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Forord

Med denne oppgaven markeres slutten pa masterstudiet i Risikostyring og sikkerhetsledelse
ved UiS.
Det har veert spennende reise som jeg ikke ville ha veert foruten. Studiet har gitt ny inspirasjon

0g motivasjon inn mot arbeidet mitt.

Jeg har fatt uvurderlig hjelp og stette underveis i prosessen med oppgaven fra flere hold.
Farst og fremst vil jeg rette en stor takke min veileder Preben Hempel Lindge har vist vei i
prosessen. Jeg har alltid gatt tilbake til oppgaveskrivingen med nytt mot og inspirasjon etter

veiledningstimene.

Jeg Vil ogsa takke til mine to informanter fra Ptil og kommunen for gode og utdypende bidrag

til oppgaven.

Sist, men ikke minst vil jeg takke familien min for uvurderlig stgtte. De som har holdt ut med
at mesteparten av fritiden min de siste maneder har gatt med til studier.
Sa takk til alle mine kjere, spesielt barn og min mann for all den gode statten dere har gitt

meg!



Sammendrag

Formalet med oppgaven er a se naermere pa leering mellom petroleumsvirksomheten og
offentlig sektor nar det gjelder risikoutsatte grupper (RUG).

Bakgrunnen for valg av tema er at petroleumstilsynet (Ptil) siden 2007 har hatt risikoutsatte
grupper som hovedsatsing. Dermed har Ptil opparbeidet seg betydelige erfaringer med laering
og forbedring av risikohandtering for RUG.

Casestudie med en kvalitativ tilneerming er benyttet for a fa svar pa oppgavens
problemstilling. | oppgaven har jeg brukt Stavanger kommune som case og har et komparativt
perspektiv ved at jeg sammenlikner med petroleumsvirksomheten og benytter under-case fra
petroleumstilsynets tilsyn med risikoutsatte grupper. Datainnsamlingen har i hovedsak veert
ved hjelp av dokumentstudier, med utdyping av funn fra to informanter. Underveis var det et

stort tilfang av dokumenter og tilnaermingen fikk et eksplorativt tilsnitt.

Jeg har benyttet flernivaanalyse for & se naermere pa ulikheter og likheter mellom
petroleumsvirksomheten og Stavanger kommune. Blant annet ved vurdere rammelover og
forskrifter, tilsyn og kontroll, risikoregimets aktgrer og i styringsmekanismene for
risikostyring og internkontroll. Tre teorivinklinger er tatt i bruk for a drgfte funn relevante til
problemstillingen. Teorier om regulering og regimer har dannet rammeverk for oppgaven. |

tillegg har jeg benyttet teorier om styring og kontroll og leering.

Innledningsvis i oppgaven presenteres begrepene risikoutsatte grupper og rammebetingelser.
Videre belyses utviklingstrekk for regulering og det norske arbeidsmiljgregimet, og ytre
kontekst for regimet i kommunal sektor og petroleumsvirksomheten. P& bakgrunn av funn i
dokumentanalysen, intervju og relevant teori er kommunens lering av
petroleumsvirksomheten nar det gjelder risikostyring og internkontroll og HMS og

arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper, draftet.



Oppgaven bekreftet:
e Det er likheter pa lokalt niva for risikoutsatte grupper i Stavanger kommune og
petroleumsvirksomheten.
e Det er ulikheter i struktur som i seerlig grad gjelder lover og regler.
e Det er ulikheter i mater petroleumstilsynet og arbeidstilsynet praktiserer sine

tilsynsroller.

God risikostyring er avhengig av felles risikoforstaelse og apen kommunikasjon og
informasjonsflyt mellom aktarene. Petroleumstilsynet har ved sin dialogbaserte tilnaerming,
klare trekk som fremmer leering og kontinuerlig forbedring av HMS og arbeidsmiljg. Det
funksjonsbaserte regelverket i petroleumsvirksomheten legger til rette for leeringsprosesser,
men det krever aktiv bruk og praksisfellesskap basert pa tillit og likeverdige roller.
Kunnskap og erfaringsutveksling i form av praksisfelleskap i petroleumsvirkomheten, skiller
seg ut fra kommunal sektor.

Kommuneregimet har ogsa elementer av leering i for eksempel internkontroll HMS og de

partssammensatte arbeidsmiljgutvalgene.

Det er noe a laere pa tvers av to sveert ulike sektorer. Fellesnevner er at risikoutsatte grupper
finnes i begge sektorer. Stavanger kommune kan leere av petroleumsvirksomheten/Ptil sin
tilnerming til risikohandteringen for RUG ved aktiv bruk av «enkeltvis og samlet vurdering
av risikofaktorer», slik arbeidsmiljgregelverket krever. Risikofaktorer og rammebetingelser
kan ved hjelp av tilpassede kartleggingsverktay, settes sammen pa en ny mate pa gruppeniva.
Praksisfellesskap vil bidra til lzering og forbedring i internkontroll og risikostyring i

kommuner.



Innhold

o] (0] (o PSPPSR ii
ST 1401 01T 0T [ o SR iv
R 101 01 o | 1o PSSRSO 1
1.1 Begrunnelse for valg av temMa .........ccooiiiiiiiiieiee e 3
1.2 Problemstilling og forskningssparsmal ............cccccoceeieieererieceeeeeee e 3
1.3 AVQrensning 0g PreSISEIING .....eieeiuiiieieereeiesieestestesree e seesseesseseesseesseassesseesseaneesses 4
1.4 TIAdHQEre FOrSKNING ....ocviiiiiiiie ettt ettt r e aneenneas 4
1.5  Oppgavens OPPOYGNING .....cov i 5

2 KONEEKSE ...ttt bbbttt bbb e ne s 6
2.1 Risikoutsatte grupper og rammebetingelSer ...t 6
2.2 UtVIKIINgStreKK regUIBTING........c.coviiiiiiciece e 7
2.3 ArbeidSmMilJBregimerl..... ..o s 8
2.4 FUNKSJONSKIAV ...ttt bbbttt sttt 9
2.5 INEEINKONTIOI ...t 9
2.6 KOMMUNEIEUIME . .oiieieiecie ettt ettt te e s e e ste e e e s re e beesaearaenteeseeareenneans 12
2.7 PetroleUMSIEGIMEL ...ttt 16

K B 0 6] (a0 S (= T o USROS 21
3.1 DOKUMENISTUGIET ...c.viviiiiiiieiieiee ettt 22
T 11101 V] O OO POU OO TP TP PP PRPRPRPRRPIN 23
3.3 Deltakende ODSErVASION .........ccvciuiiieiecie et 24
3.4 FIEINIVAANAIYSE ......oveeeviceeeeeeeeeee ettt es sttt s s aenns 24
3.5 ELISKE rEFIEKSJONEY ... 26

4 ANAIYSEIAMIME ... .ctietiitiecte ettt e et e e te e te et e sbe e s te e s e eseesteestesaeesaeesseesseareentesneesres 27
4.1 RegUIENING O FEUIMEN .....cviiiiecieete ettt be et e te e sresreesreeneesneesreas 27
411 HVOITOr TEQUIBTE ...t 27
4.1.2  TiSYN 0g VIFTKEMIAIET ......cveeiece et 28
4.1.3  RISIKOTEOIME ..ooiviiiii ettt be et e e ere s 30

4.2 Styring 0g KONTIOH......c.ooiiiiiii e 31
4.2 1 RISIKOSTYIING c.uveiiiiiiitie ettt be e e e e snee s 31
4.2.2  RISIKOANAIYSE ...ocieiieieiie et 32
R T = 10 1LY - USSR 33
4.2.4  Internkontroll som styrings- og kontrollSystem ...........cccccvvivieiii v, 34

G T I =14 [ oo PRSP 35
4.3.1  L&Erende OrganiSASJON .......coueiuiruirieriieieeieiesiesteste it siesiee e e e snesbesbe b sbe s eneeneenes 35

Vi



4.3.2  Frataus til eksplisitt KUNNSKAP .......cocoeiiiiiiiiii e 37

4.3.3  PrakSiSTelIESSKAP ......ccveieirieiicie st 38
4.3.4  Systematisk forbedring som erfaringslaring........ccccoovvveneniniinnenie e 38
4.3.5  SIKKErNETSKUITUL ... e 39
4.3.6  Oppsummering av teoriDIdrag........ccceveiveieiiee e 41
Funn Stavanger kommune HMS og arbeidsmiljg for RUG ...........cccoiiiiiiiiiineee, 42
5.1.1  VirksomhetShESKITVEISE ......ccoiiiiiiiiieece e 42
TN I 0 Y= o To T | =] OSSPSR 43
5.1.3  ROS ANAIYSEI ...ttt nne s 44
5.1.4  AVVIKSNANALEING ..ovovivieieiicic e 45
5.1.5  Kommunens HMS-MAl ..ot 46
5.1.6  OFrQANISEIING ..ueeueeieiitiiiesie sttt sttt b b bbbt ne e 47
5.1.7 RUG 1 KOMMUNE ..ottt aeaneenne s 50
5.1.8 VOl OQ trUSIEI ..ottt 52
5.1.9  HMS-NEIVEIK ..c.eiiiiceeceee ettt nne s 53
5.1.10  ArDEIASTHSYNEL ..o 53
Funn petroleumsvirksomheten HMS og arbeidsmiljg for RUG ............cccooiiiiiiniennn, 56
6.1  Tilsynsrapporter RUG 0g rammebetingelSer.........cocooiiiiiriniiieiese e 56
6.2 PetroleUMSIEGIMEL ...ttt bbbt 57
6.2.1  Risikohdndtering 0g gruppefoKUS ..........cccovevivereiieersieereee i 57
6.2.2  Risikovurderinger — faktorene enkeltvis 0g samlet...........cccooeivniniiiiicicnenn. 58
6.2.3  Erfaringsoverfaring 0g [rNg .........cocooeiiiiiiiiiiieeee e 59
6.2.4  Ulike rammebetingelser gir ulik risikofordeling...........cccccooeviviieiiciiciieen, 59
6.2.5  Eksempel StillastilSyn ... 59
6.2.6  Regelverk 0g I8rING ... 60
6.2.7 Regelverk i tilsyn 0g RUG .........coioiiiieiice et 60
6.3  Petroleumstilsynets tilSYNSrolle ............coviieiiciicccce e 61
6.3.1  Dialoghasert tilSYNSrolle..........ccccoiiiiiii e 61
6.3.2  KONITAKLET ... ettt 62
D71 1170 USRS 64
7.1  Erdet trekk ved petroleumsregimet som fremmer 1&ring? .........cccocevveiviiiinneinennn, 64
T 1L RISIKO oot ettt 64
71,2 INTEIESSENLEL ...ttt ettt e sb e sbe et e e be e s e e e nbeeenbeesnneas 67
7.1.3  Offentlighet/OpinioN ........ccoiiiiiiiee e 70
7.2 Erdet lover og regler som setter rammebetingelSer.........cccocvvve e 70
7.2.1  Funksjonsbasert regelverk og rammebetingelSer ..........cccvvvvvvveiiieiiievie e 71
7.2.2  Enkeltvis og samlet vurdering av risSikofaktorer ............cccoceveiinininiiniciciennn, 73



7.2.3  Internkontroll KOMMUNE.........ooiiiiiecee e 74
7.3  Erdet noe ved tilsynsrollen som Ptil praktiserer som skiller seg fra arbeidstilsynets

PIAKSIS? ..tttk b bbb E bR bR R e R bbbt bR e 75
7.3.1  LeriNg i tHSYN oo 75
7.3.2  Dialog 0g 12ering SOM SLrategi ........coeveeieeiieiieiieie e 76
7.3.3  Egenvurdering SOM MELOUE. ........coveieieierieiie st 77
7.34  APENNE Gir TRIING.....o.ivivieeeeece ettt 78
RS T T €1 (1] o] o 1= ST RUPRTUPROPPRUPS 78

8 OPPSUMIMETTNG ..ttt ettt b e bbbttt e e b e bbbttt ne e e 80

S T8 A 0] 1 [V TS o o USSR 81

8.2  Oppsummering av sentrale 1&ringSPUNKLEN ..........ccccoveiiiieiecieceese e 82

8.3 VIdere TOrSKNING .....cc.oiiiiiiiiiieee e 84

RETEIANSET ... ettt bbbttt bbbt b b e bRt e ettt b nrenre s IX
1o 0 ] (= OSSPSR Xii
JLIE: 011 L ST SS PSSR xii
RV T | =T o SRR xiii
VT [T To T R B T | (U] 41T ] SRS xiii
Vedlegg2  Samtaleguide intervju informant Ptil ... Xiv
Vedlegg 3 Samtaleguide intervju informant fra Stavanger kommune.......................... XV
Vedlegg4  SamtyKKeerkIg@ring .......ccoeiveiiiieiieie e XVi

viii



1 Innledning

Risikobildet endrer seg kontinuerlig og er alltid en refleksjon av de utviklingstrekk som til

enhver tid kjennetegner vart eget samfunn og omgivelser (NOU (2000:24), s. 28).

| 2014 ble kvinnelig sosionom pa nattevakt drept av 15 arlig jente da hun var pa jobb
pa Behandlingssenteret Sma Enheter i Vollen i Asker. Hun ble overmannet av 15-
aringen, kvalt og deretter knivstukket i halsen og ryggen 21 ganger. Psykiater hadde
advart mot vold og drap i e-mail sendt institusjonen. Denne ble aldri besvart
(Fontene, 2014).

Det hadde vert flere alvorlige episoder tidligere. Offeret var nyansatt og alene pa skiftet.

Alarmen 13 innelast i et skap pa vaktrom.

I 2015 var det en alvorlig og omfattende overgrepssak hvor en barnehageansatt i
Tromsg pagripes og siktes for overgrep mot 17 barn. De fysiske overgrepene skjedde i
andre lokaler ved en skole, som barnehagen hadde tilgang til (Dagbladet, 2015).
Overgriperen var alene voksen med barn i disse lokalene. Alle barna som overgriper «valgte
ut» hadde tillit til overgriperen.
Dette er to eksempler pa alvorlige hendelser i offentlig sektor de siste arene, som ryster oss.
Det farste eksempelet rammer tjenesteyter og er pafart av tjenestemottaker. Det andre er

omvendt og rammer tjenestemottaker.

29.april 2016 kunne vi lese!:
Skrat av helikoptersikkerheten dagen far ulykken. Torsdag la Petroleumstilsynet frem
en rapport om sikkerhet ved norsk sokkel. Der ble helikoptersikkerheten trukket frem
som et forbilde.
29.april 2016 omkom 13 mennesker i helikopterulykken ved Turgy. Ulykken skjedde like
etter at Petroleumstilsynet (Ptil) la fram rapporten om risikonivaet pa norsk sokkel (RNNP)
for 2015.
Det var en dobling av ugnskede hendelser i olje virksomheten i 2015. Ptil startet 9
granskninger i 2015, selv om det ikke var storulykker i 2015. Hendelsen med fartgy uten

styring hadde storulykke-potensiale i seg. Innsparinger, effektivisering og nedbemanning i

! http://www.aftenbladet.no/nyheter/lokalt/Skrot-av-helikoptersikkerheten---dagen-etter-skjedde-storulykken-
3917600.html



norsk olje og gassindustri, utfordrer sikkerheten pa norsk sokkel. Mange oppsigelser flytter
fokuset fra sikkerhet over pa kutt og nedbemanning. @kning i antall alvorlige hendelser kan
veere en indikasjon. Samtidig kutter selskapene i HMS-arbeid og sikkerhetskurs.

Blir trepartssamarbeidet like godt ivaretatt som far under kutt og innsparinger i bransjen? Det

kan tenkes a fare til at arbeidstakerne i enkelte selskaper blir mindre involvert enn far.

Ambisjonen at norsk petroleumsvirksomhet skal vaere verdensledende, star ifglge Ptil fast.
Endringer i petroleumsvirksomheten har skjedd i lgpet av kort tid. Bransjen ma justere seg i
forhold til lav oljepris, en aldrende sokkel og strenge kostnadskrav. Erfaringen og
kompetansen som bransjen har opparbeidet seg, skal likevel forme en robust og langsiktig
naering med enda hayere sikkerhetsniva enn i dag. Kravet til kontinuerlig forbedring er
ufravikelig (Petroleumstilsynet, 2016a).

Ifglge Ptil har selskapene en gyllen anledning til & se HMS-arbeidet med nye gyne ved a
styrke oppmerksomheten mot sikkerhet i egen organisasjon, forenkle og forbedre prosedyrer,
tydeliggjere og styrke innsatsen mot stadig sikrere drift (Petroleumstilsynet, 2016a, s. 4).

Fra 2007 og frem til i dag er risikoutsatte grupper en hovedsatsing i Ptil. Det har resultert i at
naeringen na tenker i grupper i risikostyringen. Ptil har i mange av tilsynene vert opptatt av
rammebetingelser i kontrakter, det vil si vilkar som fastsettes av operatgren overfor
entrepengren. Det er ikke nok & kun ha HMS-krav i kontrakten for & oppna et fullt forsvarlig
arbeidsmiljg. Ulike rammebetingeler gir en urimelig skjevfordelt risiko og enkelte grupper er
hayere eksponert for arbeidsulykker med personskader, arbeidsbetinget sykefravaer og
helseplager.

Hvordan to tilsynelatende ulike sektorer som petroleumsvirksomheten og offentlig sektor
rigges for a mete risikobildet anno 2016, er interessant a se nermere pa.



1.1 Begrunnelse for valg av tema
Risikoutsatte grupper er sarbare grupper i bade petroleumsvirksomheten og kommune.

I en kommune er det for eksempel ansatte i bofellesskap for psykiatri og rus og ansatte i
NAV- kontor, hvor vold og trusler ser ut til & vaere en gkende arbeidsmiljgrisiko. |
petroleumsvirksomheten er det entreprengransatte som stillasarbeidere og
overflatebehandlere. Disse arbeider ofte under hgyt tidspress pa grunn av fastpris i kontrakt.
Entreprengransatte befinner seg lavere i «verdikjeden» og har ofte stgrre risiko enn
operatgransatte. Det er stor forskjell pa systemer og styring av risiko, og dermed stor forskjell
pa hvordan risiko er handtert for risikoutsatte grupper. Likheten er at RUG i begge naringene
har en vanskelig arbeidssituasjon og gkt risiko for belastninger og arbeidsskader. Det er viktig
a ha et blikk pa RUG som til dels er «usynlige grupper» av arbeidstakere. Petroleumstilsynet
har jobbet med risikoutsatte grupper siden 2007 og dermed hgstet omfattende erfaringer med
muligheten for & pavirke risikohandteringen i positiv retning.

Med dette som bakgrunn er det antakelig et leeringspotensial fra petroleumsvirksomheten til
kommunal virksomhet. Arbeidshypotesen min har derfor vert at det er mye a hente pa a leere
noe om risikostyring og internkontroll for risikoutsatte grupper av petroleumsvirksomheten.

Det er dette jeg gnsker & undersgke naermere i min masteroppgave.

1.2 Problemstilling og forskningsspgrsmal

Jeg undersgker fglgende problemstilling:
Er det slik at Stavanger kommune kan laere noe av petroleumsvirksomheten nar det gjelder

a ivareta HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper?

Det gjeres ved a sgke svar pa disse forskningsspgrsmalene:

1. Er det trekk ved petroleumsregimet som fremmer leering?
2. Er det lover og regler som setter rammebetingelser?
3. Er det noe ved tilsynsrollen som Ptil praktiserer som skiller seg fra arbeidstilsynets

praksis?



1.3 Avgrensning og presisering
Ulikhetene mellom de to naeringene er blant annet at kommunen har en mer komplisert

struktur, er politisk styrt, har mange ulike virksomhetsomrader og ulike «stemmer».
Petroleumsvirksomheten har en struktur som er teknisk komplisert, men likevel geografisk
avgrenset. Kjennetegn ved oljevirksomhet er risikoen for storulykker. Offentlig virksomhet
har ikke samme risiko for storulykker, men felles for de to naringene er ulike
arbeidsmiljgbelastninger og klassisk HMS-tematikk. I min masteroppgave har jeg derfor valgt

a se nermere pa risikostyring relatert til utfordringer for HMS og arbeidsmilje.

For a sikre relevans har jeg valgt a avgrense HMS til ikke a gjelde ytre miljg.
| dokumentstudiet av Forvaltningsrevisjon Internkontroll Stavanger kommune 2015, har jeg

avgrenset internkontroll mot forebygging av korrupsjon og misligheter.

1.4 Tidligere forskning
Forskning som er relevant til min oppgave:

e Contributions to Risk Management in the Public Sector (Wiig, 2008).
| sin doktorgradsavhandling har Wiig sett nsermere pa risikostyring i spesialisthelsetjenesten
og beredskap i kommunal sektor. Avhandlingen dokumenterer hvordan samfunnet etablerer
ulike regimer for & regulere og styre risiko innenfor disse omradene av offentlig sektor. Funn
fra kommunal sektor er relevante for min oppgave.
o Safety climate and safety culture in health care and the petroleum industry:
Psychometric quality, longitudinal change, and structural models (Olsen, 2009).
Olsen presenterer i sin avhandling studier av sikkerhetsklima og program for sikkerhetskultur
pa tvers av sykehus og offshore petroleumsvirksomhet. | avhandlingen bekreftes blant annet
at lederstatte i sikkerhetssparsmal og leders forventninger og handlinger som fremmer
sikkerhet, forsterker indirekte adferden i teamarbeid og bidrar til lzering og forbedringer.
Dette er aktuelt perspektiv for oppgaven.
e Culture and control. Regulation of Risk in the Norwegian Petroleum Industry
(Kringen, 2008).
Kringen sin avhandling omhandler regulering og kontroll av sikkerhet og arbeidsmiljg i
petroleumsvirksomheten pa norsk sokkel. De norske petroleumsmyndighetene introduserte en
egen paragraf for a utvikle og fremme god HMS-kultur. Han har sett neermere pa hvilke
kulturelle uttrykk dette har vist gjennom myndighetenes og petroleumsvirksomhetens arbeid

med a gi den mening, retning og utlgse handling.



o A vare etterpéklok i forkant. En studie i kunnskapsoverfaring om beredskap pé tvers
av sektorer (Sande & Hviding, 2015).

Masteroppgaven til Sande og Hviding er relevant fordi den handler om

kunnskapsoverfgring pa tvers av petroleumsbransjen og Stavanger kommune for

beredskap. Anbefalingene for kunnskapsoverfgring er interessante og bekrefter at det er

mulig, til tross for ulikheter i gkonomi, ressurser og krav fra myndighetene.

1.5 Oppgavens oppbygning
Oppgaven er bygget opp rundt 8 hovedkapittel. Pa grunn av forskningsdesign med

komparativt studie er det er valgt to kapittel for & presentere funn; ett for Stavanger kommune

og ett for petroleumsvirksomheten (kapittel 5 og 6).

Kapittel 1: Presenterer begrunnelse for valg av tema, problemstilling, forskningssparsmal og
avgrensning av tema. | tillegg gis det en kort oversikt over annen relevant forskning til min
oppgave.

Kapittel 2: Beskriver den ytre konteksten og rammen som jeg forsker innenfor i bade
petroleumsvirksomheten og kommunesektoren.

Kapittel 3: Gir en oversikt over forskningsdesign og metode som er benyttet.

Kapittel 4: Presenterer valgte teoretiske perspektiver som er relevante for a diskutere
regulering og regime, styring og kontroll, samt handtering av risiko. I tillegg er teori om
leerende organisasjoner og praksisfelleskap presentert.

Kapittel 5: Gir en presentasjon av virksomheten Stavanger kommune, samt funn fra
dokumentanalysen og informantene som settes i sammenheng med gvrige funn.

Kapittel 6: Presenterer funn fra dokumentanalyse fra petroleumsvirksomheten,
tilsynsrapporter fra Ptil og data fra informanten.

Kapittel 7: Drofter teoribidragene opp mot funn fra dokumentanalyse og de to informantene.

Kapittel 8: Sammenfatter oppgavens hovedfunn og trekker noen konklusjoner.



2 Kontekst
Risikoutsatte grupper og rammebetingelser er et sentralt tema i oppgaven. Jeg velger derfor a

presentere dette innledningsvis.

2.1 Risikoutsatte grupper og rammebetingelser
RUG innebeerer at det foretas en enkeltvis og samlet vurdering av helhetlig risiko for skader

og sykdom og rammebetingelser som kan pavirke risiko. RUG forstas som et perspektiv og
ikke en stigmatisering av grupper ansatte.
Ptil startet tilnsermingen til RUG i 2007 og erfarte etter hvert at det var forhold som indirekte
pavirket risiko seerlig hos entreprengrene. Dette var forhold som var regulert i kontraktene.
Etter hvert ble begrepet rammebetingelser tatt i bruk. Rammebetingelser er ofte omtalt av
bade myndigheter, forskningsmiljg og virksomheter i sammenheng med forhold som er
sentrale og pavirker sikkerhet og arbeidsmiljg. Begrepet blir ulikt forstatt og gis ulikt innhold
avhengig av bakgrunnskunnskap, tilhgrighet og akademiske perspektiver. Det handler ofte om
lag pa lag med ulike rammebetingelser.
Rammebetingelser defineres som:
Forhold som pavirker de praktiske muligheter en organisasjon, organisasjonsenhet,
gruppe eller individ har til & holde storulykkerisiko og arbeidsmiljgrisiko under
kontroll (Rosness, Blakstad & Forseth, 2009).

Ut fra dette perspektivet utever rammebetingelser:
«... en indirekte arbeidsmiljgrisiko og storulykkesrisiko, ved at de pavirker
handlingsrom, samhandlingsmuligheter, ressurser, incentiver mv. Rammebetingelser
er forhold som de aktuelle aktgrene ikke selv har en effektiv og umiddelbar kontroll

over. I noen tilfeller kan aktorene arbeide over tid for d endre rammebetingelsene”

(Rosness et al., 2009)

Rammebetingelser kan blant annet dreie seg om:
e Ressurser: gkonomi, tid, bemanning

e Kunnskap, informasjon

e Organisering

e Betingelser for samhandling

e |ncentiver



e Eksplisitte normer (lover, forskrifter, standarder, prosedyrer, instrukser)
e ldeologi, verdier, kulturell kontekst, tolkningsrammer
e Handlingsrom, makt, innflytelse

e Teknologi, fysiske rammebetingelser (Rosness et al., 2009)

| petroleumsvirksomheten vurderes det at rammebetingelser kan veere av bade Menneskelig,
Teknologisk og Organisatorisk art (MTO) (Petroleumtilsynet, 2012).

2.2 Utviklingstrekk regulering
Risiko, regulering og tilsyn er begreper i tiden. I trad med samfunnsutviklingen og

samfunnsstyringen skjer det ogsa en spraklig endring i bruk av begreper. Begrepet
«regulering» kan ha erstattet «lover og regler» og «tilsyn» har kan ha erstattet «kontroll og
inspeksjon».

Regulering og tilsyn kan forstas som uttrykk for samfunnets behov for kontroll med og
handtering av farer og usikkerhet. Denne kontrollen og handteringen muliggjeres gjennom
kunnskap om risikoforhold, etablering av normgrunnlag og utvikling av organisatorisk
kapasitet for oppfelging (P. Lindge, Kringen & Braut, 2015, s. 15).

