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Resymé:

Det overordnede formalet med denne evalueringen er a vurdere hvorvidt forbedringsarbeidet som
Arbeidstilsynet har gjennomfgrt de siste arene er pa rett vei. Evalueringsrapporten skal brukes i det
videre arbeidet med a gke kvaliteten pa etatens utadrettete virksomhet. | evalueringen fokuserer vi
saerlig pa Arbeidstilsynets tilsynsmetodikk og utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger, systemer og
rutiner for enhetlig opptreden, kunnskap om betydningen av metoder i tilsynsvirksomheten, samt opp-
falging og lering etter utfgrte tilsyn. OECDs 11 ngkkelprinsipper for gode tilsyn og revisjoner (OECD,
2014) star sentralt i vurderingen.

Emneord:
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Forord

Arbeidstilsynet ble i tildelingsbrevet for 2015 bedt om a iverksette en ekstern gjennomgang av egen
tilsynsvirksomhet. Arbeidsforskningsinstituttet (AFl) ved Hggskolen Oslo Akershus ble, etter konkur-
ranse, tildelt oppdraget. Evalueringen har foregatt fra april 2015 til oktober 2017. Resultatene av eva-
lueringen fremkommer i denne rapporten, som har til hensikt a bidra til en konseptuell kunnskap som
kan gi endring i forstaelse og praksis.

Pa AFI har Christin Thea Wathne ledet arbeidet, mens gvrige prosjektmedarbeidere har veert Bitten
Nordrik, @ystein Fossen, Eivind Falkum, Heidi Enehaug og Mari Holm Ingelsrud. Dag Ellingsen har kva-
litetssikret arbeidet.

Vi vil gjerne fa takke Arbeidstilsynet for samarbeidet, med en saerlig takk til alle ansatte som har stilt
opp pa intervju og besvarte spgrreundersgkelsen. Takk ogsa til partene i arbeidslivet for lzererike sam-
taler. Vi vil ogsa takke Katrine A. Ziesler og Olaug Hagen for god hjelp med ferdigstillingen av rapporten.

Arbeidsforskningsinstituttet, 13.10.2017

Christin Thea Wathne (prosjektleder)

Bitten Nordrik

@ystein Fossen

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 iii



Innhold

Forord

Sammendrag

B I [0V o1 1= 1o Y o T~ PSPPSR 1
Formalet med evalueringen og evalueringSA@SIZN ..........eeevciiiieciiiie et 1
N B P INSIPPEN ittt ettt s e e s e e s bt e e s bteesabeesabeesabteesabeesabeesnbaesnsseesabaesnses 1

2. Historiske og teoretiske perspektiver pa eNdring ........ccccccveeecieeeiieeciiee e e s 3
Fra ulykker og helsefare til inkludering av komplekse forhold ...........ccovveeeiiiiiiiiiie e, 3
Funksjonskombinasjonen veiledning og/eller KONtroll..........c.ooocueieiiieciiiciieeceecee e 4
Forholdet mellom politisk styring og institusjonell aUtONOMI .......cocccuiiieiiiiiiiiiieeee e, 5
Veilederrollen og OECDS N@BKKEIPIINSIPPET «....uuuiiiiieeeiciieeee e ettt e e e e eeecre e e e e e erbrrae e e e e e e e nnreaeeeas 7
OECDs bidrag til reformering av tilsynspraksSiSen ..........cccoeeiiiiieeiciiie e 8
ML FOr ArDEIASTISYNET ... veieeiece ettt et e e e et e e ate e sbeeebeeebaeesabeeeareeennes 9
Risikobilde legger premisser for Arbeidstilsynets retning........cccoecveeeeiciei e 10
Partenes betydning for Arbeidstilsynets UtVIKIING ........coociiiiiii i 11
Organisasjonsfaglig iNNraMMING ......c.ueiiiiiiie e e e rre e e e e e s e e e e s bae e e ennes 13
Y o] V=T g o I =T a e [T Y- USRS 14
Kunsten 3 finne en riktig Dalanse .......oouueiiieiiee e e e 15

T Y=Y oo [T TPPP PP OPPOPRN 18
Dokumentstudier og kriterier for utvalg av informanter.........cccccveeeeiiiii e 18
Verksted for deling av kunnskap og organisatorisk datainnhenting........ccccovvvveeeieneiiiiiiieeee e, 19
SPBITEUNUEISBKEISE ....eereiiiee ettt e et e e e e e e e ettt e e e e e e e sesateteeeeaeeeeanstaaseseeeeannssranneaaanas 19

4. Risikobasert tilsynsvirkSOMNET........coociiiiiiie e e s 22

Arbeidstilsynets tilsyns- og revisjonsmetodikk opp mot anerkjent metoder og standarder pa

o] 00T Te [ T ST OO PP PTO U PPTUPRTORROPRRRPRO 22
Oppleves risikobildet SOM dEKKENAE?........ueiiiiieie e et e e e sare e e e 25
Opplevde arbeidsmiljgutfordringer i regIoNENE .........eevviiiiiei e 26

Utvelgelse av tilsynsobjekter 08 SatSINGEr .....cooueiiiiiiii e ee e 31
VT g oY ] a1 8 o =L o 1= USSP 32
Bruk av inspektgrenes kunnskap ved utarbeiding av strategier og virksomhetsplaner ................... 34

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 iv



Tips som bakgrunn for utvelgelse av tilsynsobjekter ..., 34

6. Vektingen forebygging/HMS og A-krim/sosial dumping, og reaksjonsmidler .........c.c.ccecvvevveenen. 37
REEEIVEIK O SANKSJONEI ...ciiieiiie ettt e e e e et e e e eate e e e e abe e e e sataeessasaeeesnsaeeeensaeeas 37
DL gl =LoTe [ oF- ] =1 HY =T o [ PRR 40
Nye tider for Arbeidstilsynet — et mandat i endring?........cccccuieeeiiiiieeciiee e e 43
Utvikling av HMS-feltet 0g endring i FOHEr ........oo i e 46

7. Rammer rundt tilsyn: Retningslinjer 0g f@ringer.....ccuuvi i 49
SatSiNg PA ENNELIGNET ... ...t et e e e te e e e e aree e e eaaeas 49
Bidrar retningslinjer og fgringer til at inspektgrene far gjort en god jobb? ......cccccvvvvieevceriiinennee. 51
Samsvar Mellom tEOIT OF PrakSiS?....c.uuiiiiciieeiiiiiie ittt ee e et e e e e e e seate e e e sbaeeesenbeeeessateeaesanes 51
Behovet for faglige aVKIQriNger ... . e e e e et e e e e e rara e e e e e e e eanrrees 53

8. Dataverktgyet Betzy 0g enhetlighet........oouiiiiiiiiiii e 54

9.  Kunnskap 0g kKompetanseULVIKIING...........ccciiiiiiiiiccee et 61
Arbeidstilsynets KOmMPetansestrateZi.....cciuciiiiiiciiie i 61
Spesialist €ller GENEIraliSt? .......cceuiiiiiee e e e e e e e e e e nnrraaeaaae s 69
Systemer 08 MBLEPIASSEr FOr [BRITNG ..ovviiiiee ettt e e ree e ssteesreeenes 70

10. Inspektarenes NanNdliNGSIOM ......cccuiiiiiiiee e e sbre e e e bee e e e sabeeas 73
Tilsynslederrollen — Mellom barken 0g VEden ... 78
Virksomhetenes forventinger og inspektgrenes handtering ........ccocueevveeeceeeiee s 81

11. De fem evalueringspunktene i relasjon til OECDs n@kkelprinsSipper.......cccevcveevvieenveencieesieennns 83
Evalueringspunkt 1: METOUEN . .cii e e e st e e s st be e e e are e e eenaaee s 83
Evalueringspunkt 2: utvelgelse av tilsynsobjekter og satsninger..........cccceeeeecciiiiieei e 85
Evalueringspunkt 3: enhetlighet 0g Kvalitet.........ccueiiiiiiiici e e e 86
Evalueringspunkt 4: Metoder 0g Metodevalg.......c.uvivciiiieciiiieccee e 87
Evalueringspunkt 5: Oppfalgingsarbeid 0g 1aIINg .....cccoeeiiiiiiii e 88

12. Oppsummerende diSKUSJON .........uuiiiieeiicciiiiece et e e e e e e e e st re e e e e s s esasaaeeeeeesesannsnnns 89
Y T FT=d a Y=Y Y o T o SR 89
Strategi — top-down, bottom-up, MIddIE-0UL ......ccccciiiiiiiie e e 90
A-krim versus arbeidsmiljgsatsing — Flere perspektiver ..., 91

13. N oY 1<) =] [TV Y PR US 92
Revitalisering av faglige NettVEIK ......ooo i e e e e 92

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 v



LederutViKliNg P flere NIVART .........eeie ettt e et e e et e e e e eare e e e e tbe e e e anaeeas

MedVirkningsbaserte METOUEr ......... e e e e e e e e s re e e e e e e e neneeees

Strategisk offensiv: Arbeidstilsynet som motor for integrasjon og verdier.........cccocevveeeeciiveeeicnneeenn.

Litteraturliste

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 Vi



Sammendrag

Evalueringen viser at Arbeidstilsynets utviklingsarbeid i stor grad fglger politiske styringssignaler og
tilpasser seg kritikken fra omgivelsenes aktgrer, da seerlig arbeidsgiverorganisasjonene. | tillegg er Ar-
beidstilsynets innsats for a utvikle sin tilsyns- og revisjonsmetodikk omfattende og i hgy grad i trad
med OECD’s anbefalinger (2012) og prinsipper (2014). OECDs anbefalinger og arbeidsgiversidens for-
ventinger trekker hovedsaklig i samme retning, med hovedvekt pa a redusere statlig styring og a lette
byrdene for dem som blir inspisert. Arbeidstakersiden har i liten grad meldt seg pa tilsynsdebatten,
noe som trolig er forklaringen pa at deres ideer og verdier i begrenset grad synes a gjenspeiles i Ar-
beidstilsynets strategi, vedtak og tiltak.

Tilsynet arbeider malrettet med metoder, fremgangsmater og systematikk for utvelgelse av tilsynsob-
jekter, og det satses pd IKT-baserte Igsninger. Arbeidstilsynet har et relativt omfattende analysegrunn-
lag for utvelgelse av satsingsomrader, og arbeider for en malrettet og systematisk utvikling av data-
verktgy for utvelgelse av virksomheter det skal fgres tilsyn med og satsingsomrader. Det er god spor-
barhet fra overordnede strategiske satsninger til det utfgrte arbeidet i regionene. Arbeidet med 3 sikre
mer enhetlig tilsyn far stor grad av tilslutning blant de ansatte. Det er dokumentert bred enighet om
viktigheten av a bekjempe sosial dumping og A-krim.

Dagens utviklingsarbeid vil trolig resultere i en styrking av Arbeidstilsynets kontrollgrrolle innen sats-
ningsomrader som A-krim og sosial dumping, mens det er fare for at kontrollgrrollen vil svekkes pa det
forebyggende arbeidsmiljpomradet. Saerlig vil arbeidsmiljgbetingelser der det ikke opereres med gren-
severdier, vaere utsatt. En nedtoning av kontrollgrrollen innenfor det forebyggende hms-arbeidet kan
svekke Arbeidstilsynets mandat, som har vaert tuftet pa Arbeidsmiljglovens formalsparagraf. Formals-
paragrafen handler blant annet om a sikre et arbeidsmiljg som gir grunnlag for en helsefremmende og
meningsfylt arbeidssituasjon og a bidra til et inkluderende arbeidsliv.

| Arbeidstilsynets nyeste strategiplan er passusen om «fullt forsvarlig arbeidsmiljg» endret til «forsvar-
lig arbeidsmiljg», noe som kan indikere en tilnaerming til OECDs anbefalinger. Hvis ordvalget er bevisst
og ment som en realitetsendring er uklart, men det fremstar som betenkelig a ha en strategiplan som
pa et sa viktig punkt avviker fra lovteksten. Tidligere ble kravet om «fullt forsvarlig arbeidsmiljg» be-
grunnet med at gkonomisk stilling ikke skulle veere et hinder for utviklingen av arbeidsmiljget. | trad
med argumentasjonen for OECD prinsippene, peker trenden na i retning av at lovgivningen ikke ma
veere til hinder for gkonomisk vekst.

OECD argumenterer for at statens beslutning om a fgre inspeksjoner og avgi ressurser til 8 handheve
bestemte reguleringer ma gjgres pa bakgrunn av hvor grove arbeidsmiljgbruddene er og hvor alvorlig
skadevirkningene kan vaere: « Would violation of these regulations potentially cause immediate, irre-
versible harm — or would there be possibility to later on repair or compensate the damage
adequately, once violation is identified?» (OECD, 2012, s. 23). OECDs tilnaerming star i kontrast til Ar-
beidstilsynets tradisjonelle risikoforstaelse som ikke har begrenset seg til umiddelbare, fysiske farer,
men ogsa inkludert arsaker til eksempelvis muskel- og skjelettplager, stress og konflikter. OECDs risi-
koforstaelse og prioritering kan bidra til a ta fokus og ressurser vekk fra arbeidsmiljgbetingelser som
gir helseskader gjennom langvarig eksponering. En slik dreining ma ses i relasjon til at de stgrste hel-
seutfordringene | Norge, bade nar det gjelder omfang og kostnader i form av redusert helse, sykefra-
veer og ufgrhet, er knyttet til muskel- og skjelettplager og psykiske helseplager. OECDs prinsipp om
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selektivitet gir grunn til 3 stille spgrsmal om hvorvidt en vekting av lovens bestemmelser i et lengre
perspektiv kan bidra til en udemokratisk undergraving av arbeidsmiljgloven.

Hvis Arbeidstilsynets utviklingsarbeid resulterer i at inspektgrens kontrollrolle innenfor satsningsom-
radene A-krim og sosial dumping styrkes, mens den svekkes eller erstattes av en veilederrolle pa det
forebyggende omradet, gir det konsekvenser for etatens kunnskapsgrunnlag. Til grunn for kontrollgr-
rollen ligger en tro pa rasjonaliteten i de lover, regler og normer som er nedfelt pa et gitt omrade.
Beslutningsformen er regelorientert, og fglger et strengt formalistisk mgnster som innebzerer at den
viktigste kunnskapen en kontrollgr kan ha, er kunnskap om lover og regler. Av veilederrollen fglger en
stgrre tro pa tilsynsobjektenes vilje til a felge lover og regler. Gjennom opplysning skal virksomhetenes
uvitenhet motvirkes. En hgy arbeidsmiljgfaglig kompetanse gjgr inspektgrene i stand til a formidle be-
tydningen organisatoriske, psykososiale, ergonomiske og fysisk/kjemiske arbeidsbetingelser. Arbeids-
tilsynets prioritering av virkemidlene kontroll kontra veiledning ma vurderes i relasjon til tilsynsobjek-
tenes kunnskaper om, og vilje til a etterleve, arbeidsmiljgloven. En god analyse av effekten av tilsyn
fordrer ikke kun a vurdere kvaliteten pa virkemidler og tilsynsarbeid, men ogsa virksomhetenes forsta-
else av HMS-arbeid og deres forventninger til Arbeidstilsynet.

Mens virksomheter som driver med sosial dumping og A-krim gjerne benevnes som «userigse», ram-
mes de andre virksomhetene inn som «serigse». Fordi det finnes grader av serigsitet i sistnevnte kate-
gori, er det hensiktsmessig a nyansere og problematisere forstaelsen av et «serigst arbeidsliv». Vi me-
ner at det forebyggende arbeidet og satsing mot A-krim er a forsta som et kontinuum der det er den
samme fagkompetansen som ma ligge til grunn for begge typer arbeid for at man skal kunne oppna
resultater. Den erfaring som er bygget opp over tid med det forebyggende tilsynsarbeidet er det beste
utgangspunktet for a utvikle ny og situasjonstilpasset metodikk for 3 mgte det userigse arbeidslivet.
Innen en uendret ressursramme vil det ngdvendigvis ikke la seg gjgre a kunne bruke mer tid pa ett felt
uten at det vil bli redusert tid til annet tilsynsarbeid. Dette vil kunne la seg avhjelpe ved at man, med
henvisning til utvidet mandat for Arbeidstilsynet, sikrer tilf@rsel av mer ressurser.

Ulike nivaer i Arbeidstilsynet gir rammer som kan fremme eller hemme laering. Leering kan handle om
justering («avvik») eller a tenke helt nytt («revisjon»). Avtrykket av OECDs ngkkelprinsipper i Arbeids-
tilsynets utviklingsarbeid indikerer at Arbeidstilsynet pa et strategisk niva laerer ved «a tenke nytt»
innenfor en logikk preget av markedstenkning pa bekostning av den tradisjonelle arbeidsmiljglogikken
med fokus pa arbeidstakernes helse og velferd. Arbeidstilsynet bgr i en bred debatt analysere og dis-
kutere hvilke konsekvenser etterlevelse av OECDs anbefalinger og prinsipper vil gi for det norske regu-
leringsregimet.

Arbeidstilsynets systemer for utvelgelse og kontroll av virksomheter fungerer som et godt hjelpemid-
del, men ogsa som en hemsko fordi inspektgrenes arbeid i siste ledd i sterk grad er preget av skjgnn
og derfor ikke enkelt lar seg standardisere. En god tilsynsinspektgr kan ikke mekanisk fglge visse me-
toder, men ma handle hensiktsmessig i relasjon til virksomheten. Enhetlighet handler ikke kun om
stram standardisering, men ogsa om utvikling av en enhetlig vurderingslogikk basert pa juridisk/ar-
beidsmiljgfaglig/kommunikasjonsmessig kunnskap og erfaring. Arbeidstilsynet bgr bruke ressurser pa
profesjonalisering av inspektgrene.
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1. Innledning

Formalet med evalueringen og evalueringsdesign

Arbeidstilsynet fikk i tildelingsbrevet for 2015 en bestilling om & ha en ekstern gjennomgang av Ar-
beidstilsynets tilsynsvirksomhet ved a se pa fem problemstillinger. Pa bakgrunn av dette bestilte Ar-
beidstilsynet en evaluering av tilsynsvirksomheten. Hensikten med evalueringen var G vurdere om det
forbedringsarbeidet som Arbeidstilsynet har giennomfgrt de siste drene er pa rett vei, og resultatet skal
brukes i det videre arbeidet med a gke kvaliteten pa etatens utadrettete virksomhet. Mer konkret
skulle evalueringen belyse i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig nar det gjelder:

1. Arbeidstilsynets tilsyns- og revisjonsmetodikk opp mot anerkjente metoder og standarder pa
omradet

2. Metoder, fremgangsmate og systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger

3. Systemer og rutiner som sikrer enhetlig opptreden overfor virksomheter, herunder enhetlig-
het og kvalitet i beslutninger og vedtak

4. Etatens og inspektgrenes kunnskap knyttet til betydningen av metodevalg og metoder i til-
synsvirksomheten

5. Etatens oppfglgingsarbeid og lering etter utfgrte tilsyn
Disse punktene vil i det videre omtales som evalueringspunkter.

Denne rapporten er resultat av evalueringsoppdraget som etter konkurranse ble tildelt Arbeidsforsk-
ningsinstituttet (AFl) ved Hggskolen Oslo Akershus.

Ngkkelprinsipper

Et av evalueringspunktene var a svare pa i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig nar det
gjelder Arbeidstilsynets tilsyns- og revisjonsmetodikk opp mot anerkjente metoder og standarder pa
omradet. Fordi noe av problemet er at det finnes fa anerkjente metoder og standarder pa omradet,
forslo vi i oppdragsbeskrivelsen at vi skulle giennomga Arbeidstilsynets metoder for tilsyn, for deretter
a vurdere disse opp mot eksempelvis OECDs 11 ngkkelprinsipper og veivisere for a organisere og re-
formere tilsynene (OECD 2014). Etter tildeling av oppdraget fremkom det at Arbeidstilsynets referan-
segruppe gnsket at OECDs 11 ngkkelprinsipper for gode tilsyn og revisjoner skulle sta sentralt i vurde-
ringen av evalueringspunkt 1.

| oppdragsbeskrivelsen hadde vi skissert fglgende spgrsmal:

Hva mener Arbeidstilsynets inspektgrer om i hvilken grad Arbeidstilsynet i praksis arbeider hensikts-
messig, sett i forhold til de elleve ngkkelprinsippene og ev. andre relevante anerkjente metoder og stan-
darder pG omrddet? (OECD 2014).

I hvilken grad er de ulike fasene i tilsynsprosessen teoretisk/metodisk og i praksis forankret i de elleve
ngkkelprinsippene og ev. andre relevante anerkjente metoder og standarder pG omrdadet? (OECD 2014).
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Evalueringsdesign

| trad med hvordan AFI fokuserer pa laering pa arbeidsplassen i sammenheng med utviklings- og eva-
lueringsaktiviteter, har bade evalueringsdesignet og rapporten en laeringstilnserming. Med andre ord
er ikke siktemalet med evalueringen a frembringe instrumentell kunnskap som kan implementeres
direkte, men a bidra til konseptuell kunnskap som kan gi endring i forstdelse og praksis.

Denne rapporten er a betrakte som sluttproduktet fra prosjektet. Her fremkommer en beskrivelse av
de funn vi har gjort, en analyse av funnene med seerlig vekt pa Arbeidstilsynets fem evalueringspunkter
presentert over, samt forslag til konkrete tiltak som Arbeidstilsynet kan iverksette for a arbeide mer
hensiktsmessig.

Pa bakgrunn av at formalet med evalueringen er 3 vurdere hvorvidt forbedringsarbeidet som Arbeids-
tilsynet har gjennomfg@rt de siste arene er pa rett vei, er det hensiktsmessig a starte med a se nseermere
pa malet med Arbeidstilsynets virksomhet og virkemidlene de har til radighet. Vi starter med 3 se naer-
mere pa utviklingen av etatens mandat og overordnede oppgave.

Rapportens oppbygning

Rapporten er bygget opp pa fglgende mate:

| kapittel 2 tar vi et historisk blikk pa arbeidsmiljgloven og belyser Arbeidstilsynets institusjonelle rolle
i et spenn mellom ulike aktgrer. Vi tematiserer hvordan tilsynets mandat og risikobilde bidrar til
skape retning. Videre redegjor vi for OECDs bidrag til reformering av tilsynspraksisen. Til slutt presen-
teres var organisasjonsfaglig innramming og perspektiv pa endring.

| kapittel 3 redegjor vi for var metodiske tilnaeerming i evalueringsarbeidet.

Kapittel 4 handler om Arbeidstilsynets risikobaserte tilnaerming, hvor vi vurderer om risikobildet som
tegnes er dekkende.

| kapittel 5 belyser vi Arbeidstilsynets utvelgelse av tilsynsobjekter.

Kapittel 6 inneholder en drgfting av vektingen mellom forebygging/HMS og A-krim/sosial dumping,
samt bruk av reaksjonsmidler.

| kapittel 7 tar vi opp hvordan retningslinjer og fgringer lager rammer rundt tilsynene, og belyser i
hvilken grad disse bidrar til enhetlig opptreden overfor virksomhetene.

Bruk av IKT er ogsa et verktgy som kan bidra til enhetlighet. Dette tematiseres i kapittel 8.

| kapittel 9 ser vi naermere pa hvordan kunnskap og kompetanseutvikling er viktig for enhetlig opp-
treden, metodevalg og organisasjonslaring.

Kapittel 10 er viet til inspektgrenes handlingsrom og tilsynslederrollen.

De fem evalueringspunktene i relasjon til OECDs ngkkelprinsipper drgftes i kapittel 11, mens en opp-
summerende diskusjon og anbefalinger presenteres i henholdsvis kapittel 12 og 13.
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2. Historiske og teoretiske perspektiver pa endring

Fra ulykker og helsefare til inkludering av komplekse forhold

Med fabrikktilsynsloven av 1892 oppsto behovet for et tilsyn som kunne pase at loven ble fulgt. | ar-
beidervernets klassiske fase tok mye av Arbeidstilsynets virksomhet sikte pa a beskytte arbeiderne mot
ulykker og helsefare selv om loven ogsa hadde en sunnhetsdel og en sosial del (Bjgrnson, 1993, s. 57-
67). Senere fgrte endringer i loven til at mer komplekse forhold som kunne pavirke arbeidstakerne falt
innunder Arbeidstilsynets virksomhet. Etter revisjonen av arbeidervernloven i 1956 ble det innfgrt reg-
ler om det organiserte vernearbeidet og om oppsigelsesvern for sykmeldte arbeidstakere, mens revi-
sjonen i 1977 resulterte i at loven ble omdgpt til arbeidsmiljgloven med krav til «fullt forsvarlig ar-
beidsmiljg»:

«Loven satte krav til et fullt forsvarlig arbeidsmiljg og ga regler blant annet om den organiserte
vernetjenesten, tilsyn med loven, redusert arbeidstid, styrket oppsigelsesvern, rett til fri ved
sykdom og fadsel. Loven innfgrte en ny prosessordning for behandling av tvister om oppsigelse
og avskjed. Arbeidsorganisatoriske forhold ble regulert uttrykkelig, og det ble lagt avgjgrende
vekt pd lokale Igsninger skapt av partene i virksomhetene i fellesskap» (Regjeringen.no).

Med arbeidsmiljgloven startet en ny epoke i arbeidervernets historie i Norge (Bjgrnson, 1993, s.197-
218). Den fgrste arbeidervernloven innebar at iverksettingen av loven var et forhold mellom arbeids-
giver og den offentlige tilsynsmyndighet. Dersom arbeidsgiver ikke oppfylte sine plikter var det opp til
Arbeidstilsynet a iverksette tiltak som kunne fgre til at lovens krav ble gjennomfgrt. De tradisjonelle
virkemidlene var inspeksjon og palegg. Med arbeidsmiljgloven ble det lokale partssammensatte utvik-
lingsarbeidet hovedmotoren i innsatsen for a forbedre arbeidsmiljget. Blant annet tilsa arbeidsmiljg-
lovens § 14 f at arbeidsgiver skal «... sgrge for at det drives et planmessig vernearbeid og at det settes
kvalifiserte personer med innsikt i vernesp@grsmdl til G fare kontroll med at arbeidet bli utfgrt pa en
helse- og sikkerhetsmessig forsvarlig mdte». Med det fikk linjeledelsen, verneombud og arbeidsmiljg-
utvalg, arbeidstakerne og (indirekte) fagforeningene et stgrre ansvar for arbeidsmiljget. Ansvarliggjg-
ringen av partene reduserte imidlertid ikke Arbeidstilsynets ansvar, men snarere innskjerpet det. P3
den ene siden fastholdt fagbevegelsen at Arbeidstilsynet fortsatt matte fylle en «kontrollrolle», med
politimessige overvakingsoppgaver. Pa den andre siden vektla Norges Arbeidsgiverforening (N.A.F) at
tilsynets grunnleggende mal matte vaere a virke for et godt samarbeid mellom partene i arbeidslivet.
Med det oppfordret N.A.F Arbeidstilsynet til & benytte en mer smidig og samarbeidsfremmende pa-
virkningsform enn palegg. Dette aktualiserte veilederrollen (Bjgrnson, 1993, s. 245-255).

Et arbeidsmiljgfaglig kunnskapsgrunnlag vokser frem

Med arbeidsmiljgloven utvides Arbeidstilsynets kunnskapsgrunnlag. Vi ser en bevegelse fra forestil-
lingen om at hver enkelt faktor som skaper belastninger i et arbeidsmiljg kan identifiseres, isoleres og
behandles for seg, til at det na settes fokus pa samspillet mellom faktorer. Bade arbeidsmedisinere i
Yrkeshygienisk institutt og samfunnsviterne ved Arbeidspsykologisk institutt var viktige bidragsytere til
denne utviklingen som Bjgrnson (1993, s. 256) beskriver som «den nye gkologiske tankegang».
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Arbeidstilsynet skal bidra til at arbeidsmiljglovens bestemmelser blir fulgt opp i virksomhetene blant
annet gjennom tilsyn, informasjon og veiledning. 1 2010 samlet og synliggjorde Arbeidstilsynet de krav
arbeidsmiljgloven stiller til virksomhetenes arbeidsmiljg i nedenstaende arbeidsmiljgmodell. | tillegg
til lovens krav er ogsa forarbeidene til arbeidsmiljgloven tillagt vekt. Ogsa nasjonal og internasjonal
arbeidsmiljgforskning utgjgr en del av kunnskapsgrunnlaget som i sum omtales som «det arbeidsmil-
jsfaglige» av flere av vare informanter. Modellen (under) omfatter alle arbeidsmiljpomradene i loven?,

og kan fungere som et tilsynsfaglig verktgy for hva som skal kontrolleres i arbeidsmiljget.

YTRE
PAVIRKNINGER

Samfunnsmessige
pévirkninger og,
endringer | disse:
- Lov/avtaleverk

+ Arbeidsliv

- Arbeidsmarked

Menneskets
psykiske og fysiske
muligheter og
begrensninger

ARBEIDSTILSYNETS ARBEIDSMILJOMODELL -
INNGANGSDORER TIL VURDERING AV ARBEIDSMILJ©

ARBEIDSMILJZET | VIRKSOMHETEN

ARBEIDSMILJOLOVEN STILLER KRAV TIL
FORSVARLIGE ARBEIDSBETINGELSER

FYSISKE

+Bygnings- og utstyrsmessige
forhold

“Inneklima

-Lysforhold

-Stay

- Straling

«Maskiner og annet
arbeidsutstyr

»Innkyvartering

ERGONOMISKE

«Utforming og innredning av
ameidsplassen

+Disponering av nedvendige
hjelpemidier

+Tilrettelegging for variasjon
i arbeidet

-Tilrettelegging for & unngé
tunge loft og ensidig
gientakelsesarbeid

+Ikke utsettes for uheldige
belastninger ved vibrasjon og
wved ubekvem arbeidsstilling

PA FOLGENDE OMRADER

ORGANISATORISKE

«Arbeidets organisering

- Tilrettelegging og ledelse
-Teknologi

- Styrings- og

KIEMISKE OG BIOLOGISKE

«Tilrettelegging ved handtering av
kiemikalier eller biologisk
materiale

- Erstatte kjemikalier/biologisk

lar
- Kontrolltiltak
*Omstillinger

+Medvirkning
«Informasjon
+Oppleering

+Arbeidstilknytning
«Arbeidsavtaler

«Arbeidstidsordninger
*Lennssystemer

- Faglig og personlig utvikling
« Selvbestemmelse
-Variasjon

eller prosess hvis mulig
ved helsefare

- Rutiner og utstyr for & hindre/
motvirke helseskader

» Stoffkartotek

PSYKOQSOSIALE

«varetakelse av integritet og
verdighet

+Mulighet for kontakt og
kommunikasjon

+lkke utseltes for trahassering
eller utilberlig apptreden

- Beskyttes mot vold, trusler og
uheldige belastninger som
resultat av kontakt med andre

=

ORGANISERING

-+ Arbeidsgiver har ansvaret
-Arbeidstakere og deres
representanter(verneombud og
fagforening stillitsvalgte)
skal medvirke

- Arbeidsmiljgutvalg for virksomheter
over 50 ansatte

+ Bedriftshelsetjeneste for utvalgte
bransjer

ARBEIDSMILIGOPPLARING

- For leder, mellomledere.
wverneombud og arbeidsmiljg-
utvalgets medlemmer

GJENNOMFBRING

Arbeidsgiver skal i samarbeid med
arbeidstakerne:
« kartlegge virksomhetensfarer
og problemer
- risikovurdere
-iverksette tiltak for & redusere
risikoen

Funksjonskombinasjonen veiledning og/eller kontroll

ANDRE

KOMPONENTER

: Arbeidstakernes. o
i arbeidsgiverens. '
| beskrivelser, vurderinger |
of opplevelser av
arbeidsbetingelsene og
arbeidsmiljaarbeidet

: Informasjon fra i
' helse- og velferds- ¢
: messige registreringer |

. Egenskaper ved i
arbeidssiokkens
' sammensetning i

Selv om Arbeidstilsynet har ett formal, er det lovpalagt a opptre i to ulike tilsynsroller: kontrollgrrollen
og veilederrollen. Disse ulike rollene har bidratt til at Arbeidstilsynet mgter kryssende forventninger i
sin tilsynsvirksomhet.

| Arbeidsmiljglovens §1-1, bokstav d, fremgar det at et av lovens formal er a «a gi grunnlag for at ar-
beidsgiver og arbeidstakerne i virksomhetene selv kan ivareta og utvikle sitt arbeidsmiljg i samarbeid
med arbeidslivets parter og med ngdvendig veiledning og kontroll fra offentlig myndighet». Helleren

(2004 og 2005) mener det har resultert i en funksjonskombinasjon som har vist seg vanskelig & balan-

sere.

! https://www.arbeidstilsynet.no/hms/arbeidsmiljomodellen/ (hentet oktober 2017)
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Kontrollgrrollen baseres pa den pessimistiske grunntanken om at det kan reises tvil om tilsynsobjekte-
nes evne eller vilje til 4 fglge de fastsatte regler. Ut fra denne logikken vil trusler om sanksjoner fgre til
maloppnaelse (Helleren, 2004, s. 8-9). Kontrollgren har sterk tro pa rasjonaliteten i lover, regler og
normer, og beslutningsformen er regelorientert. Den viktigste kunnskapen for en kontrollgr, er kunn-
skap om lover og regler, samt de rette prosedyrene for handhevelsen av disse.

I veilederrollen er grunntanken mer optimistisk idet den baserer seg pa en stor tro pa tilsynsobjektenes
vilje til a fglge lover og regler. Det er gjennom opplysning at virksomhetenes uvitenhet skal motvirkes.
| denne rollen vektlegges malrasjonalitet. Det er mange veier til malet og regelverket er ikke et mal i
seg selv. Den viktigste kunnskapen en veileder kan ha er spesifikk fagkompetanse pa de relevante fag-
feltene (Helleren 2004).

Vektingen av rollene har variert opp gjennom tidene og Arbeidstilsynets policy er avgjgrende for hvor
tyngdepunktet legges. Pa begynnelsen av 2000-tallet mener Helleren (2004) at veilederrollen fikk en
renessanse. | hans studie stilles sp@rsmal om hvorvidt Arbeidstilsynets policybeslutninger var resultat
av autonome avveininger, om autonomien ble avgrenset av pavirkning fra omgivelsene, eller om poli-
tisk styring har vaert den avgjgrende faktoren. Helleren (2004, s. 24) argumenterer for at renessansen
var politisk motivert, og at tidligere Arbeids- og administrasjonsminister Victor Normann, satte et ideo-
logisk stempel pa utviklingen. De politiske beveggrunnene beskrives som;

1) Konsensus om utfordringene beskrevet i den offentlige utredningen om «Et inkluderende ar-
beidsliv» (NOU 2000: 27), det vil si at gkningen i sykefravaer, ufgrepensjonering og fgrtidspen-
sjonering ble sett som de st@rste utfordringene pa arbeidsmiljgomradet.

2) Regjeringens gnske om a lette hverdagen for dem det fgres tilsyn med. De inspiserende skulle
ikke lenger ngye seg med a vurdere hvorvidt den enkelte arbeidsplass drev i overensstem-
melse med regelverket, men ogsa ga inn og foresla Igsninger pa de arbeidsmiljgproblemer som
ble identifisert ved tilsynsbesgk.

Helleren (2005, s. 7) beskriver tilsynsmeldingen (St.meld. nr. 17 2002-2003) som en av de mest omdis-
kuterte forvaltningspolitiske reformpakkene i nyere tid med konsekvenser for Arbeidstilsynets strategi
og organisering. Med Bondevik ll-regjeringen, og Victor Norman ble det i stor grad lagt vekt pa at «til-
synene skulle veere et korrektiv og en kvalitetsgarantist, og ikke vaere til hinder for naeringsutvik-
lingen», et syn Helleren (2005, s. 7) mener er sammenfallende med de «oppskrifter» som OECD fore-
skriver, og som fremgar av OECDs ngkkelprinsipper (2014, s. 11-12). Med andre ord er utviklingsarbei-
det i Arbeidstilsynet et resultat av forholdet mellom politisk styring og institusjonell autonomi pa den
ene siden, og oppgavefordelingen mellom ulike myndigheter pa samme forvaltingsniva pa den andre
siden. Fordi hva som defineres som en hensiktsmessig utvikling er avhengig av hvor tyngdepunktet
legges, vil vi kort redegjgre for forholdet mellom Arbeidstilsynet og sentrale endringsaktgrer.

Forholdet mellom politisk styring og institusjonell autonomi

Arbeidstilsynets historie har veert preget av uenighet om hvorvidt desentralisert eller sentralisert sty-
ring er det beste, og om det skal vaere rom for mangfold eller om det er viktig med likhet (Bjgrnsen
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1993, her i Skaar og Nicolaisen, 1998, s. 6). Historisk sett har styringsambisjonene vaert sma, og avde-
linger og distriktskontorer har i liten grad gnsket a bli styrt (Bjgrnson, 1993, s. 327-348). | Norge har
regjeringer over tid villet styrke tilsynsorganenes autonomi ved 3 skille politiske og faglige beslutninger
(Helleren, 2005). | dag kommer den politiske vilje primeert til uttrykk giennom lovgivning, i tillegg til at
den til enhver tid sittende regjering trekker opp langsiktige, overordnede mal og fastsetter priorite-
ringsomrader. | trad med den generelle utviklingen i offentlig sektor de senere arene har Arbeidstilsy-
net gatt i retning av sterkere styring. Styringen kommer blant annet til uttrykk giennom mal - og resul-
tatstyringen som ble innfgrt i Arbeidstilsynet i 1990. Arbeidstilsynets strategisk plan, langtidsplan og
arlige virksomhetsplaner er koblet til mal- og resultatstyringen som har bidratt til 3 regulere og sam-
ordne arbeidet lokalt og sentralt®. Innfgring av malstyring er en form for politisk intervensjon som gjgr
at Arbeidstilsynet (i likhet med andre statlige virksomheter), ma dokumentere resultater av sin virk-
somhet. Imidlertid har slike resultatmalinger vist seg a vaere problematiske for Arbeidstilsynet. En ar-
sak til det er at kriteriene for et godt arbeidsmiljg og hvordan det skal males er vage (Helleren 2005:
8). Hvordan skal for eks. slike malinger skille mellom Arbeidstilsynets bidrag til arbeidsmiljgforbed-
ringer og andre faktorers betydning? Mangelen pa malbare resultatindikatorer er en viktig grunn til at
tilsynet har operert med aktivitetsmal fremfor effektmal, ettersom fgrstnevnte er statistisk paviselig,
mens sistnevnte bare kan vurderes skjsnnsmessig. Indirekte bidro saledes styresmaktene til at fokus
ble flyttet bort fra effekter og over pa aktiviteter (Helleren, 2005, s. 9).

Oppgavefordelingen mellom ulike myndigheter pa samme forvaltingsniva

Norsk forvaltningstradisjon har over tid integrert ulike konflikterende formal og roller i ett og samme
tilsyn (Helleren 2005: 9). Fremveksten av tilsynsorgan har veert lite koordinert, noe som har medfgrt
at flere etater har overlappende ansvarsomrader (Helleren, 2005; OECD, 2014, s. 4). Regjeringer har
siden tilsynsmeldingen (St.meld. nr. 17: 2002-2003) forsgkt & motvirke rollekonflikt og overlapping
gjennom klarere formals- og funksjonsspesialisering i tilsynene. Kostnads- og effektiviseringsarbeidet
med a ga opp tydeligere grenseoppganger og fa til samarbeid mellom de ulike tilsynsetatene har veert
i trdd med anbefalinger gitt av «Counsil on Regulatory Policy and Governance» (2012), som OECD prin-
sippene er et supplement til (OECD, 2014).

