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Sammendrag

Risikostyring i offentlig sektor, og saerlig i statlige virksomheter, har blitt tydeligere til stede
de senere arene. | denne masteroppgaven i styring og ledelse har det veert gjort en vurdering
av risikostyringens plass, og serlig hvilken funksjon og formal den har. Det har i oppgaven
blitt argumentert for at risikostyring og risikovurderinger med fordel kan ha en bredere
tilnerming i virksomheter enn den har i dag. Det er en observasjon at risiko blir vurdert og
rapportert i sterst grad i forbindelse med oppfalging av overordnede krav, og en overordnet
myndighets behov for " bli beroliget”. I oppgaven lanseres det en alternativ tiln@erming der
det kan legges opp til at risiko og utfordringer i starre grad kan knyttes til den interne
organisasjonsutviklingen og utforming av strategier. Andre former for risikovurderinger ber
med fordel kunne gjeres enn a f eks vurdere en spesiell styringsindikator som skal inn i en
rapport til overordnet departement. Dette kan bidra til & utvikle virksomhetens kultur,

etterlevelse, holdninger, uformelle normer — og sgke gode strategier.

Abstract

Risk management in the public sector, understood here as state institutions, has become
increasingly popular the last few years. This master thesis has sought to assess the role of
public sector risk management, more particularly its function and purpose. In the paper it is
argued that risk management and risk assessment could or should have a more broad approach
than it has today. It is an observation that risk and uncertainty is evaluated and reported
mainly with regards to goals and indicators set by its above governing body (often ministries
or departments), and to “calm” these bodies or politicians. This thesis has proposed an
alternative approach where risk and uncertainty more can be linked to the development of the
organisation and the management of strategies, i.e. making for instance risk management a
part of culture- and strategy — formation. This can help improve the culture, compliance,

attitudes and collective actions of the organisation, as well as create sound strategies.

Hggskolen i Oslo og Akershus, Fakultet for samfunnsfag
Oslo 2012



Forord

Etter endt statsvitenskapsstudie pa Blindern i 2005, har risikostyring veert en av mine
hovedbeskjeftigelser i flere forskjellige offentlige virksomheter. NAV og Jernbaneverket har
naturligvis veert to av disse. Det falt naturlig & bruke risikostyring i en eller annen variant i
denne masteroppgaven, og farst og fremst sa har jeg sekt etter noe som har manglet i bruken
av risikostyring. Rapportering blir ofte bare rapportering, og dette har ofte begrenset verdi
utover det & overholde frister og innrapporteringer. Jeg har vert hellig overbevist om at
bevissthet rundt risiko og utfordringer — og satt dette i system — bgr gi en annen merverdi for
store statlige virksomheter. Det jeg her har valgt a studere har jeg saledes ogsa delvis veert
med pa, men dette skaper mindre utfordringer egentlig. Casene i oppgaven er store

organisasjoner.

En stor takk farst og fremst til Age Johnsen og Harald Koht for overbearenhet med en treg
student, og for god og intensiv veiledning. Fra jeg startet dette (bra!) studiet og til neermest for
kommende sommer er over har jeg fatt tre barn, skiftet jobb to ganger, flyttet to ganger og
forhdpentligvis tatt min andre mastergrad. Jeg siterer min samboer: ”godt med alt som er

"’

gjort

Oslo, 30.04.12

Jonas Hedum
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1. Innledning

1.1.Bakgrunn og tema

De siste arene har risikostyring fatt en stadig starre plass i styringen og oppfglgingen av
statlige virksomheter. | gkende grad har etater, direktorater og andre virksomheter blitt bedt
om a rapportere risiko i sin virksomhetsrapportering og a kontinuerlig vurdere risiko.
Medarbeidere har blitt sendt pé kurs i “risikostyring i staten”, og "risiko-varmekart” dukker
stadig opp i strategiske planer, virksomhetsplaner, rapporter og beretninger. Risikostyring har

blitt trend i offentlig forvaltning, og seerlig i staten.

Risikostyring er knyttet seerlig til den interne styring av virksomheter — virksomhetsstyringen
— 0g er i staten & se pa som et verktgy i mal- og resultatstyringen. | falge Direktoratet for
gkonomistyring (DF@) er det slik at ”"Mal- og resultatstyring innebeerer strategisk styring mot
virksomhetens langsiktige mal. En grunnleggende forutsetning for mal- og resultatstyring er
at virksomheten har overordnede mal som konkretiseres, slik at maloppnaelsen kan males og
vurderes ved kvantitative eller kvalitative metoder.” (DF@ 2006:6). Det ligger i dette at
statlige virksomheter setter seg mal, i hovedsak basert pa krav eller mal som er stilt til de
gjennom tildelinger og bevilgninger. Risikostyring er ment a vaere en del av dette. Statlige
virksomheter, her definert ferst og fremst som departementer og deres underliggende
virksomheter (etater, direktorater, tilsyn mv.), fglger i all hovedsak DF@s metode for mal- og
resultatstyring, herunder ogsa risikostyring. DF@ definerer videre risiko som Det at forhold
eller hendelser kan inntreffe og pavirke oppnaelse av malsettinger negativt. (DF@ 2005:7).
Risikoer i statlig virksomhetsstyring er altsa mulige hindre for maloppnaelse. Forhold som
kan inntreffe, innenfor egen kontroll eller utenfor, og som gjer at vi i mindre grad er i stand til
ana de mal vi har satt oss. Definisjoner av risiko i denne sammenhengen er vide og sier i
utgangspunktet lite om hva slags hindre eller hendelser det oftest er snakk om. Det er ogsa i
utgangspunktet sagt lite i metodikk og veiledere om hvilke gevinster eller effekter god
risikostyring kan ha for en virksomhet. Ja, risikostyring hjelper til med & vurdere fremtidig
maloppnaelse. Men hva betyr egentlig dette? Hva er det egentlige formalet med risikostyring
og det & gjere risikovurderinger? Ved siden av at statlige virksomheter apenbart skal
innarbeide risikovurderinger 1 sin rapportering ’oppover i systemet”, bar det ligge en
forventning til at dette skal ha verdi ogsa i den interne virksomhetsstyringen. DF@ ser

risikostyring og intern kontroll som ... en prosess integrert i mal- og resultatstyringen...”



(DF@ 2005:7) og risikostyring er a betrakte som et verktgy for a vurdere maloppnaelse
knyttet til virksomhetenes gkonomistyring. Bakgrunnen er fgrst og fremst Reglement for
gkonomistyring og Bestemmelser om gkonomistyring i staten (samlet kalt
gkonomiregelverket). @konomireglementets § 4 Generelle styringsprinsipper sier at ”Styring,
oppfalging, kontroll og forvaltning ma tilpasses virksomhetens egenart samt risiko og
vesentlighet” (FD 2003:10). Videre sier Bestemmelsenes § 2.4 Intern kontroll at ” For &
kunne utgve ngdvendig intern kontroll, skal virksomhetens ledelse etablere systemer, rutiner
og tiltak med fokus pa blant annet (...) identifisering av risikofaktorer som kan medvirke til at
virksomhetens mal ikke nas, og korrigerende tiltak som med rimelighet kan redusere
sannsynligheten for manglende méloppnéelse.” (FD 2003: 19-20). Mye av bakgrunnen for gkt
fokus pa risikostyring kommer altsa fra intern kontroll- arbeid, gjennom revisjon.

Risikostyring vil bli grundigere beskrevet i kapittel 3.

Denne oppgaven har som formal & vurdere hvordan risikostyring blir brukt i enkelte store
statlige virksomheter, og & undersgke hvordan risikostyring kan brukes for a gi en sterre
merverdi for virksomheten selv. Vi stiller noen innledende spgrsmal som belyser temaet: (1)
Hva er hensikten med risikostyring? Altsa, brukes risikovurderinger slik det ideelt framstilles
i @konomiregelverket, DF@s metodedokument og i andre styrende dokumenter fra sentrale
myndigheter? (2) Kommer risikostyring i konflikt” med andre styringsformer i staten? I
henhold til regelverket er det mal- og resultatstyring som er gjeldende styringsprinsipp, men
de facto er det vel ikke alltid slik? (3) Hva kan risikostyring brukes til utover & vare nettopp
en rapportering til overordnet myndighet? Kan dette faktisk gi et grunnlag for a utforme nye

strategier?

Dette er bare noen sparsmal som kan og ber stilles nar vi skal vurdere risikostyring som
verktgy og prinsipp i statlige virksomheter. Og disse spgrsmalene danner noe av kjernen for
oppgaven som na falger. Det er pa tide & utfordre risikostyring, kanskje ogsa utfordre DF@-
maten a drive risikostyring pa. Statlige organisasjoners kultur, stort press pa a utvikle og
formidle sart trengte tjenester og evig stramme bevilgninger er alle med pa a fa gkonomi- og
virksomhetsstyringsmedarbeidere “ned pé jorda” igjen etter et par dager pa risikostyringskurs.
For pa den ene siden er jo risikostyring enkle prinsipper: ledere og ngkkelpersoner skal
prioritere mellom oppgaver som ligger foran en. Dette har de alltid gjort og vil alltid komme
til a gjore. Forskjellene na er at dette skal gjeres pa en systematisk mate og det skal veere
dokumenterbart. Samtidig ber jo ogsa gode risikovurderinger fare til noen gevinster i den



dagligdagse interne styringen. Det er ganske uklart for undertegnede i hvilken grad dette er
tilfelle. Med risikostyring er det nemlig lett & havne i rapporteringsfella” — at en virksomhet
foretar risikovurderinger og rapporterer disse til overordnet myndighet rett og slett bare fordi
de er bedt om det.

1.2. Oppgavens problemstilling
Med bakgrunnen som er nevnt diskuteres altsa risiko som styringsverktay i (starre) statlige
virksomheter. Eksempler som vil bli trukket inn i oppgaven vil hovedsakelig veere Arbeids-
og velferdsetaten NAV og Jernbaneverket. Dette gjgres med et hap om & kunne gi en status
for hvor risikostyring star, og a finne en anbefalt eller i det minste hensiktsmessig mate a
utnytte risikostyring pa. Den rade traden i oppgaven vil vare (1) Risikostyring som
styringsverktgy, et instrument, for alle nivaer i virksomheten, vurdert pa linje med andre
dominerende styringsformer, og (2) en etterlysning av risikostyring som verktay for utvikling
av virksomheten som institusjon, altsd merverdien for den interne styringen. P4 sistnevnte vil

vi forsgke & se pa to alternative veier a ga.

Foelgende problemstilling er formulert:

Hvordan kan store offentlige virksomheter best utnytte risikostyring som
styringsprinsipp til & ivareta virksomhetsstyringen, samt for a sikre maloppnaelse ved

egenutvikling og kulturbygging?

Operasjonalisering

Det er flere interessante vinklinger vi kunne ha foretatt. Vi kunne i stor grad ha fokusert pa
omfanget av risikovurderinger og risikostyring eller sett neermere pa hva slags risikostyring
som faktisk gjennomfares i forskjellige typer virksomheter. Nar det gjelder sistnevnte, er det
nok grunn til & tro at risikostyring tradisjonelt (over de siste tidrene) har blitt brukt i offentlige
virksomheter mht beredskap, prosjektvirksomhet og i IKT - sammenheng.
Usikkerhetsanalyse, risiko- og sarbarhetsanalyse og tilsvarende har nok funnet sin vei inn i
offentlige virksomheter gjennom innleide konsulenter og systemleverandgrer. Dette gjelder

nok ogsa i organisasjoner som ikke ngdvendigvis har sikkerhet og IKT som kjerneoppgaver.



| denne oppgaven gjeres likevel en avgrensning til det formalet risikostyring har, herunder
hvordan dette best kan innrettes for & oppna god virksomhetsstyring og gjgre virksomheten i
bedre stand til & na sine mal. Videre vil oppgaven se til vaere a se til andre dominerende
styringsprinsipper i statlige virksomheter (f eks mal- og resultatstyring, sikkerhetsstyring, lov-
Iregelstyring mv.). A vurdere risikostyringens egnethet som styringsprinsipp vil vare

gjennomgaende.

Tildelingsbrevene Strategiutforming ‘
"Hva stilles det krav til?” i "Hva kan det brukes til?” |

1

Rapporteringer og interne
styringsdokumenter |:>

"Hva gjgres?”

Andre dominerende
styringsformer
"Hva pavirker?”

God, risikobasert
styring i statlige
virksomheter

Figur 1 Oppgavens tilneerming

Figur 1 (over) forsgker & vise oppgavens tilnerming. Det empiriske grunnlaget vil vare (1) de
styrende dokumenter fra departementer til underliggende virksomheter, i dette tilfellet
Tildelingsbrevene fra hhv Arbeidsdepartementet og Samferdselsdepartementet til NAV og
Jernbaneverket, og (2) den interne styringen ved rapporteringen pa risiko fra de to
virksomhetene. Videre forsgkes det a identifisere andre dominerende styringsprinsipper i de
to virksomhetene som pavirker virksomhetsstyringen og risikostyringen. Figuren illustrerer at
Andre dominerende styringsprinsipper kan pavirke bade de virksomhetsrapporteringer og
styringsdokumenter som er fgrende, og utfallet av risikostyring knyttet til virksomhetens
maloppnaelse. Til slutt kommer et mulig utfall, eller gevinst av risikostyring som
styringsverktay. Spersmaélet her er "Hva kan det brukes til?”, og hypotesen er at gode
risikovurderinger kan danne et grunnlag for utforming av strategier pa et virksomhetsniva.

Men for & kunne vurdere dette ma vi analysere hva som kjennetegner krav og oppfalging av



risikostyring for de to store virksomhetene. Kan det f eks veere tilfelle at strategisk ledelse
kunne veert tettere koblet til den formelle virksomhetsstyringen enn det tilfellet er mange
steder i dag? Rettere sagt, de formelle styringskravene burde legge tydeligere premisser og
grunnlag for den strategiske styringen — eller at sentral og viktig styringsinformasjon kan
legges til grunn for kulturell og strategisk organisasjonsutvikling? Og, kan risikostyring veere

et godt verktgy i sa mate?