Begrepet regime benyttes av fagfeltet for & beskrive helheten i alle elementene i et
reguleringssystem. Et regime er ulike mater & knytte delelementer sammen pa og kan slik

betegnes som en mate & se sammenhenger pa.

Gjennom det meste av 1900-tallet var myndighetskontroll med helse-, miljg- og sikkerhets
basert pa lover og forskrifter som ga detaljerte regler for hva som var «lov og rett» i
arbeidslivet. Arbeidsulykker, alvorlige hendelser og farlige arbeidsforhold ble mgtt med
stadig nye regler (P. Lindge et al., 2015). Vi fikk et paradigmeskifte pa 1970-tallet ved at et
nytt kontrollregime utviklet seg. Oppmerksomheten ble flyttet fra myndighetenes detaljerte
regler og mot virksomhetenes egen kontroll med sikkerheten. Bakgrunnen for dette radikale
skifte av myndighetskontroll var blant annet flere store industriulykker internasjonalt innen
kjemisk industri og kjernekraft. Pa bakgrunn av storulykker i Nordsjgen ble krav om bedre
myndighetskontroll satt pa den politiske dagsorden i Norge. Nye prinsipper for risikostyring
og risikoregulering ble utviklet i tett samhandling med petroleumsbransjen.

Utviklingen av et helhetlig HMS-regelverk, fastsatt og handhevet av HMS-myndighetene i
fellesskap, startet. Regelverket ble utformet basert pa funksjonskrav.



Ved revisjonen av arbeidsmiljgloven i 2005 ble kravene til risikobasert sikkerhetsstyring som
ligger i HMS-forskriftene lagt inn i selve lovteksten:

8§ 3-1 (1) «For a sikre at hensynet til arbeidstakers helse, miljg og sikkerhet blir ivaretatt, skal
arbeidsgiver sgrge for at det utfares systematisk helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid pa alle
plan i virksomheten. Dette skal gjagres i samarbeid med arbeidstakerne og deres tillitsvalgte».
(2 c) «en skal kartlegge farer og problemer og pa denne bakgrunn vurdere risikoforholdene i
virksomheten, utarbeide planer og iverksette tiltak for a redusere risikoens.
Arbeidsmiljgloven utgjer en felles normering for land- og offshore petroleumsvirksomhet.
Det har veert en gjensidig pavirkning og erfaringsoverfgring mellom land og offshore,
gjennom blant annet prinsippet om internkontroll som er forankret i loven (Engen et al., 2013,
S. 42).

De nye arbeidsmiljeforskriften tradte i kraft 1.januar 2013. 47 forskrifter ble erstattet med 6
nye forskrifter etter modell fra HMS-regelverk for petroleumsvirksomheten. Med
utgangspunkt i arbeidsmiljgloven gjelder de 6 forskriftene ogsa for Ptil sitt virkeomrade.
Forskriftene falger systematikken for internkontrollforskriften med tydelige og
gjennomgaende krav til risikovurdering og tilrettelegging av arbeidet, krav til utforming og
innretning av arbeidsplassen og krav til sikker utfarelse av arbeidet.

Dette var et skiftet med en stgrre samordning mellom HMS-regimet offshore og landbasert
HMS-regime. Forskriftene er preget av sikkerhetsregimet i offshore sektoren.

2.3 Arbeidsmiljgregimet
Det norske arbeidsmiljgregimet har et felles regelverk, men med spesialtilpasninger til enkelte

sektorer. Regimet i offentlig sektor er et rent arbeidsmiljgregime, mens i petroleumsregimet
inngar arbeidsmiljg kun som en av flere komponenter. Aktarbilde, institusjoner, normer og
kultur varierer betydelig mellom disse regimene. Grenseflatene mellom disse regimene er
ikke alltid klare, men har grasoner og overlappende omrader.

Styringen skjer gjennom reguleringsregimer som sgrger for at samfunnets krav til fungerende
markeder og andre hensyn blir ivaretatt. De ulike tilsynsorganene overvaker dette.
Arbeidstilsynet farer tilsyn etter arbeidsmiljgloven. Petroleumssektoren falges opp av
Petroleumstilsynet (P. Lindge et al., 2015). Ved etablering av Ptil i 2004 fikk tilsynet ansvar
for prosessanleggene pa land. Nye grenseflater for organisering og utevelse av

myndighetskontroll fgrte til at Ptil matte tilpasse seg andre regimer.



Tilsynsmyndigheten er myndighetsorgan som krever en hjemmel i lov og er bade
rettsanvender og forvaltningsmyndighet. Forvaltningsloven regulerer tilsyn. Loven sikrer at
palegg skal begrunnes og det skal forklares hvorfor en har en hjemmel i lovverket. I tillegg
sikrer loven klagerett, plikt til & opplyse saken og kontradiksjon det vil si mulighet til &

imgtega kravet.

2.4 Funksjonskrav
De forskjellige internkontrollforskriftene pa ulike sektorer bygger pa et grunnleggende

funksjonskrav, ved at kravene eller malsetningene i den enkelte lovgivning overholdes.

Ptil definerer funksjonskrav slik:
Funksjonskravene stiller krav til de ulike sidene, egenskapene eller kvalitetene som et
produkt, en prosess eller en tjeneste skal ha. Kravet uttrykker det produktet, prosessen
eller tjenesten skal gi som resultat, det tilsynsmyndighetene vil oppna med kravet.
(Uthevninger i originalen utelatt) (Petroleumstilsynet, 2016b).

Utviklingen de siste par tidr i Norge og internasjonalt, innebaerer en gkning i bruk av
funksjonskrav og reduksjon av lov- og forskriftsbestemmelser som setter bindende detaljerte
krav til lgsning og organisering.

Funksjonskrav er en mate & utforme krav pa som fokuserer pa mal og resultat. Virksomheter
kan innenfor rammene finne lgsninger og er ogsa ansvarlige for ngdvendig sikkerhet og
forsvarlig arbeidsmiljg. Utfordringen er om dette er tilstrekkelig regulering. Det er fire ulike
tilneerminger til dette. Det farste er ved a konkretisere funksjonsbeskrivelsen slik man ser i
skipssikkerhetsloven med omfattende bruk av forskrifter. Det andre er & konkretisere
resultatet ved for eksempel a stille krav til maksimale utslipps- eller stgynivaer. Den tredje
tilneermingen er a supplere funksjonskrav med metode- eller prosesskrav slik man gjar
gjennom internkontroll, sikkerhetsstyringssystem eller kvalitetssystem. For eksempel ved
krav til risikovurderinger i kommuner fra DSB. Den fjerde tilneermingen er ved bruk av
rettslige standarder (P. Lindge et al., 2015).

2.5 Internkontroll
Ulike definisjoner i ulike fagmiljeer er arsak til at det legges ulikt meningsinnhold i begrepet

internkontroll og risikostyring.



Internkontrollforskriften som ble iverksatt pa 1990-tallet hadde som formal i hjelpe
virksomheter til & handtere sin egen risiko gjennom systematiske forbedringstiltak.
Forarbeidene til forskriftene viser to ulike mater a tenke pa som farer inn i vidt forskjellige
landskap. Den en tenkematen er hentet fra ingenigrenes verden, der risikostyring blir et
teknisk/administrativt verktay som krever ekspertkunnskap. Her rettes oppmerksomheten mot
verktgy og metoder i seg selv, mer enn mot aktarene, bruksomradene og sosiale relasjoner.
Dette gir en instrumentell og teknisk/gkonomisk tilnzrming til forstaelse og handtering av
risiko. Den andre tenkematen bygger pa det som var idégrunnlaget den arbeidsmiljgloven av
1977. Her var oppmerksomheten rettet pa egenaktivitet, pa handling, medvirkning og sosiale

relasjoner - med vekt pa leering og tro pa egne lokale lgsninger (P. Lindge et al., 2015).

Begrepet internkontroll er den direkte oversettelse av det engelske begrepet «internal
control». Ifglge Senter for Statlig gkonomistyring (2009) omfatter det engelske begrepet langt
mer av styringsaspekter enn hva som pa norsk snevert forstas som interne kontrolltiltak.
Begrepet er tett knyttet til styring og kontroll og i Sverige er begrepet oversatt til intern
styring og kontroll. Dette kan bidra til & unnga forvirring og usikkerhet om hva som ligger i
begrepet (Senter for Statlig @konomistyring, 2009).
En bred definisjon av internkontroll fokuserer bade pa skonomisk kontroll og styring og
kvalitetssikring i hele virksomheten. For & forsta begrepet internkontroll ma vi forsta
sammenhengen mellom mal, risiko, styring og interne kontrolltiltak. Farst da gir begrepet
mening.
COSO 2 er mye benyttet som rammeverk for internkontroll. Ifalge COSO er internkontroll en
prosess som bestar av fem komponenter: kontrollmiljg, risikovurdering, kontrollaktiviteter,
informasjon og kommunikasjon og oppfelging og kontinuerlig overvaking av
kontrollsystemet.
COSO definerer internkontroll slik:
En prosess igangsatt og gjennomfgrt av virksomhetens styre, ledelse eller ansatte. Den
utformes for a gi rimelig grad av sikkerhet for maloppnaelse innen malrettet og
kostnadseffektiv drift, palitelig ekstern regnskapsrapportering og

overholdelse av gjeldende lover og regler (Coso, 2013).

Internkontrollforskriften 83 definerer internkontroll som:

2 The Committe of Sponsoring Organizatisons of the Tradeway Commission
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Systematiske tiltak som skal sikre at virksomhetenes aktiviteter planlegges, organiseres,
utfgres og vedlikeholdes i samsvar med krav fastsatt i eller i medhold av helse-, miljg- og
sikkerhets-lovgivingen (Internkontrollforskriften, 2014).

COSO sin definisjon er en videre definisjon og knyttes til gkonomi og maloppnaelse, mens
internkontrollforskriften har en snevrere definisjon. Et mer avgrenset forstaelse av begrepet
internkontroll er internkontroll som det grunnleggende prinsippet for systematisk arbeid med
helse, miljg og sikkerhet (HMS) pa arbeidsplassen. Forskrift om internkontroll beskriver i § 5
krav til selve HMS-systemet i virksomheter (Internkontrollforskriften, 2014).

Kommunens arbeidsgiverorganisasjon, KS (kommunenes sentralforbund) deler
internkontrollen i kommunen i tre virkeomrader: sektorovergripende, tjenestespesifikk og
stetteprosesser (Kommunenes Sentralforbund, 2013).

Alle virksomheter som er underlagt arbeidsmiljgloven, har plikt til & innfgre internkontroll.
Internkontrollforskriften gjelder stort sett ikke i petroleumsvirksomheten
(Internkontrollforskriften, 20148 2, annet ledd) 8 2 annet ledd), men tilsvarende. Ifalge
departementets merknader til rammeforskriften, falger strengere krav i Styringsforskriften.
Betegnelsen internkontroll benyttes ikke (Engen et al., 2013, s. 37).

Myndighetenes krav til internkontroll innebarer en indirekte styringsform der resultatene til
syvende og sist skal produseres av virksomhetene og ikke av forvaltningen selv, og der
virksomhetene selv blir holdt ansvarlige (Engen et al., 2013, s. 28). Ansvaret for a fglge
gjeldende regelverk og pase at ulike krav fra myndighetene overholdes, er plassert hos
virksomhetene selv. Uavhengig av den kontroll myndighetene utfarer.

Innenfor arbeidsmiljg generelt og petroleumsvirksomheten ser en derfor at begrepene har
endret seg noe. | stedet for a snakke om et internkontrollsystem, betegnes det nd som
styringssystem. Dette er trolig et viktig pedagogisk grep (P. Lindge et al., 2015, s. 307).
Dette kom ogsa fram i forarbeidene til Internkontrollforskriften for HMS (1996) der
myndighetene gnsket en modernisering og fornyelse sikkerhetsforvaltningen ved a legge til
rette for at styringsteknikker skulle erstatte tradisjonelle reguleringsformer.

En forventet at mer funksjonsrettede regler skulle gi bedre resultater pa omrader som
sikkerhet, beredskap og arbeidsmiljg. Detaljorientert tilsyn skulle erstattes med
«systemtilsyn». Starre frihet og selvstendighet skulle slik overlates til beslutningstakere pa
lavere niva i virksomheter, og med starre muligheter til & utvikle individuelle lgsninger
tilpasset lokale behov (NOU (2004: 17)).
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2.6 Kommuneregime
| offentlig sektor utgjer kommunesektoren den starste andelen, ved a sta for den sterste delen

av offentlig velferdsproduksjon og tjenesteyting.

Kommunens virksomhet er mangeartet, og risikobildet er sammensatt. Ifalge Kommunenes
sentralforbund (KS) har de fleste kommuner og fylkeskommuner oppmerksomhet pa
internkontroll, men mangler en helhetlig struktur. Gjennom flere rapporter og ugnskede
hendelser er det dokumentert et behov for forsterkning av internkontroll i kommunene.
Offentlig sektor pavirkes og utvikles i et gkende tempo teknologisk, strukturelt og
regulatorisk. Risikobildet i offentlig sektor/lkommuner er i stadig endring. Tilstramningen av
flyktninger og krav fra myndighetene om bosetting i kommunene, krever god risikostyring
dersom tjenestetilbudets kapasitet ikke skal trues av sammenbrudd. I tillegg til tilstrekkelig
sikkerhetsniva for asylmottaks beboere, ansatte og lokalbefolkning.

Utviklingen gar i retning av gkt kompleksitet med utvikling av velferdsteknologi for eksempel
til hjemmeboende eldre og kommunikasjon med hjemmesykepleien.

Svikt i skatteinngangen i kommuner i Rogaland, gjgr at kommunene har oppmerksomhet pa
innovasjon og nytenkning. Desto viktigere blir det & ha kontroll over egen risiko og drive

offentlig sektor pa en beerekraftig mate, blant annet med avbyrakratisering.

Regelverk
Oversikten over lover og forskrifter om internkontroll i kommuner, publisert av Kommunal-
og moderniseringsdepartementet viser de omfattende kravene som stilles i serlover og
forskrifter (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2012).
Kravene som stilles i mange sarlover, for eksempel oppleringsloven kan se ganske
sammenfallende ut. | liten grad stilles det andre eller mer omfattende krav enn hva som antas
a vaere betryggende internkontroll i Kommuneloven.
Ifalge Kommuneloven 8§ 22, andre ledd:
Administrasjonssjefen skal pase at de saker som legges fram for folkevalgte organer,
er forsvarlig utredet, og at vedtak blir iverksatt. Administrasjonssjefen skal sgrge foat
administrasjonen drives i samsvar med lover, forskrifter og overordnede instrukser, og
at den er gjenstand for betryggende kontroll. (Kommuneloven, 1993).
Pa tjenesteniva kan sektorlover, tilsyns- og forvaltningsrevisjonsrapporter gi viktig kunnskap
og veere et supplement ved innretting av internkontrollen (Kommunenes Sentralforbund,
2013, s. 66).

12



Ifalge NOU 2016:4 foreslas det a innfare en ny og mer omfattende bestemmelse om
internkontroll i Kommuneloven. Formalet er a styrke internkontrollen ved a gjare

reguleringen av internkontrollen tydeligere og mer helhetlig (NOU ( 2016 :4), s. 296)

Det stilles krav til risiko- og sarbarhetsanalyser i en rekke lover og forskrifter som regulerer
samfunnssikkerhet og HMS i kommuner. Kravene gjelder kommunens virksomhet, for
eksempel skole, barnehage, sykehjem og tekniske etat og reguleringsplan. I tillegg til krav om
overordnet eller helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse, jf. lov.om kommunal beredskapsplikt
(Sivilbeskyttelsesloven, 2010). Sannsynligheten og konsekvensene av for eksempel flom eller
strambrudd i et bestemt omrade, skal kartlegges. Kommunens arbeid med samfunnssikkerhet

skal legge en helhetlig ROS-analyse til grunn.

Tilsyn med kommunal virksomhet

Kommuner er selvstendige rettsobjekter, med kommunestyret som gverste styringsorgan og
administrasjonssjef (raddmann) som gverste leder av administrasjonen (Kommuneloven 1993,
kapittel 4). Kommuner og fylkeskommuner har et selvstendig ansvar for & fgre kontroll med
egen virksomhet.

Kommunal- og regionaldepartementet har et overordnet ansvar for kommunal sektor og for a
samordne den statlige styringen av kommunene. Regulering og tilsyn overfor
kommunesektoren beveger seg i spenningsfeltet mellom behovet for sentral styring og
nasjonal harmonisering og hensyn til det kommunale selvstyret og lokale behov.

Statens styring av kommunene skjer gjennom indirekte styring ved hjelp av regelverk og
tilsyn. Denne innebzrer formal, prosessuelle krav, ressurskrav og kvalitetskrav til kommunale
tjenester og funksjoner (P. Lindge et al., 2015, s. 96).

Innenfor offentlig sektor har utviklingen gatt i retning av risikobasert styring gjennom
reguleringer og tilsyn. Aarslandsutvalgets utredning om statlig tilsyn med kommunesektoren
beskrev statens regelbaserte tilsyn med kommunene (NOU (2004: 17)). | Stortingsmelding 12
Stat og kommune-styring og samspel gis det en utfyllende beskrivelse av rettslige virkemidler
og tilsyn (Meld. St. 12 (2011-2012)).

Det statlige tilsynet av kommunene er noe avgrenset etter reglene i kapittel 10A i
Kommuneloven. Dette gjelder lovkrav om kommuneplikter som er spesielle for kommuner
(gjelder ikke andre instanser eller personer). For sakalte aktgrplikter, som for eksempel
kravene i arbeidsmiljgloven og kravet om forsvarlig tjenesteyting i helsetjeneste, er

kommunene likestilte med andre virksomheter.
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Et viktig utviklingstrekk er at systemkontroll og forvaltningsrevisjon i gkende grad har
overskygget den individbaserte rettighetstenkningen i offentlig sektor. Det gjelder gkonomi,
produktivitet, maloppnaelse og retning gitt i vedtak eller forutsetninger fra Storting.

Dette er ifglge J.F. Bernt i Lindge et al. (2015) et krevende skrifte som kan utfordre skillet
mellom juss og politikk. For & unnga at demokratisk vedtatte malsettinger druknes i
budsjettdisiplin og administrativ bekvemmelighet, er dette et ngdvendig kontrollinstrument
(P. Lindge et al., 2015, s. 208).

Forvaltningsrevisjon innebzarer a gjennomfare systematiske vurderinger av gkonomi,
produktivitet, maloppnaelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og
forutsetninger (P. Lindge et al., 2015).

Kommunen i samspill med sine organer

Kommunens planleggings- og beslutningssystemer er regulert blant annet av Kommuneloven.
Ifalge Kommuneloven skal kommunen arlig utarbeide og vedta en 4-arlig gkonomiplan og
arsbudsjett. | tillegg er det arlige rulleringer hvor alle kommunale virksomheter foretar ars
rapportering og resultatevaluering. Kommunedelplaner kan vere helse- og sosialplaner,
kulturplaner m.fl. En beredskapsplan for en kommune vil ogsa vil veere en plan av denne
typen. Kommunen skal utarbeide kommuneplaner med et langsiktig perspektiv (12-15 ar),
samt utarbeide regulerings- og bebyggelsesplaner i tilknytning til konkrete utbygginger. De
senere arene har risikobasert styring bade i form av regelverk, tilsynsaktivitet og
internkontroll, blitt en viktig det av kommunens rammebetingelser.

Planarbeidet har definerte mal/krav, lgsningsforslag, analyser, beslutningsprosess og
iverksetting av lgsning. Det som skiller kommunens planleggingsprosesser fra
petroleumsvirksomheten er at det administrative organet skal utfgre faglige oppgaver som
utvikling av lgsninger og analyser. Det politiske organet skal foreta verdivurderingene og
valget av lgsninger. Derfor har kommunen i stgrre grad en prosess som er apen, enn i
petroleumsvirksomheten. Utfordringen i kommunens planprosesser kan vere a legge tilrette

for medvirkning og dialog mellom de ulike aktarene i prosessen.

Kommuners ansvar for egenkontroll og tilsyn

Kontrollutvalget oppnevnes av kommunestyret og har som oppgave a fare tilsyn med den
kommunale forvaltningen. Kommuner ma i tillegg veere tilknyttet uavhengige
revisjonsordninger. Denne type kontroll og tilsyn er et integrert element i

kommunalforvaltningen (Kommuneloven, 1993, § 77).
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Fylkesmannen sin rolle

Fylkesmannen er en del av statens regionale forvaltning og skal samordne statens oppgaver i
fylkene. Fylkesmannen skal ogsa kontrollere og fare tilsyn med kommunene, og ifglge
instruksen veilede kommunene og ta initiativ pa vegne av sitt fylke nar det er ngdvendig
(Instruks for Fylkesmenn, 1981). Ifglge Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB) skal Fylkesmannen samordne arbeidet med samfunnssikkerhet i fylkene og ha et serlig
ansvar for oppfelging og veiledning av kommunene. | Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap har Enhet for regional og lokal sikkerhet, ansvar for samordning av DSBs arbeid

mot regionalt og kommunalt niva. (www.dsb.no).

Arbeidstilsynets og regelverksforum

Arbeidstilsynet (Atil) far mange varsler om arbeidsulykker, flere av dem blir gransket, ofte i
samarbeid med Politiet. De driver kontroll, forebyggende arbeid, sprer informasjon og gir
veiledning. Atil er en forebyggende etat, som gnsker at arbeidsgiver og arbeidstaker skal
ivareta og utvikle sitt eget arbeidsmiljg. Tilsynsetaten har et klart fokus pA HMS og skal bidra
til at flere far lovlige arbeidsbetingelser som farer til at feerre blir syk, skadet eller dar pa jobb.
Et trepartsforum mellom Atil, arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjoner, ble etablert i
forbindelse med arbeidet med forenkling og en mer helhetlig struktur i HMS-forskriftene.
Erfaringene til arbeidstilsynet og partene i arbeidslivet gjorde at dette ble viderefert som et
permanent trepartsforum. Forumet behandler Atil sine planer for regelverksarbeid og
forskriftsendringer.

15


http://www.dsb.no/

2.7 Petroleumsregimet
Petroleums virksomheten er en kompleks industri som kjennetegnes av hgyrisiko- og

storulykkepotensiale. Industrien har et stort antall ulike akterer og interessenter som
samarbeider pa tvers av organisasjoner og nivaer. Beslutninger og beslutningsprosesser er
integrerte og tekniske og operasjonelle metoder under kontinuerlig utvikling (P. H. Lindge,
Baram & Renn, 2014, s. 249).

Ptil har som formal & utvikle et helhetlig bilde av arbeidsbetinget sykdom og skade for
arbeidstakergrupper. Tilneermingen er a skaffe seg innsikt i samspillet av risikofaktorer, ogsa
rammebetingelsers betydning. Det bereder grunnen for malrettet innsats mot de gruppene
hvor behov er starst, og der tiltakene vil gi sterst effekt.

Tabell 1 viser hvilke rettslige rammer kontrollmyndighetene og virksomhetene skal operere
innenfor, og grensene for normer og regler som er bindende. Petroleumsvirksomheten
forholder seg til en rekke veiledning og industrinormer som er ikke-rettslig bindende, men

som angir en gnsket standard i bransjen.

Kategori Hovedgruppe Sikkerhet petroleumsvirksomheten

e Petroleumsloven

Lover Arbeidsmiljgloven
Rettslig
bindende o Rammeforskriften (Kongelig res.)
normer
Forskrifter e Styringsforskriften
e Aktivitetsforskriften
e Innretningsforskriften
e Andre forskrifter

" retsiig

standard
s\/ -Veiledninger -Veiledning og fortolkning til forskrifter

-Ulovfestede -Henvisning, likelydende brev, kampanjer,
virkemidler offentliggjaring etc.
-Faglige notat

Ikke-rettslig

bindende Industrinormer NORSOK-standarder - Anerkjente
(Standarder og industristandarder (ISO)
normer .
prosedyrer) -Virksomhetenes egne krav, prosedyrer og

retningslinjer
-Prosjektspesifikke krav, prosedyrer og
retningslinjer

Tabell 1 Normhierarkiet (Engen et al., 2013, s. 28)
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Det er lov om petroleumsvirksomhet som stiller overordnede krav til helse-, miljg- og
sikkerhet for offshore virksomhet:
Petroleumsvirksomheten skal ivareta hensynet til sikkerhet for personell, miljg og de
gkonomiske verdier innretninger og fartgy representerer, herunder
driftstilgjengelighet (Petroleumsloven, 19978 10-1).

Arbeidsmiljgloven gjelder i petroleumsvirksomheten med unntak av rammeforskriftens
serregler etter arbeidsmiljgloven for virksomheten til havs, om for eksempel arbeidstid, fritid
og oppholdsperioder.

Ved regelverksrevisjonen i 2002 ble 13 forskrifter redusert til 5 forskrifter med mer
funksjonelle krav. De aktuelle forskriftene for helse-, miljg- og sikkerhet offshore er
rammeforskriften, styringsforskriften, aktivitetsforskriften og innretningsforskriften.

Ifglge veiledning til rammeforskriften omfatter begrepet helse-, miljg- og sikkerhet ogsa
arbeidsmiljget. Etter arbeidsmiljgloven er arbeidsmiljg et samlebegrep for faktorer i

arbeidssituasjonen som kan innvirke pa arbeidstakernes fysiske og psykiske helse og velferd.

Barrierer og sikkerhetsmekanismer
Barrierer og barrierestyring star sentralt i Ptils oppmerksomhetsomrader.
Barrierer defineres av Ptil som:
Tekniske, operasjonelle og organisatoriske elementer som enkeltvis eller til sammen
skal redusere muligheten for at konkrete feil, fare- og ulykkessituasjoner inntreffer,
eller som begrenser eller forhindrer skader/ulemper (Petroleumstilsynet, 2013, s. 47).
Barrierestyring er en integrert del av petroleumsvirksomhetens HMS-styring. Utformingen og
dimensjoneringen av barrierer skal:
e Vare systematisk
e Vare robuste barrierer ved a ta hgyde for usikkerhet: en kan aldri vere sikker pa at en
har identifisert alle mulige fremtidige hendelser eller at barrierene vil fungere som
tiltenkt for det som kan skje i fremtiden

e Barrierestyring er en kontinuerlig prosess

Som det fremgar av HMS-regelverket er barrierer en sentral type lgsning for a redusere risiko
pa innretningen/anlegg. Barriereperspektivet er egnet til & forebygge et bredt spekter av farer
og ulykker som brann, eksplosjon, utblasning, elektrisk stet, kjemikalieksponering, fysisk

belastning, straling, fall, klem, etc. (Petroleumstilsynet, 2013).
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Risikoanalyser etter NORSOK standard ligger til grunn (NORSOK Z-013, 2010).
Risikoanalyser er slik en del av beslutningsgrunnlaget for barrierestyringen.