Samfunnsmessige endringer har medfert et gkt behov for koordinering. Eksempelvis har arbeidsinn-
vandringen til Norge gkt senere tiar, noe som har resultert i det Arbeidstilsynet i sitt faktaark beskriver
som «en hgy andel utenlandske arbeidstakere som utfgrer arbeid under vesentlig ddrligere l@gnns- og
arbeidsvilkar enn norske arbeidstakere» (Arbeidstilsynet, sosial dumping). Eksemplene som gis er be-
lastende arbeidstidsordninger, manglende sikkerhetsoppleaering, darligere ivaretakelse av arbeidstake-
res sikkerhet under utfgring av arbeid med mer. Utfordringene diskuteres under begrepet sosial dum-
ping og forekommer seerlig i bransjer som bygg og anlegg, verftsindustrien, landbruket, fiskeindustrien,
transport, bilpleie og overnatting og servering. | tilfeller hvor virksomheter systematisk driver i strid
med lover og regler, omtales det som arbeidslivskriminalitet (A-krim) og forstas som: «handlinger som

2| denne sammenheng star Arbeidstilsynets fgringer sentralt. Arbeidstilsynet bruker pa intranettet termen «Ret-
ningslinjer for tilsyn og saksbehandling» som en samlebetegnelse for tilsynsgjennomfgring, reaksjonsbruk, ar-
beidsmiljgkriminalitet, retningslinjer, nasjonal veileder innen omradet, rutine for tvangsmulkt, Betzy (et elektro-
nisk tilsynsverktgy for planlegging og oppfglging av tilsyn) m.m.
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bryter med norske lover om Ignns- og arbeidsforhold, trygder, skatter og avgifter, gjerne utfgrt organi-
sert, som utnytter arbeidstakere eller virker konkurransevridende og undergraver samfunnsstrukturen»
(Arbeids — og sosialdepartementet 2015).

Pa bakgrunn av utviklingen har regjeringen oppfordret Arbeidstilsynet, NAV, politiet og skatteetaten
til 3 samordne sin innsats for pa den maten «... g sikre at etatenes virkemiddelapparater samlet kan gi
best mulig effekt» (Arbeids — og sosialdepartementet 2015). Disse endringene stiller Arbeidstilsynet
overfor nye utfordringer nar det gjelder hva som er hensiktsmessige tilsynsmetoder, utvelgelse av til-
synsobjekter og satsinger, hvilket kunnskapsgrunnlag det er behov for, hva som skal betraktes som
enhetlig og hvilket oppfelgingsarbeid som er mest hensiktsmessig.

De siste arene har Arbeidstilsynet utviklet et tettere samarbeid med skatt, politiet, Kemneren og NAV.
Dette samarbeidet har blitt det viktigste virkemiddelet i kampen mot userigse og kriminelle virksom-
heter. Det er etablert fem A-krimsentre (Arbeidstilsynet, Kriminelle skal bort fra markedet 2017). Ar-
beidstilsynets direktgr Vollheim, uttaler at «A bekjempe arbeidslivskriminalitet har hay prioritet for oss,
og vi har de siste drene dreid stadig mer av ressursene mot kriminelle og userigse aktgrer i arbeidsli-
vet». Videre sier hun at dette arbeidet skal fortsette med uforminsket styrke. Overordnet indikerer
dette en dreining av Arbeidstilsynets fokus fra manglende systematisk HMS-arbeid til fokus pa userigse
virksomheter hvor malet er 3 «gjgre det vanskelig for kriminelle aktgrer og bakmenn». Dette viser
konturene av en todeling i tilsynsrollen hvor den pa den ene siden gar i retning av kontrollrollen i rela-
sjon til «userigse» virksomheter, mens den pa den andre siden gar i retning av en veilederrolle i rela-
sjon til «serigse» virksomheter. Bakgrunnen for denne utviklingen ser vi i tildelingsbrevet for 2016
som angir konkrete prioriteringer og satsningsomrader for tilsynsvirksomheten. | tildelingsbrevet for
2016 fremgar det at Arbeidstilsynets hovedmal er & arbeide for et serigst, trygt og inkluderende ar-
beidsliv med trygge tilsettingsforhold og en meningsfylt arbeidssituasjon for den enkelte. Arbeidstilsy-
net skal szerlig prioritere a fglge opp folgende utfordringer for et serigst, trygt og inkluderende arbeids-
liv:

1) Userigsitet, sosial dumping og arbeidslivskriminalitet
2) Manglende systematisk HMS-arbeid som fgrer til hgy risiko for helseskader.

Todelingen i tilsynsrollen kan pavirke Arbeidstilsynets betingelser for a arbeide hensiktsmessig relatert
til de fem evalueringspunktene. Mulige konsekvenser av en slik splitting vil derfor bli tematisert i eva-
lueringen.

Sa langt har vi belyst hvordan kontrollrollen i tilsyn med userigse og kriminelle virksomheter styrkes.
Videre skal vi se neermere pa arsaker til at veilederrollen gnskes tyngre vektlagt i mgte med virksom-
heter i den «serigse» delen av arbeidslivet.

Veilederrollen og OECDs ngkkelprinsipper

| tilsynsmeldingen fra 2002-2003 ble det av to grunner tatt til orde for at Arbeidstilsynet skulle vekt-
legge veilederrollen sterkere. Den ene faktoren knyttes som nevnt til det politiske gnsket om a lette
hverdagen for dem det fgres tilsyn med, noe innfgringen av OECDs ngkkelprinsipper skal bidra til
(OECD, 2014, s. 13). «The main drivers for reform are generally to reduce the administrative burdens
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and other obstacles to business growth that stem from inspections (in particular regulatory uncer-
tainty)». Denne faktoren legger langt pa vei fgringer om at Arbeidstilsynet ikke ma opptre pa mater
som kan oppleves a vaere en hemsko for naeringsutviklingen. Inspektgrene kan saledes ikke ngye seg
med a vurdere hvorvidt den enkelte arbeidsplass driver i overensstemmelse med loven, men ma ogsa
foresla Igsninger pa de arbeidsmiljgproblemer som identifiseres ved et tilsynsbesgk. | henhold til
OECDs ngkkelprinsipper bgr inspektgrene i tillegg ha en forstaelse for «(...) business logic, market for-
ces and the role of consumers and other market players in driving business attitudes (including com-
pliance)» (OECD 2014, s. 64). Selv om det fastslas at ansvaret for etterleving av regelverket fortsatt
skal ligge hos tilsynsobjektet, mener Helleren (2005, s. 9) at kursendringen i 2002 signaliserer en gkt
tiltro til arbeidsgiverne bade har ngdvendig evne og vilje til & drive i henhold til regelverket.

Den andre faktoren som bidro til 3 gjgre veilederrollen mer fordelaktig, var millenniumskiftets radende
oppfatninger om arsaker til utstgting fra arbeidslivet. Fokus ble satt pa gkt arbeidspress, hgyere tempo
og manglende selvbestemmelse. Dette skulle forebygges gjennom kunnskap om betydningen av psy-
kososiale og organisatoriske forhold. | den forbindelse la Arbeidstilsynet ned en betydelig innsats for
utvikling av pedagogiske virkemidler.

Direktoratet for Arbeidstilsynet lever under kontinuerlig pavirkning fra bade eksterne og interne me-
ningsbaerere som har ulike virkelighetsforstaelser, bade nar det gjelder utfordringer og lgsninger.
Dette preger direktoratets strategier, for eks. hvilken tilsynsrolle som er best egnet for a realisere eta-
tens overordnede mal om a bidra til et bedre arbeidsmiljg. Siden tilsynsmeldingen kom har forbed-
ringsarbeidet veert inspirert av OECDs anbefalinger. Hvordan ulike grupper av ansatte har erfart og
vurdert reformarbeidets betydning for realisering av etatens overordnede mal og evalueringspunk-
tene, er derfor ogsa en del av denne evalueringen.

OECDs bidrag til reformering av tilsynspraksisen

Det har over lengre tid vaert politisk enighet om behovet for & reformere tilsynspraksisen i Norge (Hel-
leren 2005). Som allerede nevnt la Bondevik ll-regjeringen, og Victor Normann nye perspektiv til grunn
for reguleringspolitikken. Ministerens visjoner om at statlig reguleringspolitikk skulle legge til rette for
et velfungerende markedsbasert samfunn, falt sammen med «oppskriftene» som foreskrives av OECD
(Helleren, 2005, s. 7)3. Det ser ut til at OECD som organisasjon og deres anbefalinger for tilsyn og til-
synsprinsipper i liten grad har veert formelt diskutert i Arbeidstilsynet.

OECD er en konsensusstyrt organisasjonen for gkonomisk samarbeid bestaende av 34 industriland.
Formalet med organisasjonen er a stimulere til gkonomisk utvikling og verdenshandel. Selv om alle
forslag og anbefalinger ma vedtas i de enkelte medlemslandenes politiske organisasjoner, fgres det
sjeldent debatter pa nasjonalt plan om OECDs arbeid fgr det eventuelt vedtas (Knudsen, 2016). Det
finnes lite norsk forskning om OECD’s rolle som internasjonal premissleverandgr for nasjonal politikk.
En gruppe danske forskere mener imidlertid OECD skaper politikk gijennom sine analyser, ideer og an-
befalinger, og at OECD legger grunnlag for en felles politisk plattform for de medlemsland som er de-
mokratiske stater i en markedsgkonomi (Martens & Jakobi 2010).

3 OECD, 2002 og 2003
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Forskerne Kildal og Hertie (2007), hevder at OECD, i fravaer av gkonomiske og juridiske sanksjonsmu-
ligheter, lener seg tungt pa sin status som vitenskapsbasert kunnskapsprodusent. OECDs forslag og
anbefalinger fremstilles som vitenskapelige og ngytrale, og underkommuniserer de verdiene og inter-
essene de er basert pa. Organisasjonens eget ideologiske grunnperspektiv beskriver forskerne som «en
sammenhengende nyliberal idéstrategi for a redusere statlig innblanding og styring av gkonomien».

OECD har det siste tiaret spilt en betydelig rolle nar det gjelder promotering av tilsynsreformer, blant
annet nedfelt i «cRecommendation of the Council on Regulatory and Policy Governance» (2012). Anbe-
falingene ble senere fulgt opp med rapporten; «Regulatory Enforcement and Inspections OECD Best
Practice Principles for Regulatory Policy» (2014) hvor de sakalte ngkkelprinsippene omtales. Med disse
anbefalingene viderefgres den statlige reguleringspolitikken som har til formal a legge til rette for et
mer velfungerende markedsbasert samfunn. Ngkkelprinsippene kan kort beskrives som:

Evidensbasert handhevelse

Selektiv bruk av ressurser

Risikobasert tilsyn

Handhevelsen skal tilpasses tilsynsobjektet

Langt perspektiv pa satsinger og tiltak

Tilsynet skal veere koordinert

Handhevelsen skal vaere transparent, profesjonell og resultatorientert
Hensiktsmessig bruk av IKT

L o N U ks WN R

Klar og rettferdig prosess
10. Etterlevelse skal sikres gjennom guider, verktgykasser og sjekklister
11. Inspektgrer skal trenes for a sikre profesjonell fremferd, integritet, enhetlighet og transparens

| denne rapporten vurderer vi ikke kun hvorvidt ngkkelprinsippene gjenspeiles i forbedringsarbeidet,
men kommer ogsa med innspill til en diskusjon omkring OECDs anbefalinger. Med utgangspunkt i det
ulike aktgrer opplever som arbeidsmiljgutfordringer, stiller vi spgrsmal om anbefalingene bidrar til at
Arbeidstilsynet mer hensiktsmessig kan handtere dem.

Mal for Arbeidstilsynet

Som tematisert over, ser vi en dreining i Arbeidstilsynets strategi i det userigse virksomheter og kri-
minelle aktgrer skal fa st@rre oppmerksomhet. Et sentralt spgrsmal er da om det er mulig a gi ekstra
oppmerksomhet til nye omrader uten at det innebaerer en redusert satsning pa det tradisjonelle fo-
rebyggende arbeidet som Arbeidstilsynet ogsa er palagt gjiennom instruks. | denne vurderingen er
det viktig @ ha malet for Arbeidstilsynet klart for seg. | Instruks for Arbeidstilsynet fastsatt 25. novem-
ber 2008, fremgar det at Arbeidstilsynet skal arbeide for & oppfylle de mal som er trukket opp for
etatens virksomhet i lovgivning og politiske retningslinjer. Arbeidstilsynet skal herunder:

e bidra til at arbeidsmiljglovens bestemmelser blir fulgt opp i virksomhetene bl.a. gjennom re-
gelverk, tilsyn, informasjon og veiledning

¢ innhente informasjon om situasjonen og utviklingen i arbeidslivet

e gidepartementet den informasjon og de rad som situasjonen tilsier og fremme forslag om
lovendringer, forskrifter og tiltak som hgrer inn under Kongens eller departementets myn-
dighetsomrade
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e bidra til a sikre et godt samarbeid mellom etatene pa arbeidsmiljg- og sikkerhetsomradet

e samarbeide med andre offentlige instanser og organisasjoner i arbeidslivet med sikte pa a
oppfylle de mal som er satt for etatens virksomhet

e jvareta sin rolle som koordinerende instans for HMS-tilsyn med virksomhetene pa land som
er tillagt etaten gjennom kg. res 17. september 2004

Konkrete mal for Arbeidstilsynets virksomhet, disponible ressurser samt retningslinjer for oppgave-
Igsning gis i de arlige tildelingsbrev.

| «Retningslinjer for etatsstyringsdialog mellom Arbeids- og sosialdepartementet og Arbeidstilsynet»
(2008), defineres prosesser og aktiviteter som departementet gjennomfgrer for a styre og fglge opp
Arbeidstilsynet. Mens de arlige tildelingsbrevene gir rammer og retningslinjer for Arbeidstilsynets virk-
somhet, definerer Arbeidstilsynets strategi hva etaten skal arbeide mot i de kommende arene. Strate-
gien konkretiseres i planer, bade for etatens innsats overfor virksomheter og malgrupper, og for eta-
tens eget utviklingsarbeid. | denne evalueringen forholder vi oss til Arbeidstilsynets strategi for 2017-
2019.

Risikobilde legger premisser for Arbeidstilsynets retning

Av Arbeidstilsynets strategi fremgar det at etaten skal videreutvikle kompetanse om vedvarende ut-
fordringer i norsk arbeidsliv, og bidra til et omforent og helhetlig bilde av risikoforholdene i arbeidsli-
vet. Fordi arbeidet med tilstandsbeskrivelser og risikoanalyser legger premisser for utvelgelse av til-
synsobjekter og satsinger, giennomfgring av tilsyn, utvikling av etatens og inspektgrenes kunnskap
om metodevalg og metoder i tilsynsvirksomheten (evalueringspunkter), vil vi i det fglgende kort re-
degjore for hvordan dette bildet tegnes.

Arbeidstilsynet utarbeider jevnlig et risikobilde i samarbeid med Nasjonal statistikk om arbeidsmilj@
og helse (NOA) ved Statens arbeidsmiljginstitutt (STAMI). STAMI er det nasjonale kunnskapsorganet
for arbeidsmiljp og arbeidshelse, og er organisert under Arbeids- og sosialdepartementet. NOA syste-
matiserer, produserer og formidler kunnskap om arbeidsmiljg og helse, og dette skal bidra til a styrke
den forebyggende innsatsen mot arbeidsrelaterte skader, sykdom og tidlig dgd, samt mot frafall
gjennom sykefravaer og ufgretrygding (STAMIs nettside). Pa bakgrunn av dette risikobildet konkreti-
seres strategier i planer for etatens innsats overfor virksomheter og malgrupper og for etatens eget
utviklingsarbeid. Som det skrives i Strategiplan 2017-2019*:

Arbeidstilsynets innsats er basert pd vurdering av risiko for at arbeidstakere i Norge kan bli
syke, skadet eller utnyttet pa jobb eller som fglge av forhold i jobben. Etatens prioriteringer av
arbeidsmiljgproblemer, nzeringer og type virksomheter er et resultat av denne risikovurderings-
prosessen.

| tildelingsbrevet for 2015 fremgar det at Arbeidstilsynet, ssmmen med STAMI/NOA, skal avklare hvor-
dan arbeidet med gode tilstandsbeskrivelser og risikoanalyser av arbeidsmiljg - og arbeidsforholdene
i Norge skal videreutvikles. Risikobildet skal evalueres sammen med STAMI og justeres ved behov (Ri-
sikobildet 2016, s. 5). Videre fremgar det at samarbeidet med partene i arbeidslivet og andre aktgrer

4 http://www.arbeidstilsynet.no/binfil/download2.php?tid=258719
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pa HMS-omradet ogsa er viktig for at Arbeidstilsynet skal kunne pavirke og veere en premissgiver pa
arbeidsmiljpomradet (Tildelingsbrevet, 2015, s. 3). NOA og Arbeidstilsynets Avdeling for dokumenta-
sjon og analyse (DOA) har i gkende grad samarbeidet de senere ar (Agenda Kaupang, 2015, s. 22), og
dette er noe departementet har gitt uttrykk for at de gnsker. Agenda Kaupang mener at NOA er en
viktig kilde for tradisjonelt forebyggende tilsynsvirksomhet, mens det er begrenset hva NOA kan bidra
med pa omrader som sosial dumping (Agenda Kaupang 2013). Ogsa tidligere direktgr i Arbeidstilsynet
uttrykte i intervju med oss at risikobildet STAMI utarbeider, ikke er a betrakte som fullstendig og dek-
kende for utfordringene vi star overfor. Imidlertid ser Arbeidstilsynet for seg at NOA i fremtiden kan
dekke indikatorer som omhandler medvirkning (fagforening), verneombud, AMU m.m. (Arbeidstilsy-
net — STAMI 2015). STAMI og NOA har med andre ord betydelig innflytelse over risikobildenes kunn-
skapsgrunnlag og strategiene som utledes, selv om direktoratet papeker at de ogsa foretar analyser av
egne data og tilsynserfaringer. Sentrale spgrsmal relatert til evalueringspunktene som vil bli tematisert
senere i rapporten omhandler i hvilken grad kunnskapsgrunnlaget dekker de arbeidsmiljgutfordring-
ene som inspektgrene erfarer, og i hvilken grad den kunnskapen som finnes blant de ansatte i etaten
brukes i tilstrekkelig grad for utvikling av risikobilder og lzering.

Partenes betydning for Arbeidstilsynets utvikling

Viktige endringsagenter i Arbeidstilsynets institusjonelle omgivelser er arbeidstaker- og giverorganisa-
sjonene (Helleren 2004, s. 12-13). | den senere tid har kritikken fra Spekter og NHO veert szerlig tydelig,
bade nar det gjelder kunnskapsgrunnlag og metodikk. | et innspill til Statsbudsjett i 2015 viste blant
annet Spekter til en rapport fra KPMG om gjennomgang av Arbeidstilsynets tilsynsvirksomhet (KMPG
2013). Rapporten var utfgrt pa oppdrag av Spekter og viktige funn beskrives som manglende enhetlig
metodisk tilnaerming, ensidig eller begrenset kunnskapsgrunnlag som begrunnelse for vedtak, mang-
lende bransjekunnskap, utydelig kommunikasjon og informasjon under tilsyn, en forutinntatt og lite
konstruktiv holdning fra inspektgrene samt uklar veiledningsrolle. Pa bakgrunn av dette og Riksrevisjo-
nens papeking av svakheter i 2012 (Riksrevisjonens papeking av svakheter og mangler ved Arbeidstil-
synets tilsynsvirksomhet ved arlig revisjon og kontroll for budsjettaret 2012 dok. (2013/2014). tok
Spekter til orde for en evaluering av Arbeidstilsynets virksomhet.

| 2015 utarbeidet Sintef en rapport pa oppdrag fra NHO (Andersen & Solem, 2015). | rapporten ble det
konkludert med at Arbeidstilsynet ikke kommer naeringslivet i mgte, og langt pa vei tegnet de et bilde
av etaten som en lukket instans som gjemmer seg bak tilsynsmetodikk. Forskerne mente at Arbeidstil-
synet matte fornye sine arbeidsmetoder og uttalte til Forskning.no at Arbeidstilsynet blant annet feiler
i sitt mal om a ha langsiktig pavirkning og a vaere enhetlig i budskap, fremtreden og reaksjonsbruk. Det
ble ogsa papekt at inspektgrene hadde stgrre kompetanse pa lovverk enn bransje, og at det hjalp lite
nar bedriftene slet med a forsta lovteksten og oversette den til egen virksomhet (Andersen, Kvernberg
& Solem, 2015). Tidligere direktgr i Arbeidstilsynet la pa sin side vekt pa at hovedresultatet i Sintef-
rapporten tross alt var bra, og viste i den sammenhengen til at tre av fire NHO-bedrifter mente at
tilsynet ble giennomfgrt pa en god mate (Egge, 2015).

Videre presenterte NHO i januar i ar atte forventninger til ny direktgr i Arbeidstilsynet, som er helt i
trad med OECDs ngkkelprinsipper (OECD, 2014):
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1. Statlige tilsyn skal ha god dialog med bedrifter og naeringsliv: God dialog mellom nzeringsliv
og tilsyn forebygger at regelbrudd skjer. Tilsynene ma legge til rette for god dialog i mgte med
bedriftene.

2. Tilsynsaktiviteten skal vaere risikobasert: NHO forventer at tilsynene prioriterer kontroll av
virksomheter med hgy risiko for alvorlige lovbrudd. Serigse bedrifter som over tid viser god
etterlevelse av regelverket, bgr kontrolleres sjeldnere. Dette er ivaretatt i Arbeidstilsynets ved-
tatte strategi for 2017-2019, og NHO vil falge med pG om strategien etterleves.

3. Tilsynsaktiviteten skal innrettes slik at bedriftene ikke blir ungdig forstyrret i driften: Hensy-
net til verdiskaping i bedriften ma ivaretas. Tilsyn som er tyngende for driften skal unngds sa
langt det er mulig.

4. Statlige tilsyn skal tilby veiledning om regelverket: Tilsynspersonell ma pa forespgrsel kunne
gi enkel veiledning om forstdelsen av regelverket.

5. Tilsynsrapporter skal bygge pd riktig fakta, og forelegges bedriften far offentliggjgring: Feil
fakta i tilsynsrapporter kan péfgre bedrifter dkonomisk tap, isaer i form av tapt omdgmme.
Faren for at slike feil oppstdr, md minimeres fra tilsynets side.

6. Brudd pa regelverk skal falges opp pa forholdsmessig mate, med sikte pd fremtidige forbed-
ringer: Tilsynene ma ha en enhetlig vurdering av brudd og anvendelse av sanksjoner. Byrdefulle
sanksjoner ma forbeholdes alvorlige brudd pa regelverket. Normalt vil en bedrift rette opp avvik
fra regelverket pa eget initiativ, ndr brudd er konstatert.

7. Statlige tilsyn ma forbedre seg over tid: Samfunnet og isaer bedriftene bar fa vite hvordan
statlige tilsyn utvikler seg og presterer over tid. Blir den enkelte tilsynsetat bedre over tid, eller
synker kvaliteten?

8. Statlige tilsynsgebyrer ma ikke bli hgyere: Neeringslivet betaler om lag to milliarder kroner i
ordineere tilsynsgebyrer. Gebyrene for konkrete myndighetshandlinger bgr ikke bli hgyere enn
en indeksjustering tilsier. Overprisede gebyrer ma reduseres. (NHOs nettside, 2017).

Forventning nummer tre over, om at tilsynsaktiviteten skal innrettes slik at bedriftene ikke blir ungdig
forstyrret og at tilsyn som er tyngende for driften skal unngas sa langt det er mulig, kan ses i relasjon
til OECDs prinsipper hvor det anbefales at uanmeldte tilsyn bgr unngas for a lette byrdene for virksom-
hetene (OECD 2014, s. 56). Hvis Arbeidstilsynet velger som strategi a ga bort fra uanmeldte tilsyn,
bgr konsekvensene av en slik tilnseerming analyseres grundig.

| samme ar kom Agenda Kaupang med en evalueringsrapport som vurderte hvorvidt intensjonen med
omorganiseringen i 2005 var nadd. Evalueringen fokuserte pa hvordan Arbeidstilsynet er organisert
og styrt, hvordan etaten Igser sine oppgaver og bruker sine ressurser, hva det oppnar av resultater og
hvordan det samarbeider med andre (Agenda Kaupang, 2015). Hovedkonklusjonen i denne evalue-
ringen er at Arbeidstilsynets tilsynsarbeid er preget av en overordnet ambisjon om 3 fgre tilsyn der
risikoen for a finne avvik i forhold til regelverket var stgrst, og at det blir lagt stor vekt pa a giennomfgre
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tilsyn med god kvalitet (Agenda Kaupang, 2015, s. 116). Evalueringen kom likevel med en rekke for-
bedringspunkter som vi i denne rapporten vil knytte an til der det er relevant.

Organisasjonsfaglig innramming

Arbeidstilsynet som organisasjon har trekk og kjennetegn fra ulike typer organisatoriske arketyper.
Ved a forsta disse kan man fa en bedre «artsbestemmelse» og en utvidet forstaelse av hva som er
mekanismer og virkemater i organisasjonen. De tre urformene som er mest fremtredende i Arbeidstil-
synet er den profesjonelle organisasjon, byrdkratiet og den divisjonaliserte struktur (Mintzberg, 1985).
Hver av disse er preget av sin egne saeregne dynamikk med tilhgrende tendenser mot a trekke organi-
sasjonen i en bestemt retning. Den profesjonelle organisasjon er kjennetegnet av at medarbeidere i
f@rste linje har hgy kompetanse, at arbeidet forutsetter skjgnn og faglighet og at viktige elementer i
arbeidet ikke lar seg beskrive pa standardisert vis. Fglgelig vil medarbeidere ha og forvente en sterk
pavirkning pa hvordan arbeidet skal utfgres, og tilhgrende lederroller vil typisk veere tilretteleggende
mer enn instruerende. Typiske profesjonelle organisasjoner er universiteter og sykehus, men arkitekt-
kontorer, skoler, advokatfirmaer og ogsa Arbeidstilsynet vil ha et tydelig preg av en profesjonell orga-
nisasjon. | Arbeidstilsynet er kjernevirksomheten a fgre tilsyn, og ngkkelaktiviteten er gjennomfgring
av en rekke konkrete tilsyn. Forstar man Arbeidstilsynet som en profesjonell organisasjon vil det vaere
en forventning hos medarbeidere om at det i utfgrelsen av dette arbeidet, til tross for erkjennelsen av
at hvert enkelt tilsyn ma fglge noen sentrale retningslinjer, ma utgves et faglig skjgnn som ikke kan
utledes fra en standardisert beskrivelse. Ngkkelen til 3 utvikle organisasjonen vil dermed bli a legge til
rette for at de som gjennomfgrer tilsynet er best mulig faglig skolert og at personell i fgrste linje er
med & etablere og handheve standarder.

Denne typen forventning star i strid med grunnpreget i den byrakratiske organisasjon. | den byrakra-
tiske organisasjonen er hovedvekten lagt pa at all saksbehandling skal skje i henhold til gitte standarder
og rutiner. Verken saksbehandler eller den som far sin sak prgvet skal pavirke utfallet av en behandling.
Fglgelig er det etablering av standarder og rutiner som er ngkkelaktiviteten, og organisering og ledelse
dreier seg om a fa medarbeidere til 3 fglge disse standardene. | organisasjonstenkningen er ikke byra-
krati et negativt ladet ord, men representerer en effektiv organisasjon tuftet pa formalsrasjonalitet og
klare standarder for utfgrt arbeid, i motsetning til vilkarlighet og forskjellsbehandling som gjerne pre-
get tidligere tiders forvaltning. Som en del av en moderne statlig forvaltning har Arbeidstilsynet med
ngdvendighet klare byrakratiske trekk. Det finnes et regelverk og et lovverk som virksomheten skal
forholde seg til, og det ma finnes saklige grunner og utvalgskriterier for hvorfor det skal fgres tilsyn ett
sted og ikke et annet. Sa langt som det er mulig skal det ikke pavirke utfallet av et tilsyn hvilken med-
arbeider som gjennomfgrer tilsynet. Forstatt som et rendyrket byrakrati vil pavirkning forskyve seg fra
den enkelte medarbeider til det apparat som fastsetter og handhever standarder for utfgrt arbeid.
Dette kan danne grunnlag for en klassisk brytning mellom de krefter i organisasjonen som vektlegger
standardisering, og de krefter som gnsker a opprettholde faglig autonomi, jamfgr forrige avsnitt.

| en divisjonalisert struktur, er det opprettet selvstendige enheter, divisjoner, med betydelig autonomi.
Avstanden fra sentral ledelse til det utfgrende arbeid i fgrste linje er ofte for stor til at det er hensikts-
messig a styre gjennom a fglge opp standarder. Styringsmekanismene i en divisjonalisert struktur blir
derfor gjerne varianter av malstyring. Sentral ledelse styrer gjennom a sette krav til ytelse fra divisjo-
nene. En divisjonalisert struktur, er typisk preget av forhandlinger mellom hvor mye som skal bestem-
mes av divisjonene og hvor mye som skal bestemmes av sentral ledelse. Divisjonene vinner retten til
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autonomi gjennom a forplikte seg til 8 nd bestemte resultater. Dette forsterker gjerne tendensen til at
det innenfor divisjonen blir lagt vekt pa standardisering som et forsgk pa a sikre seg kontroll over utfgrt
arbeid. Arbeidstilsynet har gjennom sin regionalisering trekk av divisjonalisert struktur. Den regionale
strukturen er et szertilfelle av divisjonalisert struktur ved at hver «divisjon» driver med samme kjerne-
virksomhet. | den klassiske divisjonaliserte struktur, er det gjerne ulikt saerpreg for divisjonene, eksem-
pelvis Hydro som hadde egne divisjoner for landbruk, aluminium og olje og gass. Mintzberg beskriver
en tendens til «balkanisering», at divisjonsledelsen overtar styringen og at sentral ledelse svekkes.
Grunnlaget for dette er stgrre nar hver divisjon har sitt eget saerpreg. Omvendt nar regionene driver
med det samme vil det veere et bedre grunnlag for sentral styring ogsa rundt standardisering av ar-
beidsutfgrelse.

| sitt begrepsapparat beskriver Mintzberg hvordan situasjon og omgivelser vil pavirke hvordan organi-
sasjon blir utformet. Typisk vil det i organisasjoner der kjernevirksomheten har produksjonsliknende
karakter med gjentatte oppgaver som er velegnet for standardisering, skje en byrakratisering og styr-
king av sentral ledelse og staber. | tilfeller der det er en mikrovariasjon i arbeidet som ikke kan hand-
teres gjennom regler, vil grunnlaget for a styrke den profesjonelle organisasjonen veere tilstede. Dette
vil vi komme tilbake til i analysen av dataene og anbefalinger til videre arbeid. Arbeidstilsynets tre
fremtredende organisatoriske trekk (den profesjonelle organisasjon, byrakratiet og den divisjonalis-
erte struktur) samvirker pa mater som kan forventes a skape et dynamisk spenningsfelt i organisasjo-
nen.

Perspektiver pad endring

Et overordnet evalueringssp@rsmal er hvorvidt Arbeidstilsynet er pa rett vei i sitt forbedringsarbeid. |
den sammenheng er det relevant a se pa hva som er de typiske drivkrefter for endring og forbedring.
Helleren (2004) beskriver tre ulike perspektiver, et instruksperspektiv, et tilpasningsperspektiv og et
leeringsperspektiv.

| et instruksperspektiv er det den overordnede myndighet som er endringsaktgr. En viktig forutset-
ningen er at overordnet myndighet har innsikt i og oversikt over problemer, mulige Igsninger og |@s-
ningenes konsekvenser. En annen forutsetning beskrives som hierarkisk lojalitet, det vil si lojalitet over-
for den overordnede myndighet (Helleren, 2004, s. 11). | dette perspektivet vil Arbeidstilsynet betrakte
seg som et redskap for overordnet myndighet og rette seg etter fgringer og operere innenfor de ram-
mebetingelser som er gitt. Dette er i trad med hvordan det tenkes endring innenfor byrakratiperspek-
tivet til Mintzberg.

| et tilpasningsperspektiv er endringer fundert i behovet for a fremsta som legitim overfor omgivelsene.
Endringene initieres av institusjonelle aktgrer som arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjoner, ulike
forskningsmiljger, og ogsa andre tilsynsetater. Disse institusjonelle aktgrene har gjerne stabile, ideo-
logisk baserte oppfatninger om hva Arbeidstilsynet skal veere, og kan rette motstridene forventninger
til etaten. Bade forstatt som et byrakrati, som divisjonalisert struktur og som profesjonell organisasjon
vil tilpasningsperspektivet vaere relevant for a forsta Arbeidstilsynet. Tilsynsledelsen vil da saerlig matte
tilpasse seg ytre rammer og krav og myndighetsforventning, mens som en profesjonell organisasjon vil
tilpasning i stgrre grad innebaere en faglig tilpasning.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 14



| et leeringsperspektiv anses individene i organisasjonen som potensielle agenter for organisasjonslae-
ring. Gjennom erfaring tilegner de seg kunnskap som igjen danner grunnlaget for endring. Det forut-
setter for det fgrste at individene i organisasjonen larer av erfaring, men ogsa at det er en god kom-
munikasjonsflyt innad i organisasjonen. Det krever at kunnskapen som hgstes pa grunnplanet vide-
rebringes pa en objektiv mate. Dette perspektivet samsvarer i stor grad med beskrivelsen av den pro-
fesjonelle organisasjon hos Mintzberg og vektleggingen av at det er den faglige diskursen som skal
veere driver for endring. Bruken av ordet «laeringsperspektiv» som synonymt med beskrivelsen av at
lzering ma skje «nedenfra» kan veere tendensigs. | Mintbergs perspektiver vil ogsa byrakratier og divi-
sjonaliserte strukturer vaere opptatt av leering, men da leering mer i form av regulering, tilpasning og
korreksjon ut fra om oppnadde resultater er i samsvar med mal. Det vil likevel kunne oppsta spen-
ninger ved at «leering» kan bety ulike ting i ulike deler av organisasjonen.

Tilpasningsperspektiv:
Endring basert pd behovet for legitimitet fra aktgrer som arbeidsgiver- og
arbeidstakerorganisasjoner, andre tilsynsetater og vitenskapelige institusjoner

L,Eri"gs PErspe ktiv: Instruksperspektiv:
F"d”"g basert pé ansattes Endring basert pa den overordnede myndighets
erfaringshaserte kunnskap og/elleri initiativer

form av regulering, tilpasning og
korreksjon ut fra om oppnadde
resultater er i samsvar med mal

Kunsten a finne en riktig balanse

En utfyllende tilnaerming til organisering finner vi hos Tian Sgrhaug (1985) og hans beskrivelse av blan-
dede regimer. Hans tese er at virksomheter over tid ma finne en riktig balanse mellom organisatoriske
grunnformer; hierarkiet, kollegiet og nettverket. Hver av disse formene har distinkte kvaliteter som er
viktig for organisasjonen, men hvis de ikke balanseres av hverandre kan de utvikle seg i dysfunksjonell
retning. Hierarkiet er den formale strukturen med rett og plikt til a fatte beslutning, med en legitim og
transparent utgvelse av myndighet. Hierarkiet samsvarer i stor grad med byrakratiperspektivet til
Mintzberg, og en endringsforstaelse i henhold til et instruksperspektiv. Svakheten til hierarkiet er at
det ikke er velegnet til a skape oppslutning og begeistring og at det i sin innretning kan bli konserve-
rende og til hinder for innovasjon og nyutvikling.
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Kollegiet er benevnelsen pa den faglig baserte delen av en organisasjon, folk som representerer samme
fagfelt med formal a dyktiggjgre seg i eget fag. | kollegiet er det sgken etter kunnskap som er malet,
og den Igpende faglige diskurs som er middelet. Kollegiet sammenfaller i stor grad med den profesjo-
nelle organisasjon beskrevet hos Mintzberg. | et rendyrket kollegium kan enhver etablert kunnskap
overprgves av et nytt og bedre argument, og det er evigheten som er horisont. Kollegiet er velegnet til
a produsere god kunnskap og til & skape oppslutning og begeistring, men er uegnet til a fatte beslut-
ning, og saerlig om noe som er til gunst for noen og ugunst for andre deler av kollegiet. Forstaelsen av
endring i et kollegium vil veere sammenfallende med laeringsperspektivet hos Helleren med et gnske
og forventning om at det er den faglige diskursen som er driveren for endring og forbedring, inklusive
spgrsmalet om hvorvidt det man driver med er det man burde drive med. Derfor er det ofte et spen-
ningsfelt mellom kollegiet og hierarkiet, mellom den profesjonelle organisasjon og byrakratiet. | sin
ytterliggdende form reduseres kollegiet til et supperadd med uendelige diskusjoner og minimal frem-
drift. Derfor trenger kollegiet a balanseres av hierarkiet, like mye som hierarkiet trenger a informeres
og pavirkes av kollegiet.

Den tredje organisasjonsformen er nettverket. Dette er den del av organisasjonen som gj@r at ting blir
gjort, det er vennskap, kjennskap og forbindelser, og det er reell kunnskap om hvem man ma snakke
med for 3 fa noe gjort. Nettverkene er det som gjgr at en organisasjon fungerer, men ukorrigert av de
andre formene kan nettverket utarte til mafia. Det er alliansene og forbindelsene, tjenestene og gjen-
tjenestene som smgrer nettverket. Selv om det kan vaere effektivt mangler nettverket legitimiteten og
transparensen til hierarkiet, og den faglige orientering mot beste kunnskap fra kollegiet.

I sum kan dette begrepsapparatet brukes delvis deskriptivt for a vurdere hvordan de tre grunnformene
er representert i en organisasjon, og delvis normativt ved at det kan gjgres vurderinger av om det er
enkelte av formene som med fordel kan styrkes. Dette gir ogsa en samlet organisasjonsfaglig inngang
til & forsta ulike dimensjoner som kan skape et fruktbart spenningsfelt i Arbeidstilsynet.

Oppsummert kan dette visualiseres som et dynamisk felt der ulike perspektiver pa hva som er godt
tilsynsarbeid og hva som skal vaere Arbeidstilsynets saerpreg brytes.
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Faglig drevet

Politiske
faringer
Handlingsrom for
utvikling av en
profesjonell

tilsynspraksis i
Arbeidstilsynet

Leering sem
kritikk

Leering som
korreksjon

Gjennom rapporten og i oppsummerende perspektiver vil vi komme tilbake til denne modellen og se
hvordan det kan vaere mulig a bruke det handlingsrommet som spenner seg ut.
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3. Metode

| dette kapittelet vil vi redegjgre for var metodiske tilnaerming i evalueringsarbeidet.

Dokumentstudier og kriterier for utvalg av informanter

Vi gjennomfgrte en grundig dokumentanalyse hvor vi gikk gjennom en rekke interne og offentlige do-
kumenter relatert til Arbeidstilsynet, som for eks. strategisk plan, retningslinjer, virksomhetsinterne
referater. m.m. Vi gikk ogsa gjennom lover og forskrifter, ulike offentlige dokumenter, tidligere evalu-
eringer av Arbeidstilsynet, mv. Pa bakgrunn av dokumentanalysen kom vi med gnske om ansatte og
grupper av ansatte vi gnsket 3 intervjue.

Gruppeintervjuer

Hensikten med gruppeintervjuene var a fa opp konkrete erfaringer knyttet til evalueringspunktene.
Gruppeintervjuer er en egnet metode i kombinasjon med spgrreundersgkelser, bade fordi de bidrar til
a dpne opp forstaelser som ikke fanges gjennom spgrreundersgkelse, og fordi de er nyttige som en
rettesnor forut for planlegging og gjennomfgring av spgrreundersgkelsen. Et slikt kvalitativt forsk-
ningsopplegg innebaerer at det i mindre grad er mulig 3 operasjonalisere problemstillinger slik man
gjor med sporreunderspkelser. Metoden innebaerer at arbeidet med a vurdere hva slags informasjon
som er sentralt fortsetter mens man gjennomfgrer intervjuene.

Vi benyttet en semistrukturert intervjuguide, som er den vanligste formen for intervjuer. Intervju-
guiden er laget med utgangspunkt i problemstillingen som skal besvares og legger grunnlag for en
samtale mellom forskeren og informantene.

Fordi vi gnsket a fa frem flest mulige perspektiv blant inspektgrene, ba vi om at gruppeintervjuene ble
sammensatt av erfarne inspektgrer av begge kjgnn som har erfaring med tematilsyn, varseltilsyn, bran-
sjetilsyn og ev. A-krim. Vi gnsket ansatte fra ulike regioner for a fange inn eventuelle geografiske ulik-
heter. Vi ba ogsa at bade ledere, tillitsvalgte og vernesiden i Arbeidstilsynet skulle komme med konk-
rete forslag til informanter som vi burde snakke med for a fa et bredt bilde av situasjonen.

Intervjuguiden vi la til grunn innebar en operasjonalisering av de fem evalueringspunktene, og var
gjennomgatt og kommentert av referansegruppen.

Vi gjennomfgrte 4 gruppeintervjuer med inspektgrer, 4 gruppeintervjuer med tilsynsledere, to grup-
peintervjuer med to ulike avdelinger i direktoratet, ett gruppeintervju med tillitsvalgte og ett gruppe-
intervju med representanter for etatsnettverkene. Gruppene var pa stgrrelse mellom 3 og 8 personer,
og intervjuene varte fra 45 minutter til 1 % time. | tillegg intervjuet vi to personer fra avdeling for
Dokumentasjon og Analyse (DOA).