I tillegg til & avgrense temaet noe vekk fra den mer “ingenier - relaterte” formen for risiko ved
a fokusere pa strategi- og virksomhetsstyring, vil oppgaven vere opptatt av a finne
virkemidler og mekanismer som kan skape risikostyring kjent blant medarbeidere og skape en
utbredt bruk. Er fokus i virksomhetene kvalitet gjennom “’korrekte” teoretiske metoder og
ekspertise eller i retning av kvantitet gjennom enklere anvendelse og forstaelse? Sistnevnte
altsa for & bidra til at s& mange som mulig tenker risiko, utfordringer og muligheter i den

daglige virksomhetsstyringen.

Det skal videre nevnes at vi gjar en antakelse i oppgaven om at risikostyring faktisk er tatt i
bruk i virksomhetene, gjennom kjennskap til de to er dette for s vidt tilfelle allerede. Det
gjenstar & konkludere hvordan utbredelsen er og hvilken nytte dette har fatt i organisasjonene.
Ved & identifisere "Hva gjeres?” og “Hva pavirker?” vil vi forhapentligvis kunne gi et

grunnlag for "Hva det kan brukes til?”.

Oppgavens gang

Jeg vil starte med a kort gjare rede for den forskningsmetoden som anvendes her far vi far en
naermere presentasjon av risikostyring og risikovurderinger. Deretter gar vi inn i det teoretiske
rammeverket (kapittel 4). Teorikapittelet er delt, og starter med en oversikt over mulige
teoretiske tilnerminger til a vurdere risikostyring. Dette er til dels utfordrende av den grunn at
risikostyring ma sies a vere et relativt nytt fenomen i offentlige virksomheter, og den
teoretiske vinklingen som er valgt skuler bade til organisasjonsteori og ledelses-/
managementteori. En oversikt over andre dominerende styringsprinsipper i statlige
virksomheter fglger i samme kapittel. Kapittel 5 gir en gjennomgang av det empiriske
grunnlaget, herunder presentasjon av de casene som er valgt og en analyse av virksomhetenes
sentrale styringsdokumenter. Deretter fglger diskusjonskapittelet (Kapittel 6) hvor det
lanseres en pastand om hvilken form risikostyring har tatt, og et forslag til hvilken vei det kan

ta. Oppgaven rundes av med en avslutning som oppsummerer funn og observasjoner.



2. Metodisk tilneerming

Denne oppgaven er en kvalitativ studie av risikostyring slik det blir brukt i statlige
virksomheter, representert ved to etater — NAV og Jernbaneverket. Forskningsdesignet er
komparativt, med hovedfokus pa variablene fremfor casene. Formalet er & knytte
risikostyring, som et prinsipp gitt i statlige regelverk, opp mot andre modeller for styring og
ledelse. Det er hensikt & kunne generalisere vedrgrende risikostyring og statlig styring utover
de to casene som er valgt, da farst og fremst til andre norske, offentlige virksomheter.
Oppgaven har et variabelperspektiv pa den maten at det er risikostyring som styringsprinsipp
som er fenomenet vi gnsker & vurdere, og trekke eventuelle slutninger om. Dette representerer
oppgavens avhengige variabel. De casene skal belyse den avhengige variabelen, og er & anse
som det empiriske grunnlagsmaterialet — enhetene. Det forventes i hovedsak ingen
arsakssammenhenger knyttet til risikostyring som styringsprinsipp, formen er beskrivende og

det sgkes kunnskap som bgr kunne adopteres til andre studier eller caser.

Det konkrete empiriske materialet er styringsdokumenter fra (hovedsakelig) to departementer
og fra de to casene. Analysen er gjort som en innholdsanalyse av styringsdokumenter, hvor
det er satt opp en rekke forskningssparsmal (se side 25). Det er etablert 5 spgrsmal il
analysen av Tildelingsbrevene fra departementene til underliggende virksomheter, og 4
sparsmal til gjennomgangen av virksomhetsrapportering og manedsrapportering internt i de to

virksomhetene.

Vurdering av validitet og reliabilitet

Validitet, eller gyldighet, sier noe om hvorvidt en klarer pd en god mate & male det en har
tenkt til & male om omhandler operasjonaliseringen av problemstilling og de metodiske valg
som er gjort. I denne oppgaven har vi satt oss fore & undersgke risikostyring i statlige
virksomheter, og har valgt to store etater som caser. Videre har vi avgrenset oppgaven til a
gjelde en vurdering av formalet med risikostyring og hva det er ment a ivareta. Temaet er
konkret og de formelle rammene (og styringen av) de to virksomhetene er gjennomsiktig og
kjent. Dette styrker validiteten. Videre er det gjort et valg i & se pa de krav som stilles
virksomhetene gjennom formelle styringsdokumenter og det som rapporteres internt i
virksomhetene til topplederen. Dette kan gi utfordringer, og et alternativ ville veert a ga
naermere inn i det som har veert de faktiske prosessene rundt risikostyring internt. Dette kunne

gitt annen informasjon, men er et valg som er tatt. Det er uansett viktig a vere klar over slike
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forhold nar en leser. En annen potensiell metodisk utfordring er malingens (analysens)
troverdighet, eller reliabilitet. Dersom vi skulle gjort den samme analysen en gang til, med
den samme innhentingen av informasjon, ville da utfallet blitt det samme? Det er, vil jeg
hevde, for denne oppgaven en relativt hgy grad av malesikkerhet eller reliabilitet. Som nevnt
over kunne vi valgt en annen tilnerming ift a vurdere f eks omfang av risikostyring internt i
enhetene, da hadde muligens validiteten endret seg. Men likevel ikke sikkert reliabiliteten
endrer seg. Man kan altsa male pa en riktig mate, men fa gale utfall fordi en maler ikke det en
skal male. For denne oppgaven er rammene relativt stabile: styringsdokumentene som er valgt
er vedtatte dokumenter/ maler som ligger fast over tid, og organisasjonene er store med faste
punkter for beslutninger, rapporteringer og revisjoner. For a nevne noe. Valgene som er gjort
ift den teoretiske forankringen, herunder valg av f eks instrumentelle og institusjonaliserte
organisasjoner, statlig gkonomi- og virksomhetsstyring og styringsprinsipper kan selvsagt
alltid veere gjenstand for diskusjon, men i oppgaven er vi klare pa at dette forslaget er én

mulig tilneerming (Hellevik 2002).
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3. Om risikostyring

Risikostyring har sitt opphav i tradisjonell revisjonsvirksomhet og naert beslektet med intern
revisjon og intern kontroll. Vi har tidligere referert til gkonomiregelverket, Reglementets § 4
og Bestemmelsenes § 2.4. Det er i denne forbindelse ogsa ngdvendig a referere til det mest
eksplisitte som vedrerer intern kontroll, nemlig Reglementets § 14 Intern kontroll: ”Alle
virksomheter skal etablere systemer og rutiner som har innebygd intern kontroll for & sikre at
(...) b) maloppnéelse og resultater stér i et tilfredsstillende forhold til fastsatte mél og
resultatkrav, og at eventuelle vesentlige avvik forebygges, avdekkes og korrigeres i ngdvendig

utstrekning (...)” (Reglementet 2003:12).

Direktoratet for @konomistyring (DFQ) referer selv til at det er det internasjonalt anerkjente
COSO-ERM - rammeverket fra 2004 som er bakgrunnen for den tilnermingen til
risikostyring og intern kontroll som DF@ legger opp til. DF@ definerer risikostyring og intern
kontroll pa fglgende mate:
“Risikostyring og intern kontroll er en prosess integrert i mal- 0g resultatstyringen som:
e Er utformet for & kunne identifisere, vurdere, handtere og falge opp risiko slik at
risikoen er innenfor akseptert niva.
e Gjennomfares av virksomhetens ledelse og gvrige ansatte.
e Anvendes i fastsettelse av strategi og planer og pa tvers av virksomheten for a gi
rimelig grad av sikkerhet for virksomhetens oppnaelse av sine malsettinger.
Kategorier av malsettinger virksomheten skal oppfylle:
e Mal og resultatkrav.
o Palitelig regnskapsrapportering og gkonomiforvaltning.
e Overholdelse av lover og regler.
Malsettingene skal oppnas innenfor de rammene som tildelte bevilgninger og eventuelle andre

disponible ressurser setter.”.
(DF@ 2005:18)

La oss se litt neermere pa hva risiko og risikovurderinger er. En risiko i denne sammenhengen

er av DF@ serlig knyttet til mal i mal og resultatstyring. En risiko er definert som:

Det at forhold eller hendelser kan inntreffe og pavirke oppnaelse av malsettinger negativt.

En risiko skal vurderes i forhold til sannsynligheten for at den inntreffer, og den
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forventede konsekvensen den vil medfgre dersom den inntreffer. Resultatet av disse
vurderingene angir hvor hgy den enkelte risiko er. Det danner grunnlaget for & prioritere
hvilke risikoer som anses som vesentlige i forhold til & kunne pavirke oppnaelsen av
malsettinger negativt pa ulike nivaer, og som det derfor ma legges vekt pa videre i
risikostyringsprosessen.

(DF@ 2005:7)

Denne forstaelsen av risiko knyttet til maloppnaelse skiller seg fra andre forstaelser av risiko,
som ogsa for sa vidt tilkjennegjar seg i forvaltningen (se blant annet kapittel 4.2 under
angaende sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring). Her snakker vi altsa om risikoer i form av
utfordringer, hendelser eller lignende som gjar at virksomheten blir mindre i stand til & na de
mal den har satt seg, eller slik de er satt av overordnede myndigheter. Risikostyring er et &
anse som et hjelpemiddel i den interne styringen av virksomheter, samtidig som det stilles
krav til at dette skal gjennomfares. COSO*- rammeverket ligger i mange henseende i bunn av
metodikken fra DF@. COSO-rammeverket har nok stgrst fokus pa private virksomheter, og
bank/ finans har nok veert fremtredende. | dette rammeverkte omtales det usikkerhet som et
forhold som virksomheter mé héndtere og manevrere 1. ”Alle virksomheter stir overfor
usikkerhet, og utfordringen for ledelsen er a avgjare hvor mye usikkerhet den skal akseptere i
sin streben etter & skape verdier for sine interessenter.” (COSO 2004:3). COSO-rammeverket
snakker om risiko som hendelser — bade risikoer og muligheter. Dette er ikke ukjent i
strategisk ledelse for gvrig, f eks gjennom managementteori’

For COSO-rammeverket utgjer virksomheters mal og malformuleringer hensiktsmessige
kategorier eller inndelinger for & analysere og vurdere risiko. Det nevnes hovedsakelig fire
forskjellige kategorier mal ber deles inn i: (1) Strategiske mal — mal pa overordnet niva, som
er i samsvar med og statter virksomhetens formal, (2) Driftsrelaterte — malrettet og
kostnadseffektiv bruk av virksomhetens ressurser, (3) Rapporteringsrelaterte — palitelig
rapportering, og (4) Etterlevelsesrelaterte — etterlevelse av gjeldende lover og regler (COSO
2004:5).

For COSO-rammeverket handler helhetlig risikostyring om & handtere utfordringer og

usikkerhet i alle disse malkategoriene, altsa i hele virksomheten. Videre bestar helhetlig

1 COS0, The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, har gitt ut Helhetlig
risikostyring — et integrert rammeverk. Utgitt i Norge av Norges Interne Revisorers Forening.

2 Vi vil komme tilbake til teori p strategisk ledelse blant annet, og her refereres det blant annet til designskolen
hos Mintzberg (1998).
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risikostyring av atte forskjellige komponenter som henger sammen, disse er integrert i

hvordan virksomheten ledes og i de styrende prosessene:

Internt miljg — Det interne miljeet er utgangspunktet for de ansattes holdning til risiko.
Etablering av malsettinger — malsettinger ma finnes far ledelsen kan identifisere
potensielle hendelser som kan pavirke oppnaelsen av disse.

Identifisering av hendelser — interne og eksterne hendelser som pavirker en
virksomhets maloppnaelse ma identifiseres, og man skiller mellom risikoer og
muligheter.

Risikovurdering — risikoer blir analysert og man vurderer sannsynlighet og
konsekvens, som er grunnlag for & avgjare hvordan de skal handteres. Bade iboende
og gjenveerende risiko blir vurdert.

Risikohandtering — ledelsen velger former for risikohandtering — a unnga, akseptere,
redusere eller dele risiko — og utvikler en handlingsplan for & bringe risikoen ti
samsvar med virksomhetens risikotoleranse og risikoappetitt.

Kontrollaktiviteter — retningslinjer og rutiner blir etablert og implementert for a sikre
at risikohandteringen blir utfert pa en effektiv mate.

Informasjon og kommunikasjon — Relevant informasjon blir identifisert, fanget opp og
kommunisert i en form og i et tidsperspektiv som gjer det mulig for de ansatte a
ivareta sitt ansvar.

Oppfelging — den helhetlige risikostyringsprosessen blir fulgt opp og endret etter

behov.

COSO er klar pa at risiko muligheter innenfor disse virksomhetskomponentene ikke operer

isolert, men er kontinuerlige prosesser som gar i alle retninger og hvor alle komponentene
pavirker hverandre (COSO 2004:5-6).

COSO-rammeverket gar langt og detaljert til verks i det a definere og veilede farst og fremst

innenfor de nevnte atte komponentene. Disse komponentene danner risikostyringsprosessen,

og det er dette rammeverket som DF@ har omdannet til & gjelde for gkonomi- og

virksomhetsstyringen av statlige virksomheter.
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Det norske, statlige perspektivet

DF@ (da det het SS@) har altsa tatt utarbeidet et metodedokument (2005) som har blitt relativt
vel ansett og flittig brukt. En av de viktigste forskjellene mellom det naringslivs- og
revisororienterte COSO-rammeverket og metoden til DFQ er at DF@ omtaler hendelsene/
risikoene som hindre for maloppnaelse. Dikotomien risikoer - muligheter eksisterer egentlig
ikke. A gke fokuset pa risikostyring som verktgy bidrar man til ... mer proaktiv styring og
sikrere handtering av hendelser som kan hindre maloppnaelse.” (DF® 2007:6).