Sikkerhetsmekanismer kan forstas som en type risikoreduserende tiltak:
Tiltak som har til formal & sikre at sikkerhetskritiske deler av medarbeidernes
arbeidsoppgaver alltid blir gjennomfart pa en sikkerhetsmessig forsvarlig mate —
uansett hvilke type hendelser som har betinget at oppgavene ma utfares.
Dette er tiltak som refererer til medarbeidernes arbeidsprosess og aktivitet som del av
organisasjoners sikkerhetssystemer. Barrierer er i starre grad er knyttet til ytre, predefinere
faresituasjoner (Skjerve, Rosness, Aase & Bye, 2003).
Denne distinksjonen mellom barrierer og sikkerhetsmekanismer kan veere nyttig 4 ha med

videre i diskusjonen om risikoutsatte grupper og rammebetingelser.

Petroleumstilsynet

Petroleumstilsynet (PTIL) ble etablert i 2004 og skulle blant annet koordinere utarbeidelse og
vedlikehold av et helhetlig regelverk for helse-, milje- og sikkerhet i petroleumsvirksomheten
pa norsk kontinentalsokkel og landanlegg. Gjeldende regulering pa sokkelen og erfaringer fra
handhevelsen av dette, skulle veare utgangspunkt for utarbeidelse av HMS-regelverket.
Regjeringens gnske om et styrket helhetlig tilsyn med operatars styring av virksomheten (pa
land eller til havs), skulle ivaretas i regelverket.

Nytt helhetlig seerregelverk for helse-, miljg- og sikkerhet i petroleumsvirksomheten til havs
0g pa navngitte landanlegg, tradte i kraft 1.1.2011.

Koordinering mellom etatene

| Stortingsmelding nr.17 (2002-2003) Om statlige tilsyn, fremhevet regjeringen at den gnsket
en videre utvikling av koordinering mellom etatene. Arbeidstilsynet, petroleumstilsynet og
direktoratet for samfunnssikkerhet ble pekt pa som koordinerende etater. Mandat ble gitt ved
kongelige resolusjoner for hver av etatene.

Eksempel pa koordineringsrollen til petroleumstilsynet, gis i styringsforskriften § 9. Her
beskrives hvordan varsling og melding av fare- og ulykkessituasjoner skal til Ptil, som sa

informerer de bergrte etater (Styringsforskriften, 2001).
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Innfgring av begrepet HMS kultur i regelverket

| 2002 innferte bransjen en egen paragraf om HMS-kultur i rammeforskriften:
En god helse,- miljg- og sikkerhetskultur som omfatter alle faser og aktivitetsomrader
skal fremmes gjennom kontinuerlig arbeid for & redusere risiko og forbedre helse,
miljg og sikkerhet (Rammeforskriften, 20108 15).

Malet var a sikre ytterligere kontinuerlig forbedring av HMS. Begrepet HMS-kultur skulle

bidra til a sikre god balanse mellom individets selvstendige ansvar og virksomhetens ansvar

for a sikre gode arbeidsforhold.

En forutsetning for sikkerhet er et godt samspill mellom Menneskelige, Teknologiske og

Organisatoriske forhold (MTO). Dette er bransjen enig om.

RNNP
Petroleumsvirksomheten har et felles informasjonsgrunnlag for & forsta risikoen. RNNP
(risikoniva i norsk petroleumsvirksomhet) «eies» av aktgrene, utgis arlig og gir aktgrene god
dokumentasjon pa belastninger i arbeidsmiljget. Aktarene samler inn store data som danner en
felles plattform og metodikk. Den gir grunnlag for apenhet og transparens rundt
risikoforstaelsen.
Formalet er a:
e Male effekten av HMS-arbeidet i neeringen
e Bidra til & identifisere omrader som er kritiske for HMS og hvor innsats for &
identifisere arsaker ma prioriteres for & forebygge ugnskede hendelser og ulykker.
e ke innsikten i mulige arsaker til ulykker og deres relative betydning for risikobildet,
for a gi beslutningsgrunnlag for industri og myndigheter vedrgrende forebyggende

sikkerhet og beredskapsplanlegging. (Petroleumstilsynet, 2015)

Eksempler pa type risiko offshore er kjemisk eksponering, stev, kutt- og klemfare, fall og
fallende gjenstander, arbeidsstillinger og vanskelig tilkomst til arbeidssted, tunge lgft, statisk

arbeid, stgy og vibrasjoner og veer og vind (Petroleumstilsynet, 2016a).

Sikkerhetsforum
Sikkerhetsforum er en etablert samhandlingsarena mellom partene i naringen og
myndighetene innen helse, miljg og sikkerhet i petroleumsvirksomheten pa norsk sokkel og

pa land. Storulykkes- og arbeidsmiljgrisiko og partssamarbeid er sentralt.
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Eksempler pa tema som falges er: Risikoniva i petroleumsvirksomheten (RNNP), kjemisk
helserisiko, risikoutsatte grupper og skiftarbeid, savn og helse. Ifglge Ptil er Sikkerhetsforum
opptatt av a drgfte andre forhold i neeringen, som har betydning for sikkerhet og arbeidsmiljg.
Dette kan veere forhold som kapasitet, kompetanse og rammebetingelser. Det legges til rette
for gjensidig deling av kunnskap og informasjon relatert til Sikkerhetsforums prioriterte

omrader (www.ptil.no).

Regelverksforum

Regelverksforum er et partssammensatt forum for helse- milje- og sikkerhetsregulering
etablert av Ptil i samarbeid med partene. Ifglge Ptil legger forumet til rette for informasjon,
diskusjon, radgivning og eventuelt tilbakemelding om arbeidet med utvikling og vedlikehold
av rammesettende dokumenter for petroleumsvirksomhet. Eksempler er regelverksstrategi og
regelverksarbeid, tilpasning til EU/E@S-regler, andre internasjonale rammeverk og normer

osv. knyttet til helse, miljg og sikkerhet i petroleumsvirksomheten (ww.ptil.no).
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3 Forskningsdesign
| denne delen vil jeg beskrive den metodiske tilnermingen jeg har valgt for & svare pa

problemstillingen i oppgaven:
Er det slik at Stavanger kommune kan lzere noe av petroleumsvirksomheten nar det

gjelder & ivareta HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper?

Masteroppgaven er designet som et kvalitativt studie med en eksplorerende eller fleksibel
tilnserming (Jacobsen, 2015). Casestudie er benyttet for a fa svar pa oppgavens
problemstilling. I oppgaven har jeg brukt Stavanger kommune som case og har et komparativt
perspektiv ved at jeg sammenlikner med petroleumsvirksomheten og benytter under-case fra
petroleumstilsynets tilsyn med risikoutsatte grupper.

Hovedkilden i studiet er dokumentstudier. Metoden er til dels eksplorativ ved at jeg studerte
et godt tilfang av relevante dokumenter. Med problemstillingen som utgangspunkt har jeg
underveis i datainnsamlingen gatt tilbake og justert bade problemstilling og
datainnsamlingsmetoden.

Ifglge Jacobsen (2015) vektlegger ulike definisjoner av case at det er en inngaende studie av
en eller noen fa undersgkelsesenheter. Case kan veare pa ulike nivaer, jeg benytter det som
kalles kollektive enheter ved & velge Stavanger kommune. Jeg benytter et komparativt
casestudie ved at jeg undersgker likheter og ulikheter ved noen dimensjoner. Dette designet
innebaerer at jeg har valgt caser som er mest mulig like pa den avhengige variabelen, men
ulike pa uavhengige variabelen. I petroleumssektoren benytter jeg eksempler fra Ptil sine
tilsyn for risikoutsatte grupper. Komparativt casestudier er rettet mot a etablere kausale
sammenhenger mellom fenomener. (Bennett, 2008; Jacobsen, 2015; Levy, 2008). | mitt studie
antar jeg at det foreligger noe felles uavhengig av de empiriske funnene. Risikoutsatte grupper

finnes i bade petroleumsvirksomheten og kommunen.

Jeg har valgt et komparativt casestudie i to sveert ulike naringer; petroleumsvirksomheten og
Stavanger kommune. Petroleumsvirksomheten er den ytre konteksten med eksempler fra
tilsyn. Sa ser jeg naermere pa spesifikk kontekst i Stavanger kommune. Kommunen er
representativ for offentlig sektor fordi den er en stgrre kommune. Derav falger at

selvforstaelsen er god. Kommunen har i stor grad tilgang pa bade ressurser og kompetanse.

Studiet er ogsa komparativt ved a se ulikheter og likheter i regimer (se kapittel 4.1.3.) i begge

naeringene.
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3.1 Dokumentstudier
Dokumentstudier som metode betyr a studere sekundzrdata. Det vil si data som andre har

skrevet eller samlet inn. Denne informasjonen kan veere samlet inn til et helt annet formal og
med en annen problemstilling enn det jeg ensker & belyse i mitt studie. Utvalget av kilder er

vurdert i lys av dette og opp mot relevans til mitt tema.

Dokumentstudier kan veare en egnet undersgkelsesmetode nar en gnsker a fa tak i hvordan
andre har fortolket en hendelse, situasjon eller prosess (Jacobsen, 2015). Eksempler pa dette
kan vare offentlige dokumenter som stortingsmeldinger, arsrapporter og tilsynsrapporter.
Metoden har samme fordel som intervju, fordi den far tak i enkeltpersoners eller gruppers
personlige tanker og meninger, erfaringer og opplevelser. Det ligger i sakens natur at
dokumenter er vaere mindre spontane enn intervju, men muligens er de mer gjennomtenkte og
reflekterte og dermed en hgyere reliabilitet (reliabilitet oversettes gjerne som palitelighet)
(Jacobsen, 2015).

Valg av dokumenter har stor betydning for studiets resultater. Utvalget av dokumenter og
rapporter for min studie, er foretatt pa bakgrunn av relevans til problemstilling og
forskningsspgrsmalene. Dokumentene og rapportene er lest analytisk med tanke pa a hente ut

fellestrekk fra offshore petroleumsvirksomheten og offentlig sektor.

Validitet i vitenskapelig forskning er en betegnelse pa hvor godt man klarer & male det man
har til hensikt & male eller undersgke og gyldigheten av dette (Jacobsen, 2015). Det store

tilfanget av dokumenter kan hevdes styrke validiteten i mitt studie.

Reliabilitet beskriver dataenes palitelighet. Hay reliabilitet kjennetegnes ved at ved gjentatte
malinger vil komme fram til samme resultat, forutsatt at en maler det samme (Jacobsen,
2015). Det var et godt tilfang av dokumenter. Det kan veaere en utfordring knyttet til om kilden
er palitelig. Dersom mange har veert involvert i prosessen slik som mange av dokumentene fra
Ptil viser, styrker dette kildenes palitelighet. | dokumenter fra Ptil har mange deltatt i
prosesser og utarbeidelser. Dokumentene har slik sett mange stemmer. Se vedlegg 1 for
oversikt over dokumenter benyttet i dokumentstudiet.

Tilsynsrapportene er hentet fra Ptil sin hjemmeside, ved eget sgk pa risikoutsatte grupper. Ptil
sin informant anbefalte ogsa relevante tilsyn for risikoutsatte grupper. Tilsynene er valgt ut
for a belyse eksempler pa hvordan risikostyring for utsatte grupper fungerer i praksis. For a fa
temaet belyst, er det valgt tilsyn som har hatt RUG og rammebetingelser som et tydelig

tilsynstema.
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Jeg har gjennomgatt ulike dokumenter for kommunen som er relevante til problemstillingen. |
dokumentstudiet har ogsa benyttet rapporten om forvaltningsrevisjon Internkontroll 2015
Stavanger kommune. Arsrapport for sykefravaer 2015 og arsrapport internkontroll HMS 2015
for Stavanger kommune er undersgkt. De to siste dokumentene er sgkbare fra kommunens
webside under politikk og demokrati/mgter og saker. Videre er helhetlig kommune-ROS 2013
og helhetlig region-ROS 2013 undersgkt. Andre dokumentene er ellers hovedsakelig valgt
med utgangspunkt i nasjonale analyser og statistikk fra Statens arbeidsmiljginstitutt og
arbeidstilsynet.

Det samlede materialet har jeg delt inn i omrader som i stor del fglger forskningsspgrsmalene

om petroleumsregimet, lover, og regler og tilsynsrollen til Ptil.

3.2 Intervju
To semistrukturerte intervju ble foretatt underveis i studiet. Intervjuene ble bygget opp som

supplement til dokumentstudier. Funn fra dokumentstudiet ble underbygget og utdypet

gjennom fortolkningene informantene formidlet i intervjuet.

En svakhet ved kvalitativ forskning ved hjelp av intervjuer, er at den er vanskelig a etterprave.
Det er en mellommenneskelig relasjon mellom informanten og intervjuer. Denne relasjonen er
ikke mulig & gjenskape pa samme mate ved en senere anledning. Utfgrer andre studenter
samme intervju, med samme informanter, vil det vare en sannsynlighet for at resultatet kan

bli noe annerledes (Jacobsen, 2015).

Jeg benyttet meg av semistrukturert intervju. Denne formen for intervju sgker a forsta tema ut
fra intervjupersonens perspektiver. Det ligger nart opp til en samtale i dagliglivet, men er et
profesjonelt intervju som har et formal (Kvale & Brinkman, 2015).

Styrken med semistrukturert intervju er at man kan stille flere eller andre spgrsmal underveis i
samtalen og slik veere apen for informasjon som fremkommer i intervjuet.

Informanten fra Ptil har lang erfaring med arbeidsmiljg tema og risikoutsatte grupper, og hay
relevans til studiet. Informanten kom med innspill som utdypet forstaelsen for hvordan Ptil
har RUG som hovedsatsing (se vedlegg 2 samtaleguide). Mot slutten av oppgaven valgte jeg a
intervjue ansatt i beredskap i kommunen. Hensikten var a bekrefte og utdype funn fra rapport
forvaltningsrevisjon internkontroll 2015 i Stavanger kommune (se vedlegg 3 samtaleguide).
Det ble innhentet samtykkeerkleering fra begge informanter (se vedlegg 4). Underveis i
oppgaven benytter jeg meg av sitater fra informantene. Dette utdyper enkelte funn.

Intervjuene ble transkribert for bedre a fange opp nyansene i informantenes bidrag.
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3.3 Deltakende observasjon
Gjennom feltarbeid (observasjon) far man fram hvordan mennesker selv konstruerer

virkeligheten, og man far fram alle de variasjoner og nyanser som ligger i slike fortolkninger
(Jacobsen, 2015, s. 30)-. Det er vanlig a skille er mellom apen og skjult observasjon. |
oppgaven har jeg benyttet erfaringer fra to situasjoner hvor jeg var deltakende observatar. |
den ene situasjonen deltok jeg pa et mgte mellom Stavanger kommune og Arbeidstilsynet
(Atil). 1 den andre situasjonen deltok jeg som Stavanger kommunes representant i HMS-
nettverk for storbykommuner. Nettverket er eksempel pa praksisfelleskap pa tvers av
kommuner (Wenger & Snyder, 2000). Begge situasjonene med deltakende observasjon gav
kvalitative data som styrket oppgaven

| begge situasjonene var mgtedeltakerne ikke kjent med observasjonen, en sakalt skjult
observasjon. De som undersgkes har da ikke grunner til & opptre unormalt. Ifglge Jacobsen
(2015) endrer mennesker ofte adferd idet de blir klar over at de blir undersgkt. De kan forsgke
a unnga a gjgre noe som oppfattes dumt eller forsgke a tilfredsstille undersgkeren. Dette
kalles observatereffekt. Av den grunn foretrekker mange forskere skult observasjon,

reliabiliteten blir bedre nar observasjonen holdes skjult (Jacobsen, 2015).

Ifalge Homan (1980) krever forskningsetiske hensyn at den som undersgkes bgr ha gitt sitt
samtykke til det (Homan, 1980). En utfordring med deltakende observasjon er at jeg selv kan
pavirke resultatet, og dermed synker paliteligheten. Var jeg for aktiv under observasjonen,
kan det tenkes & ha pavirket andres meninger. Det kan diskuteres om jeg i begge situasjoner

burde ha tilkjennegitt at jeg ville benytte dataene i min masteroppgave.

3.4 Flernivaanalyse
| oppgaven benytter jeg det sosiotekniske systemperspektivet og gjer en flernivaanalyse for a

undersgke risikostyring og internkontroll i petroleumsvirksomheten og Stavanger kommune
(Rasmussen, 1997).

Med utgangspunkt i den sosiotekniske modellen til Rasmussen, har jeg modifisert modellen i
fire nivaer (se figur 1). Av hensyn til oppgavens omfang har jeg valgt a ikke utvikle modellen

helt ut til den skarpe enden (Rasmussens to siste nivaer med bemanning og arbeidsoppgaver.)

Siri Wiig har i sin doktorgradsavhandling sett neermere pa risikostyring i pasientsikkerhet i
spesialisthelsetjenesten og samfunnssikkerhet og beredskap i kommunal sektor, ved a benytte
det sosiotekniske perspektivet. Jeg fant det av den grunn relevant for mitt studie, da hun har

studert beredskapsomradet i kommunal sektor. Det antas a veere overfgrbart til kommunens
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tjenesteomrader. Hun fant at forskijeller i strukturer og prosesser pavirket de organisatoriske

grenseflatene i de to sosiotekniske systemene. Graden av suksess i riskostyringsprosessene
kunne forklares ut fra dette (Wiig, 2008).

| flernivaanalysen ser jeg neermere pa de fire nivaene for & undersgke min problemstilling for

risikoutsatte grupper: regulering, tilsyn og kontroll, risikoregime og styringsmekanismer.

Regulering og styring Kommune Petroleumsvirksomheten
1. Regulering AML AML
- Lover og regler Kommuneloven Petroleumsloven
- Forskrifter Internkontrollforskriften 5 forskrifter
Sarlover Standarder

2. Tilsyn og kontroll

Arbeidstilsynet
Fylkesmannen

Petroleumstilsynet

3. Risikoregime
- Risiko
- Aktgrnettverk,
interessenter

- Offentlighet, opinion

Nasjonal overvaking av
arbeidsmiljg (NOA)
Regelverksforum
HMS-nettverk storbyer

RNNP
Regelverksforum
Sikkerhetsforum

4. Styringsmekanismer
- Risikostyring

- Internkontroll

Kommune ROS
ROS-analyser
virksomhetsniva

COSO

Sektorovergripende
internkontroll

Radmannens internkontroll
HMS

(Risikoutsatte grupper)

Risiko- og funksjonsbasert
regelverk

(Risikoutsatte grupper)

Figur 1Fritt etter Rasmussen sin flernivaanalyse (Rasmussen, 1997, s. 185)
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3.5 Etiske refleksjoner
Jeg valgte & sammenlikne med petroleumssektor, en sektor som jeg hadde lite forkunnskaper

om. Dette har gjort arbeidet med masteroppgaven bade mer spennende og utfordrende. Det

kan ha bidratt til at jeg har hatt et mer objektivt syn og kunne stille spgrsmal til informanten
pa en slik mate at informanten matte detaljere svarene mer. Dette kan ha hatt en verdi i seg

selv ved at de kvalitative dataene har fanget opp nyanser.

Stavanger kommune kjenner jeg som ansatt i kommunen sin administrasjon. Det har medfert
at jeg har hatt god tilgang til dokumenter. | tillegg har jeg egen kunnskap innen omradet HMS
og arbeidsmiljg i kommunen. Dette kan veare bade en fordel og en ulempe. Fordelen er at jeg
innehar bade formell og uformell kunnskap om organisasjonen. Ulempen er at det kan pavirke
mine tolkninger, og at det kan veere vanskelig a veere objektiv. Jeg bringer med meg en
forforstaelse av temaet med mine tanker om tema jeg har valgt, og om hva jeg tror jeg vil
finne ut. Det jeg bringer med meg av erfaring, kunnskap og holdninger, virker inn pa hvordan

jeg tolker og bearbeider dataene (Dalland, 2012).

Enkelte av dokumentene som har veert gjenstand for studiet, har jeg ogsa gitt faglige bidrag
til. Dokumentene ble vurdert grundig om disse skulle med i studiet. Ved & forske pa egen
organisasjon oppstar det enkelte estiske dilemmaer. Informasjonen som benyttes i studiet ma

blant annet sees opp mot lojalitetsplikten til arbeidsgiver.

En svakhet med kun en informant fra hver sektor gjer anonymisering utfordrende. Det kan
tenkes at informantene er mulig & identifisere. Jeg innhentet samtykkeerklaering for blant

annet a fa tillatelse til & benytte sitater slik jeg gjer underveis i oppgaven.

Noe som ville styrket studiet og paliteligheten er i starre grad a verifisere de empiriske funn,
bade fra dokumentstudier og intervju. Noen flere intervjuer kunne veert foretatt for i starre
grad bekrefte funn fra dokumentstudiene. Det lot seg ikke gjgre innen rammen for dette
studiet.

Underveis i prosessen viste det seg a bli bade en styrke og svakhet at oppgaven fikk et stort
spenn med sveert godt tilfang av dokumenter og empiriske funn. | kapittel 8 oppsummerer jeg
enkelttema som ble identifisert under studiet som for eksempel RUG i kontrakter, men som av
hensyn til oppgavens omfang ikke er behandlet. Sett i etterkant kunne det veert noe mer

hensiktsmessig a avgrenset tema ytterligere.
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4 Analyseramme

4.1 Regulering og regimer
Regulering og tilsyn er et relativt nytt fagfelt. Ledende forskere innen feltet var farst ute med

boken The government of Risk (Hood, Rothstein & Baldwin, 2001). Forskerne beskriver her et
systematisk og omfattende rammeverk for komparativ analyse av ulike reguleringsregimer. |
2010 kom The Oxford Handbook of regulation (Baldwin, Cave & Lodge, 2010) og i 2012
publisertes den nyeste kunnskapsstatus gjennom boka Understanding regulation (Baldwin,
Cave & Lodge, 2012).

Et reguleringsregime bestar ikke kun av regler og handhevingsmekanismer, men inkluderer
ogsa alle regimets bestanddeler fra utforming av politikk pa overordnet niva til
implementering av denne. | tillegg til aktgrer og organer pa ulike niva, samt alle formelle og
uformelle mekanismer som binder regimet sammen og pavirker dets utvikling. En viss
stabilitet og varighet over tid kjennetegner et regime, selv om dynamikk, endringsprosesser og
samspill mellom elementer er viktige temaer i regimestudier.

Det skilles mellom positiv og normativ regimeteori. Positiv teori ser hen til bakenforliggende
arsaker og forsgker a forsta regimeegenskaper og forklare sammenhenger og endringer.
Normativ teori ser pa regimets faktiske bidrag til a realisere formalene som begrunner
regimets eksistens. Med andre ord hvor selve drivkreftene for regimers virkemate ligger
(positiv teori) eller bar ligge (normativ teori). Basert pa hvor drivkreftene befinner seg, skilles
det mellom fire hovedretninger: offentlig interesseteori, folkemeningsteori,

interessegruppeteori og institusjonell teori (Hood et al., 2001).

4.1.1 Hvorfor regulere
Overordnet formal er & regulere samfunnet i trad med alles interesser. Myndighetenes motiver

for & regulere kan veere mange. Markedskreftene ma reguleres for & forhindre adferd eller
resultater som ikke er i trad med fellesskapets beste (Baldwin et al., 2012).

Planlegging og regulering av risiko ma derfor ta utgangspunkt i flere eller en kombinasjon av
rasjonaler. Det er en feilvurdering a tro at reguleringsteknikker alltid vil fungere. Regulerings

strategier kan ha styrker og svakheter i relasjon til bade implementeringen og design.

Baldvin et al. (2012) lister opp 13 begrunnelser og hovedformal for regulering av

markedskreftene. Jeg trekker frem tre av de mest relevante for denne oppgaven:
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1.

Sikre et akseptabelt tjenesteniva: | mange tilfeller vil ikke markedet fremskaffe et gnsket
tjenesteniva, for eksempel innen sosiale ytelser. Formalet er a sikre et minimum av en
gnsket og/eller viktig tjeneste for samfunnets borgere.

Ulik forhandlingsmakt: Dersom forhandlingsmakten mellom aktgrene er ulik kan det veere
for samfunnet a gi den svakere part en legitim posisjon og rolle. Dette er en
grunnleggende forutsetning bak arbeidsmarkeds- og arbeidsmiljgregulering i de fleste
land. I arbeidsmiljgloven av 1977 ble den sterke ideologiske forankringen av
partssamarbeidet, tydeliggjort. Trepartssamarbeidet og aktive fagforeninger har veert like
avgjarende for regeletterlevelse og sikkerhetsniva i petroleumsvirksomheten, som ulike
myndighetsinngrep (P. Lindge et al., 2015).

Samfunnets sikkerhetspreferanser: Samfunnet har behov for & gripe inn med regulering pa
enkelte omrader som bergrer det enkelte individs sikkerhet. Disse omradene utvides med
gkende risiko og trusler. Eksempler pa slike omrader er transport (bruk av sikkerhetsseler

i bil og buss) og kontroll av flypassasjerer (sikkerhetskontroll).

Uttrykket regulering er en direkte oversetting av det som i faglitteraturen kalles regulation.

Det er et vidt begrep som dekker tre hovedtema:

1. Nermere presiserte ordrer (for eksempel gjennom lovgiving eller forvaltningsvedtak
slik som spesifikke krav til arbeidsmiljget

2. Alle typer av sosial kontroll eller samfunnskontroll og pavirkning, enten de er palagt
av staten eller pa andre mater som frivillige avtaler og sosiale normer

3. Tvungen statlig pavirkning for eksempel skattelegging

De to farste formene for regulering av risiko som kan forstas som lovgiving og andre former

for samfunnskontroll er mest aktuelle. Formalet er & hindre ugnskede hendelser og/eller

redusere skadeomfang for arbeidsmiljg og arbeids- og helseskader. (Baldwin et al., 2012)

4.1.2 Tilsyn og virkemidler
Tilsyn og regulering kan deles inn i tre sentrale kontrollkomponenter:

Det farste er informasjonsinnhenting som gir grunnlag for a vurdere risiko.

Det andre er normering (standardsetting) med utgangspunkt i lov, forskrift, rettslige
standarder, profesjonspraksis, industristandarder, «beste praksis» med flere.

Til slutt er pavirkning av adferd gjennom ulike virkemidler og reaksjonsformer
(Hood et al., 2001).
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I det norske statsforvaltningen kan disse tre kontrollkomponentene vere delt mellom ulike
tilsynsorgan. For eksempel setter Helsedirektoratet standardene for gjelder helse- og
omsorgstjenesten, mens Statens helsetilsyn og fylkesmennene utfarer tilsyn med de
tjenesteytende virksomhetene.

Reguleringsteorien har tradisjonelt veert opptatt av a eskalere virkemidler etter
alvorlighetsgrad, som palegg, tvangsmulkt, stopp av aktivitet og straffeforfalgelse (Baldwin et
al., 2010). Ptil sin foretrukne tilsynsstrategi er dialog (se figur 2). Det er slik to ulike styrings-
og kontroll-logikker; tilsynssporet og straffesporet. (P. Lindge et al., 2015).

Ifalge Stortingsmelding 17 Om statlige tilsyn er det fgrende prinsippet for innhold i statlige
tilsyn kontrollperspektivet og oppfelging av paviste avvik (Meld. St. 17 (2002-2003)). |
retningslinjer for tilsyn utviklet i samarbeid mellom norske tilsynsetater defineres ogsa tilsyn
som kontroll og reaksjon (Arbeidstilsynet et al., 2014).

