alle daglige ledere som undersgkelsen gnsker a gi et bilde av, repre-
senterer fglgende typer virksomheter.

Selskapskategori

Kategori 1: Virksomheter med forretningsmessige mal 7

Kategori 2: Virksomheter med forretningsmessige mal og nasjonal forankring av hovedkontor 8

Kategori 3: Virksomheter med forretningsmessige mal og andre spesifikt definerte mal 10

Kategori 4: Virksomheter med sektorpolitiske mal 25

Lokale helseforetak 20

Total populasjon 70
Personvern

Elektronisk sparreskjema (Questback) ble sendt til daglig leder/konsernsjef/administrerende direktar
i samtlige selskaper og helseforetak. En av respondentene kunne ikke besvare skjemaet da han ikke
snakket norsk. Siden det bare dreide seg om én person ble det besluttet & ikke oversette skjemaet.

Undersgkelsen reiser spesielle utfordringer nar det gjelder respondentenes personvern. Med sdpass

fa selskaper som undersgkelsen omfatter er det begrenset hvor mange kjennetegn ved selskapene
som kunne kartlegges, uten at det ville blitt mulig & navngi selskapet, og dermed toppsjefen. Dette har
lagt stramme faringer pa hvilke sparsmal som kunne stilles, og faglige interessante temaer knyttet

til de enkelte selskapenes seerpreg har mattet vike for hensynet til de intervjuedes personvern.

196 Meld. St. 27 (2013-2014) s. 55-56.
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Undersgkelsens design og sparreskjema ble rutinemessig meldt til Personvernombudet for forskning,
og godkjent i henhold til gjeldende regelverk. Respondentene ble eksplisitt gjort oppmerksom pa at
deltakelse var frivillig, og at de stod fritt til & la veere & svare.

Svarprosent og representativitet

Etter to purringer hadde 48 personer besvart skjemaet. Det innebaerer en svarprosent pa 68.6
prosent. Svarprosenten sier imidlertid ikke nadvendigvis noe om dataenes representativitet. Represen-
tativiteten avgjegres av om frafallet av selskapstyper er skjevt, sammenlignet med sammensetningen

i populasjonen. Tabellen under sammenligner sammensetningen av ulike selskapskategorier i utvalget,
med tilsvarende i populasjonen.

Selskapskategori Utvalg

Kategori 1 4 8% 10% 57%
Kategori 2 2 4% 8 11% 36%
Kategori 3 9 19% 10 14% 90%
Kategori 4 16 34% 25 36% 64%
Lokale helseforetak 17 35% 20 29% 85%
Total populasjon 48 100% 70 100% 69%

Utvalget har en viss overrepresentasjon av helseforetak og kategori 3-selskaper, og en under-
representasjon av forretningsorienterte selskaper med krav om hovedkontor i Norge, dvs. av kategori
2-selskaper. Antallet kategori 1- og kategori 2-selskaper er lavt. | rapportens analyser vil disse
selskapene, som er de mest ensidig forretningsorienterte blant statens selskaper, som oftest bli
slatt sammen med kategori 3-selskapene under betegnelsen «markedsorienterte selskaper».

Tabellen under viser fordelingen av Kategori 1- til kategori 4-selskapenes fordeling etter antallet
ansatte i utvalg og populasjon. Helseforetakene er ikke inkludert.

Antall ansatte Utvalg Populasjon

Under 100 13 43% 21 42%
100 - 1000 9 30% 11 22%
1001 - 3000 2 7% 5 10%
3001 - 10000 2 6% 5 10%
Over 10 000 4 14% 8 16%
Total 30 100% 50 100%

Starrelsesfordelingen er rimelig sammenfallende i utvalg og populasjon, med en viss overrepresen-
tasjon av selskaper med 100 - 1000 ansatte i utvalget.

Helseforetakene er som nevnt ikke inkludert i tabellen over. 76% av helseforetakene i utvalget har
mellom 3000 0g 10 000 ansatte. Helseforetakene i utvalget har dermed jevnt over flere ansatte, enn
de fleste andre selskapene i utvalget, selv om de andre selskapene er tyngre representert i gruppen
med flere enn 10 0oo ansatte. Siden det er en svak overrepresentasjon av helseforetak i utvalget far
de store selskapene ekstra tyngde i analyser som ikke kontrollerer for selskapstype.