DF@ sin metode for risikostyring er oppsummert i figur 2 (under). Denne figuren er gjengitt i
flere av DF@s veiledere som har kommet etter metodedokumentet i 2005, og vi gjenkjenner
flere elementer fra COSO-rammeverket. Begrepet kontrollmiljg som omkranser de atte
stegene i en risikostyringsprosess, den opprinnelige koblingen til etablerte mal og gangen i
DF@s steg 3-8 (altsa selve analysen og vurderingen) er mer eller mindre de samme
prosessene. Det som nok DF@ gjar klarere innledningsvis er stegene 1 og 2, altsa det a sarge
for at risikostyring- og vurdering blir en integrert del av virksomhetsstyringen og
styringsprosessene i en virksomhet. | COSO-rammeverket vil dette tilsvare internt miljg. Men
mens internt miljg hos COSO omhandler ... virksomhetens filosofi, integritet, etiske verdier
og samlet kompetanse...” (COSO 2004;27), gar DFQ for den statlige forvaltningen noe mer
rett pa. Dette vil pa mange mater vere forstaelig sett ut fra at skonomistyringen og
virksomhetsstyringen skal veere den samme i alle statlige virksomheter, det som omfattes av
gkonomireglementet. De farste stegene sier altsa at det skal etableres en prosess som gir
strategi for innfgring og implementering av risikostyring i virksomheten, og at det deretter
skisseres en tydelig prosess for hvordan dette skal skje. Det forutsettes dermed at dette skal

vaere pa plass, for det kan gas rett pa analyse, vurdering og tiltak (steg 3-8).

15



STYRINGS- OG KONTROLLMILJG
Etablere strategi og prosess |!|
1. Strategi for integrering av risikostyring i mal- og resultatstyringen f
o
‘ 2. Prosess for risikostyring integrert i mal- og resultatstyringen l:,
a
Analyse, tiltak og oppfelging — pa flere nivaer si
B k
‘ 3. ldentifisere mal | 7. Tiltak og : o
kontrollaktiviteter som o
4. Identifisere kritiske suksessfakiorer | B | foige av vurderingene o m
u
| 5. Identifisere risikoer | 8. Opplolging av -
- - risikoene .
‘ 6. Vurdere og prioritere risikoene | k
a
5
*Steg 3-8 gjennomfares bade pa virksomhetsniva og lavere i
organisatoriske nivéer, inklusiv operative prosesser og o
prosjekter A
STYRINGS- OG KONTROLLMILJG

Figur 2 Stegene i risikostyring i DF@s perspektiv

I den risikoanalysen som dermed skal skje, jf steg 3-8, legges det opp til at prosessene for
dette er meget lik blant statlige virksomheter. Mange av de samme styringsdokumentene blir
lagt til grunn for risikovurderingene (virksomhetens strategiske plan, tildelingsbrev,
virksomhetsplaner, budsjett etc.). Mest sentralt er naturligvis virksomhetens malstruktur eller
malhierarki. Steg 3 sier at det forst skal identifiseres mal, altsa de mal en skal finne og vurdere
risikoer i forhold til. Ofte er virksomhetens mal hentet fra noen av de nevnte
styringsdokumentene, f eks Tildelingsbrev eller strategiske planer. | denne oppgaven bruker
vi NAV og Jernbaneverket som studiecaser i det & vurdere bruk av risikostyring. Disse
fungerer som gode eksempler pa dette. Mal bade pa et overordnet niva (etatsniva) og nedover
i organisasjonen er henledet enten fra det konkrete Tildelingsbrev eller fra en flerarig
strategisk plan. NAV sitt malhierarki de senere arene er hentet direkte fra hvert ars
Tildelingsbrev fra Arbeidsdepartementet, men ogsa fra Stortingets beslutning om a
gjennomfgre NAV - reformen (se mer i kapittel 5.1). For Jernbaneverkets del er det
malhierarkiet en konstruksjon dannet i hovedsak av Tildelingsbrevet fra

Samferdselsdepartementet og Nasjonal transportplan (se kapittel 5.1).
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4. Teoretisk rammeverk

4.1. Innledning

Teorien i denne oppgaven skal brukes til & belyse risikostyring opp mot andre
styringsprinsipper, mekanismer og behov i statlige virksomheter. Som forsgkt skissert i figur
1 (se s 7), er en statlig virksomhets (risiko)styring pavirket av bade de krav som er satt og
organisasjonens egenart. Det er i denne oppgaven valgt & bruke begrepet styringsprinsipp..
Dette defineres som ulike mer eller mindre dominerende styringsformer, metoder eller
rammeverk som eksisterer i en virksomhet, med det formal & beskrive mal, krav, fordeling av
ressurser, prosess og oppfalging. | gkonomireglementet er det, som vi har vert inne pa, gjort
klart at statlige virksomheter skal drive mal- og resultatstyring. Men dette endrer nok ikke det
faktum at det finnes andre dominerende styringsprinsipper som pavirker styringen av

virksomheten 0gsa pa overordnet niva.

Dette teorikapittelet starter med a gi en beskrivelse av den valgte teoretiske tilnermingen til
vurdere risikostyring, og inngangsporten er Ny Offentlig Styring og mal- og resultatstyring.
Deretter gis en beskrivelse av noen andre sentrale styringsprinsipper som er a finne i statlige
virksomheter. Utgangspunktet for dette er Age Johnsens modell for styringsformer, hvor han
har tegnet opp sentrale former for virksomhetsstyring knyttet til de ulike stegene i en
virksomhets verdikjede (Johnsen 2007:105). Tilstedeveerelsen av slike andre

styringsprinsipper kan ofte gi forklaringer bade pa kulturelle og styringsmessige trekk.

Det vil senere i oppgaven ogsa presenteres en alternativ mate a tilneerme seg risikostyring pa.

| den eksisterende tilneermingen, jf DF@ og gkonomireglementet, er risikostyring et sentralt
hjelpemiddel i malstyringen. Den skal kanskje bidra til & skape forutsigbarhet, gode prognoser
og gode rapporteringer til overordnet myndighet. Dette kan veere vel og bra i et
ettarsperspektiv for Finansdepartementet. Men hvilken merverdi gir dette for den strategiske
virksomheten pa sikt? Den mulige strategiske bruken av risikostyring i institusjonaliseringen
av virksomheter vil bli diskutert i oppgavens kapittel 6, og representerer denne oppgavens

forslag til alternative tilngerming av risikostyring.
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4.2. Det teoretiske utgangspunkt — NOS og byrakratiet?

Styringsformen i den statlige forvaltning i Norge har forandret seg ganske betraktelig de siste
tidrene, og utviklingen er ogsa debattert i fagmiljegene. Tildelingen av fellesskapets midler til
tjenester og goder under de ulike departementene i sentralforvaltningen, har utviklet seg fra a
veere styrt av kostnadsposter til a bli styrt av aktiviteter, programmer og mal. Denne
utviklingen startet hovedsakelig i USA pa 1960-tallet med sakalt programbudsjettering, og
fikk nordiske former pa 80-tallet (@sterud 2002:64). Den politiske debatten i Norge pa midten
av 80-tallet omkring dette omhandlet farst og fremst hva de sentrale virkemidlene skulle vare
for at staten og forvaltningen skulle bli mer effektive. Maten statlige virksomheter, herunder
farst og fremst departementene og deres underliggende enheter, skulle styres pa, hvor store de
skulle veere, og hvilke oppgaver de skulle ha var sentralt. Privatisering var ferst og fremst
Willoch-regjeringens holdepunkt, men den nye Brundtland-regjeringen i 1986 poengterte at
”Mer bruk av private i lgsningen av statlige oppgaver ble her knyttet til behovet for &
begrense veksten i offentlig sektor, og bedre service i staten.” (Grenlie m fl 1999:322). Flere
befolkningsgrupper og brukergrupper av offentlige tjenester fikk mer innflytelse pa denne
tiden, og samtidig var det en oppfattelse av mindre kontroll og oversikt over ressursbruk sett i
sammenheng med de tjenestene som ble gitt (Granlie m fl 1999:323). Et konkret og
toneangivende dokument kom med Den nye staten. Program for fornyelse av
statsforvaltningen, som var et vedlegg til St. meld. Nr. 4 1987-1988 Perspektiver og reformer
i den gkonomiske politikken. I dette vedlegget til Stortingsmeldingen star det: "For 4 mote de
krav til omstilling og effektivisering som stilles til den statlige sektor, ma
forvaltningsapparatet fornyes, forenkles, og forbedres. Dette forutsetter bedre politisk styring

og mer resultatorienterte statlige virksomheter.” (ibid.).

Den nye utviklingstrenden er kjent som New Public Management, eller Ny offentlig styring
(NOS). Begrepet er opprinnelig hentet fra OECD som i 1990 publiserte artikkelen Serving the
economy better (Christensen m fl 1997:375). Fra artikkelen nevnes det fglgende tiltak for en

effektivisering av offentlig forvaltning:

e Profesjonell, managementorientert ledelse; desentralisering og gkt lokal autonomi over
ressursbruken
e Mal- og resultatstyring; tallfestede resultatmal og resultatkontroll

e Okt konkurranse og markedsliknende arrangementer; privatisering

18



e Skille mellom dem som bestiller og dem som produserer offentlige tjenester

e Oppslitting av tradisjonelle forvaltningsorganer gjennom endring i tilknytningsformer
e Serviceorientering, servicekvalitet og tjenesteyting

e Starre innslag av prestasjonslgnn, kontrakter og lokal lgnnsfastsettelse

e Kostnadskutt og budsjettdisiplin

(Christensen m fl 1997:375)
Ny offentlig styring (NOS) er ingen fast modell med like kriterier. | de landene NOS har fatt
fotfeste har modellen tatt ulike varianter. Det er nok riktig a si at England og New Zealand
fremstar som klare representanter for NOS, mens andre vesteuropeiske land som Tyskland i
mindre grad har adoptert modellen (Christensen m fl 1997:375). Fra "huskelisten” over er det
nok ogsa i ulike land fokusert pa ulike ting. De fleste vil nok hevde at gkte markedsliknende
arrangementer som privatisering, og prestasjonslgnn har veert mindre tydelig i Norge enn
desentralisering og mal- og resultatstyring. Tjenesteyting som prinsipp kan det nok ogsa
finnes klarere eksempler pa i Norge na enn tidligere.

Lgsningen materialiserte seg altsa etter hvert blant annet med det vi kjenner som mal- og
resultatstyring. Tanken var at den politiske styringen og kontrollen over tildelte midler skulle
skje gjennom oppfalgingen av mal og resultater, ut fra vedtatte planer. Neste eller senere ars
rammebudsjetter skulle bestemmes ut fra rapporteringen av oppnadde resultater. @sterud
papeker at, ved siden av politisk kontroll ved resultatoppnaelse, skal underliggende
virksomheter (etater) i stgrre grad styres som konsern. Budsjettansvar og resultatansvar
desentraliseres og delegeres ved fullmakter, som gir stgrre ansvar lenger ned i
organisasjonene. Sterre ansvar pa lavere organisasjonsnivaer kan gi en ... effektiv
husholdning med midler.” (@sterud 2002:64). Som nevnt over har utviklingen mot en
resultatorientert statlig styring veert debattert. Seerlig fremhever @sterud en intern kamp om
budsjettmidler som tar fokus vekk fra det a lgse virksomhetens kjerneoppgaver som et
potensielt problem. Samtidig er det en fare for at selve rapporteringen av resultater som er
oppnadd, altsa det senere grunnlaget for overordnede prioriteringer, ikke gir et riktig bilde av
virkeligheten. Det kan tenkes at rapporteringen av maloppnaelse, strategier og tiltak blir farget
av virksomhetens eller lederes intensjoner og som saledes ... tdkelegger en uoversiktlig

forvaltningsprosess” (Dsterud 2002:65).
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Mal- og resultatstyring representerer en nyliberalisering av den statlige budsjettstyringen. Det
beste eksempelet pa dette har vi allerede nevnt i innledningen i oppgaven, nemlig slik statens

gkonomiregelverk i dag er satt opp.

Neermere om Mal- og resultatstyring
| de videre beskrivelsene av styringsprinsipper i statlige virksomheter, er det helt naturlig a
starte med mal- og resultatstyring, og ogsa bruke en del plass pa det. Ikke ngdvendigvis fordi
mal- og resultatstyring er det mest dominerende og synlige styringsprinsipp i staten, men fordi
gkonomiregelverket i staten legger opp til at det skal veere nettopp det. Som nevnt
innledningsvis i oppgaven sier § 4 i gkonomireglementet at ”Alle virksomheter skal:
e Fastsette mal og resultatkrav innenfor rammen av disponible ressurser og
forutsetninger gitt av overordnet myndighet
o Sikre at fastsatte mal og resultatkrav oppnas, ressursbruken er effektiv og at
virksomheten drives i samsvar med gjeldende lover og regler, herunder krav til god
forvaltningsskikk, habilitet og etisk atferd

e Sikre tilstrekkelig styringsinformasjon og forsvarlig beslutningsgrunnlag

Departementene skal i tillegg fastsette overordnede mal og styringsparametere for
underliggende virksomheter, jf. § 7.
Styring, oppfelging, kontroll og forvaltning ma tilpasses virksomhetens egenart samt risiko og
vesentlighet.”.