Myndighetenes bruk av virkemidler beveger seg fra veiledning, tilsyn, kunnskapsbyggende
oppgaver og bruk av reaksjonsmidler. I tillegg til tilsyn som kontroll og reaksjoner pa avvik,
inneberer tilsynsrollen & gi tilsynsobjektene generell informasjon om reguleringens formal,
om regelverkets krav av betydning for dem regelverket retter seg mot. Et slikt
informasjonsarbeid falger dels forvaltningslovens veiledningsplikt, men kan ogsa vere
regulert i serlovgivingen tilsynet utgves etter (Meld. St. 17 (2002-2003)). Informasjonsarbeid
i form av omradeovervaking kan ogsa utgves i tilsynsrollen. Med det menes a samle inn og
systematisere kunnskap av betydning for reguleringsomradet som for eksempel

risikovurdering i bransjer som er under tilsyn eller som Ptil har gjort gjennom RUG satsingen.

Anbefale
utelukkelse

PL-)
«®  Politi-
*‘\9‘ anmeldelse

Varsel o
om palegg ?

Dialog

Figur 2 Petroleumstilsynets "virkemiddeltrapp"” (Engen et al., 2013)
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4.1.3 Risikoregime
Med begrepet risikoregime fanger en opp sentrale elementer ved risikostyring og

myndighetskontroll. Begrepet beskriver institusjonaliserte normer og manstre av aktgrer som
utfarer risikovurdering og utformer regler pa ulike nivaer. Politisk og offentlig interesse, samt
formelle og uformelle mekanismer holder regimet sammen og pavirker dets utvikling (P.
Lindee et al., 2015, s. 57). En kan analysere tilsyn og risiko gjennom denne tematikken. Er for
eksempel interessentene sa sterke at de klarer & organiseres seg og fa gjennomslagskraft?
Hvorfor enkelte felt mer oppmerksomhet enn andre handler ofte om politikk og organisasjon.
Modellen gir et viktig bidrag til analyse- og forstaelsesramme for et risikoregime og dets
utvikling og endring. Regimebegrepet kan forstas som en konstuksjon tatt ut av
faglitteraturen. | oppgaven diskuterer jeg komponenter av dette relatert til
forskningsspgrsmalene og ser spesielt hen til petroleumsregimet.

De tre elementene risiko, interessenter og offentlighet/opinion vil veere ulike i ulike sektorer
(Hood et al., 2001). Figur 3 viser risikoregime slik Hood et al. forklarer.

........
.....

Risiko: @konomisk,
helse/arbeidsmiljg,
teknisk, ytre miljg

Regime

Offentlighet/opinion:
Formidling, fortolkning,
politisk interesse, debatt

Interessenter: Industri,
fagforeninger, media,
aksjonsgrupper, etc.

-
-.
""""""""""

Figur 3 Risikoregime basert pa (Hood et al., 2001)

Risiko

Oppfattelsen og forstaelsen av hvilken risiko en star ovenfor er viktig. Dette benevnes av
fagfeltet som risikoforstaelse eller risikopersepsjon (Slovic, 2000). Risiko knyttet til helse og
personsikkerhet er viktig for alle ansatte i offentlig og olje virksomhet. Andre typer risiko kan
veere knyttet til gkonomi som for eksempel avkastning pa investeringer, teknisk sikkerhet ved
for eksempel drift av bygninger eller oljeplattformer og risiko vedrgrende ytre miljg ved
forurensing og utslipp fra oljeplattformer.
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Aktar-nettverk/interessenter

Ulike aktgrer og interessenter har ulik posisjon. Makt og styrkeforholdet mellom dem vil
variere. Det kan vaere ulike industrielle aktgrer, eiere, fagforeninger, leverandgrer av
teknologi og kunnskap, kunder, brukere osv. Det omfatter ogsa ulike interessegrupper som
forbrukere, brukerorganisasjoner, miljgvernforkjempere, innbyggere osv.

Petroleumsvirksomheten og kommune har ulik risiko og ulike interessenter som aktiveres.

Offentlighet/opinionen

Opinionsdanning og offentlig debatt om risiko pavirker de politiske prosessene. Endringer i
holdninger og oppmerksomhet omkring risikotema, kan fare til ny eller endret lovgiving og
prioriteringer av offentlige ressurser.

(P. Lindge et al., 2015, s. 58)

4.2 Styring og kontroll
Risikostyring og internkontroll er omfattende begreper og fagomrader.

4.2.1 Risikostyring
Risiko oppfattes ulikt, ut fra vare subjektive stasted. En vanlig definisjon pa risiko er at

risiko kan forstas som en kombinasjon av usikkerhet og konsekvens/utfall av en gitt aktivitet
(Aven, Wiencke & Rged, 2010). Nylig definerte Ptil i veiledningen til rammeforskriften § 11,
risiko som konsekvensene av virksomheten, med tilhgrende usikkerhet. Ifglge Ptil er
forstaelsen av risikobegrepet viktig for a forsta hva som legge i styringen av risiko. |
risikobegrepet henger aspektene sammen:

e Usikkerhet om konsekvensene

e Konsekvenser av virksomheten

Presiseringen er i trdd med 1SO 31000:2009 og er derfor ikke sernorsk og innebzrer ingen
nye krav.

Risiko handler om framtiden, representerer en form for trussel og vi ser at usikkerhet er stadig
viktigere a forsta i forhold til risikobegrepet. Gjennom risikoanalyser forsgker analytikere a
samle informasjon og kunnskap om for eksempel samfunnsviktige funksjoner. Dette brukes
som basis for en vurdering av usikkerheten.

(Kolb, Rubin & Mcintyre, 1986). Risiko er avhengig av hvem som vurderer og hva som
vurderes. En risikoanalyse ma ses i lys av personlig pavirkning. Risikopersepsjon er ogsa en

viktig dimensjon i a forsta risiko. Risikopersepsjon handler om hvordan folk flest forstar,
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opplever og handterer risiko og farer (Aven, 2009). Her spiller subjektive faktorer som

historie og opplevelse en viktig rolle.

Risikostyringsprosesser legger planleggingsteorier med tilbakefaringsslayfer og
styringslogikk til grunn (se figur 4). Ved etablering av kontekst skal rammebetingelsene for
risikostyringen kartlegges og defineres. Hensiktsmessige mal, kriterier og krav defineres.
Risikoakseptkriterier etableres i denne fasen. Dette etterfalges av risikoanalyse som skal
avdekke risikonivaet. Den gjenveerende risikoen evalueres og handteres videre ved for
eksempel en ALARP? gjennomgang for & redusere risikoen ytterligere. Gjennom hele
prosessen er det viktig med kommunikasjon og konsultasjon med interessenter som eiere,
kunder, brukere og leverandgrer. Risikostyringsprosessen overvakes i alle ledd med tanke pa
forbedringer. Den en dynamisk, kontinuerlig og generisk prosess.

[ I
P—-kslabhshng the context (5 3*-—-

Risk assesgment (5.4)
-1[ Risk identification (5.4.2) }-
Communication Monitoring
and | = o= | and
consultation 1 ik analyels (34-9) I review (5.6)
(5.2)
={ Risk evaluation (5.4.4) }=
-—-{ Risk treatment (5.5) ]——-

Figur 4 Risikostyringsprosessen (Iso 31000: 2009)

Strategier for risikostyring kan veere rutine-basert, risiko-informert, fare-var-basert eller

diskurs-basert.

4.2.2 Risikoanalyse
En risikoanalyse inngar som en del av risikostyringsprosessen (se figur 4), og bgr omfatte

identifisering av risiko, planlegging, risiko- og sarbarhetsanalyse og risikoevaluering.

Risikoanalyser nyttes i beslutningsprosesser som bade har til hensikt a forebygge ugnskede

3 ALARP: as low as reasonably practicable. Risikoen skal reduseres s& langt praktisk mulig, der «praktisk mulig»
ses i forhold til alle de andre fordelene og ulempene ved alternativet (Aven, 2009, s. 118).
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hendelser og forberede handtering av ugnskede hendelser, slik at tap av liv, helse, miljg,
viktig infrastruktur og materielle verdier kan unngas og/-eller bli sa sma som mulig.
Risikoanalyseprosessen vises i figur 5 og kan deles inn i tre faser; planlegging,
risikovurdering og risikohandtering.

Nar risikoen er identifisert, analysert og evaluert, skal den handteres. Risikohandtering kan
forstas som prosessen og implementeringen av virkemidler for & modifisere risiko.
Alternativer innen risikohandtering kan omfatte a unnga risiko, ta eller gke risikoen, fjerne
risikokilden, endre sannsynligheten, endre konsekvensene, dele risikoen med andre eller ta
risikoen for egen regning. Med andre ord & bedgmme om risikoen er akseptabel, tolererbar
eller ikke-tolererbar. Risikohandtering omfatter a velge ett eller flere alternativer for a

redusere risiko og iverksette disse. Dette er ogsa en syklisk prosess som omfatter a vurdere

risikohandteringen, bestemme om nivaet pa restriksjonene er akseptabelt, dersom ikke ma ny

risikohandtering foretas, samt vurdere effektiviteten av risikohandteringen (Aven et al., 2010).

Problemdefinisjon, informasjonsinnhenting og =
organisering o)
(@]
c
K
Valg av analysemetode E—\
—
Identifikasjon av mulige initierende hendelser
> )
(farer, trusler, muligheter) o
c
- = - = &
Arsaksanalysen Konsekvensanalysen 3
I
4 4 °
4
Risikobilde o
| | Sammenligning av alternativer, identifisering S
og vurdering av tiltak 5
= e
2
Ledelsens vurdering og beslutning o
o
)

Figur 5 Risikoanalyseprosessen (Aven et al., 2010, s. 21)

4.2.3 Bow-tie
Bow-tie benyttes som en pedagogisk illustrasjon pa risikobildet som risikoanalysen skal

kartlegge og beskrive (se figur 6) Avhengig av hva risikoanalysen skal gi beslutningsstatte til,

er risikoanalyse hele eller deler av Bow-tie. | midten av figuren er HMS-hendelsen. Pa

venstre side er arsakene til at hendelsen inntreffer, og pa hayre side er konsekvensene av
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hendelsen. Barrierene (gule vertikale bokser) pa venstre side er sannsynlighetsreduserende
barrierer som skal forebygge og hindre at hendelsen inntreffer. Pa hgyre side er
konsekvensreduserende barrierer som skal redusere konsekvensene av hendelsen (Aven et al.,
2008). Risikopavirkende forhold (bakenforliggende faktorer) pavirker godheten av barrierene.
Eksempler kan veere kompetanse og vedlikehold (Aven, 2007, s. 47). Rammebetingelser er
ikke barrierer, men ytelsespavirkende faktorer som innebzrer en indirekte pavirkning av
helse, miljg og sikkerhet. Denne indirekte pavirkningen kan vere pa individ-, gruppe- eller
organisasjonsniva.

En HMS-hendelse kan fa konsekvenser for ulike konsekvensdimensjoner som

menneske/helse, gkonomi, miljg, omdgmme etc.

sannsynlighetsvurdering Konsekvensvurdering

Sikkerhetskultur

Figur 6 Bow-tie

4.2.4  Internkontroll som styrings- og kontrollsystem
Internkontroll er et styrings- og kontrollsystem som kombinerer virksomhetens egenkontroll

med myndighetskrav om kontroll. Det er en hybrid* kontrollform som kombinerer to
«idealtyper». Den ene er en preskriptiv regulering som inkluderer industri-standarder. Den
andre en selvregulering med frivillige standarder som ivaretar myndighetsnormer.

Disse representerer ulik handlingslogikk for regulering og styring av risiko (P. Lindge et al.,

2015, s. 83). Internkontrollen plasseres mellom preskriptiv regulering og selvregulering og gir

4 Hybrid er noe som fremkommer ved krysning eller ssmmensetning av flere elementer (Store Norske Leksikon).
https://snl.no/hybrid
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stort handlingsrom, krevende spilleregler og en kombinasjon av ulike roller. Dette kalles
regulated selfregulation (Ayres & Braithwaite, 1992).

Virksomheter kan veere svart ulike med hensyn til produksjon, organisering, ledelse, starrelse
osv. Derfor er det ikke aktuelt a fastsette en detaljert standardmal for hvordan internkontrollen
i den enkelte virksomhet skal se ut. Internkontroll er egenkontroll i form av et styringssystem

som sikrer etterleving av krav i lovverk.

4.3 Leaering
Alle organisasjoner lerer hele tiden, sparsmalet er hva og hvordan og hva som er

konsekvensene for sikkerhet og arbeidsmilje. Kunnskap utviklet av enkeltmennesker ma spres
til flere, slik at organisasjonen leerer og utvikler seg.

Organisatorisk leering oppfattes som en dynamisk prosess som involverer delprosesser pa
individniva, gruppeniva og organisasjonsniva. Det er lagt til grunn at organisatorisk laering
kan vare styrt eller spontan i varierende grad, og at organisatorisk lzering bade kan fremme og
undergrave helse, miljg og sikkerhet. Teorier og sammenhenger mellom kunnskap/leering og
makt, herunder disiplinering, modellmakt og diskursteori, belyser paradokser og dilemmaer
knyttet til organisatorisk laering. Et sentralt dilemma dreier seg om at sanksjons- og
belgnningssystemer kan ha ugnskede virkninger pa informasjonsflyt (Rosness, Nesheim &
Tinmannsvik, 2013).

Lering i organisasjoner kan skje pa ulike mater se for eksempel (Senge, 2006; Wenger &
Snyder, 2000). Nilsson & Eriksson fokuserer pa individets rolle knyttet til leering i
organisasjonen (Nilsson & Eriksson, 2008). En organisasjon som «vet hva den vet»
kjennetegnes av individer som laerer for organisasjonen og pavirker dens verdier, normer og

malsettinger. Individuell leering er ngdvendig, men ikke tilstrekkelig for organisatorisk lzering.

4.3.1 Leerende organisasjon
Det finnes mange definisjoner av lzerende organisasjoner, men en vanlig definisjon er at de

fleste ser pa organisatorisk leering som en prosess som utvikler seg over tid og har en
sammenheng mellom tilegnet kunnskap og forbedret ytelse. Faglitteraturen er uenige om
enkelte punkt som at atferd ma endres for a lere eller nye mater a tenke pa er nok.

Noen mener at leering oppstar gjennom informasjon prosessering. Andre mener laering oppstar

gjennom felles innsikt, organisasjonsrutiner og hukommelse (Garvin, 1993).
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Garvin og leerende organisasjon
Garvin definerer en leerende organisasjon som:
En organisasjon som er kyndig i & skape, erverve seg og overfare kunnskap, og
modifisere sin adferd slik at den reflekterer ny kunnskap og innsikt (Garvin, 1993, s.
80).
Dette knytter leering til endring i organisatorisk kunnskap, og inkluderer en kunnskaps- og
handlingsdimensjon. For a forsta lzering er organisatoriske rutiner et ngkkelbegrep, bade de
formelle og de uformelle. Et viktig poeng er at rutinene er uavhengige av de individene som
utformer og bruker rutinene, og at rutinene vil fortsette selv om et medlem forlater
organisasjonen. Sentrale prosesser vil her veere a skape, beholde og overfare kunnskap.
Garvin peker pa 3 M’er som stér sentralt for en leerende organisasjon:
e Meaning: En leerende organisasjon er en prosess som gir resultater over tid, knyttet til
tilegnelse av kunnskap og bedrede resultater.
e Management: Ledelsen har behov for veiledning til implementering av ny kunnskap.
e Measurement: Det er sentralt & ha et verktgy for & male fremgangen til
organisasjonen. | hvilken grad en organisasjon kan sies & vere en lerende

organisasjon (Garvin, 1993)

Definisjonen starter med en sannhet: nye ideer er grunnleggende hvis leering skal finne sted.
Ideene kan skapes gjennom kreativitet internt i organisasjonen, eller ved pavirkning utenfra.
Ideene er selve triggeren for organisasjonens forbedring. Forbedring krever ogsa handling,
uten endring vil ikke potensialet bli realisert. Organisasjoner som lykkes og kan sies a vere
leerende organisasjoner, har innarbeidet mater a oversette ny kunnskap til nye mater a handle
pa. De sgrger ogsa for a designe leering inn i alle prosesser, de overlater ikke laring til

tilfeldighetene.

Garvin identifiserer fem prinsipper som laerende organisasjoner er gode pa:
1. Systematisk problemlgsning: virkelig leering oppstar nar vi gjgr rotarsaksanalyse til
tross for at arsakene virker selvsagte.
Eksperimentering pa nye mater: systematisk sgke etter og teste ny kunnskap.
Leere av egen erfaring og egen historie
Leere av beste praksis og andres historie

o & N

Spre kunnskap raskt og effektivt ut i organisasjonen
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Ved a designe systemer og prosesser som stgtter oppunder disse 5 prinsippene, og la de bli en
del av den daglige driften, kan bedriften styre sin leering bedre og mer effektivt.
Den siste delen av definisjonen pa en leerende organisasjon fastslar at organisasjonens

veeremate ma endres for & kunne reflektere kunnskap og innsikt.

Det viktigste en leerende organisasjon kan gjgre er a skape et apent miljg som gjar det mulig &
veere opptatt av leering. Det skal settes av tid til analyse og refleksjon, samtidig skal en tenke
pa strategiske planer og blant annet utvikle nye produkter eller tjenester. Videre er det
vesentlig og utvide grensene samt gke mulighet til utveksling av ideer. ldeene skapes
gjennom kreativitet internt i organiasjonen, eller ved pavirkning utenfra. Farst nar det er
tilrettelagt for utvikling og utveksling av ideer, kan en utvikle ulike fora for leering. Ved
denne type innsats kan en eliminere barrierer som hindrer laering for deretter a flytte leeringen
pa et hgyere organisatorisk niva.

Sammen med de tre M’er; meaning, management og measurement, gir miljg for kreativitet og

ideutveksling et solid grunnlag for & bygge en lerende organisasjon (Garvin, 1993).

4.3.2 Frataus til eksplisitt kunnskap
Nonaka og Takeuchi (1995) legger sarlig vekt pa a finne den tause kunnskapen og hvordan

den kan gjares tilgjengelig for flere (eksplisitt), slik at den kan bli brukt og ha praktisk nytte
for organisasjonen. De har identifisert fire leeringsprosesser som viser hvordan kompetanse
flyter mellom & veere taus til & bli tilgjengelig og omvendt:

e Laring gjennom praksis skjer nar mentale modeller og tekniske ferdigheter overfares
gjennom observasjon, imitasjon og praksis. Kunnskapsformidling er
handlingsorientert for eksempel leering fra den erfarne til den uerfarne under utferelsen
av en oppgave.

e Kunnskapen I-talesettes ved begreper, metaforer, analogier, modeller etc. gjennom
dialog og felles refleksjon med deltakerne (Ptil sine seminarer)

e Kunnskapen og erfaringen fra de to foregaende fasene kodifiseres for & komme til
uttrykk i dokumenter, maler og skriftlige prosedyrer.

e Systematisk kunnskapsproduksjon skjer nar de ulike elementene nedfelles for
eksempel i virksomhetens dokument hierarkier, formelle systemer, ledelse, kvalitet-
og sikkerhetsstyring, tekniske standarder, kontrollsystemer og databasert
kommunikasjon. Ny og etablert kunnskap fra ulike deler av virksomheten og dens

omgivelser omformes til nye materielle og immaterielle produkter/tjenester.
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Tilegnelse av ny kunnskap kan ogsa forstas i retning av kultur og ikke som en egen aktivitet
(Nonaka, 1994; Nonaka & Takeuchi, 1995).

4.3.3 Praksisfellesskap
Wenger hevder at leering finner sted i et praksisfellesskap, hvor individer med felles interesser

samhandler regelmessig ved diskusjoner, informasjonsdeling og ved & hjelpe hverandre. Slike
praksisfellesskap er & betrakte som organisatoriske eiendeler fordi de er en sosial konstruksjon
og ngkkelen til utvikling av organisasjonens kompetanse. | en organisasjon kan flere slike
praksisfellesskap overlappe hverandre, ved at enkelte individer er medlem av flere fellesskap.
Et praksisfellesskap kan anses som en gruppe individer som engasjerer seg i kontinuerlig
leering og utvikler deres kompetanse rundt et emne med felles interesse (Wenger & Snyder,
2000).

4.3.4 Systematisk forbedring som erfaringslaering
Kontinuerlig forbedring krever forpliktelse til leering, ellers vil gammel praksis repeteres.

| figur 7 vises eksempel pa forbedringsslgyfer hvor de forskjellige leddene i
Internkontrollforskriften er markert i et prosesskart. Modellen er kun ment som eksempel pa
forbedringsslayfer. Regelverk er ikke oppdatert.

Prosesskartet viser ulike faser og slgyfer i en leringssirkel. Elementene som finnes i forskrift

om styring i petroleumsvirksomheten (styringsforskriften) kan plasseres inn i samme figur.

(8 5.4) (§56)

. . i 18 & 19
i;g;s §§K13 t".|17 |§§k6 ul8 I\§e§rk2etlt|tirl1; Ir?nsamling Oppnéadd
strategier anr;\;,;;r gg |k:ttgrrieerr I av planer berabeiding resultat
og tiltak av data
1

(85.7)

§20
2 Avviks- <
behandling
(85.8)

§21&8§22
3 Oppfoelging og |«

forbedring

j

Figur 7 Eksempel pa systematiske forbedringsslayfer, regelverk pr. 2003 (P. Lindge, 2003, s. 77)
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Figur 7 viser tre forbedringsslayfer:

1. Viser den enkelte arbeidsprosess som skal fungere som en lerings- eller
kvalitetsslgyfe. | veiledningen til § 10 i Styringsforskriften star det at de enkelte
arbeidsprosesser bgr utformes etter modellen for kvalitetsslgyfer ifglge NS-1SO 9004
(referanse her).

2. Viser hvordan avvik skal behandles i henhold til krav i lovverk, regelverk, «beste
praksis» eller virksomhetens interne krav.

3. Viser hvordan virksomheten skal falge opp eget styringssystem gjennom kontinuerlig
forbedring. For & fa til denne «egenevalueringen» ma det utvikles en holdning til
organisatorisk leering, eller en kultur for leering. Dette leder hen til utvikling av en
helse-, miljg- og sikkerhetskultur slik det stilles krav til i Rammeforskriften.

(P. Lindge, 2003).

Hemmende faktorer for organisasjonslearing

Forsvarsmgnster oppstar i organisasjoner av ulik starrelse, ogsa i store offentlige
organisasjoner. Det fremkommer nar individer skal takle situasjoner som fratar dem
kontrollen for eksempel ved kritikk ved tilsyn og palegg fra tilsynsmyndigheten. Ifalge
Argyris bestar organisasjonsmessig forsvarsmgnster av inngvd kompetanse,
organisasjonsmessige forsvarsrutiner, organisasjonsmessig skyggeboksing og konsekvensene
av disse tre faktorene (Argyris & Quirk, 1990). A ikke tape ansikt, unngd tap og beholde
kontrollen kan hemme leering og formidling av erfaring. En virksomhet med et solid
omdgmme som har en alvorlig HMS-hendelse, har ikke lyst til at omverdenen skal male dem
etter denne ene hendelsen. Dette er eksempel pa faktorer som hemmer organisasjoners lering.

4.3.5 Sikkerhetskultur
Ngkkelen til kollektiv leeringsprosess er ifalge Reason & utvikle praksiser som pavirker

verdier og oppfatninger i gnsket retning. (Reason, 1997, s. 194).

Et begrep som skildrer organisasjon og risiko, er sikkerhetskultur. Sikkerhetskulturen i en
organisasjon kan defineres som produktet av individets og gruppens verdier og holdninger, av
kompetanse og adferdsmgnstre som viser forpliktelse og dyktighet i forhold til
organisasjonens helse- og sikkerhetsprogrammer. Organisasjoner som har en positiv

sikkerhetskultur er kjennetegnet ved en kommunikasjon bygget pa gjensidig tillit, felles
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oppfatning om betydningen av sikkerhet, og med tiltro til at organisasjonens sikkerhetsmal
fungerer effektivt (Reason, 1997, s. 194).
Sammenliknet med sikkerhetsklima er sikkerhetskultur et mer komplekst og vedvarende
fenomen. Sikkerhetsklima kan forstas som et gyeblikksbilde av sikkerhetskulturen i en
organisasjon.Flin et al. (2006) definerer sikkerhetsklima som:
The surface features of the underlaying safty culture [assessing] workforce
perceptions of procedures and behaviors in their work environment that indicate the
priority given to safety relativ to other organisational goals (Flin, Burns, Mearns,
Yule & Robertson, 2006).

Hva kjennetegner en god sikkerhetskultur

Reason (1997) sine begrep kan vare en hjelp i arbeidet med & utvikle en god sikkerhetskultur.
En god sikkerhetskultur kjennetegnes ved at den er informert, rapporterende, rettferdig,
fleksibel og leerende:

Informert kultur.

Ifelge Reason kan informert kultur forstas som en «god» sikkerhetskultur. De som leder og
opererer systemet har oppdatert kunnskap om menneskelige, tekniske og organisatoriske
forhold og forhold i omgivelsene som avgjar sikkerheten for systemet som helhet.
Rapporterende kultur

En rapporterende kultur er en kultur hvor faktiske hendelser og nesten-hendelser rapporteres.
De ansatte bar vere trygge pa at de kan melde fra uten at de far disiplinare reaksjoner. Det
bar vare enkle systemer for & registrer og analysere data. Systemene ma ikke oppleves som
ekstra arbeid eller at det rapporteres for rapporteringens skyld. | Stavanger kommune
rapporteres for eksempel avvik og brukes til forbedringsarbeid i virksomheten, samt som
styringsinformasjon til overordet ledelse.

Rettferdig kultur

Det er menneskelig a feile. Evnen og viljen til & gripe inn er viktig i sikkerhetskulturen.
System med belgnning og sanksjoner som fungerer godt i praksis, bgr oppleves som rettferdig
og konstruktivt. Ansatte bar ikke vaere redde for represalier ved for eksempel varsling
(medieoppslag formidlet et annet bilde). En rettferdig kultur balanserer tillit og oppmuntring
til egenrapportering, med strenge, men rettferdige konsekvenser for uakseptabel adferd.
Fleksibel kultur

| en fleksibel kultur ligger rutiner, prosedyrer og overvakning til grunn. Det gis lite rom for &

prave og feile i daglig arbeidspraksis. En trener gjennom simulering og gvelser (for eksempel
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beredskapsavelser) for & gve opp evnen til a takle uventede situasjoner og forberede
beredskapen. Dette ber gi input til virksomhetsvise ROS-analyser. Beslutninger kan fattes av
de som har den mest relevante erfaringen, uavhengig av stilling. Fagfolkene bar vises tillit og
tillegges vekt i kritiske situasjoner.

Leerende kultur

| en leerende kultur sgker organisasjonen aktivt etter feil, tar leerdom av dem og deler
erfaringer pa tvers. En leter etter og lytter etter kritikere som ser medaljens baksider. A melde
avvik er ikke a angi kollega, men kan vere en viktig del av forbedringsarbeidet. God og apen
informasjonsflyt er viktig. Informasjonen ma na fram til de som kan gjgre noe med det, for

eksempel overordnet ledelse.

Reason sine begrep om en rapporterende og informert kultur karakteriserer organisasjonens
evne til lzering (Reason, 1997, s. 195-196; Rosness et al., 2013).