Om statistisk signifikanstesting

Statistisk signifikanstesting gjennomfares for & ansla hvor stor usikkerhet som er forbundet med

a slutte at observasjoner som er basert pa et utvalg respondenter, er gyldige for hele den populasjo-
nen som utvalget er trukket fra. De vanligste statistiske testene forutsetter at utvalget er represen-
tativt for populasjonen.

| denne undersgkelsen er det fa respondenter. Analysene gjennomfares stort sett pa et sted mellom
45 og 48 respondenter, og i noen tilfeller er antallet enda mindre. Sma utvalg skaper i seg selv statis-
tisk usikkerhet. Sammenhenger som fremstar som ikke signifikante nar utvalget bestar av 45 respon-
denter, kan veere klart signifikante dersom utvalget er pa over 100. En rutinemessig anvendelse av
statistiske signifikanstester kan dermed fgre til at mange substansielt interessante sammenhenger
forkastes, primeert fordi utvalget er lite. Dette er ikke et argument mot a bruke statistiske signifikans-
tester p& sma utvalg, men et argument for & anvende dem med skjgnnsomhet.

Dersom den observerte sammenhengen i et lite utvalg er av en viss starrelse, men ikke stor nok til

a veere statistisk signifikant, bar den, dersom den kan underbygges teoretisk og substansielt, utsettes
for ytterligere testing far den forkastes endelig. En sammenheng som ikke er statistisk signifikant
forskjellig fra nulli et lite utvalg, bar med andre ord ikke forkastes en gang for alle kun pa bakgrunn

av én test, dersom den er godt forankret i teori, eller den har stgtte i annen forskning.

For gvrig kan det legges til at statistisk signifikanstesting pa store utvalg stater pa tilsvarende
utfordringer, men med motsatt fortegn. Dersom et utvalg bestar av mange hundre respondenter,

for ikke a si av flere tusen, vil selv svaert sma forskjeller fremsta som statistisk signifikante. En rutine-
messig anvendelse av statistiske signifikanstester kan i slike tilfeller fare til at substansielt menings-
lase resultater, eller rene statistiske artefakter, tillegges vekt.

| denne rapporten vil statistiske signifikanstester bli systematisk rapportert, men ikke tillagt avgje-
rende betydning, nar resultatene skal tolkes. Bade substansielt skjgnn og statistisk teori vil bli lagt
til grunn nar testene skal vurderes.
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APPENDIKS 2:
DOKUMENTASJON AV FAKTORANALYSENE
| KAPITTEL 3 TIL KAPITTEL 6

Kapittel 3 Det offentlige rom

Faktoranalyse gjer det mulig a finne ut om observerte sammenhenger mellom variable reflekterer

én eller flere felles underliggende dimensjoner. Faktoranalysen tar vanligvis utgangspunkt i korrelasjo-
nene mellom observerte variable, og forsgker a «forklare» disse med en eller flere bakenforliggende
og uobserverte dimensjoner. Metoden er en datareduksjonsteknikk som gjer det mulig & skape et mer
oversiktlig og strukturert bilde av komplekse samvariasjonsmegnstre.

Faktoranalyse ma forankres substansielt. Funnene ma veere intuitivt meningsfulle, og gi faglig mening.
Metoden bygger pa kompliserte algoritmer som er lett tilgjengelige ved hjelp av brukervennlige data-
program. Dersom ikke analysene forankres i faglig skjgnn risikerer man at resultatene preges av
«garbage in, garbage out».

En faktoranalyse av de ti spgrsmalene i tabell 5, etter at sosiale medier var tatt ut, viste én domine-
rende faktor. Denne fanger opp 48.4 prosent av variasjonen i de opprinnelige ti variablene. Tabellen
under viser faktorladninger, dvs. korrelasjonen mellom faktoren og de opprinnelige variablene, etter
at faktorene er roterte. Rotasjon gjennomfares for a legge faktoraksene narmere de observerte
variabelklyngene, slik at det er lettere & tolke faktorene substansielt. Korrelasjonskoeffisientene er
Pearson’s r som varierer mellom -1 og +1.

Opprinnelige variable Roterte faktorladninger

Selskap gjenstand for debatt i Storting .780
Stortingsrepresentanter forsgker a pavirke direkte .643
Stortingets behandlingsrutiner forsinker .390
Stortinget palegger statsrad a instruere selskapet 732
Planer og beslutninger mgtes av demonstrasjoner og aksjoner 773
Kritiske presseoppslag pavirker dagsorden .748
Kommunepolitikere forsgker & pavirke direkte .830
Kommunale organers behandlingsrutiner forsinker .596
Ledende tillitsvalgte forsgker & involvere politikere 419
Styrets beslutninger er sensitive for medieoppslag .508

Kapittel 4 Statens selskapsstyring

En faktoranalyse av alle de ti spgrsmalene om statlig selskapsstyring (se tabell 13, 16 og 19) trakk ut
tre faktorer med eigenvalue >1. En faktors eigenvalue er et uttrykk for hvor mye variasjonen i de opp-
rinnelige variable som faktoren fanger opp. Verdien 1 betyr at faktoren fanger opp variasjon tilsvarende
variasjonen i én av de opprinnelige variablene. Til sammen representerer de tre faktorene som ble
trukket ut 58.9 prosent av variasjonen i de opprinnelige variablene. Den roterte faktorlasningen

med tilhgrende ladninger er vist i tabellen under.