Det ble ogsa gjennomfgrt enkeltintervjuer med en representant fra Arbeids — og sosialdepartementet,
davaerende direkter i Arbeidstilsynet og 4 regiondirektgrer.

| tillegg hadde vi et mpte med to personer fra direktoratet som demonstrerte hvordan dataverktgyet
Betzy fungerer i praksis.
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Verksted for deling av kunnskap og organisatorisk datainnhenting

For a fa kunnskap om hvordan inspektgrene resonerer og tenker rundt hva som er den beste tilsyns-
metoden i de ulike tilfellene, arrangere vi to «verksteder» hvor 6 inspektgrer deltok pa det ene, og 16
inspektgrer pa det andre. Pa disse verkstedene reflekterte gruppene over ulike spgrsmal relatert til
hva som var de stgrste arbeidsmiljgutfordringene og hvilke metoder og tilnaerminger det var mest
hensiktsmessig 8 mgte disse med. Prosessen ble ledet i den retning som viste seg a veere mest aktuell
for a belyse evalueringspunktene. Pa verkstedet med seks deltagere foregikk hele prosessen i plenum,
mens verkstedet med 16 deltagere vekslet mellom gruppearbeid og plenumssamling. To forskere ledet
prosessen.

Spgrreundersgkelse

Det ble gjennomfgrt en elektronisk spgrreundersgkelse blant inspektgrer, tilsynsledere og lederne i
direktoratet. Underlaget for spgrreundersgkelsen var problemstillinger som framkom gjennom doku-
mentstudiene, verkstedene og intervjuene. Spgrreskjemaet som ble sendt til inspektgrene og tilsyns-
lederne omhandlet mange av de samme temaene, men var justert etter hva arbeidsoppgavene til de
to gruppene besto i.

Hensikten med sp@rreundersgkelsen er & kunne kvantifisere problemstillingene de mer kvalitative me-
todene avdekket. Fordi tilsyn er en prosess med mange elementer i flere faser, gnsket vi opprinnelig a
folge noen slike tilsynsprosesser. Imidlertid fremsto det som mer hensiktsmessig a benytte flere apne
svarfelt i tilknytning til spgrreundersgkelsen for a fa utdypende refleksjoner og kommentarer til spgrs-
malene som ble stilt. A analysere slike data er tidkrevende, men kan gi nyttig substansiell kunnskap.
Analysen viste at disse dataene var i stor samsvar med den empirien som fremkom i gruppeintervju-
ene.

Sperreskjemaet til tilsynslederne ble sendt ut til 29 e-postadresser, men 2 av adressene kunne ikke
leveres. Fordi antall tilsynsledere er sapass lavt, er disse dataene ikke presentert for seg selv i denne
rapporten, men danner bakteppe i analysene.

Spgrreskjemaet til inspektgrer ble sendt ut til 304 adresser av 310 (2 var feil, 4 kunne ikke leveres).
Totalt svarte 193 inspektgrer av disse 304, noe som utgj@r en svarprosent pa 63. Av disse responden-
tene var 88 % inspektgrer, 5 % jurist som fgrer selvstendige tilsyn, 1 % jurister som er nr. 2 pa tilsyn,
mens 6 % oppga «annet». Inspektgrene som svarte har lang erfaring fra etaten: 38 % har mellom 5 og
10 ars erfaring fra Arbeidstilsynet og fra rollen som inspektgr, mens 34 % har mer enn 10 ars erfaring
som inspektg@r. Regionsvis fordelte respondentene seg slik:
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Graf over regionsvis fordeling av respondenter.

Vi sendte ogsa et spgrreskjema til de 7 regiondirektgrene, de 5 avdelingslederne i direktoratet og di-
rektgren og fikk totalt 10 svar. Dette skjemaet inneholdt kun det spgrsmalsbatteriet som omhandler
ens vurdering av i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider i henhold til OECDs 11 ngkkelprinsipper. Disse
dataene er ikke presentert i rapporten, men benyttet som et analytisk bakteppe i vurderingen av annen
empiri.

Dialogkonferanse

| april 2017 ble det gjennomfgrt en en-dags dialogkonferanse hvor om lag 30 ansatte i Arbeidstilsynet
diskuterte spgrsmal relatert til sentrale problemstillinger som hadde fremkommet i prosjektet. Delta-
gerne var regiondirektgrer, avdelingsdirektgrer, tilsynsledere, inspektgrer, verneombud og tillits-
valgte. Hensikten med dialogkonferansen var a teste ut noen hovedfunn reformulert som oppgaver
for deltagerne, og saledes skape best mulig utgangspunkt for det videre utviklingsarbeid i Arbeidstilsy-
net.

Konferansen besto av korte faglige innledninger, en serie gruppearbeid og plenumsdiskusjoner. Pa
konferansen ble det gitt en kort introduksjon til en organisasjonsfaglig forstaelse av Arbeidstilsynet
som er utdypet senere i rapporten. Gjennom konferansen kom det frem ideer til hvordan det videre
utviklingsarbeidet kan legges opp i praksis, og det ble lagt et grunnlag for etatens pagaende arbeid
med & gke kvaliteten pa den utadrettete virksomheten.

Dialogkonferansen er en begynnelse, det virkelige arbeidet starter etter konferansen. Pa denne maten
sgker vi & pke leeringen i organisasjonen og legge et godt grunnlag for etatens pdgdende arbeid med a
gke kvaliteten pa den utadrettete virksomheten.
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Som skrevet i var prosjektskisse, inngar kunnskapen som fremkom pa dialogkonferansen i denne
sluttrapporten i en sammenvevd form.
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4. Risikobasert tilsynsvirksomhet

Dokumentstudiet viser at Arbeidstilsynet i hgy grad fglger politiske styringssignal, herunder OECDs
anbefaling om risikobaserte og malrettede tilsyn. Et omfattende plansystem og institusjonelt
rammeverk styrer etatens prioriteringer og regulerer dens virksomhet, ogsa dette i trdad med
forutsetningene for OECD’s ngkkelprinsipp:

Achieving efficiency improvements can follow from a review of the overall policies, the
institutional framework and the tools used by regulatory agencies. It corresponds to a greater
reliance on risk analysis and on a more targeted approach to the use of inspection and
enforcement resources (OECD, 2014, s. 12).

Av ngkkelprinsippene fglger en stgrre tiltro til risikobasering og en mer malrettet virkemiddelbruk. Nar
det gjelder risikobasering er «Konseptforslaget for risikobaserte tilsyn i Arbeidstilsynet» (15.04.17) av
stor betydning. Konseptforslaget er et utviklingsarbeid som ble satt i gang pa bakgrunn av kritikk og
styringssignalene. Tiltakene i konseptforslaget var ikke iverksatt da var evaluering ble giennomfgrt, og
vi har derfor ikke kunnet vurdere hensiktsmessigheten av den.

Arbeidstilsynets tilsyns- og revisjonsmetodikk opp mot anerkjent metoder og
standarder pa omradet

Konseptforslaget for risikobaserte tilsyn viser at etatens utviklingsarbeid lytter til arbeidsgiversidens
kritikk og at den tilpasser seg den, noe begrunnelsen for «Konseptforslaget» viser: «... det er i flere
evalueringsrapporter pekt pa utfordringer ved dagens praksis og mulige forbedringspunkter». Viktige
utfordringer som trekkes frem er:

- | fglge en evaluering fra Sintef, pa oppdrag fra NHO, tas ikke virksomhetenes reelle
utfordringer pa alvor. Virksomhetene mener selv at dette reduserer potensialet for laering,
noe som igjen kan redusere den langsiktige gevinsten og effekten av et tilsyn.

- Arbeidstilsynet bruker mye ressurser til planlegging av nye tilsynsaktiviteter og tilsynspakker.
Et stort omfang tilsynspakker kan vaere et symptom pa en fragmentert innsats fra
Arbeidstilsynet sin side, og indikerer at en problemstilling er fulgt opp overfor et lite antall
virksomheter over en begrenset tidsperiode. Fragmentert innsats er vanskeligere a begrunne
og formidle resultater pa bakgrunn av.

- Arbeidstilsynet har ikke en lett dokumenterbar praksis for utvelgelse av tilsynsobjekter.
Tilsynsobjekter velges ut dels pa bakgrunn av aktuell aktivitet og tilsynspakke, og delvis pa
bakgrunn av skjgnn og praktiske hensyn. | praksis kan det vaere vanskelig a etablere en
enhetlig systematikk som skal tilfredsstille behovene til det store antallet aktiviteter.

- Arbeidstilsynet giennomfgrer mange smale tilsyn, som kontrollerer et utvalg kontrollpunkter
knyttet til en spesifikk problemstilling. Dette medfgrer en risiko for at Arbeidstilsynet overser
mer prekaere utfordringer i virksomheten, simpelthen fordi man ikke sa etter de da det er
avgrenset i inngangen til tilsynet.
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- Til tross for at det brukes mye ressurser pa utarbeidelse av kunnskapsunderlag, planlegging
av aktiviteter og tilsynspakker med tilhgrende sjekklister, er det rimelig a si at disse brukes i
for liten grad. 37 prosent av kontrollpunktene pa etatens sjekklister kontrolleres ikke i
tilsynet, og dette er et for hgyt tall gitt intensjonen bak tilsynet. En annen mate a si dette p3,
er at det er betydelig usikkerhet knyttet til i hvilken grad tilsynspakkene faktisk styrer
innholdet i tilsynene.

Konseptarbeidet hevdes & ha som mal a utkvittere disse utfordringene, og de har veert «et underlag
for malsetningene for arbeidet».

| mgte med arbeidsgiversidens kritikk synes Arbeidstilsynet a ha fatt et stgrre behov for a legitimere
sin praksis. En mate a legitimere praksisen pa er a legge utviklingsarbeidet nzert opptil OECD-
prinsippene fordi en av flere malsetninger med dem, er & redusere byrden for virksomhetene det fgres
tilsyn med. En vellykket handhevelsesstrategi er ifglge prinsippene de som:

«... provides correct incentives for requlated subjects as well as appropriate guidelines for
enforcement staff, and minimizes both the monitoring effort and the costs for the regulated
subjects and the public sector (OECD, 2014, s. 12).

Sammenlignet med arbeidsgiversiden synes arbeidstakersiden noe fravaerende i den pagaende
tilsynsdebatten. Som institusjonelle aktgrer i Arbeidstilsynets omgivelser baerer arbeidsgiver- og
arbeidstakerorganisasjonene i seg ulike kulturelle og verdibaserte ideer, og med utgangspunkt i ulike
interesser defineres problemer og foreskrives lgsninger (Helleren, 2004, s. 12). Nar den ene parten er
tydelig og den andre tilsvarende utydelig, kan det fort fremsta som om det a legge seg tett opptil OECDs
anbefalinger og prinsipper er i begge parters interesse — altsa en vinn/vinn situasjon. Det finnes
imidlertid fire utfallsmuligheter som krever en mer systematisk interesseavveining enn den vi klarer 3
spore i eksisterende beslutningsgrunnlag:

Arbeidsgivers interesse

Ja Nei
Arbeidstakers Ja Vinn/vinn Vinn/tap
interesse
Nei Tap/vinn tap/tap

| trad med OECDs anbefalinger og prinsipper vil en kunne redusere belastningene for tilsynsobjektet
ved a legge tyngre vekt pa inspektgrenes veilederrolle i det forebyggende HMS-arbeidet. En
forutsetning for at det skal bli en mer hensiktsmessig mate a arbeide p3, er at tilsynsobjektene har
tilstrekkelige kunnskaper om, og vilje til a fglge lover og regler. Det finnes i dag forskning som tilsier at
disse forutsetningene er diskutable, uten at vi gjenfinner problematisering av dem i Arbeidstilsynets
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beslutningsgrunnlag. For eksempel mener vi det er grunnlag for a diskutere viktige forutsetninger for
arbeidsmiljgloven. Som nevnt ble ansvaret for og oppgavene med a utvikle arbeidsmiljget
desentralisert med arbeidsmiljglgven, det vil si at det ble lagt stor vekt pa egenaktivitet i virksom-
hetene. Lovens intensjoner skulle realiseres gjennom arbeidstakers medvirkning og utvikling av den
demokratiske samarbeidsmodellen (Bjgrnson, 1993, s. 239-252). Nyere undersgkelser viser imidlertid
at kunnskapen om de bedriftsdemokratiske ordningene er sa svak, upresis og omtrentlig at det er
grunner til a stille spgrsmal om arbeidstakere, arbeidsgivere og deres representanter vet hva det er de
slutter sa massivt opp om (NOU 2010: s. 154-155). Ogsa Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet erfarer
at arbeidstakere ofte opplever at beslutninger er tatt fgr deres representanter blir involvert i utviklings-
arbeidet (NOU 2010: 1, s. 127). Medbestemmelsesbarometeret (Falkum, Holm & Nordrik, 2016)
indikerer at arbeidstakere opplever & ha mindre innflytelse i 2016 enn hva tilfellet var i 2009. Ogsa
Petroleumstilsynet melder om et gkt press p& partssamarbeidet®. Spgrsmalet er om partenes kunn-
skap og vilje til samarbeid om realisering av arbeidsmiljglovens bestemmelser er pa det nivdet som ble
forutsatti 1977.

En ting er at Arbeidstilsynet fglger OECDs anbefalinger og prinsipper. Hvorvidt fglgene av dem,
eksempelvis tyngre vektlegging av veilederrollen, vil gjgre inspektgrenes arbeid mer hensiktsmessig,
ma vurderes pa grunnlag av tilsynsobjektenes kunnskapsstatus og arbeidstakeres medbestemmelse.
Sa langt vi kan se av beslutningsgrunnlaget er det ikke foretatt slike vurderinger.

Risikobasert tilsyn

Arbeidstilsynets innsats er basert pa vurderinger av risiko for at arbeidstakere i Norge kan bli syke,
skadet og utnyttet pa jobb eller som fglge av forhold pa jobben. «Konseptforslag for risikobasert tilsyn»
utdyper hva tilsynet forstar med risikobasering og hvordan det konkret skal komme til uttrykk:

Risikobasert aktivitet i Arbeidstilsynet skal uttrykkes gjennom en revidert modell som beskrives
i konseptet. Risikobaseringen skal gjennomfgres i henhold til prosessbeskrivelsen som er
oppsummert i konseptforslaget.

e Arbeidstilsynets tilsynsaktivitet pa lang sikt skal organiseres etter tilsynsformene
«tematilsyn», «varseltilsyn», «Akrim» og «Bransjetilsyn».

e Det skal utarbeides kriterier for valg av tilsynsobjekt innenfor hver av de fire
tilsynsformene og Arbeidstilsynet skal kunne begrunne valg av tilsynsobjekt innenfor
hver av de fire tilsynsformene.

e Arbeidstilsynet skal etablere en «Prioriteringsindeks» som skal brukes som
beslutningsstgtte for valg av tilsynsobjekter primeaert innenfor tilsynsformen
«Bransjetilsyn».

e Det skal innfares en status for «alvorlige avvik» for tilsynssaker basert pd
reaksjonshistorikk i et tilsyn. Status skal tilgjengeliggjgres i analysekuben og
prioriteringsindeks, og visualiseres i tilsynssaken i Betzy.

e Ansvarlig inspektgr skal ved avslutning av et Bransjetilsyn foreta en vurdering av
fremtidig oppfalgingsbehov av en virksomhet for en gitt periode. Denne settes pd
bakgrunn av «Alvorlige avvik» og en skignnsmessig vurdering.

> http://www.trendenskalsnus.no/bakgrunn/partssamarbeid

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 24


http://www.trendenskalsnus.no/bakgrunn/partssamarbeid

e Det skal gjgres ngdvendige endringer i IKT-systemene for at organisasjonen effektivt
skal kunne gjennomfgre ngdvendige oppgaver relatert til endringene».
(Arbeidstilsynet. Kompetanseutvikling 2016).

Etatens prioritering av arbeidsmiljgproblemer, neeringer og type virksomheter, er og skal for fremtiden
veere, et resultat av denne risikobaseringsprosessen. Hvilke aktiviteter, virkemidler og ressurser etaten
skal iverksette besluttes i Arbeidstilsynets arlige planlegging.

Vi anser det pagaende utviklingsarbeidet i Arbeidstilsynet for 3 ligge tett opp til den tilsyns- og
revisjonsmetodikken som fglger av OECDs anbefalinger og prinsipper, og som i stor grad er i trad med
arbeidsgiversidens krav. Hvordan dette grepet i utviklingsarbeidet skal resultere i en mer
hensiktsmessig mate a jobbe pa, og hvor det vil bringe Arbeidstilsynet, fremkommer ikke klart i Kon-
septforslaget. Arbeidstakersidens rgst i tilsynsdebatten er lavmaelt, og det far som konsekvens at deres
problemer og Igsninger heller ikke fremgar av begrunnelsene for det pagaende utviklingsarbeidet i
samme grad som arbeidsgiversidens. Overordnet er viktige forutsetninger for realisering av arbeids-
miljgloven ikke diskutert. Eksempelvis gjelder det forutsetninger for medbestemmelse og
tilsynsobjektenes kunnskap om krav til det systematiske HMS-arbeidet. Hvilke konsekvenser medbe-
stemmelses- og kunnskapsstatusen kan fa for OECDs anbefalinger om a lette byrden for tilsynsobjektet
giennom mer veiledning og mindre kontroll i den serigse delen av arbeidslivet, reflekteres heller ikke i
Arbeidstilsynets beslutningsgrunnlag. | denne sammenhengen kan det ogsa papekes at Arbeidstilsynet
synes a forholde seg til dikotomien «userigst/serigst» arbeidsliv. Mens virksomheter som driver med
sosial dumping og A-krim faller i fgrstnevnte kategori, faller alle andre i sistnevnte. Spgrsmalet er om
det ikke ogsa er grader av serigsitet i sistnevnte kategori. Vi mener at Arbeidstilsynet med fordel kan
nyansere og problematisere sin forstaelse av «serigst arbeidsliv».

Oppleves risikobildet som dekkende?

Hvorvidt Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig nar det gjelder utvelgelse av tilsynsobjekter og
satsinger, metoder og kunnskapsutvikling (evalueringspunkt 2 og 4)8, mé& ogsa ses i sammenheng med
hvorvidt inspektgrene opplever at det er samsvar mellom erfarte arbeidsmiljgproblemer og det
regjering, departement, NOA og STAMI har kommet frem til. Vi ba derfor inspektgrene ta stilling til
hvor enige eller uenige de var i fglgende pastand; Arbeidstilsynet, NOA og STAMI har i samarbeid
utarbeidet risikobildet for tilsynsvirksomheten. Dette risikobildet er dekkende for de utfordringer min
region stdr overfor. Vi fant at 14 prosent var helt enige, mens 40 prosent var litt enige. Videre var 12
prosent litt uenige i pastanden om at risikobildet var dekkende for egen region, mens 4 prosent var
helt uenige. Hele 30 prosent svarte «vet ikke/ikke aktuelt» (N=194). Vi ba inspektgrene om a begrunne
sine svar. Flere viste til kunnskapsgrunnlaget. Mens noen mente at NOAs verktg@y for eksponeringer og
helseutfall var nyttig a bruke i planlegging og i mgte med virksomheter, var flere av respondentene
kritiske og mente at risikovurderingen ikke ble foretatt pa et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag. Det ble
gitt uttrykk for at man savnet en systematisering av inspektgrenes og etatens egen kunnskap, og at
bildet som ble tegnet var for snevert og ufullendt:

6 Evalueringspunkt to: Metoder, fremgangsmdte og systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger og
evalueringspunkt fire: Etatens og inspektdgrenes kunnskap knyttet til betydningen av metodevalg og metoder i
tilsynsvirksomheten
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Begrensninger i datagrunnlag, man har en alt for stor tro pd at de dataene man har
tilgjengelig er den eneste sannhet.

NOA og STAMI har ikke kunnskap over alle deler av arbeidslivets utfordringer og forsker ikke
pd alle deler av dette.

NOA bygger pd SSBs spgrreundersgkelser som er egenrapporterte plager og eksponeringer i
fortid. Det er stor usikkerhet i dette materialet og det tar ikke med nyere
arbeidsmiljgutfordringer.

Statistikkene blir for generelle og fanger ikke opp viktige utfordringer som f.eks. kreftfare for
brannmenn, kvikksglvforgiftning av tannhelsesekretzerer, helseskader hos Nordsjgdykkerne
osv.

STAMI og NOA sine tall kommer fra levekdrsundersgkelser, og gir ikke innblikk i nye trender,
eller tema som kanskje bare noen grupper ansatte i virksomhetene opplever. Av en eller
annen grunn utnyttes ikke kunnskapen som for eksempel Sintef, Fafo, AFl eller andre
kunnskapsaktgrer sitter pa.

Risikobildet tar utgangspunkt i bransjeutfordringer som selvfglgelig er viktig, men bgr ta mer
hensyn til den lokale kunnskapen som inspektgrene sitter med.

Kjenner meg igjen, men mangler en del i Gr innen psykososialt omrade, sett opp mot
mengden tips knyttet til temaet.

Det er ogsa et funn at flere inspektgrer i den apne svardelen skriver at de ikke kjenner godt nok til
risikobildet, at de ikke har satt seg nok inn i det. Dette kan vare en viktig forklaring pa at 30 prosent
krysser av for «vet ikke/ikke aktuelt» pa denne pastanden.

Opplevde arbeidsmiljputfordringer i regionene

For @ kunne svare pa i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig nar det gjelder tilsyns-
metoder, utvelgelse av tilsynsobjekter mv. ma vi ogsa fa et bedre og mer konkret bilde av hva
inspektgrene opplever som Arbeidstilsynets arbeidsmiljgutfordringer i regionene. | tabellen under ser
vi at inspektgrene opplever flere arbeidsmiljgutfordringer knyttet til virksomheters forebyggende
HMS-arbeid.
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Hva utgjgr de stgrste lkke i lliten Inoen Istor Vetikke/

arbeidsmiljgutfordringene i det grad grad grad Ikke
deres region (i virksomhetene) i ' hele aktuelt
dag slik du ser det? tatt

At virksomhetene mangler ge-
nerell kunnskap om HMS og ar- 1,5% 9,3% 58,2%  28,4% 2,6% 194
beidslivets lover og regler

At virksomhetene mangler

1,59 14,99 9 21,19 19 194
HMS-systemer ,5% ,9%  59,3% ,1% 3,1% 9

At virksomhetens HMS-syste-

. . 1,0% 10,3% 52,1% 30,4% 6,2% 194
mer ikke virker

Ulykker/fysiske forhold 0,5% 11,3% 56,7% 17,5% 13,9% 194
Kjemiske forhold 1,0% 14,9% 45,9% 9,8% 28,4% 194
Ergonomiske forhold 1,5% 14,9% 50,5% 7,2% 25,8% 194
Organisatoriske forhold 1,0% 8,2%  459% 34,0% 10,8% 194
Psykososiale forhold 0,5% 13,4% 44,3% 18,6% 23,2% 194
Arbeidskriminalitet 1,5% 11,9% 45,9% 27,8% 12,9% 194
Sosial dumping 1,5% 8,8% 47,4% 31,4% 10,8% 194
Annet 2,6% 7,2%  22,7%  4,6% 62,9% 194

Som vi ser opplever 87 prosent av respondentene at virksomhetene i noen eller stor grad mangler
generell kunnskap om HMS og arbeidslivets lover og regler. Mangelfulle kunnskaper kan ogsa vaere en
forklaring pa at 80 prosent av inspektgrene opplever at virksomheter i noen eller stor grad mangler
HMS-systemer og/eller at 82 prosent mener de i noen eller stor grad ikke virker.

Tabellen over viser ogsa at om lag tre av fire inspektgrer mener at henholdsvis arbeidsmiljgkriminalitet
og sosial dumping utgjér noen av de stgrste arbeidsmiljgutfordringene i deres region. Partene i
arbeidslivet har over tid hatt fokus pa dette og det er stor enighet mellom partene om at det ma gjgres
en innsats for a fa bukt med problemene. Noen inspektgrer ga uttrykk for at denne utfordringen er
langt stgrre enn de f@rst var klar over: «Jo mer vi jobber oss inn i dette med A-krim, jo mer sjokkert blir
vi egentlig. Det er en stor utfordring for hele arbeidslivet», som en inspektgr uttalte i ett av vare
intervjuer.

Selv om inspekt@rene erfarer at A-krim er en stor utfordring, opplever inspektgrene at utfordringene
er like store pa andre arbeidsmiljpomrader. 80 prosent mener at organisatoriske forhold i noen eller
stor grad er en arbeidsmiljgutfordring i deres region. Resultatet ma ses i sammenheng med organi-
satoriske arbeidsbetingelsers egenart. Arbeidstilsynet har sammenstilt forskning som viser at det skjer
store endringer i arbeidslivet pa dette omradet. Det vises til restrukturering/reorganisering, nye
ledelses- og styringsformer, outsourcing/underkontraktgrvirksomhet og endringer i ansettelses-
forhold, nedgang i jobbsikkerhet og ansettelsens varighet, og endringer i arbeidstidsordninger (Gaup-
set & Molgkken, 2016). Som Arbeidstilsynet papeker, kan organisatoriske arbeidsbetingelser utgjgre

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 27



en risiko i seg selv, men de kan ogsa pavirke andre arbeidsmiljgbetingelser. Dermed kan de fa be-
tydning for virksomheters muligheter for a oppfylle lovens krav ogsa pa kjemiske, ergonomiske og
psykososiale omrader. For eksempel er hgye krav til tempo kombinert med liten frihet, organisatoriske
arbeidsbetingelser som kan redusere virksomheters muligheter til 3 etterleve krav til variasjon i
arbeidet (Gaupset & Molgkken, 2016). Organisatoriske betingelser kan saledes utgjgre bade en direkte
og en indirekte arbeidsmiljputfordring. Det vil si at de ogsa kan ha en viss betydning som bakenfor-
liggende arsak nar 63 prosent av inspektgrene opplever at psykososiale forhold i noen eller stor grad
utgjer en arbeidsmiljgutfordring. Det samme gjelder for ulykker/fysiske forhold, kjemiske forhold og
ergonomiske forhold, som henholdsvis 74, 56 og 58 prosent av inspektgrene mener i stor eller noen
grad utgjgr en arbeidsmiljgutfordring i deres region.

| spgrreundersgkelsen ble inspektgrene invitert til 3 komme med sine tanker og kommentarer relatert
til arbeidsmiljgutforingene. Mange av kommentarene i de apne svarfeltene gikk pa at virksomhetene
hadde mangelfulle kunnskaper om HMS-krav og systemer, samt evne og vilje til 8 omsette dette til
praksis:

Mine erfaringer viser at for mange veletablerte norske bedrifter har manglende eller ingen
kunnskap om generell HMS, eller de har ikke fokus pd dette. Dette opplever jeg som uro-
vekkende da dette jo er vdrt hovedfokus, sammen med A-krim.

Virksomhetenes HMS-system og HMS-kunnskap varierer veldig ut fra type virksomhet. Mange
selskaper med utenlandske eiere og arbeidstakere har veldig liten kunnskap om norske regler.

Vi har hele spekteret. Enkelte har ikke HMS systemer, kunnskap og/eller vilje, andre har syste-
mer uten at de egentlig er implementert. For eksempel avdekkes det at enkelte kjeder har sys-
temer, men at det ikke etterspd@rres noen aktivitet fra hovedkontor, og at det systematiske ar-
beidet i sveert liten grad er levendegjort. Enkelte vil ikke tilrettelegge for reell medvirkning, inn-
trykket er heller at de prgver sa langt de kan G unnga dette.

Inspektgrene som krysset av for «annet» pa spgrsmalet om hva som utgj@r de stgrste arbeidsmiljput-
fordringene i egen region, utgj@gr 27 prosent av respondentene. Disse ble routet til en apen svarkate-
gori. Her fikk vi i overkant av 30 kommentarer, hvor vi gjengir et par kommentarer som eksempler pa
hva som ikke dekkes av nevnte arbeidsmiljgomrader:

Det gjelder selve organiseringen av arbeidsmarkedet, aksepten for bemanning og midlertidig-
het, der lovverket har sveert liten virkning, om i det hele tatt. Lovlige ordninger er heller ikke
automatisk gode. Det skjer mye sosial dumping pad privatrettslig omrade, for eksempel vilkér-
lige oppsigelser, der AT ikke har noen annen rolle enn @ informere. Arbeidstid er et sveert lov-
bruddsfelt som ogsa pavirker konkurranse og sosial dumping, og vi ser at her gar kommuner
og andre offentlige ikke foran med godt eksempel. Byggherrer har liten interesse av @ styre til
lovlig arbeidstid, bh-forskriften § 9 h avgrenser til at bh skal stille krav, men ikke til at de skal
se til at kravene blir etterlevd.

Nedbemanninger og oppsigelser i regionen som falge av redusert aktivitet i olje- og gassnae-
ringen medfdrer mange sammensatte arbeidsmiljgutfordringer.
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Utdypning av utfordringene

For a ga litt mer i dybden av hva inspektgrene mener dekkes og ikke dekkes av det offisielle risikobildet,
skal vi her se naermere pa hva inspektgrene og deltakerne i nettverk trekker frem som arbeidsmiljgut-
fordringer. | intervjuer med deltakere fra de ulike fagnettverkene, stilte vi spgrsmal om hva de ut fra
deres posisjon opplevde som viktige arbeidsmiljgutfordringer. Det viste seg at disse informantene var
seerlig opptatt av utfordringer knyttet til ivaretakelse, utveksling og utvikling av det arbeidsmiljgfaglige.
Vi gjengir noen av kommentarene som det var relativt stor enighet om i de respektive gruppene:

Hos oss har vi merket en stor gkning i tips og bekymringsmeldinger, og de gdr ofte pd organi-
satoriske og psykososiale betingelser. ... SG ser vi nG at det organisatoriske og psykososiale er
lite prioritert. Det har pd en mdte veert en dreining fra at vi var over alt og med i de store pro-
sjektene, til at vi na er tilbake til dgdsulykker, fall og skader og andre tekniske ting som det er
«lett» G handtere. ... Det er pd en mate veldig konkrete ting. Spgrsmdl om ledelse eller integritet
er mer diffuse ting som lett blir nedprioritert. Her blir det ikke gjort noen fagutvikling og det blir
ikke prioritert i tilsyn. Det finnes ingen policy for hvor vi vil med dette.

Na er fokuset pd A-krim og sosial dumping. For 10 — 15 dr siden var det IA, og vi snakket om at
store deler av sykefravaeret skyldtes ergonomiske, fysiske, kiemiske og biologiske, organisato-
riske eller psykososiale forhold. Det var snakk om muskel- og skjelettplager eller psykiske pla-
ger. Det gjorde at vi kom inn pd disse mer «mykere» omradene. ... Da hadde vi ogsd mye stgrre
rdaderett ute i regionene og distriktene, vi var pG en mdte naermere problemstillingene og vi
kunne bruke ressursene pd det vi oppfattet var viktigst. NG er styringen fra direktoratet mye
strammere og man kan faktisk sp@rre seg om de har riktig kompetanse, nok kurs og innsikt i
hva som egentlig skjer ute i regionene og i forhold til hvordan vi bruker ressursene. Noen av 0ss
mener at styringen er for stram og at det gjor det vanskeligere G nd overordna mdl.

Generelt sett gir deltakerne fra fagnettverkene uttrykk for at Arbeidstilsynet giennomgar en dreining
bort fra det forebyggende og over pa A-krim og sosial dumping. Flere av disse informantene mener at
denne dreiningen gjgr det vanskeligere a fglge opp tips og prioritere tilsyn innen de ulike arbeidsmil-
jofaglige omradene. Like viktig er det at de opplever at fag- og virkemiddelutviklingen innenfor disse
omradene har stoppet opp og at det har kommet nye krav til enhetlighet som kan begrense hand-
lingsrommet:

Vi er sa redde for @ gd inn i det som er styringsretten til arbeidsgiver. ... Det har skjedd en hold-
ningsendring. Jeg husker da Ingrid (tidligere direktar i Arbeidstilsynet, var anm.) hadde sin «hyl-
lingsferd» - da var hun spiss og tgff pa det at vi skulle vdge oss ut i grdsonene. Vi skulle tdle
klagesaker og laere av dem. Siden har vi blitt s opptatt av enhetlighet, ngdvendighet og dialog
at det har forsvunnet. Vi har pd en mate feiget ut litt.

Flere avinformantene var opptatt av at forhold som sorterer under arbeidsmiljgmodellen kan utfordre
arbeidsgivers styringsrett. Det gjelder spgrsmal om apne kontorlandskap, innfgring av styrings- og le-
delsesmodeller med mer. Informantene forteller om klagesaker etter palegg der arbeidsgiver har hev-
det at inspektgrer har grepet inn i styringsretten. Flere informanter papeker at balansegangen kan
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veere vanskelig, noe som kan vaere medvirkende til at «man styrer mot ufarlige tilsyn». Flere er opptatt
av at manglende kunnskap om eksempelvis arbeidsmiljgutvalg og verneombudsordningen kan svekke
arbeidstakers rett til medvirkning:

Min opplevelse er at verken verneombud, tillitsvalgte eller ledelsen har tilstrekkelig kompe-
tanse. De mangler kompetanse om rettigheter og plikter og da blir det vanskelig & utgve med-
virkning. Det bekymrer megq fordi jeg har sett en tendens til at det blir mindre og mindre med-
virkning.

Det er ofte liten forstdelse for hva arbeidsmiljgutvalg er, hvilke saker som skal diskuteres der
og hvordan et AMU skal fungere for G ivareta medbestemmelse og partene i virksomheten. Vi
som tilsynsmyndighet burde kanskje gatt litt mer inn og leert dem dette.

Selv om enkelte inspektgrer papeker at satsingen pa A-krim og sosial dumping «har gatt for langt»,
mener ingen at satsingen ikke er viktig. Spgrsmalet de reiser er om det forebyggende perspektivet
prioriteres i tilstrekkelig grad for handtering av utfordringene inspektgrene til daglig star i. Dette vil
vi komme tilbake til senere i rapporten.

Oppsummert kan var studie indikere at risikobildet som det arbeides ut fra blir litt for overordnet og
unyansert. Det fanger heller ikke opp inspektgrenes erfaringer med tilsynsobjekter som inspektgrene
erfarer at mangler bade kunnskap om HMS-krav og vilje til 3 etterleve kravene.
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5. Utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger

| det fglgende skal vi belyse evalueringsspgrsmalet som gar pa i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider
hensiktsmessig nar det gjelder utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger

Arbeidstilsynets satsinger velges ut fra en helhetsvurdering av konkret eller fremtidig risiko for skade,
sykdom og utstgting, samt dokumenterte arbeidsmiljgutfordringer og funn fra etatens tidligere inn-
sats i naeringene (Arbeidstilsynets strategiske plan 2013-2016). For & fa mer kunnskap for a besvare
evalueringspunkt to (metoder, fremgangsmate og systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter og sat-
singer) og fire (etatens og inspektgrenes kunnskap knyttet til betydningen av metodevalg og metoder
i tilsynsvirksomheten), stilte vi spgrsmal om i hvilken grad inspektgrene mener Arbeidstilsynets over-
ordnede satsinger og fgringer (som kampanijer, satsinger, nasjonale aktiviteter) er i trad med regionens
utfordringer. Som vi ser i tabellen under, svarte 9 av 10 inspektgrer at de de i noen eller stor grad
mener Arbeidstilsynets overordnede satsinger og fgringer er i trad med egen regions utfordringer. Vi
ser ogsa at 10 prosent mener at de overordnede satsingene og fgringene ikke i det hele tatt eller i liten
grad samsvarer med regionens utfordringer.

lkke | Iliten | | I stor | Vet N
| hvilken grad.. idet | grad noen | grad ikke/lkke
hele grad aktuelt
tatt
...mener du Arbeidstilsynets overordnede
s.atsmger o.g f¢r|nger.(s:om kamp.anjoer, sat- 1,5% | 8.8% | 47,4% | 39,2% 3.1% 194
singer, nasjonale aktiviteter) er i trad med
din regions utfordringer?
...kan dere i din region ta hensyn til lokale
utf?rdrmgfar hvis de sentrale satsingene ?g 2,1% | 26,3% | 45,4% | 16,5% 9,8% 194
foringene ikke passer med det som dere i
regionen mener er viktig?

Nar nesten halvparten av inspektgrene svarer at de kun i noen grad mener de overordnede satsingene
og fgringene er i trdd med egen regions utfordringer, kan dette henge sammen med at alle regioner
gjerne har noen felles utfordringer og noen saeregne. Det er derfor interessant a se pa tallene for hvor-
vidt regionene kan ta hensyn til lokale utfordringer hvis de sentrale satsingene og fgringene ikke passer
med det som regionen mener er viktig. Som vi ser i tabellen over mener 17 prosent at man i stor grad
har et slikt lokalt handlingsrom. Videre mener bortimot halvparten at de har det i noen grad, mens 28
prosent opplever at de ikke i det hele tatt eller kun i liten grad kan ta hensyn til lokale utfordringer. Vi
gjengir noen sitater som bergrer dette temaet:

Arbeidstilsynet har en misforstatt forstdelse av enhetlighet. Opplever liten respekt for at lokale
utfordringer kan vaere store. Opplever at bade tema og neeringer er 'klatte'-fordelt, 'Hva kan vi
velge som alle regioner kan vaere med pa?' istedenfor 'Hva er utfordringene i den enkelte re-
gion?’,
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| de nasjonale satsningene opplever jeg at gnsket om enhetlighet i valg av bransjer gdr utover
muligheten til G velge hensiktsmessige tilsynsobjekter. Noen ganger far jeg inntrykk av at det
er litt tilfeldig hva som blir valgt ut, likevel er det liten vilje til G gj@re endringer underveis. Et
eksempel er satsning pd vold/trusler innen helse og sosial. Har man for eksempel definert hva
som ligger i helse og sosial? Hva om det dukker opp en skole med store utfordringer med te-
maet? lkke et spesielt godt eksempel, men det later til at satsningene ikke alltid er sG godt
gjennomarbeidet.

Virksomhetsplaner

Arbeidstilsynets overordnede satsinger og f@gringer nedfeller seg i regionenes virksomhetsplaner. Det
er derfor interessant a finne ut i hvilken grad temaene og nzringene treffer utfordringene i egen re-
gion. Som vi ser i tabellen under, mener nesten 85 prosent at temaene i etatens virksomhetsplan for
2017 treffer utfordringer i egen region, mens noen faerre mener at naeringene gjgr det.

Ikke | Iliten | I Istor | Vet N
. idet | grad | noen | grad | ikke/lkke
| hvilk
vilken grad hele grad aktuelt
tatt
...mener du temaene i etatens virksom-
hetsplan for 2017 treffer utfordringene i 0,0% | 11,3% | 49,5% | 34,5% 4,6% 194

din region?

...mener du at nzringene i etatens virk-
somhetsplan for 2017 treffer utfordring- 0,5% | 12,4% | 52,1% | 30,9% 4,1% 194
ene i din region?

Ogsa her ser vi at nesten halvparten av inspektgrene svarer at temaene og naeringene kun i noen grad
treffer utfordringer i egen region. | de apne svarfeltene fant vi at flere av inspektgrene hadde tanker
om utfordringer knyttet til neeringskoder hvor hovedbudskapet var at lokalkunnskap og bruk av kunn-
skap opparbeidet gjennom tilsynserfaring i stgrre grad bgr anerkjennes og systematiseres.

Utvelgelse skjer i stor grad ut i fra registreringer fra NOA, dette er arbeidstakeres egne helse-
registreringer og tar ikke hensyn til arbeidsmiljgkunnskap som AT's sine ansatte besitter. Bran-
sjer blir gjengangere ut i fra hvordan registreringene tolkes.

Vi fdr for snevre rammer G bevege oss innenfor nar det gjelder de bransjekodene som velges
ut. Dette farer til at virksomheter vi kjenner til at trenger tilsyn ikke far det fordi de har registrert
seqg i "feil" bransjekode (ofte neert relatert til de utvalgte kodene, men kommer ikke inn under
de vi far fare tilsyn med). Her ma det gis mer regional frihet - det er vi som kjenner nzeringslivet
i vdrt omrade!