4.3.6 Oppsummering av teoribidrag

Ved & kople teorien til empirien, er malet & binde oppgaven sammen til en helhet.

Jeg har valgt teorier innenfor regulering og regimer, risikostyring og kontroll, samt laring.
Innenfor reguleringsteorien er regimebegrepet en konstruksjon tatt ut av litteraturen. Jeg
bruker komponenter fra dette videre i diskusjonen.

Risikohandteringen er en naturlig del av leeringssirkelen og inngar i risikostyringsprosessen.
Dette forstds som generiske prosesser med tilbakefaringsslayfer.

Leeringsteorier er sentralt i risikostyring og regulering. Gjensidig utveksling av kunnskap og
erfaringer mellom aktgrene i et reguleringsregime, gir en leeringseffekt.

Sikkerhetskulturen handler om den kollektive forstaelsen av hva som utgjer risiko og hvordan
en bidrar til & redusere risikoen. Sikkerhetskultur er tett knyttet til leeringsprosesser i
virksomheter. | oppgaven benytter jeg sikkerhetskultur som et underbegrep til lzering.
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5 Funn Stavanger kommune HMS og arbeidsmiljg for RUG
Innledningsvis presenteres virksomheten Stavanger kommune og organiseringen av

risikostyring og internkontroll for HMS og arbeidsmiljg. Videre ser jeg naermere pa hvilke
risikoutsatte grupper som finner i kommune og erfaringer fra praksisfelleskap og mete med

Arbeidstilsynet.

5.1.1 Virksomhetsbeskrivelse
Stavanger kommune er den 4. stgrste kommunen i landet, lokalisert i oljeindustrifylket

Rogaland. Kommunen betegnes som en storbykommune med sine 130.000 innbyggere.
Kommunen er en av regionens stgrste arbeidsgiver med i underkant av 10.000 ansatte fordelt
pa fem tjenesteomrader. Kommunen er en stor organisasjon og har ansvar for mange ulike
oppgaver innenfor forskjellige fagomrader som blant andre barnehage, skole, barn og unge,
helse- og omsorg, teknisk, ledelse og administrasjon. Det er stor bredde i oppgaver,
ansvarsomrader og brukergrupper. Den starste andelen av kommunens ansatte jobber innen
helse- og omsorg.

@verste organisatoriske niva er radmannsniva med radmann, direktarer for tjenesteomradene
Oppvekst og levekar, Kultur og byutvikling, Bymiljg og utbygging, Kommunikasjon,
@konomi, Personal- og organisasjon. | tillegg er det fire kommunale foretak (KF) som
Stavanger bibliotek - Sglvberget, Stavanger parkering, Natur og idrettsservice og Stavanger
byggdrift.

Stavanger kommune har eierskap i 35 foretak og kommunale aksjeselskap. Disse bidrar til
samfunnskritisk tjenesteproduksjon som levering av brannberedskap, renovasjon, strem og
vannforsyning.

Stavanger kommunes overordnede styringsprinsipp er balansert mal- og resultatstyring
(Kaplan & Norton, 1996). Balansert mal- og resultatstyring (BMRS) innebarer delegering av
myndighet og fullmakter ut i organisasjonen. Ifalge kommunen sin intranettside skal det
styres gjennom mal, gis frihet til handling og falges opp pa resultater. Ledere i samspill med
ansatte og brukere skal levere resultater pa den mate som vurderes mest effektivt og tjenlig.
Tjenesteleveransen skal skje i forhold til fastsatte mal og innenfor vedtatte rammer som
budsjett og regelverk. Ledelse og medvirkning er forutsetninger for a lykkes med mal- og
resultatstyring. Ved BMRS skal kommunen sette mal innen gkonomi, ansatte (blant annet
arbeidsmiljg og lederskap), arbeidsprosesser, brukere og samfunn (bidra til
samfunnsutviklingen). Som figur 8 viser, er leeringssirkelen satt inn i styringsmodellen. Det

tydeliggjer kommunens fokus pa leering og forbedring.
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Stavanger kommunes styringsmodell

STRATEGISK PLATTFORM LEDERSKAP
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oppdrag samfunns-

bygging

Myndighet og
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Figur 8 Stavanger kommunes styringsmodell. Hentet fra kommunens intranettside

5.1.2 Lover og regler
Gjennom ulike lover og forskrifter er kommunen palagt a kartlegge og risikovurdering HMS

og arbeidsmiljg. Dette er forankret i kommunale vedtak og bestemmelser, som stiller krav til
gjennomfaring av risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS), som gjennomfares bade innenfor
HMS og beredskap. Stavanger kommune har utarbeidet rutiner og verktay for risikoanalyser
og beredskapsanalyser /-planer til bruk pa virksomhetsniva. ROS-metodikken baserer seg pa
DSB veilederens metodikk. Alle virksomhetsomrader tilbys undervisning i risikoanalyser,
fasilitering av risikoanalyser, beredskapsplaner og — gvelser. Det er utarbeidet en hovedplan
for krisehandtering. Den skal veere et hjelpemiddel ved ulykker og andre pakjenninger som
gar ut over det som regnes om normalrisiko og normalbelastning i fredstid. Med utgangspunkt
i hovedplanen skal den enkelte virksomhet utarbeide kriseplan.
Stavanger kommune har ulike handbgker, en av dem er HMS-handboken som er bygget opp
etter internkontrollforskriften. Her defineres og beskrives ansvaret for internkontroll HMS:
e Internkontroll er et systematisk arbeid for a sikre at Stavanger
kommune planlegger, organiserer, utfarer og vedlikeholder sine aktiviteter i
samsvar med gjeldende myndighetskrav for ulike tema og bransjer.
e Radmannen er ansvarlig for at Stavanger kommune faglger gjeldene krav.

Virksomhetsleder skal ha et system som sikrer at virksomheten arbeider
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systematisk med HMS, innfgrer og utgver internkontroll. Arbeidstakerne skal delta
aktivt i dette arbeidet.

Det er etablert et system for internkontroll HMS, hvor alle virksomheter arlig skal gjennomga
og rapportere til radmannen etter krav i Internkontrollforskriften § 5
(Internkontrollforskriften, 2014)

5.1.3 ROS analyser
Helhetlig ROS

I helhetlig Kommune-ROS 2013 i kapittel om risikobildet og samfunnsverdien liv og helse og
konsekvenstypene skader og sykdom og fysiske pakjenninger er mulige
arbeidsmiljgutfordringer identifisert ved blant annet:

e NAV/helse- og sosialkontor: trussel/kriminalitet,

e Hjemmebaserte tjenester: trusler og vold mot ansatte og

e Barnevernstjenesten: trussel og voldsutgvelse

(Stavanger kommune, 2013).

| helhetlig Regions- ROS 2013 er det under fremtidige risikofaktorer identifisert at
samhandlingsreformen i helsevesenet har sa vidt tradt i kraft, og konsekvensene av denne er
enna ikke fullt ut forstatt (Stavanger, Sandnes , Sola & Randaberg Kommune, 2013). Dette
er eksempel pa at risikofaktor som bergrer RUG og rammebetingelser for ansattgrupper i

kommunen, er identifisert i kommune ROS.

ROS-analyser virksomhetsniva

| kommunens Handlings- og gkonomiplan 2012 bestemte politikerne at alle
virksomhetsomrader/virksomheter og alle fagsjefer skal ha gjennomfart ROS analyser.

Siden 2013 har alle virksomheter deltatt pa et tredelt kurs i ROS-analyse, beredskapsplan og —
gvelser. Det var leder og verneombud eller annen ansattrepresentant som deltok. Disse skulle
ga tilbake til egen virksomhet og gjennomfgre ROS-analyse. De fleste gjennomfarte
prosessen i lokal HMS-gruppe. Ifglge informanten er tilbakemeldingene at de fleste har
gjennomfart ROS-analyser og beredskapsplaner. Planene tilhgrer til virksomheten. Det er
ikke praksis for a se ROS-analyser for virksomheter i ssmmenheng i virksomhetsomrader, for
eksempel for alle sykehjem.

Det settes na i gang en ny runde med oppleering i ROS-analyser og beredskapsplaner for

skoler og skarpe situasjoner/skoleskyting.
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Informanten kunne fortelle at for fagsnivaet er det igangsatt et arbeid med Plan for helse- og
sosial beredskap ved alvorlige hendelser i kommunen.

Ifalge kommunens rutiner skal samme ROS-metodikk som ved beredskap, benyttes for HMS
og arbeidsmiljg. Dette er grunnlag for de arlige HMS-planene til virksomheten. Bade ROS-
analysene og HMS-handlingsplanene er virksomhetenes eget verktgy. Resultatene samles og
rapporters pr i dag ikke videre opp i kommunens ansvarslinjer for HMS. Som resultat av
tilsyn fra Arbeidstilsynet er det imidlertid satt i gang et arbeid med 4 tilrettelegge for

tydeligere koplinger mellom virksomhetene og arbeidsmiljgutvalgene i kommunen.

5.1.4 Avvikshandtering
Kommunen sitt avviks og forbedringssystem er Synergi. Ifglge arsrapport internkontroll HMS

synliggjer at vold/trusler/utagering er den kategorien avvik som skiller seg ut. Det meldes
flest avvik i kategorien og antall avvik gker.
| rapporten tas det forbehold om at det kan skyldes gkt meldekultur og ikke en reell gkning av
disse avvikene. HAMU har pa bakgrunn av utviklingen, bedt om en redegjaring for
utviklingen og handteringen av vold og trusler som arbeidsmiljgutfordring.
Rapport internkontroll HMS 2015 peker pa to satsingsomrader. Det ene er forebygging,
handtering og oppfelging av vold og trusler. Det andre er forbedringsarbeid med selve
avvikssystemet og ulike tiltak for gkt meldekultur og a bruke avvik i virksomhetenes
forbedringsarbeid (Stavanger kommune, 2016b).
Revisjonsrapporten trekker frem at:

¢ Innenfor noen virksomheter er det betydelig andel som opplever at det ikke er

kultur for & melde avvik og at avvik ikke blir fulgt opp og handtert av leder.
e Kommunen anbefales & informere og legge bedre til rette for registrering og

oppfelging av avvik knyttet til maloppnaelse, kvalitet og regelverk (Deloitte, 2015).

Forbedring av meldekulturen for avvik innen HMS/arbeidsmiljg er allerede identifisert blant
annet gjennom et prgveprosjekt for innfering i Synergi og varslingssystemer i 2015. |
hovedarbeidsmiljgutvalgets behandling av Arsrapport internkontroll HMS 2015 anbefales det
a spesielt satse pa opplaering og bruk av avviks- og forbedringssystemet systemet Synergi ved:
e Det skal jobbes videre med utvikling og forbedringer i awviks- og
forbedringssystemet Synergi.

e Opplaering og bruk/oppfelging av awvik i linjen.
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e Ledernes, ansattes og verneombuds kompetanse i avvik og varsling ma styrkes ved
bl.a. & vurdere e-leringskurs i Synergi

e HMS-gruppenes funksjon star sentralt bade i arbeidet med avvik og varsling og
internkontroll HMS i den enkelte virksomhet. Det er igangsatt et arbeid med a
videreutvikle HMS-gruppenes mandat.

e System for & fange opp og felge opp gjentatte eller alvorlige hendelser.

Kommunen jobber med a finne ressurser til dette forbedringsarbeidet som er en del av

internkontroll HMS (Stavanger kommune, 2016b).

5.1.5 Kommunens HMS-mal
For 4 identifisere kommunens samlede overordnede feringer for HMS og arbeidsmiljg, ma

man hente ut tema fra ulike styringsdokumenter. Disse presenteres i rekkefglgen overordnet
strategi for arbeidsgiveromradet, handlings- og gkonomiplan for planperioden 2016-2018 og

til sist kommunens HMS-handbok.

Arbeidsgiverstrategien har fire prioriterte innsatsomrader: rekruttering, medarbeiderutvikling,
lederskap og organisering av arbeidet. Strategien omfatter utvikling av enkeltindivider,

grupper av ansatte samt organisasjonens kultur og sosiale kapital.

Arbeidsgiverstrategien 2013-2025 beskriver leders ansvar for ivaretakelse av arbeidsmiljget

og ansattes medvirkningsplikt i & skape et godt arbeidsmilja:

e Et godt arbeidsmiljg mellom arbeidsgiver, medarbeidere, tillitsvalgte og verneombud
er avgjerende for a skape arbeidsplasser hvor medarbeiderne opplever mestring,
arbeidsglede og et trygt og inkluderende arbeidsmiljg.

o Det skal legges til rette for videreutvikling av et god arbeidsmiljg blant annet gjennom
HMS-gruppene i virksomhetene
(Stavanger kommune, 2013-2026)

Arbeidsgiverstrategien skal bidra til at kommunen nar sine mal for tjenesteleveranse og

samfunnsbygging. Strategien har en tett kopling til handlings- og gkonomiplanen.
Ifalge Handlings- og skonomiplanen 2016-2018 er:

Inkluderende arbeidsliv et kontinuerlig oppfalgingsomrade for alle ledere i Stavanger

kommune. Dette innebzrer systematisk HMS-arbeid inkludert arbeid med
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arbeidsmiljg, forebygge og redusere sykefravaer og hindre utstgting og frafall fra

arbeidslivet (Stavanger kommune)

Ifalge kommunens handbok internkontroll HMS skal handboken utgjare rammene for
Stavanger kommunes operative og overordnede HMS-system.
Handboken ligger tilgjengelig pd kommunens intranett og er rettet spesielt til ledere, men
0gsa ansatte, tillitsvalgte og verneombud.
Folgende malsettinger for HMS formulert:
Helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid veere hgyt prioritert, malrettet og en del av den
daglige driften. Forebyggende arbeid skal vektlegges.
Kommunen skal jobbe systematisk pa alle plan for a:
1) Fremme et arbeidsmiljg hvor arbeidsglede og motivasjon for & gjere en god jobb
er tilstede.
2) Forebygge ulykker og helseskader pa vare ansatte.
3) Forebygge ulykker og helseskade pa vare brukere.
4) Forebygge helseskade eller miljgforstyrrelse fra produkter eller
forbrukertjenester.

5) Verne det ytre miljg mot forurensing og sikre en bedre behandling av avfall.

Samlet favner kommunens faringer for HMS og arbeidsmiljg godt for & ivareta et fullt
forsvarlig arbeidsmiljg slik arbeidsmiljgloven krever. En svakhet er at en aktivt ma inn i ulike

styringsdokumenter for & identifisere samlede HMS-mal pd kommuneniva.

5.1.6  Organisering
Prinsippet om helhetlig ledelse innebeerer at den enkelte virksomhetsleder har ansvar for

kvalitet og fag i tjenestene, gkonomi, kommunikasjon, personal, helse, miljg og sikkerhet.
Det inneberer at ansvaret for helse, miljg og sikkerhet inngdr i leders ansvar. Linjen i HMS-
ansvaret er fra radmannen gjennomgaende til avdelingsleder i virksomheten. Leder har ansvar
for HMS i egen enhet og for enheter i sin linje. Radmannen har delegert a utvikle og drifte

HMS-internkontrollsystem til direktar for Personal og organisasjon.

Virksomhetsleder har dermed ansvar for at det arbeides systematisk med HMS i egen enhet.
Hvert ar skal virksomhetene ha en gjennomgang av sitt system for internkontroll HMS og
rapportere til radmannen i «statusrapport HMS». Gjennomgangen skal gjares av leder i
samarbeid med verneombud. Deretter skal gjennomgangen behandles i virksomhetens HMS-

gruppe. Resultatene skal benyttes i virksomhetens eget forbedrings- og utviklingsarbeid og i
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arsrapport internkontroll HMS til arbeidsmiljgutvalgene. Virksomhetenes innrapportering
brukes ogsa til radmannens egen gjennomgang av status for HMS-arbeidet i kommunen,
synliggjering av behov og anbefaling av tiltak. Ved behov foretas grundigere revisjoner.
Internrevisjoner legger forholdene til rette for kommunen som laerende organisasjon, ved at
kommunen lerer om egen forbedring.

Organisering av verneomrader og verneombud henger sammen med organisering av
linjeledelsen. Det falger av dette prinsippet at en leder med ansvar for arbeidsmiljg og HMS

pa et arbeidssted skal ha aktiv dialog med verneombudet for aktuelt verneomrade.

Bedriftshelsetjenesten (BHT) er organisert i egen enhet i HR-avdelingen. BHT bistar med
faglige rad i HMS og arbeidsmiljg. Innsatsomradene reguleres i arbeidsmiljgforskriftene og
nedfelles i samarbeidsavtaler med virksomhetsomrader. Bedriftshelsetjenesten og
arbeidsgiver diskuterer prioriteringen av bedriftshelsetjenestenes tiltak og innsatsomrader.
BHT sin innsats kan ved a settes inn i Bow-tie malrettes der det har starst nytteverdi for a
forebygge ugnskede hendelser og redusere konsekvenser av en hendelse for eksempel vold og
trusler. BHT sin bistand blir dermed bade forebyggende barrierer og konsekvensreduserende

barrierer i kommunens styring av risiko.

| figur 9 foreslar KS ansvarsfordelingen mellom radmannsniva, virksomheter/sektorer og
avdelinger/enheter. Strategier og mal formidles fra radmannsnivaet til virksomheter og
enheter. Strategiske valg for internkontroll vil veaere premissgivende for en risikobasert
internkontroll og valg av (kontroll) tiltak.

Ifelge KS er risikovurderinger grunnlag for innretning av internkontrollen, og bade operativt
og strategisk niva bgr veere involvert i risikovurderingen. KS papeker at ansvaret pa
radmannsniva er a «aggregere» risiko, ved a ha et system for a se resultatene av enkeltvise
risikoanalyser i sammenheng. Risikovurderinger som gjeres i virksomhetene/enhetene, har en

selvstendig verdi for a sikre riktige tiltak og oppfelging (Kommunenes Sentralforbund, 2013).
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Rédmannsnivé Sektorniva Avdeling
Sikre maloppnéelse Famasnnosbok Tiltak
Konsolidere risikoanalyse
Aggregere risiko 0g sikre tiltak Risiko- og kontrolimatriser
Etterlevelse, oppfalging, maling
Helhet og rapportering Prosessbeskrivelser

Figur 9 Roller og ansvar (Kommunenes sentralforbund, 2013)

KS- Radmannens internkontroll 2013:
Relevant informasjon skal aggregeres videre til andre ledernivaer. Dette sikrer
oppmerksomhet rundt det som er viktigst, samtidig som vesentlige forhold fanges opp,
vurderes og dokumenteres. Det forutsettes at det hele tiden er en toveis

kommunikasjon og at informasjon flyter mellom ulike nivaer.

| Forvaltningsrevisjon Internkontroll Stavanger kommune (2015) trekkes det positivt frem at
innen HMS har kommunen utarbeidet et enhetlig rammeverk for internkontroll. Det er etablert
et system for internkontroll HMS ved virksomhetenes arlige gjennomgang og egenvurdering
av internkontroll HMS. Rapporten sendes til radmannen og aggregerte data behandles i
hovedarbeidsmiljgutvalget og arbeidsmiljgutvalgene.
Revisjonsrapporten peker videre pa forbedringsomrader:
Det er liten grad gitt fgringer for hvordan identifiserte risikoer skal rapporteres og
falges opp pa overordnet niva.
Kommunen anbefales:
A gi tydelige faringer for hvordan risikokartlegginger skal gjennomfares og hvordan

identifiserte risikoer skal rapporteres og falges opp (Deloitte, 2015).

Det er jobbet med ROS-analyser innenfor alle tjenesteomrader, men rapporten trekker frem at
kommunen ikke i tilstrekkelig grad sikrer at det gjennomfares risikovurderinger innenfor alle
tjenesteomrader og at disse falges opp pa en systematisk mate. Manglende retningslinjer for a
samle og rapportere videre resultater fra gjennomfarte risikovurderinger gjgr det vanskeligere
a fange opp, vurdere og dokumentere vesentlige risikoer i kommunen. Det er ikke gitt

konkrete retningslinjer for hvordan risikovurderinger skal fglges opp, utover at de skal falges
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opp med en HMS-handlingsplan. Dette kan tyde pa at risikoinformasjon ikke i tilstrekkelig
grad aggregeres til radmannsniva for a sikre risikohandteringen. Dette er viktige innspill til

forbedringsarbeid i kommunen.

Arbeidsmiljgutvalg

Kommunen har ett hovedarbeidsmiljeutvalg (HAMU) som dekker hele kommunen, seks
arbeidsmiljgutvalg (AMU) som dekker alle tjeneste- og virksomhetsomrader i kommunen, to
arbeidsutvalg for byggesaker og ca. 220 virksomhetsvise HMS-grupper. Organisering av
vernetjenesten falger samme linjer for organisering ved et sentralt hovedverneombud, seks

hovedverneombud og lokale verneombud pa den enkelte virksomhet.

HMS-kompetanse

Personal- og organisasjon har ansvar for ulike stab- og stattefunksjoner. Det gis stgtte og
veiledning til virksomhetsledere blant annet innen HMS, bedriftshelsetjeneste, beredskap,
personalforvaltning og integrering og etnisk mangfold. I ny organisering fra 1.1.2016 finnes
HMS-kompetanse i HR-statte, bedriftshelsetjenesten og HR-utvikling. HMS-kompetansen er
fordelt mellom tre enheter og tre ledere for disse enhetene.

HR-statte skal stgtte ledere gjennom radgiving og veiledning i HMS som del av
virksomhetenes daglige arbeid. HR-utvikling har ansvar for prosedyrer og overordnet system
for internkontroll HMS. Beredskap er organisert i egen enhet med beredskapssjef og
beredskapsradgivere.

5.1.7 RUG i kommune
Rapport sykefravaer 2015 for Stavanger kommune identifiserer det hgyeste sykefraveeret til

virksomhetsomradene kommunale barnehager, sykehjem, hjemmebaserte tjenester og
skolefritidsordningene (SFO) (Stavanger kommune, 2016a).
Faktabok om arbeidsmiljg og helse 2015° identifiserer utsatte grupper ved & kartlegge i hvilke

naringer og yrkesgrupper man star overfor de mest sammensatte arbeidsmiljgutfordringene.

® Faktabok om arbeidsmiljg og helse er utgitt av Statens arbeidsmiljginstitutt og inneholder de viktigste
datakildene for overvéaking og oversikt av arbeidsrelaterte forhold i norsk arbeidsliv. Malgruppene er sentrale
myndigheter, tilsynsmyndigheter og arbeidslivets parter, og danner et godt utgangspunkt for prioriteringer og
forbedringsarbeid. Analyser baseres blant annet pa Arbeidskraftundersgkelsen (AKU) og levekarsstudiene til
Statistisk sentralbyra (LKU).
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Faktaboken presiserer:
| et arbeidsmiljgperspektiv er det ikke alltid slik at hgy forekomst av risikofaktorer i
arbeidsmiljget ngdvendigvis vil tilsvare hgy forekomst av helseplager, hayt sykefraveer
eller tidlig avgang pa yrkesniva (relativ risiko)
Levekarsundersgkelsen viser at det er en opphopning av selvrapporterte helseplager i typiske
yrkesgrupper innenfor enkelte naeringer som i helse- og sosialtjenester. De tre yrkesgruppene
pleie- og omsorgsarbeider, sykepleier og barnehage-/skoleassistent oppgir eksponering for en

rekke potensielt helseskadelige psykososiale og organisatoriske faktorer.

Arbeidsmiljgutfordringer for pleie- og omsorgsarbeidere og sykepleiere
e Vold og trusler om vold, mobbing, emosjonelle krav, lav selvbestemmelse i arbeidet,
kombinasjonen hgye krav og lav selvbestemmelse, nattarbeid, ubekvemme lgft, arbeid
pa huk/knzr og staende arbeid, eksponering for rengjgrings-/desinfeksjonsmidler og
biologisk materiale.
o Sykepleiere skiller seg fra pleie- og omsorgsarbeidere ved at de ogsa oppgir hgy grad

av rollekonflikter og ubalanse mellom innsats og belgnning.

Arbeidsmiljgutfordringer for barnehage-/skoleassistent
Barnehage- og skoleassistent skarer over gjennomsnittet pa en rekke psykososiale og
organisatoriske faktorer:
Vold og trusler, emosjonelle krav og jobbusikkerhet, arbeid pa huk/kneer, ubekvemme
loft, stay, biologisk materiale, rengjerings- og desinfeksjonsmidler.
(Statens arbeidsmiljginstitutt, 2015, s. 179).

Midlertidig ansettelse

Bruken av midlertidig ansettelser varierer etter yrke og naringer. Hayest forekomst av
midlertidig ansettelse finnes i yrkesgruppene pleie- og omsorgsarbeider og barnehage- og
skoleassistent, sett i forhold til antall personer som jobber i yrkesgruppene. Barnehage- og
skoleassistent rapporterer jobbsikkerhet som en fremtredende psykososial og organisatorisk
faktor. Det er ogsa sammenheng mellom midlertidig ansettelse og lavt utdanningsniva.

Dette er eksempel pa en rammebetingelse og RUG i kommune. (Statens arbeidsmiljginstitutt,
2015, s. 201).
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5.1.8 Vold og trusler
Ifalge Arbeidstilsynet er det en fordobling i antall personer som er meldt skadet som felge av

vold og trusler pa jobben i perioden 2011-2014. | samme periode er det en dobling av antall
registrerte vold- og trusselhendelser. Mest utsatt er ansatte i helse og sosial og i offentlig
administrasjon. (Arbeidstilsynet)

Vold og trusler defineres som hendelser hvor arbeidstakere blir utskjelt, utsatt for ugnsket
seksuell oppmerksomhet fra tredjepart eller angrepet i situasjoner som har forbindelse med
deres arbeid, og som innebarer en dpenlys eller antydet trussel mot deres sikkerhet, helse eller

velvare. (Arbeidstilsynets publikasjon best.nr. 597 Vold og trusler pa arbeidsplassen.)

Lover, regelverk og interne rutiner

Forebygging av vold og trusler krever systematisk arbeid. En god kartlegging og

risikovurdering er ngdvendig og er allerede i dag regulert i lov og forskrift. Interne og

eksterne risikofaktorer skal identifiseres og handteres. | Arbeidsmiljglovens § 4-3 star det:
Arbeidet skal legges til rette slik at arbeidstakers integritet og verdighet ivaretas.
Arbeidstaker skal ikke utsettes for trakassering eller annen utilbgrlig opptreden.
Arbeidstaker skal, sa langt det er mulig, beskyttes mot vold, trusler og uheldige

belastninger som falge av kontakt med andre.