(FD 2003:10)
Denne gjengivelsen representerer det grunnleggende styringsprinsipp for staten og statlige
virksomheter. Reglementet sier at dets virkeomrade gjelder for aktivitetene i statlige
forvaltningsorganer, styring og oppfalging av statlige forvaltningsorganer og andre som har
fatt delegert forvaltningsmyndighet, blant annet (FD 2003:9). Det heter videre at Reglementet,
supplert med Bestemmelsene som falger, samt departementenes serskilte instrukser for
underliggende virksomheter, utgjar de totale bestemmelser for gkonomistyring i staten. Det er
Finansdepartementet som fastsetter reglementet og bestemmelsene for gkonomistyring i

staten, og vedtas ved kongelig resolusjon (ibid.).
Direktoratet for gkonomistyring (DF@) har ogsa utarbeidet det rammeverk som heter mal- og

resultatstyring i staten. Dette er direkte utledet fra gkonomireglementets formuleringer
gjengitt over, med bakgrunn i Stortingets bevilgningsreglement. DF@ beskriver at metoden
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for mal- og resultatstyring har som formal & gke effektiviteten i forvaltningen ved at
underliggende virksomheter friere kan bestemme hvordan mal og resultater skal oppnas (DF@
2006:9). Dette betyr at underliggende virksomheter i staten (f eks etater, direktorater, tilsyn)
ikke skal fa detaljerte krav til ressursbruk, aktiviteter eller lgsninger. Heller skal det vaere slik
at virksomhetene males pa de mal og resultater som oppnas. Mal og krav, med tilhgrende
bevilgninger, myndighet og fullmakter blir delegert fra departementer til underliggende
virksomheter gjennom etatsstyringen, og disse igjen skal delegeres og brytes ned i mal,
budsjetter og fullmakter internt i virksomhetene (ibid.). Disse definisjonene av mal- og
resultatstyring sammenfaller tydelig med det prinsipielle grunnlaget for Ny Offentlig Styring

(se over).

DF@ definerer videre mal- og resultatstyring som folger: A sette mél for hva virksomheten
skal oppna, & male resultater og sammenlikne dem med malene, og bruke denne
informasjonen til styring, kontroll og lering for a utvikle og forbedre virksomheten.” (DFQ
2006:7). DFQ beskriver dette, pa et overordnet niva, gjennom et styringshjul:

B STEG1:
L Overordnede mal
\/ og strategi

_ b STEG 2:
X Styringsparametere

LEDERFORANKRING
OG DIALOG

STEG4:  ANNE / ) STEG 3:
Leringog '\ \ Y/  Resultatmaling
forbedring \» ) L og vurdering

Figur 3 DF@s styringshjul (DF@ 2006;7)

Denne figuren finnes i mange varianter, sannsynligvis i sa mange varianter som det finnes
virksomheter med innslag av mal- og resultatstyring. Styringshjulets steg 1 innebaerer at det
for virksomheten finnes noen overordnede mal og visjoner, som ofte kommer som
departementenes krav i det arlige Tildelingsbrevet (se ogsa kap 4.2). Disse danner grunnlaget

for det som er virksomhetens egne strategiske og overordnede mal. De strategiske malene,
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gjerne formulert i en strategisk plan som gar over flere ar, skal vise hva virksomheten skal
oppna av starre effekter over tid, hvilke mal den skal strekke seg etter. De mal og
formuleringer som ligger i de strategiske planene er utgangspunktet for de mal- og
resultatkrav som ogsa skal fglges opp arlig (DF@ 2006:8). Videre skal det i mal- og
resultatstyringsmetodikken etableres styringsparametere (ogsa kalt styringsindikatorer, KPler
etc.) som beskriver hvilke konkrete resultater som skal fglges opp. Styringsparameteren
tilegnes et ambisjonsniva (ofte kalt resultatmal), og disse indikatorene har virksomhetene ofte
flere eller mange av. Styringshjulet viser videre en prosess i oppfelging, vurdering og lering
av disse malene og styringsparametrene. Oppfalging av resultatene skal vise prioriteringer av
riktige tiltak, at riktige ressurser er satt og at rett kompetanse er pa plass, for & nevne noe. Ved
at mal og tilhgrende styringsparametere er tilstrekkelig kommunisert og forankret i
organisasjonen, til ledere i alle nivaer, sa vil det ligge bedre til rette for en laering og

forbedring av prestasjoner og resultater.

Det vil nok veere riktig a si at mal og resultatstyring finnes i de aller fleste statlige
virksomheter, det ligger jo som nevnt ogsa et krav til dette i regelverket. Men, det er nok
likevel slik at det er veldig varierende hvorvidt mal og resultatstyring blir brukt som et internt
styringsverktgy i praksis. En pastand kan vere at styringshjulet, styringsparametere,
strategiske planer og visjoner “herer ledergruppen til”. Er det slik at dette bare er verktoy for
gkonomi- og virksomhetsstyringsstabene og direktaren? Eller er disse begrepene godt kjent

ute i kjernevirksomheten? | kapitlene 5 og 6 skal vi forsgke & besvare noe av dette.

4.3. Andre dominerende styringsprinsipper i statlige virksomheter

Et av hovedformalene i oppgaven er a vurdere risikostyring som et mer eller mindre
selvstendig styringsprinsipp i statlige virksomheter, og hvorvidt dette kan ta andre funksjoner.
Dette betyr at risikostyring ogsa kan ses opp mot andre styringsprinsipper for a kunne

vurderes pa en god mate.

Jeg kommer til & starte med en kategorisering av det jeg her kaller styringsprinsipper i staten,
jeg vil trekke ut noen sentrale eksempler og belyse disse nermere. | forbindelse med dette vil
jeg argumentere for at det, gitt blant annet kulturelle trekk, finnes forskjellige dominerende
styringsprinsipper i starre statlige virksomheter blant annet avhengig av tjenestene som

leveres og annen radende kultur eller norm. At for eksempel sikkerhetsstyring og regelstyring
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er dominerende styringsprinsipper i hhv Jernbaneverket og NAV, er noe som vil diskuteres.
Tilstedeverelsen av slike styringsprinsipper skaper utfordringer for mal- og resultatstyringen
og virksomhetsoppfalgingen slik den skal legges opp i statlige virksomheter, og dette er noe
jeg vil komme tilbake til i dette kapittelet.
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Age Johnsen har i boken Resultatstyring i offentlig sektor — konkurranse uten marked (2007)

Figur 4 Styringsformer i offentlig sektor (Johnsen 2007:105)

tegnet opp figuren over (figur 4), og gir saledes et bilde av jungelen av forskjellige
styringsprinsipper en kan finne i det offentlige. Dette mangfoldet er naturligvis ikke unikt for
statlige etater, men heller enn forvaltningsniva er det nok kultur, tradisjon og dominerende
fagmiljger som er toneangivende i hvilken av disse som er mest tydelige. Johnsen har tegnet
de ulike styringsprinsippene (Johnsen kaller disse styringsformer) rundt en tradisjonell
verdikjedemodell. Pilen fra de ulike styringsprinsippene indikerer ift til hvilken del av
virksomheten de er ment a pavirke eller spiller ut fra. Kvalitets-, fag- eller saksstyring
indikerer f eks at det er de utformede prosessene som benyttes i tjenesteproduksjonen som star

sentralt.

| det videre gis noen sentrale eksempler pa slike styringsprinsipper. Disse kan nok, i hvert fall

i en eller annen form, gjenfinnes i figuren til Johnsen.
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Budsjettstyring

Det kanskje mest tradisjonelle styringsprinsippet i staten er nok prinsippet om 4 styre etter
budsjett. Igjen er det i og for seg tildelingene over statsbudsjettet via departementer til
underliggende virksomheter som er det viktigste. Men i motsetning til mal og
resultatstyringen som sadan, er det er styring etter forbruk knyttet til de kapitler og poster i
statsbudsjettet som star i fokus. Bevilgningsreglementets § 3 sier noe om ettarsprinsippet i det
statlige budsjettarbeidet. Ettarsprinsippet vil si at budsjetterminen for statsbudsjettet er ett ar
og at den folger kalenderaret. En av konsekvensene av ettarsprinsippet er ... at bevilgninger
som ikke er brukt innen utlgpet av budsjettaret, faller bort og restmidlene gar tilbake til
statskassen.” (FD 2006:33).

| budsjettstyringen ligger det ogsa, som Johnsen (2007) tar opp, at utviklingen i
budsjettildelinger over tid i utgangspunktet er erfaringsbasert. Tradisjonell budsjettstyring
over tid handler i hovedsak om & ... styre ressursinnsats i fremtiden gjennom smé skritt
basert pa evalueringer av fortiden, noe som reduserer faren for a gjere store eller

ugjenkallelige feildisponeringer.”. (Johnsen 2007; 105).

Kritikeren av budsjettstyring vil selvsagt hevde at et sa rigid system som det den statlige
budsjettsyklusen og ettarsprinsippet legger opp til vil fare til at statlige virksomheter mister
fokus pa de mal og samfunnseffekter som skal oppnas. For & sette det pa spissen blir
kommende ars tildelinger, til det veaere seg ulike former for barnevernstjenester eller
midtrabatter pa europaveiene, vurdert ut fra “bunnlinja” for saldert budsjett ved arets slutt.
Ikke med utgangspunkt i hvilken effekt forrige ars tildelinger har hatt pa de
barnevernstjenestene som er prioritert eller midtrabatter som er satt opp. Det er vanskelig &
veere fleksibel og f eks male samfunnseffekter med budsjettstyring, men det er samtidig fa

veier utenom elementer av budsjettstyring nar vi falger gkonomiregelverket.

Regelstyring

Regelstyring handler fgrst og fremst om styring etter regelverk, prosedyrer og retningslinjer.
Pa sett og vis kan regelstyring sammenliknes med typer av profesjonsstyring, hvor prosedyrer
og kravspesifikasjoner kan vare toneangivende. Regelstyring forbindes nok mest med
forvaltningen av velferdsgoder som NAYV - tjenester, eldreomsorg og helse, det er nok i hvert
fall innenfor disse omradene tabloide konsekvenser av regelstyring blir mest synlig. For a ta
NAV som et eksempel, sa er brukerne av NAVs tjenester, eller rettere sagt de tjenester de
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mottar, i utgangspunktet rettighetshaserte. Oppfyller du vilkarene for a fa en stgnad, sa far du
stgnaden. Penger blir utbetalt deretter. Dette gar jo i grunn midt i mot malstyringen som i
dette tilfellet ville utbetalt stenad etter som hva malet er for hvor mange vi vil ha pa hver
stonad”. Na betales riktignok pensjoner, ytelser og stanader over Folketrygdfondet og er
saledes ikke over tradisjonelle bevilgninger, men den rettighetsbaserte forvaltningen av

fellesskapets verdier kan uansett vaere problematisk.

Regelstyring er nok ikke & betrakte som et gnsket styringsprinsipp, det er nok heller produkt
av slik saksbehandling og forvaltning er organisert. Og der hvor budsjettstyringen handler om
a styre etter ressursinnsats, jf Johnsens modell over, fokuserer regelstyringen pa a styre etter
selve prosessene som finnes i hver virksomhet. Som nevnt over betyr dette at dersom
prosessen tilsier det (at en bruker har krav pa en ytelse), ja sa vil tjenesten bli produsert.
Prosessen (Folketrygdloven f eks) styrer altsa bade den ressursinnsats som skal settes inn, den

produksjon som skal skje og dermed hvilke resultater som vil komme.

Sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring

Johnsen (2007) viser i sin figur en rekke eksempler pa forskjellige styringsprinsipper (kalt
styringsformer) (Johnsen 2007:105). Jeg har lyst til a trekke fram kvalitetsstyring fra dette og
legge til en slektning, nemlig sikkerhetsstyring. Sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring er pa
flere mater to sider av samme sak, men kan nok ta forskjellige former i forskjellige
virksomheter. Et godt eksempel pa tilstedeveerelse av sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring er
aktgrene i samferdselssektoren, blant annet Statens vegvesen, Avinor og Jernbaneverket.
Dette er virksomheter med tunge fagmiljger innen sikkerhet og kvalitet, hvor
kjerneprosessene er styrt ogsa av metodikk og systemer som ivaretar dette. 1ISO —
rammeverket for kvalitetsstyring er hyppig referert til. ISO er en internasjonal
standardiseringsorganisasjon, en privat aktgr, som utgir en rekke standarder innenfor mange
omrader® og kvalitetsstyring er en sentral del. 1ISO — standarden 1SO 9000 definerer
kvalitetsstyring, og det gis sertifisering av virksomhetenes kvalitetsstyringssystemer (Standard
Norge 2007:5). I ISO 9000 heter det at ’Et kvalitetsstyringssystem viser hvordan en
virksomhet styrer sine prosesser eller aktiviteter for a kunne levere varer og/eller tjenester

som tilfredsstiller krav, for eksempel kundenes krav til kvalitet.” (Standard Norge 2007:2).

Swww.wikipedia.org 13.03.12
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Sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring er neert beslektet med, eller er kanskje en form for,
profesjonsstyring. I henhold til Johnsens verdikjede vil sikkerhetsstyring og kvalitetsstyring
sgke a dels styre etter det som ligger i prosessene, og dels det som ligger i produksjon. Det
korrekte a si er antakelig at det er de faringer og krav som ligger til produksjonsprosessen
som er fagrende for ressursinnsats og resultater. Tilstedeveerelsen av metodiske rammeverk
som f ek ISO farer med seg noen utfordringer i den interne styringen av virksomheten. Bade
ISO og andre rammeverk har selv opplegg for virksomhetsstyring, dog med fokus pa blant
annet kvalitet. Av kjente slike opplegg kan veere ledelsens gjennomgaelse som kommer av
ISO, samt forskjellige varianter av styringshjul (PUKK m.fl.). Det er nok ikke et ukjent
fenomen at styringssystemer for sikkerhet og kvalitet kolliderer med virksomhetsstyring som
mal og resultatstyring.