Neeringskodene som virksomhetene er registrert med er ikke representative i forhold til G vite
hva virksomhetene rent faktisk utfarer av aktiviteter/ risikobilde. Neeringskodene blir heller ikke
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kontrollert og revidert i forhold til ev. endringer som har skjedd etter registreringen. Det betyr
at mange gdr under radaren vdr, eller at treffsikkerheten blir deretter. Lokalkunnskap og bruk
av kunnskap opparbeidet gjennom tilsynserfaring ma i mye stgrre grad anerkjennes og syste-
matiseres.

| det fglgende gjengir vi noen kommentarer som handler om bade tema og neaeringer:

Det fales noen ganger som om vi gdr igjen i noen bransjer mens andre gdr helt fri. Det kan ogsa
se ut som om noen bransjer/st@rre virksomheter fdr slippe lettere enten fordi det blir for kre-
vende eller fordi de inngdr sdkalte rammeavtaler (ordne opp i eget hus og vi skal holde avstand
med generelle tilsyn). Mange tilsyn i satsningene kan i utgangspunktet se grundig og impone-
rende ut, men dette er en effektiv mdte for G unngad at inspektgrene skal fordype seg i tilsynet
og arbeide for en forandring.

| sitatet over fremkommer en refleksjon om at Arbeidstilsynet «gar igjen» i noen bransjer, mens andre
gar helt fri. Dette er i trad med kritikken som fremkommer i Sintefs rapport om NHO-bedrifters erfaring
med Arbeidstilsynets virksomhet ((Andersen, Kvernberg & Solem, 2015, s. 5). Til tross for at det kan
stilles spgrsmal ved i hvilken grad NHOs medlemsbedrifter har tilstrekkelig oversikt over hvilke bransjer
tilsynet fgrer tilsyn med til 3 komme med denne pdstanden, kan tilsynet med fordel vurdere om det er
slik at noen bransjer/stgrre virksomheter slipper lettere unna enten fordi tilsynene blir for krevende
eller annet.

De to fglgende sitatene handler om opplevd handlingsrom for skjgnn relatert til evalueringspunkt to:
metoder, fremgangsmate og systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter:

Vi har mange virksomheter som vi har lokal kunnskap om, og som vi vet at det burde gjennom-
fares tilsyn med, men de er ikke med i noen «satsning». Derfor far vi ikke giennomfgrt relevante
tilsyn i relevante virksomheter. De fleste inspekt@rer er bundet opp med tilsynstall og ukeverk i
styrte satsninger og har derfor lite spillerom til G ta andre tilsyn utenfor satsningene. Det er
alltid tidkrevende G gjennomfgre tilsyn der det er mange brudd pd lov og der vi ma grave litt
for a finne de reelle utfordringene. Inspektgrer kan styre unna slike tilsyn da det tar tid og man
fdr ikke giennomfart «tilsynstallet» i de «naeringssatsingene» man star oppfart i.

Det er alltid slik at oppgavemengden er langt stgrre enn det vi har ressurser til G ga Igs pa. Det
md ngdvendigvis tas et valg om hvilke koordinerte satsinger vi arbeider med. Sikkerhetsventilen
er at vi kan ved siden av det hdndtere enkeltsaker utenom satsingene basert pa det vi selv har
kommet over, men ogsd etter mottatte tips.

Her ser vi hvordan enkelte inspektgrer erfarer mere handlingsrom enn andre. Arbeidstilsynet kan med
fordel utforske naermere om inspektgrenes ulike opplevelser av handlingsrom handler om ulike le-
delsespraksiser, manglende eller feil kunnskap om eget handlingsrom, trygghet i tilsynsrollen eller
annet.
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Bruk av inspekt@grenes kunnskap ved utarbeiding av strategier og virksomhetsplaner

Opplevelsen av i hvilken grad Arbeidstilsynets overordnede satsinger og fgringer «treffer virkelighe-
ten» slik den fortoner seg for inspektgrene som er ute i virksomhetene, ma ses i sammenheng med i
hvilken grad inspektgrene far anledning til a tegne risikobildet og finne frem til hensiktsmessige tilnaer-
minger til oppgavelgsningen. Dette bergrer OECDs 11 ngkkelprinsipper som gode tilsyn og revisjoner,
naermere bestemt 2) Selektiv bruk av ressurser, 3) Risikobasert tilsyn, 5) Langt perspektiv pa satsinger
og tiltak (OECD 2014, s. 14). | intervjuer ga flere informanter uttrykk for en sterkere politisk styring og
sentralisering av det strategifaglige arbeidet med lite involvering av ansatte fra regionene: «Det er sd
mange ting vi naturlig burde ha veert involvert i, men som vi far vite om ndr det er for seint». Noen
inspektgrer mente at STAMI i dag hadde en stgrre innflytelse over Arbeidstilsynets strategiarbeid sam-
tidig som nettverkenes pavirkningsmuligheter var svekket fordi disse ikke lenger ble trukket inn i ar-
beidet med strategisk plan.

Det sitter ogsd kunnskap ute hos vdre inspektgrer, det er de som har erfaring med og opplevel-
ser av utfordringer ute i bransjen, men de blir i liten grad trukket med. Ndr vi har gitt innspill til
hgringer, for eksempel i forbindelse med de strategiske dokumentene, s har nettopp det veert
poengtert, at vdre tilsynserfaringer med de ulike bransjene ma inn. Men, det har blitt mindre
vektlagt.

Pa spgrsmal om i hvilken grad inspektgrene mente at Arbeidstilsynets overordnede satsinger og fg-
ringer var i trad med bransjenes egne utfordringer og forutsetninger, fant vi at 52 prosent mente at
satsingene og fgringene i noen grad var i trad med bransjenes egne utfordringer og forutsetninger,
mens 33 prosent mente at de i stor grad var det (til sammen 85 prosent). Videre mente 11 prosent at
satsingene og fgringene i liten grad var i trad med bransjenes egne utfordringer og forutsetninger,
mens kun 0,5 prosent mente at de ikke i det hele tatt var det. Fire prosent svarte «vet ikke/ikke aktuelt»
(N=194). Det er mulig at en bedre bruk av inspektgrenes kunnskap ved utarbeiding av strategier og
virksomhetsplaner kan bidra til enda mer selektiv bruk av ressurser, et bedre risikobasert tilsyn, og en
bedre innretning pa hva som i praksis bgr betraktes som et «langt perspektiv» pa satsinger og tiltak.

Tips som bakgrunn for utvelgelse av tilsynsobjekter

| fglge vare informanter har tips fatt en stgrre plass nar det gjelder utvelgelse av tilsynsobjekter de
senere arene. Pa Arbeidstilsynets nettside kan vi lese at tips er en viktig informasjonskilde for Arbeids-
tilsynet og at alle de over 7000 tipsene som kommer inn i Igpet av et ar blir vurdert. Videre fremgar
det at selv om Arbeidstilsynet ikke kan fglge opp med tilsyn umiddelbart, registreres tipsene i en data-
base og brukes som en del av grunnlaget for utvelgelse av hvilke bedrifter det gjennomfgres tilsyn
med. Dette er i trdd med OECDs anbefalinger (OECD 2014, s. 30). Publikum eller involverte arbeidsgi-
vere kan sende inn tips anonymt via Arbeidstilsynets egen nettside, og tips fra verneombud og tillits-
valgte skal prioriteres: «Arbeidstilsynet skal etter en risikovurdering falge opp henvendelsene og bruke
dem aktivt som et ledd i risikobasert utvelgelse av tilsynsobjekter. Henvendelsene skal behandles og
falges opp pd en systematisk og enhetlig mate» (Agenda Kaupang 2015, s. 27).

Var undersgkelse viser at nesten halvparten (47 prosent) av inspektgrene mener at tips i stor grad er
en god kilde til utvelgelse av tilsynsobjekter, mens nesten like mange (45 prosent) mener at det i noen
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grad er det. Kun 7 prosent mener at tips i liten grad er en god kilde, mens ingen har krysset av pa at
tips «ikke i det hele tatt» er en god kilde til utvelgelse av tilsynsobjekter (1,5 prosent svarer vet
ikke/ikke aktuelt, N=194). Fglgende kommentar fra den apne delen i spgrreskjemaet illustrerer po-
enget:

Ut fra egen erfaring er det ofte hold i pdstandene som fremkommer i tips. Mange tips dreier
seg om konkrete forhold som brudd pa arbeidstidsbestemmelsene, manglende arbeidsavtaler,
og fravaerende HMS-system.

I trad med at inspektgrene vurderer tips som en relativt god kilde til utvelgelse av tilsynsobjekter, fin-
ner vi at 25 prosent av inspektgrene mener at valg av tilsynsobjekter i stor grad styres av tips, mens 48
prosent mener at valget i noen grad gj@r det. Videre mener 24 prosent at tips i liten grad styrer valg av
tilsynsobjekter, mens 1 prosent mener at tips ikke i det hele tatt styrer dette valget (2 prosent svarer
vet ikke/ikke aktuelt, N=194). | de dpne svarene fremkom kommentarer pa at selv om tips kan betrak-
tes som en god kilde til utvelgelse av tilsynsobjekter, kan det a bli styrt av tips ogsa ga ut over planlagte
aktiviteter, fokus pa forebygging og hvor grundige tilsynene blir:

Vi har i vdre aktivitetsplaner og virksomhetsplaner fokus pa type virksomheter og enkeltvirk-
somheter vi skal falge opp uavhengig av tips, men tipsene dominerer pd mange omrdder. Jeg
mener vi ikke kun skal la oss styre av tips men vaere mer proaktive pa flere omrader. Og jeg
opplever at vi er det ogsd, men kunne veert det i enda stgrre grad.

Jeg ser at vi lokalt (ved vdrt tilsynskontor) blir styrt av de tipsene vi mottar, og at dette gdr
utover planleggingen av de tilsynsaktivitetene som skal kjigres i 2017.

Vi mottar veldig mange tips. Ma ha et kritisk blikk pG om de er reelle og om de gir grunnlag for
prioritering for tilsyn. Viktig at vi ikke styres av tips og sosial dumping/A-krimfokus slik at det
forebyggende arbeidet vart forsvinner.

Bruk av «tips» som inngang til tilsyn har mgtt kritikk av arbeidsgiverorganisasjonenes representanter i
Radet fordi de mener tips ofte fglges opp for ukritisk (Agenda Kaupang, 2015, s. 27). Ogsa flere av
inspektgrene er opptatt av at tips ma mottas og handteres pa en hensiktsmessig mate. Dette er i trad
med OECDs anbefalinger:

«lt is essential that agencies filter first between complaints that clearly point to possible viola-
tions and those that just express some discontent with a business operator but without indica-
tion of a regulation being infringed, then between complaints that appear well substantiated
and detailed and those that seem less grounded, between those that point to potentially major
risks and others that only relate to relatively minor issues, and finally between repeated com-
plaints from several sources and one-off allegations. Incorporating all these parameters will
allow agencies to respond adequately — from a simple message indicating that the complaint
was received but no action is required given its contents, through incorporation of the infor-
mation to update the object’s risk profile but without need for immediate action, up to the
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decision to conduct an emergency inspection if there is strong evidence of a major, imminent
risk».

Tilsynsleder har i teorien en sentral rolle nar det gjelder a vurdere om tips skal fglges opp (Agenda
Kaupang 2015, s. 27). Vi gjengir noen kommentarer som gar pa dette fra de apne svarene i spgrre-
undersgkelsen:

Tipsmengden er for stor til G kunne hdndteres. Og kvaliteten dvs. opplysningene ofte for darlig
til at vi kan bruke tipset. Det synes som om de som tar imot manuelle tips ikke har god nok
kompetanse til G fa de essensielle opplysningene ut av tipseren.

Vi ma i stgrre grad undersgke bakgrunnen for tipsene og ikke bare ruse ut som det blir gjort i
noen tilfeller. Nar noen legger inn tips bar vi kunne kreve at vi kan kontakte dem for & fé mer
informasjon. PG bakgrunn av mer informasjon av tipser, kan vi hjelpe de i G sortere og forklare
at det de tipser om ikke er vart forvaltningsomrdde.

Det er bedre siling av tips fra tilsynsleders side (i min avdeling). Vurderer hvem som skal folges
opp og hvem som ikke skal det. Det gj@r at vi treffer oftere ndr vi gdr ut pd tips. Godt forarbeid
treffe" og samtidig bevare kildevernet.

2 1.

er viktig ndr man skal falge opp tips for G

| sitatene ser vi at vurderingen av tips er av betydning og at tilsynsleder kan spille en sentral rolle i
denne sammenheng. Arbeidstilsynet bgr giennomga egne rutiner og praksis for a handtere tips.
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6. Vektingen forebygging/HMS og A-krim/sosial dumping, og
reaksjonsmidler

Som skrevet innledningsvis, har det den siste tiden vart et gkt politisk fokus pa a bekjempe arbeids-
kriminalitet og sosial dumping. | likhet med Agenda Kaupang finner ogsa vi at forholdet mellom de
tradisjonelle arbeidsmiljpomradene og de nye omradene knyttet til blant annet arbeidslivskriminalitet,
skaper utfordringer for vurderingen av hva som legges i risikobegrepet og for hvordan ressursene skal
prioriteres mellom de serigse og userigse deler av arbeidslivet (Agenda Kaupang 2015, s. 39). Den stra-
tegisk bestemte og den faktiske vektingen mellom forebygging/HMS og A-krim/sosial dumping kan
indikere i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig nar det gjelder flere av evaluerings-
punktene som er gjenstand for denne evalueringen: metoder, fremgangsmate og systematikk for ut-
velgelse av tilsynsobjekter og satsinger, gjennomfgring av tilsyn, utvikling av etatens og inspektgrenes
kunnskap om metodevalg og metoder i tilsynsvirksomheten. Vektingen bgr derfor tematiseres.

| Arbeidstilsynets strategiske plan for 2017 — 2019 fremgar det at bade forebygging og arbeidslivskri-
minalitet utgjgr hovedtrekk i det strategiske malbildet, men den ressursmessige vektingen mellom de
ulike omradene fremgar ikke. Fordi disse omradene isolert sett er store og kan kreve ulike kunnskaps-
grunnlag, risikovurderingsmetoder, tilsynsmetoder, systemer og oppfglgingsarbeid — kan manglende
tydelighet pa vektingen skape uklarhet og usikkerhet med hensyn til hvilken retning etaten skal ga i.
Arbeidstilsynets direktgrs uttalelser om at arbeidslivskriminalitet har hgy prioritet og at mye ressur-
ser skal brukes her ogsa i fremtiden (Arbeidstilsynet: Kriminelle skal bort fra markedet, 2017) ma
konkretiseres, og konsekvenser av denne prioriteringen pa strategisk og operativt niva ma analyse-
res og synliggjdres.

Regelverk og sanksjoner

| var studie ser vi en bred enighet om at sosial dumping og arbeidsmiljgkriminalitet er gkende problem
og at flere ressurser ma settes inn for a8 handtere slike arbeidsmiljgutfordringer. Her nevner ogsa flere
at norsk lovverk ikke holder tritt med utviklingen: «Regelverket i Norge er ikke laget for G handtere
virksomheter som har som formal G drive organisert kriminalitet. Det tilsynsmyndighetene driver med
er brannslokking».

Som vi ser i tabellen under, er inspektgrene mer forngyd med Arbeidstilsynets reaksjonsmidler enn
andre virkemidler som for eks. veiledning — overfor virksomheter som arbeider systematisk for a fore-
bygge skader og ulykker.
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| hvilken grad... Ikke | Iliten | I I stor | Vetikke | N
idet | grad | noen | grad | /lkke
hele grad aktuelt
tatt
...Arbeidstilsynet har gode virkemidler (for
eks. veiledning) overfor virksomheter som
] . . 0,5% | 14,4% | 39,7% | 43,3% 2,1% 194
arbeider systematisk for a forebygge ska-
der og ulykker?
...Arbeidstilsynet har gode reaksjonsmidler
(palegg, overtredelsesgebyr, tvangsmulkt,
stans og anmeldelse) overfor virksomheter
) . ) . . 0,0% | 4,6% |33,0% |59,3% | 3,1% 194
som gjerne vil arbeide systematisk for a fo-
rebygge skader og ulykker, men ikke far
det til?

Mens 59 prosent mener at Arbeidstilsynet i stor grad har gode reaksjonsmidler, mener 43 prosent at
Arbeidstilsynet i stor grad har gode virkemidler. Vi gjengir noen kommentarer som bergrer dette te-

maet:

Det kan virke som om antall reaksjoner er viktigere & mdle enn om det fremmer et bedre ar-

beidsmiljg. Mange virksomheter er sultne pG kunnskap, men far ofte pdlegg.

Veiledning bidrar til bedre forstdelse for at det gis pdlegg, og motivasjon til G oppfylle dem

Arbeidstilsynet burde alene, eller sammen med aktuelle bransjeorganisasjoner, utviklet mer
veiledningsstoff om hvordan forebygge vanlige ulykker i de mest utsatte bransjene. Se pa hva

Arbeidstilsynet i UK (HSE) har pd sine hjemmesider!

Dette med mer veiledning kommer i bglger. Dette har vi vaert giennom flere ganger tidligere og
har sa gatt tilbake til at Arbeidstilsynet er en tilsynsetat som skal giennomfagre tilsyn med de

som ikke har vilje til G ta vare pd sine ansatte

Som vi ser i tabellen under er inspektgrene vesentlig mer misforngyd med Arbeidstilsynets reaksjons-

midler og andre virkemidler overfor virksomheter som bevisst bryter regelverket:
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| hvilken grad... lkke | Iliten || Istor | Vetikke | N
idet | grad | noen | grad | /lkke
hele grad aktuelt
tatt
...Arbeidstilsynet har gode virkemidler (for
eks. veiledning) overfor virksomheter som
. . ] 6,7% | 39,2% | 27,8% | 8,8% 17,5% 194
bevisst bryter regelverket (A-krim/sosial
dumping)?
...Arbeidstilsynet har gode reaksjonsmidler
(palegg, overtredelsesgebyr, tvangsmulkt,
stans og anmeldelse) overfor virksomheter | 4,6% | 34,0% | 34,0% | 16,0% | 11,3% 194
som bevisst bryter regelverket (A-krim/so-
sial dumping)?

Vi ser at bortimot halvparten av alle inspektgrer mener at Arbeidstilsynet ikke i det hele tatt eller i liten
grad har gode virkemidler i denne sammenheng, mens noen faerre (40 prosent) mener at tilsynet ikke
i det hele tatt eller i liten grad har gode reaksjonsmidler. Vi gjengir noen flere kommentarer fra den

apne svardelen:

Veiledning innen arbeidsmiljgkriminalitet er ingen virkningsfull metode som far virksomheten
til @ endre seg. Men, det er til stor hjelp at vi gir veiledning ettersom vi da vet at virksomheten
er godt kjent med hva som ma til for G oppfylle pdlegget/ene. | tillegg er dette til stor hjelp ndr
en er i retten for bidra til G fa daglig leder dgmt. De kan ikke komme unna med at de "ikke
visste".

Virkemidlene og reaksjonene er ikke i takt med samfunnsutviklingen, spes. A-krim. Vi mangler
verktgy til G stanse userigse/kriminelle pd stedet. Forvaltningssporet er altfor omstendelig og
sendrektig.

Virkemidlene fungerer bra mot de virksomheten som er serigse eller har vilje. Mot virksomheter
i A-krim spekteret tar vdre virkemidler for lang tid. Tenker spesielt mot servering. Det er sjelden
vi kan stanse direkte i en slik virksomhet og da tar det ofte mdneder og kanskje et ar G fa et
resultat i saken.

Flere virksomheter driver bevisst med dokumentforfalskning for G oppfylle for eksempel ar-
beidstidsbestemmelsene. Skulle gjerne har bedre sanksjonsmidler her. Er ofte for ressurskre-
vende G anmelde til politiet, som ofte henlegger.

Jeg opplever at Arbeidstilsynet til tider kommer til kort hva angdr virkemidler/sanksjoner i for-
hold til bade sosial dumping og ikke minst A-krim. Hva gjelder A-krimsatsningen, s er jo ikke
vart lovverk utformet med tanke pa G fa virksomheter vekk fra arbeidsmarkedet, men a sgrge
for at de innretter sin virksomhet etter det lovverket som vi som etat forvalter
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Vurderingen av hvorvidt Arbeistilsynet har gode reaksjonsmidler ma ses i relasjon til hvorvidt man
opplever a ha kjennskap til dem. Pa spgrsmal om i hvilken grad man opplevde a ha god nok kjennskap
til Arbeidstilsynets reaksjoner og bruken av dem (for eks. OTG, anmeldelse, stans), svarte 63 prosent
atdeistor grad hadde det, mens 30 prosent oppga at de i noen grad hadde det. Videre svarte 7 prosent
at de i liten grad hadde det, mens ingen opplevde a ikke ha kjennskap til reaksjoner og bruken av dem
(0,5 prosent svarte «vet ikke/ikke aktuelt», N=194).

Om lag halvparten av respondentenes opplever intern uenighet om hvilke reaksjoner som skal brukes
nar. Av disse oppgir 11 prosent at de i stor grad opplever interne uenigheter om hvilke reaksjoner som
skal brukes nar, mens 38 % erfarer det samme i noen grad. Videre er det 40 % som i liten grad har
denne opplevelsen, mens 4 % ikke i det hele tatt har det (6 prosent svarte «vet ikke/ikke aktuelt»,
N=194). Sett i sammenheng med at 30 prosent opplever at de i noen grad har god nok kjennskap til
reaksjoner og bruken av dem, antydes en viss uklarhet pa dette omradet, noe vi finner igjen i de apne
svarene:

Internt er det stor uenighet om bruk av tvangsmidler, ingen enhetlighet innad i regionen og
tilsynslederne lar det ofte veere opp til den enkelte inspektgr.

Bruk av pdlegg som det viktigste reaksjonsmiddelet blir i stor grad en skjgnnsmessig gvelse.
Det er med andre ord vanskelig G vite om en mangel er stor nok til G kvalifisere til et pdlegg.

Overtredelsesgebyr brukes for lite i etaten. Det ma bli enklere G gi virksomheter som bryter lov
og forskrift overtredelsesgebyr. Det samme gjelder i noen grad anmeldelser.

Vi har gode virkemidler og gode reaksjonsmidler, men de brukes forskjellig. Eks. noen som ar-
beider i A-krim kunne ikke dréamme om @ bruke veiledning overfor en virksomhet/i tilsyn - ei
heller om noen andre gjennomfgrer tilsyn i en annen satsing knyttet til en virksomhet som har
veert i A-krim "sgkelyset". Tvangsmulkt brukes for @ sette "virksomheter ut av spill", men hjem-
melen er ment som et pressmiddel til G oppfylle pdlegg. Videre er det ved behandling av etter-
givelse av tvangsmulkt et moment om virksomheten ved tvangsmulkten kan ga konkurs (da
skal det ettergis). | A-krim/sosial dumping er det ofte hgye tvangsmulkter som Igper lenge, i
smd virksomheter. Ndr sgknad om ettergivelse behandles ma vi forholde oss til lovgivers formal
og praksis her og det tilsier ettergivelse. Dette gar da pd tvers av interne retningslinjer om
"virksomheten skal settes ut av spill" og at tvangsmulkt her brukes som et reaksjonsmiddel
utover det som er hensikten med det iht loven.

Pa bakgrunn av noe uklarhet om kjennskap til reaksjoner og bruken av dem overfor userigse virk-
somheter, bgr Arbeidstilsynet iverksette tiltak pa dette omradet.

Den gode balansen

Selv om det er bred enighet om at sosial dumping og A-krim utgjgr store og viktige utfordringer, finner
vi ogsa at flere inspektgrer mener at utfordringene har blitt sa tungt vektlagt at de er i ferd med a ga
pa bekostning av det helhetlige og forebyggende tilsynsarbeidet: «Synes A-krim far for mye fokus, vi er
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ikke en «blalys» etat». | gruppeintervjuene og verkstedene ga flere av informantene uttrykk for at Ar-
beidstilsynet i dag er sterkere politisk styrt og at departement og direktorat var blitt mer lydhgre for
arbeidsgiversidens kritikk. P& bakgrunn av at arbeidsgiversidens forventninger (NHOs nettside, 2017),
naermest er analoge med innholdet i OECD-prinsippene (2014), og at Arbeidstilsynet i stor grad fglger
disse, er denne opplevelsen ikke overraskende. Vi gjengir noen sitater som illustrere oppfatningene:

Hvem er det som styrer, er det politikerne eller er det Spekter? ... Nar det gjelder styring er det
jo departementet som kommer med tildelingsbrev og vi utarbeider pG grunnlag av det, en stra-
tegi. Problemet er at en del av tankegangen bak det vi skal gjgre, er at departementet blir for
lydhgre overfor partene i arbeidslivet. ... Vi er for politisk styrt og kanskje burde direktgren bli
mer standhaftig i forhold til departementet. ... Vi skal ha en uavhengighet som fagetat og den
er utfordret.

Politikk er politikk. Det er klart at vi har en arbeidsmiljglov ogsd som er under et visst press.
Loven er vart utgangspunkt, men alle vil gjerne inn og pdvirke Arbeidstilsynet. Bdde NHO, LO
eller andre vil jo gjerne pdvirke i en bestemt retning, og da er det jo sann at den som sitter med
makta rundt omkring i departementene kommer under press og da far ogsa Arbeidstilsynet
merke det. Store organisasjoner som NHO synes vi pirker litt for mye rundt omkring, og da
kommer de med krasse brev. Det er gjerne de som gnsker at vi, i stedet for G gé rundt og kont-
rollere, skal gd ut og veilede, snakke med folk. Det er tross alt litt mer greit. Det er egentlig
overtydelig at det er en politisk prosess hele greia.

| den apne svardelen i spgrreskjemaet, hvor inspektgrene kunne utdype sitt syn pa ulike temaer, fant
vi mange kommentarer som gikk pa vektingen av innsatsen mellom forebyggende HMS-arbeid og A-
krim/sosial dumping:

Faler fokuset pa A-krim fjerner oss for mye fra forebygging og veiledning. Viktig med A-krim,
men alle er ikke kriminelle selv om de sliter med a falge alle lover, tenker spesielt pa serverings-
bransjen for kunnskapen ofte er lav. Organisatoriske og psykososiale forhold far lite ressurser
selvom det er gkende utfordringer her, kanskje spesielt med synkende organisasjonsgrad blant
ansatte.

o

Det er liten fokus pd "HMS-linjen" blant regiondirektgrene, noe som fgrer til at denne blir ned-
prioritert. Stort fokus pa A-krim, sosial dumping og OTG; om G gj@re @ ha store tall her. Helse-
fremmende arbeidsplasser, systematisk HMS-arbeid, inkludering, og psykososiale arbeidsbe-
tingelser blir aldri snakket hgyt om lenger.

Mer overordnet handler dette om Arbeidstilsynets historie som en verdibzerende etat med egne opp-
fatninger om hva som er relevante problemer og gode Igsninger, og at etaten derfor ikke endres pa en
enkel mate i samsvar med skiftende krav fra omgivelsene eller fra skiftende politisk ledelse.

Ogsa i intervjuene fremkom bekymring for om den tunge vektleggingen av A-krim ville ga pa bekost-
ning av det arbeidsmiljgfaglige. «Nd er det besluttet at vi skal jobbe med A-krim, og det er politisk styrt.
Slik kommer det ogsa til G bli med andre satsinger. Det vil endre forstdelsen over tid. Problemet frem-
over er at vi ikke far lov til G bruke hele arbeidsmiljgloven, bare deler av den». Ogsa pa et av verkstedene
fremkom refleksjoner rundt sterkere politisk styring og en dreining i etaten:
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Flere har vaert innom at vi ser et politisk takstskifte som skifter raskere enn kulturen i organisa-
sjonen. Man har hatt fokus pa det forebyggende og rekruttert folk som har fokus pa fag, da blir
det en kulturkonflikt mellom fokus pd A-krim og de fagene vi er baerer av. Vi har sett dette med
forskjellen mellom faglige satsinger og mer hendelsesstyrte. Du fdr en krasj mellom kulturene.

For at Arbeidstilsynet skal arbeide mest mulig effektivt, er det viktig at slike spenninger sluses inn pa
arenaer for diskusjon og laering fremfor a bli til sty i organisasjonen. Av denne grunn stilte vi fglgende
spgrsmal pa dialogkonferansen; pd hvilken mdte kan Arbeidstilsynet best ivareta tradisjonelt forebyg-
gende tilsyn med ngdvendige fagkunnskap pad alle saksomrader og samtidig viderefgre en satsning pa
arbeidet mot A-krim og sosial dumping?

Her fremkom ulike veier videre som vi grovt kan oppsummere som:
1. A skille ut A-krim som en egen etat

2. A beholde fokuset pd A-krim innenfor Arbeidstilsynets nedslagsfelt, men skille mellom ledelse
og de inspektgrene som arbeider med A-krim kontra det mer tradisjonelle forebyggende
HMS-arbeidet mht. kunnskapsgrunnlag, opplaering, virkemidler m.m.

3. Aintegrere de to feltene pd en bedre mdte, men sikre at ressursfordelingen mellom omrd-
dene ikke blir tilfeldig

4. A fortsette som nd og se hva som skjer

| tabellen under fremkommer noen szerlige sider ved de to fokusomradene som det kan veere hensikts-
messig a ha et saerlig blikk pa nar det gjelder konsekvenser for ulike veivalg:

HMS-fokus A-krim/sos.dumping fokus

Gi grunnlag for at virksomhe-
Mal ten selv kan Igse sine arbeids- Fjerne userigse virksomheter
miljgproblemer

Kunnskapsgrunnlag Arbeidsmiljgfaglig Fleretatsfaglig

Virkemiddel Kontroll og veiledning Kontroll

Tilsynsrollen Fagspesialist og/eller genera- Generalist — en ny rolle som
list kontrollgr

Som vi ser i tabellen over bergrer veivalget Arbeidstilsynets tilsynsmetodikk (evalueringspunkt 1), me-
toder, fremgangsmate og systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger (evalueringspunkt
2), systemer og rutiner som sikrer enhetlig opptreden overfor virksomheter (evalueringspunkt 3), eta-
tens og inspektgrenes kunnskap om betydningen av metodevalg og metoder i tilsynsvirksomheten
(evalueringspunkt 4) og etatens oppfglgingsarbeid og leering etter utfgrte tilsyn (evalueringspunkt 5).
Veivalget vil ogsa pavirke den tradisjonelle tilsynsrollen i etaten. Dette bringer oss over til at et endret
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fokus i hva man jobber mot (dvs. mer fokus pa A-krim), kan pavirke flere sentrale sider ved Arbeidstil-
synets virksomhet, hvor seerlig mandat og kunnskapsgrunnlag star sentralt.

Nye tider for Arbeidstilsynet — et mandat i endring?

For a belyse i hvilken grad Arbeidstilsynet arbeider hensiktsmessig er det ogsa sentralt & vurdere i hvil-
ken grad endringene som bergrer utvelgelse av tilsynsobjekter, arbeidsmetoder og kunnskapsgrunnlag
stgtter opp om Arbeidstilsynets mandat. Flere av vare informanter stilte spgrsmal om hvorvidt sterkere
politiske f@gringer og sentralisering av strategiprosesser pa sikt vil endre det de opplevde som Arbeids-
tilsynets rolle og egenart:

Né ansettes det en masse folk som bare skal drive med A-krim, og det er igjen litt andre typer
problemstillinger, metoder og mdter a gjare ting pa enn tidligere. Na sies det at Arbeidstilsynet
skal inn i to spor, den forebyggende og den kampanjepregede hvor du gdr ut og tar aksjoner.
Det er helt klart at det gj@r noe med helheten ndr ressursene blir sG vridd. Alt preges av det. For
fire ar siden var fokuset pa organisatoriske og psykososiale arbeidsbetingelser stort, mens det
nd har forsvunnet de siste drene uten at vi helt vet hvorfor. Det er helt sikkert flere grunner til
det, men fokuset pd A-krim og sosial dumping har ogsa betydning, akkurat som STAMI har
betydning for mdten vi forholder oss til andre perspektiver.

Flere av vare informanter ga uttrykk for at den tunge vektleggingen av A-krim og sosial dumping vil
bidra til & endre Arbeidstilsynets kunnskapsgrunnlag og etatens mate a jobbe pa:

Det store fokuset som vi i dag har pa sosial dumping og A-krim vil utfordre de tradisjonelle
omrddene som vi har hatt fokus pd. Mindre fokus pa de arbeidsmiljpomradene som vi nd iva-
retar, fordi det tar sd stor plass. Det er jo det vi ser i de nye strategiske planene, og mange sp@r
seg — «hva nG med ergonomi, psykososialt og organisatorisk omrdde?» - det fortrenges av det
store fokuset pd andre ting. | 2006 bygget vi opp fagkompetansen, sG ble det mye mer spissing
pd fag. Na er vi tilbake til bransjetenkning. Vi er tilbake til utgangspunktet, men all den kunn-
skapen vi har bygd opp i lgpet av disse drene, det ma viderefgres!

Det er ogsd en helt annen type kunnskap de som jobber med A-krim og Sosial dumping mad ha,
og ikke minst erfaring, og i sGnne saker har ikke det arbeidsmiljgfaglige sa stor betydning. ...
Samtidig sa skal vi jobbe med det forebyggende. Loven sitt hovedomrdade er jo G ivareta ar-
beidstakernes helse, miljg og sikkerhet. Sa vet vi av erfaring at det er avhengig av ledelsen og
hvordan det jobbes med HMS, og at det endrer seg over tid. Arbeidstilsynet bgr falge risikout-
satte virksomheter over tid. Det er derfor vi sier at inspektgrene ma ha kunnskap om det ar-
beidsmiljigfaglige og viderefdgre det, og at det ma avsettes ressurser til det. Var bekymring er at
dersom de faglige nettverkene avvikles sa vil vi ikke lenger ha folk til G jobbe med disse tingene.
Da har vi ikke lenger ressurspersoner som kan sette seq inn i betydningen av for eksempel or-
ganisatoriske spgrsmdl. For oss er det viktig at det ikke gdr den veien, for da far Arbeidstilsynet
en helt annen rolle enn den vi har i dag.
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Enkelte informanter mente at den politiske styringen har resultert i at mandatet for Arbeidstilsynet er
i endring. Enkelte informanter papekte at arbeidsmiljglovens formalsparagraf tradisjonelt har blitt
gjenspeilet i Arbeidstilsynets samfunnsoppdrag, men at dette ikke lenger er tilfelle. For eksempel frem-
gar fglgende av Arbeidstilsynets strategiske plan 2013-2016:

Det overordnete mdlet for arbeidsmiljget i Norge er at alle arbeidstakere skal ha en helsefrem-
mende og meningsfylt arbeidssituasjon, med trygghet mot fysiske og psykiske skadevirkninger.
Arbeidervern er nedfelt i Arbeidsmiljgloven (av 17. juni 2005). Loven skal bidra til et inklude-
rende arbeidsliv og gi grunnlag for at arbeidsgiver og arbeidstaker selv kan ivareta og utvikle
sitt arbeidsmiljg. Arbeidstilsynets hovedoppgave er G fgre tilsyn med at virksomheter fglger
kravene i arbeidsmiljgloven (Arbeidstilsynets strategiske plan 2013-2016).

| Arbeidstilsynets strategi 2017-2019, henvises det ikke lenger eksplisitt til arbeidsmiljglovens formals-
paragraf. Noen informanter mente at direktoratets nye malbeskrivelse dempet betydningen av ar-
beidsmiljploven som arbeidervernlov fordi «fullt forsvarlig» erstattes med «forsvarlig arbeidsmiljg».
Pa 1970-tallet diskuterte ogsa partene termen «fullt forsvarlig». Fagbevegelsen argumenterte for, ar-
beidsgiversiden imot (Bjgrnson, 1993). En av informantene papekte at lovens formalsparagraf ogsa ble
forspkt endret under Bondevik Il regjeringen, men at Stoltenberg-regjeringen stanset forslaget. | den
sammenhengen vises det ogsa til at utvalget (ogsa kalt Arbeidslivslovutvalget) som utarbeidet NOU
2004: 5, som |a til grunn for nevnte Odelstingsproposisjonen, samlet seg om formalsbestemmelsens
status og betydning:

En formdlsbestemmelse har en viktig funksjon i flere sammenhenger nar regelverket skal an-
vendes. Som pdpekt av arbeidsmiljglovutvalget (NOU, 1992), skal en formdlsbestemmelse farst
og fremst gi veiledning, ved at den angir retning, gir inspirasjon og gir uttrykk for lovens over-
ordnede visjon og verdisyn. Nevnte utvalg papeker imidlertid at en formadlsbestemmelse har en
realitet utover det rent veiledningsmessige. Formdlsbestemmelsen gir informasjon om regel-
verkets hensikt og viktige forutsetninger sin ligger til grunn for reglene. Den vil derfor ha en
mer eller mindre direkte rettslig betydning, selv om formdlsbestemmelsen i seg selv ikke inne-
baerer noen bindende materiellrettslig regulering. Den angir for eksempel retning ndr det gjel-
der tilsynspolicy og ved utarbeidelse av forskrifter. Formdlsbetraktninger er dessuten generelt
en faktor ved lovtolkning. Dess klarere formdlet, eller formdlene, er formulert, dess mer frem-
tredende plass vil det gjerne ha som tolkningsfaktor. Tolkning av lovens materiellrettslige be-
stemmelser skal skje i lys av formdlet og formdlsangivelsen kan derfor etter omstendighetene
veere avgjgrende for tolkningsresultatet (NOU 2004: 5, s. 139).

| vare intervjuer stilte szerlig de tillitsvalgte seg kritiske til det de mente er Arbeidstilsynets medvirkning
til at formalsparagrafen blir forringet: «Nar Arbeidstilsynet legger seg pa et lavere niva, eller godtar
politisk motiverte utsagn som at ‘samfunnsoppdraget er smalere enn formalsparagrafen’, sa bidrar de
til forringelse». Det ble papekt at det ikke finnes noen spor av en slik fortolkning i forarbeidene og at
det kan synes som om noen har «glemt» at Arbeidstilsynet som etat har veiledningsplikt for alle lovens
bestemmelser, ogsa de privatrettslige. Enkelte av informantene forklarte vridningen med STAMIs styr-
kede posisjon i strategiarbeidet:
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Det blir STAMIs forskningsfokus som blir avgjgrende for hvilke omrdder som skal prioriteres
fremfor andre. De er med ndr det lages strategiske dokumenter, og de har fdtt en mye stgrre
innflytelse i etaten enn de har hatt tidligere.

Hvorvidt ordvalget med & redusere passusen om «fullt forsvarlig arbeidsmiljg» til «forsvarlig arbeids-
milj@» i Arbeidstilsynets nyeste strategiplan er bevisst og ment som en realitetsendring er uklart. Imid-
lertid fremstar det som betenkelig a ha en strategiplan som pa et sa viktig punkt avviker fra lovteksten.

Arbeidstilsynet er under press ovenfra og nedenfra. Politiske myndigheter legger fgringer for satsinger
og stiller krav om mal- og resultatstyring. Arbeidsgiverorganisasjoner krever innsyn og redegjgrelse for
metodene som benyttes. Arbeidstilsynet svarer pa presset ved a la OECD’s risiko- og evidensbaserte
tilsyn prege utviklingsarbeidet. Det nye tilsynsparadigmet tilfredsstiller bade kravene om gkt styrbar-
het og innsyn. Det risiko- og evidensbaserte tilsynsparadigmet kan sies a innga i styringsgrunnlaget og
spgrsmalet er om det far endring av kunnskapsgrunnlag og derav mandat, som konsekvens:

Regulatory enforcement and inspections should be evidence-based and measure-based: decid-
ing what to inspect and how should be grounded in data and evidence, and results should be
evaluated regularly (OECD, 2014, s. 17).