Arbeidstilsynet (Atil) foreslar a innfare en egen bestemmelse om risikovurdering av vold og
trusler (henvisning her) om vold for a tydeliggjere kravene i arbeidsmiljgloven § 4-3 og § 3-1.
Her foreslas det at det i risikovurdering bar tas hensyn til:

e Arbeidets organisering og tilrettelegging

e Hvor, nar og i hvilke situasjoner arbeidstaker kan bli utsatt for vold og trussel om

vold

e Arbeidstidens plassering og organisering

e Bemanning

e Alenearbeid

e Kompetanse

e Utforming av arbeidslokalene og tekniske lgsninger

o Effekten av iverksatte og planlagte forebyggende tiltak
Dette kan forstas som at Atil gnsker & definere rammebetingelser for bedre risikostyring for

risikoutsatte grupper.
| Stavanger kommunes Handbok Internkontroll HMS, 8.6 Vold og trusler star falgende:
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e Stavanger kommune tolerer ikke vold og trusler pa arbeidsplassen. Blir ansatte
trakassert, truet, utskjelt eller fysisk angrepet i arbeidstiden, regnes dette som vold
og trussel og skal ikke aksepteres. Utagering, som skader ansatte fysisk eller
psykisk, skal heller ikke aksepteres. Den ansatte sin subjektive oppfatning skal
vektlegges. (Handbok Internkontroll HMS, 8.6 Vold og trusler)

e Alle hendelser skal snarest meldes til leder og registreres i avvikssystemet for
videre saksbehandling av leder.

e Risikovurderinger (ROS-analyser) skal danne grunnlag for utarbeidelse av
rutiner.

e Ansatte skal gis ngdvendig opplaring.

Kommunen er ikke i stand til & forutse alle situasjoner som kan oppsta og ma akseptere at det
i gitte situasjoner skjer avvik. I enkelte virksomhetsomrader vil det veere paregnelig med for
eksempel utagering fra brukere. Det er de alvorlige konsekvensene av avvik som ikke kan
aksepteres. Mye kan likevel gjares for & forebygge og redusere risikoen.

5.1.9 HMS-nettverk

Storbyenes HMS-nettverk, beskrives av KS som et uformelt nettverk mellom
storbykommunene Oslo, Bergen, Tromsg, Stavanger, Kristiansand, Baerum og Fredrikstad.
Fra storbyene mgter ledere for HMS og bedriftshelsetjenester og HMS-radgivere. Nettverket
har veert aktivt i en arrekke med enkelte dedikerte padrivere. Nettverket er et faglig forum
hvor deltakende kommuner sammen med KS har ansvaret for a drive nettverket. Hensikten er
a bringe fram tema innen HMS, som har aktualitet pa tvers av storbykommuner. Det foregar
stor grad av erfaringsutveksling og informasjonsdeling mellom disse kommunene, for
eksempel rutiner, verktgy, politiske saker innen ulike HMS- tema. Kommunene har ogsa

uformell kontakt i tiden mellom nettverkssamlingene.

5.1.10 Arbeidstilsynet
Strategisk plan

Helse og sosial i offentlig sektor er en av arbeidstilsynets satsingsomrader ifalge Strategisk
plan for arbeidstilsynet 2013-2016. Helse- og sosialnaringen har sammensatte arbeidsmiljg-
utfordringer ved at den har store yrkesgrupper, er kvinnedominert, og turnusarbeid,
midlertidige ansettelser og innleie av arbeidskraft er utbredt. Flere yrkesgrupper i sektoren
utsettes for risikofaktorer som hgyt arbeidspress, ubalanse mellom oppgaver og ressurser,
tunge laft, omstillinger og vold og trusler. Arbeidsrelaterte muskel- og skjelettplager er ogsa

utbredt, og mange rapporterer at det utfares oppgaver uten tilstrekkelig opplering. I tillegg er
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helse- og sosialtjenester den naringen som har hgyest sykefravaersprosent. Dette er ogsa den
naringen hvor det skjer flest arbeidsskader. Brudd pa arbeidstidsbestemmelsene og
uforsvarlig praksis er utbredt i deler av neringen (Arbeidstilsynet, 2013-2016).

Her ser vi at arbeidstilsynet har identifisert helse- og sosialsektoren i offentlig sektor som en
naring med sammensatte arbeidsmiljgutfordringer. Arbeidstilsynet peker pa

rammebetingelser og arbeidsskader.

Mgte mellom Arbeidstilsynet og Stavanger kommune

Jeg var deltakende observategr under et mgte mellom Stavanger kommune og Arbeidstilsynet.
Stavanger kommune ba om et mgte for a fa klarlagt om rammene kommunen jobber innenfor
ivaretar lovens krav, bade i forhold til systematisk HMS-arbeid og organisering og
oppgavelgsning i arbeidsmiljeutvalg og HMS-gruppene.

Under mgtet kunne jeg observere hvordan kommunens arbeidsgiver- og arbeidstakerside
framstilte dagens organisering og fungering av internkontroll HMS. Det ble gitt et nyansert
bilde av bade det som fungerer bra og det som har et forbedringspotensial.

Arbeidstilsynets tilsynspraksis overfor kommunen, ble synliggjort i matet. Arbeidstilsynet
formidlet i mgatet at de bruker ulike metoder, og diskuterer seg fram til en metode som er
tilpasset aktuell problemstilling. Tilsynet presiserte at de sjelden gar med pa denne type
mgter. Kun unntaksvis gjeres dette for a klargjere og skape dialog. Tilsynet understreket at
saksbehandlingen ikke foregar i mgter, kun skriftlig i saker. Det ble poengtert at de ellers
falger ordineer saksbehandling av tilsyn og palegg. Forvaltningsloven ligger alltid til grunn.
Under mgtet forklarte Arbeidstilsynet:

e Arbeidsmiljgloven (AML) er bade funksjonsrettet og detaljregulert. Funksjonsrettet vil
si at loven stiller krav om opp til ett visst niva i HMS- arbeidet. Enkelte omrader har
lovgiver regulert detaljert som for eksempel verneombud og AMUs rolle og funksjon.

e Arbeidsgiver har plikten og det er opp til arbeidsgiver hvordan en organiserer seg for a
na opp til nivaet.

e HMS- gruppene i Stavanger kommune er en miks av noe kommunen kan styre og
organisere selv (funksjonsrettet regelverk), og en miks av noe som
arbeidsmiljgutvalgene ma gjere (detaljregulert i loven).

e Sparsmalet kommunen ma stille seg om kommunen tilfredsstiller kravet om

arbeidsmiljgutvalgenes organisering.
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e Systematisk HMS arbeid star arbeidsgiver fritt med hensyn til nivaet, sammen med

arbeidstakerne (krav om medvirkning).

Regelverket kommunen ma forholde seg til, ma vurderes i forhold kommunens starrelse,
kompleksitet, arbeidets art osv. Regelverket handler om bade organisering og fungering.
Stavanger kommune ma ha en AMU organisering som dekker lovkravet. Kommunen kjenner
egen organisasjon best og ber ifglge Arbeidstilsynet, gjennom refleksjonene i mgtet kunne
avgjare hvordan kommunen kan klare a organisere arbeidsmiljgutvalgene som strategiske

organ.
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6 Funn petroleumsvirksomheten HMS og arbeidsmiljg for RUG

6.1 Tilsynsrapporter RUG og rammebetingelser
RUG og rammebetingelser har vaert Ptil sin hovedprioritering fra 2007 frem til i dag.

De senere arene er risikoutsatte grupper ett av flere tema i alle tilsyn fra Ptil.

| RUG satsingen har Ptil sarlig oppmerksomhet pa to typer risiko; oppfglging av
arbeidsmiljget og risiko og risiko for personskader og risiko for helseskader.

Ptil sitt mal er at selskapene i starre grad skal tenke helhet ved & vurdere og sammenstille
informasjon om alt som kan pavirke helse og risiko for skade. Det betyr a vurdere
rammebetingelser, i tillegg til a vurdere direkte eksponering som stay, kjemikalier, ergonomi
og utstyr. | tilsynene bekreftet Ptil at risiko for arbeidsrelatert skade og sykdom er ulikt

distribuert mellom arbeidstakergrupper.

| tilsynene falges styringsslayfen, ved blant annet & vurdere hvilken oversikt aktarene har
over egen risiko, hvordan de kartlegger og vurderer risiko. Sammenstilling av informasjon pa
gruppeniva og forhold som pavirker indirekte gjennom rammebetingelsene, blir ogsa vurdert
av Ptil.

Jeg har sett neermere pa tre tilsynsrapporter fra Ptil. Fra tilsynene trekker jeg spesielt fram:

e Aktgrenes egenvurdering

Risikovurderinger/kartlegginger

Vurdering av risikofaktorer og rammebetingelser enkeltvis og samlet,

Risikohandtering og gruppefokus

HMS-styring i kontrakter.

Tilsynsrapport 1:
Tilsyn med potensielt risikoutsatte grupper i BP og Seawell 10.10.2008
Tilsynet var et tverrgaende tilsyn mot 6 operatgrer og 7 entreprengrer, med egenvurdering

som metode (Petroleumstilsynet, 2008).

Tilsynsrapport 2:

Rapport etter tilsyn med risikostyring, utforming og oppfelging av rammebetingelser i
grenseflaten mellom Statoil, V&M-entreprengrer og I1SO-entreprengrer pa Oseberg C
26.09.2012 (Petroleumtilsynet, 2012).
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Tilsynet i 2012 var et tilsyn mot Statoil som operatar. Her illustreres ogsa den pedagogiske
fremgangsmaten til Ptil, med mater enkeltvis med aktagrer, mater samlet med aktarene, sa

tilsyn for & sjekke ut osv.

Tilsynsrapport 3:
Tilsynet med styring av HMS innen stillas pa Sleipner 03.12.2013
Tilsynet i 2013 illustrerer et konkret eksempel pa RUG og kopling mellom heis som er i

ustand og risikofaktorer for stillasarbeidere (Petroleumstilsynet., 2013).

Ptil sammenstiller data for ulike arbeidstakergrupper fra ulike datakilder, som bakgrunn for
tilsynene:

e Risikoniva norsk petroleumsvirksomhet (RNNP)

e Personskaderegisteret i Ptil

e Registeret for arbeidsbetinget sykdom i Ptil

Datagrunnlaget gjeres kjent for akterene ved tilsynene.

6.2 Petroleumsregimet

6.2.1 Risikohandtering og gruppefokus
Ptil erfarte ved oppstarten av RUG som hovedprioritering, at selskapene hadde god oversikt

pa omradeniva som boredekk, prosess osv. Informasjon om faktisk eksponering pa
gruppeniva ble i liten grad sammenstilt. Ptil sa tidlig at det var i entreprengr-segmentet at en
finner de mest risikoutsatte gruppene: overflatebehandlere, stillasarbeidere, brennservice og
forpleining. Dette var kjente grupper med risikoforhold i sitt arbeidsmiljg.

Tilneermingen frambrakte ny kunnskap om risiko for en rekke arbeidstakergrupper som kan
brukes i arbeidet med mer malrettet risikoreduksjon.

Styrker ved tilsynsrekken i 2008 var at noen aktarer ble motivert av at de hadde mangelfull
kjennskap til risikobildet for grupper. Andre var mindre motiverte fordi det kunne veere
vanskelig a sammenlikne grupper som har svert ulike karakteristika nar det gjelder

arbeidsmiljgfaktorer og rammebetingelser.

Ptil bekrefter i tilsynsrapporten:
At arbeidet med & sammenstille risikoforhold for gruppen avdekket behov for nye
tiltak, er en indikasjon at et gruppefokus er et viktig supplement til et oppgave- og

omradefokus (Petroleumstilsynet, 2008).

57



Gruppefokuset ved sammenstilling av risikoforhold bidrar ifglge Ptil til en bedre

risikohandtering.

6.2.2 Risikovurderinger — faktorene enkeltvis og samlet
Felles risikomatrise for sammenstilling av arbeidsmiljgrisiko og risiko for skade ble benyttet i

tilsynet i 2008.
BP valgte gruppen mekanikere som potensielt risikoutsatt gruppe. Ifglge BP medfarte
prosessen gitt gkt bevissthet og leering om risikoforhold for mekanikere. Seawell valgte
gruppen assistert tarnmann/boredekkarbeider.
Risikomatrisen tar utgangspunkt i de viktigste arbeidsoperasjonene som en typisk arbeidstaker
utsettes for i lgpet av et arbeidsskift. Risikomatrisen synliggjer de forskjellige
arbeidsoppgavene som er aktuelle for gruppene og gir en vurdering av risiko for hver enkelt
oppgave. Risikoen blir i matrisen kvantifisert enkeltvis og samlet ved at det blir gitt tallverdier
basert pa vekting av ulike arbeidsmiljefaktorer. Resultatene presenteres pa en form som enkelt
gjer det mulig & vurdere i hvilken grad den enkelte arbeidsoperasjon bidrar til arbeidstakerens
samlede risikoeksponering. Dette gjar at en kan diskutere og synliggjare konkrete tiltak for a
redusere risiko, samtidig som metoden gir god mulighet for a prioritere mellom de ulike
risikoene.
Under tilsynsrekken i 2008 ble svakheter ved de tradisjonelle risikoanalyseverktgy bekreftet
slik:
Seawell ga under tilsynet tilbakemelding pa at tilsynsaktiviteten hadde bidratt til a sette
fokus pa svakheter ved de tradisjonelt benyttede kartleggings- og risikoanalyseverktgy
(person-, omrade og enkeltfaktorbaserte kartlegginger og analyser.) Disse verktgyene
var i mindre grad egnet til & gi et samlet bilde av den risiko spesielle grupper ansatte

ble utsatt for (Petroleumstilsynet, 2008).

Ifalge Ptil kan tilneermingen med felles risikomatrise veere godt egnet til kommunikasjon
omkring risiko forhold, herunder valg av risikoreduserende tiltak.

Videre kommenterer Ptil at det er av betydning for metodens suksess at personell som kjenner
de enkelte arbeidsoperasjonene er involvert. Dette for a sikre at en far et mest mulig dekkende
utvalg av arbeidsoperasjoner som vil gi et representativt bilde av de samlede belastningene

som arbeidstakergruppen utsettes for (Petroleumstilsynet, 2008).
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6.2.3 Erfaringsoverfgring og leering
Ved a benytte ulike metoder innhenter tilsynet selskapenes egenvurderinger, har mgter med

selskapene, intervjuer og gjennomgar dokumentasjon. I tillegg til tradisjonell verifikasjon
baseres tilsynet pa dialog og aktarenes egenvurdering. Rammebetingelser er ikke barrierer
slik det er beskrevet i Bow-tie, men ytelsespavirkende faktorer. Disse gir en indirekte
pavirkning. Indirekte pavirkning vil vaere vanskelig & pavise ved tradisjonell verifikasjon.
Aktarenes egenvurdering vil gi et bedre bilde av dette.

Ptil sin erfaring fra egenvurderingene var at mange rammebetingelser var trukket frem i
egenvurderingene, men sammenhengen mellom disse rammebetingelsene og

risiko/risikostyring kom ikke klart nok fram.

6.2.4 Ulike rammebetingelser gir ulik risikofordeling
Ifelge Ptil forverres vilkarene for god risikostring jo lengre ut i kontraktskjeden man kommer

(Petroleumstilsynet, 2016a). Det er en fordel at 1ISO-entrepengrene har direkte kontakt med
operatgrene. Dette er en mer vanlig praksis i dag. Ptil fant at at risikoen er ulikt fordelt
mellom ulike arbeidsgrupper offshore. Dette skyldes ulike rammebetingelser.

Dette eksemplifiseres med felgende:

Elektriker 1 jobber for en operatgr som har godt planlagt og ressursutsatt vedlikeholds-
program. Stystemer for & vurdere og styre risiko og gkonomi til & iverksette forbedringstiltak,
er god. Elektriker 2 jobber for et innleiefirma som har kortsiktig oppdrag for en vedlikeholds-
entrepengr. Kampanjevedlikeholdet gir ensidig arbeid og hgyt arbeidspress. Det er begrensede
oppfalgingsressurser og svake systemer for risikostyring. Felles for elektriker 1 og elektriker
2 er at de har de samme arbeidsoppgavene. De har imidlertid ulike rammebetingeler som gir
en urimelig skjevfordelt risiko.

6.2.5 Eksempel stillastilsyn
Stillastilsynet i 2013 var et konkret og observerbart eksempel pa hvordan kombinasjonen av

fastpris og heis som ikke virket pavirket risiko for stillasarbeidere. Arbeiderne stod og ventet
pa heisen samtidig som de hadde tidspress pa grunn av fastpris pa oppdraget. Det medfarte at
de sprang i trappene i stedet med alt stillasmateriellet. Dette var et tilsyn hvor Ptil sa direkte
hvordan rammebetingelser pavirket risiko for stillasarbeidere. Ptil gir ikke avvik, men papeker
forbedringspunkt i tilsynsrapporten:
Statoil har ikke i tilstrekkelig grad vurdert betydningen av rammebetingelser for risiko
for person- og helseskade.
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Det vises til krav i AML 4-1 (2) om generelle krav til arbeidsmiljget (Arbeidmiljgloven,
2005)

6.2.6 Regelverk og leering
Ptil vektlegger at fullt forsvarlig arbeidsmiljg og regelverket skal vurderes ut fra en enkeltvis

og samlet vurdering av arbeidsmiljgfaktorer. Denne vurderingen underbygger sammenhengen
mellom enkeltvis arbeidsmiljgfaktorer og den samlede risikoeksponering for grupper av

arbeidstakere.

Formen pa lovverk for offshore petroleumsvirksomhet er funksjonsrettet. Det vil si at
regelverket angir malene som skal oppnas. For eksempel skal en oppna & ha oversikt over
risikoforhold pa ulike omrader. Informanten fra Ptil utdyper slik:
Hvordan en gjer det blir jo i stor grad opp til selskapene. Det blir en bevisstgjering og
et ansvar som ligger til selskapene til a utvikle sine systemer. Det er en form for
lering i det.
Videre utdyper informanten:
Den tilsynsstrategien vi velger er fordi vi har et regelverk som apner opp for diskusjon
og refleksjon rundt ulike fremgangsmater. Det er ikke ngdvendigvis en mate som er
rett. Mange tilnerminger kan lede frem til god styring.
Slik kan det forstas som at et regelverk som apner opp for ulike mater a gjare ting pa, gir

leering.

AML 8§ 4-1 (1) og (2) og rammeforskriften § 10 regulerer rammebetingelser.
Ifalge informanten har det veert diskutert om vi har tilstrekkelig regelverk slik at vi kan felge
opp rammebetingelser.
Det har vi tenkt at vi er slik vi har brukt regelverket. Det har veert noe vi har vart
bevisst. Vi bruker jo AML sarlig punkt 84-1 (1) og (2) om a ta hensyn til arbeidets
organisering osv. Den favner veldig godt risikoutsatte grupper.
Sa har vi rammeforskriften § 10 som er slik at vi skal vurdere alle forhold som har

betydning. Den er ganske lik AML.

6.2.7 Regelverki tilsyn og RUG
| tilsynsrapportene benytter Ptil i hovedsak dette regelverket som kravgrunnlag:

o Arbeidsmiljgloven § 4-1 om fullt forsvarlig arbeidsmiljg ut fra en enkeltvis og samlet

vurdering av faktorer i arbeidsmiljoet
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o Relevante forskrifter under arbeidsmiljgloven for eksempel kjemikalieforskriften § 6
om risikovurdering

o Rammeforskriften § 10 om forsvarlig virksomhet 8 11 prinsipper for risikoreduksjon,
8 12 organisasjon og kompetanse, 8 13 tilrettelegge for arbeidstakermedvirkning, 8 15
om god helse-, miljg- og sikkerhetskultur og § 18 om kvalifisering og oppfalging av
andre deltakere

o Styringsforskriften 8 4 om risikoreduksjon, § 14 om bemanning og kompetanse, § 18
om analyse av arbeidsmiljget, § 21 om oppfalging og § 23 om kontinuerlig forbedring

o Aktivitetsforskriften § 6 kontroll med arbeidstakers helse, 88 33-40 om
tilrettelegging av arbeid og spesifikt om faktorer i arbeidsmiljget og 8 44 om

informasjon om risiko ved utfering av arbeid

Petroleumsvirksomheten sine ulike forskrifter gir et tydelig rammeverk for HMS og
arbeidsmiljg. Det er en stor fordel med forskrifter utviklet og tilpasset til virksomheten, i
samarbeid med aktgrene slik det gjares i regelverksforumet. Ptil har henvisninger til
NORSOK standarder i sitt regelverk, som for eksempel NORSOK Z-013 risiko- og
beredskapsanalyse 2010.
NORSOK har «oppskrifter» og eies av nzringen. Ifglge Ptil sin informant kan aktgrene fglge
denne standarden eller de kan velge en standard som er like god eller bedre. Da ma dette
begrunnes. Ptil mgater ofte forventinger til at de skal ha oppskrifter nar regelverket har en slik
utforming. Det er forventinger Ptil ikke kan etterkomme og begrunnes slik:
Vi kan ikke fare tilsyn med egne oppskrifter i neste omgang. Det er en logisk brist i
det.
Selskapenes forventinger til & fa en slags oppskrift, kan fare til en oppfatning av at Ptil ikke
vil bidra til leering.
Ptil er tydelig pa sin rolle som er a gi veiledning til regelverket og hvordan dette skal forstas.
Forholdet mellom hva som er regelverkstolkning og veiledning er likevel ikke alltid helt klart.

Dette bekreftet informanten.

6.3 Petroleumstilsynets tilsynsrolle

6.3.1 Dialogbasert tilsynsrolle
For Ptil er dialog det vanligste og mest benyttede virkemiddelet. Det kan vare i form av

skriftlige foresparsler, telefonsamtaler og magter mellom Ptil og akterene. Ifalge Ptil farer det i
de fleste tilfellene til at det blir satt i gang tiltak som sikrer at virksomheten drives i trad med
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krav i regelverket.® Dialogbasert tilneerming farer til at bruken av formelle virkemidler
minimaliseres. Mindre ressurser brukes enn om man skulle kontrollere et stort antall aktarer.
Det bidrar til informasjons og kunnskapsutveksling og apner opp for leering mellom partene
(Engen et al., 2013, s. 130)

Tilsynsrekken i 2008 var eksempel pa et dialogbasert tilsyn. Ptil var lite avviksorienterte og
ga ikke palegg. Det var ifglge informanten helt bevisst. Ptil hadde den gang nylig introdusert
begrepene rammebetingelser og risikoutsatte grupper. Dette var nytt for naeringen og mange
hadde ikke tenkt pa denne maten fgr. Operatgrer og entreprengrer satte i gang kartlegginger
for & prave a fa oversikt over grupper. Ptil valgte denne tilnzermingen fordi de i farste omgang
var opptatt & fa kunnskap. I neste omgang mente Ptil at det skulle bidra til erfaringsoverfering

mellom aktgrene.

6.3.2 Kontrakter
Ptil har de senere arene utfordret partene pa kontraktsforhold ved a reise tema og bringe

partene sammen for & lgse dette i sammenheng med kontrakter. Dette er noe nytt og er
eksempel pa hvordan Ptil utvikler potensialet og benytter handlingsrommet i sin rolle.

| tilsynet fra 2008 har Ptil undersgkt hvordan operataren benytter kontrakten for & sikre en
god HMS-styring i samarbeid med entreprengren. Operataren kan bruke kontrakten for &
ivareta paseplikten ifalge krav om forebygging av skade pa entreprengrens personell.
Rammekontrakter inneholder en rekke krav blant annet til styringssystemer og indikatorer for
HMS-ytelser. | dette tilsynet finner Ptil liten grad av bevissthet rundt muligheter til & bruke
kontraktene som en aktiv bidragsyter til & redusere risiko for arbeidstakere jf.
Rammeforskriften § 11 om prinsipper for risikoreduksjon (Petroleumstilsynet, 2008)
(Petroleumstilsynet, 2008)

Feerre ledd i kontraktskjeden

Statoil harmoniserte sin kontraktsmodul for ISO-entreprengrer ved at disse har en direkte
kontakt med Statoil. Pa lik linje som V&M operatarer. Tidligere var 1SO-operatarene oftest
underentreprengrer til V & M og dermed flere ledd under i kontraktskjeden.

Ptil viser til en mgteserie i 2011 med Statoil og sentrale V&M og ISO-entreprengrer.

Mgteserien hadde som hensikt a fa oversikt over og vurdere HMS-relevans og HMS-

6 http://www.ptil.no/verkemiddel-ved-regelverksbrot/category761.html
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betydningen av endring i kontraktsregel. Ved blant annet a se pa likheter og ulikheter i
aktgrenes egne vurderinger av endringen.

Her er eksempel pa hvordan Ptil jobber med erfaringsoverfering og leering ved a legge
oppsummering av mgteserien inn i selve tilsynsrapporten:

e ISO-entreprengrene gav uttrykk for at Statoils malsetning om hovedsakelig & bruke
enhetspris medfgrte mindre tid til planlegging, press pa ledere, generelt tidspress pa
oppdragene og svekkede vilkar for & ivareta et hgyt HMS-niva

e V&M-entreprengrene opplevde at det i noen situasjoner var uklart hvem som hadde
ansvar for operativ HMS-oppfalging av ISO-entreprengren. De papekte ogsa at 1SO-
entreprengren ikke i like stor grad som fgr var med i planlegging og risikovurdering
sammen med V&M-entreprengr

e Bade V&M- og I1SO-entreprengrer hadde erfaringer med at kontrakts organisasjonen
hos Statoil hadde stgrre innflytelse enn tidligere og at det var mindre handlingsrom i
driftsorganisasjonen til & finnelgsninger. Dette kunne ifglge V&M og ISO vere en
utfordring ved at beslutninger tok lenger tid, og fordi det var mindre HMS-

kompetanse i kontraktsmiljgene enn i driftsorganisasjonen

| etterkant av mgteserien gjennomfarer Ptil tilsyn. Under tilsynsaktiviteten pa Oseberg C
verifiseres at det ikke er gjort observasjoner som indikerte at det var et uavklart
ansvarsforhold mellom V&M-entreprengr og ISO-entreprengr nar det gjaldt operative HMS-
forhold. (Petroleumtilsynet, 2012)
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7 Drofting
| denne delen av oppgaven vil jeg vise sammenheng mellom teori og funn fra dokumenter og

intervjuer for a svare pa problemstillingen: «Er det slik at Stavanger kommune kan lzre noe
av petroleumsvirksomheten nar det gjelder a ivareta HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte
grupper?»

Draftingskapittelet deles inn i tre deler etter de tre forskningssparsmalene presentert i kapittel
1.2. Jeg har valgt a trekke frem og drgfte de viktigste leeringspunktene for Stavanger
kommune under hvert enkelt forskningsspgrsmal.

Petroleumsvirksomheten har kommet lengre i risikohandtering for RUG enn kommunen. Jeg

utgangspunkt i petroleumssektoren nar jeg drefter og trekker relevante linjer til kommunen.

7.1 Erdet trekk ved petroleumsregimet som fremmer laering?

Med regimetankegangen som forstaelsesramme (kapittel 4.1.3.) ser jeg her na&ermere pa risiko,

interessenter og offentlighet/opinion i petroleumsvirksomheten og kommunen.

7.1.1 Risiko
Ulikt begrepsapparat

Sprak, begreper og fortolkninger av risiko, risikostyring og internkontroll er ulikt i ulike
fagmiljger og bransjer.

DSB har utarbeidet veileder for kommuners helhetlig ROS-analyse. Internkontroll har historie
fra petroleumsvirksomhetens utvikling og brukes ulikt.