4.4. De teoretiske sammenhengene

Vi har sett at risikostyring er direkte koblet mot mal- og resultatstyring, og at denne igjen er
en form for legemliggjering av Ny Offentlig Styring i norsk statlig forvaltning. Etter hvilke
kriterier er det saledes mest hensiktsmessig & undersgke risikostyring som styringsverktgy?
Det mest nazrliggende er antakelig a vurdere dets funksjon, eller rettere sagt hvilken type
styring den fremmer. En hyppig brukt dikotomi i statsvitenskapsfaget og organisasjonsteori er
den instrumentelle og institusjonelle funksjon organisasjoner kan ha, to ulike mater a se det
offentlige apparatet pa. De to begrepene brukes naturligvis i andre sammenhenger, mest
narliggende er f eks den politiske styringen av institusjoner®. Men hva betyr disse begrepene
knyttet til moderne statlig virksomhetsstyring? Her er ikke farst og fremst det viktigste a se pa
den politiske styringen eller hvilken politikk som blir utgvd gjennom forvaltningen, men
snarere hvordan politikken blir utevd. Enda viktigere: hvordan effektiviteten kan gkes i
forvaltningen av fellesskapets verdier. Dersom vi fglger @steruds forklaring av
organisasjoners instrumentelle og institusjonelle funksjon, vil risikostyring kunne ha minst
felgende funksjoner (Dsterud 2002:63): (1) risikostyring kan veere et instrument i styringen,
altsa veere et middel for & kommunisere intensjoner, agendaer (positive og negative), behov,
trusler eller lignende. Herunder f eks ha tadkeleggingsfunksjonen”. Dette vil kunne vare en
instrumentell funksjon for risikostyring, og legger spesiell vekt pa selve styringen. Videre (2)
vil risikostyring kunne ha en egenverdi som internt styringsverktgy, altsa ikke vere et verktgy

eller kanal for mal eller intensjoner men snarere ha en organisasjonsmessig eller institusjonell

* Se Johan P. Olsen Statsstyre og institusjonsutforming (1988) for mer sarlig om nyinstitusjonalisme.
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funksjon. I organisasjonsteori diskuteres det gjerne forskjellene mellom de formelle og de
uformelle normer og verdier som karakteriserer organisasjoner. Christensen m fl nevner ...
et klassisk skille mellom institusjon — det uformelle, som gradvis vokser fram, og kan forstas
ut fra en organisk metafor — og organisasjon — de formelle normene, knyttet det
instrumentelle, ’verktoyliknende” og det ”mekaniske” ” (Christensen m f1 2010:52).
Christensen plasserer det institusjonelle pa linje med kulturaspektet ved organisasjoner, og
representerer blant annet det myke ved ledelse. Styring, derimot, er noe instrumentelt pa den
maten at organisasjoner, organisasjonsstrukturer og kultur blir formet og ledet pa en slik mate
at det fremmer og stetter opp under de kollektive malene. Organisasjonen blir formet for

statte styringen. Forskjellene pa styring og ledelse blir tydelig.

Slik det er lagt opp i dag skal risikostyring veere et verktay for mal- og resultatstyringen.
Risiko skal vurderes, analyseres og styres etter, for a sgrge for maloppnaelse og synliggjere
resultater. En kan lett innbille seg at et departement ogsa vil vere tilsvarende opptatt av
forutsigbarheten i at kritiske risikoer blir rapportert pa et tidlig tidspunkt. Som @sterud har
nevnt, kan det veere en klar utfordring (les: i etatsstyringen) at motiver eller intensjoner
forpurrer troverdig rapportering av resultater. Men dette synet er farst og fremst normativt.
Gjennomgangen av metodeverket for risikostyring, slik det er utledet av gkonomiregelverket i
staten, viser at det er lite fokus pa de interne effektene risikostyring har pa eller i
virksomheten. Det gis en grundig beskrivelse av stegene i risikovurderinger (figur 2), arbeid
med mal og styringsparametere og tilsvarende. Men skal ikke krav til — og bruk av

risikostyring pa en god mate vises gjennom styringsdokumenter og rapporteringer?

| det videre vil det bli redegjort for de sentrale dokumentene til vare to caser: NAV og
Jernbaneverket. Det er gjort en kvalitativ innholdsstudie av disse dokumentene med hensyn til
risikostyring og risikovurderinger. Fglgende forskningssparsmal er blitt brukt for & vurdere

materialet;

Dokument:  Tildelingsbrevene 2009 — 2012 fra Samferdselsdepartementet til
Jernbaneverket og fra Arbeidsdepartementet til NAV

Forskningsspgrsmal

1. 1 hvilken grad stilles det eksplisitte krav til gjennomfering av risikovurderinger eller

risikostyring i Tildelingsbrevene (omfang og i hvilken sammenheng)?
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Hva er rapporteringshyppigheten til departementet ift risikostyring og
risikovurderinger?

Gis det krav eller fgringer til hvilket niva risikostyring eller risikovurderinger skal
gjeres i den underliggende virksomheten?

Gis det krav eller faringer til hvilket tidsperspektiv risikostyring eller
risikovurderinger skal gjgres?

Gis det krav eller fgringer til hvilke mal risikostyring eller risikovurderinger skal

gjennomfares i forhold til?

Dokument:  Arsrapportene fra Jernbaneverket til Samferdselsdepartementet og fra NAV til

Arbeidsdepartementet, samt manedsrapportene fra virksomhetenes enheter til

den respektive direktar (intern rapportering).

Forskningsspgrsmal:

1.

| hvilken grad er det gjort eksplisitte risikovurderinger i rapporteringene, hhv til
overordnet departement og internt (omfang og hyppighet)?

Pa hvilken mate er risikovurderinger knyttet til mal, strategier eller tiltak — hva
risikovurderes?

I hvilken grad brukes eller gjennomgas risikovurderinger pa gverste lederniva i
virksomheten — hva blir det brukt til?

| hvilken grad rapporteres risiko til overordnet departement — og hvordan er det i sa

fall antydet at disse risikovurderingene skal fglges opp?

Det er helt naturlig at risikovurderinger ikke ofte opptar stor plass i en virksomhets

rapportering til overordnet departement, det er heller ikke forventet i denne oppgaven. Det

som er forventet er a se en retning eller trend i funksjonen risikostyring og risikovurderinger

har bade intern i virksomheten og i forholdet til overordnet departement. Vi vil i den

kommende diskusjonen vurdere risikostyringens plass opp mot (1) en instrumentell og

institusjonell funksjon, (2) opp mot kravene i statens gkonomiregelverk og DF@s metode, og

(3) opp mot andre dominerende styringsprinsipper. Som nevnt vil en alternativ tilneerming

ogsa diskuteres, nemlig risiko som grunnlag for strategiutforming. Farst fglger en

presentasjon av de to valgte casene, etterfulgt av presentasjon og analyse av

styringsdokumentene (empirien).

28



5. Presentasjon av empiri — oppgavens caser

5.1. Presentasjon av caser — NAV og Jernbaneverket

NAYV — Arbeids- og velferdsetaten
De to statlige etatene Aetat og Trygdeetaten ble slatt sammen til en etat 1. juli 2006, og den

samtidige sammenslaingen med de kommunale sosialetatene gjorde opprettelsen av Arbeids-
og velferdsforvaltningen til den kanskje starste forvaltningsreformen i Norge noensinne.
Bakgrunnen for opprettelsen hadde vaert diskusjoner i Bondevik 11 — regjeringen og i
Stortinget (blant annet gjennom det regjeringsoppnevnte Rattsg - utvalget) om a samle
tjenestene i Aetat, Trygdeetaten og sosialtjenesten. En opplevelse blant mange brukere om &
veere kasteball mellom etater og det faktum at mange mennesker sto lenge utenfor

arbeidslivet, var de bakenforliggende samfunnsutfordringene (www.regjeringen.no).

Stortinget ba Bondevik 11 — regjeringen om & utrede muligheten for én samlet forvaltning av
disse tjenestene, og i mars 2005 la regjeringen frem Stortingsproposisjon nr. 46 (2004-2005)
Ny arbeids- og velferdsforvaltning. NAV bestar i dag fremdeles av en statlig etat (Arbeids- og
velferdsetaten) og en kommunal styringslinje gjennom kommunale medarbeidere pa de lokale
NAYV - kontorene. Drift av de lokale NAV - kontorene er sgrget for gjennom
partnerskapsavtaler mellom Arbeids- og velferdsetatens fylkeskontorer og de enkelte
kommuner. Arbeids- og velferdsetaten forvaltet omkring 321 milliarder kr i 2010, hvor de
starste ytelsesomradene var alderspensjoner, ufgrepensjoner, sykepenger,
arbeidsavklaringspenger, barnetrygd og foreldrepenger (NAVs arsrapport for 2010°). Det
statlige NAV hadde i 2010 14 239 ansatte og et driftsbudsjett pa om lag 9,2 milliarder kroner
(AID 2010:21).

NAYV er underliggende virksomhet til Arbeidsdepartementet, og under ansvarsomradet til
Arbeidsministeren. Hvert ar blir det, pa bakgrunn av Prop. 1 S (statsbudsjettet) utformet et
Tildelingsbrev til NAV som utgjer den formelle tildelingen av midler med tilhgrende krav og
retningslinjer. For Arbeids- og velferdsetaten inneholder riktignok de arlige Tildelingsbrevene
krav og tildelinger fra andre departementer enn Arbeidsdepartementet. Helse- og
omsorgsdepartementet og Barne, - likestillings- og inkluderingsdepartementet har blant annet
ogsa sentrale punkter, og bevilger midler til NAV over statsbudsjettet. Dette koordineres av

den formelle styringsdialogen med Arbeidsdepartementet.

® www.nav.no
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Som mellom flere departementer og deres etater, skjer styringen av NAV gjennom den
regelmessige styringsdialogen, i hovedsak gjennom etatsstyringsmgtene som skjer typisk tre

ganger i aret.

Jernbaneverket
Jernbaneverket ble opprettet i 1996 da daveerende NSB ble delt i to enheter: NSB BA

(trafikkselskapet) og Jernbaneverket (infrastrukturenheten). Jernbaneverkets hovedoppgaver
er (1) a planlegge, utrede og bygge infrastruktur, (2) drifte og vedlikeholde infrastrukturen,
(3) fordele kapasitet pa jernbanenettet, og (4) styre trafikken pa jernbanen. Videre har
Jernbaneverket ansvar for jernbanespor, perronger og venterom, alle stasjoner bygget etter
1996, signalanlegg, stramforsyning for a nevne noe. Det overordnede formalet for
Jernbaneverket er a sgrge for et trygt, stabilt og effektivt jernbanenett. Jernbaneverket har
togselskapene (deriblant NSB) som sine kunder”, og oppgavene er ogsa a serge for at

ruteplaner, tabeller etc. tilfredsstiller selskapene og er tilpasset nettet.

Etatens som i dag er Jernbaneverket er delt inn etter de overordnede funksjonene nevnt over,
og har en stor utbyggingsdivisjon, en drift- og vedlikeholdsdivisjon og en trafikkdivisjon. |
tillegg til dette staber og administrativt®. Det er p.t. ti baneomrader som utgjer en del av den
opprinnelige strukturen, blant disse finner vi Bergensbanen, Sgrlandsbanen, Bane Stor-Oslo
og Dovre- og Trgnderbanen. Omfanget av banestrekningene som skal betjenes og driftes gjar

at Jernbaneverket er lokalisert pa mange forskijellige steder med ulike utfordringer.

Jernbaneverket er en etat styrt av Samferdselsdepartementet. Det ble dannet enkelte andre
foretak og selskaper i forbindelse med delingen av NSB i 1996, og noen er eid av
Samferdselsdepartementet. Jernbanedirektaren er gverste leder for etaten, det var ca 3500
arsverk i 2011 og budsjettet for etaten var i samme ar pa om lag 9,5 milliarder kroner (SD
2011). Nar det gjelder malene for hva Jernbaneverket skal oppna hvert ar, sa bestemmes dette
ut fra Tildelingsbrev fra Samferdselsdepartementet. Men som strategisk fering ligger ogsa
Nasjonal Transportplan (NTP). NTP er de brede og langsiktige faringene for
transportsektoren, med perspektiver mot 2040 og 2060 for de starste tiltakene. NTP revideres
(eller rulleres) jevnlig og varen 2013 skal Stortinget vedta NTP - nivaet og satsningen for

& www.jernbaneverket.no
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perioden 2014-2023. Nivaet som legges i NTP vil fa konsekvenser for tildelingen til
Jernbaneverket og veere farende for de overordnede mal for etaten.

5.2. Presentasjon av relevante styringsdokumenter

Om Tildelingsbrevene

Tildelingsbrevene fra departementene til underliggende virksomheter er i hovedsak bygget
over samme mal. En rask kikk pa tildelingsbrevene til andre etater, direktorater og tilsyn
bekrefter dette. Eksempelvis kan det nevnes at Tildelingsbrevene til hhv Barne, - ungdoms-
og familiedirektoratet, Statens Kartverk og Mattilsynet’ er pafallende like i form og struktur
som de til NAV og Jernbaneverket. Som tidligere nevnt er Tildelingsbrevene formaliseringen
og detaljeringen av bevilgningen gitt i Prop. 1 S. Som gkonomireglementet sier i § 7:
“Departementene skal stille bevilgningene til disposisjon for underliggende virksomheter ved
tildelingsbrev. (...) Tildelingsbrevene skal blant annet inneholde overordnede mal,
styringsparametere, tildelte belgp og krav til rapportering, samt hvilken myndighet
vedkommende virksomhet har fatt delegert i henhold til bevilgningsreglementet.” (FD
2003:11). Dette er avledet av § 4 Grunnleggende styringsprinsipper, som sier at
”Departementene skal i tillegg fastsette overordnede mal og styringsparametere for

underliggende virksomheter...” (FD 2003:10).

Og det vil vaere riktig & si at tildelingsbrevene folger “malen” gitt fra ekonomireglementet.
Tildelingsbrevene har grovt sett en struktur som faglger: det gis en innledning som ofte
inneholder viderefgringen og forankringen til Prop. 1 S og ansvaret for bevilgningen:
”Arbeidsdepartementet viser til Prop. 1 S (2011-2012) (...) og stiller i dette tildelingsbrevet
midler til rddighet for Arbeids- og velferdsdirektoratet, og gir samtidig rammer og
retningslinjer for Arbeids- og velferdsdirektoratet og Arbeids- og velferdsetatens virksomhet i
2012.” AD 2012:4). Neste del i tildelingsbrevet er typisk en beskrivelse av de mal
virksomheten skal oppna og de krav som stilles. Kapittelet kan hete Hovedmal og prioriterte
oppgaver (NAV) eller Overordnede mal og utfordringer (Jernbaneverket). Dette representerer

det faglige hovedinnholdet i tildelingsbrevene — de konkrete krav.