Nar noe er evident betyr det at det er apenbart eller innlysende (Skaftnesmo, 2012, s. 350). Pa eng-
elsk skilles det mellom «proof» og «evidence». Mens proof star for et logisk eller matematisk bevis
som vi ma forsta eller innse, handler evidence om et empirisk belegg eller observerbare fakta. Til-
synsarbeidet er gjerne preget av bade «proof» og «evindence», hvor inspektgrene i den unike kon-
teksten ma bruke bade faglig skjgnn og erfaring i tillegg til instrumentell kunnskap nar de vurderer
det de star overfor. | lys av at OECD-prinsippene vektlegger et effektivt og malbart tilsynsarbeid, kan
tilnaermingen overprgve faglig skjgnn og etablerte forstdelser av hvordan vi kan fa kunnskap om ar-
beidsmiljgtilstanden. For eksempel er det, som pa 1970-tallet, heller ikke i 2017 enighet om hva et
«fullt forsvarlig» arbeidsmiljg» faktisk innebaerer. «Fullt forsvarlig» vil sdledes ogsa vaere vanskelig &
male. Med ngkkelprinsipp 1 om evidensbasering, stilles det krav til at myndighetenes mandat er ty-
delig definert ogsa med henvisning til resultatindikatorer som tilsyn er ment a pavirke, eksempelvis
antall forhindrede dgdsfall gitt av tilsyn med en bestemt risiko. Dette skal jevnlig rapporteres i hen-
hold til stramt definerte protokoller. Ikke bare vil det vaere vanskelig a lage resultatindikatorer for et
«fullt forsvarlig arbeidsmilj@», men det vil ogsa gi prioritet til stgrrelser som utgjgr direkte farer som
tilsyn har umiddelbar effekt pa. For gvrig apner OECD-prinsippene for bruk av skjgnn i de tilfeller da-
taene kommer til kort:

In the absence of comprehensive and/or fully reliable data, regulatory enforcement agencies
should rely on interpreting what data exists (at least to establish which sectors appear to gen-
erate the most damage), using international experience in the same field, as well as senior
officers and experts’ understanding of the field, to develop a risk-based categorization of sec-
tors, business types and objects of inspection. Risk-focus should not be seen as the opposite of
relying on the expertise of enforcement officials, but rather a way to structure and orient such
expert knowledge (OECD, 2014, s. 28).
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Medbestemmelse og vernetjeneste

Enkelte ga i intervjurunden uttrykk for en bekymring for bestemmelsene for medvirkning og medbe-
stemmelse. Til tross for at arbeidstakers medvirkning regnes som en av grunnpilarene i arbeidsmiljg-
loven, har bestemmelsene som regulerer dette statt uendret de siste 40 arene, uavhengig av regje-
ringer. Noen av vare informanter kritiserte Arbeidstilsynet for at heller ikke det har synliggjort verne-
tjenesten og deres viktige rolle i vernearbeidet godt nok. | e-post fra tillitsvalgte til ledelsen den
06.10.16, kom de tillitsvalgte med en begrunnelse for og forslag til, en tilfgyelse under punkt 3.1.2
Strategisk mal 2017-2019:

Dagens ordning med vernetjeneste er under press. Manglende forstdelse for @ fa dette inn i
strategien er et godt eksempel pa det. Vernetjenesten har ogsd mistet fokus internt i Arbeids-
tilsynet. Det har kommet opplysninger om at enkelte ansatte i etaten ikke ser vitsen med d ta
med verneombudet pd tilsyn. Dette begrunner, etter de tillitsvalgtes oppfatning, ngdvendighe-
ten av et nytt punkt i strategien. Formuleringen tar ogsd hensyn til at vi skal satse mer pa bran-
sjerettede tilsyn: | Igpet av strategiperioden skal vi ha:

- Styrket samarbeidet med vernetjenesten i de enkelte virksomhetene og i utvalgte
bransjer

- Videreutviklet samarbeidet med arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjonene

De tillitsvalgtes papeking mener vi med fordel kan ses i sammenheng med det forskere ser som trender
pa arbeidsmiljgfeltet (Kamp & Nielsen, 2013).

Utvikling av HMS-feltet og endring i roller

Mer generelt mener Kamp og Nielsen (2013, s. 296-325) at HMS-feltet i de nordiske landene har utvik-
let seg pa mater som utfordrer det tradisjonelle partssamarbeidet. Siden 1990-tallet mener de ledelsen
har blitt tillagt et stadig stgrre ansvar for HMS-feltet, noe de ser i sammenheng med etableringen av
standardsamling for kvalitetsledelse, 1ISO 9000, og ledelsessystemer for miljg, ISO 14000. | trad med
disse to har flere land etablert nasjonale HMS-standarder som omsettes til policy og prosedyrer pa
virksomhetsniva, og ofte integreres de i bedriftens gvrige kvalitetssystem (Total Quality management,
TQM). For a sikre og dokumentere at virksomhetsledelsen hadde kontroll over arbeidsmiljgbetingel-
sene, ble det innfgrt egne internkontrollsystem. Internkontroll og systemer forbundet med systema-
tisk HMS, mener forfatterne fgrst og fremst var motivert av gnsket om & markere ledelsens ansvar,
samt forenkle myndighetenes kontroll. Med internkontrollsystem pa plass kunne tilsynene begrense
sin aktivitet til vurdering av dem og dermed slippe oppgaven med selv a overvake arbeidsmiljget. Tren-
den har resultert i at ledelsen na ses som en mer sentral HMS-aktgr enn de ansatte og deres represen-
tanter, og i at feltet domineres av «system-eksperter» fremfor «praksis-eksperter» (Kamp & Nielsen,
2013). | senere tiar har ogsa flere arbeidsbetingelser tilhgrende det organisatoriske og psykososiale
arbeidsmiljget blitt flyttet ut av det tradisjonelle partssamarbeidet og inn i HR-sfaeren. HR gis da eier-
skapet til policyer og prosedyrer, eksempelvis prosedyrer som angar ansattes tilfredshet, stress, mob-
bing og trakassering.
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At bade internkontroll og HR-system med tilhgrende standarder og retningslinjer fgrst og fremst iva-
retar virksomhetens interesser og verdier problematiseres i liten grad av Arbeidstilsynet i den offent-
lige debatten. Det kan stilles spgrsmal ved om Arbeidstilsynet i sa3 henseende fyller sin rolle som
premissleverandgr pa arbeidsmiljgomradet.

Ogsa den norske professoren Preben Lindge uttrykker bekymring for at systemene stort sett reflekte-
rer ledelsens risikoforstaelse og at den ikke ngdvendigvis samsvarer med de ansattes:

Lovregler og etablert praksis gir myndighetskontroll, verneorganisasjon, fagforeninger/tillits-
valgte og varsling muligheter for et institusjonalisert «kritisk blikk» ... Med en erkjennelse av
dilemma og interessemotsetninger som fglger av G forstd og hdndtere risiko bgr industrien se
det institusjonaliserte «kritiske blikk» som en gave og oppgave. Der myndighetskontroll og til-
syn har begrenset innsyn utenfra, har verneorganisasjon, fagforeninger og tillitsvalgte et blikk
innenfra og med en genuin interesse av i G beskytte egne liv og helse pa sin arbeidsplass
(Lindge, Aftenbladet 26.01.17).

Pa bakgrunn av overnevnte mener vi de tillitsvalgte i Arbeidstilsynet reiser et betimelig spgrsmal; hvil-
ken funksjon anser tilsynet at vernetjenesten skal ha i risiko- og evidensbaserte tilsyn og bgr synet
pa deres rolle komme tydeligere frem i etatens strategidokument? Dette er et spgrsmal Arbeidstil-
synet bgr svare pa og klargjgre overfor inspektgrene.

Kamp og Nielsen (2013, s. 316-317) viser til Skaar (1994) som hevdet at fokuset pa hendelser og doku-
mentasjon resulterte i en prioritering av det som kan veies og males, og at det ledet til et skifte i hva
som ble vektlagt, som gikk fra «myke» til «harde» arbeidsmiljgproblem. Her refereres ogsa danske
studier av HMS-ledelsessystem som viser at «soft problems like psychosocial work environment issues,
work intensity etc. are often neglected because they are complex and not «auditable» (Kamp og Niel-
sen, 2013, s. 317). Forfatterne konkluderer med at systemene for systematisk HMS er best egnet for a
handtere kvantifiserbare problem, men at det i arbeidsmiljgsammenheng ikke er nok; «Not all factors
in modern working life that may affect health can be dealt with in this way» (Kamp og Nielsen, 2013,
s. 317). Et slikt skifte av fokus indikerer ogsa et skifte i kunnskapsgrunnlag som mange av informantene
i var studie var opptatt av.

| denne sammenhengen mener vi at OECDs ngkkelprinsipp 1, vedrgrende evidensbaserte tilsyn med
fordel kan problematiseres. Nar «evidens» defineres som observerbare fakta fremfor a inkludere
ikke-malbare forhold, skaper det noen utfordringer. Dette handler om at hvis ikke inspektgren far
bruke sitt faglige skjgnn, forringes kunnskapsgrunnlaget som star sentralt for 3 veilede virksomhet-
ene i Igsninger pa arbeidsmiljpomradet. Dette ma ses i lys av at OECD prinsippene vektlegger Ar-
beidstilsynets veilederrolle overfor serigse virksomheter (OECD 2014).

| flere intervjuer papekte informantene at tilsynene med ny strategiplan, skal bli mer bransjerettet og
at det vil kunne endre kunnskapsgrunnlaget og arbeidsmetodene til Arbeidstilsynet:

Arbeidslivet utvikler seg og det ma vi som etat erkjenne. Satt pd spissen sd blir det litt sann at
ndr du har virksomheter hvor folk nesten blir drept, sd er det det du tar tak i. De totalt uverdige
forholdene, det er det du tar tak i og du gar ikke i dybden pd HMS, spgr om sjefene har de
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ngdvendige kursene osv. Sdnn blir jo verden, og sa kan man jo spgrre seg hva det resulterer i
pa sikt.

| sitatet over fremkommer et spgrsmal om hva endringene resulterer i pa sikt. Pa bakgrunn av vare
intervjuer kan en del av inspektgrene sies a uttrykke en uro av det slag man mgter i organisasjoner i
omstilling, der sentrale spgrsmal handler om hva som skal skje med virksomhetene og egen rolle og
posisjon.

Det kan vaere hensiktsmessig for Arbeidstilsynet & holde et gye med, samt tematisere, hvorvidt end-
ringene som bergrer utvelgelse av tilsynsobjekter, arbeidsmetoder og kunnskapsgrunnlag stgtter
opp om Arbeidstilsynets mandat. Sentrale spgrsmal i denne sammenheng er a vurdere om endringene
stgtter opp om mandatet, samt vurdere hvilke konsekvenser en diskrepans i sa mate vil bety for virk-
somhetens overordnede mal og etatens effektivitet.
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7. Rammer rundt tilsyn: Retningslinjer og fgringer

| det fglgende skal vi seerlig bergre evalueringspunkt tre: Systemer og rutiner som sikrer enhetlig opp-
treden overfor virksomheter, herunder enhetlighet og kvalitet i beslutninger og vedtak.

For a sikre hensiktsmessige tilsyn har det pagatt et kontinuerlig utviklingsarbeid i etaten over tid. @ns-
ket om mer samordnete tilsyn og enhetlig praksis har, ifglge informanter pa flere ulike nivaer i Arbeids-
tilsynet, bidratt til at etaten har gatt i retning av mer styring. Fokus pa mer samordnete tilsyn og en-
hetlig praksis er i trad med OECDs ngkkelprinsipper (2014). | intervjuer har enkelte av regiondirektg-
rene argumentert for ngdvendigheten av sterkere styring:

Det har veert ngdvendig @ styre mer for at etaten skal gé i takt. Det er viktig at vi behandler helt
like situasjoner likt og det ma samhandles mer. Det er riktig med en sterkere styring. Men, hvis
vi lar styringen ga for langt, sa vil vi ikke stimulere til selvstendig tenkning og samhandling med
neeringslivet. Vi har en hgy kompetanse i etaten og det er viktig at vi ikke standardiserer sG mye
at de ikke far brukt den.

Viktige virkemidler for koordinering av tilsyn, er gkt bruk av IKT og etterlevelse av felles standarder
gjiennom utvikling av retningslinjer og fgringer. | Agenda Kaupangs studie fremkom det at ansatte i
direktoratet opplevde at styringen de senere ar var blitt fastere og at den enkeltes inspektgrs hand-
lingsrom var blitt redusert, mye pga. IKT-baserte fagsystemer som Exie og Betzy (Agenda Kaupang,
2015, s. 59). Regionene var blitt mindre selvstendige og sterkere styrt fra direktoratet, ogsa pa det
faglige omradet (Agenda Kaupang, 2015, s. 75). Et eksempel er at koordineringsansvaret for de fire
etatsnettverkene fra 2013 flyttet fra regiondirektgrene til direktoratet ved DOA (imidlertid er lederne
for nettverkene fortsatt a finne i regionene). Agenda Kaupang kobler spgrsmalet om enhetlighet til 1)
atferd i tilsyn, 2) vurdering av vesentlighet, 3) forvaltningspraksis (Agenda Kaupang, 2015, s. 31).

Satsing pa enhetlighet

Den store satsningen pa enhetlighet har resultert i omfattende dokumentasjon som rammer inn tilsy-
nene. Dokumentasjonen er tilgjengelig pa intranettet og den dekker alt fra planlegging av tilsyn, selve
tilsynet og oppfelgingen av dem. Det er lagt ned en betydelig innsats i opplaering for inspektgrene og
det er derfor interessant a finne ut om fgringene ble opplevd som kjent og tilgjengelig for dem.

Som det fremgar av tabellen under har alle inspektgrene oversikt over retningslinjer for tilsyn og saks-
behandling, hvorav 80 prosent oppgir at de i stor grad har denne oversikten. Det er ogsa en hgy andel
som opplever at det er enkelt @ finne frem til retningslinjene for tilsyn og saksbehandling, hvor 54
prosent mener det i stor grad er det.
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| hvilken grad... lkke | Ili- Inoen | Istor | Vet
idet | ten grad grad ikke
hele | grad /lkke
tatt aktuelt

...har du oversikt over retningslinjer for til-
_ 0,0% | 0,0% | 19,6% | 79,9% | 0,5% 194
syn og saksbehandling?

...opplever du at det er enkelt G finne frem
til retningslinjer for tilsyn og saksbehand- 0,5% | 9,8% | 35,6% | 53,6% | 0,5% 194
ling?

| det apne kommentarfeltet papekte enkelte informanter at det kan vaere vanskelig a ha full oversikt
over retningslinjene til enhver tid, men at de aktivt sgkte dem nar de trengte dem. Enkelte skrev ogsa
at retningslinjene kunne vaere vanskelig a finne pa intranett, men alt i alt synes det ikke som om in-
spekt@rene opplever dette som et stort problem.

Som vi ser i tabellen under fordeler svarene seg noe annerledes nar vi spgr om fgringer for utadrettet
virksomhet. Selv om det ogsa her er 85 prosent som i noen eller stor grad oppgir & ha oversikt, er det
faerre som i stor grad opplever a ha det. Enkelte kommenterer i denne sammenhengen at de er usikre
pa hva som menes med vart spgrsmal om «fgringer for utadrettet virksomhet». Nar vi ser pa svarfor-
delingen pa spgrsmalet om tid til 4 sette seg inn i fgringer for utadrettet virksomhet, er andelen som
oppgir at de i stor grad kan det, redusert til 26 prosent (sammenlignet med at 43 prosent har oversikt
over dem).

| hvilken grad... lkke | Iliten | I I stor | Vet
idet | grad noen | grad ikke o
hele grad /1kke
tatt aktuelt
...har du oversikt over fgringer for utadret-
. 1,0% | 6,2% | 43,8% | 42,8% | 6,2% 194
tet virksomhet?
...fdr du tilstrekkelig tid til G sette deg inn i
_ ) 2,6% | 17,0% | 47,9% | 25,8% | 6,7% 194
faringer for utadrettet virksomhet?

| det apne kommentarfeltet gir ogsa flere uttrykk for at etaten har omfattende dokumenter pa dette,
som det er vanskelig a finne tid til 3 sette seg inn i, i en travel hverdag. Dette dilemmaet ble ogsa
tematisert i et intervju med en av regiondirektgrene:

Hvordan vi skal gé frem er godt regulert, vi har jo rutiner, men de er for omfattende. Den en-
kelte inspektgr klarer ikke G forholde seg til alt. Og selv om det stdr i dokumentene sd er det
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ikke lett @ komme pd dem eller G finne det. Men, pad intranettet vart er det slik at alt som er
relevant for tilsynet er rammet inn.

| ett av de dpne svarfeltene fremkommer fglgende kommentar om hva man som inspektgr ville gjort
hvis man ble direktgr for Arbeidstilsynet i morgen: «Jeg ville forenklet prosessene i etaten. Det er et
stort omfang av styrende dokumenter, retningslinjer, rutiner og uoversiktlige prosesser. Man skulle tro
det var ansatt 7000 og ikke 700». | kommentarfeltet foreslas det ogsa at tilsynsledere kan gjgre de
viktigste retningslinjer og fgringer til temaer pa avdelingsmgter.

Bidrar retningslinjer og fgringer til at inspektgrene far gjort en god jobb?

Vi fant at 33 prosent av inspektgrene mener at retningslinjene i stor grad bidrar til at de far gjort en
god jobb som inspekt@r, mens 25 prosent mener det samme om fgringene. Videre mener 50 prosent
at retningslinjene i noen grad bidrar til at de far gjort en god jobb som inspektgr, mens 53 prosent
mener det samme om f@gringene. Tolv prosent av inspektgrene mener at bade retningslinjer og fgringer
i liten grad bidrar til at de far gjort en god jobb som inspektgr’. Inspektgrene som opplevde at ret-
ningslinjer/fgringer i liten grad bidro til at de fikk gjort en god jobb som inspektgr, fikk anledning til &
beskrive hva de opplever som 3arsak til avvik mellom fgringer og retningslinjer og maten de fgrer tilsyn
pa. De aller fleste kommentarene gikk pa at «kartet ikke stemmer overens med terrenget». Vi gjengir
to eksempler pa det:

I noen tilfeller stemmer ikke kart og terreng. Der f@gringer og retningslinjer skal vaere kravet,
opplever jeg av og til at disse ikke passer til utfordringene og behov vi pdtreffer ute i virksom-
hetene. Det kan veere tilfeller der retningslinjene og faringene tilsier at vi skal ilegge tvangs-
mulkt eller andre pressmidler, men der virksomheten i stgrre grad trenger rad og veiledning.
Faringene dpner ikke alltid for dette.

Faringer/retningslinjer er i stor grad tenkt for en «skjematisk og ideell» verden — den praktiske
verden vi mgter ute er som regel verken skjematisk eller ideell. Den bestdr av mange sma virk-
somheter som kjemper for G holde folk i arbeid og forholde seg «sdnn noenlundex til alt regel-
verk de er omgitt av. Det innebaerer at vi ma gjgre mange vurderinger der og da. En del vil nok
si at dette ikke harmonerer med retningslinjene til enhver tid, men vesentlighetsvurderinger
md veere et poeng ndr vi er ute.

Samsvar mellom teori og praksis?

Pa spgrsmal om i hvilken grad inspektgrene mente at fgringer og retningslinjer for tilsyn og saksbe-
handling samsvarte med den maten de utfgrer tilsyn p3, ser vi i tabellen under at 59 prosent svarte at
det i stor grad var samsvar, mens 33 prosent mente at det i noen grad var det. Fire prosent mente at
det i liten grad var samsvar mellom teori og praksis. Tallene kan indikere at inspektgrene i stor grad

7 Mens ingen av inspektgrene mener at retningslinjene ikke i det hele tatt bidrar i den retning, er det kun 1
prosent som ikke i det hele tatt mener det samme om fgringene. Fem prosent svarer "vet ikke/ikke aktuelt” til
sporsmal om hvorvidt retningslinjer bidrar til at en far gjort en god jobb som inspektgr, mens 10 prosent svarer
det samme om fgringer (N=194).
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er lojale til retningslinjene, men i noe mindre grad enige i dem. | kommentarfeltet antydes ogsa det;
«Jeg pleier @ veere lojal mot retningslinjene, selv om jeg bare i ‘noen grad’ er enig i dem».

| hvilken grad... Ikke | Iliten | Inoen | Istor | Vet
idet | grad grad grad ikke
hele [/lkke | N
tatt aktu-
elt

...mener du fgringer og retningslinjer for til-
syn og saksbehandling samsvarer med den 0,0% | 3,6% | 32,5% | 59,3% | 4,6% 194
maten du utfgrer tilsyn pa?

...mener du fgringer og retningslinjer for til-

syn og saksbehandling dekker de bruddene | 0,5% | 5,2% | 50,0% | 39,7% | 4,6% 194
du finner?

Som vi ser i tabellen over mente 40 prosent at fgringer og retningslinjer for tilsyn og saksbehandling i
stor grad dekket de bruddene de fant, mens halvparten mente at de i noen grad gjorde det.

| hvilken grad fgringene og retningslinjene bidrar til at inspektgrene far gjort en god jobb, og hvorvidt
deres praksis er i samsvar med dem, kan handle om grad av opplaering. | tabellen under ser vi at 1 av
4 oppgir i stor grad a fa opplaering i fgringer og retningslinjer for tilsyn (for eks. sjekklister, metoder,
bransjekunnskap m.m.), mens 2 av 4 far det i noen grad. Vi ser ogsa at 21 % sier at de ikke eller kun i
liten grad far slik opplaering.

| hvilken grad... Ikke | Iliten | Inoen | Istor | Vet
idet | grad | grad grad ikke .
hele /1kke
tatt aktuelt

...far du opplzering i fgringer og retningslin-
jer for tilsyn (for eks. sjekklister, metoder, 2,6% | 19,1% | 51,0% | 24,7% 2,6% 194
bransjekunnskap m.m.)?

...mener du at du generelt har tilstrekkelig
kunnskap om de bransjene du skal fgre til- 0,0% | 3,1% | 39,2% | 56,2% 1,5% 194
syn med?

...mener du at du generelt har tilstrekkelig
kunnskap om de temaene du skal fgre til- 0,0% | 1,5% | 33,5% | 63,4% 1,5% 194
syn med?
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Imidlertid sier ikke tallene noe om hvorvidt inspektgrene selv opplever a ha behov for opplaering. Det
er derfor interessant a se disse svarene i sammenheng med svarene pa spgrsmal om i hvilken grad en
erfarer a ha tilstrekkelig kunnskap om bransjer og temaer en fgrer tilsyn med. Som vi ser i tabellen
over mener litt over halvparten (56 %) at de i stor grad har tilstrekkelig kunnskap om de bransjene de
skal fgre tilsyn med, mens 39 % mener at de i noen grad har det. Vi ser ogsa at inspektgrene er noe
mer trygge pa temaene de skal fgre tilsyn med enn med bransjene de skal fgre tilsyn med; mens 63 %
mener at de i stor grad har tilstrekkelig kunnskap om temaene, er det tilsvarende tallet for bransjene
56 %.

Pa spgrsmal om i hvilken grad inspekt@grene opplever det utfordrende a velge tilsynsmetode i de ulike
tilfeller (eks. a avgjgre om en skal foreta gruppeintervju eller enkeltintervju osv.), fant vi at 18 % ikke i
det hele tatt opplevde at dette var utfordrende, 56 % opplevde at det i liten grad var utfordrende,
mens 19 % ga uttrykk for at det i noen grad kunne vaere utfordrende a velge tilsynsmetode. Kun 2 %
oppga at det i stor grad var utfordrende, mens 8 % svarte «vet ikke/ikke aktuelt».

Behovet for faglige avklaringer

| trad med vare funn, fremkommer det ogsa i Agenda Kaupangs rapport ganske gjennomgaende kritikk
av problemene knyttet til faglige avklaringer (Agenda Kaupang 2015). Kritikken bestar i uklarheter
knyttet til hvor spgrsmal skal rettes, hvem som har myndighet til 3 ta stilling til spgrsmalet og tiden det
tar a fa svar. Vi gjengir et par sitater fra den apne delen i spgrreundersgkelsen hvor inspektgrene selv
kunne komme med sine kommentarer:

Avklaringer som blir sendt opp i systemet blir ikke besvart. Jeg har en konkret henvendelse som
ble sendt i november som fortsatt etter mange mdneder er uavklart.

Direktoratet md sgrge for avklaringer som er faglig begrunnet. Det er ogsa et problem at
departementet tilsynelatende er for nzert direktoratet og styrer dette til G foreta ikke-faglige
avgjgrelser.

| det siste sitatet fremkommer skillet mellom ikke-faglige avgj@relser (de politiske avgjgrelsene
som i hgy grad preges av instrukser) pd den ene siden, og de faglige avgjgrelsene som er baser
pa lering og refleksjon pa den andre siden. Det synes som en utfordring for Arbeidstilsynet G
balansere lojalitet overfor myndighetene, samtidig som organisasjonen har vilje og evner
fange opp og foredle egne erfaringer.
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8. Dataverktgyet Betzy og enhetlighet

Ogsa her skal vi primeert bergre evalueringspunkt tre: Systemer og rutiner som sikrer enhetlig opptre-
den overfor virksomheter, herunder enhetlighet og kvalitet i beslutninger og vedtak, men ogsa etatens
oppfelgingsarbeid etter utfgrte tilsyn.

Regiondirektgrer, tilsynsledere og inspektgrer mener Betzy er et viktig verktgy for hgyere grad av like-
behandling, samtidig som de er tydelige pa at tilsynsarbeidet aldri kan standardiseres fullt ut. Vektleg-
gingen av kontroll versus veiledning har variert oppigjennom arene (Helleren, 2004) og er stadig gjen-
stand for diskusjon (Andersen, Kvernberg & Solem, 2015). Som en av regiondirektgrene understreker
ma det vaere rom for skjgnnsvurderinger, ogsa i fremtiden:

Betzy er et godt redskap for standardisering og rettsikkerhet, men man kan ikke fglge tilsyns-
pakkene slavisk. Det ma veere rom for G gjgre vurderinger av virksomheten slik at en kan foku-
sere pd annet enn det som fglger av tilsynspakkene, men da mé det begrunnes.

Var studie viser at det er stor enighet pa alle nivder om at det er behov for standardisering. Uenigheten
dreier seg mer om maten arbeidet standardiseres pa og om stgrrelsen pa handlingsrommet. | interv-
juer fremkommer det at flere opplever at handlingsrommet har blitt, eller er i ferd med a bli, for lite
med standardiseringsverktgyet Betzy. Blant annet pdpeker de tillitsvalgte at Betzy i utgangspunktet
var ment som et hjelpemiddel, men at de opplever det har utviklet seg til a bli et kontroll og statistikk-
verktgy:

Det var et forsgk pd G skape enhetlighet, og pd G bygge opp en metodikk for rapportskriving.
Etter hvert har man beveget seg bort fra utgangspunktet med at det har blitt mer fokus pa
kontroll og statistikk. Direktoratledelsen har sagt at det ikke er et kontrolltiltak, men at de @gns-
ker G veere tettere pd. Direktoratet har bestemt at vi skal ha en kontrollknapp i Betzy, selv om
flere er skeptiske. Det mener vi har resultert i et nytt kontrollregime, og endt opp med G bli en
madte for tilsynsledere a folge med pa at inspektgrer velger riktig virksomhet. Vi mener det ikke
vil fungere i praksis og at det er grunnen til at ogsa tilsynsledere har uttrykt skepsis. Til syvende
og sist handler det om hvilken kompetanse vi skal ha.

Da vi ba dem utdype hva de mente med at «det handler om hvilken kompetanse de skal ha» ble det
vist til at Betzy fungerte som et hjelpemiddel, men at det som kontrollsystem hadde blitt for rigid;

Det a utgve tilsyn med arbeidsmiljgloven er et skjgnnsspgrsmal og det er ikke Betzy laget for.
Der skal du bare svare pd det du har kontrollert og gi begrunnelser. Du skal falge sjekklisten og
krysse av pd alt. Kanskje har du bare kontrollert tre ting, men du ma svare pa de 37 andre
punktene som du ikke har kontrollert for 6 komme deg videre i systemet. Men, hva skal du med
fagfolk hvis meningen er at du skal kontrollere alt fra toppen? ... Vi ma tilpasse virkeligheten til
systemet vart og da kludrer vi til tallmaterialet. ... Jeg har litt opplevelse av at det er et ungdig
@nske om G bruke Betzy til g kontrollere oss, G fa kontroll med noen ansatte som ikke utviser
godt skjgnn, i stedet for G ta den vanskelige lederjobben det er G samtale med dem det gjelder.
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Man prgver a fa has pa noe som er et lite problem ved G innfgre noe som blir et kontrollregime
for mange.

Under intervjuet gikk de tillitsvalgte flere ganger tilbake til det de mener er direktoratets «ovenfra og
ned»-styring, og papekte at det de opplevde som et kontrollregime har gitt negative konsekvenser for
arbeidsmiljget fordi inspektgrene ikke far bruke sin kunnskap og seg selv slik de tidligere kunne:

Det er et paradoks at vi ansetter hgyt utdannede mennesker til G jobbe med saker som blir
mindre utfordrende ndr de blir standardisert. For oss som har vaert lenge i etaten, sG har jo vi
erfaring fra den gangen vi matte bla opp i regelverket og kna stoffet. | dag dpner vi ikke opp
for d finne ut av ting pd samme madten, og da mister vi breddekompetansen. ... Vi har ulike typer
ansatte, alt ettersom hvilken epoke de ble ansatt og det har betydning for hvor forngyde de er
med sjekklistene. De nye er mer forngyde.

Inspektgrene i fagnettverkene kommer ogsa med positive og negative kommentarer til Betzy. Noen
mener Betzy bidrar til det vi kan kalle «byrakratisering» av tilsyn:

Det G gjgre et varsel om til et vedtak har blitt enklere, samtidig ligger det noen begrensninger
i systemet. Det ligger noen faste setninger i Betzy som du ikke far redigert. Det kan by pa pro-
blemer og utfordringer. Jeg har ogsad fatt tilbakemelding om at rapportene blir for lange. Far
kunne en henvise til forskriftene, ng er det hjemler i arbeidsmiljgloven og en oppramsing av
lovens bestemmelser og forskrifter, og de krever begrunnelse. Hvis virksomheten gis syv pdlegg
fér du femten siders rapport. ... A levere denne type rapporter til sykehus eller universitet er en
ting, men annerledes ndr det er en liten bedrift med bare to ansatte. Nar vi snakker ute i be-
driften blir vi enige om pdlegg og tiltak pa en enkel mate, men sa fdr de et langt brev med
masse tekst istedenfor. Vi har begynt G forklare det til de vi mgter, at de vil motta et langt brev
med tiltak og pdlegg, lover og forskrifter.

Andre mener tiltaket er godt, men at det aldri kan bli noe mer enn et stgttetiltak som til tider kan bli
for rigid for effektiv bruk og kommunikasjon med virksomhetene det fgres tilsyn i:

Tanken er god og det er bygd opp rundt tilsyn. Det sies at det er en fagbank, men det er det
ikke. Det er en pdleggsbank, kontrollpunktbank og det er bygget ut med stgttehenvisninger til
fag. Men, det er ingen erstatning for faglighet eller kompetanse. ... Det har blitt mye mindre
jobb ved @ ga fra det a lage tilsynsrapporten selv, med varsel om pdlegg, til det & sende ut
varsel om pdlegg og d falge opp med eventuelle varsler om pdlegg og tvangsmulkt. ... Men, sd
er det en hel del ting som har blitt mer komplisert. Man kan bli litt for styrt av sjekklisten. Det
ligger standardsp@rsmal inne som det kanskje ikke er hensiktsmessig @ ga inn pd. Da ma du inn
i en annen base G merke av for ikke kontrollert, og du risikerer @ f& spgrsmal fra Direktoratet
om hvorfor. Andre spgrsmdl kan vaere mer relevante, men de finnes ikke i systemet. Da far du
litt jobb med det.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 55



Bade de tillitsvalgte og inspektgrene mener Betzy fungerer godt som stgtteverktgy, men at det aldri
kan erstatte «skjgnnsutgvelsen» i tilsyn.

Bade tilsynsledere og inspektgrer mener at enhetlighet ikke bare handler om stram standardisering,
men ogsa om utvikling av en enhetlig vurderingslogikk. Pa bakgrunn av dette mener flere at opplee-
ringen ma endres slik at nyansatte leeres opp i vurderingslogikken. | noen av intervjuene med tilsyns-
ledere kommer ogsa kritikken fra arbeidsgiversiden opp, og enkelte mener at det er en forklaring pa
presset om ytterligere standardisering:

Det er mye av kritikken fra arbeidsgiversiden vi ikke kjenner oss igjen i. Vi har ofte tenkt at de
kanskje ikke ser helheten i var mate @ jobbe pd. Alle de vurderingene som ligger til grunn for
utvelgelse og gijennomfgring av tilsyn kan ikke alltid synliggj@res. Noe av kritikken er drsaken
til at vi tar i bruk datasystemer som kan hjelpe oss G synliggjare alle vurderingene vi gjgr, men
det er en utfordring at ikke alt kan synliggj@res eller settes ord pd. Vi har jo dette med taus
kunnskap ogsd. @nsket om den rgde trdden i alt fra planlegging til man er ute og har gitt en
reaksjon, er forstdelig, men det lar seg vanskelig gj@re. Vi har systemer som ivaretar dette sd
langt der er mulig.

| et av intervjuene var tilsynslederne ogsa opptatt av det de kalte «forventningsavklaring»:

Hvis du spgr en arbeidsgiver om Arbeidstilsynet kontrollerte det vesentligste, s vil han fort
kunne si «nei» fordi inspektgren ikke snakket om det som var viktig for han den dagen. Vi der-
imot reagerer pd grunnlag av arbeidslivsforskning som viser at dersom sdnn og slik er pa plass,
sd reduseres risikoen. Arbeidsgiver har kanskje ikke denne kunnskapen.

Bade tilsynsledere og inspektgrer ser behovet for standardisering og enhetlig praksis, men flere avdem
er kritiske til graden av standardisering. Enhetlighet, forstatt som at like avvik skal gi lik reaksjon anser
alle som formalstjenlig, men som flere papeker: «det er ingen bedrifter som er like».

Tilsyn er ikke like. | noen portefgljer er de kanskje mindre like enn i andre portef@ljer. Innenfor
noen bransjer kan tilsynene veere likere enn innenfor andre bransjer. Man kan ikke lage et sys-
tem der alt standardiseres, det ma vaere et handlingsrom. Dette handlingsrommet ma vaere
stort nok til @ gjennomfgre skreddersgm.

Inspektgrens praksis skal vaere enhetlig, vi snakker jo ofte om enhetlighet i saker, men det vi
ser er jo at sakene ofte ikke er like. En del virksomheter kan ha filialer rundt om i landet, og da
er samarbeid mellom regioner viktig. Vi ma snakke sammen fgr noe gar ut. Da kan vi ogsa velge
om vi skal rette pdlegget til hovedkontoret eller til en filial. Det ma i alle fall ligge like vurde-
ringer til grunn om man gir pdleggq til flere filialer. Det er veldig fG saker som er like.
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| intervjuene vi har gjort er bade tilsynsledere og inspektgrer opptatt av at handlingsrommet ma vaere
stort nok for a ta i bruk skjgnn, men at det kanskje er mulig & systematisere kunnskap om vurderings-
logikk og «skreddersgm» slik at ogsa det tar form av mer enhetlighet; «Enhetlighet er jo at vi har en
vurderingslogikk som er enhetlig».

Forholdet mellom standardisering og skjgnn har veert diskusjonstema i alle intervjuer. Pa bakgrunn av
dette utarbeidet vi spgrsmal for kartlegging av inspektgrenes opplevelse av Betzy i tilsynsarbeidet.

| hvilken grad... Ikkei | I liten | I noen | | stor | Vet
det grad grad grad ikke
hele /1kke N
tatt aktu-
elt

...opplever du at Betzy er en stgtte i tilsyns-

. 1,0 5,7 32,5 60,3 0,5 194
arbeidet?
...fungerer Betzy som et godt verktgy for for-
. 2,6 12,4 38,7 45,4 1,0 194
beredelse av konkret tilsyn?
...fungerer sjekklistene i Betzy som et godt
o , , , 1,5 | 14,9 | 50,5 | 32,5 0,5 194
verktgy i giennomfgring av tilsynsarbeidet?
...fungerer Betzy som et godt verktgy i opp-
& y § @y iopp 0,5 3,6 29,9 | 65,5 0,5 194

fglging av tilsynsarbeidet?

...erfarer du at innspill til endringer i Betzy

blir tatt til falee? 6,7 19,6 47,9 12,9 12,9 194
ir tatt til folge?

...opplever du at den standardiseringen som
bruk av Betzy bidrar til forbedrer tilsynsar- | 5,7 16,0 44,8 29,9 3,6 194
beidet?

...opplever du at den standardiseringen som
bruk av Betzy bidrar til fgrer til at tilsynsar- | 0,5 23,2 43,3 30,4 2,6 194
beidet blir for styrt?

...opplever du a treffe pa problemstillinger i
tilsynet som ikke er inkludert i kontrollpunk- | 0,5 14,4 51,0 30,9 3,1 194
tene i sjekklisten i Betzy?

Basert pa svarene i tabellen over kan man sla fast at Betzy fungerer svaert godt pa flere omrader. Hele
92,8% av respondentene opplever at Betzy er en stgtte i tilsynsarbeidet. Betzy fungerer ogsa som et
godt verktgy i forberedelse av (84,1%) og oppfelging av tilsynsarbeidet (95,4%). Vi finner at 83% svarer
at sjekklistene i Betzy fungerer som et godt verktgy i giennomfgringen av tilsynsarbeidet.
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Det er likevel verd @ merke seg at en fjerdedel av respondentene i liten grad eller ikke i det hele tatt
har erfart at innspill til endringer i systemet tas til fglge, og at over 80 prosent i noen eller i stor grad
stgter pa problemstillinger i tilsynet som ikke er inkludert i kontrollpunktene i Betzys sjekkliste. Cirka
en femtedel av respondentene mener at den standardiseringen som fglger med bruken av Betzy i liten
utstrekning bidrar til forbedring av tiltaksarbeidet. Tre fjerdedeler av respondentene erfarer ogsa at
tiltaksarbeidet blir for styrt pa grunn av den standardiseringen Betzy bidrar til.

Samlet sett ser vi av tabellen at til tross for at inspektgrene i hovedsak ser positivt pa Betzy, sa er der
en rekke forbedringspunkter knyttet til bruken av systemet. Disse punktene kommer vi naermere inn
pa i avsnittene under.

Har du noen tanker eller kommentarer om verktgyet Betzy?

Det var i alt 90 av totalt 194 personer som valgte a legge inn egne kommentarer pa dette apne spgrs-
malet om verktgyet Betzy. Generelt viser kommentarene at det er ulike tilpasningsstrategier i bruken
av systemet, som peker tilbake pa hvilken status Betzy gis i utgangspunktet. De som er mest positivt
innstilt beskriver oftere enn dem som er negativt innstilt at de betrakter Betzy som et hjelpemiddel, og
ikke som en absolutt mal for tilsyn. Sitatene under er illustrerende for en slik tilnserming til bruken av
systemet:

Sjekkliste er for meg bare et verktgy og hjelpemiddel for G holde fokus og vaere innom de tema
som sjekklisten setter. Det er ofte mye snakk om forhold som ikke bergres eksplisitt i sjekklisten.
Her kommer inspektarens erfaring og fagkompetanse inn. Det er i dette skjaeringspunktet var
troverdighet kan bli satt pd pragve; vil etaten ha inspektgrer som klarer G tenke og vurdere selv
ut fra faglig kompetanse og opp imot lovverket vi er satt til G forvalte? Viktig a ikke styre inspi-
serende personell for stramt, det ma vaere rom for faglige vurderinger og bruk av egen kompe-
tanse.

Det er jeg som inspektar og f@ringene for etaten som bestemmer innholdet i tilsynet. Betzy er
kun et verktgy. Betzy bidrar til enhetlighet ift forvaltningslov og HVA man spgr om, men ikke
hvordan man héandterer de svar som kommer inn, dette er en vesentlig del av arbeidet. Her er
det lite retningslinjer/faringer G ga etter

Drgyt 40 av kommentarene var i hovedsak kritisk orientert, 20 kommentarer var overveiende positive
til maten systemet Betzy fungerer pa, mens de resterende kommentarene fokuserte bade pa positive
og negative aspekter. Mange kommentarer var omfattende og kom med konkrete rad til endringer
eller helt spesifikke beskrivelser av svakheter ved systemet. Et utvalg av disse fglger under. De er a
betrakte som direkte tilbakemeldinger og forbedringspunkter til systemeier/-utviklere. Kommentarer
som er mer eller mindre identiske er utelatt. Kommentarene som her er gjengitt dreier seg i hovedsak
om systemets brukervennlighet og fleksibilitet, ressursbruk og treffsikkerhet.

Dadrlig fleksibilitet til for eksempel G endre overskrifter og lignende gjgr inspektgrene frustrerte
(...) Jeg har ogsa fatt tilbakemeldinger fra virksomheter som er frustrert over mottatt brev om
kontroll (tilsynsrapport), i tilfeller der det ikke var giennomfgrt kontroll, men et besgk. Inspektar
har likevel valgt G bruke tilsynsrapport i Betzy for G registrer besgket, uten @ endre tekstene.
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Helt krise. Totalt frustrerende, gdr pd integriteten Igs, enorm tidstyv, ekstremt rigid, altfor fa
muligheter for teksteditering, hopper og spretter, funksjoner virker helt annerledes (for eksem-
pel Tabtasten pd tastaturet som vanligvis gir innrykk medfgrer i Betzy at kalender kommer
opp!), pinlig layout...... sma "bokser" @ skrive lange rapporter i, svaert ddrlig ergonomisk tilret-
telagt for arbeidstakere i etaten.