COSO er en form for regelverk og rammeverk for gkonomirevisjon. COSO er en organisasjon
som har stor tyngde i gkonomers praksisfelt for risikostyring og internkontroll. Den minner
om Norsk Standard. ISO og NORSOK er eksempler pa andre standarder i

petroleumssektoren. Slike standarder er ikke en del av lovverket, men frivillige ordninger som
bindes opp til loven. Ptil benytter begrepet barrierer og barrierestyring. Kommuner benytter
ROS-analyser. Disse er beslektede begreper. Stavanger kommune har balansert mal- og
resultatstyring (BMRS) som styringsverktay. BMRS hevdes av fagmiljger a vaere noe svak pa
risikostyring.

Oppsummert er det ulik metodikk og begreper avhengig av bakgrunn. Metodikken brukes
forskjellig pa ulike nivéer i kommune og petroleumsvirksomheten. A definere felles

begrepsapparat er viktig. Ellers blir det lett en kamp om begrepene og herredgmmet.
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Risikoforstaelse

Risikoforstaelse forbindes ofte med en subjektiv oppfatning av risiko, for eksempel hva ansatt
eller leder er tilbgyelig til & betrakte som trygt og utrygt.

Hvordan risiko er forstatt av interessentene i reguleringsregimet, ivaretatt i regelverk og i
myndighetsrollen er sentralt for risikostyringen.

Risikoforstaelsen har betydning for hvilke risikoer som identifiseres, hvordan risikostyringen
skjer i virksomheten og om virksomheten larer av ugnskede hendelser.

Ifalge Renn har risikokommunikasjon, psykologiske mekanismer for oppfattelsen av risiko og
usikkerhet og tidligere erfaringer fra alvorlige situasjoner, betydning for risikopersepsjon.
(Renn, 2008). Forskning innen det psykrometriske paradigme forsgker a avdekke
karaktereristikkene attribuert til risikofylte aktiviteter. Eksempel pa dette er frivillighet,
mangel pa kontroll, frykt, katastrofepotensiale, skade konsekvenser, ulik fordeling av risiko
og gkonomiske fordeler. Risikopersepsjon pavirkes ogsa av om risikoen er usynlig, ukjent
eller forsinkelse i manifesteringen av skadeomfanget (Slovic, 2000).

Petroleumstilsynet har ansvar for sikkerhet og arbeidsmiljg i petroleumsvirksomheten,
herunder sammenstilling av data for utviklingen av risikonivaet i norsk petroleumsvirksomhet
(RNNP), samt opplevd risiko. Under ekstraordineert mgte i Sikkerhetsforum pa grunn av
helikopterulykken 29. april 2016, diskuteres ulykken spesielt og helikoptersikkerhet generelt.
Spesielt ble det understreket viktigheten av a fglge opp opplevd risiko knyttet til
helikoptertransport. Etter en slik ulykke blir den opplevde risikoen knyttet til
helikoptertransport dramatisk endret. Dette er forstaelig (Sikkerhetsforum, 2016)

Ifalge Olsen har pasientsikkerhet i spesialisthelsetjenesten hatt oppmerksomhet tilbake til
1999 da boken A feile er menneskelig ble publisert i 1999 av Institute of medicine. |
kommunen har for eksempel sykehjem gode kvalitetssystemer for pasientsikkerhet. En annen
forklaring er at risikoen i mange undergrupper i petroleumsnaringen inneberer direkte fare
for arbeideren (f.eks. hvis en plattform eksploderer), mens den opplevde risikoen for
helsearbeidere generelt kan veere lavere i forhold til offshore petroleums personell. Dette kan
resultere i en lavere personlig interesse og motivasjon for a bedre sikkerheten blant
helsearbeidere (Olsen, 2009).
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Presisering av risikobegrepet

Forstaelsen av risikobegrepet er som nevnt viktig for hva som legges i styringen av risiko. Ptil
presiserte nylig risikobegrepet i veiledningen til rammeforskriften 811 om Prinsipper for
risikoreduksjon. Det begrunnes i behov for samsvar mellom regelverk og standarder og
praksis. Her demonstrere Ptil eksempel pa taus kunnskap som omgjares til eksplisitt kunnskap
(Nonaka, 1994; Nonaka & Takeuchi, 1995). Kunnskap erfart fra petroleumsvirksomheten
kodifiseres for 8 komme til uttrykk i rammeforskriften. Slik bidras det til ny kunnskap som
omformes til kontinuerlig forbedring og gkt sikkerhet i petroleumsvirksomheten.

Dette er ett av mange eksempler pa hvordan petroleumsvirksomheten pa bakgrunn av

erfaringer og samspill med aktagrene i bransjen, leerer og forbedrer.

Relasjonell risiko
Typisk for kommunens ulike tjenester er at det er en relasjon mellom tjenesteyter og
tjenestemottaker, som mellom larer og elev og miljaterapeut og beboer i bokollektiv for rus
og psykiatri. Teorien om relasjonell risiko vektlegger dimensjonen tillit som tillegger en
sympati til den som utgjer en risiko. Det s a si tillegger en verdi eller egenskap til
risikokilden:
The relational theory of risk regards risk as a product of situated cognition positing a
relationship of risk linking a risk object and an object at risk. (Boholm & Corvellec,
2011)
Ofte er det et tillitsforhold mellom risikokilden og den som utsettes for risiko som beskrevet
innledningsvis i eksemplet om barnehagebarn som ble seksuelt misbrukt av
barnehageassistent. Mellom ansatt i barnevernsbolig og bruker er det et tillitsforhold som
pavirker relasjonell risiko. Ifglge masteroppgaven til Portela (2012) gjer det psykrometriske
paradigme det motsatte. Det psykrometriske paradigme fokuserer pa risikoobjektet (brukeren)
og avdekker karaktereristikkene attribuert til risikofylte aktiviteter som for eksempel i
aktiviteter som foregar i brukers leilighet. Hun beskriver videre at vi lettere kan forsta
hvordan relasjonell risiko er konstruert ved & kombinere begge tilnzermingene (Portela, 2012;
Slovic, 2000).
Dette eksempelet viser at kompleksiteten i risiko for HMS og arbeidsmiljg i kommunen er
stor. Det kreves andre kartleggingsmetoder enn den tradisjonelle risikovurderings metoden for
a fange og sammenstille de ulike nivaene av risiko og kunne gjare en enkeltvis og samlet

vurdering av risikoforhold slik lovverket stiller krav til.
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7.1.2 Interessenter
Praksisfellesskap

| petroleumsvirksomheten er det stor grad av lering mellom akterene i regimet.
Petroleumsvirksomheten har lange tradisjoner for partssamarbeidet for eksempel i
praksisfellesskap som sikkerhetsforum og regelverksforum. Disse er basert pa et fundament
om a skape konsensus. RNNP beskrives av Ptil som et instrument for & male effekten av det
samlede HMS-arbeidet i virksomheten. Informasjonsgrunnlag for a forsta risiko er sentralt.
RNNP som verktgy er siden 2001 utviklet i partssamarbeidet. Arbeidet har en viktig posisjon i
bransjen og er med pa & danne en omforent forstaelse av risikonivaet (Petroleumstilsynet,
2015). Gjennom RNNP monitorers og samles det inn store data. Den baseres pa felles
plattform og metodikk, i tillegg til apenhet og transparens. Dette er eksempel pa
praksisfellesskap hvor informasjonsdeling, kontinuerlig leering og utvikling foregar (Wenger
& Snyder, 2000).

Stavanger kommune deltar i HMS-nettverk med andre storbykommuner. Atil har
nettverkssamlinger for bedriftshelsetjenester og HMS-personell. Dette er eksempler pa
praksisfelleskap som kommunen deltar i for erfaringsutveksling og leering. Disse nettverkene

er ikke partssammensatte.

Forslag til forskriftsendringer og interessenters ulike risikoforstaelse

Pa bakgrunn av risikobasert tilnaerming fremmet arbeidstilsynet i samarbeid med
regelverksforum, et forslag om presiseringer i arbeidsmiljeforskriftene for RUG som bergres
av vold og trusler i sin arbeidssituasjon. Denne er interessant fordi den stiller tydeligere krav
til rammebetingelser. Haringsuttalelsene til forslag om forskriftsendring fra de ulike partene,
bekrefter hvordan ulik risikoforstaelse gir seg utslag i praksis. Arbeidsgiverorganisasjonen ser
i utgangspunktet ikke behov for presiseringer i regelverket, arbeidstakerorganisasjoner gnsker
er strengere regulering med sikkerhetstiltak og Statens arbeidsmiljginstitutt statter

regelverksendringen ’

Distribusjonsrettferdighet og sosial politikk
Den offentlige arena kjennetegnes ved at det er ulike syn pa hvordan goder eller offentlige

tjenester skal fordeles mellom innbyggerne. Dette handler om distribusjonsrettferdighet og

7 http://www.arbeidstilsynet.no/artikkel.htmI?tid=256288
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sosial politikk. Det medfarer uenighet, spenninger og konfrontasjoner snarere enn harmoni og
konsistente Igsninger (Baldwin et al., 2012).

Den gkonomiske politikken i en kommune bestemmer omfang, fordeling og pris pa offentlige
tjenester. | Stavanger kommune er det omfattende kostnadskutt pa grunn av svikt i
skatteinngang. Petroleumsvirksomheten er i tilsvarende situasjon med store innsparinger og
kostnadskutt.

Det er politiske drivkrefter for bedre kvalitet pa offentlige tjenester. Slik oppstar en asymmetri
mellom kvalitetskrav pa den ene siden og gkonomisk politikk pa den andre.

Farstelinjeledere og arbeidstakere blir dermed staende i klemme mellom fire ulike former for
krav og forventninger. Dette kan tenkes a virke hemmende pa organisasjonsleering ved a gi
reduserte muligheter for kontinuerlig forbedringsarbeid i HMS og arbeidsmiljgtematikk:

1. Den politiske arena med innebygde motsetninger; kommunens forvaltning og
kontrollregime

2. Kvalitetskrav; gjennom ulike lover og forskrifter innen skole, barnehage, helsevesen
osv. og kvalitetsplaner som for eksempel Stavanger kommunens kvalitetsplan for
barnehager.

3. Okte forventinger fra brukere; kvalitetsplaner bidrar til bevisstgjgring og ekte krav fra
brukerne.

4. Kostnadskutt; gkonomiske rammer for skole, barnehage, sykehjem osv. reduseres.
Tjenesteyteren mgater dette konkret i sin arbeidssituasjon. Syke og pleietrengende far
ikke tilstrekkelig tilsyn og sosial kontakt osv.

(P. Lindge, 2003)

Slik ser man at kravene til omstilling, kostnadskutt og kvalitetsforbedring skapes pa et
systemniva av ytre endringsmekanismer. Disse kompenseres ved mottrekk pa et organisatorisk
niva og ma handteres av den enkelte arbeidstaker gjennom individuelle mestringsstrategier.
Det skjer med andre ord en overfgring av systemiske motsetninger til individuelle
bekymringer (Bauman & Thorbjgrnsen, 2000; P. Lindge, 2003).

Beslutningstakere

Perspektivene pa risikoforstaelse er viktig & ha med seg som bakgrunn for kommunens
risikostyring. Mye handler om politikk ved at det dreier seg om vektlegging og prioritering av
ulike verdier. | kommunen handler det overordnede malet om hvordan knappe ressurser kan
styres og fordeles pa best mulig vis. Hvordan kommunen kan balansere mellom gevinst og

tap/ sannsynlighetsreduserende (forebyggende) tiltak og konsekvensreduserende tiltak.
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Hvordan skal personsikkerhet og helseskader vektes opp mot tjenesteproduksjonen og
hensynet til brukers rettigheter? Skal kommunen vektlegge risikolikhet ved at det tilstrebes et
rettferdig og likt risikoniva for alle ansatte? Dette vil selvfalgelig ikke la seg gjere i en
kommunes mangeartede tjenesteomrader. Skal kost/nytte prinsippet alltid ligge til grunn ved
at kommunen satser slik at den samlede risikoreduksjonen som felge av investeringene, alltid
blir sterst? Eller skal kommunen vektlegge risikokompensasjon ved for eksempel a gi
risikotillegg for spesielt farlig arbeid. (Aven, Boyesen, Nja, Olsen & Sandve, 2004). Ulik
vektlegging vil gi ulik prioritering av tiltak.

Medvirkning

Ptil har i sin tilneerming veert lojal mot trepartssamarbeidet og medvirkning som
arbeidsmiljgloven regulerer. Dette kommer tydelig til uttrykk i struktur og kultur.

Krav til medvirkning er fremtredende i regelverket for kommunen.

Arbeidstakernes erfaringer er viktige 4 ta med som del av en velfungerende internkontroll.
§ 4 i Internkontrollforskriften stiller pa lik linje med AML § 2-3, krav til at arbeidsgiver
sgrger for at arbeidstakerne medvirker slik at samlet kunnskap og erfaring utnyttes
(medvirkningsplikten) (Internkontrollforskriften, 2014).

Kommunen har etablerte medvirkningsarenaer for HMS og arbeidsmiljg (arbeidsgiver,
hovedverneombud, hovedtillitsvalgte). Arbeidsmiljgutvalgene typiske konsensusdannende
arenaer. HMS-gruppene i virksomhetene er partssammensatte fora for medvirkning. For
kommunen som tjenesteyter stilles det ogsa krav til at erfaringer fra pasienter/

tjenestemottakere og pargrende skal gi innspill til forbedring av virksomheten.

Grenseflater

Styringssystemet til kommuner av i dag, ber ha klare beskrivelser av hvordan kommunen
samarbeider og samhandler med andre instanser for & fylle oppgavene sine som tjenesteyter.
Dette har ikke tilsynsorganene frem til na hatt gode metoder for & handtere. Det er mye som
tyder pa at risiko og sviktende sikkerhet ikke minst oppstar i grenseflatene mellom ulike
tjenester (P. Lindge et al., 2015, s. 307).

Kommunen har en mer kompleks struktur enn petroleumsvirksomheten. Det er grenseflater
mellom ulike delsystemer innad i kommunen, men ogsa mellom kommunen og
spesialisthelsetjenesten. Flernivaanalyse av organisatoriske grenseflater og hvordan disse

pavirker risikostyring i sosiotekniske system har relevans ogsa til kommunen (Wiig, 2008).
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Det er lgsere koplede interaksjonsprosesser for eksempel fra politiske vedtak som skal

implementeres av administrasjonen, til den daglige driften i et virksomhetsomradet.

7.1.3 Offentlighet/opinion
Oppmerksomheten ved storulykker og etter hvert HMS og arbeidsmiljg i

petroleumsvirksomheten er tydeligere fremhevet enn i kommune. Dette har presset alle
aktgrene til & gjgre mer og en bedre risikostyring. Dette kan de na hgste gevinst av.

Fa risikoer er oppfattet og forstatt likt av interessenter og offentlighet/opinion i et
risikoregime. Interessentene i petroleumsindustrien er mange for eksempel operatgrselskaper,
fagforeninger og media. Det politiske interessen og debatten rundt det haye sikkerhetsnivaet,
men ogsa HMS og arbeidsmiljg i petroleumsvirksomheten er lettere a identifisere enn for
kommune. Petroleumsvirksomheten har det store fokuset pa sikkerhet, en annen
gvelsesfrekvens, annen gkonomi, annen tidsbruk osv. Kvenspotensialet i storulykker gjar at
dette naturlig far stor oppmerksomhet fra partene. | kommunen har beredskap for skarpe
situasjoner i skoler fatt stor oppmerksomhet pa grunn av alvorlige hendelser i andre land. For
kort tid siden var det en hendelse i en av kommunens skoler hvor en person med antatt vapen
var observert pa skoleomradet. Kommunen styrker beredskap i skolene ved

Leeringsprosesser i blant annet forebygging. Som eksempel er beredskapsgvelser er
varslingsanlegg er en type konsekvensreduserende barriere ved alvorlige hendelser for
skolene. Kommunen besgker Oslo kommune for a laere om varslingsanlegg. Kommunen er pa
dette omradet en leerende organisasjon ved a lzere av tidligere hendelser og leerer av andre sin
beste praksis (Garvin, 1993).

7.2 Erdetlover ogregler som setter rammebetingelser
De fleste norske virksomheter bergres av ett eller flere kompliserte regelsett og lovkrav til

risikostyring og sikkerhet. Ulik risikoforstaelse gjer det utfordrende a vaere tydelig i kravene i
lover og regler.

HMS-lovgivingen i Norge oppdateres jevnlig og kan slik forstas som en levende lovgiving.
Hensikten er a ta opp i seg ny kunnskap pa et gitt omrade, nedfelle i et sett av regler som lover
og forskrifter gir. Slik har vi et lovverk som fglger kunnskapsutviklingen og er i takt med
samfunnsutviklingen for gvrig.

Arbeidsmiljgloven er i hovedsak felles lovverk for petroleumsvirksomheten og kommunen.
Forskriftene i petroleumsvirksomheten er annerledes, ved at de er tydelig i sin
funksjonsbaserte tilnerming. De er fremforhandlet og utviklet over tid i partssamarbeidet,
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som for eksempel i regelverksforum. RNNP vil ogsa kunne bidra til & identifisere
innsatsomrader for regelverksendringer.

Kringen har i sin doktorgradsavhandling sett pa konsekvensene av innfgring av en egen
paragraf om HMS-kultur i regelverket. Han konkluderer med at dette sa langt ikke har fatt den
strategiske eller praktiske betydningen det var tiltenkt. En arsak var at det viste seg vanskelig
a gjere kulturen til gjenstand for vanlig myndighetskontroll. Det viste seg ogsa at
kulturbegrepet var forbundet med uenighet om valg av sikkerhetsfilosofi i virksomheten. Et
sentralt spgrsmal var om god HMS-kultur betydde at ansatte i industrien skulle leere seg a
tilpasse seg eksisterende risikofaktorer gjennom sikker atferd, eller handlet det om & utvikle
rammebetingelser som legger til rette for gode og sikre arbeidsforhold. (Kringen, 2008;
Universitetet |1 Oslo, 2009).

| petroleumsregelverket er krav om leering blant annet koblet til styring, kontinuerlig
forbedring, & ha sentrale prosesser og prosedyrer pa plass. | tillegge til kompetanse,
medvirkning og a utvikle god HMS-kultur. For a etterleve regelverket er derfor organisatorisk
leering en ngdvendig forutsetning for sikker virksomhet. I regelverket ligger det ogsa krav til
at kunnskap skal gjares kjent og tas i bruk. Utforingen ser ofte ut til & ligge i dynamikken
mellom den formelle og dokumenterte opplaringen pa den ene siden, og nettverksutvikling og

kultur pa den andre siden (Petroleumstilsynet, 2014)

Nar det gjelder lzring, regelverk og tilsynsstrategi, utdyper informanten fra Ptil slik:
Den tilsynsstrategien vi velger er jo fordi vi har et regelverk som apner opp for
diskusjon og refleksjon rundt ulike mater a gjgre det pa. Ikke ngdvendigvis en mate
som er rett. Det er mange mater som kan lede fram til god styring. Ved a utveksle litt

erfaringer, som regelverket &pner litt opp for nar det er s& malrettet som det er.

7.2.1 Funksjonsbasert regelverk og rammebetingelser
Funksjonsbasert regelverk er basert pa normer og formal. I tillegg bruker

petroleumsvirksomheten standarder som er mer profesjonsrettet.

Funksjonskrav gjer dette utfordrende og er noe mer ved at virksomheter blir utfordret til &
sette standardene selv. Da ma ledelsen ta stilling til hva som er godt nok for a na nivaet i
lovverket. | tillegg til a ta stilling til godheten i de kravene virksomheten stiller til seg selv.
Dette kalles «regulated self-regulation» og kan forstas som internkontroll i tillegg til rettslige

standarder/funksjonskrav (Ayres & Braithwaite, 1992).
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Ved funksjonell tilneerming bgr virksomheter langt pa vei stilles fritt til & finne fram til de
prosedyrer og andre administrative tiltak som er hensiktsmessig i den enkelte virksomhet.
Starrelsen og kompleksiteten av virksomheten er eksempler pa faktorer som bgr ha stor
betydning for hvilke tiltak som skal etablerers og hvilken dokumentasjon som behgves.
Informanten fra Ptil utdyper slik:
Hvordan en gjer det blir jo i stor grad opp til selskapene. Det blir en bevisstgjgring og
et ansvar som ligger til selskapene til & utvikle sine systemer. Det er en form for
lering i det.
Slik kan det forstas som at et regelverk i seg selv bidrar til lerende organisasjoner i

petroleumsvirksomheten (Garvin, 1993; Senge, 2006).

Det fremkommer at funksjonsbasert regelverk stimulerer til organisatorisk laering i
virksomhetene, men det er tre forutsetninger som skal til for & lykkes.

For det farste:

At virksomhetene, gjerne gjennom bransjesamarbeid, har ressursene som skal til for a utvikle
de deskriptive reglene, det vil si standardene som kreves for & oppfylle det funksjonsbaserte
regelverket. Mine funn samsvarer med at petroleumsvirksomheten har ulike fora der dette
utvikles i samarbeid med partene.

For det andre:

Tilsynsmyndighetene ma ha tilstrekkelig kompetanse for & fglge opp et funksjonsbasert
regelverk. Pa grunn av petroleumsvirksomhetens hgye kompetanse, har Ptil over ar utviklet
hgy kompetanse om regelverk og bransjen for gvrig.

For det tredje:

Det krever at det er et tillitsfornold mellom virksomheter, myndigheter og offentligheten som
motvirker press i retning av et preskriptivt regelverk. Ptil har og bransjen har ulike arenaer
hvor de mgtes som likeverdige parter.

Det er grunner til 4 anta at disse tre betingelsene er tilstede i forhold til regulering av
petroleumsvirksomheten. Det er mer usikkerhet knyttet til hvorvidt entreprengrer og
underleverandgrer har forutsetninger til & utnytte leeringsmulighetene et funksjonsbasert

regelverk gir (Rosness et al., 2013).

Funksjonsbaserte krav i HMS-regelverket for kommuner er utfordrende. A utvikle deskriptive
regler for et fullt forsvarlig arbeidsmiljg er krevende for eksempel uten et omfattende,

systematisk samarbeid med andre kommuner (bransjesamarbeid). Kommunen kan i det
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partssammensatte samarbeide utvikle leeringsmulighetene som funksjonsbasert regelverk gir.
Det er utfordrende for Atil som tilsynsmyndighet & sette seg inn i og forsta struktur og kultur i
en stor kommune.
Et mulig kompromiss er ifglge Hale (2012):
At myndighetene kan operere med et sett preskriptive regler som er bindende for
virksomhetene med mindre disse velge a utvikle sine egne preskriptive regler og kan
dokumentere at disse ivaretar sikkerheten minst like godt som myndighetenes

preskriptive regler (Hale, Borys & Adams, 2015)

7.2.2  Enkeltvis og samlet vurdering av risikofaktorer
AML 8§ 4-1, ledd (1) og (2) og rammeforskriften § 10 regulerer enkeltvis og samlet vurdering

av risikofaktorer og rammebetingelser. Ifalge informanten har Ptil diskutert regelverk er
tilstrekkelig for a regulere og falge opp rammebetingelser.
Det har vi tenkt at vi er slik vi har brukt det. Det har veert noe vi har vart bevisst. Vi
bruker jo AML serlig punkt 84-1 (1) og (2) om a ta hensyn til arbeidets organisering
osv. Den favner veldig godt risikoutsatte grupper.
Sa har vi rammeforskriften § 10 som er slik at vi skal vurdere alle forhold som har

betydning. Den er litt lik AML, egentlig ganske lik.

AML 8§ 4-1 beskriver krav til arbeidsmiljget slik:
(1) Arbeidsmiljget i virksomheten skal veere fullt forsvarlig ut fra en enkeltvis og
samlet vurdering av faktorer i arbeidsmiljget som kan innvirke pa arbeidstakers
fysiske og psykiske helse og velferd. Standarden for sikkerhet, helse og arbeidsmiljg
skal til enhver tid utvikles og forbedres i samsvar med samfunnsutviklingen.
(2) Ved planlegging og utforming av arbeidet skal det legges vekt pa & forebygge
skader og sykdommer. Arbeidets organisering, tilrettelegging og ledelse,
arbeidstidsordninger, lgnnssystemer, herunder bruk av prestasjonslgnn, teknologi mv.
skal veere slik at arbeidstakerne ikke utsettes for uheldige fysiske eller psykiske
belastninger og slik at sikkerhetshensyn ivaretas.
(Arbeidmiljgloven, 2005).

Ifalge rammeforskriften 8 10 om forsvarlig drift skal:
Virksomheten veere forsvarlig bade ut fra en enkeltvis og samlet vurdering av alle
faktorer som har betydning for planlegging og gjennomfgring av virksomheten nar det

gjelder helse, miljg og sikkerhet (Rammeforskriften, 2010).
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Ved & se AML og rammeforskriftens reguleringer i sammenheng, ivaretas rammebetingelser

godt. Det krever imidlertid aktiv bruk, felles risikoforstaelse og samarbeid mellom aktarene.

7.2.3 Internkontroll kommune
Reguleringen i kommunens lovverk slar inn fra ulike kanter og er ikke samstemte. |

kommunen handler risikostyring mye om gkonomikontroll og styring og beredskap.
Kommunens styringsmodell er forankret i balansert malstyring. Systemene og verktgyene
kommunen har favner i liten grad kompleksiteten i kommuneloven, srlovgivingen og AML.
Det gjer internkontrollen uoversiktlig. HMS internkontroll er bare en del av den
sektorovergripende internkontrollen som kommunen skal fglge.

Internkontrollsystemet er det som skjer i praksis hver deg og er ment a veere et dynamisk
arbeid. Det er ikke juridiske vurderinger for dette, men dreier seg om hvordan helse-, miljg og
sikkerhet fungerer i praksis. Den tjenestespesifikke internkontrollen vil i mange tilfeller vaere
integrert i arbeidsdeling, oppgaveutfarelse og daglige gjgremal. Derfor blir dokumentasjon,
opplaring og leerende evaluering ekstra viktig for a sikre betryggende kontroll og for & holde
internkontrollen levende (Kommunenes sentralforbund, 2013).

Internkontroll skal integreres i overordnet styring og planlegging av virksomheten.
Forvaltningsrevisjon Internkontroll pekte pa radmannen ansvar for sektorovergripende
internkontroll som forbedringsomrade (Deloitte, 2015). Kommunen har bade arbeidstakere og
tjenestemottakere/brukere og har ansvar for helse-, miljg og sikkerhet for begge grupper.
Regelverket stiller samme krav til internkontroll men kan vaere rettet mot en av gruppene eller
begge gruppene. Oppleringsloven stiller krav om HMS for elevene, mens arbeidsmiljgloven
stiller krav om HMS-krav som gjelder arbeidstakerne. Internkontrollen i kommunen ma
derfor omfatte alle lover og formskifter som gjelder for bade ansatte og brukere.

Kommunen skal skaffe seg oversikt over omrader i virksomheten hvor det er fare for svikt
eller mangel pa oppfyllelse av myndighetskrav gjennom styringssystemet for internkontroll
HMS. Gjennomgangen skal gjgres av leder i samarbeid med verneombud. Deretter skal
gjennomgangen behandles i virksomhetens HMS-gruppe. Resultatene skal benyttes i
virksomhetens eget forbedrings- og utviklingsarbeid og i arsrapport internkontroll HMS til
arbeidsmiljgutvalgene. | lerende organisasjoner skapes, erverves og overfgres kunnskap for
sa & modifisere adferd (Garvin, 1993). Systemet for internkontroll HMS har elementer av
dette i seg. Kommunen leerer ogsa om egen forbedring gjennom a foreta internrevisjoner, pa

bakgrunn av en risikobasert tilneerming.
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7.3 Erdet noe ved tilsynsrollen som Ptil praktiserer som skiller seg fra
arbeidstilsynets praksis?

