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Hvordan fungerer dialogbaserte
tilsynsstrategier i reguleringen av
petroleumssektoren?

Kapittel 1 Innledning
Norsk petroleumsvirksomhet er en ung neering hvor en av grunnpilarene har veert et

reguleringsregime bygget pa tillit, samarbeid og rapportering. Reguleringen har foregatt i et
trepartssamarbeid med arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjoner. Regelverket har utviklet
seg til en krav- og malbasert regulering som kanskje best kan karakteriseres som
selvregulering under ansvar.

Med disse to overordnede myndighetsstrategiene som basis har Petroleumstilsynet (Ptil) patatt
seg selv rollen som padriver for sikkerhetstenking og sikkerhetskultur i tillegg til
hovedfunksjonene forvaltningstjenester, tilsynsaktiviteter og veiledning. Tilsynet har i tillegg
til sine delegerte formelle virkemidler ogsa etablert en rekke ulovfestede virkemidler, blant
annet for & styre petroleumsnaringen mot et gnsket sikkerhetsniva.

Hensikten med & skrive oppgaven omkring dialogbaserte tilsynsstrategier er a gi en
oversiktlig og helhetlig fremstilling av hvordan reguleringsregimet og reguleringen som
overordnede strategier danner forutsetningene for Ptils myndighetsutevelse og dialogbaserte
strategier og hvordan disse bidrar til leering og sikkerhetstenking i norsk
petroleumsvirksomhet.

Arsaken til at jeg har valgt & skrive masteroppgaven om Ptil som tilsynsorgan, er at jeg forst
gjennom masterstudiet i offentlig forvaltning (Master of Public Administration) i 2000 - 2004
fikk en teoretisk tilneerming til temaet. Siden opprettelsen av Ptil i 2004 har jeg som
tilsynsmedarbeider erfart at en del av mine egne “teoretiske antakelser”” omkring
risikoregulering og Ptils myndighetstilneerming utfordres fra mange hold. Som
tilsynsmyndighet er Ptil utsatt for et krysspress. Overordnet departement stiller krav til
rettsikkerhet, god forvaltning og effektivitet i tjenesteytelse. Petroleumsnaringen krever et
apent og tilpasset tilsynsregime med omstillingsevne og markeds- og brukerorientering.
HMS-regelverket stiller krav til en balanse mellom fleksibilitet, og handlingsrom for aktgrene
pa den ene side; og pa den andre siden klarhet og tydelighet i regelverket slik at ”pé-se-plikt”

og selvregulering under ansvar kan utgves av aktgrene.



1.1. Problemstilling
| Stortingsmelding nr 29 (2011 — 2012) om samfunnssikkerhet ser myndighetene

’ngdvendigheten av en dyptgaende gjennomgang og vurdering av dagens HMS regime”.
Forskjellig syn pa departementsniva angaende strategi for regelverksutvikling og
myndighetsutgvelse gjar det aktuelt & ta opp nettopp dette temaet.

St.meld. Nr 17 ”Om statlige tilsyn”, 2002 - 2003 (Tilsynsmeldingen) definerer tilsynsrollen
som “’den konkrete kontrollen av pliktsubjektenes etterlevelse av en norm som allerede er
fastsatt ved lov, forskrift eller enkeltvedtak, samt reaksjoner ved avvik”.

Ptil har de siste tiar beveget seg ut over den tradisjonelle tilsynsrollen ved & anvende en mer
dialogbasert myndighetsutevelse. Bade padriverrollen og dialogen krever en tilsynsstrategi
jeg i oppgaven betegner som en “dialogbasert” eller "’kommunikativ” tilneerming. Dette
innebeerer at Ptil farer en utstrakt dialog med tilsynsobjektet i planleggings-, gjennomfarings-
og oppfelgingsfasene i sine tilsynsaktiviteter.

Tilsynsrollen, som beskrives i Tilsynsmeldingen, inneberer et asymmetrisk maktforhold
mellom regulator og den som blir regulert. Virkemidler for & opprettholde maktforholdet i
relasjonen mellom myndighet og aktar finner vi tradisjonelt i detaljert regulering med
lovfesting av brukernes rettigheter og plikter, neere avhengighetsforhold til overordnet
departement og utstrakt bruk av virkemidler for & oppna samsvar.

Ptil anvender ulike tilsynsstrategier og bruker ulike virkemidler i tilsyns- og
regelverkssammenheng for & stimulere sikkerhet, vekst og utvikling i petroleumsnaringen.
Dialogtilnsermingen Ptil bruker forutsetter gjensidig tillit mellom regulator, og den som blir
regulert. Bade tilsynsrollen, den palagte veiledningsrollen og den selvvalgte padriverrollen
fungerer best i et symmetrisk maktforhold der en vektlegger fleksibilitet og handlingsrom i
regelverkssammenheng og en dialogbasert og kommunikativ tilnrming mellom myndighet
0g aktarer.