Det ma etableres en funksjonalitet som gjagr at man ved tilsynsplanlegging kan se om adressen
man skal til er byggesaksbehandlet etter aml § 18-9, samt at man ma kunne se om aktuelle
virksomhet har en aktuell godkjenning fra Arbeidstilsynet til avvikende arbeidstidsordninger.
Dette er viktig for planlegging samt at virksomhetene forventer at den "ene hdnda i etaten vet
hva den andre gjgr."

Det er liten mulighet for G tilpasse pdleggene i Betzy, selve pdleggsteksten er Idst. Alternativet
er d lage egne kontrollspgrsmdl, noe som er sveert tidkrevende. Klipp/lim, stavekontroll, umulig
d endre fast tekst er noen av utfordringene. Nar tilsynene skal falges opp med vedtak, utsettelse
av frist, osv er Betzy ok.

Jeg tror det er en fare for at sjekklisten i Betzy virker sa styrende pa fokuset i tilsynet, at andre
forhold som ogsd burde veert fokusert pa faller ut. Dette skyldes bl.a. at utvalget av kontroll-
punkter i Betzy er begrenset, og det oppleves som tungvint og tidkrevende a lage egne kon-
trollpunkter.

En del av de aktiviteter som velges i nasjonale kampanje finnes ikke over hele landet eller er i
sd liten mdlestokk at det er vanskelig a finne tilsynsobjekter. Og fordi noen av kampanjene er
sd spisset og innskrenket i tema at det fales litt dumt G kjgre langt, besgke en virksomhet for G
bare se pd noe "smadtteri". Systemene er ikke laget slik at man kan registrere 2 tilsyn pG samme
bedrift pad samme dag - da ma vi lure Betzy med annen dato

| det siste sitatet ser vi et eksempel pa hvordan en inspektgr «lurer Betzy» slik at en far registrert to
tilsyn pa samme bedrift pa samme dag. | hvilken utstrekning slikt eventuelt skjer, har vi ikke grunnlag
for & uttale oss om. Generelt er det viktig at virksomhetens systemer er tilpasset ansattes hverdags-
praksis og bidrar til at arbeidsoppgavene kan bli utfgrt mest mulig hensiktsmessig.

Var studie indikerer at utviklingsarbeidet i Arbeidstilsynet generelt er i trad med OECDs ngkkelprinsip-
per for tilsyn, selv om dette ikke er uttalt eksplisitt i intervjuer med direktoratansatte. Eksempelvis har
direktoratet satset og de satser videre pa IKT-baserte, standardiserte Igsninger. | henhold til ngkkel-
prinsipp 10 «Compliance promotion» anbefales det a utvikle «... instruments such as guidance, toolkits
and checklists» (OECD, 2014, s. 59). | Arbeidstilsynet tilsvarer det systemer som Betzy og dagens satsing
pa nye IKT-baserte Igsninger for utvelgelse av tilsynsobjekt. Utviklingen skjer i trdd med anbefalingene
som fglger av ngkkelprinsipp 8, «information integration»: «Information and communication technol-
ogies should be used to maximize risk-focus, co-ordination and information-sharing — as well as opti-
mal use of resources” (OECD, 2014, s. 51). Sa langt synes det a vaere en bred enighet om at det er viktig
ataibruk mulighetene som ligger i IKT-systemer, samtidig som stemmer pa alle nivaer i organisasjonen
ogsa uttrykker bekymring for om standardiseringen er i ferd med a ga for langt. Som vi skal komme
tilbake til er noe av denne bekymringen knyttet til at systemene ikke absorberer inspektgrenes egne
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erfaringer og at de saledes ikke «mates» med korrekt informasjon: «Shit in, shit out» er et uttrykk flere
bruker i denne sammenhengen. Med dette forstar vi at nar systemene mates med ukorrekt informa-
sjon, kommer det ogsa ut data som ikke er til & stole pa.

Nar det gjelder ngkkelprinsipp 10, mener vi at etaten med fordel kan ha en apen dialog med ansatte
om hvor langt de skal ga i & standardisere arbeidet og hvilke data som skal legges til grunn. Generelt
mener vi flere av ngkkelprinsippene bygger pa en viss skepsis til tilsynsetaters erfaringsbaserte kunn-
skap. Blant annet hevdes det under ngkkelprinsipp 1, om evidensbasering, at ogsa erfaringsbasert
kunnskap ma systematiseres etter stramt definerte protokoller og kryssjekkes gjennom en uavhengig,
representativ undersgkelse (OECD, 2014).

Som nevnt innledningsvis finnes det fa norske forskningsstudier av OECDs rolle som premissleverandgr
for statlig utvikling. OECD har som formal a fremme politikk som gker den gkonomiske og sosiale vel-
ferden i verden, men kunnskapsgrunnlaget er ikke verdi- og ideologifritt. En gruppe forskere etterlyser
et langt bredere kunnskapsgrunnlag for anbefalingene OECD gir for statlig utdanningspolitikk®. Det
samme spgrsmalet mener vi kan reises nar det gjelder offentlig tilsynspolitikk.

8 https://www.aftenposten.no/viten/i/oRVLj/Svakt-fra-OECD
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9. Kunnskap og kompetanseutvikling

| det fglgende skal vi seerlig bergre evalueringspunkt tre med fokus pa leeringssystemer og rutiner som
sikrer enhetlig opptreden overfor virksomheter, evalueringspunkt fire: etatens og inspektgrenes kunn-
skap knyttet til betydningen av metodevalg og metoder i tilsynsvirksomheten, og evalueringspunkt
fem om lzering.

Arbeidstilsynets kompetansestrategi

| Arbeidstilsynets kompetansestrategi fremkommer det at tilsyn og veiledning med arbeidsmiljglovens
bestemmelser er kjernen i etatens virksomhet, og at Instruks for Arbeidstilsynet, styringsdialogen og
strategiske dokumenter i tillegg angir retningen. Videre fremgar det at Arbeidstilsynet skal arbeide
systematisk for & dekke kompetansebehov, prioritere tiltak som sikrer god kvalitet i mgte med virk-
somhetene, bruke det daglige arbeidet som viktigste leeringsarena og samarbeide med andre om a
utvikle kompetanse (oppdatert 16.12.2013).

| «Kompetanseutvikling 2016», som gir oversikt over planlagte opplaeringsaktiviteter for 2016, frem-
kommer det at etaten planlegger obligatorisk kurs for nytilsatte. Det planlegges fordypningsmoduler i
arbeidsmiljgfagene for erfarne inspektgrer og tilsynsledere hvor det oppfordres til 3 sende represen-
tanter fra hver region. Fordypningsmodulen for 2016 er sosial dumping/A-krim og risikovurdering i
arbeidsmiljgfagene (to-dagerssamling). Fglgende kurs planlegges for inspektgrer, jurister og tilsynsle-
dere:

e risikovurdering

e risikoanalyse og risikostyring,

e HMS-etatenes felles tilsynskurs (obligatorisk for inspektgrer)

e kommunikasjon i tilsyn (obligatorisk for inspektgrer og tilsynsledere)

e kursiforvaltningsloven

e fordypningsmodul om sosial dumping og fordypningsmodul i arbeidsmiljgfagene med tema
risikovurderinger innen hver av arbeidsmiljgfagene

o oppleering i IKT-verktgy, konfliktdempende kurs (obligatorisk for inspektgrer, jurister og til-
synsledere)

e hovedprioriteringer 2016 (obligatorisk for inspektgrer, jurister og tilsynsledere).

| «Kompetanseutvikling 2016», som gir oversikt over planlagte opplaringsaktiviteter for 2016, frem-
kommer det at etaten planla obligatorisk kurs for nytilsatte. Det ble planlagt fordypningsmoduler i
arbeidsmiljgfagene for erfarne inspektgrer og tilsynsledere hvor det ble oppfordret til 8 sende repre-
sentanter fra hver region. Fordypningsmodulen for 2016 var sosial dumping/A-krim og risikovurdering
i arbeidsmiljgfagene (to-dagerssamling). Fglgende kurs ble planlagt for inspektgrer, jurister og tilsyns-
ledere:

e risikovurdering
e risikoanalyse og risikostyring,
o HMS-etatenes felles tilsynskurs (obligatorisk for inspektgrer)
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e kommunikasjon i tilsyn (obligatorisk for inspektgrer og tilsynsledere)

e kurs i forvaltningsloven

e fordypningsmodul om sosial dumping og fordypningsmodul i arbeidsmiljgfagene med tema
risikovurderinger innen hver av arbeidsmiljgfagene

e oppleering i IKT-verktgy, konfliktdempende kurs (obligatorisk for inspektgrer, jurister og til-
synsledere)

e hovedprioriteringer 2016 (obligatorisk for inspektgrer, jurister og tilsynsledere).

Etaten planla ogsa oppleaering relatert til ulike temaomrader og satsinger (for eksempel overnatting og
servering, ny i arbeidslivet) for inspektgrer og andre deltagere i bransjesatsinger, samt opplaering i
tema og tilsynspakker. | tillegg planla etaten presentasjonsteknikk-kurs for forelesere pa interne kurs,
oppleering i ny prosjektmodell og IKT-verktgy, medietrening m.m. For lederne, planla etaten nettkurs
for nye ledere i regi av Difi, lederoppleering internt, HMS/den vanskelige samtalen, samt ledersam-
linger. Ut over dette, ble det planlagt en AKAN-samling, to verneombudssamlinger og en juristsamling.
| tillegg kom digitale ressurser for alle malgrupper (eks. «Offentleglova»).

Som vi ser har Arbeidstilsynet et ganske omfattende opplaerings- og videreutviklingsopplegg. Men nar
man i planen oppfordres til 8 sende representanter fra hver region til fordypningsmoduler i arbeids-
miljgfagene for erfarne inspektgrer og tilsynsledere, kan dette tyde pa at det ikke er gitt at alle regio-
nene normalt gjgr det.

OECDs ngkkelprinsipp 11. vektlegger profesjonalisering og kompetanse:

A competency framework for inspectors would encompass not only technical skills (of course
fundamental — ensuring that inspectors’ specific knowledge remains current throughout their
career), but just as importantly generic skills relating to their work as inspectors. This should
include the understanding and analysis of risk, approaches to compliance promotion

(communication, relationship-building, how to handle infringements), etc. Itis also important
for inspectors to have some understanding of the key parameters of other inspection areas, so
that they do not make recommendations that go directly against safety in another sphere, and
are able to contact colleagues from other institutions if they spot what they deem to be poten-
tial major hazards in another area of competence. Inspectors also need to have a sufficient
understanding of business logic, market forces and the role of consumers and other market
players in driving business attitudes (including compliance). Conflict management skills are also
important for them to handle often complex situations with businesses. Finally, investigative
skills are key to finding out problems that may be hidden by businesses actively trying to fraud.
While these are linked to technical knowledge, there is also an important dimension that goes
beyond technical competence and is about asking the right questions and looking beyond the
surface. Governments should foster the development of such competency and training frame-
works across all requlatory enforcement agencies (OECD 2014, s. 64).

| det fglgende skal vi belyse hvordan Arbeidstilsynets ansatte opplever kunnskap og kompetanseutvik-
ling internt i tilsynet.
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Opplzering av nyansatte

Pa spgrsmal om man mener at opplaeringen for nyansatte inspektgrer i Arbeidstilsynet er tilstrekkelig
for a kunne gjgre selvstendige tilsyn, fant vi at inspektgrene hadde svaert ulik oppfatning om dette
temaet. Mens 22 % mente at opplaeringen i stor grad var tilstrekkelig, mente 35 % at den i noen grad
var det. Videre var det 14 % som oppga at oppleeringen i liten grad var tilstrekkelig, mens 4 % mente
at opplaeringen for nyansatte inspektgrer ikke i det hele tatt var tilstrekkelig. En av fire svarte «vet
ikke/ikke aktuelt» (N=194). Spriket i svarene pa dette spgrsmalet kan handle om ulike lokale opplee-
ringspraksiser, kvaliteten pa fadderens veiledning, kvalifikasjoner hos nytilsatte inspektgrer mv. | de
apne svarene i spgrreskjemaet fremkommer det at mange inspektgrer er forngyde med opplae-
ringen, men vi finner ogsa noen kritiske rgster:

Nyansatte har god opplaering pd FIA, men nar de kommer ut i regionen blir opplaeringen og
oppfelgingen av den enkelte for tilfeldig og prisgitt tilsynsleder og hans/hennes tid til dette.
Den ansatte fdr noe litteratur som skal giennomgds, og sa far de oppnevnt/tildelt en fadder
som skal gi oppleering i tilsyn. Rapportskriving og hvordan selve tilsynet skal utfgres er for dar-
lig. Generelt slippes nyansatte alt for tidlig ut alene, og jeg frykter at mange kan kjgre egne Igp
i tilsynet- spesielt pa kontor uten stedlig leder.

Inspektgrer hives for raskt ut pa tilsyn og far andre krevende oppgaver uten en gang @ forsta
eller vite hva kontrollpunkt er, lovkrav, forvaltningsloven m.m. noen regioner er gode pd dette,
andre ikke, men det gjgres ikke likt.

Selv om Arbeidstilsynet har systemer for opplaering, indikerer var empiri at den i praksis er for lite
systematisk og for tilfeldig, og at det derfor utvikler seg ulike lokale praksiser.

Etterutdanning

Pa spgrsmal om man mener at etterutdanningen for inspektgrer i Arbeidstilsynet er tilstrekkelig for a
holde seg oppdatert, fant vi at inspektgrene i stgrre grad var enige om at etaten har et forbedringspo-
tensial. Mens 36 % mente at etterutdanningen ikke i det hele tatt (10 prosent) eller i liten grad (26
prosent) var tilstrekkelig, mente 44 % at den i noen grad var det. 11 prosent av inspektgrene mente at
etterutdanningen for inspektgrene i stor grad var tilstrekkelig for a holde seg oppdatert (9 prosent
svarte «vet ikke/ikke aktuelt», N=194). | de apne feltene i spgrreskjemaene fremkommer mange re-
fleksjoner om dette temaet:

Arbeidstilsynet har ikke systematisk etter-/videreutdanning. Det overlates til den enkelte in-
spektgr @ finne ut av det.

Det er lite som gjares for G beholde folk og oppdatere medarbeidere som har jobbet i mange,
mange dr. Har i liten grad noen etterutdanning.

Vi far i liten grad pdfyll av kompetanse fra eks. eksterne forelesere om arbeidslivets erfaringer/
utvikling og trender.

| sitatene over fremkommer et savn om mer faglig pafyll for & holde seg oppdatert. | dag kan inspek-
tgrene spke om ulike typer opplaering de mener a ha behov for. Imidlertid kan en slik individualisert
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tilneerming til fagopplaeringen oppleves som at etterutdanningen kommer pa toppen av en rekke opp-
gaver som ma utfgres likevel. En inspektgr mente at det var et underforbruk av ressursene til kompe-
tanseutvikling og at denne posten i praksis ble en salderingspost for sykefraveer og tilsyn. Denne kom-
mentaren kan ses i sammenheng med at man i kompetanseplanen for 2016 oppfordrer til & sende
representanter fra hver region til fordypningsmoduler i arbeidsmiljgfagene for erfarne inspektgrer og
tilsynsledere. Kommentaren ma ogsa ses i relasjon til at fordypningsmodulene i arbeidsmiljgfagene
har veert kjgrt i regi av kompetansenettverkene, som har spilt en vesentlig rolle nar det gjelder laering
og faglige avklaringer. Disse ble besluttet nedlagt fra 1. juni 2017.

Kompetansenettverkenes betydning for laering
Kompetansenettverkene ble i 2005 opprettet som en del av etatens nye organisering, ett for hver av
de fire arbeidsmiljgomradene:

«Kompetansenettverkene ble den gang opprettet som et strategisk virkemiddel for G nG mal-
settingen om at Arbeidstilsynet skal vaere en kunnskapsetat pd sitt omrdade. Hensikten med
nettverksarbeidet var i begynnelsen @ dele kunnskap — mellom fagpersoner, og pa tvers av geo-
grafiske og organisatoriske skiller. Gjennom sin virksomhet skulle nettverkene ogsa gi innspill
til etatens arbeid, i regionene og som informasjon til analysearbeidet i regi av direktoratet.
Siden er rammene for kompetansenettverkene justert en rekke ganger, som faglge av erfaringer
fra arbeidet og grunnet evalueringer som har avdekket utfordringer» (sak/notat til ledermgte
24. mars 2017).

| evalueringsrapporten om etatens kompetansenettverk fra 2008, fremkommer det at kompetanse-
nettverkene er sentrale for a skape en laerende organisasjon og for 3 na malsettingen om at etaten
skal veere en kunnskapsetat pa sitt omrade. Imidlertid var det da en rekke uklarheter knyttet til nett-
verkene (Evalueringsrapport etatens kompetansenettverk, 2008, s. 3). Syv ar senere finner vi i Agenda
Kaupangs evalueringsrapport at flere av de samme utfordringene fortsatt preger etaten, og at kompe-
tansenettverkene fungerte for darlig (Agenda Kaupang, 2015, s. 113). Oppgavene var utydelige i nett-
verkene, spesielt i de regionale nettverkene og etatsnettverket for organisatoriske betingelser. |
Agenda Kaupangs rapport fra 2015 ble det papekt at Arbeidstilsynet hadde for fa arenaer for refleksjon
og leering (Agenda Kaupang 2015, s. 90). Med andre ord synes det som om Arbeidstilsynet strever med
a fa til en hensiktsmessig og velfungerende organisering av de regionale nettverkene.

| notat til ledermgte i direktoratet av 24. mars 2017, med tittelen «Behov for avklaring vedrgrende
kompetansenettverk», fremgar det at kompetansenettverkene har vaert brukt som arena for erfarings-
deling og faglige avklaringer, og til Igsning av konkrete oppgaver relatert til Betzy, opplaering, Nasjonale
tilsynssatsinger og prosjekter, samt hgringer og utviklingsarbeid. Da kompetansenettverkene var tema
i ledermgtet, oppsummerte direktgren fglgende:

Endelig beslutning om kompetansenettverkene tas innen 1.6.2017, men det gdr i retning av
forandringer. Det skal fram til beslutning arbeides med og gjennomfgres prosesser i regionene
for a finne alternative arbeidsmater for fagutvikling og deling av kompetanse. Allerede i 2017
skal det giennomfgres kunnskaps- og erfaringsdeling mellom regionene knyttet til nasjonale
aktiviteter. Det vil bli arbeidet for @ finne en mest mulig lik mdte G arbeide med kompetanse-
og fagutvikling pd i alle regioner/hele etaten (ATL-sak 108/2016).
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Ledergruppen i Direktoratet besluttet a avvikle kompetansenettverkene fra 01.07.2017. | notatet til
ledermgtet hvor saken om behov for avklaring vedrgrende kompetansenettverk ble tatt opp, ble fgl-
gende lagt til grunn:

En avvikling vil ikke fa kritiske falger for noen av de tre dimensjonene nettverkene har ivaretatt:

i. Erfaringsdeling. Dette kan ivaretas pd andre mdter og foregdr allerede pd mange andre
arenaer. For eksempel egne erfaringssamlinger for nasjonale neeringsaktiviteter, deling av
erfaring blant de som arbeider med samme oppgaver lokalt, erfaringsdeling er prioritert
metodikk i sentrale oppleeringstiltak

ii. De fire konkrete oppgavene. Kompetansenettverkenes ansvar knyttet til de fire konkrete
oppgavene kan ivaretas av Direktoratet v/Avdeling dokumentasjon og analyse. Avde-
lingen kan spille pG regionressurser uten at dette ma vaere formalisert som kompetanse-
nettverk.

iii. Faglige avklaringer. Tydeliggjgring av fagansvar og arbeidsprosess(er) for faglige avkla-
ringer vil skje i forbindelse med andre utviklingsarbeider (Utviklingsarbeidet knyttet til fag-
lige avklaringer og/eller vurderingen av direktoratets organisering)”.

Det ble ogsa stilt spgrsmal om hvilke tiltak ledergruppen mener ma gjennomfgres for 8 kompensere
for en avvikling av kompetansenettverkene fra 01.06.2017. | det fglgende vil vi gi et bilde av noen av
inspektgrenes tanker om kompetansenettverkene og deres betydning. Poenget med a gjengi dette, er
at det kan vaere verdt a ta hgyde for disse refleksjonene i utformingen av tiltak for 8 kompensere for
avviklingen av kompetansenettverkene.

| flere av intervjuene ble det gitt uttrykk for bekymring for hva som skjer etter at kompetansenettver-
kene blir nedlagt. Flere av informantene ga uttrykk for usikkerhet med tanke pa ivaretakelse og vide-
refgring av det arbeidsmiljgfaglige. Dette til tross for at det til en viss grad var en enighet om at kom-
petansenettverkene ikke hadde fungert optimalt. Imidlertid var det var en viss uenighet om arsakene
til dette, noe som bade fremkom i intervjuene og i inspektgrenes refleksjoner:

Noen har negative erfaringer med nettverkene, andre positive. Noen synes de virker avgren-
sende, andre synes de er veldig bra og viktige. Erfaringene er veldig forskjellige. For at dette
skal bli vellykket er vi ngdt til G sikre gode nok kompetansearenaer for fremtiden. Vi skal bygge
opp noe annet, ikke bare avvikle. Dette vil vaere organisasjonsenhetens ansvar.

Pa regiondirektgrniva ble det uttalt at kompetansenettverkene hadde veert viktige for kunnskapsutvik-
ling og deling:

De var nyttige for generering av kunnskap nedenfra og inn i systemene vdre. De har sgrget for
mye av oppleeringen, men da ansvaret for disse ble flyttet til direktoratet ble de usynlige. NG
som vi antakelig gdr bort fra dem sd er det viktig @ finne ut hvem og hvordan funksjonene som
nettverkene dekket skal viderefgres. ... Den nye modellen for kompetanse er bransje, men ikke
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bare det, ogsa de klassiske fagomrddene vil vaere aktuelle og de ma vedlikeholdes og fortsatt
utvikles.

| intervju med deltakere i etatsnettverkene og nettverkskoordinatorene var bekymringene for hvordan
det arbeidsmiljgfaglige skal ivaretas for fremtiden mer uttalt:

Vi fikk nettverkene da DOA skulle opprettes pd bakgrunn av gnske om kunnskapsdeling mellom
region og direktorat. Vi skulle fa kunnskapen fra tilsynsvirksomheten og andre vei tilbake. Vi
skulle bli etatens flaggskip pa kunnskap, men det ble ikke definert noe bestemt oppdrag for
nettverkene fra starten av. Det gikk bra for noen, men ikke fullt sG bra for andre. Evalueringer
underveis ga bedre oppgaveportefdlje, men nettverkene har hatt krevende rammebetingelser.
Da DOA fikk ansvar for fagmiljgene og etatsnettverkene ble det kamp om ressursene. Nettver-
kene eies av tilsynsleder som skal rapportere pa antall tilsyn. Regiondirektgren vil sikre levering
pd tilsyn og ikke bruke ressurser pd fagutvikling. Vi derimot har gnsket @ fokusere pa kunnska-
pen som ikke kan mdles like lett i kunnskapsproduksjon. Nettverkene har bidratt til positive
utviklinger pd noen omrdder, og det ma viderefares. Kroppen og hodet mda ikke bli skilt.

Det at regionene selv har kunnet organisere nettverkene hevdes a ha veert en utfordring. Enten har de
fokusert pa erfaringsdeling eller fagutvikling og fagstgtte for tilsynet som helhet. Med ny organisasjon
anses det som viktig at videreutviklingen av arbeidsmiljgfagene blir mer formalisert og at det ikke er
nok at det tas inn i bransje- eller naeringssatsinger:

Vi méa ha synlighet pd arbeidsmilijgomradene, et sted man kan henvende seg uten a ta runden
om syvende far i huset. Om vi ikke har fagnettverk kan vi risikere at man sitter pa hver sin tue
og diskuterer de samme tingene, for eksempel arbeidstidsutfordringer, og hvis vi da lander pa
ulike ting blir det i alle fall ikke enhetlig.

Bekymringen flere deler er det enkelte kaller ledelsens «stemoderlige» holdning til nettverkene og
arbeidsmiljpmodellen:

Ingen av de ved vart lederbord har full forstdelse for modellen og hva den betyr og de seks
lederne vdre sitter med ulike meninger om hva modellen er og hva den kan brukes til. ... Vi har
0gsa hgrt at departementet ikke forstar modellen ... Men det er mye bra ndr det gjelder ar-
beidsmiljgmodellen, den har vi jo fatt litt mer i ryggmargen og den ligger pG hjemmesiden var.
Vi ma strukturere oss etter den, den viser handlingsrommet vdrt og gir en god oversikt over
sammenhenger.

Mine tanker rundt dette er at vi som etat er mer politisk styrt enn vi noen sinne har veert. Altsad,
vi styres av politikere pa detaljnivd. Vi har de siste drene hatt veldig fokus pa STAMI og vi skal
bruke STAMI til det meste. NOA skal gi status pd arbeidsmiljgsiden og det er mye klipp og lim
fra dem og STAMI inn i det som er vart. Jeg mener det svekker arbeidsmiljgmodellen var.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2017:06 66



Da vi ba dem utdype hva en nedprioritering av Arbeidsmiljpmodellen ville bety i praksis, ble det sagt
at det i stgrre grad ville legge fgringer pa at den «umiddelbare faren for liv og helse» skal prioriteres
og pa bekostning av det forebyggende:

Det er noen perspektiver i var arbeidsmiligmodell som ikke STAMI dekker og som de heller ikke
gnsker at skal vaere der. Vi opplever at de gnsker é vri modellen, det vil si rendyrke helseper-
spektivet, mens arbeidsmiljgmodellen favner videre og gjenspeiler hele Arbeidstilsynets man-
dat. ... Arbeidsmiljgmodellen viser hva vi ma fokusere pa for & gjennomfgre vart samfunnsopp-
drag. Alle de fagomrddene som vi ma dekke og som henger sammen.

Det har veert stor motstand i STAMI mot arbeidsmiljgmodellen. NG som etaten bruker STAMI
mer og mer, sd svekkes modellen. Arbeidsmiljgmodellen er utviklet pG grunnlag av hva som er
Arbeidstilsynets rolle, hva vi md fokusere pd for G utfare var rolle, og hvordan ulike ting henger
sammen. STAMI har et mye mer overordnet fokus. NG er de jo med i strategisk planlegging,
men de har ett, og dekker ikke andre perspektiv og annen forskning.

| var spgrreundersgkelse stilte vi spgrsmal om hvorvidt Arbeidstilsynets arbeidsmiljgmodell fungerer
som et godt verktgy i tilsynssammenheng. Det viste seg at 27 prosent mente at den gjorde det i stor
grad, 37 prosent mente at den gjorde det i noen grad, mens 20 prosent mente den i liten grad gjorde
det. Videre mente 5 prosent at modellen ikke i det hele tatt fungerte som et godt verktgy i tilsynssam-
menheng, mens 11 prosent krysset av for «vet ikke/ikke aktuelt» (N=194). Vi gjengir et par kommen-
tarer fra de apne svarene i spgrreskjemaet som kan illustrere de ulike oppfatningene:

Min oppfatning er at arbeidsmiligmodellen ikke er i bruk. Det arbeides ikke med faglig kompe-
tansebygging utover tema i satsingene. Det er liten/ingen kontakt mellom fagomrader, og ar-
beidsmiljigfagene utvikler seg i ulik retning.

Arbeidsmiljgmodellen er lite kjent hos virksomheten og hos inspiserende. Den baerer preg av at
den er utarbeidet av teoretikere, uten tilstrekkelig praktisk erfaring og kontakt med naeringsli-
vet i en HMS-faglig tilneerming

Blant nettverkskoordinatorene sies problemet a ha vaert at etatsnettverket ikke var blitt «koblet pa» i
henhold til intensjonene:

En av de viktige funksjonene vi skulle ha var G bidra inn i de nasjonale satsingene og aktivitetene
for @ generere erfaringer fra satsinger og bringe det inn i neste prosjekt. Vi skulle pg en mdte
ivareta fagligheten over tid. Grunnen til at vi skulle kobles pa var at prosjektene levde sitt eget
liv uten nettverkene som hadde arbeidsmiljgfagene. Ingen tok ansvaret for G koble oss pd og
ved ett tilfelle Igftet vi dette opp som sak. Da fikk vi til svar at det ikke var interesse for G ha
med nettverkene i prosjektene.

Mens aktivitetene per i dag er underlagt regiondirektgrene, ligger satsingene under Avdeling for sty-
ring og samordning. Fagomradene ligger under dokumentasjons- og analyseavdelingen. Koblingene
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mellom avdelingene og nettverkene har lenge veert diskusjonstema. Sa lenge uklarhetene ikke har blitt
Igst, har heller ikke nettverksdeltakerne kunnet utgve sin funksjon:

Vart ansvar er jo G sgrge for at det arbeidsmiljgfaglige kommer inn i satsingene. Det har vi ikke

fatt gjort fordi vi ikke har blitt koblet pd. Det har saerlig vaert sdnn de siste to drene. Tidligere
var vi med, og vi kom med forslag til flere kontrollpunkter som det ikke synes G vaere samme
behov for nd. Det samme gjaldt planer. Det har vaert noen organisatoriske omlegginger som
gjor at vi ikke far bidra som for.

Men tilbake til kompetansenettverkene. | spgrreundersgkelsens apne svarkategori ble det kommen-
tert at nettverkene ikke fungerte sa bra fordi de begrenset seg til «en hard kjerne av gjengangere»
fremfor a involvere mange. | det fglgende slipper vi til noen inspektgrer som med egne ord, i de apne
feltene i spgrreundersgkelsen har gitt uttrykk for sine tanker om temaet:

Kompetansenettverkene er en mgteplass bdade internt i regionen og mellom regionene og mel-
lom regionene og DAT. Disse skal nd legges ned, uten at vi har fatt et svar pd hva som vil er-
statte dem.

Hvis nettverkene skal avvikles, mé det etableres gode mateplasser / oversikter over "spesialis-
ter" i hver region, eksempelvis pd bygg, anlegg, industri, landbruk, helse, kiemi, skole osv.

Nettverkene er i dag det eneste fora vi har for erfaringsutveksling, diskusjoner og rettledning
for at vi som inspektgrer skal opptre enhetlig ute i felten.

Oppsummert finner vi stor usikkerhet pa flere nivaer i etaten hva gjelder viderefgring av de oppgavene
som nettverkene tidligere var ment a ivareta. At flere mener nettverkene ikke fungerte slik de opprin-
nelig var ment, betyr ikke at ikke funksjonene de skulle ivareta fremdeles oppleves som viktige. Spgrs-
malet aktgrer pa alle nivaer stiller seg er snarere hvordan det arbeidsmiljgfaglige skal ivaretas og vide-
reutvikles gjennom ny organisering.

For gvrig mener vi at informantenes utsagn kan forstas i lys av det vi tidligere har omtalt som endring
i kunnskapsgrunnlaget. Som nevnt mener forskere at dagens dominerende tilsynstrend prioriterer de
«harde» og kvantifiserbare stgrrelsene som det er lett 3 male umiddelbar effekt av etter tilsyn. Det vil
kunne resultere i at helsemessige forhold vektes tyngre enn de psykologiske, sosiale, organisatoriske
og velferdsmessige forhold som arbeidsmiljgloven ogsa regulerer. Spgrsmalet er om ikke maten tema-
ene blir ivaretatt pa i Arbeidstilsynets fremtidige organisasjonsmodell kan fa betydning for om vi i
Norge (i likhet med Danmark, Nederland og UK) beveger oss i retning av det som omtales som «soft
laws». Med «soft laws» menes i denne sammenheng mindre sterke reguleringer som likevel kan pa-
virke atferd, for eks. standarder, etiske koder, retningslinjer mv. (Kamp & Nielsen, 2013, s. 308).

Litt tilfeldig kompetanseutvikling

Til tross for et relativt omfattende opplegg for opplaering og utvikling i etaten, ser det pa bakgrunn av
kommentarene i de apne feltene i spgrreundersgkelsen ut til at kompetanseutviklingen skjer til dels
usystematisk og litt tilfeldig:
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Arbeidstilsynet har en svaert uformell mate G sgrge for kompetanseutvikling. Det er mye lear-
ning by doing. Det har den fordelen at folk kommer raskt ut i produksjon, men det kan hende
vi hadde fatt mer jevn kvalitet hvis vi hadde hatt et mer formelt program for hva inspektgrene
skulle igiennom

Flere fremhever verdien av det a ga to pa tilsyn, som kan fungere som en god arena for kompetanse-
utvikling og utvikling av et enhetlig tilsyn:

Viktigste laeringsarena er G gjgre jobben sammen med noen, og diskutere tilsynene i etterkant
- hva gjorde vi, hva fungerte/hva fungerte ikke, hva leerte vi av det?

A gé to sammen pd tilsyn er et godt virkemiddel for kontinuerlig kompetanseutvikling og erfa-
ringsdeling!

Det kan imidlertid se ut til at kvantitative krav til tilsyn kan ga pa bekostning av muligheten til 4 ga to
sammen pa tilsyn: «Vi gdr mye alene pa tilsyn, og gj@r vare vurderinger alene. Jo flere tilsyn vi blir
pdlagt @ gjore, jo mer ensom jobb».

Inspektgrene har litt ulik oppfatning av om det er mest behov for faglig pafyll, oppleering relatert til
nye aktiviteter som kampanjer, pafyll om tilsynsvirksomhet, lovverket/det juridiske eller bransjekunn-
skap. Det synes ogsa a veere en viss sammenheng mellom systemer og kompetanseutvikling, og flere
inspektgrer poengterer viktigheten av at systemene oppdateres raskt:

Det skjer for ofte at vi far nytt og vesentlig regelverk, men ingen eller bare overfladisk opplae-
ring, og at Betzy/sjekklister ikke blir oppdatert (tidsnok) med det nye regelverket.

Vi har heller ikke datatekniske systemer for a sikre oversikt over tidligere avklaringer, evalue-
ringsrapporter, fagrapporter osv. Her er det opp til den enkelte G fange opp det som ra@rer seg.
Ephorte er et arkivsystem og ikke en kunnskapsbase! Fa tilbake Infobanken som faktiske var et
faglig stgttesystem og en base for @ kunne sgke kunnskap i.

Konkrete omrader som ble fremhevet som seerlig kritiske nar det gjaldt opplaeringsbehov, var oppfal-
ging av arbeidsulykker, sosial dumping og A-krim.

Spesialist eller generalist?

| kommentarfeltet bergrer en del av inspektgrene kompetansebehov knyttet til hva slags tilsynsrolle
inspektgrene skal ha:

Hvis man kun skal gjennomfgre overflatiske tilsyn er vel opplaeringen ok, men hvis man skal ga
i dybden og "snakke samme sprak" som bransjen er opplaeringen for darlig. Eks brannrgyktilsyn
hvor jeg har brukt mye egen tid pG G lese meg opp, blant annet pa info jeg har fatt fra andre
kilder enn fra Arbeidstilsynet. Vi er avhengig av at prosjektgruppene i direktoratet ogsd har
faglig kompetanse, og ikke bare metode og juridisk kompetanse.
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God bransjekunnskap er helt ngdvendig for G fremstd som "synlig, solid og kompetent" i tilsyn.

Spisskompetanse pd de ulike felt vi gir veiledning om, er essensielt og vil bare vaere enda mer
viktig framover, for at vi faktisk skal kunne gi svar som er i trad med lov, forskrifter, rettspraksis
og egen forvaltningspraksis. Videre er det avgjsrende at vi har gode kompetente folk pd de
ulike felt slik at vi kan samarbeide for et godt resultat sammen.

Det tar sveert lang tid G bli tilstrekkelig kompetent. Si du skal gé i bygg. Du ma ha oversikt over
reglene som omhandler arbeidstid, kontrakter, Ignn, fysisk sikkerhet (arbeid i hgyden, grdfter,
maskiner osv.), ergonomi, stdy og kjemikalier, og evt. psykososial problematikk, overordnet
HMS(byggherre), entreprise/kontraktskjeder (pdseplikt) mv. Som regel ansettes en person med
en spesifikk bakgrunn, og det vil ta svaert lang tid G bli kompetent innenfor temaene. Alternati-
vet er at tilsynet blir smalt/temaspesifikt eller at det utfares av et team med ulik kompetanse.

Som vi ser i det siste sitatet, er fagkompetanse et omrade som bygges mgysommelig opp over tid, noe
som betyr at en vridning mot generalistrollen kan redusere kompetansen. Spgrsmalet om tilsynsmed-
arbeiderne skal vaere generalister eller spesialister ble ogsa problematisert i en evalueringsrapport av
etatens kompetansenettverk fra 2008 (Evalueringsrapport etatens kompetansenettverk 2008, s. 3),
men spgrsmalet er altsa fortsatt uavklart og kan skape usikkerhet og frustrasjon blant inspektgrene.

| lys av Arbeidstilsynets strategiske veivalg nar det gjelder arbeidsmiljgfaglig kompetanseutvikling,
ber tilsynsrollens vektlegging av generalist kontra spesialist avklares.

Systemer og mgteplasser for laering

| det fglgende skal vi ga naermere inn i evalueringspunkt tre og fem med fokus pa leeringssystemer og
leeringsarenaer.

Forskning viser at en felles forstaelse mellom ulike grupper ansatte nar det gjelder hvilke utfordringer
organisasjonen star overfor og hvordan disse kan imgtegas, er sentralt for at hele organisasjonen kan
trekke i samme retning og bli en laerende organisasjon (Argyris 1999). En tidligere evaluering av Ar-
beidstilsynet fra 2015 indikerer at det er visse spenninger mellom direktorat og region, og regionene i
mellom, og at disse kan gjgre det vanskelig a fa til organisasjonslaring (Agenda Kaupang 2015, s. 89 og
90). Ogsa vi fant konturene av slike spenninger. | den apne delen i spgrreundersgkelsen fremkom kom-
mentarer som gikk pa dette:

Det er i ferd med a utvikle seg en stadig gkende distanse mellom regioner og DAT - vi ute i
regionene sitter med en fglelse av d ikke bli respektert og hgrt. Det stilles mange sp@rsmdlstegn
ved direktoratets kontakt med virkeligheten - eller kanskje helst vilje til dette.

Opplever at direktorat aldri er interessert i hva regionen driver med. Direktoratet gjor sine egne
ting, inspektgrene sine. Ingen samspill her.

Opplever at Direktoratet til tider er avkoblet fra virkeligheten og hvor komplisert og krevende
tilsyn kan veaere. Det kan da veere enkelt G gi faringer eller vaere vage i tilbakemeldinger eller
klagesaker.
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Selv om Arbeidstilsynet har etablert systemer og mgteplasser for erfaringsutveksling, er det sentralt a
belyse hvordan disse fungerer i praksis. Vi ser i tabellen under at omlag 7 av 10 inspektgrer mener at
det ikke i det hele tatt, eller kun i liten grad, er etablert tilstrekkelige systemer eller mgteplasser for
deling av erfaringer/lzering verken mellom regionene og direktoratet, eller pa tvers av regionene.

| hvilken grad er det ... lkke i | I liten | | | Vet ikke
det grad | noen | stor | /lkke -
hele grad | grad | aktuelt
tatt

...etablert tilstrekkelige systemer for deling
av erfaringer/ laering mellom regionene og | 17,0% | 52,1% | 20,6% | 2,1% 8,2% 194
direktoratet?

...etablert tilstrekkelige mgteplasser for de-
ling av erfaringer/ lzering mellom regionene | 20,1% | 47,9% | 21,6% | 1,5% 8,8% 194
og direktoratet?

...etablert tilstrekkelige systemer for deling

i oo i 17,0% | 53,6% | 22,7% | 2,1% | 4,6% 194
av erfaringer/ laering pa tvers av regionene?
...etablert tilstrekkelige mgteplasser for de-
ling av erfaringer/ lzering pa tvers av regio- | 18,6% | 53,6% | 21,1% | 1,5% 5,2% 194

nene?

| de apne svarene hvor inspektgrene fritt kunne komme med sine kommentarer ser vi at flere inspek-
t@rene etterspgr arenaer og systemer for kompetanseutvikling og deling:

Det er ingen systematisert erfaringsdeling pd tvers av satsninger eller parallelt av disse som
sikrer en felles forstdelse og innhold i arbeidsmiljgbetingelsene.