7.3.1 Leeringi tilsyn
Myndighetene har behov for regulering jamfgr Baldwin et al. (2012) sine 13 grunner for

regulering. Ved blant annet samfunnets rolle som forvalter av sikkerhet (Baldwin et al., 2012).
Tilsyn er en form for forvaltningspraksis og bygger pa tillit. Dersom tillit brytes, vil en ga mer
over i rettslig praksis; fra tilsynssporet over i straffesporet. Nar en beveger seg i uklart
landskap, hvilke virkemidler fungerer da best?

Virkemiddelbruken bgr bevege seg i spennet mellom veiledning, kunnskapsbyggende
aktiviteter, tilsyn og bruk av reaksjonsmidler. Den store diskusjonen har vaert om en skal ha
kontroll eller veiledning, dialog og oppfelging. Svaret er antakelig at virkemidlene ma brukes
situasjonstilpasset. Tilsynsstrategien bgr respondere med de virksomheter en star overfor. Ptil
viser dette i praksis gjennom sin dialogbaserte tilneerming. Dialog forutsetter tillit. Uten tillit
vil virksomheter holde informasjon skjult og det blir en form for «katt- og mus-leken»

mellom tilsynsorgan og virksomhet. Det er ingen tjent med.

Ptil sin tilsynsrekke i 2008 viste en tilneerming der de i forste omgang var opptatt av a fa
kunnskap om og bidra til erfaringsoverfaring om rammebetingelser og RUG. Ptil erfarte at
selskapene hadde god oversikt pa omradeniva, men at de i liten grad sammenstilte
informasjonen om faktisk eksponering pa gruppeniva.

Som direkte resultat av satsingen forteller informanten at et starre selskap deler opp
kontraktene sine i RUG: rgd, gul og grenn. Nar de har rgde kontrakter pa RUG sjekker de at
kartlegginger er gjennomfart, bistar med a kartlegge og har en tettere kontraktsoppfalging.

Resultatet er en bedre risikostyring av RUG.

Tilsynspolicy beskriver hva som er formalet med tilsyn og kan hevdes & vere en pedagogisk
tilnserming. Tilsynsorganer har begrensede ressurser og ma gjere et valg i forhold til hva som
er viktigst. Tilsynspolicy har som hovedmal a fa til endring for forbedring. Endring skjer
gjennom lzeringsprosesser. A fa til endring gjennom lzering ser en blir en noe snever
innfallsvinkel for tilsyn. Nar det for eksempel star om forsvarlig arbeidsmilje og ansattes
sikkerhet, er det viktigste for tilsynet myndighetsutavelsen ved a papeke feil eller mangler
som skal rettes opp. Det kan se ut som Ptil i sin tilneerming beveger seg lavere ned i

«virkemiddeltrappen» enn Atil har tradisjon for & gjere. Ved gkende alvorlighetsgrad trappes
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selvfalgelig virkemiddelbruken opp i Ptil. Ulike problemer kan da oppsta i regulerings
samspillet. Bruk av strengere reaksjonsmidler kan skape mistillit og svekke
informasjonstilgangen som tilsynsmyndigheten er avhengig av. Hvordan myndighetskrav
formidles og forstas i en organisasjon vil avhenge av god informasjonsflyt fra myndighet til
virksomhet (Gunningham, 2010). Dette vil slik virke hemmende for Ptil sin dialog- og

leeringsbaserte tilnaerming.

Bow tie-diagrammet kopler ugnskede hendelser og barrierer slik at oppmerksomheten rettes
mot den styringen av risiko som skal sikre at barrierene fungerer optimalt (se kapittel 4.2.4).
Tilsyn har krav til maloppnaelse og skal sette inn ressurser der det gir starst effekt.

Bow tie er godt egnet som et felles begrepsapparat for bade tilsyn og virksomhet.

Tilsyn har en risikobasert tilneerming. Ressurser skal settes inn der det har stgrst
risikoreduserende effekt. Strategisk plan for arbeidstilsynet 2013-2016 har helse og sosial i
offentlig sektor som satsingsomrade (Arbeidstilsynet, 2013-2016). Likeledes er vold og
trusler om vold satsingsomrade for Atil i 2016. Ved a bruke bow-tie til & identifisere ugnskede
hendelser kan Atil ved a gjare en arsaksanalyse identifisere sannsynlighetsreduserende og
forebyggende barrierer slik som behov for sikkerhetssystemer og jevnlig gvelse i
aggresjonsdempende metoder. Konsekvensreduserende tiltak er bade handteringen av
hendelsen i tillegg til ngdvendig oppfalging av ansatt over tid for a redusere psykiske plager
etter en voldshendelse med en bruker. I hgringsbrev forslag til endringer i
arbeidsmiljeforskriften-vold og trusler om vold pa arbeidsplassen til presiseringer av
risikoanalyse ved vold og trusler om vold i arbeidsmiljgforskriftene, kan denne systematikken
gjenkjennes (Arbeidstilsynet, 2015). | dette bildet er organisatorisk laering og kompetanse

med tilbakefaringsslayfe til sikkerhetskulturen og vise versa, en del av risikostyringen.

7.3.2 Dialog og lzering som strategi
Informanten formidlet at Ptil er opptatt av leeringsprosesser som har som mal a styrke

risikostyringen, ikke som kontroll. Ptil er tydelige pa at de foretar systemtilsyn.
Tilsynsrapportene i dokumentstudiet synliggjer Ptil sin trinnvise, pedagogiske tilsynspraksis
med mgteserier som i seg selv kan bidra til indirekte laering og forbedring.

Tilsyn pa Oseberg C i 2012 viste en svert pedagogisk metodikk: farst et varsel om tilsyn til
operatgren, sa oppstartsmgte, operatgr og entreprengrene sin innmelding av grupper og
egenvurdering, oversendelse av egenvurderingen til Ptil, Ptil sin gjennomgang av

egenvurderingen, mgter med selskapene og felles oppsummeringsmeter.
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Ifalge informanten er dette er typiske aktiviteter Ptil har for a bidra til lzering og
bevisstgjgring av noen forhold. Oppsummeringsmater barer stort preg av veiledning og
leering i hva regelverket krever. | denne tilsynsformen er Ptil lite avviksorienterte. Men
verifikasjonstilsyn gjennomfares for a sjekke ut, som en stikkprgve. Sa avholdes gjerne en
felles oppsummering igjen for a bidra til lzering pa tvers av selskapene om betydningen av
rammebetingelser og risiko.
Informanten utdyper:
Dette er ment til & bidra til leering, at vi har denne type oppsummeringsmgater. Det er
en del veiledning i dette. Veiledning i hva regelverket krever. Hjelp til & tolke det, selv

om vi sier ikke akkurat hvordan de skal gjare det.

Ptil gir avvik i sine tilsyn, men ikke palegg jf. virkemiddeltrappen til Ptil. Ptil forventer at
aktgrene fglger opp og sjekker ogsa ut dette. | denne tilnzrmingen er Ptil mye pa tilsynssporet
og lite pa straffesporet (Baldwin et al., 2010). Dette er Ptil sin foretrukne tilsynsstrategi jf.
«Ptil sin virkemiddeltrapp» (Engen et al., 2013).

Informanten utdypet Ptil sin rolle slik:

Nar vi driver veiledning sa vil det alltid en veiledning til regelverket - til hvordan
regelverket skal forstas. Forholdet mellom hva som er veiledning og hva som er
regelverksfortolkning er ikke alltid klart. Var rolle er veiledning i regelverket.

7.3.3 Egenvurdering som metode
Ptil bruker egenvurdering som laeringsmetode. Selskapenes egenvurderinger har gitt et

vesentlig bidrag til risikoinformasjon. Ptil har i tillegg satt sammen data fra RNNP og andre
kilder for a fylle ut bildet.

Ifalge informanten fra Ptil er metoden egenvurdering valgt fordi den bidrar til leering. Den er
strategisk valgt av Ptil. En operatar, en boreentreprengr og et serviceselskap settes gjerne
sammen i en triade.

Egenvurdering kan forstas som erfaringslaring gjennom praksis, en lukket leringssirkel som
ivaretar tilbakefgring av kunnskap. Gjennom refleksjon lgftes det fra niva til niva og danner et
mgnster av erfaringer; fra den konkrete erfaringen, refleksjon over observasjonen, begreper
dannes og tiltak utprgves i ny situasjon (Kolb et al., 1986; Marnburg, 2001). De samme
leringsprosesser ligger til grunn for funksjonsbasert regelverk hvor en skal oppna malene i

lovverket gjennom leeringsprosesser i organisasjonen.
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Egenvurdering som metode kan ha overfgringsverdi til kommunen sin internkontroll HMS og

arbeidsmiljg.

7.3.4 Apenhet gir leering
Tilsynsrapporter og granskningsrapporter legges tilgjengelig pa Ptil sin hjemmeside. Nettopp

med hensikt & bidra til laering pa tvers i petroleumsvirksomheten, men ogsa i andre sektorer.
Det kan vaere hensyn a ta i forhold til tilsyn og offentlighet, men ellers krever
offentlighetsloven at alt skal veere offentlig. Tilsynsrapporter skal legges ut fortlgpende, men
her er praksis noe ulik. Atil sender tilsynsrapporter til gjeldende virksomhet, disse rapportene
er ikke offentlige og legger slik lite opp til erfaringsoverfering og leering for eksempel pa
tvers av kommuner. Stavanger kommune behandler tilsynsrapporter internt i sine
arbeidsutvalg. Det gir mulighet for leering og forbedring dersom partene i
arbeidsmiljgutvalgene har felles risikoforstaelse og ivaretar utvalgets funksjon som strategisk
samarbeidsorgan for HMS og arbeidsmiljg i kommunen.
| Forvaltningsrevisjonsregisteret 8 publiseres rapporter fra hele landet.
Arbeidstilsynet tilsynspraksis er slik mindre transparent enn Ptil sin tilsynspraksis.
Ptil sin tilsynspraksis med dpenhet rundt revisjons- og granskningsrapporter understatter slik
leering i organisasjoner (Garvin, 1993; Senge, 2006).
Informanten:
Ptil oppnar mye mer med apenheten, vi er bevisst pa & ikke vaere for lukket. Vi har en
viktig rolle i & bidra til erfaringsoverfgring og leering. Da kan vi oppna mye mer ved &

tenke pa nye mater.

7.3.5 Grupper
Gjennomgaende i tilsynsrapportene var Ptil sitt krav om enkeltvis og samlet vurdering av

rammebetingelser og risikofaktorer. Ifalge informanten favner regelverket gjennom aktiv bruk
av denne vurderingen, rammebetingelser.

Ptil sitt mal er i starre grad at selskapene tenker helhet og alt som pavirker helse og risiko for
skade. Da ma rammebetingelser som legges for eksempel av operatgrene i kontraktene,
vurderes i tillegg til direkte eksponering (som stgy, kjemikalier, ergonomi og utstyr).

A veere bevisst pa & tenke enkeltvis og samlet vurdering, sammenstille informasjon om faktisk
eksponering pa gruppeniva er sentralt. For kommunen betyr det & vurdere totalbelastningen

for eksempel for en gruppe hjelpepleiere pa et sykehjem. Det kan veere ergonomi,

8 www.etikkportalen.no
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psykososiale forhold og det kan veere andre sider ved rammebetingelsene som pavirker
risikoen indirekte. Som informanten formidlet er den rgde traden er & tenke helhetlig og
identifisere gruppene. Det kan veere at en finner nye grupper som en tidligere ikke var
oppmerksom pa. Det kan vare grupper av ledere, det trenger ikke vere yrkesgrupper. Enkelte
grupper jobber pa ulike geografiske plasser og er dermed vanskeligere a falge opp. Ptil har
oppmerksomhet pa de sakalte nomader, arbeidstakerne som forflytter seg fra plattform til
plattform alt etter hvor arbeidsoppdragene er.

| kommunal sektor er det hgyt sykefraveer i helse- og omsorgsyrker, assistenter i barnehage og
skole. Sparsmal kommunen ma stille er om det er noe med risiko i fysisk og psykososialt
arbeidsmiljg. 1 tillegg vurdere lag pa lag av risikofaktorer og rammebetingelser (ulike nivaer).
Nar rammebetingelser for bemanning og andre gkonomiske ressurser strammes inn skal
konsekvenser for risiko, HMS og arbeidsmiljg vurderes. | en kommune kan politiske

beslutninger om mindre gkonomiske rammer medfgre gkt risiko for grupper av ansatte.
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8 Oppsummering
| dette studie har jeg primert sammenliknet likheter og ulikheter mellom

petroleumsvirksomheten og Stavanger kommune, samt identifisert leeringspotensialet for
kommunen.
Formalet med denne oppgaven har veert 4 svare pa:

Er det slik at Stavanger kommune kan lzere noe av petroleumsvirksomheten nar det

gjelder & ivareta HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper?

| kapittel 7 presenteres flere faktorer som er viktige for kommunens leering av
petroleumsvirksomheten nar det gjelder risikostyring og internkontroll og HMS og
arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper. Flernivaanalysen ( kapittel 3.4) illustrerer ulikheter og
likheter mellom petroleumsvirksomheten og Stavanger kommune blant annet i rammelover og
forskrifter, tilsyn og kontroll, risikoregimets aktgrer og i styringsmekanismene for

risikostyring og internkontroll.

Materialet i oppgaven er omfattende. Innenfor denne oppgavens rammer, har det ikke veert
mulig & behandle alle identifiserte tema. Det gjelder serlig to tema som ligger utenfor det
sentrale i forskningsspgrsmalene.

Disse temaene er:

HMS i kontraktsforhold

I mange av tilsynene er Ptil opptatt av rammebetingelser som fastsettes i kontrakter.

Ptil stiller krav til kontrakter nar forhold regulert i kontrakten pavirker HMS og arbeidsmiljg
direkte eller indirekte. Det er ikke tilstrekkelig & ha HMS-krav i kontrakten for & oppna et fullt

forsvarlig arbeidsmiljg, det ma fglges opp og overvakes osv.

Metodikk for kartlegging og risikoanalyser av RUG og rammebetingelser
Lag pa lag med rammebetingelser stiller andre krav til kartleggingsverktayene. Det kan vere
at det finnes andre kartleggingsmetoder enn tradisjonelle risikoanalyser, som er bedre egnet

for a kartlegge og sammenstille risikofaktorer og rammebetingelser.
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8.1 Konklusjon

Den rgde traden i Petroleumstilsynet sin tilnaerming til risikohandteringen for risikoutsatte
grupper er en enkeltvis og samlet vurdering av risikofaktorer. Risikofaktorer og

rammebetingelser settes sammen pa en ny mate pa gruppeniva.

Forskjeller mellom petroleumsvirksomheten og kommunen er knyttet til ulike sikkerhets
tradisjoner som bunner i ulike gkonomiske rammer, ressurser og til dels ulike krav
I lover, forskrifter og standarder. Regelverket i petroleumsvirksomheten sarpreges av den

gjennomgaende funksjonsbaserte tilneermingen.

HMS-regimet i petroleumsvirksomheten har veert utviklet over ar og er forankret i det norske
trepartssamarbeidet mellom myndighetene og partene i arbeidslivet. HMS-kulturen som
aktgrene i regimet har fremmet, vektlegger kontinuerlig forbedring, kunnskapsutvikling og
leering. Petroleumssektoren har stort fokus pa HMS og arbeidsmiljg grunnet store
gkonomiske og menneskelige konsekvenser ved storulykker. Er det sa noe a lzre for
kommunen fra en sektor som er sa spesiell?

Kort oppsummert har studie bekreftet at:

1. Det er likheter pa lokalt niva i Stavanger kommune og petroleumsvirksomheten nar

det gjelder risikoutsatte grupper.

2. Deter ulikheter i struktur som i serlig grad gjelder lover og regler, i

petroleumsvirksomheten og Stavanger kommune.

3. Det er ulikheter i mater Ptil og Atil praktiserer sine tilsynsroller.

Kommentarer til punkt 1:
Risiko for arbeidsbetinget skade og sykdom er ulikt fordelt blant yrkesgrupper bade i
petroleumsnaeringen og kommunen. Kommunen kan lzre noe om risikohandteringen for

risikoutsatte grupper i petroleumsvirksomheten.

Kommentarer til punkt 2:
Lovsiden har likheter i det overordnede lovverket, som for eksempel arbeidsmiljgloven. Det

underliggende regelverket til petroleumsvirksomheten og kommunen har starre ulikheter.
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| studiet har jeg sett at det funksjonsbaserte regelverket i petroleumsvirkomheten i seg selv
farer til lering. Petroleumsvirksomheten med Ptil i spissen, er opptatt av felles
risikoforstaelse. Dokumentstudier og intervju bekreftet at funksjonsbasert regelverk krever
aktiv bruk og er basert pa tillit mellom aktarene.

Petroleumsvirksomheten har etablerte arenaer for trepartssamarbeidet som preges av at
aktgrene er likeverdige parter. Dette er utviklet over tid, basert pa gjensidig tillit og sikrer
forankring og eierskap hos alle aktgrene. Praksisfellesskap som sikkerhetsforum og
regelverksforum er en forutsetning for at petroleumsvirksomheten skal & na malene i

funksjonsbasert regelverk.

Kommentarer til punkt 3:

| oppgaven har ikke arbeidstilsynet sin rolle veert inngaende diskutert. Hovedfokus har veert
pa Ptil sin tilsynsrolle. Atil har et stort antall tilsynsobjekter og begrensede ressurser. Ptil har
feerre tilsynsobjekter og starre ressurser. Det har likevel fremkommet at det er til dels ulike
tilneerminger i1 Atil og Ptil sin praktisering av tilsynsrollen. Ptil har nerhet og dialog som
tilnserming, mens Atil ser ut til & distanse og kontroll som tilnserming. Det er likevel viktig a
understreke at Atil ogsa har tilneerminger i sin rolle med hensyn til lzering i tilsyn.

Ptil har dialog som strategi. Dette legger forholdene godt til rette for leering.

Det er naerliggende & tenke at det er et leeringspotensialet mellom Ptil og Atil nar det gjelder
rollen og praktiseringen. Med dette som utgangspunkt kan man tenke i retning av

erfaringsoverfaring og leering mellom Ptil og Atil.

8.2 Oppsummering av sentrale lzeringspunkter
Stavanger kommune har noe & lzere av petroleumsvirksomheten nar det gjelder & ivareta HMS

og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper.

Dette kan oppsummeres slik:

Enkeltvis og samlet vurdering av risikofaktorer

Ptil er gjennomgaende opptatt av «en enkeltvis og samlet vurdering av risikofaktorer» for
risikoutsatte grupper, og setter risikofaktorer og rammebetingelser sammen pa en ny mate pa
gruppeniva. Rammebetingelser har betydning for risiko. Det er et potensiale i & videreutvikle
kunnskapen om risikofaktorer og rammebetingelser i kommunen. Blant annet ved a tenke nytt
i forhold til grupper av ansatte hvor risikoeksponeringen er urimelig skjevfordelt. Ptil sin

tilneerming kan sannsynligvis ha overfgringsverdi til Stavanger kommune. Det vil kreve nye
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og andre tilnerminger til kartlegginger og risikoanalyser, enn kommunens ROS-analyser slik

de foreligger i dag.

Felles begrepsapparat

Internkontroll og risikostyring brukes og forstas ulikt innad i kommunen, for eksempel
sektorovergripende internkontroll, internkontroll for gkonomi, fag eller HMS. A definere et
felles begrepsapparat for styring og kontroll av risiko, i kommunens ulike fagmiljger er viktig.

Felles risikoforstaelse

Risikostyring er avhengig av risikoforstaelse, apen kommunikasjon og informasjonsflyt
mellom aktgrene. Petroleumstilsynet diskuterer risiko i partssamarbeidet om RNNP og
sammenstiller risikoinformasjon fra andre register. Ptil har en padriver funksjon for felles
risikoforstaelse i bransjen. Kommunen har noe & lere av petroleumsvirksomheten nar det
gjelder & monitorere, samle inn og sammenstille risikoinformasjon for en bedre avstemt
risikoforstaelse mellom aktarene. | kommunen er felles risikoforstaelse viktig for politikere,
radmann, direktarer og fagsjefer, men ogsa for den enkelte virksomhetsleder, medarbeiderne
0g ansattes representanter. Szertrekk ved kommunen er relasjonell risiko mellom tjenesteyter

0g tjenestemottaker.

Praksisfelleskap

Kommunesektoren generelt kan i starre grad ha nytte av praksisfellesskap for a lzere og
forbedre systemer for internkontroll og risikostyring, i tillegg til felles risikoforstaelse. Dette
vil legge forholdene til rette for mer aktiv bruk av det funksjonsrettede regelverket og bygge

tillit mellom kommunen sine ulike aktarer.

Avsluttende kommentarer

Ulikheter mellom petroleumsvirksomheten og kommunen er knyttet til ulike gkonomiske
rammer, ressurser og til dels ulike krav i lover, forskrifter og standarder.

Diskusjonen i petroleumsvirksomheten ved alvorlige hendelser er svert tydelig. Media sin
oppmerksomhet gjer at aktarene mobiliserer og skjerpes. Det har petroleumsvirksomheten

hgstet gevinst av over ar.
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Kommunen er en mangeartet organisasjon med ulike interessenter. Hovedformalet som
tjenesteyter er 4 levere gode tjenester til kommunens innbyggere. Interessen og
oppmerksomheten for HMS og arbeidsmiljg, er noe usynlig i dette landskapet.

Det er de administrative og politiske prosessene i kommunen der knappe ressurser blir fordelt
hvor det ma skje endringer i form av endrende prioriteringer og nye tiltak. I en kommune kan

politiske beslutninger i seg selv produsere risiko.

8.3 Videre forskning
Gjennom studien er det avdekket flere forhold som kan veere interessant a undersgke

neermere. Jeg har blant annet sett at kommunen har ulike grensesnitt for samarbeid med andre
instanser for & fylle oppgavene sine som tjenesteyter.

Dette har ikke tilsynsorganene frem til na hatt gode metoder for & handtere. Det er mye som
tyder pa at risiko og sviktende sikkerhet ikke minst oppstar i grenseflatene mellom ulike
tjenester som mellom kommunale tjenester i bokollektiv for psykisk syke og
spesialisthelsetjenesten. | et videre arbeid kunne det veert interessant a undersgke
risikostyring i grensesnittene mellom kommunen og andre aktgrer som

spesialisthelsetjenesten, politi og andre.
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Vedlegg 1 Dokumenter
Sektor Dokumenttittel Arstall | Kilde Type data
Kommunal Forvaltningsrevisjon 2015 Internett Sekundardata
sektor Internkontroll Stavanger (Stavanger kommunes
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i Norsk Petroleumsvirksomhet (Regjeringens
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Petroleums-sektor Petroleumstilsynets veiledninger Ikke Internett (Petroleuns- | Teaertigerdata
til de fem forskriftene. oppgitt | tilsynets hjemmeside)
Petroleums-sektor RNNP 2015 Internett (Petroleuns- | Sekundadata
tilsynets hjemmeside)
Petroleums-sektor Rammebetingelsers betydning for | 2010 Internett Sekundardata
HMS-arbeid (SINTEFs

hjemmeside)

Tabell 2 Dokumenter benyttet i dokumentstudiet
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Vedlegg 2 Samtaleguide intervju informant Ptil
Informantens rolle pa Ptil

v Utdanning

v Funksjon

v’ Erfaring

Begreper
v Kan du beskrive hva Ptil legger i begrepene
¢ Risikoutsatte grupper (RUG)

e Rammebetingelser

Regelverket
v Forhold i regelverkets for petroleumsvirksomheten som
e Fremmer laering
e Hemmer laering

v Begrepet rammebetingelser benyttes ikke i regelverket. Har regelverksendring veert
diskutert

Leaering
v" Ptil sin dialog og leering som strategi

v Hva kan kommunen lzre av petroleumsvirksomheten nar det gjelder a ivareta
HMS/arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper

Risikohandtering og gruppefokus
v" Risikohandteringen for RUG i petroleumsvirksomheten

v Hvordan tenker Ptil rundt grupper av arbeidstakere

Tilsynsrollen
v" HMS-styring i kontrakter

v Tilsynsmetodikk

o Operatgrers og entreprengrer sin egenvurdering av risikohandtering RUG

v' Hva karakteriserer Ptil sin tilsynsrolle

Andre innspill
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Vedlegg 3 Samtaleguide intervju informant fra Stavanger kommune

Beredskap og HMS

v Sammenhenger mellom beredskap, HMS og arbeidsmilja

v" HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper i kommunen

ROS-analyser virksomhetsomrader/virksomheter

Alle virksomhetsomrader/virksomheter og alle fagsjefer skal ha gjennomfgrt ROS analyser
(skissert i Handlings- og skonomiplanen 2012).
v Hvor langt er arbeidet kommet
v' Er virksomhetene etter gjennomfart opplaring i ROS-analyse i beredskap er i stand
til & overfare metodikken for ROS-analyse til det systematiske HMS-arbeidet (jf.
Internkontroll HMS)

v Har vold og trusler kommet opp som tema under ROS-analyser beredskap

ROS metodikken

v Hvordan kan ROS-analyse metodikken tilpasses for en mer helhetlig tilnserming for
beredskap og HMS
v ROS-analyser og indirekte risikofaktorer som pavirker sykefravar og ugnskede

hendelser

Lering

v Organisasjonslaring i kommunen for beredskap og HMS
v Hvilke faktorer fremmer/hemmer lering
v Kan kommunen lare noe av petroleumsvirksomheten nar gjelder a ivareta

HMS/Arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper

Partssamarbeidet

e Erfaring med hvordan partssamarbeidet fungerer mht. beredskap, HMS og

arbeidsmiljg

Andre innspill
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Vedlegg 4 Samtykkeerklzering

Jeg er villig til & delta som informant i studien:

«Risikostyring og internkontroll - en studie av leering mellom petroleumsvirksomheten og
offentlig sektor.

Er det slik at Stavanger kommune kan lzere noe av petroleumsvirksomheten nar det gjelder
HMS og arbeidsmiljg for risikoutsatte grupper?»

Veileder pa UiS er Preben Hempel Lindge: preben.hempel.lindoe@uis.no

Har du spgrsmal, sa ta kontakt: kari.gro.haakestad@stavanger.kommune.no

Konfidensialitet

Jeg gnsker 4 ta opp intervjuet pa bandopptaker, samt notere underveis. Etter intervjuet vil
lydfilen transkriberes. Private data vil ikke avslagres og navn blir anonymisert.

Det vil kunne bli brukt direkte sitater og utsagn i oppgaven. Lydfiler, transkriberingsmateriale
og notater blir slettet etter at oppgaven er innlevert juni 2016.

Intervjuet tar ca. en time.

(Signert av informant, dato)

Jeg bekrefter a ha gitt informasjon om studien.

(Signert av student, dato)
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