Som det fremgar av teksten gis de tre faktorene fglgende substansielle fortolkning:

o Allmenne prinsipper for god selskapsledelse
o Fkonomisk oppfalging og kontroll
o Uformell selskapsstyring

Faktorladningenes starrelse er utgangspunktet for a avgjere hvilke variabler som er viktige for de ulike
faktorene. De ladningene som er starst vil som oftest gi navn til de ulike faktorene, og disse er under-
streket i tabellen under. En og samme variabel kan lade pa flere faktorer, men for a forenkle tolkningen
er det vanlig a inkludere variabelen i den dimensjonen hvor den lader hgyest, og gir mest intuitiv og
faglig mening. Noen ganger kan det imidlertid veere aktuelt & inkludere variabelen i flere faktorer.

En tommelfingerregel er at en variabel ma lade med minimum +/- .20 for 8 bli regnet for & vaere en del

av faktoren. En slik regel ma imidlertid ikke praktiseres uten a anvende faglig skjgnn. Dersom variabe-
len samtidig lader langt sterkere pa en annen faktor kan det tale for a inkludere variabelen pa denne.

Roterende faktorladninger

Opprinnelige variable Selskaps- @konomisk | Uformell
ledelse kontroll styring

Staten har tydelige mal med eierskapet .55 17 -15
Regjeringsskifter medferer endringer i eierutavelsen -.49 .02 .15
Departementet falger opp gkonomiske resultater .02 .65 .16
Statens generalforsamlingsvedtak pavirker drift -47 45 .19
Samfunnsansvar forenlig med gkonomiske mal .78 -.03 .40
Departementer bruker kontaktmgater til & gi signaler -.05 12 .53
Staten viser respekt for styrets ansvar .66 .07 .01
Departementets saksbehandling forsinker planer -.38 -.06 .36
Noen av departementets styringsmal pavirker drift -.60 -01 .30
Staten legger stor vekt pa a falge opp internkontroll 12 71 -.07

Kapittel 5 Styret

Faktoranalysen av de elleve variablene i tabell 22 viste fire faktorer med eigenvalue > 1. Det er vanlig
a bruke dette kriteriet som en tommelfingerregel for hvor mange faktorer som trengs for & gi en rime-
lig god representasjon av samvariasjonen mellom de aktuelle variablene. Det er imidlertid to tilleggs-
kriterier. For det farste bar samtlige faktorer kunne gis en meningsfull substansiell tolkning etter
rotasjon. For det andre bar det veere en betydelig reduksjon i eigenvalue mellom faktorene.

| dette tilfellet var det kun mulig a gi en meningsfull fortolkning av tre av de fire faktorene. Viktigere
var det imidlertid at farstefaktor var langt kraftigere enn de gvrige tre. Fgrstefaktor hadde en eigen-
value pa 3.6, mens de tre gvrige & mellom 1.5 og 1. En sékalt «scree test» viste at eigenvalue sank
jevnt etter at farstefaktor hadde «gjort sitt». Nar samtlige av de elleve variablene i tillegg lader sterkt
pa farstefaktor, ble det konkludert med at det var rimelig & behandle samarbeidet mellom styret og
daglig leder som et endimensjonalt fenomen.

Faktorladningene fremgar av tabellen pa neste side.
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Opprinnelige variable Roterte faktorladninger

Styrets strategi har klare prioriteringer .48
Styrets beslutninger gir daglig leder forutsigbare rammer .55
Styret og daglig leder har felles forstdelse av ansvarsdelingen .62
Styret gir daglig leder handlingsrom til & lede daglig drift .60
Styret stiller seg bak daglig leders beslutninger .34
Styret gir daglig leder ungdig mange mal & rapportere pa -.64
Styret legger stor vekt pa internkontroll og etterlevelse 41
Styret har fastsatt et tydelig niva for akseptabel operativ risiko 41
Styrets beslutninger er sensitive for medieoppslag -37
Styrets kompetanse er godt tilpasset selskapets formal og virksomhet .51
Styret lar seg involvere i omkamper om daglig leders beslutninger -.62

Kapittel 6 Tillitsvalgte og partssamarbeid

Faktoranalysen av de 14 variablene i tabell 25 resulterte i fire faktorer med eigenvalue > 1. Eigenvalue
sank imidlertid raskt etter at de to ferste faktorene hadde forklart sin del av variasjonen. Samtlige
variable lader p& minst en av de to faktorene, samtidig som faktorene lar seg tolke substansielt som
uttrykk for tillitsvalgtes samarbeidsrolle og motmaktrolle. Denne todelingen er ogséa godt innarbeidet
i faglitteraturen. Det ble derfor besluttet & basere analysen péa tofaktorlasningen.