Tidligere hadde man regelmessige faggruppemgter der det blant annet ble orientert om aktu-
elle situasjoner man har kommet over pd tilsyn, og det ble drgftet minimumslgsninger pg HMS-
faglige problemer. Med den type erfaringsdeling var etaten mye mer enhetlig sammenlignet
med dagens forsgk pd enhetlig styring giennom ledelsen i linjen. Tidligere ble det ogsd satt av
mer ressurser til deltakelse pd faglige mgter og seminarer i Norge, men ogsd i andre nordiske
og europeiske land.

Det mangler et system for fortlgpende kompetanseutvikling og erfaringsdeling bdde regionalt
og nasjonalt. Etter de regionale nettverkene ogsa er nedlagt har vi jo veldig fa fora for dette.
Jeg skjgnner ikke hva Arbeidstilsynet tenker pa ndr de bygger ned dette, f@r de har en strategi
pd hvordan ivareta dette.
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Pa spgrsmal om man hadde konkrete forslag til mgteplasser eller systemer for deling av erfaringer og
leering mellom regionene, fikk vi mange innspill som gikk pa bedre IKT-Igsninger, at det burde veere
flere samlinger for opplaering og erfaringsutveksling i satsingene og prosjektene, og at det burde vaere
flere fagseminarer eller fagnettverk hvor man tok aktuelle tema innen fagomradet man jobbet med.
Hyppigere bruk av hospitering ble ogsa nevnt.

Pa spgrsmal om man hadde konkrete forslag til mgteplasser eller systemer for deling av erfaringer og
lzering mellom region og direktorat, var flere av inspektgrene opptatt av at man matte sikre at ansatte
i direktoratet hadde erfaring fra tilsyn slik at de og inspektgrene kunne utvikle en felles virkelighets-
forstaelse. Flere av kommentarene gikk pa et tettere samspill mellom direktoratsansatte og regionstil-
satte, og det var av stor betydning at inspektgrene enkelt kunne fa kontakt med faglig ekspertise i
direktoratet.

Mens vi her har sett pa tilrettelegging for erfaringsdeling og leering mellom regionene, og mellom re-
gion og direktorat, skal vi i det fglgende se neermere pa hvordan inspektgrene opplever tilrettelegging
for laering i regionene.

Vi stilte ogsa spgrsmal om i hvilken grad det var etablert tilstrekkelige systemer og mgteplasser for
deling av erfaringer og laering i egen region. Som vi ser i tabellen under, mener 35 prosent av inspek-
tgrene at det i liten grad er tilfelle nar det gjelder systemer, mens 30 prosent mener at regionen i liten
grad har etablert mgteplasser. Mens naarmere halvparten mener at regionen i noen grad har etablert
meteplasser og systemer, sier om lag 1 av 10 inspektgrer at ens egen region i stor grad har etablert
tilstrekkelige systemer og mgteplasser for deling av erfaringer og laering. Med andre ord er inspektg-
rene noe mer forngyd med antall mgteplasser enn med systemer for deling av erfaringer og laering.

| hvilken grad... Ikke | I liten | | I stor | Vet ikke
i det | grad noen | grad | /lIkke -
hele grad aktuelt
tatt
...har din region etablert tilstrekkelige sys-
] ] ) 6,2% | 35,1% | 46,4% | 10,8% 1,5% 194
temer for deling av erfaringer og laering?
...har din region etablert tilstrekkelige mg-
. . : 6,2% | 29,9% | 49,5% | 12,9% 1,5% 194
teplasser for deling av erfaringer og laering?

Tallene indikerer et behov for mer og kanskje bedre systemer og mgteplasser for deling av erfaringer
og laering.

Flere av inspektgrene understreket at den daglige diskusjonen var sentral i leeringssammenheng: «Det
daglige uformelle samarbeidet er viktigst, som G diskutere reaksjonsbruk og lese hverandres rappor-
ter». | denne sammenheng spiller som det a ga to sammen pa tilsyn, en helt spesiell rolle.
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10. Inspektgrenes handlingsrom

Opplevd handlingsrom kan veere viktig for opplevelsen av a gjgre et godt stykke arbeid og bergrer
seerlig evalueringspunktene to, tre, fire og fem. | tabellen under ser vi at inspektgrene i hovedsak har
det handlingsrommet de trenger for a fa gjort en god jobb: 94 prosent av respondentene svarer at de
i stor (61 prosent) eller noen (33 prosent) grad har tilstrekkelig handlingsrom som inspektar.

| hvilken grad... Ikkei | Iliten |1 | Vet
det grad noen | stor | ikke/
hele grad | grad | Ikke N
tatt aktu-
elt

...opplever du generelt a ha tilstrekkelig hand-
lingsrom som inspekter, slik at du far gjort en 0,5 4,1 33,0 | 60,8 1,5 194
best mulig jobb?

...vil du si at du bruker en risikobasert metode
) . 0,5 9,8 40,7 | 46,4 2,6 194
for utvelgelse av tilsynsobjekter?

...er du enig i at det er viktigere a fglge sjekklis-
ten i tilknytning til spesifikke satsinger, fremfor
. . 17,5 38,1 34,5 8,8 1,0 194
a kontrollere andre forhold som kan vise seg

0gsa a vaere aktuelle?

...er lederen som skal godkjenne tilsynsrappor-
tene dine opptatt av kvaliteten i giennomfgrte 3,1 9,3 29,4 | 51,5 6,7 194
tilsyn?

...mener du at din tilsynsleder er sa opptatt av

kvantitative mal (antall tilsyn, saksbehandlings-
o . . 16,5 39,2 | 23,7 | 17,5 3,1 194
tid, fa restanser) at det gar pa bekostning av

kvaliteten i tilsynet?

...mener du at det er viktig at Arbeidstilsynet
forer tilsyn med mange virksomheter selv om

, , 16,0 | 345 | 325 | 144 | 26 194
det kan fgre til at enkelte forhold overses i

noen av virksomhetene?

...er det a bli malt pa antall tilsyn styrende for
i . 14,9 29,4 | 42,3 | 11,3 2,1 194
utvelgelsen av tilsynsvirksomheter for deg?

...blir du malt pa antall tilsyn som du utfgrer? 4,1 9,8 32,5 | 49,5 4,1 194

En av flere arsaker til at inspektgrene opplever at de har tilstrekkelig handlingsrom til 3 gjgre en best
mulig jobb, finner vi i svaret pa spgrsmalet om betydningen av a fglge de sjekklistene som fglger med
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enkelte satsninger. Her ser vi at over halvparten av respondentene (56 prosent) kontrollerer andre
forhold enn de som er nevnt i sjekklistene, dersom de finner det ngdvendig. Dette kan tyde pa at om
lag halvparten av respondentene finner det ngdvendig a la sin lokalkunnskap og behov som dukker
opp pa virksomhetsniva «overstyre» sentralt besluttede prioriteringer. Det er med andre ord en om-
fattende bruk av skjipnnsmessige vurderinger i mgtet med tilsynsobjekter. Nar 47 prosent likevel krys-
ser av for at det er viktig at Arbeidstilsynet fgrer tilsyn med mange virksomheter, selv om det kan fgre
til at enkelte forhold overses i noen av virksomhetene, kan dette illustrerer dette at respondentene har
ulik praksis og tilneerming til sentrale prioriteringer.

Nar det gjelder spgrsmal om forholdet mellom kvalitet og kvantitet ser vi videre at drgyt atti prosent
av respondentene mener at ledelsen i stor eller noen grad er opptatt av kvaliteten i giennomfgrte tilsyn
samtidig som like mange blir malt pa antallet tilsyn de gjennomfgrer. Dette kan indikere en fornuftig
balanse i vektlegging av kvalitet og kvantitet. En av respondentene beskrev dette slik: «Min tilsynsleder
er sveert opptatt av kvalitet, men samtidig styres han av kvantitet».

Drgyt halvparten av respondentene lar maling av antall tilsyn bli styrende for utvelgelsen av tilsyn.
Likevel hevder 47 prosent av inspektgrene at de i stor grad bruker en risikobasert metode for utvelgelse
av tilsynsobjekter, mens 41 prosent mener at de i noen grad gj@r det. En risikobasert tilnarming hand-
ler om a prioritere tiltak hvor risikoen for arbeidsrelatert helseplager er hgyest og effekten avinnsatsen
forventes a bli stgrst. Sporbarhet i hvordan virksomhetene i utgangspunktet velges ut, er en del av det
som seerlig arbeidsgiverorganisasjonene og departementet etterspgr. Agenda Kaupangs studie av det
norske Arbeidstilsynet fra 2015 indikerer at utvelgelsen skjer noe ulikt. De fant at i noen regioner dis-
kuterte tilsynsleder og inspektgrer oversikter over virksomheter fgr de valgte enkeltvirksomheter,
mens i andre var det opp til den enkelte inspektgr a velge ut virksomhetene (Agenda Kaupang, 2015,
s. 27). Agenda Kaupang fant at 86 % av inspektgrene oppga at de sveert ofte eller ganske ofte pa
egenhand velger ut tilsynsobjektene. Dette kan indikere at inspektgrene har relativt hgy autonomi i
sitt arbeid pa dette omradet.

Som vi har sett opplever inspektgrene at de har et ganske godt handlingsrom for a gjgre en god jobb,
men det er likevel et visst forbedringspotensial her. | spgrreundersgkelsen stilte vi spgrsmal om i hvilke
situasjoner og pa hvilke mater inspektgrene eventuelt trengte mer handlingsrom. De som ikke opp-
levde 3 ha tilstrekkelig handlingsrom som inspektgr kunne utdype svaret sitt i det apne spgrsmalet og
forklare naermere i hvilke situasjoner og pa hvilke mater en opplevde a trenge mer rom. Svarene fra
de 44 inspektgrene som gjorde dette peker pa behov for stgrre handlingsrom pa flere omrader.

En av de store utfordringene per i dag er knyttet til tidspress i giennomfgringen av tilsynsvirksomheten.
Mange respondenter opplever det som et problem at de ikke far utfgrt tilsyn av tilstrekkelig kvalitet
fordi den avsatte tiden til hvert enkelt tilsyn er for knapp og fordi det er stgrre fokus pa a gjennomfgre
et visst antall tilsyn enn a gjennomfgre hvert enkelt pa en best mulig mate.

Tilsynstall gjgr at det blir liten tid til oppfalging av virksomhetene i de tilfeller der jeg vurderer
at virksomheten har vilje til G endre og forbedre. @nsker G ha tid til G legge mer vekt pd kom-
munikasjon i tilsyn, oppfalging etter tilsyn og veiledning direkte til virksomheten

Hvis vi skal oppnd varig effekt i virksomheters HMS-arbeid ma vi foreta grundige vurderinger
og ofte tilby omfattende veiledning
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Det etterlyses stgrre grad av autonomi pa lokalniva, bade nar det gjelder oppfglging av tips som kom-
mer inn, mulighet til & prioritere dybde fremfor bredde (antall tilsyn), oppfelging av tilsyn og veiledning
i virksomheter. Det er en utfordring nar sentrale satsninger i for liten grad er tilpasset kunnskap om
lokale forhold. Flere peker pa at lokalkunnskapen og den enkelte tilsynsinspektgrs kompetanse ikke
tillegges stor nok vekt i valget av tilsynsobjekter og satsninger, og at dette far konsekvenser bade med
tanke pa hvilke tilsyn som gjennomfgres, hvordan tilsynet innrettes og den enkelte inspektgrs opple-
velse av eget arbeid.

Antall tilsyn og tema/stgrrelse pa tilsyn bgr kunne vurderes i stgrre grad av inspektar (og lokal
ledelse), da kan man unngd at man gdr mange tilsyn kun for G oppna tilsynstall

Vi har bedre lokalkunnskap om virksomhetene og deres problemstillinger, og far ogsé mange
tips vimd falge opp. Men det blir i realiteten brukt mindre tid pa dette pd grunn av de planlagte
satsningene.

Vi styres gjennom et saksbehandlingssystem — Betzy {(...), ferdige sjekklister og i flere og flere
tilfeller er det andre som ogsd styrer hvilke tilsynsobjekt vi skal til. Man greier G fa utfart jobben,
men det er gnskelig at inspektgrene kan fa bruke sitt eget hode i langt st@rre grad, og at det
fins tillit i systemene til at vi har kunnskap og lokal kjennskap til neerings- og arbeidslivet der vi
holder til

@nsker & kunne arbeide opp mot de alvorlige tipsene vi mottar knyttet til det psykososiale og
organisatoriske omrddet. En bransjerettet innsats vil ikke ngdvendigvis fange opp og gi gode
resultater for slike forhold - det faglger ikke konkrete bransjer.

En slik praksis kan sies a veere i trad med OECDs prinsipper som vektlegger faglig frihet pa institusjonelt
niva, men ikke pa inspektgrniva:

It is essential to ensure that inspectorates are able to set and follow their work priorities (which
businesses to inspect, for instance) based on professional decisions and expertise, with political
decision as much as possible intervening at the level of the overall strategy and resource allo-
cation, but not in day-to-day operations and operational work. It is also essential that staff and
management feel free to pursue the agency’s objectives without fear of political interference
or politically-driven management changes (OECD, 2014, s. 48).

Selv om tilsynsinspektgrer i utgangspunktet ikke kan karakteriseres som en profesjon, har inspekt@r-
rollen mange likhetstrekk med profesjonene. Forskning viser en trend mot at profesjonsarbeid i stgrre
grad sgkes standardisert (Freidson, 2004). Imidlertid lar fgrstelinjens arbeid i mindre grad seg standar-
disere pa grunn av det sterke skjpnnsmessige innslaget (Lipsky, 1980). Dette kan ses i relasjon til OECDs
ngkkelprinsipper for tilsyn, som ogsa innebaerer endringer for styring og personalhandtering i virksom-
heten. Av prinsipp 7 fremgar det:
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Governance structures and human resources policies for regulatory enforcement should sup-
port transparency, professionalism, and results-oriented management. Execution of reqgulatory
enforcement should be independent from political influence, and compliance promotion efforts
should be rewarded (OECD, 2014, s. 48).

Av anbefalingene fglger en mal- og resultatstyrt etat, men langt pa vei ogsa en etat der den faglige
friheten sentraliseres:

It is essential to ensure that inspectorates are able to set and follow their work priorities (which
business to inspect, for instance) based on professional decisions and expertise, with political
decision as much as possible intervening at the level of the overall strategy and resource allo-
cation, ut not in day-to-day operations and operational work (OECD, 2014, s. 48).

Videre anbefales etaten a innfgre prestasjonsledelsessystemer som reflekterer: “... the overall aims of
enforcement activities and the specific goals of each agency, and in particular the performance indica-
tors for the agency defined according to Principle 1” (OECD, 2014, s. 48). Hvorvidt etaten vil fglge an-
befalingene pa dette omradet vites ikke, men det kan veere grunn til a skjele til studier om bruk av slike
systemer i virksomheter hvor ansatte primaert er indre motivert (se for eks. Kuvaas & Buch, 2013).

Nar det gjelder OECDs rad om & sentralisere den faglige friheten, ma dette ses i relasjon til konsekven-
ser for Arbeidstilsynets legitimitet i lokalsamfunnet. Hvis den enkelte tilsynsinspektgr ikke har mulighet
til a tilpasse innsatsen etter lokale behov, kan dette pavirke Arbeidstilsynets legitimitet i negativ ret-
ning. | tillegg har det innvirkning pa inspektgrenes tiltro til egen organisasjon og til opplevelsen av
direktoratets interne legitimitet. Som en informant formulerer det:

| enkelte satsninger/aktiviteter fdr vi «faringer» om hva vi skal fokusere pd i tilsyn, som over-
hodet ikke er mulig @ forstd ut i fra bransjens/virksomhetens reelle utfordringer, som vi vet mye
om (...) som inspektgr trenger jeg handlingsrom for G ga inn pd temaer som jeg finner aktuelle
basert pd min bransjekunnskap og basert pa den informasjon jeg far der og da om virksomhe-
tens egenopplevde arbeidsmiljgutfordringer. Dette handlingsrommet mener jeg vi ikke har {...)
og dette kan fare til at vi som inspektgrer ikke blir oppfattet som serigse ndr vi er ute pa tilsyn

Tanker om styring, ledelse og selvledelse

Denne rapportens laeringstilnaerming, i betydningen a bidra til konseptuell kunnskap som kan gi end-
ring i forstdelse og praksis relatert til evalueringspunktene, gjgr det hensiktsmessig a lgfte frem ansat-
tes refleksjoner rundt forholdet mellom organisasjon, styringssystem/ledelse og eget handlingsrom.

| spgrreundersgkelsen ble det gitt anledning til 8 komme med refleksjoner om Arbeidstilsynets styring,
ledelse og selvledelse. De 74 individuelle svarene illustrerer pa en god mate hvordan de samme
problemstillingene oppleves ulikt inspektgrene imellom — noe som ogsa kommer godt frem i tallmate-
rialet i tabellen pa side 72. Der noen ser det som problematisk med et for ensidig fokus pa satsninger,
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for lite tid til a3 kunne gjennomfgre tilsyn og for lite samarbeid mellom kolleger og ledelse, er andre
sveert forngyd med situasjonen.

Flere opplever det som problematisk at de har for darlige muligheter til & foreta skjgnnsmessige vur-
deringer og selvstendige beslutninger. Noen informanter stilte spgrsmal om Arbeidstilsynet har behov
for hgyt utdannet arbeidskraft nar tilsynet likevel ikke ga inspektgrene rom for a gjgre vurderingene.
Det ble pekt pa hvordan lokal praksis pa tilsynskontorene kan pavirke mulighetene til & utfgre kvali-
tetsmessig godt arbeid.

Det er i sd liten grad fokus pad kvalitet og de som er opptatt av dette, opplever mye ubehagelig-
heter, i tillegg til at det kvantitet man mdles pd. De som melder "generelle" avvik, opplever at
avviksmeldingen i sin helhet blir opplest i plenum i avdelingsmgter. Selv om navn pG melder
ikke (lenger) oppgis, er det ofte tydelig hvem som har meldt avviket og som opplever dette som
ugreit.

Fdr sjelden noen kommentarer vedrgrende innhold og kvalitet i forhold til funn og mine reak-
sjoner i en tilsynsrapport. Det er mer fokus pa hvor jeg ligger an i forhold til tilsynstall enn
hvordan tilsynene har veert.

Blant de som uttaler seg positivt legges det i seerlig grad vekt pa ledere som har tillit til sine medarbei-
dere, anerkjennelse av tilsynsinspektgrens kompetanse og reelle muligheter til 3 prioritere egen inn-
sats i forhold til lokalkunnskap og behov:

Jeg opplever a fa full tillit fra min naermeste leder, og jeg nar mdlene mine. Jeg har lang erfaring
sd jeg blir tildelt oppgaver som er med pa G utvikle meg og utfordre meg. Jeg har tillit og respekt
for min naermeste leder. Styring fra direktoratet - her er DAT blitt noe mer lydhgr - men det er
fortsatt viktig @ ta ansatte med pd alle beslutninger og vurderinger knyttet til tilsyn. Det er de
ansatte som har erfaringen fra tilsyn.

Vi har stor grad av frihet i utvelgelse av tilsynsobjekter og benytter tilsynspakker(satsninger)
som passer. Var leder som har tillit til at vi gjgr gode prioriteringer slik at kvaliteten pa tilsynene
blir hgy.

Mens noen respondenter opplever et sterkt fokus pa kvantitet fremfor kvalitet, legger andre vekt pa
at situasjonen utvikler seg i motsatt retning, at man ikke lenger har en like ensidig fokus pa kvantitet
na som tidligere. Enkelte peker pa at st@rre grad av medvirkning vil gi positive utslag:

Dette har endret seg pG de drene jeg har jobbet i tilsynet. Stgrre deltakelse i planleggingen og
innflytelse pa hvilke tema, bransjer/virksomheter som skal prioriteres vil gi en gevinst i form av
engasjement, lojalitet og arbeidsglede. Kunnskapen og erfaringen fra eget naeromrade bgr tas
hensyn til. Vi ma sta stagdig ute i virksomhetene og sterk selvledelse er en del av grunnlaget for
at vi kan fortsette G gjore nettopp dette. Kompetent, solid og synlig - ma ha en reell betydning.
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Det vises imidlertid ogsa til utfordringer knyttet til omfanget pa sjekklister og mangelfull tilgang pa
faglige ressurser, samt oppleering av riktig omfang og til rett tid. Dette kan potensielt fa konsekvenser
for muligheten til 3 fa til enhetlig tilsynspraksis.

Fokus pa tilsynstall farer til at man ma velge en del lette tilsyn. Da kan man ikke sjekke alle
forhold i en virksomhet. Sjekklisten i f.eks industrisatsingen er veldig omfattende, og det er
umulig @ rekke over alt pa 2 timers tilsyn. Den spenner ogsa over flere fagomrdader og vi far ikke
oppleering far i juni.

Vi har giennomgang av rapporter i regionen, men har ikke opplevd at vi har "en til en" samtaler
om rapporter. Jeg tenker at vi kan bli veldig mye bedre her, og mener at tilsynsleder ngdven-
digvis ikke er den beste til G giennomga rapporter med. Det kan vaere kollegaer med god skrift-
lighet og erfaring som kunne fatt denne rollen. Hadde samtidig bidratt til mer enhetlig fokus
og fremstilling.

Fdr sjelden noen kommentarer vedr innhold og kvalitet i forhold til funn og mine reaksjoner i
en tilsynsrapport. Det er mer fokus pa hvor jeg ligger an i forhold til tilsynstall enn hvordan
tilsynene har veert.

Savner mer diskusjon om det faglige ndr gjelder tilsyn og tilsynsobjekter

Enkelte beskriver en type lokal praksis, som kan ses som en delvis Igsning pa slike utfordringer:

Vi gdr alltid to pa tilsyn og bistdr hverandre med tilsynsrapporter. Det er ikke faste par, men
innen en gruppe. Dette gir trygghet, trivsel og motivasjon i arbeidet, samt gker kvaliteten og
reduserer psykisk belastning dersom tilsynet er krevende.

Gjennomgdr en del rapporter med kolleger og jurist, men sjelden eller aldri med tilsynsledere.
Disse oppleves ofte til ikke G ha kompetanse verken generell eller spisset. Deres involvering kan
tvert imot virke forstyrrende og gdeleggende. A skulle komme med réd til inspektgrer for hvor-
dan man skriver rapporter er krevende og det trengs god oversikt og god kunnskap. Da tar det
lang tid G opparbeide seg dette.

Tilsynslederrollen — Mellom barken og veden

Som tidligere skrevet, ser det ut til at lokal praksis pa tilsynskontorene pavirker mulighetene til & utfgre
kvalitetsmessig godt arbeid, et tema som henger ngye sammen med vare evalueringspunkter. | utfor-
mingen av den lokale praksisen spiller tilsynslederen en sentral rolle.

Tilsynslederen er en fgrstelinjeleder, den som leder inspektgrene som gjgr det operative arbeidet.
Mellomlederrollen er godt belyst i faglitteraturen og med kjente problemstillinger. | Arbeiderkollekti-
vet (Lysgaard, 1961) blir det tydelig beskrevet hvordan formannsrollen er under et krysspress. Fra med-
arbeidernes side er det en forventning om at man skal vaere «en av gutta», den fgrste blant likemenn,
som skjgnner forholdene pa grunnplanet og er i stand til snakke medarbeiderens sak overfor ledelsen.
Fra et ledelsessynspunkt er perspektivet snudd: Formannen er siste ledd i en ubrutt kommandolinje
fra gverste hold og ut til grunnplanet, den som skal omsette og virkeliggj@re ledelsesbeslutninger ogsa
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nar disse ikke er populaere eller godt forstaelige. Pa denne maten oppstar et krysspress der tilsynsle-
deren i vart tilfelle ma finne en mate a balansere de ulike forventningene. Vi ser av vart materiale at
det er ulikheter bade i forventning til og fortolkning av tilsynslederrollen. Fra enkelte hold beskrives en
tilsynsleder som er opptatt av rapportering, at det legges vekt pa de rent kvantitative mal, antall tilsyn
og sa videre. Fra andre blir det rapportert en leder som legger til rette for refleksjon og leering, som er
opptatt av kvalitet og som i dialogen med medarbeidere toner ned det kvantitative.

Ved 3 forsta Arbeidstilsynet som en profesjonell organisasjon (referert innledningsvis i rapporten) kan
viytterligere forsta hvordan krysspresset kan gke. Forventningen til en fgrstelinjeleder i en profesjonell
organisasjon vil typisk vaere at lederen skal vise forstaelse for kompleksiteten i primaeroppgaven, og
bidra dels til 3 sikre et ngdvendig handlingsrom og dels til a videreutvikle fagligheten i arbeidet. Dette
kan fort komme i konflikt med forventninger til lederen som en del av et hierarki og byrakrati, der
lederen skal veere garantisten for at en gitt standard etableres og handheves. | likhet med situasjonen
beskrevet i Arbeiderkollektivet, er en ikke uvanlig karrierevei i Arbeidstilsynet at tilsynslederen er re-
kruttert blant inspektgrene. Dette kan bidra til 3 styrke presset i retning av at tilsynslederen skal veere
inspektgrenes talsperson «oppover», like mye som a vaere overordnet ledelses representant «ned-
over». | trad med dette mener Agenda Kaupang at arsaken til at tilsynspersonell er ganske avmalte i
synet pa om tilsynspraksisen er enhetlig, blant annet handler om organisering og ledelse (Agenda Kau-
pang, 2015, s. 32). Resonnementet kan ses i lys av at gode systemer og mgteplasser for erfaringsut-
veksling og leering er en av betingelsene for & opptre enhetlig. Pa spgrsmal om i hvilken grad ens til-
synsleder legger til rette for refleksjon og laering, svarte 28 prosent at det gjorde de i stor grad, 44
prosent i noen grad, mens 22 prosent mente at tilsynslederen i liten grad gjorde det. Det var 5 prosent
som mente at tilsynslederen ikke la til rette for refleksjon og leering i det hele tatt, mens 2 prosent
svarte «vet ikke/ ikke aktuelt» (N=194). | de dpne svardelene fremkom fglgende kommentarer som
bergrer tilsynsrollen:

I vdr region har tilsynslederne et geografisk ansvar, med et altfor stort spenn i temaer/fag. Min
naermeste leder har gode lederegenskaper og samarbeidet er veldig bra, men ved faglige ut-
fordringer ma det sgkes bistand hos andre.

Tendensen gar i den retning at tilsynsledere skal plukke ut tilsynsobjektene, det er en skrem-
mende utvikling. Vi ser dette spesielt pd omrddet sosial dumping, dette arbeidet ble tidligere
organisert i prosjekt som fungerte meget bra, sd ble prosjektorganiseringa slutt og ledelsen
skulle ha det i linja. Det som skjedde var at dette arbeidet |G d@dt i flere dr i mange regioner,
fordi ledelsen ikke hadde kompetanse pd dette omrddet.

| «Dette er Arbeidstilsynet, en kort innfgring i var organisering» (udatert), fremgar det at tilsynslederne
har fatt seerskilt operativt ansvar for tilsyn og annen utadrettet virksomhet i regionen:

Dette innebeerer planlegging og styring av tilsynsaktiviteten, kvalitetssikring av tilsynsfaglige
forhold og ledelse av tilsynspersonell. Med kvalitetssikring av tilsynsfaglige forhold menes det
G pdse at felles fgringer for tilsynsmetodikk, tilsynsformer og virkemiddelbruk blir fulgt, & kva-
litetssikre gjiennomfaring av tilsyn og a kvalitetssikre og godkjenne rapporter etter tilsyn.
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Gjennomgang av tilsynsrapporter med kolleger og/eller ledere gir muligheter for leering og kunnskaps-
deling. Vi fant at mens 4 prosent av inspektgrene i dag ikke gjgr det i det hele tatt, er det 30 prosent
som i liten grad gar gjennom av tilsynsrapporter sammen med kolleger og/eller ledere. Videre oppga
45 prosent av inspektgrene a i noen grad gjgre dette, mens 20 prosent gjorde det i stor grad. En pro-
sent svarte «vet ikke/ikke aktuelt» (N=193). Vi gjengir fglgende kommentarer som kan belyse temaet,
hentet fra de apne svarfeltene i spgrreundersgkelsen:

Tilsynsledere synes ikke G lese rapporter, eller forsté sammenhengene. Da kan de heller ikke
korrigere, for eksempel nér inspektgrer skriver stansevedtak i prosatekst uten hjemmel osv.

Ingen brev/rapporter bgr ga ut fra etaten for minst fire gyne har lest gijennom. Virker som til-
synslederne ikke har kapasitet til G kvalitetssikre alt som gar ut.

| spgrreundersgkelsen spurte vi ogsa tilsynslederne om i hvilken grad de gar gjennom tilsynsrapport-
ene sammen med inspektgrene. | trad med svarene fra inspektgrene oppga 20 prosent av tilsynsle-
derne at dei stor grad gar gjennom rapportene sammen. Men mens 67 prosent av tilsynslederne oppga
at de i noen grad gar gjennom rapportene sammen, er det tilsvarende tallet fra inspektgrene som
skrevet over noe lavere, 45 prosent. Videre var det ingen tilsynsledere som oppga at de ikke i det hele
tatt gikk gjennom tilsynsrapportene sammen med inspektgrene, mens 13 prosent mente at de i liten
grad gjorde det. Hva som er arsakene til at tilsynsledere og inspektgrer enkelte steder har ulike opp-
fatningen av hvorvidt tilsynsrapportene er gjenstand for felles giennomgang, har vi ikke grunnlag for a
uttale oss om, men kan kanskje handle om ulike forventninger til hva en slik giennomgang skal inne-
baere. Som en tilsynsleder kommentarer i den apne svardelen i spgrreskjemaet:

«Det er kun unntaksvis man gar gjennom tilsynsrapporter med inspektgrene. Den vanligste
mdten @ kvalitetssikre rapportene pd er @ benytte seg av funksjonene i BetzyTilsyn».

Det kan derfor veere hensiktsmessig at Arbeidstilsynet ser naermere pa dette temaet i arbeidet med
a konkretisere tilsynsledernes rolle.

| Agenda Kaupangs rapport (2015) fremgar det at ansvar og myndighet for lederne i Arbeidstilsynet er
definert i «Organisasjonsnotatet». Der fremgar det at alle ledere har et resultatansvar for den enheten
de leder, det vil si ansvar for «personal, HMS, fag, resultatoppnaelse og gkonomi». Agenda Kaupang
skriver at tilsynsledernes rolle er sentral i den utadrettede virksomheten hvor de har personalansvar
for inspektgrene, fagansvar for alt tilsyns- og veiledningsarbeid og gkonomiansvar. Agenda Kaupangs
inntrykk er at mange tilsynsledere har et stort kontrollspenn og arbeidsmengde (Agenda Kaupang
2015, s. 85 og 87). Agenda Kaupang mener at en kan vie mer oppmerksomhet til ledelse som fenomen
i Arbeidstilsynet (Agenda Kaupang 2015). Pa basis av var evaluering, stgtter vi opp om at tilsynsleder-
rollen bgr vies mer oppmerksomhet. Den objektive arbeidsbelastningen er stor og vi ma anta at den
subjektive rollebelastningen med kryssende forventninger gjgr situasjonen ytterligere tilspisset. En til-
synsleder formulerte det slik i den apne svardelen:

Som tilsynsleder har en generelt alt for ddrlig tid til G gjennomfgre det store mangfoldet av
arbeidsoppgaver en er satt til. I tillegg kommer det stadig nye oppgaver. Informasjonsmengden
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er veldig stor. Dette er tatt opp i flere andre undersgkelser, tilsynsledermgter, prosess vedr.
tilsynslederrollen m.m.

Tilsynslederollen er en ngkkel til & skape gode forbindelseslinjer mellom sentrale fgringer og opplevd
lokal virkelighet blant inspektgrene. Vare data peker klart i retning av at det er store sprik bade i for-
ventning og i hvordan denne rollen takles. Derfor vil vi klart anbefale at det legges til rette for leder-
utvikling og ledertrening der tilsynsledere i hele Arbeidstilsynet, ogsa pa tvers av regioner blir skolert
i hvordan handtere rollen og balansere de ulike hensyn som ma tas. Pa bakgrunn av at det ser ut til
at direktoratet og regionene har visse utfordringer nar det gjelder a fa viktige erfaringer fra tilsynsvirk-
somheten inn i direktoratet og sentral informasjon om fgringer m.m. ut i den praktiske tilsynsvirksom-
heten, er det hensiktsmessig a samkjgre lederopplaeringen pa ulikt niva. Med andre ord bgr tilsynsle-
dere, regiondirektgrer og direktoratledere mgtes i samme rom. Mens tilsynslederne er mellom barken
og veden internt, ser det ut til at inspektgrene erfarer et visst forventningspress ute i virksomhetene.

Virksomhetenes forventinger og inspektgrenes handtering

Arbeidstilsynet er en kontrollinstans samtidig som det skal veilede, og tilsynets endelige mal er 3 bidra
til ny og forbedret praksis i de kontrollerte virksomhetene. Det er en krevende rolle a vaere kontrollgr
og endringsagent pa samme tid. At Arbeidstilsynet, i sitt praktiske kontrollarbeid, evner a balansere
disse to rollene pa en god mate og forankre nye arbeidsmater bade hos ledelsen og arbeidstakerne i
de kontrollerte organisasjonene over tid, blir saledes en viktig suksessfaktor. Tilsynsinspektgrene skal
veilede etter lovens krav og ikke komme med konkrete Igsninger pa virksomhetenes ulike utfordringer.
Til tross for dette er det ikke alle virksomheter som vet hva de kan forvente av Arbeidstilsynet nar de
kommer pa tilsynsbesgk.

Dette ser vi igjen i en rapport om NHO-bedriftenes erfaringer med Arbeidstilsynets virksomhet hvor
en av kritikkens atte hovedpunkter handler om at det «bare» utfgres kontroller og gis palegg, og ikke
gis tilsyn og hjelp som er relevant for bedriftens langsiktige HMS-arbeid (Andersen, Kvernberg & Solem,
2015, s. 5). Kritikken utdypes ved at det apnes for at tilsynet i praksis kontrollerer at lovverket fglges
fremfor 3 hjelpe/veilede, og at veilednings- og informasjonsarbeidet har begrenset nytte for bedriftene
dersom det bare gar ut pa a gjengi lover og forskrifter (Andersen, Kvernberg & Solem 2015, s. 14 og
19). Dette ma sesi relasjon til inspektgrenes kunnskapsgrunnlag hvor inspektgrrollen ser ut til 8 endres
fra spesialister til mer generalister (Andersen, Kvernberg & Solem, 2015, s. 26).

Pa spgrsmal om i hvilken grad inspektgrene opplever at virksomheten forventer at de skal komme med
konkrete Igsningsforslag nar det gjelder virksomhetens HMS-utfordringer nar de er pa tilsyn, oppga 31
prosent at det opplevde de i stor grad, mens 47 prosent i noen grad opplevde dette. Videre svarte 20
prosent at de i liten grad erfarte det, mens kun 0,5 prosent svarte at de ikke i det hele tatt opplevde at
virksomheten forventet at de skulle komme med konkrete Igsningsforslag (1,5 prosent oppga “vet
ikke” (N=194)). Med andre ord opplevde nesten 8 av 10 inspektgrer at virksomheten i stor eller noen
grad forventet at de skulle komme med konkrete Igsningsforslag.

Pa spgrsmal om i hvilken grad en som inspektgr faktisk brukte tid pa veiledning om mulige Igsninger
pa virksomhetens arbeidsmiljgutfordringer pa det forrige tilsynet en var pa, svarte opp mot halvparten
(46 prosent) at de i stor grad gjorde det, mens 43 % i noen grad gjorde det. Som vi ser i tabellen under
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brukte om lag like mange tiden til 3 veilede om lovens krav, noe som muligens kan tyde pa at inspek-
tgrene trakk frem eksempler pa konkrete mulige Igsninger i det de veiledet om lovens krav.

lkke | Iliten | I stor | Vet ikke N
Tenk pa det forrige tilsynet du var pa: idet | grad | noen | grad [1kke

hele grad aktuelt

tatt

I hvilken grad brukte du tid pa veiledning
om mulige Igsninger pa virksomhetens 1,5% | 8,2% | 42,8% | 46,4% 1,0% 194
arbeidsmiljgutfordringer?

I hvilken grad brukte du tid pa veiledning
om lovens krav, dvs. veiledning om hva

. . ) 0,0% | 10,8% | 40,2% | 47,9% 1,0% 194
som star i lov/forskrift og ev. bakgrunnen

for denne?

Vi slipper til noen inspektgrer som har tanker om temaet:

Mange virksomheter gnsker ferdige "pakkelgsninger”, det er liten forstdelse for at arbeidstilsy-
net er en tilsynsetat.

Virksomhetene forventer ett svar fra oss ndr vi gir pdlegg. Det mener jeg er helt pa sin plass; vi
har sett en feil, men vi kan ikke si hvordan de skal rette det opp. Den generelle inspektgren har
jeg liten tro pd, man ma ha en form for fagkunnskap ndr man er pa tilsyn.

Mange virksomheter forventer at vi kan kommer med lgsninger og forslag pa rutiner osv.

Jeg sier alltid at vi ikke kan komme med eksakte Igsninger, men at vi giennom veiledning kan
komme med forskjellige forslag, sG ma de finne ut hva som er best for deres virksomhet

Arbeidstilsynet kan med hell ta opp dette temaet internt og diskutere hva som er gode mater a
handtere et slikt press pa. Det er samtidig viktig a passe pa at dette ikke gjgres til et individuelt
anliggende. Det kan derfor ogsa vurderes om fgringene burde endres eller om det kan vzere hen-
siktsmessig a gjore en naermere forventningsavklaring overfor virksomhetene.
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11. De fem evalueringspunktene i relasjon til OECDs ngkkelprinsipper

I trad med Helleren (2004, 2005) mener vi utviklingsarbeidet i Arbeidstilsynet er et resultat av forholdet
mellom politisk styring og institusjonell autonomi pa den ene siden, og oppgavefordelingen mellom
ulike myndigheter pa samme forvaltingsniva pa den andre siden. | Arbeidstilsynets institusjonelle om-
givelser er arbeidstaker- og giverorganisasjonene ogsa viktige endringsaktgrer. Hvor tyngdepunktet
ligger pavirker hva som oppfattes som hensiktsmessig. Hvis ikke Arbeidstilsynet klarer a balansere de
ulike beveggrunnene til endring vil det kunne skape utfordringer for organisasjonen og pavirke etatens
evne til 3 arbeide hensiktsmessig. Overordnet viser var evaluering at Arbeidstilsynet i stor grad synes
a avstemme kritikken fra aktgrer i sine omgivelser og tilpasse seg den, da seerlig arbeidsgiverorganisa-
sjonene Spekter og NHO. | tillegg synes etatens satsinger a fglge politiske styringssignal og OECDs an-
befaling om risikobaserte og malrettede tilsyn.

Achieving efficiency improvements can follow from a review of the overall policies, the institu-
tional framework and the tools used by regulatory agencies. It corresponds to a greater reliance
on risk analysis and on a more targeted approach to the use of inspection and enforcement
resources (OECD, 2012, s. 12).

| det fglgende skal vi pa bakgrunn av analysene av de ulike sentrale temaomradene vi har fokusert pa,
og som er presentert i det forgaende, oppsummere besvarelsen pa de fem evalueringspunktene i re-
lasjon til OECDs 11 ngkkelprinsipper.

Evalueringspunkt 1: metoder

I hvilken grad arbeider Arbeidstilsynet hensiktsmessig ndr det gjelder tilsyns- og revisjonsmetodikk
opp mot anerkjente metoder og standarder pG omradet?