Med utgangspunkt i de overordnede tilsynsstrategiene som ligger i regimet og i HMS-
regelverket, dreier problemstillingen i oppgaven seg om hvordan Ptils dialogbaserte
tilsynsstrategier og myndighetstilneerming ivaretar utfordringene i Tilsynsmeldingen ved ” &
legge til rette for at styrking av tilsyn skal ga hand i hand med en dynamisk
naeringslivsutvikling ” (s10). Problemstillingen formuleres som tittelen pa oppgaven i
spgrsmalet:

Hvordan fungerer dialogbaserte tilsynsstrategier i reguleringen av

petroleumssektoren?



For & kunne besvare problemstillingen best mulig, har jeg gjennomfart en litteraturstudie, to
intervjuundersgkelser og en brukerundersgkelse med forskjellig vektlegging pa de fire

hovedspgrsmalene:

e Huvilket reguleringsregime er hensiktsmessig nar vi anvender dialogbasert
myndighetstilnaerming?

e Hvordan ivaretas reguleringsprosessen av HMS-regelverket best?

e Hvordan pavirker den dialogbaserte tilneermingen myndighetsutgvelsen?

e | hvilken grad pavirker en dialogbasert tilsynsstrategi aktarenes laering,

risikoforstaelse og sikkerhetstenking?

Nedenfor viser jeg illustrert i figur 1.1 hvordan jeg ser pa en videre arbeidsgang med

problemstillingen ved bade a ha et tilbakeskuende og et fremtidsrettet perspektiv.

Tilbakeskuende og fremadskuende strategier

Figur 1.1 Strategier

1.2 Begrep
AD er en forkortelse som brukes om Ptils overordnede departement, Arbeidsdepartementet,

selv om dette har skiftet navn noen ganger de siste arene.

Aktar benyttes som en fellesbetegnelse for selskaps- og arbeidsgiversiden og brukes i
oppgaven synonymt med operatgr. Operatgr ivaretar den daglige ledelsen av virksomheten pa
vegne av rettighetshaverne og er direkte pliktsubjekt etter flere bestemmelser i tillegg til



forpliktelser etter mange ngytralt formulerte bestemmelser(Jf rammeforskriften 8 5 andre
ledd). Pliktsubjekt (i juridisk sammenheng) og tilsynsobjekt brukes synonymt.

”Bukken og havresekken-syndromet” Her ligger en antydning om en dobbeltrolle Ptil har
som gir anledning til f. eks. a utvikle regelverk og handheve dette.

Krav-basert regelverk brukes som en samlebetegnelse for HMS regelverket for
petroleumssektoren. Synonymer vil vaere funksjonshasert eller malbasert regelverk.
Governance forstas i oppgaven som en regelverksutviklingsprosess hvor representanter for
myndigheter og private aktgrer samhandler, beslutninger tas der innspill fra partene inngar i
vurderingene, beslutninger kommuniseres til alle interessenter og forskriftsendringer
implementeres i HMS-regelverket for petroleumsneringen.

Ikke formaliserte (ulovfestede) regler og virkemidler: For & mate regelverkstekniske
utfordringer hvor vanlige styringsmidler i form av lover, forskrifter og strafferettslige
virkemidler er mindre egnet, har det utviklet seg en egen regelverksmetodikk som anvendes i
reguleringen av petroleumsvirksomheten Virkemidlene kan deles inn i to hovedkategorier, de
formelle - eller lovfestede, og de ikke formaliserte - eller ulovfestede. De ulovfestede
virkemidlene star det ikke noe om i regelverket, verken hvilke virkemidler dette er, eller nar
de skal brukes. Hvilke virkemidler dette kan veere, er opp til brukeren & avgjgre, men “de ma
ligge innenfor alminnelige rettslige rammer ” (Jf Virkemiddelhandboken 16.2.2005).

Ptil bruker ikke begrepet sanksjoner som fellesbetegnelse for virkemidlene, for enhver
reaksjon fra myndighetene ved brudd pa regelverk eller enkeltvedtak behgver ikke ha karakter
av straff, noe dette begrepet har i stor grad.

Informant: For letthets skyld brukes arbeidstaker- arbeidsgiver- og myndighetsinformant i
empiri og ved sitering. Alle representerer sine organisasjoner og uttrykker seg pa vegne av sin
organisasjon.

Insight (forstaelse), foresight (kunnskap) og hindsight (erfaringslaering) er leeringstekniske
begrep hvor hindsight er hentet fra granskingslitteraturen. Samlet brukes begrepene i et internt
prosjekt knyttet til leering og tilsyn (Jf. ogsa Figur 3.4 og punkt 6.4).