Hovedmalene som stilles for NAV i 2012 er:
e Flere i arbeid og aktivitet og feerre pa stenad

e Etinkluderende arbeidsliv

" De fleste Tildelingsbrev ligger p& departementenes internettsider www.regjeringen.no
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e Virksomheter med ledige jobber far dekket sitt behov for arbeidskraft

o Bidra til at personer med nedsatt funksjonsevne kan ha en aktiv hverdag

e Et gkonomisk og sosialt baerekraftig pensjonssystem

e Bedre levekarene for de vanskeligst stilte

e Tjenester og informasjon tilpasset brukernes behov

e Rett stanad til rett tid

e God gjennomfgring av reformer/ organisasjonsutvikling og effektivitet

(AD 2012:1-2)
Hovedmalene for Jernbaneverket slik det er gitt i Tildelingsbrevet 2012:

e Betre framkomst og reduserte avstandskostnader for & styrkja konkurransekrafta i
naringsliv og for & medverka til & oppretthalda hovudtrekka i busetjingsmansteret.

e Transportpolitikken skal byggjast pa ein visjon om at det ikkje skal skje ulykker med
drepne eller hardt skadde i transportsektoren.

e Transportpolitikken skal medverka til & avgrensa klimautslepp, redusera
miljgskadelege verknader av transport og samtidig medverka til & oppfylla nasjonale
mal og Noregs internasjonale forpliktingar pa miljgomradet.

e Transportsystemet skal vera universelt utforma.

(SD 2012:2-7)
Det er en ganske stor forskjell i hvordan malene er utforma, og dette vil kunne ha
konsekvenser for risikostyringen. Blant annet er en del av malene for NAV ganske
fagspesifikke mens for Jernbaneverket er malene mer sektor- orientert (f eks rettet ogsa mot

Statens vegvesen). Dette kommer vi tilbake til i diskusjonskapittelet.

Den neste hoveddelen i Tildelingsbrevene er vesentlig og omhandler det vi kan kalle andre
vilkar, krav pa tvers av mal og prioriteringer. Typisk i Tildelingsbrevene for NAV er bade at
det beskrives andre lovfestede krav som NAV skal ivareta og forvalte (f eks
arbeidsmarkedstiltak, lgnnsgaranti og Nasjonal strategiplan for arbeid og psykisk helse) og at
andre departementer kan gi sine bevilgninger og krav (AD 2012:28-31). | Tildelingsbrevet for
Jernbaneverket nevnes Nasjonal Transportplan (NTP) spesifikt, og i tillegg settes de arlige
styringsparametrene for blant annet punktlighet, regularitet og oppetid pa jernbanen. Dette er
krav som gar utover de ovennevnte politiserte malene og settes av departementet arlig i

samarbeid med Jernbaneverket.
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Budsjettildelinger og fullmakter utgjgr den neste siste delen av de fleste tildelingsbrev. Her
gis den konkrete bevilgningen med tilhgrende budsjettfullmakter. Det er sveert ulik
detaljeringsgrad i budsjettildelingene, men det er ikke uvanlig at det i teksten bade i maldelen
0g i budsjettdelen av tildelingsbrevet gis relativt mange sma enkeltbevilgninger: ’Det skal
settes av 4. mill. kroner til drift av Statens seniorrad 1 2012 (AD 2012:42) og Vi ber og
Jernbaneverket setja av 1 mill kroner til det interdepartementale arbeidet med & kartleggja og
overvaka biologisk mangfald.” (SD 2011:7).

Den siste delen i Tildelingsbrevene (sett bort fra eventuelle vedlegg) omhandler oftest
rapporteringskrav, mgtepunkter og kontakt. Denne delen sier noe om hvordan resultater skal
falges opp, rapportering per kvartal, tertial eller arlig, avholding av etatsstyringsmeter og

rapportering av gkonomi.

Krauv til risikostyring og risikovurderinger i Tildelingsbrevene til NAV og
Jernbaneverket

Hva er sa kravene som er gitt til de to etatene i departementenes Tildelingsbrev? Det er, som
nevnt tidligere, til denne oppgaven gatt i gjennom Tildelingsbrevene for rene 2009-2012.

Her falger en oppsummering av funnene, basert pa forskningsspgrsmalene pa side 24:

Krav til NAV vedr risikostyring

De siste fire arene er det for NAVs del helt klart Tildelingsbrevet for 2009 som gir den
klareste faringene for gjennomfaring av risikovurderinger knyttet til virksomhetsstyringen.
Kapittel 3.6 i Tildelingsbrevet heter Kostnadseffektivitet og kontroll med et delmal om God
intern kontroll og risikostyring (AID 2009:17). Det brukes nesten en side pa stille krav til at
etatens interne kontroll skal innrettes etter risiko/ aktualitet, og at risikovurderinger skal
gjennomfares bade for a kunne avdekke misligheter og trygdemisbruk, men ogsa for a sikre
god gkonomistyring og regnskapskvalitet (ibid.). Det stilles to konkrete rapporteringskrav
vedr risikostyring. Det farste sier eksplisitt at etaten hvert tertial skal foreta overordnede
risikovurderinger, og at disse skal relateres til delmalene i Tildelingsbrevet. Pa omrader der
risiko vurderes som kritisk skal det etableres risikoreduserende tiltak. Det andre punktet er
knyttet serskilt til etatens regnskapskvalitet (ibid.). I Tildelingsbrevene for de tre neste arene
er kravene til risikostyring farst og fremst relatert til intern kontroll. Dette star som vet ut fra
regelverket ogsa neert knyttet til risiko — hensiktsmessig innrettet intern kontroll basert pa
risiko og vesentlighet. | 2010 er kravene til intern kontroll og risikovurderinger knyttet til
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selve ytelsesforvaltningen, mens det i 2011 er knyttet til regnskap og skonomiforvaltning. |
2012 ser vi en mulig kombinasjon av de to, nemlig at oppdaterte risikovurderinger skal ligge
til grunn for ”Arbeidet med a heve kvaliteten i bade saksbehandling, tjenesteproduksjon og
okonomiomridet.” (AD 2012:27).

Det sies lite i Tildelingsbrevene til NAV om selve gjennomfaringen og krav til innhold i
risikovurderinger. Begrepene overordnet risikovurdering gar igjen, og 2009- brevet er det
eneste som gir en direkte foring til hva som skal risikovurderes. Den mest konkrete faringen
som brevene for 2011 og 2012 gir er at handlingsplaner skal etableres og faglges knyttet til
okonomiomradet og intern kontroll, og at dette skal vere ... i trdd med “Reglement for
gkonomistyring i staten”.” (AD 2012:27). Til de kravene som da er satt opp til
giennomfaringer av risikovurderinger er det satt opp krav til rapportering hvert tertial. | vare
etablerte spgrsmal for & undersgke kravene til risikostyring har vi altsa bare delvis fatt svar pa
for NAV sitt tilfelle. Det er i hovedsak, dog med noe forskjellig fokus, stilt krav til at risiko
skal vurderes og rapporteres. Det er ogsa sagt at risikovurderingene skal rapporteres tertialvis,
0g i hovedsak er det sagt at risikovurderingene skal veere overordnede. Dette kan tolkes slik at
risikovurderingene skal veere pa et etatsniva (fra direktgren), og vurderingene rundt
alvorlighet ma veere tilpasset deretter. Det er likevel sagt lite om hva som skal gjgres for &
komme frem til risikovurderingene, altsa hvilke mal/ tiltak som vurderes og i hvilket
tidsperspektiv. Med tidsperspektiv her kunne det veert stilt krav til om hvilke risikomomenter
etaten ser for seg i et ettarsperspektiv, i et flerarig (strategisk) perspektiv eller om det f eks
skal fokuseres pa oppfalgingen av ett tertial av gangen. Metodikken fra DF@ sier at det er
etablerte mal som skal risikovurderes, og pa denne maten blir tidsperspektivet ivaretatt (oftest
ved utgangen av aret). Men nar Tildelingsbrevene for NAV sier lite om hvilke mal som skal

vurderes kommer ogsa tidsperspektivet lite fram.

Krav til Jernbaneverket vedr risikostyring

Det er nok trygt a si at kravene til risikovurderinger i Tildelingsbrevene for Jernbaneverket i
arene 2009-2012 er tydeligere og mer ensartet enn de for NAV. Samferdselsdepartementet
henviser til mal- og resultatstyringen som det overordnede styringsprinsipp i statlige
virksomheter, og at det knyttet til mal og maloppnaelse skal vurderes risiko. | Tildelingsbrevet
for 2009 er krav til risikostyring lagt til kapittelet som heter Andre prioriteringer, mens det for
de tre neste brevene er lagt til Vilkar og krav som gar pa tvers av mala. Som redegjort for over

er dette kapittelet fokusert pa krav som kommer i tillegg til de konkrete “fagkravene”. I alle
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Tildelingsbrevene er det laget et eget underkapittel som heter Risikovurdering i mal- og
resultatstyringen (eks SD 2010:8).

I tillegg til at Samferdselsdepartementet bruker relativt stor plass pa krav til risikovurderinger,
sies det ogsa noe om pa hvilken mate dette skal gjennomfgres i Jernbaneverket. For 2009 ble
det stilt krav om at Jernbaneverket skulle redegjore for de ... viktigste risikoelementa som
kan péverke Jernbaneverket si maloppnding...” til det andre etatsstyringsmetet (som regel i
juni) i 2009 (SD 2009:9). For de tre neste brevene har kravet veert at denne redegjarelsen

skulle gis i det forste etatsstyringsmatet (januar eller februar).

Tildelingsbrevet for Jernbaneverket for 2010 er det mest spesifikke av brevene nar det gjelder
faringer for hva som skal risikovurderes. | brevet star det at det skal gjares risikovurderinger
til hvert av hovedmalene i brevets pkt. 3 (se hovedmalene for Jernbaneverket pa s 29), og for
malkravene i malmatrisen. Malmatrisen inneholder de konkrete parametrene som nevnt pa s
29 vedr punktlighet, regularitet og oppetid, samt enkeltmal knyttet til sikkerhet, ulykker mv.
(SD 2010:8). Tildelingshrevene for 2010-2012 stiller ogsa krav til at risikovurderingene er
tydelige og konkrete (SD 2012:9), hva slags konsekvenser de vil ha for maloppnaelsen (SD
2011:10) og hvorvidt det er samvariasjon mellom risikoene og om de kan styres (SD 2010:8).
Brevet for 20009 stiller krav til at det gjores et ... skilje mellom risiko som Jernbaneverket
direkte eller indirekte har styring pa, og risiko som Jernbaneverket ikkje har kontroll pa.” (SD
2009.9).

Til forskjell fra kravene som stilles NAV indikeres det ogsa fra Samferdselsdepartementet
delvis hvordan risikovurderingene skal fremskaffes, eller pa hvilke nivaer de skal gjares.
Tildelingsbrevet for 2011 sier at ledelsen i Jernbaneverket skal sgrge for at det er en forsvarlig
risikostyring og intern kontroll i virksomheten og at dette fungerer pa en tilfredsstillende mate
(SD 2011:9). Videre, i samme brev, stilles det krav til forutsetninger for vurderingene som
gjeres med serlig fokus pa planlegging og gjennomfaring av konkrete tiltak og tilgangen pa
kritiske innsatsfaktorer (ibid.). Dette virker kanskje som naturlige formuleringer iht.
gkonomiregelverket, likevel representerer dette starre krav til gjennomfgring av
risikovurderinger og hvordan den er lagt til rette for i virksomhetene enn i de senere brevene

for Jernbaneverket og Tildelingsbrevene for NAV.
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5.3. Risikovurderinger i ekstern og intern rapportering fra NAV og Jernbaneverket

Vi har na gatt i gjennom den farste delen av det empiriske materialet, Tildelingsbrevene og
deres krav til risikostyring og risikovurderinger. Den andre delen av empirien slik det definert
i denne oppgaven, omhandler virksomhetenes rapportering. Vi har her valgt a se pa sentrale
eksempler pa bade den eksterne rapporteringen til overordnet departement og den interne,
som en del av den interne virksomhetsstyringen, herunder manedsrapporteringen.

Som veldig mange andre statlige virksomheter, inkludert Jernbaneverket, rapporterer NAV
hvert tertial formell virksomhetsrapportering til sitt departement. @konomiregelverket i staten
har ingen klare krav til nar det skal rapporteres bortsett fra ved arets slutt. Iht. Bestemmelsene
pkt. 1.5.1 Rapportering gér det frem at ”Virksomheten skal utarbeide en serskilt arsrapport til
departementet som skal veere i henhold til tildelingsbrevet og inneholde annen relevant
informasjon av betydning for departementets styring.” (FD 2003:17). Arsrapport fra
underliggende virksomhet skal altsa utgjere det formelle svaret pa kravene som stilles i
Tildelingsbrevet. Utover dette gjer skonomiregelverket det klart at det er departementene i

samarbeid med virksomhetene som skal finne behov, omfang og niva for rapporteringen.

Virksomhetsrapportering fra NAV til Arbeidsdepartementet

NAYV har lenge rapportert per utgangen av hvert tertial, og i tillegg laget arsrapporten. Til
gjennomgang og vurdering i denne oppgaven har det blitt tatt utgangspunkt i arsrapportene de
siste tre rapporteringsarene, 2009-2011. Den arlige virksomhetsrapporten til
Arbeidsdepartementet er omfattende, over 100 sider i tillegg til vedlegg. Her gjeres det
detaljert rede for alle antall, tjenester og utbetalinger til NAVs brukere, spesifikke maltall per
stenad og ytelse, og tall for saksbehandlingstider for & nevne noe. De senere arene er
arsrapporten delt opp noe. Rapporten for 2011 inneholder na to hoveddeler, hvor den farste
delen er pa 18 sider og inneholder Arbeids- og velferdsdirektarens vurdering,
Samfunnsutviklingen — vesentlige endringer med betydning for NAVs virksomhet, og
Hovedtrekk i maloppnaelsen. Denne delen er mal- og resultatorientert, samt omhandler ogsa i
ganske stor grad utfordringsbildet for virksomheten. Det store omfang tall og analyser er lagt
til arsrapportens del to (NAV 2012:2).