De to faktorene har en samlet eigenvalue pa 7.5, noe som innebaerer at de representerer 53.7 prosent
av variasjonen i de opprinnelige variablene. Faktorladningene, dvs. de opprinnelige variablenes korre-
lasjon med faktorene, gér frem av tabellen under. Ladninger som er hgye nok til at den opprinnelige
variabelen hgrer til den aktuelle faktoren, og som det er substansielt meningsfullt & inkludere, er
streket under. Faktorene er roterte.

Roterende faktorladninger
Opprinnelige variable ;
.81

Tillitsvalgte gir konstruktive innspill og tilbakemeldinger -.08
Tillitsvalgte er gode ambassadgrer for bedriften utad .80 -13
Tillitsvalgte bidrar til oppslutning om daglig leders beslutninger .90 -.04
Toppleder og tillitsvalgte har sammenfallende syn pa utfordringene .84 -15
Tillitsvalgte involveres tidlig i toppleders beslutninger 25 .35
Tillitsvalgte har god kontakt med egne medlemmer .38 .03
Tillitsvalgte tar opp saker internt far de gar til pressen .37 -.54
Tillitsvalgte er mer opptatt av prosessregler enn lasninger -.52 .58
Tillitsvalgte forsgker a fa politikere til & involvere seg i beslutninger -11 .79
Det hender at tillitsvalgte tar leders beslutninger opp med styret -33 31
Beslutninger uteblir dersom leder og tillitsvalgte ikke blir enige -.02 .60
Tillitsvalgte avviser at leder bestemmer nar partene ikke blir enige 0.3 .67
Partssamarbeidet handler om & administrere lover og avtaler -.40 48
Tillitsvalgte har mer uformell makt enn deres ansvar tilsier -19 .58



Flere av variablene lader hgyt pa begge faktorene, og inkluderes i begge, som oftest med motsatt
fortegn, i de tilfellene hvor dette er substansielt meningsfullt. Det betyr i sa fall at én del av variasjonen
i den opprinnelige variabelen er relevant for tillitsvalgtes samarbeidsrolle, mens en annen del av
variasjonen er relevant for motmaktrollen.

Kapittel 7 Topplederes interne oppslutning

Faktoranalysen av de ni variablene i tabell 31 trakk ut tre faktorer med eigenvalue > 1. Summen av

disse tre eigenvalueene er 5.81, og det betyr at de tre faktorene fanger opp 64.5 prosent av variasjonen
i de opprinnelige variablene. Etter & ha blitt rotert plasserte de tre faktorene seg i variabelklynger som
kunne gis et meningsfylt navn og en meningsfylt tolkning. De roterte faktorladningene er gjengitt

i figuren under. De ladningene som forer til at en variabel regnes med i faktoren er markert med under-
strekning. Tre variable har ladninger som er store nok til & bli inkludert, men er utelatt i den videre disku-
sjonen av fglgende grunner. «Ansatte som varsler» og «ledere som pavirker styret» har henholdsvis kun
1 0g 2 observasjoner som svarer at utsagnet stemmer. Variabelen «Toppledergruppen har avgrensede
ansvarsomrader» er utlukket fordi den er vanskelig & begrunne substansielt som et uttrykk for lojalitet.

Roterende faktorladninger

el e
Motkultur Lojalitet Suboptimalisering
ﬁ

Ledere statter toppsjefs beslutninger ved uenighet -.33 -19
Toppledergruppen har avgrensede ansvarsomrader -14 .33 -.04
De fleste ledere fokuserer kun sitt ansvarsomrade .16 -.05 .50
Ledere praver & pavirke styret pa egenhand .20 -.06 .90
Ansatte anker egen leders beslutninger oppover .89 -12 .15
Ansatte har respekt for at toppleder bestemmer -.02 .90 -14
Ansatte er stolte over a jobbe i bedriften .10 .68 13
Noen bruker faglig makt til & motsette seg endringer 65 -12 .19
Ansatte varsler om daglig leder til styret .52 -.06 .38
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