Leringsdialog forekommer nar partene i en prosess (eksempelvis governance-prosessen)
utveksler erfaringer og kunnskaper om tenkesett, holdninger og hvordan ting” gjeres i en
vekselvis laeringsprosess, hvor resultater er at man har forstatt hverandres synspunkter og er i
stand til ’a leere til seg” nye perspektiver og ny kunnskap.

Normer og normering benyttes i utvidet betydning og omfatter bade juridisk bindende og
ikke bindende normer. Industristandard brukes om nasjonale og internasjonale anerkjente
normer (ikke-rettslige kilder).



Regelverk forbeholdes her det som er juridisk bindende, som lov og forskrift.
Tilsynsaktivitet omfatter alle oppgaver tilsynet utfarer mot tilsynsobjekt, men brukes ogsa i
sammenheng med radgiving og informasjon til AD, andre myndigheter og samfunnet for
gvrig. Her brukes tilsynsaktivitet synonymt med revisjon som innebezrer verifikasjoner og
videre oppfelging

Ugnskede hendelser og hendelser brukes synonymt og innebzerer enten det vi kaller
“ulykker” eller hendelser med potensiale for en ulykke. Ved storulykke defineres inntil flere
omkomne, betydelig skade pa ytre miljg og/eller innretning. Storulykkesrisiko omfatter ogsa

potensiale for storulykker.

1.3 Utviklingstrekk i reguleringen
Historisk sett har politisk reguleringsteknikk vert preget av Webers dominerende “aktiv stat”

ideologi som plasserer regjeringen som den eneste kilde til lovgiving. Ideologien ga staten
muligheten til & involvere seg hvor, og nar, den ansa dette for ngdvendig. Denne ideologien
ble i 1970- og 80-arene utfordret av en "New Public Management” belge som satte
medvirkning og deltakelse i forersetet. Dette samspillet mellom myndigheter og private
aktgrer, blant annet i reguleringsprosesser, ble begrepsfestet som ”governance”. Av mange ble
denne ideologien sett pa som en flukt fra formelle, demokratiske og juridiske prinsipper. Man
mente at denne formen for regulering av samfunnsforhold ledet til bruker- eller ekspertbasert
regulering uten lovfesting, konsistens og substans.

Governance-tankegangen farte i noen vestlige land til et paradigmeskifte angaende politisk,
autoriteer og juridisk tenking. Nar governance-prinsipper ble tatt i bruk, matte myndigheter
forholde seg til og samarbeide med eksperter, forskere, statlige og private foretak og frivillige
organisasjoner. Alle instanser ville gjerne delta i offentlige prosesser, ta demokratiske
beslutninger og medvirke i regelverksutvikling. Interessepartene gnsket alle a bidra med rad,
styring, kontroll og oppfelging av samfunnsoppgaver pa ulike mater, ved hjelp av forskjellige
teknikker og innenfor mange komplekse samfunnsomrader (Renn 2008:9).

Norge ble far Tilsynsmeldingen kritisert av EU for manglende helhetlig perspektiv pa
tilsynspolitikken. Etter Tilsynsmeldingen fikk Norge internasjonal anerkjennelse for a ha
kommet et langt stykke pa vei med innfgring av et helhetsperspektiv og en hensiktsmessig
ramme for konkrete endringer og reformer med hensyn til en mer effektiv kontroll og
tilsynsvirksomhet (Kringen i Lindge et al 2012:90f, Hommen 2003).

Kringen (ibid:89) mener at samfunnsutviklingen nasjonalt og internasjonalt, med blant annet

opplasing av monopoler, privatisering, opprettelse av statlige foretak, har dreiet



oppmerksomheten fra reguleringstekniske og byrakratiske belastende ordninger mot
velfungerende reguleringsregimer som seker & ivareta “velferd, sikkerhet, verdiskaping og
politisk-demokratisk styring .

Mens man fgr la vekt pa at beslutninger pa faglig/juridisk grunnlag sikret mot vilkarlighet
og/eller darlig skjenn i forvaltningen, ser man innen flere tilsynsomrader na en starre
vektlegging pa beslutninger tatt med involverte interesseparter og brukere sikrer
funksjonalitet og rettigheter.

1.4 Tilsynsmeldingens betydning
Tilsynsmeldingen ble hovedsakelig laget for 8 magte kommende utfordringer. Samtidig pekte

meldingen pa gjeldende tilsynsstruktur som tilfeldig, uoversiktlig og komplisert med til dels
betydelige uklarheter i tilsynsrollen (Tilsynsmeldingen s 8).