Som det er beskrevet over er det ikke mange klare krav til risikovurderinger i
Tildelingsbrevene til NAV. Unntaket er nok brevet for 2009 som stiller krav til
gjennomfaringer av risikovurderinger, og at dette skal synliggjares for departementet.

Risikovurderingene skulle relateres til virksomhetens delmal. Vedlegg 1 til NAVs arsrapport
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for 2009 omhandler Risikovurderinger ved inngangen til 2010. NAV spesifiserer at risikoene
er vurdert slik at de ikke er a anse som hinder til maloppnaelse, men snarere ... en vurdering
av hvor utfordrende man anser de ulike omradene a vaere ved inngangen til 2010.” (NAV
2010:95). Risikovurderinger er gjort pa delmalniva slik som etterspurt i Tildelingsbrevet,
eksempelvis knyttet til tilrettelegging for aktiv jobbsgking og malrettet rekrutteringsbistand
(ibid.), og gjennomfert i etaten ved farste og andre tertial i tillegg ved inngangen til 2010. |
tillegg til denne risikovurderingen er det laget en overordnet risikovurdering kalt overordnede
etatsrisikoer. Her har Arbeids- og velferdsdirektoratet gjort en overordnet vurdering av de
risikoene som kan tenkes & hindre oppnaelsen av etatens overordnede mal, altsa ikke pa et
detaljert niva. Eksempler pa risikoer som er nevnt er Risiko for manglende
gjennomfgringsevne, risiko for mangelfull IKT- stgtte og risiko for mangelfull kompetanse
(NAV 2010:96-97).

For drene 2010 og 2011 er det ikke gjort grundigere risikovurderinger som har veert rapportert
til departementet gjennom formell arsrapport. Dette kan selvsagt ikke utelukke at det kan ha
veert kommunisert risikoer til departementet gjennom aret utenfor den formelle
rapporteringen, noe det er viktig & veere klar over. Det som har veert kravet for 2010 og 2011
har veert knyttet til gkonomiforvaltningen, intern kontroll og regnskapskvalitet spesielt, og
dette har NAV rapportert pa. | arsrapportene for disse to arene er det redegjort for arbeidet
med Handlingsplan for intern kontroll, for & bedre kontrollmiljg og etterlevelse av prosesser

og rutiner i tjenesteproduksjonen (NAV 2011:54).

Intern rapportering i NAV

Det er verdt & merke seg formatet pa den manedlige rapporteringen internt i NAV, herunder
den styringsinformasjon som gis til Arbeids- og velferdsdirektgren og dennes ledergruppe.
Ser vi bort fra den rene regnskapsrapporteringen, har manedsrapporten format som et
”malekort” med status, trender, styringsparametere og kommentarer knyttet til seks
forskjellige perspektiver: brukerperspektivet, produksjonsperspektivet,
medarbeiderperspektivet, gkonomiperspektivet, kommunikasjonsperspektivet og IKT- drifts-
perspektivet. Foruten at denne maten a sette opp malomrader pa er meget interessant i seg
selv i en sa stor offentlig virksomhet (innslaget her av balansert malstyring er kanskje verdt en

studie i seg selv®), gir oppsettet et helt klart indirekte innslag av risikovurderinger. Det Star

& Se Johnsen 2007 kap 5 eller Johnson og Kaplan (1987) Relevance Lost: The Rise and Fall of Management
Accounting for mer om balansert malstyring.
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ikke eksplisitt noe sted, men til hvert av malomradene er det lagt til kommentar pa
maloppnaelse, trender i utviklingen (med piler i grenn, gul og red) samt en samlet status. De
overordnede kommentarene pa hvert omrade er kortfattede, mal- og risikoorienterte. Et
eksempel innenfor et av omradene kan vare ”Alle tjenester er i rapporteringsperioden levert 1
samsvar med malkrav, men med enkelte hendelser som har pavirket tilgjengeligheten:”

(deretter en beskrivelse av hvilke hendelser dette har veert) (NAV 2012:3).

Den manedlige styringsinformasjonen til ledelsen i NAV er basert pa innrapportering til
ledelsens stab for gkonomi og virksomhetsstyring. En del styringsinformasjon er hentet ut fra
stattesystemer, men mye av informasjonen er sammenstilt/ aggregert pa bakgrunn av intern

rapportering fra underliggende enheter.

Virksomhetsrapportering fra Jernbaneverket til Samferdselsdepartementet

Som allerede nevnt rapporterer ogsa Jernbaneverket tertialvis til sitt departement. Men til
forskjell fra for NAV er det ikke gitt konkrete rapporteringstidspunkter i
virksomhetsrapporteringen som oversendes Samferdselsdepartementet. Som nevnt tidligere er
det gitt som et krav at Jernbaneverket har skullet redegjare for risikovurderinger ved farste og
andre etatsstyringsmgate. Men det er ikke gitt eksplisitt krav om at risikovurderinger skal
rapporteres skriftlig. For de arene vi her gar i gjennom er det konkret reflektert
risikovurderinger pa etatsniva knyttet til mal- og resultatstyringen i 2011, men ikke de
foregaende to arene. Det er omtalt risikoelementer innenfor andre omrader (beredskap, flom
0g noe i prosjektstyringen), men dette er altsa ikke knyttet til maloppnaelsen. I rapporten for
2011 er det konkret svart pa Tildelingsbrevets spersmal, og skrevet at ’Risikoer knyttet til
Jernbaneverkets mal er fulgt opp gjennom virksomhetsrapporteringen til
Samferdselsdepartementet i 2011.” (Jernbaneverket 2012 (1):18-19). Videre er det fremhevet
at det er kommunisert risikoer til departementet ved 2. tertial og at risikoer som er redegjort

for i etatsmgtet er vurdert pa nytt (ibid.).

Intern rapportering i Jernbaneverket

Vi har sette pa den manedlige rapporteringen fra Jernbaneverkets enheter til
Jernbanedirektgren. Manedsrapportene er til dels omfattende, i hvert fall for de store
divisjonene som utgjer utbygging og drift — og vedlikehold av jernbanen. Som hos NAV, og
hos mange andre etater vil man kunne tro, er det stabene til Jernbanedirektgren som

sammenfatter manedlig rapportering og styringsinformasjon. Tall og kommentarer hentes fra
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systemstgtte og konkret fra prosjekter, operative enheter og lignende. Alle enheter i
Jernbaneverket bruker lik mal for manedlig rapportering. Foruten sentrale tall knyttet til
oppetid pa jernbanenettet, statistikk for punktlighet og ulykker mv. bestar
manedsrapporteringen av den enkelte enhets mal i signert virksomhetsplan. Til hvert av
malene skal hver enhet, ved deres direktgr, kommentere pa maloppnaelse, risiko og oppnaelse
av eventuelle styringsparametere. Risikovurderingen skal veere i form av en kommentar
knyttet til hvert enkelt mal, samt en fargeindikasjon (grgnn for i rute/ ingen risiko, gul for
moderat risiko og red for kritisk risiko) (Jernbaneverket 2012(2):4).

Avslutningsvis om risikostyring i NAV og Jernbaneverket — omfang og praksis

Det er et inntrykk at det stilles krav til risikostyring fra gverste niva i hver virksomhet og
nedover i oppfalgingsprosessen. Oppfalgingsprosessen omfatter bade rapportering pa interne
mal og indikatorer (bemanning, sykefraver etc.) samt de enkelte malene knyttet til
kjerneprosessene og tjenesteproduksjonen. Hvert tertial og ved arets slutt blir det rapportert til
departementet. Det er likevel et inntrykk at risiko rapporteres mye for rapporteringens skyld.
Det er i de ulike styringsdokumentene identifisert fa eller ingen vurdering av hvordan risiko
eller utfordringer faktisk handteres i de enkelte enheter/ divisjoner. Fra underliggende enheter
er det heller ikke gjort vurderinger frem i tid vedrgrende risikoforhold, anbefalinger til &
handtere risiko. Det kan virke som om de risikovurderingene som er rapportert til toppleder
stort sett er knyttet til de enkelte mal, direkte for Jernbaneverkets del, men mer indirekte i
NAVs “trafikklysmodell” (NAV 2012), og slikt sett passer det i hovedsak med DFQs
metodikk. Tiltak er i liten grad skissert, ikke i seerlig grad heller der hvor risiko er ansett som
kritisk eller rgd.

Avslutningsvis vil det veare riktig a si at bruken av risikovurderinger i rapportering internt og
til departement har variert for begge virksomheter, og at omfang og kvalitet pa dette har veert
noe tilfeldig. De grundigere vurderingene, pa tvers av rapporteringstidspunkter og pa
bakgrunn av interne risikovurderinger har skjedd ved et par anledninger til overordnet
departement. Og det er et inntrykk at risikovurderingene som er til gjenstand for den interne
virksomhetsstyringen og lederoppfalgingen i hovedsak er et diskusjonsgrunnlag for intern

styringsdialog, men gir begrenset nytte utover dette.
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6. Diskusjon — vurdering av risikostyring som sentralt

styringsverktagy

6.1.Innledning

Vi har nar forsgkt a fa en oversikt over kravene som stilles til risikostyring og
risikovurderinger i statlige virksomheter, og serlig mot NAV og Jernbaneverket. | tillegg har
vi sett at disse kravene i noen grad er oppfylt og svart ut av virksomhetene. Det er dpenbart
flere veier til en slik diskusjon, og det er flere grunner til at det for denne oppgaven er valgt a
undersgke og vurdere risikostyringens egenskap for nettopp styring. Vi har innledningsvis i
oppgaven avgrenset dette til & omhandle formalet med risikostyring, og minner igjen om

problemstillingen for oppgaven:

Hvordan kan store offentlige virksomheter best utnytte risikostyring som
styringsprinsipp til hjelp i virksomhetsstyringen for a sikre maloppnaelse og i

utviklingen av virksomhetens strategiarbeid?

Det er her fokusert pa formalet eller hensikten med & ta i bruk risikostyring som et verktgy i
virksomhetsstyringen. Med denne problemstillingen ligger det samtidig at det & sikre

maloppnaelse for alle praktiske formal er det viktigste.

NAYV og Jernbaneverket har en overordnet styring som i utgangspunktet er lik. Overordnede
mal er etablert i Tildelingsbrevene, og budsjettfordelingen skjer deretter. Men la oss ta opp
igjen oversikten fra Johnsen i figur 1, for fra tildelingene skjer til resultatene kommer er det
mange styringshensyn som ma bli ivaretatt. For Jernbaneverket er det flere sentrale hensyn
som ma tas, farst og fremst kravet til sikkerhetsstyring. Vi har nevnt sikkerhets- og
kvalitetsstyring som et av styringsprinsippene som kan pavirke virksomhetsstyringen.
Jernbaneverket opererer med sikkerhetsstandarder, rapportering og oppfalging av
sikkerhetsarbeidet helt ned i operative prosesser. Dette er forhold som ma tas hensyn til, og
som f eks blir regelmessig kontrollert av Statens Jernbanetilsyn. Samtidig inneholder denne,
kall det, faglige styringsinformasjonen ogsa informasjon som er ngdvendig i oppfaelgingen av
maloppnaelse — virksomhetsstyringen. Malkonflikter er et ikke ukjent fenomen i offentlige
virksomheter, og i en sikkerhetsvirksomhet som Jernbaneverket vil det vere naturlig & matte

gjere avveininger mellom krav til sikkerhet og oppfyllelse av overordnede mal til punktlighet
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og effektivitet. Pa tilsvarende mate mgter den tradisjonelle regelstyringen vi kan finne i
ytelsesforvaltningen i NAV kravene til hensiktsmessighet, risiko, vesentlighet og effektivitet
som ligger til grunn for mye av mal- og resultatstyringen slik det gjengis i

gkonomiregelverket.

6.2.Pastand: Risikostyring er et instrumentelt verktgy snarere enn

institusjonelt

Risikostyring er en trend i Ny Offentlig Styring, et verktgy i mal- og resultatstyringen hvor
hensikten er & gke bevisstheten rundt hvilke utfordringer som kan hindre maloppnaelse og de
tiltak en kan sette inn for & motvirke dette. Slik krav til risikostyring er gitt i
Tildelingsbrevene sa synes det som om risikostyring skal vare et instrument for overordnet
myndighet i a sikre korrekt og effektiv forvaltning. Figuren under (figur 4) er hentet fra NAVs
egen policy og strategi for risikostyring internt.

Styring og oppfelging

Trekanten i figur 5 forsgker & vise sammenhengene mellom etablering av mal for

Figur 5 Sammenhenger i risikostyring i NAV

virksomheten, hvilke risikoer som kan identifiseres som kan true oppnaelsen av disse malene,
og de tiltak som ma settes 1 verk for a redusere denne risikoen. Dokumentet sier videre at Det
er styringsprosessen som binder de enkelte elementene sammen.” (NAV 2008:6). Malene er
oftest a finne i virksomhetens sentrale styringsdokumenter (mal- og disponeringsskriv,
tildelingsbrev, arsplaner etc.), risiko vurderes, analyseres og prioriteres knyttet direkte til disse
malene, og tiltak som etableres skal nedfelles i virksomhetsplaner, tiltaksplaner og lignende
(ibid.). Ser vi pa manedsrapportering for Jernbaneverket, altsa rapporteringen til
Jernbanedirektaren, er metoden noenlunde lik. Risiko er direkte knyttet til hvert mal som er

etablert i virksomhetsplanene sammen med en vurdering av maloppnaelse (ved utgangen av
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maneden eller per rapporteringstidspunktet). Det er stilt krav til at det etableres sarskilte tiltak
pa de omrader hvor risikoen er vurdert som kritisk (rgd). Risiko pa virksomhetsniva er
aggregert og lgftet til virksomhetsrapportene i minst en arsrapport fra hver av virksomhetene
(i 2009 for NAV og i 2011 for Jernbaneverket). Vi ser av dette at risikostyring og
risikovurderinger har blitt en del av mal- og resultatstyringen og det som gkonomiregelverket
skisserer som de sentrale styringsprosessene eller virksomhetsstyringen. Risikostyring er et
verktay i styringen, og, kan man hevde, en del av organisasjonenes instrumentelle funksjon.
@sterud har pekt pa enkelte av utfordringene med dette synet, at organisasjoner som NAV og
Jernbaneverket og deres styringsprosesser blir instrumenter for de overordnede (og politiske)
myndigheter. At de risikoforhold og det utfordringsbildet som rapporteres blir i det minste
farget av virksomhetens motiver er ikke usannsynlig. Har virksomheten for eksempel
spesielle gkonomiske motiver, behov for ressurser, omdgmmeproblematikk, spesielle
brukergrupper eller politiske/ organisatoriske problemer? | sa fall er det naturlig a tenke seg at
dette kommer til syne gjennom rapportering. Og i seerlig grad gjennom rapportering av risiko.
| forlengelsen av dette kan det tenkes at virksomhetene har ulikt behov for eksponering eller
synliggjering av egne forhold. NAV har vart over noen ar i en krevende situasjon, i
forbindelse med NAV- reformen og store utfordringer med saksbehandlingstider og
produksjon. Jernbaneverket er ogsa utsatt for omdgmmeproblematikk og brukeropplevelser ift
trafikk og oppetider pa jernbanen. Dette kan bygge opp under det instrumentelle synet, bade

fremmet av virksomhetene selv eller fra overordnet departement.