Var dokumentstudie viser at Arbeidstilsynets arbeid med & utvikle sin tilsyns- og revisjonsmetodikk er
omfattende, og i hgy grad i trad med OECD’s anbefalinger (2012) og prinsipper (2014). Et seerdeles
viktig dokument i det pagaende utviklingsarbeidet er «Konseptforslag, Risikobasert tilsyn i Arbeidstil-
synet, som ble vedtatt 15.04.16. Formalet med konseptet er a «... sikre at Arbeidstilsynet bruker til-
gjengelig kunnskap om risiko i arbeidslivet i planlegging og gjennomfgring av tilsyn, og at Arbeidstilsy-
net fglger opp virksomheter pa en dokumentert og forutsigbar mate». Metodene, fremgangsmatene
og systematikken for utvelgelse av tilsynsobjekter skal det arbeides videre med, og det skal i den sam-
menhengen satses pa IKT-baserte Igsninger.

| trad med Helleren (2004), mener vi at tyngdepunktet for Arbeidstilsynets utviklingsarbeid ligger in-
nenfor instruks- og tilpasningsperspektivet. Mer konkret innebaerer dette at Arbeidstilsynets endring
er drevet av den til enhver tid sittende regjerings fgringer, gjennom arlige tildelingsbrev som utvikles i
styringsdialogen mellom Arbeids- og sosialdepartementet og direktoratet for Arbeidstilsynet. Videre
legger mal- og resultatstyringssystemet indirekte fgringer, ved at malene som settes i styringsdialogen
preger etatens prioriteringer. | tillegg finner vi at arbeidsgiversidens kritikk er en viktig kilde til det
pagaende endrings- og utviklingsarbeidet. NHO og Spekter har engasjert henholdsvis Sintef og KPMG,
og kritikken som fremfgres i deres rapporter er ogsa a finne igjen i begrunnelsen for konseptet for
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risikobasert tilsyn i Arbeidstilsynet, som igjen ligger tett opp mot OECDs ngkkelprinsipper. Arbeidsta-
kersiden synes i liten grad & ha meldt seg pa tilsynsdebatten, noe vi mener er forklaringen pa at deres
ideer og verdier i begrenset grad synes a vaere gjenspeilet i Arbeidstilsynets strategi, vedtak og tiltak.

At tyngdepunktet for endringsarbeidet ligger innenfor instruks- og tilpasningsperspektivet er sannsyn-
ligvis en viktig arsak til at flere av vare informanter uttaler at «Arbeidstilsynet aldri har vaert sa politisk
styrt som na» og kommer med pastander om at det na er «Spekter og NHO som styrer Arbeidstilsynet».
Arbeidstakersiden har et selvstendig ansvar for 8 melde seg pa i tilsynsdebatten. For gvrig skjer Ar-
beidstilsynets utviklingsarbeid innenfor en samarbeidslinje som hviler pa bestemte forutsetninger om
lokalt samarbeid mellom partene som det er etatens ansvar a sjekke ut om er tilstrekkelig tilstede.
Medbestemmelsesbarometeret (2016) indikerer at arbeidstakere opplever at deres reelle innflytelse
er lavere i dag enn det arbeidstagere rapporterte i en tilsvarende undersgkelse i 2007. Svekkes arbeids-
takeres medbestemmelse vil ogsa forutsetningene for arbeidsmiljgloven, og derav Arbeidstilsynets
tradisjonelle tilsynsrolle endres. | denne forbindelse savner vi en diskusjon fra Arbeidstilsynets side,
om medbestemmelsesordningenes status som forutsetning for en viderefgring av samarbeidslinjen.

Vi mener at dagens utviklingsarbeid vil resultere i en styrking av Arbeidstilsynets kontrollgrrolle innen-
for satsningsomrader som A-krim og sosial dumping, mens det er en viss fare for at den vil svekkes pa
det forebyggende arbeidsmiljgomradet. Seerlig vil arbeidsmiljgbetingelser der det ikke opereres med
grenseverdier, vaere utsatt. Flere informanter ser avviklingen av kompetansenettverkene som uttrykk
for at kontrollrollen pa dette omradet skal erstattes med veilederrollen. En mulig demping av
kontrollgrrollen innenfor det forebyggende helse-, miljg og sikkerhetsarbeidet, mener vi kan ses i sam-
menheng med det informanter beskriver som «svekkelse av Arbeidstilsynets mandat» og OECD prin-
sippet om «selektivitet».

Flere informanter viser til at arbeidet for «fullt forsvarlig arbeidsmiljg» er redusert til «forsvarlig ar-
beidsmiljg» i siste strategiplan. | diskusjonene om arbeidsmiljgloven mente enkelte at kravet til «fullt
forsvarlig arbeidsmiljg» var utopisk. Kravet skulle imidlertid gjgre Arbeidstilsynet, bedriftsledelsen og
arbeidstakerne oppmerksomme pa at «den gkonomiske faktoren ikke skulle virke som en bremsekloss
pa utviklingen». Et «fullt forsvarlig» arbeidsmiljg skulle utgjgre et minstekrav til alle virksomheter uan-
sett gkonomisk stilling (Bjgrnson, 1993, s. 253-258). Nar Arbeidstilsynet erstatter «fullt forsvarlig» er-
stattes med «forsvarlig» arbeidsmiljg, bidrar tilsynet til & svekke eget mandat. Med presset som ar-
beidsmiljgloven er under har ogsa argumentasjonen endret seg. Fra tidligere a ha begrunnet «fullt
forsvarlig arbeidsmiljp» med at gkonomisk stilling ikke skulle veere et hinder for utviklingen av arbeids-
miljpet, etterstreber OECD prinsippene at lovgivningen ikke ma vaere til hinder for gkonomisk vekst
(OECD, 2014).

Det vare informanter beskriver som «svekkelse av Arbeidstilsynets mandat» bgr ses i lys av OECD prin-
sippet om «selektivitet»: «... inspections and enforcement cannot be everywhere and address everyt-
hing, and there are many other ways to achieve regulatory objectives» (OECD, 2012). Som en konse-
kvens av dette gar OECD langt i @ hevde at det til grunn for prioriteringene ma gjgres vurderinger av
hvor grove bruddene er og hvor alvorlig skadevirkningene kan vaere; «Would violation of these regu-
lations potentially cause immediate, irreversible harm — or would there be possibility to later on repair
or compensate the damage adequately, once violation is identified? (OECD, 2012, s. 23)». | en situasjon
med konstant knappe ressurser vil alltid budskapet vaere at inspektgrer ma prioritere felt der behovet
er stgrst og tilsynets innsats utgjgr stgrst forskjell. | verste fall kan innsatsen utgjgre forskjellen mellom
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liv og dgd. De fleste informantene viser stor forstaelse for at ressurser ma settes inn der faren for liv
og helse er overhengende, samtidig som de gir til kjenne en bekymring for at denne maten a prioritere
pa tar fokuset vekk fra belastninger og helseskade som langvarig eksponering for andre arbeidsmiljg-
betingelser kan medfgre. De stiller seg ogsa kritiske til hvem som skal foreta denne prioriteringen. For
den jevne inspektgr gjelder fremdeles kravet til «fullt forsvarlig arbeidsmiljg» hvilket innebzerer en
etterlevelse av alle arbeidsmiljglovens bestemmelser.

Det er grunn til 3 spgrre om OECD-prinsippet om «selektivitet» kan bidra til en uthuling av arbeidsmil-
joloven. | et demokrati er det legitimt at arbeidsmiljgloven gjgres til gjenstand for utredning og for-
handling mellom partene. Det er imidlertid grunn til 3 stille spgrsmal ved om vekting av lovens bestem-
melser i et lengre perspektiv kan bidra til en mer udemokratisk og ubevisst undergraving av loven som
sadan, og flere av dens bestemmelser. OECD prinsippet om «selektivitet» gar langt i 3 antyde at det
ikke ngdvendigvis er behov for a fgre tilsyn med at alle lovens bestemmelser etterleves;

«In many cases, even if the regulation is both needed ad cost-effective, there may be no need
to assign state resources to actively control compliance and enforce it, because other mecha-
nisms may be used for lesser cost and burden” (OECD, 2012b, s. 23).

Her oppfordres det til 3 benytte seg av markedsmekanismer, eksempelvis rangeringer av de beste og
darligste innen sin sektor eller bransje. Bruken av smilefjes etter tilsyn kan ogsa ses som utslag av mar-
kedsreguleringsformen. Uansett er det grunn til 3 tro at direktoratets prioritering av hvilke av arbeids-
miljglovens bestemmelser det skal fgres kontroll med og ikke, ikke kun vil fgre til svekket legitimitet
for de bestemmelsene som nedprioriteres, men at det ogsa kan svekke arbeidsmiljglovens legitimitet
som sadan. Pa dette omradet mener vi at Arbeidstilsynet i en bred debatt bgr analysere og diskutere
hvilke konsekvenser etterlevelse av OECDs anbefalinger og prinsipper, som er forankret i en nyliberal
ideologi hvor markedskreftene star sentralt, vil gi for det norske reguleringsregimet.

Evalueringspunkt 2: utvelgelse av tilsynsobjekter og satsninger

I hvilken grad arbeider Arbeidstilsynet hensiktsmessig ndr det gjelder metoder, fremgangsmdte og
systematikk for utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger?

Arbeidstilsynet har et relativt omfattende analysegrunnlag for utvelgelse av satsingsomrader, og ar-
beider for en malrettet og systematisk utvikling av dataverktgy for utvelgelse og satsingsomrader.
Imidlertid viser var studie at det er flere feilkilder i Brgnngysunds registrering av virksomhetenes nae-
ringskoder: De er ikke representative med hensyn til hva virksomhetene rent faktisk utfgrer av aktivi-
teter/ risikobilde, og blir heller ikke kontrollert og revidert i forhold til eventuelle endringer som har
skjedd etter registreringen. Som nevnt pagar det et betydelig utviklingsarbeid, i trdd med OECDs an-
befalinger og prinsipp, som ogsa vil fa konsekvenser for metoder, fremgangsmate og systematikk for
utvelgelse av tilsynsobjekter og satsinger.

Departementet legger fgringer for hvordan Arbeidstilsynet skal prioritere sine ressurser og satsinger.
Samfunnsmessige endringer har medfgrt gkt fokus pa A-krim, sosial dumping og risikobaseringssyste-
met, og prinsippet om selektivitet har langt pa vei medfgrt en omprioritering av ressurser. Det er stor
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enighet i etaten om at de nye utfordringene ma handteres, men uenighet om, eller snarere uklarhet
rundt, hvilke konsekvenser det vil fa for det sakalte forebyggende omradet.

Pa et mer overordnet niva kan det se ut som om utviklingen vil resultere i at inspektgrens kontrollrolle
innenfor satsningsomradene A-krim og sosial dumping vil styrkes, mens den vil svekkes eller langt pa
vei erstattes av en veilederrolle pa det forebyggende omradet. Informantene er opptatt av at kunn-
skapsgrunnlaget for inspektgrene pa de ulike omradene vil vaere forskjellig. Til grunn for kontrollgrrol-
len ligger en sterk tro pa rasjonaliteten i de lover, regler og normer som er nedfelt pa et gitt omrade.
Beslutningsformen er regelorientert, og fglger et strengt formalistisk mgnster som innebzerer at den
viktigste kunnskapen en kontrollgr kan ha, er kunnskap om lover og regler. Av veilederrollen fglger en
st@rre tro pa tilsynsobjektenes vilje til 3 fglge lover og regler. Gjennom opplysning skal virksomhetenes
uvitenhet motvirkes. Like viktig som kunnskap om regelverket, er spesifikk fagkompetanse pa feltet.
Det vil si hgy arbeidsmiljgfaglig kompetanse, sa de, i dialog med partene i virksomheten, kan formidle
betydningen organisatoriske, psykososiale, ergonomiske og fysisk/kjemiske arbeidsbetingelser har for
arbeidsmiljget. Veilederen vektlegger malrasjonalitet, det vil si at det legges til grunn at det finnes
mange veier til malet, og regelverket er ikke i seg selv et mal.

Flere av vare informanter mener de bgr operere i kraft av bade kontrollgr- og veilederrollen ogsa pa
det forebyggende omradet. | det nye risikobildet opplever flere at det forebyggende arbeidsmiljgom-
radet gis en underordnet status, og at arbeidet med a utvikle paleggspraksisen pa de tradisjonelle ar-
beidsmiljgfaglige omradene har stoppet opp. Med det ser flere en viss fare for at det arbeidsmiljgfag-
lige, da szerlig organisatoriske og psykososiale arbeidsbetingelser, i stgrre grad vil bli fulgt opp i form
av veiledning. Det gis i denne sammenhengen uttrykk for at forutsetningene for samarbeidslinjen og
veiledning er for lite diskutert, da flere har erfart at arbeidsgivere ofte ikke har kunnskap om arbeids-
miljglovens bestemmelser. Tidligere undersgkelser har ogsa vist at selv om oppslutningen om arbeids-
miljgloven og viktige ordninger for det lokale samarbeidet rundt helse-, miljg og sikkerhet er hgy, sa
er kunnskapen tilsvarende lav. Sa lav at det i den siste offentlig utredning om medbestemmelse ble
stilte spgrsmal om man vet hva det er man slutter sa massivt opp om (NOU, 2010: 1).

Arbeidstilsynets prioritering av virkemidlene kontroll/veiledning synes i liten grad a innebefatte reflek-
sjoner over eventuelle utfordringer knyttet til tilsynsobjektenes reduserte kunnskaper om og vilje til a
etterleve arbeidsmiljgloven. Arbeidstilsynet forutsetter at premissene for samarbeidslinjen er pa plass.
Manglende maloppnaelse, malt som effekten av tilsyn, vil lett kunne bli tolket som svakheter ved lo-
ven, veiledningen som gis eller egenskaper ved inspektgrene, fremfor svakheter i virksomhetene selv.
Vi mener at Arbeidstilsynet med fordel kan nyansere og problematisere sin forstaelse av «serigst ar-
beidsliv».

Evalueringspunkt 3: enhetlighet og kvalitet

I hvilken grad arbeider Arbeidstilsynet hensiktsmessig nar det gjelder systemer og rutiner som sik-
rer enhetlig opptreden overfor virksomheter, herunder enhetlighet og kvalitet i beslutninger og
vedtak?

Arbeidstilsynet har en stor tilsynsmasse, og dagens arbeidstilsyn, med et direktorat og syv regioner
med underliggende tilsynskontor spredd over hele landet, gjgr det ekstra utfordrende a gjennomfgre
enhetlige tilsyn og likebehandle virksomhetene.
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Et annet moment er at Arbeidstilsynet har et stort omfang av styrende dokumenter, retningslinjer,
rutiner mv., som det er tidkrevende a finne frem i og holde oversikt over nar det gjelder endringer.
Inspektgrer som oppgir at det er avvik mellom fgringer og retningslinjer og maten de fgrer tilsyn pa,
begrunner gjerne avviket med at «kartet ikke stemmer overens med terrenget».

Videre viser var studie at flere inspektgrer savner mer faglig pafyll for & holde seg oppdatert. Selv om
Arbeidstilsynet har systemer for opplaering, indikerer var empiri at den i praksis er for lite systematisk,
og at det derfor utvikler seg ulike lokale praksiser. En arsak til de ulike lokale praksisene, kan handle
om at det er inspektgrene selv som sgker om opplaeringen og at denne gjerne kommer pa toppen av
oppgaver som ma utfgres.

Vi anbefaler at Arbeidstilsynet gjgr systemene og rutinene som skal sikre enhetlig opptreden overfor
virksomheter enda mer praksisforankret, oversiktlige og klare. Videre mener vi at Arbeidstilsynet
ma ivareta det arbeidsmiljgfaglige kunnskapsgrunnlaget i etaten. Hvordan dette skal ivaretas orga-
nisatorisk av avgjgrende betydning for inspektgrenes fagkompetanse.

Evalueringspunkt 4: Metoder og metodevalg

I hvilken grad arbeider Arbeidstilsynet hensiktsmessig ndr det gjelder etatens og inspektgrenes
kunnskap knyttet til betydningen av metodevalg og metoder i tilsynsvirksomheten?

Var studie viser at tilsynets systemer for utvelgelse av virksomheter og sjekklister i Betzy erfares bade
som hjelpemidler, men ogsa som en hemsko. Arsaken til sistnevnte handler i stor grad om at inspek-
tgrenes arbeid i siste ledd av utgvelse i praksis er sterkt preget av skjgnn og derfor ikke enkelt lar seg
standardisere (Lipsky, 1980; Freidson, 2004).

Nar det gjelder planlegging, utfgring og oppfalging av tilsynet pa virksomhetsniva, kan det a erstatte
innsikt med prosedyre ga bra sa lenge ting skjer som forventet, men svikter nar det gjelder a handle ut
fra det seeregne som gyeblikket eller situasjonen krever (Skaftnesmo, 2012, s. 356). Vurderinger og
beslutninger som inspektgrene ma ta i tilsynssituasjonen handler om hvorvidt tilsynsobjektet har be-
hov for mer veiledning eller mer kontroll, om virksomheten trenger lang eller kort frist pa & oppfylle et
varsel om palegg osv. Som Skaftnesmo skriver, forutsetter en slik handlingens kunst ogsa et etisk mo-
ment om a respektere og se det enkelte menneskets behov, i dette tilfellet tilsynsobjektet. Veileder-
rollen krever nzerhet til tilsynsobjektet for & opparbeide gjensidig tillit og innsikt giennom dialog (Hel-
leren, 2005, s. 9). Med andre ord kan ikke en god tilsynsinspektgr mekanisk fglge visse metoder, men
ma handle hensiktsmessig i relasjon til den andre. | likhet med undervisningssituasjonen, utfordrer
alltid tilsynssituasjonen i stgrre eller mindre grad inspektgrenes evne til spontan improvisasjon. Impro-
visasjonen avhenger av at inspektgren klarer a tolke situasjonens kontekst, noe som betyr at inspek-
tgrens sentrale kompetanse snarere er kontekstbasert enn evidensbasert (Skaftnesmo, 2012, s. 357).
Som Skaftnesmo skriver, blir en slik umiddelbar meningsforstaelse lett usynlig fordi den ikke kan fikse-
res til universelle regler og prosedyrer: «Dette betyr ikke at erfaringen er uforstdelig eller at den ikke
kan utforskes. Fremfor alt kan vi forske pa forutsetningene for G utvikle det vi kan kalle en kreativ hand-
lingskompetanse, evnen til G reagere friskt, spontant og meningsfullt i uventede situasjoner» (Skaft-
nesmo, 2012, s. 357).
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| trdd med hvordan bade tilsynsledere og inspektgrer mener at enhetlighet ikke bare handler om
stram standardisering, men ogsa om utvikling av en enhetlig vurderingslogikk basert pa juridisk/ar-
beidsmiljgfaglig/kommunikasjonsmessig kunnskap og erfaring, bgr Arbeidstilsynet bruke ressurser
pa profesjonalisering av inspektgrene.

Evalueringspunkt 5: Oppfglgingsarbeid og leering

1 hvilken grad arbeider Arbeidstilsynet hensiktsmessig nar det gjelder etatens oppfalgingsarbeid og
laering etter utfgrte tilsyn?

Etatens oppfelgingsarbeid og leering etter utfgrte tilsyn bergrer bade bruk av virkemidler og en evalu-
ering av tilsynsresultat/prosess for a sikre kontinuerlig forbedring og leering internt i tilsynet.

Etatens oppfelgingsarbeid og bruk av reaksjonsmidler henger tett sammen med enhetlighet og likebe-
handling i tilsynet og er et omrade som krever kontinuerlig oppmerksomhet. Det er serlig i denne
fasen inspektgrenes handlinger kan bli ulike, og det hos tilsynsvirksomheten kan oppsta usikkerhet om
hvilke vurderinger som ligger til grunn.

Som vi har sett i denne evalueringen har Arbeidstilsynets ansatte ulike synspunkter, noe som kan rela-
teres til hvor de sitter i organisasjonen, i hvilken grad deres fagomrader har prioritet i etaten og i hvil-
ken grad de opplever a vaere en del av beslutningsprosessene. Ulike erfaringer blant ansatte kan bidra
til lering og utvikling, eller fungere som st@y i organisasjonen. Resultatet avhenger av i hvilken grad de
ulike erfaringene sluses inn pa gode arenaer for dialog. At flere ansatte mener etaten satser for lite pa
a utvikle arenaer for erfaringsutveksling og metoder for akkumulering av erfaringskunnskap, kan ses
som et uttrykk for nedprioritering av leering. Med fa arenaer og ditto muligheter til 3 diskutere prak-
siskunnskap vil det ogsa vaere vanskeligere a samle seg om prioriteringer av tilsyn, metoder for utvel-
gelse, med mer. Inspektgrene gnsker langt pa vei felles retningslinjer velkomne, men i tillegg til a veere
sakalt evidensbasert ma de gjenspeile deres praksiskunnskap.

Nar det gjelder leering, kan dette forega pa ulike nivaer i tilsynet. Direktoratet har mulighet til a fange
«det store bildet» og se mgnstre som utspiller seg over tid og legge til rette for erfaringsoverfgring pa
tvers av tilsynsregionene. Regionene kan pa sin side legge til rette for laering ved gode systemer som
legitimerer leering og refleksjon, sikrer sporbarhet og fungerer som organisasjonens hukommelse. Vi-
dere spiller ledelsen pa alle nivaer en sentral normgivende rolle i & praktisere en ledelse som apner for
refleksjon og nytenkning. Sist, men ikke minst, kan alle ansatte bidra med egne erfaringer fra ulike
situasjoner og delta aktivt i diskusjoner om blant annet hva som bgr betraktes som «godt tilsynsar-
beid». Dette indikerer hvordan ulike nivaer i Arbeidstilsynet gir rammer som kan fremme eller hemme
leering. Imidlertid kan lzering ikke bare forega pa ulike niva i organisasjonen, men ogsa ulike plan hvor
det kan handle om justering («avvik») eller d tenke helt nytt («revisjon»). Avtrykket av OECDs ngkkel-
prinsipper i Arbeidstilsynets utviklingsarbeid indikerer at Arbeidstilsynet pa et strategisk niva leerer ved
«a tenke nytt» innenfor en institusjonell logikk preget av markedstenkning. OECDs anbefalinger og
prinsipper vektlegger a gjgre tilsyn minst mulig ressurskrevende og lette byrdene for dem som blir
inspisert (OECD, 2014, s. 4).

Vi mener at Arbeidstilsynet i en bred debatt bgr analysere og diskutere hvilke konsekvenser etterle-
velse av OECDs anbefalinger og prinsipper vil gi for det norske reguleringsregimet.
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12. Oppsummerende diskusjon

Arbeidstilsynet etterlever i hovedsak OECDs prinsipper for tilsyn, selv om disse kan synes lite kjent
blant inspektgrene. Arbeidstilsynet jobber hensiktsmessig med utvalg av tilsynsobjekter og valg av til-
synsmetodikk, og det er god sporbarhet fra overordnede strategiske satsninger til det utfgrte arbeidet
i regionene. Arbeidet med a sikre en mer enhetlig jobbing med tilsyn far stor tilslutning. Betzy far god
vurdering som verktgy for a forberede og dokumentere tilsyn. Det er dokumentert bred enighet om
viktigheten av @ bekjempe sosial dumping og A-krim.

Mulighetsrom

Samlet sett gir dette et godt utgangspunkt og en god beredskap for a kunne gi seg i kast med krevende
diskusjoner om formal og retning i Arbeidstilsynet. Vi har i den organisasjonsfaglige innrammingen vist
at det i en virksomhet som Arbeidstilsynet vil vaere krefter som trekker i ulike retninger, ulike perspek-
tiv pa hvordan virksomheten skal styres, alternative fortolkninger av hvordan formal best kan forstas
og forskjellige synspunkter pa hva oppmerksomheten bgr rettes mot.

| likhet med andre organisasjoner med stort innslag av faglig ekspertise i det utfgrende ledd, er det
seerlig rolle og betydning for inspektgrene som er et dreiepunkt. Arbeidstilsynet er en etat preget av
hgy faglighet samtidig som det er en offentlig virksomhet underlagt krav til en effektiv og moderne
forvaltning. Fra et overordnet ledelsesperspektiv vil det legges vekt pa enhetlig praksis og utvidet stan-
dardisering, Fra et inspektgrperspektiv vil det legges vekt pa det lokale handlingsrommet for den kyn-
dige inspektgr. Tilsvarende brytninger har vi sett fra andre virksomheter med sammenlignbart preg,
eksempelvis skoleverket og helseforetakene. Dynamikken er beslektet og motsetningene er gjenkjenn-
bare. Badde lerere og helsefaglig personell gir uttrykk for en opplevelse av et innsnevret handlingsrom
og at det i gkende grad legges vekt pa standardisering, rapportering og toppstyring. Vi har i den innle-
dende delen av rapporten illustrert dette med en figur som viser et potensielt spenningsfelt mellom

Politiske
foringer
profesjonell
tilsynspraksis i

Arbeidstilsynet -
Leering som
korreksjon
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| den avsluttende diskusjonen vender vi tilbake til den samme figuren med et grunnleggende konstruk-
tivt utgangspunkt. Er det mulig for Arbeidstilsynet a utvikle ledelsesformer og organisatoriske praksiser
som langt pa vei overskrider motsetningene mellom de ulike ytterpunktene i figuren? | utgangspunktet
kan det synes som motsetninger mellom uforenlige stgrrelser, tesen pd den ene siden, antitesen pa
den andre siden. Forstatt pa denne maten kan det gi opphav til vedvarende uenighet og strid om vir-
kelighetsforstaelse og innretning pa virksomheten.

Fra helseforetakene vet viimidlertid at det ogsa er andre pagdende prosesser og diskusjoner som Igper
bade pa ledelsesniva og i fagmiljgene selv (se for eksempel Magnussen, Vrangbak, Martinussen &
Frich, 2016). Det rapporteres for eksempel om en re-profesjonalisering av legerollen der det i stgrre
grad er aksept for at det ma opprettes enhetlige og likeverdige praksiser pa tvers av foretak. Dette vil
isolert sett redusere den enkelte leges autonomi og handlingsrom. Samtidig er det godt dokumentert
at visse behandlingsformer og metoder gir bedre effekt enn andre, og at dette ma trumfe gnskene om
legens handlingsrom (Frich, 2016). Derfor ligger det i begrepet re-profesjonalisering at profesjonen
sgker en mer aktiv rolle i selv @ vaere med a forme standardene. En legeprofesjon som inntar denne
posisjonen vil kunne fa sterkere gjennomslag i utarbeidelse av strategi og overordnede fgringer for
helseforetakene.

Denne endringen i rolleforstaelse kan sies a utgjgre en syntese, en overskridelse av ytterpunktene i
figuren, bade en sterkere grad av standardisering og en opprettholdelse av et ngdvendig handlings-
rom. Tilsvarende ser vi klare indikatorer pa at inspektgrene i Arbeidstilsynet langt pa vei er apne og
mottakelige for at arbeidet ma ha et mer enhetlig preg og at de pa det vis gir avkall pa noe handlings-
rom. De positive kommentarene til Betzy og oppslutningen rundt arbeidet med & utforme standarder
viser et inspektgrkorps med vilje til & vaere med pa a redefinere sin rolle. Det er et uutforsket mulig-
hetsrom hvorvidt det er mulig & ta i bruk kunnskapsressursene som inspektgrene og tilsynslederne
sitter pa i enda st@rre grad enn det som er dagens praksis.

Flere grunnleggende spgrsmal har blitt reist i denne rapporten, spgrsmal som vil veere avgjgrende for
Arbeidstilsynets fremtid. Utfallet av disse spgrsmalene vil i stor grad bli pavirket av maten disse dis-
kusjonene fgres pa og hvem som involveres pa hvilke mater. Vi ser her et mulighetsrom for a akti-
vere den kunnskapsressursen som inspektgrene representerer ut over det som skjer i dag.

Strategi — top-down, bottom-up, middle-out

Strategiprosessen i Arbeidstilsynet fglger i dag et tradisjonelt hierarkisk mgnster. Arbeidstilsynets stra-
tegiarbeid starter med overordnet gjennomgang av situasjonen i arbeidslivet og opplevd risiko. Kunn-
skapsgrunnlaget er overordnede, kvantitative oppsummeringer av trekk ved arbeidslivet gjort av NOA
og STAMI. Ut fra et overordnet bilde gjgres det prioriteringer som fglges opp og rapporteres nedover
i linjen. Dette er en gjentagende prosess som i hovedsak ser ut til 8 fungere. Samtidig er det reist spg@rs-
mal ved om det ikke kunne veere andre og supplerende prosesser. Et innspill har vaert at risikobildet
blir for overordnet og at det ikke dekker alle deler av arbeidslivets utfordringer. Andre forslag er a
trekke pa andre forskningsmiljger for a fa inn flere perspektiver. Innen rammen av den diskusjon vi
farer her er det ogsa opplagt at inspektgrene sitter pa rik og variert kunnskap om hva som rgrer seg i
arbeidslivet og som har gyldighet som en del av et kunnskapsgrunnlag for a utforme strategi, et bot-
tom-up supplement til en top-down prosess. | andre deler av strategifeltet har «middle-out» veert dis-
kutert som et grep for a hindre at det blir for stort strekk mellom gverste ledelse og utfgrende ledd i
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en organisasjon (Bowden, 2011). En slik tenkning peker i retning av at regionene og regionledelsen
kunne spille en mer sentral rolle, bade ved a spille inn elementer til et overordnet risikobilde og ved at
det kan lages regionale strategier som blir treffsikre og gjenkjennbare for inspektgrer og tilsynsledere.
| sum peker dette pa muligheten for a fa en mer dynamisk og levende strategiprosess med stgrre grad
av delaktighet bade fra grunnplanet og fra regionalt niva.

A-krim versus arbeidsmiljgsatsing — Flere perspektiver

Ressursperspektiv

Det synes a veere bred enighet pa alle plan om en ngdvendig satsing pa a bekjempe arbeidskriminalitet
og sosial dumping. Dette er ikke a forsta som en stgtte til at gvrig arbeid skal prioriteres ned. Det blir
uttrykt bekymring for at denne satsingen vil ga pa bekostning av det tradisjonelle HMS-arbeidet. Innen
en uendret ressursramme vil det ngdvendigvis ikke la seg gjgre a bruke mer tid pa et felt uten at det
vil bli redusert tid til annet tilsynsarbeid. Dette vil kunne la seg avhjelpe ved at man med henvisning til
utvidet mandat for Arbeidstilsynet sikrer tilfgrsel av mer ressurser.

Mandatperspektiv

Arbeidstilsynet er en uavhengig fagetat som er underlagt politisk styring. Opp gjennom tidene har det
veert ulike dreininger i hva som har vaert mandat, policy og politiske fgringer. Tradisjonelt har Arbeids-
tilsynet vaert et instrument for a se til at Arbeidsmiljglovens bestemmelser har blitt overholdt i norsk
arbeidsliv. Med den uttalte satsingen mot A-krim og sosial dumping skapes en usikkerhet om innret-
ning pa virksomheten. Innebaerer for eksempel oppmerksomheten mot de som er userigse/kriminelle
med overlegg, at det ikke lenger er like sentralt & gi veiledning til de som trenger hjelp for a sikre et
fullt forsvarlig arbeidsliv? Hva med de som ikke er kriminelle, men som likevel bevisst unnlater a for-
holde seg til arbeidsmiljglovgivningen? Pa grunnplanet har det blitt reist spgrsmal om hvorvidt dette
er a forsta som en dreining i mandat uten at det har veert apne og eksplisitte diskusjoner rundt dette.

Rolleperspektiv

Det har blitt fremhevet at arbeidet mot A-krim og sosial dumping krever noe mer og annet enn det
tradisjonelle forebyggende arbeidet. Blant annet fordrer det et enda tettere samarbeid med andre
etater, gkokrim, politi med mer. Imidlertid kan det vaere mulige negative effekter av at en etat kommer
inn «med blalysene pa», og samtidig gnsker a opprettholde en veiledende rolle overfor det samme
arbeidslivet. Dette reiser noen grunnleggende spgrsmal ved hvorvidt det kan vzaere synergier eller mot-
setninger forbundet med at samme etat opptrer i to ulike roller. Kan man satse pa det ene uten at det
svekker troverdigheten i utfgrelsens av det andre? | media nylig har det blitt trukket en slutning om at
det er andre miljger enn Arbeidstilsynet som burde drive med dette arbeidet (Haakaas, 2017). Pa dia-
logkonferansen ble det fremsatt mer moderate forslag om at dette arbeidet kunne skilles ut gjennom
en separat organisering.

Uansett inngang til disse diskusjonene mener vi at det er avgjgrende for Arbeidstilsynet at det fgres
apne, kunnskapsbaserte og transparente diskusjoner om disse spgrsmalene, og at det ma legges til
rette for at kunnskapen og synspunktene som sitter i hele organisasjonen blir trukket med. Vart syns-
punkt er at det forebyggende arbeidet og satsing mot A-krim er a forsta som et kontinuum der denne
fagkompetansen ma ligge til grunn for at det skal oppnas resultater. Den erfaring som er bygget opp
over tid med det forebyggende tilsynsarbeidet er det beste utgangspunktet for a utvikle ny og situa-
sjonstilpasset metodikk for 3 mgte det userigse arbeidslivet.
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13.  Anbefalinger

Revitalisering av faglige nettverk

Fagnettverkene var en hovedmekanisme for a utvikle kompetanse og drive metodeutvikling i Arbeids-
tilsynet. Etter at disse ble nedlagt er det na mer apent hva som skal vaere mekanismene for a utvikle
den gnskede fagligheten i tilsynet. Vi har tidligere introdusert modellen til Tian Sgrhaug med de blan-
dede regimer, der hierarki, fagkollegium og nettverk ma blandes i situasjonstilpassede doser (Sgrhaug,
1985). Bortfallet av fagnettverkene har avdekket et tomrom, en opplevelse av at det mangler rom for
systematisk faglig refleksjon og utveksling. | lys av en bredere diskusjon om re-profesjonalisering av
tilsynsrollen mener vi at det ma avsettes ressurser og utvikles tiloud som sikrer at det bygges relevant
spiss- og breddekompetanse blant tilsynets inspektgrer og tilsynsledere. Dette arbeidet ma skje i tett
samspill med fagmiljgene selv. Dette er ogsa et felt der det med fordel kan vurderes om regionene kan
fa en mer utvidet rolle.

Lederutvikling pa flere nivaer

Vi anbefaler en videre satsing pa lederutvikling pa flere nivaer med spesiell vekt pa a skjgnne hva slags
type organisasjon Arbeidstilsynet er og hvordan man kan utvikle et lederskap som er tilpasset oppga-
venes karakter og situasjon med vidstrakt geografisk nedslagsfelt og stort innslag av engasjerte fagper-
soner.

En spesifikk malgruppe er tilsynsledere. Tilsynslederrollen har en dobbelt karakter. Lederen ma sikre
at kunnskapen til inspektgrene blir anvendt og gjort kjent oppover i linjen, samtidig som lederen ma
oversette overordnede fgringer og bestemmelser og bidra til at de blir operasjonalisert i det utgvende
ledd. Ut fra et styringsperspektiv er tilsynslederen den forlengede arm til toppledelsen. Ut fra en for-
staelse av tilsynet som en profesjonell organisasjon er forventningen at dette er den fremste blant
fagfeller. Disse rollene ma kunne forenes.

Etter modell fra helseforetakene bgr det ogsa vurderes a opprette et topplederprogram som omfatter
regionledelse, sentral ledelse og ngkkelpersonell i sentrale staber. Fra andre virksomheter finnes det
leering som spesielt er rettet mot hvordan man kan greie a skape motivasjon og tilslutning innen ram-
men av et system der det er et gkende press pa rapportering, standardisering og maloppnaelse. Som
et eksempel vil vi nevne at det ble gjort et arbeid med a utforme lederkrav for ledere i helseforetakene
(Nasjonal Ledelsesutvikling, 2012). Et av disse var evnene til 3 kunne fgre apne og utforskende dialoger
med fagfolk pa tvers av nivaer. Dette er et tiltak som vil kunne forsterke den positive utviklingen som
Arbeidstilsynet er inne i, og vil kunne bidra til a virkeliggjgre ambisjoner om mer enhetlig arbeid og et
tilsyn bygget pa kompetanse og bevisste metodevalg.

Medvirkningsbaserte metoder

Arbeidstilsynet forvalter et lovverk som blant annet skal sikre medvirkning for arbeidstakere. Gjennom
sin egen praksis har tilsynet en gyllen anledning til a veere foregangsvirksomhet pa dette omradet. Det
finnes bade i norske og internasjonale tradisjoner et rikt utvalg av metodikk som synes spesielt veleg-
net for Arbeidstilsynet. Dialogseminaret vi giennomfgrte ga en positiv indikasjon pa at Arbeidstilsynet
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har medarbeidere og ledere med de kvaliteter som trengs for a kunne ha utbytte av slike apne og brede
prosesser. Et forslag kunne veaere at det arlig og pa velvalgt tidspunkt inviteres til en bredere strategi-
konferanse over et par dager, som er bygget over lesten fra spkekonferanser. Et annet eksempel kan
veere participative design workshops som er utviklet for a la arbeidstakere i stgrre grad vaere med og
utforme egen tjeneste (Merrelyn & Devane, 1999). For videre illustrasjon av tilfang av metodikk vises
til egen publikasjon fra vart miljp om medvirkningsbaserte metoder (Wathne, Qvale, Steinum & Fos-
sen, 2008). Det kan for eksempel vaere en oppgave for sentrale staber supplert med fagfolk fra regio-
nene 3 vaere med a forme metoder som kan innga i ny styrings- og ledelsespraksis i Arbeidstilsynet.

Dette er ikke tenkt som en erstatning for styringslinjen i organisasjonen, men heller et tiltak for 8 mgte
organisasjonens gnske om bred medvirkning og at det skal ligge en faglighet til grunn for utvikling av
strategi, organisering, ledelse og metodikk.

Strategisk offensiv: Arbeidstilsynet som motor for integrasjon og verdier

| festskriftet som ble gitt ut til Einar Thorsruds 60-ars dag skrev Philip Herbst en artikkel med overskrif-
ten The product of work is people (Herbst, 1972). Samtidig som vi produserer varer og tjenester, pro-
duserer vi ogsa oss selv. Gjennom de vilkar vi tilbyr oss selv og hverandre er vi med a pavirke hva slags
mennesker, og til syvende og sist hva slags samfunn vi far. | fortellingene om det moderne, inklude-
rende og fremtidsrettede Norge vil et av hovedkapitlene veere om det gode arbeidslivet. Et Norge med
arbeidsplasser der du blir sett, hgrt og tatt med, der du laerer og mestrer, og der du opplever organi-
sasjons- og ledelsesformer basert pa tillit og likeverd innen rammen av et helsefremmende arbeids-
milj@.

Norge har en faglig fundert lovgivning som skal bidra til det gode arbeidslivet, og har etablert Arbeids-
tilsynet som hovedinstrument for at dette skal skje. Den globaliserte gkonomi og forflytning av folk
mellom ulike land, er med a sette den samfunnsformen som er bygget opp i Norge over tid under
press. Oppmerksomheten som rettes mot A-krim og sosial dumping er legitim og ngdvendig, og kan
innebaere at det ma utvikles ny metodikk og nye samarbeidsformer. Rundt disse spgrsmalene er det
bred tverrpolitisk enighet, og det er stor grad av tilslutning blant Arbeidstilsynets egne medarbeidere.

En slik satsing ma omfavnes uten at det gar pa bekostning av den rolle det tradisjonelle tilsynsarbeidet
har. Det er i det gvrige arbeidslivet, som ikke er preget av A-krim og sosial dumping, det produseres
moderne virkelighet hver eneste dag. Det er dette som er arenaen for a skape og vedlikeholde verdier
som vart samfunn holder hgyt, og det er arbeidslivet som er den fremste arenaen for 3 integrere de
som har minst erfaring med a bo i Norge. Noe unyansert har denne delen av arbeidslivet blitt referert
til som «det serigse arbeidsliv», selv om vi vet at det er grader av serigsitet ogsa innen denne katego-
rien. | de tusenvis av gyllene gyeblikk i mgter mellom arbeidslivet og representanter fra arbeidstilsynet
ma det etableres og opprettholdes standarder som ble satt den gangen Norge var foregangsnasjon.
Ogsa i 2017 skal de userigse og mindre serigse aktgrene i norsk arbeidsliv konfronteres med at under-
betalte, usikre og helsefarlige jobber ikke aksepteres i vart moderne arbeidsliv.

Som nevnt er det forebyggende arbeidet og satsing mot A-krim a forsta som et kontinuum der det er
den samme fagkompetansen som ma ligge til grunn og videreutvikles for a kunne oppna resultater.
Den erfaring som er bygget opp over tid med det forebyggende tilsynsarbeidet er det beste utgangs-
punktet for a utvikle ny og situasjonstilpasset metodikk for 8 mgte det userigse arbeidslivet. | denne
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historiske brytningstid mener vi at Arbeidstilsynet bgr lage ambisigse strategier som viser hvordan det
ma jobbes pa to parallelle fronter, og som lgfter arbeidet hgyere opp pa den politiske dagsordenen
som integreringsarbeid og verdiarbeid. Dette er et arbeid som vil fordre en vesentlig gkning av dagens
ressursrammer.
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