Tilsynsmeldingen inneholder i stor grad prinsipper og idealer som gjenspeiler et politisk
stasted der troen pa markedskreftene synes starre enn pa politiske styringsmekanismer. For a
bedre forutsigbarheten i skiftende politiske omgivelser, skal organene ikke foreta avveininger
av politisk karakter, men uteve tilsyn innenfor fastsatte regler og forskrifter, og videre gjare
faglige vurderinger. For at tilsynet skal fa den ngdvendige gjennomslagskraft og integritet,
understrekes ngdvendigheten av hay kompetanse og at det ikke kan skapes tvil om
saerinteresser, eller andre utenforliggende interesser, som kan pavirke vedtak som fattes i
tilsynene. Regjeringen legger ut fra et slikt ideal vekt pa at tilsynenes legitimitet vil bli
betydelig styrket gjennom gkt avstand fra departement og politiske avgjarelser. Et viktig
overordnet prinsipp synes altsa & vare konkurransepolitikk som vil skape like markedsvilkar

for tilsynsobjektene.

1.4.1 Tilsynsbegrepet og tilsynsrollen
Tilsyn brukes i mange ulike betydninger. I sin mest utvidede betydning brukes det som et

fellesbegrep for “all” aktivitet eller virkemiddelbruk som iverksettes for & folge opp et
lovverks intensjoner. | sin mest avgrensede betydning dekker tilsynsbegrepet den konkrete
kontrollen av et enkelt pliktsubjekts etterlevelse av en formell regel. Kjernen i begrepet tilsyn
er altsa kontroll og annen oppfalging av at regelverk etterleves som forutsatt (Jf. Graver i
Lindge et al 2012:128).

Det finnes ikke noen fasit for hvor grensen mellom et departement, et direktorat og et tilsyn
skal ga, og hvilke oppgaver som ligger hvor — til det er spredningen i malsetting, funksjon og

oppgaver for vidt og uoversiktlig. | sd mate har Petroleumstilsynet et direktorats oppgaver
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fordi det er delegert myndighet og kan palegge pliktsubjektet sanksjoner (Jf. Kringen i Lindge
et al 2012:78).

Regjeringen har som siktemal & skape brukervennlige myndighetsorgan (Jf.
Tilsynsmeldingen, 1.1.3). Noen oppgaver krever sterk politisk styring, mens for enkeltsaker
kan det vere viktig at beslutninger tas pa et klart faglig grunnlag (Lindge et al 2012:21). |
Tilsynsmeldingen heter det (1.1.1 s 10): ”Det bar veere et mal at tilsynene ikke foretar
avveininger som er politiske i sin karakter”. Muligheten for & delegere oppgaver vil vaere

avhengig av at departementet har underliggende organer som er egnet til & ivareta oppgavene.

Kapittel 2 Tematisk tilneerming

Innledning
Et sammendrag av en ekstern vurdering av Ptil fra 2007 (Agenda-undersgkelsen) er

innledningsvis tatt med. Kapittel 2 beskriver deretter grundig det vi kunne kalle Ptils ”indre
liv”. Her gis innsikt i de vurderinger som ligger til grunn for tilsynsstrategiene. Sa beskrives
tilsynets virkemidler og ledelsens prioriteringer. Til slutt i kapitlet viser jeg hvordan jeg
tilnermer meg temaene reguleringsregime, regulering og Ptils bidrag til lsering og
sikkerhetstenking.

2.1 Endringer i forvaltningsprinsipper og opprettelsen av Ptil
Med internkontrollprinsippet (Jf. Retningslinjer for rettighetshavers egenkontroll, 1979) fikk

Norge en helt ny tilsynsordning for sikring av forsvarlig virksomhet i petroleums-
virksomheten. Nye begreper kom til: De ansvarlige selskapene ble palagt en ”pé-se-plikt”,
dvs. en plikt til & se til at deres virksomhet ble drevet forsvarlig og i samsvar med
regelverkskravene (Jf rammeforskriften § 7). Oljedirektoratets (OD) tidligere
“inspeksjonsvirksomhet™ ble erstattet av begrepet “’tilsyn” og direktoratets ’godkjenninger”

ble skiftet ut med ’samtykker”.

Endringene hadde stgrre betydning enn hva en i farste rekke skulle tro. ”Tilsyn” ble for
eksempel ikke bare definert som kontrollvirksomhet, men som en fellesbetegnelse alle
tilsynsaktiviteter som ga OD det ngdvendige grunnlaget for & avgjgre om selskapene tok
ansvar for a drive forsvarlig i alle faser av virksomheten. Tilsyn omfattet sa vel revisjoner,

verifikasjoner, granskinger, saksbehandling av samtykker og megter med industrien, som

11



kartlegginger, faglige seminarer og regelverksutvikling. Den tidligere godkjenningsordningen,
som hadde hatt den effekten at OD narmest ble stdende som en garantist for at selskapenes
aktiviteter var forsvarlige, ble erstattet av en ordning der myndighetene ga samtykke
(enkeltvedtak). En utstedelse av et samtykke innebar at myndighetene hadde tillit til at
aktgrene ville gjennomfare sine aktiviteter innenfor regelverkets rammer og i samsvar med

opplysningene i samtykkesgknaden.