6.3.Forslag: Risikostyring som grunnlag for kulturbygging og utforming av
strategier — et institusjonelt syn

Det er nok lite som tyder pa tilstedevarelsen av risikostyring som en etablert institusjonell
faktor i NAVs og Jernbaneverkets styring. Samtidig er det lett & fa fglelsen at utbyttet
virksomheten selv har pa sikt av risikostyring er stort sett knyttet til oppfglging av
virksomhetsplaner og lignende. Hva sa med det bredere, institusjonelle perspektivet? En
institusjonalisert organisasjon er en som blant annet har utviklet uformelle normer og verdier,
1 tillegg til de formelle "mekaniske” (Christensen m fl 2010:52). Konsekvensen av
institusjonaliseringen kan veere at organisasjonen blir mindre dynamisk, fleksibel og
tilpasningsdyktig, men kan gjgre den bedre i stand til & lgse oppgaver og f eks produsere
tjenester. En pastand her vil vaere at NAV og Jernbaneverket er institusjonaliserte

organisasjoner med etablerte, sterke fagmiljger som har utviklet seg over flere ar,
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hovedsakelig med tanke pa de enkelte tjenestene som produseres. Behandling av saker og
veiledning av personer i forhold til Folketrygden og arbeidsmarkedet er sentralt i NAV, og det
ville vere feil & si at disse tjenestene og fagmiljeene rundt disse ikke har skapt en
institusjonalisert organisasjon. Det samme vil vere tilfellet med bygging og drift av
infrastrukturen pa jernbanen i Jernbaneverket. Samtidig har de to vert i gjennom sterre
endringsprosesser de senere arene som har utfordret disse institusjonene. Men, det er en
pastand at mal- og resultatstyring og risikostyring ikke virker som en del av den

institusjonaliserte organisasjonen — dette er forhold som kommer i tillegg.

Forslaget som det er naturlig a lansere pa bakgrunn av tilneermingen i denne oppgaven er en
idé om en kobling mellom det a ivareta mal- og resultatstyringen, med fokus pa de relativt
sterke styringsbehovene, og det & utvikle og utforme kultur og strategi. Vi tar saledes et
verktgy for instrumentell styring og anvender dette i en institusjonell utvikling av
virksomheten. Det overordnede malet for virksomhetene er fortsatt en effektiv forvaltning av
statlige midler — og a serge for god tjenesteproduksjon. Derfor bar vi gjgre et skille mellom to
sentrale forhold som kan sies a veere av institusjonell karakter: kulturbygging og utforming av
strategier. Christensen m fl, samt annen organisasjons- og managementteori, kobler kultur,
ledelse og en institusjonalisert organisasjon. Dette har vi ogsa nevnt tidligere. Risiko, og som
pa et virksomhetsniva ofte kan ses som utfordringer, representerer et tankesett i tillegg til en
ren metodikk. Koblingen som ogsa gjares i gkonomiregelverket til intern kontroll, tyder pa at
kunnskap om — og styring og ledelse etter — risiko meget ofte handler om & sgrge for kvalitet
og korrekthet i alle gjennomgaende prosesser i virksomheten. Dette kan veere operative
kjerneprosesser, administrative prosesser eller medarbeiderpolitikk og kompetanse. Det farste
forholdet i var institusjonelle todeling, kulturbygging, star sentralt for mange offentlige
virksomheter som er i endring og som er utsatt for medias sgkelys. Mange mennesker er
daglig avhengig av disse virksomhetenes tjenester, og bygging av en enhetlig kultur gjennom
lederskap er en viktig oppgave for en leder i det offentlige. Og, det finnes eksempler pa at mal
kan nas pa en effektiv mate gjennom a bruke kulturbygging og gjennom institusjonelt design
(Christensen m fl 2010:61). Den nederlandske forskeren Arjen Boin gjennomfarte en starre
studie av fengselssystemene i Nederland og USA, og fant klare positive sammenhenger
mellom lederkultur og endring i de offentlige institusjonenes kultur, og oppnadde resultater.
Boin (2001) forklarer blant annet hvordan fengselsdirektgrer i Nederland inntok en mer og
mer distansert posisjon i forhold til deres overordnede myndighet justisdepartementet. Dette
forte til at virksomhetene og direktagrene selv i mye starre grad kunne pavirke sentrale

43



retningslinjer og policyer og hvordan disse skulle implementeres blant de ansatte (Boin
2001:126).

Mal- og resultatstyringen krever en dialog av styringsinformasjon gjennom resultater,
maloppnaelse og risiko. Men dette bgr vaere informasjon som er like viktig for & understgtte
kulturbygging og lederskap. Ved a benytte risikovurderinger som metodisk ramme (og
tankesett) for ledere og medarbeidere, og a aggregere denne informasjonen til toppledelsen,
gis direktgren verdifull lederinformasjon i tillegg til formell styringsinformasjon.
Risikovurderinger og skissering av utfordringsbildet blir ikke del av en “agenda” som skal
rapporteres videre til departementet. Ikke bare det i hvert fall. Vi understreker her at vi ikke
har noen grunn til a tro at risikovurderinger fra de to casene NAV og Jernbaneverket har vert
“tdkelagt” som Osterud formulerer det, men vi sier at grunnlaget for og intensjonen med &

vurdere risiko bestemmer ogsa i stor grad hva som blir produktet.

Det andre forholdet i var institusjonelle todeling er utforming av strategier. Bade ut fra en
statsvitenskaplig og en managementorientert kontekst er dette kanskje den mest spennende
tilnermingen. Hva ligger til grunn for utforming av strategier i offentlige virksomheter? Her
er naturligvis litteraturen omfattende og bred. Men tilnermingen som foreslas i denne
oppgaven er et skifte fra at risikostyring og risikovurderinger — definert ved a ha evnen og
viljen til & vurdere risiko og utfordringer — er noe som kun hgrer malstyringen til, til & veere
noe som kan gi grunnlag for utforming av egne strategier. Strategiske mal er i mange
henseende gitt for offentlige virksomheter, f eks gjennom Nasjonal Transportplan som vi har
veert inne pa. Dette skal naturligvis heller ikke vaere mindre sentralt for virksomhetene,
kanskje tvert i mot. Men, dette bar heller ikke komme i konflikt med muligheten for & skape
strategiske faringer og mal for virksomheten, om hvordan virksomheten sammen skal na sitt
formal eller sin visjon? Det & lage gode mal er det skrevet mye og godt om, og det skal vi ikke
begi oss videre inn pa, men en sentral dimensjon i en god institusjonalisering av en
virksomhet ma veere a veere bevisst pa hvilken mate en skal oppna de overordnede og ofte

politiske mal. I denne tilnaermingen kan vurdering av risiko veere et godt verktay.

Mintzberg, Ahlstrand og Lampel, i sin kjente bok Strategy Safari (1998) skisserer flere veier
for virksomheter a utforme strategier. Forfatterne beskriver ti skoler for strategiutforming,
hvorav tre skoler er normative, seks fokuserer mer eller mindre pa det beskrivende/deskriptive
og den siste skolen er & anse som en kombinasjon av de andre — konfigurasjonsskolen. Den i
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utgangspunktet mest innflytelsesrike skolen av de forskjellige strategiskolene, er
designskolen. Mintzberg m fl innleder med designskolen i boken, og definerer skolen slik:
... amodell of strategy making that seeks to attain a match, or fit, between internal
capabilities and external possibilities.” (Mintzberg m fl 1998:24). Til denne skolen ligger en
del av modellene og verktayene knyttet til strategisk ledelse, for eksempel SWOT. SWOT er
en metode for & analysere en virksomhets omgivelser, utfordringer og muligheter med hensikt
a etablere strategier. Forkortelsen star for Strength, weakness, opportunity og threats (ibid.).
Det er muligens ikke spesielt kontroversielt & knytte risikovurderinger opp mot designskolens
mate & etablere strategier pa, men fokus her ma veere at det er den brede tilegnede
informasjonen fra hele virksomheten som bear og kan benyttes til utforming av strategier.
Designskolens tilneerming er bred, og i utforming av strategier er det mye informasjon om
virksomheten som ma samles. Denne informasjonen, inkludert det som angar fagmiljger, 1ISO
— sikkerhetsstyring, forvaltning av Folketrygdloven eller IKT- systemstoatte, kommer ikke
ngdvendigvis til syne gjennom den ordinare virksomhetsrapporteringen. Jeg argumenterer her
altsa for at risikostyring kan veere et sentralt verktgy for a inkludere essensiell styrings- og
ledelsesinformasjon fra ogsa andre dominerende styringsprinsipper i statlige virksomheter (se
kapittel 4.3). Dette temaet kunne veert analysert grundigere, men grunnet begrenset plass gar
vi ikke dypere inn i dette i denne oppgaven. Men vi lar dette vaere én vei a ga i & utnytte den

informasjon som kommer til syne gjennom gode risikovurderinger.

6.4.Den institusjonelle vei — risikostyring revitalisert?

A se risikostyring opp mot béde de formelle styringsprosessene, og opp mot
organisasjonstrekk som den institusjonelle funksjonen har veert én mate a vurdere bruken av
risikostyring. Ved a gjare rede for andre dominerende styringsformer har vi bare kunnet sa
vidt veere borti det mangfoldet av styringsbehov, ledelsesbehov og ngdvendighet av godt
konkretiserte prosesser som eksisterer i stgrre statlige virksomheter i dag. Risikostyring, har
vi forsgkt a belyse, kan vere et verktay i den instrumentelle styring og oppfelging av etatene,
noe som sammenfaller med dagens styringsdialog, Tildelingsbrev og
virksomhetsrapporteringer. | tillegg til dette kan risikostyring veere et hjelpemiddel for noe
mer. Ngkkelen er den informasjon som ligger i gode, brede risikovurderinger fra forskjellige
deler av virksomheten. Denne informasjonen kan hjelpe ledelsen og medarbeidere med a

skape grunnlag for & bygge en gnsket kultur, samt & forme egne strategier/ veivalg fremover.
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Figur 6 En alternativ tilneerming

Med figur 6 har vi videreutviklet oppgavens tilneerming fra innledningskapittelet noe (figur 1
s 7). Vi har lagt til at den ordineere styringsslgyfen fra Tildelingsbrev til rapporteringer internt
og eksternt representerer en instrumentell funksjon for statlige virksomheter. Dersom vi
forutsetter bred gjennomfaring av risikovurderinger i virksomheten, vil risikostyring kunne ha

en institusjonaliserende effekt gjennom to lgp: & utforme strategier og a bygge kultur.

Utviklingen i styringen av offentlige virksomheter, ogsa inkludert den politiske styringen, har
tatt forskjellige veier etter at Ny Offentlig Styring har gjort sitt inntog. De fleste fagfolk er
enige om at virksomheter stort sett tar hybrid- lignende former, altsa at de er pavirket av flere
trender og skoler. Christensen m fl har antakelig rett nar det hevdes at det i dagens offentlige
virksomheter er gjeldende en kombinasjon av tradisjonelt byrakrati, resultatorientering,
brukermedvirkning og profesjonalisering (som Pollitt og Bouckaert kaller nyweberiansk
organisasjonsform) (Christensen m fl 2010:220). Og her er det lansert enda en ny, liten

tilneerming.
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7. Avslutning
Denne oppgaven har forsgkt a utfordre den ordinaere bruken av risikovurderinger som

gjennomfares og rapporteres i statlige virksomheter. Vi har gatt i gjennom Tildelingsbrevene
mellom Arbeidsdepartementet og Nav, og mellom Samferdselsdepartementet og
Jernbaneverket og identifisert krav til og rapportering av risiko. Vi har sett at omfang og
kvalitet pa dette har variert. | forbindelse med dette har vi ogsa sett pa den interne
rapporteringen av risiko i de to virksomhetene, n&ermere bestemt i den interne rapporteringen
til gverste leder. Vi har sett at risikovurderinger her gjares, knyttet til krav som stilles i
sentrale styringsdokumenter. Samtidig har vi konkludert med at det sannsynligvis er en del
annen ledelses- og styringsinformasjon som kan ga tapt med en snever bruk av

risikovurderinger.

Som fglge av disse observasjonene har vi lansert et todelt alternativ & kunne bruke
risikostyring. Risiko kan vere et verktay i institusjonaliseringen av virksomheten gjennom a
(1) bidra med bred kunnskap fra organisasjonen i utformingen av strategier, og (2) veere et
middel i kulturbygging og ledelse i organisasjonen. | oppgaven har vi fatt stette for at det
instrumentelle perspektivet kan fore til “tdkelegging” av styring og styringsinformasjon, og at
en organisasjonsutvikling i institusjonell forstand kan bidra pa en verdifull mate ift a na
overordnede mal. Store offentlige virksomheter, spesielt de som har levd en stund, er preget
av mange hensyn, malkonflikter og prioriteringer mellom fagmiljger og andre. Dette kan

skape en uforutsigbar hverdag, og i dette kan risikostyring kanskje bidra positivt.
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