Ptil ble etablert som et selvstendig, statlig tilsynsorgan 1. januar 2004 (Jf. Kronprinsregentens
resolusjon av 19.12.2003). Dette kom som et resultat av behandlingen av Tilsynsmeldingen
og var et godt eksempel pa regjeringens prinsipp om ’single purpose organizations” hvor
ressursforvaltning (OD) ble skilt fra HMS regulering og sikkerhetsstyring. Ptils
myndighetsomrade ble samtidig utvidet til & omfatte tilsyn med sikkerhet, beredskap og

arbeidsmiljg pa petroleumsanlegg pa land og deres tilknyttede rgrledningssystemer.

2.2 Agendas eksterne evaluering av Ptil etter 3 ar i virksomhet
Konsulentfirmaet Agenda utferte i 2007 pa oppdrag fra AD en evaluering etter at Ptil hadde

fungert som egen etat i 3 ar. Evalueringen omfattet interne og eksterne intervjuer, samt

dokumentgjennomgang. Etter mandatet fra AD ble fglgende punkter avtalt evaluert:

A. Det strategiske perspektivet. Hvordan handterer Ptil utviklingstrekk og utfordringer i
petroleums-sektoren?

B. Ivaretakelse av roller. Hvordan ivaretar Ptil de roller tilsynet er palagt, og hvordan
utgver Ptil rollene overfor tilsynsobjekter og andre aktarer?

C. Organisatoriske forhold. Hvordan klarer Ptil & utforme, utvikle og styre sin
organisasjon?

Nedenfor gjengis et sammendrag fra rapporten som er aktuelle i oppgavesammenheng.

Strategiomradet

Agenda mente at Ptil i de forste tre drene gjennomfarer sitt strategiarbeid pa en mate som
sikrer at det skjer en prioritering av tilsynsaktiviteten i forhold til risikobildet i ulike deler av
bransjen. De underliggende utfordringene og strukturelle endringene er i betydelig grad
vektlagt og tydeliggjort i strategiarbeidet. Ptil har en arbeidsform, en strategi og konkrete
handlingsplaner som bidrar til at aktarene har fokus pa og prioriterer de omrader og
utfordringer som myndighetene gnsker skal ha hoved-oppmerksomheten.

Storulykkesrisiko er en spesiell utfordring for Ptil, da de samfunnsmessige konsekvensene av

en “worst case” storulykke har en helt annen dimensjon enn de gvrige utfordringene innen
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petroleums-sektoren. Dette fordrer etter Agendas mening at Ptil har storulykke som et fast
satsningsomrade, og at arbeid knyttet til & forebygge storulykker har en spesiell forankring
bade organisatorisk og i strategi- og handlingsplaner.

RNNP er et viktig lgft for 4 fa en felles forstaelse av risikonivaet pa norsk sokkel. Etter
Agendas vurdering er RNNP godt forankret i bransjen, og det har fert til gkt fokus pa
storulykker hos tilsynsobjektene. RNNP-arbeidet demonstrerer at Ptil har innsikt i de

vesentligste utfordringene i sektoren.

Tilsynsrollen

Ptil utgver premissgiverrollen pa en god mate. Ptil bidrar til at regelverket er hensiktsmessig
og effektivt samt at det er godt forankret i bransjen, blant arbeidstakerne og hos andre
relevante parter. Ptil er aktiv i kunnskapsutvikling og sikrer partenes medeierskap i denne.

Hovedinntrykket er at Ptil ivaretar sin tilsynsrolle pa en god mate. Det sterke partssamarbeidet
utgjer i felge Agenda et potensielt risikoelement nar det gjelder hensynet til tilsynets
uavhengighet (Jf. Punkt 6.1.2). Etter Agendas oppfatning klarer Ptil & balanse dette hensynet,
men dette er et omrade som krever kontinuerlig arvakenhet. Ptils tilsynsvirksomhet oppleves
ikke alltid enhetlig. Bransjen opplever tidvis at Ptils saksbehandling er preget av
tilsynspersonenes egne synspunkter uten at disse ngdvendigvis er godt forankret i regelverk
eller formelle beslutninger (Jf. 5.2.2).

Det tette partssamarbeidet kan medfare risiko for en konsensuskultur med tilhgrende aversjon
mot & ta i bruk sterke virkemidler. Dette gjelder ogsa i stor grad industriens reaksjonsmgnster
i forhold til palegg fra Ptil.

Veiledningsrollen

Ptils utevelse av informasjons- og veiledningsrollen skjgttes i falge Agenda pa en god mate.
Ptils betydelige satsing pa internett gjer denne informasjonen lett tilgjengelig og er til stor
nytte for bransjen og for andre myndighetsaktarer.

Radgiverrollen
Ptil fungerer godt som radgiver overfor AD. Agenda mener likevel at Ptil bgr videreutvikle
det faglige grensesnittet mot AD og forankre sine vurderinger av faglige forhold og politiske

signaler i AD.
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Koordineringsrollen
Ptils koordinatorrolle, slik denne fungerer i dag, samsvarer ikke med de malsettinger som er
satt i Kronprinsregentens resolusjon av 19.12.2003. Innholdet i denne koordinatorrollen bar

avklares, men dette forutsetter departementalt engasjement.

Ptil har i hovedsak et godt grep om de utfordringer som utviklingstrekkene i
petroleumssektoren skaper for tilsynets rolleutgvelse. Agenda mener likevel at det er tre
omrader hvor Ptil bar ha spesiell oppmerksomhet. Disse er:

1. Hvordan endringene i akterbildet innvirker pa muligheten for viderefgring av et
partsforankret tilsyn.

2. Det bar iverksettes aktiviteter for a bedre kunnskapen om omfanget og effektene av
utstating blant arbeidstakere.

3. Koordineringsrollen bgr styrkes, bade mht. opprettholdelse av et helhetlig tilsyn og i

forhold til en mest mulig kostnadseffektiv tilsynsutgvelse.
Punkt to er ivaretatt av tilsynsstrategier etter 2007.

Kvalitet pa tjenester og beslutninger

Det er gjennomgaende godt samsvar mellom de strategiske faringene i Ptil og tilsynets
operative planer.

Det er gjennomgaende god faglig kvalitet pa arbeidet i tilsyn, granskninger, ankebehandlinger
etc., men Agenda identifiserte en del forbedringspunkter, hovedsakelig knyttet til intern

kvalitetssikring.

Behov fremover

Av atte punkter Agenda satte pa listen gjenstar to:

1. Analysere hvordan endringene i aktgrbildet innvirker pA muligheten for
viderefgring av et partsforankret helhetlig tilsyn.

2. Styrke koordineringsrollen.

Agendas rapport gir et godt tidsmessig bilde av Ptil. Ledelsen har ivaretatt mange av de
punktene som fremkommer som utfordringer. Koordineringsrollen ma handteres pa
departementsniva og ikke i oppgavesammenheng. Likevel ble gnsket om en sterk

koordineringsrolle gjentatt av informantene i intervjuundersgkelsene (2010 og 2012).
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2.3 Utgangspunktet for Ptils tilsynsstrategier
En av mange definisjoner av myndighetsregulering er ”control and restrictions often imposed

by government on behalf of society” (Kirwan et al 2002). Sikkerhetsregulering handler om
regulering av risiko. Vi handterer risiko enten ved a kvantifisere (stor - liten), fordele den,
unnga den eller kontrollere den avhengig av situasjon, virkning eller konsekvens.
Risikoregulering er ulik fra eksempel trafikkregulering eller skatteregulering.
Sikkerhetsregulering dreier seg om hvor stor risiko man er villig til a ta eller akseptere. Det er
ikke en ”ja” eller ’nei” regulering. En vellykket HMS regulering avhenger derfor av mange

beslutninger tatt under usikkerhet fra myndigheter sa vel som fra naringen.

I ”Retningslinjer for etatsstyring mellom AD og Ptil” (fastsatt 25.11.2008)

heter det at styringen skal baseres pa mal og resultatstyring og tilpasses virksomhetens
egenart, samt risiko og vesentlighet” (punkt 2). Styringsdialogen skal sikre at etaten opptrer i
samsvar med formal, ansvarsomrade og hovedoppgaver og nar de mal som er fastsatt (punkt
3). Om kommunikasjonen mellom AD og Ptil heter det at formell kontakt skal styres gjennom
etatstyringsdialogen. Om uformell kontakt sies det at den ma stette opp under, og ikke skape
uklarhet i forhold til, den formelle kommunikasjon”. Krav til ryddig kommunikasjon ses pa
som helt grunnleggende for & kunne sikre felles forstaelse av ansvarsforhold, oppgaver, roller
m.m. (punkt 5). Ved annen kontakt” som meter, samtaler, telefon, e-post skal den som tar
kontakt “klargjgre formalet”, om den enkelte uttaler seg pa egne vegne eller om man redegjor
for Ptils synspunkter.

Ptil har et selvstendig ansvar for a informere AD dersom rammebetingelsene endres vesentlig
og/eller avvik med gjennomfaring av politikken eller i virksomheten for gvrig skjer.

I dokumentet “’Styringsdialog og verdistyring” (Ptilledelsen 1,1,2005) heter det at
Petroleumstilsynet har som overordnet malsetting at de skal legge premisser for og falge
opp at aktgrene i petroleumsvirksomheten holder et hgyt niva for helse, miljg, sikkerhet og
beredskap og gjennom dette ogsa bidra til & skape stgrst mulig verdier for samfunnet”.

Ptils virksomhet er i styringsdialogen tuftet pa falgende grunnverdier: Produktivitet, Tillit,
Innovasjon og Lering (PTIL). Videre slas det fast at produkter og tjenester skal tilfredsstille
behovene som er uttrykt gjennom, og som ligger til grunn for, Ptils mal og eksterne
bestillinger”. Det tas her en reservasjon med hensyn til at “dette gjgres pa en god mate og sett
i forhold til ressursbruken”. Det er verd & merke seg at Ptil i styringsdialogen “etterstreber

resultater som overgar forventningene”. Det fremheves i styringsdialogen at malstrukturen
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utvikles fortlapende for at den skal bygge best mulig opp om de overordnede mal og feringer
fra departementet.

Resultatmal og krav til resultatoppnaelse framgar av det arlige tildelingsbrev. Her kan vi lese
at ’Petroleumstilsynet har et selvstendig ansvar for a informere Departementet dersom det
oppstar vesentlige avvik i gjennomfaringen av de prioriterte oppgavene, eller i virksomheten
for gvrig. Dersom Petroleumstilsynet vurderer at det er uklarheter i de rammene og
retningslinjene som formidles, har etaten et selvstendig ansvar for a ta saken opp med
departementet (Delegasjonsbrev av 30.1.2012).

Delegasjonsbrevet er et resultat av styringsdialogen mellom Ptil og AD. Resultatene faglges
opp og evalueres gjennom den samme styringsdialogen.

Ptil utvikler strategier i et flerarig og langsiktig perspektiv. Nye momenter spilles inn i og
strategiene justeres med utgangspunkt i resultatene fra prosessene med departementet og
mellom partene, som ogsa inngar i underlagsmaterialet for stortingsmeldingene om HMS i
petroleumsvirksomheten. Strategiene justeres i forhold til feringene gitt i stortingsmeldingene
0g av departementet.

Milepalene i styringsdialogen og for den interne planprosessen framgar av Ptils ”Plan- og
styringskalender ”. Den interne planprosessen leder fram til de samlede aktivitetsplanene.
Kravene til resultatoppnaelse er gjenstand for videre konkretisering og spesifisering gjennom
den interne planleggingsprosessen.

De fleste tilsynsaktivitetene planlegges i siste kvartal for pafglgende ar. Planleggingen bygger
pa en analyse av forskjellige kilder (tilsynserfaringer, RNNP, selskapenes virksomhet, osv.)
som gir grunnlag for risikobasering av tilsynsaktivitetene. | denne sammenheng vurderes
hvert ar aktgrenes HMS-ytelse. Dette inneberer ytelser innenfor omradene 1) Risikostyring,
2) Styring av teknisk tilstand, 3) Selskapets egen oppfelging, 4) Hendelsesoppfelging og 5)
Ledelse.

Hensikten er & vurdere eller male hvor gode prosesser en akter har for a handtere HMS-
styringen. Eksempelvis vurderes hvordan aktgrene planlegger, implementerer og evaluerer
sine HMS utfordringer, og hvor gode de er til & forbedre sine aktiviteter. Det er ikke aktgrens
arbeidsprosesser i forhold til produksjonskapasitet eller inntjening man maler, men godheten i
aktgrenes prosesser for a styre blant annet arbeidsmiljg og storulykkesrisiko. Ptil vurderer
heller ikke aktgrenes resultat etter ugnskede hendelser som f. eks. gasslekkasjer, innretningens

tilstand osv. Dette gjares i andre sammenheng i regi av Ptils seks fagmiljg.
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HRO, double loop learning crganisations, ...
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Figur 2.1 Vurdering av HMS-ytelser i Ptil

Figur 2.1 viser de fem nivaene HMS-ytelsene deles inn il. Det vil veere Klart at kategorien
“Ingen formell tilneerming” og “Reaktiv/repeterende” kategorisering vanskelig vil mote
myndighetskravene. Organisasjoner som opererer pa disse nivaene vil enten ikke mgate
kravene til prekvalifisering til norsk sokkel, eller ikke fa sin Samsvarsutalelses-sgknad fra Ptil
vedrgrende flytende innretninger. Innenfor hvert HMS ytelsesomrade vurderes administrativ
styring (arbeidsprosesser), organisering, kommunikasjon, laering, kompetanse og kontinuerlig
forbedring.

Jeg har na beskrevet Ptils vurderinger og operasjonelle strategier relatert til det aktarene har
gjennomfart av aktiviteter. | det fglgende beskrives virkemidlene og Ptil-ledelsens
prioriteringer og faringer for et kommende ars tilsynsstrategi.

2.3.1 Virkemidler
| Virkemiddelhandboken (16.2.2005) redegjeres det neermere for hvilke virkemidler Ptil har til

radighet og hvordan disse skal brukes. Det er i fglge virkemiddelhandboken ikke Ptils policy &
bruke medier pa en mate som kan ha karakter av et sanksjonsmiddel mot bestemte adressater.
Ptil bruker sin nettside til a informere, og bade tilsyns- og granskingsrapporter legges ut her.

Av noen kan dette ses pa som et virkemiddel.

1 HMS-ytelser er under oppdatering, og kan bli endret.
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Ptil har ikke styring med hvilke dokumenter det begjeeres innsyn i fra offentligheten (Jf
Offentlighets-loven). Etter hvert er innsynsbegjeeringer blitt en ressurskrevende tjeneste.

Sanksjonsmidler

Utelukkelse

anmeldelse

Stans av
aktivitet

Figur 2.2 Ptils virkemiddeltrapp

Figuren viser Ptils strategi relatert til delegerte virkemidler sett i stigende alvorlighetsgrad (Jf
pil mot hgyre). Samtidig viser pil mot venstre Ptils gnskede tilsynsstrategi med vekt pa dialog.
Figuren gir ogsa en oversikt over Ptils lovfestede virkemidler i fglge petroleumsloven og
arbeidsmiljgloven med utfyllende forskrifter.

Med unntak av straff er alle disse virkemidlene sakalte enkeltvedtak. Det at virkemidlene er
enkeltvedtak, medfarer at bruken av disse virkemidlene ma falge de forvaltningsprinsippene
som falger av forvaltningsloven og ulovfestet forvaltningsrett. Det er ogsa knyttet
saksbehandlingskrav til lovfestede virkemidler i motsetning til ulovfestede virkemidler. De
lovfestede virkemidlene vil ikke bli videre drgftet i oppgaven.

2.4 Ptil-ledelsens hovedprioriteringer
De siste arene har hovedprioriteringene veert forholdsvis konstante. De fire

hovedprioriteringene for 2012 er:
e Ledelse og storulykkesrisiko - Ledelsen pa alle niva i neringen skal arbeide for a
redusere storulykkesrisiko, og serge for at dette arbeidet gjares pa en helhetlig mate.
e Risikoutsatte grupper - Selskapene skal redusere risiko for skade og sykdom for

seerlig risikoutsatte grupper gjennom konkrete tiltak, og fremme inkludering.
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e Barrierer - Barrierer skal ivaretas pa en helhetlig og konsistent mate slik at risiko for
storulykker reduseres sa langt som mulig.
e Ytre miljg - Neeringen skal arbeide malrettet med a forebygge ulykker som kan
medfare akutte utslipp.

Ptil har gjennom flere ar fulgt opp hvordan ledelsen i selskapene arbeider med a redusere
storulykkesrisiko. Resultater av Ptils tilsyn, erfaringer fra hendelser nasjonalt og
internasjonalt og anerkjente ulykkesteorier viser at ledelsen hos akterene har en sentral rolle
med hensyn til storulykkesrisiko. Initiativ og beslutninger ledelsen star bak, definerer og
pavirker betingelser som har betydning for storulykkesrisiko. | 2012 har Ptil rettet serskilt
oppmerksomhet mot selskapenes egen oppfalging pa dette omradet.
Ptil-ledelsen er opptatt av at kapasitet og kompetanse til & drive virksomhet med
storulykkespotensial er forsvarlig i aktgrenes organisasjon. Aktgrene skal ha oversikt over det
samlede arbeid for a redusere storulykkesrisiko, herunder lzering av alvorlige hendelser.
Ulykkene i Mexicogulfen og pa Montarafeltet utenfor Australia synliggjer konsekvensene av
en storulykke, ogsa for det ytre miljg.
Ptil falger ogsa opp at den enkelte aktar iverksetter forebyggende tiltak i sin virksomhet, som
star i forhold til mulige konsekvenser av akutt forurensning. Ptils innsats er farst og fremst
rettet mot den preventive siden, dvs. a bidra til a forhindre at ulykker skjer. Har utslippet
faktisk skjedd, er det Kystverket og Klima- og forurensingsdirektoratet (Klif) som vil veere de
ansvarlige myndigheter. Ptil skal falge opp at akterene er proaktive og systematiske i sin
leering fra storulykker og hendelser (Jf Ptil-ledelsens Hovedprioriteringspresentasjon for
2012).

2.5 Reguleringsregimer - fra detaljstyring til malstyring
| prinsippet finnes det to ulike mater & regulere sikkerheten i petroleumsvirksomheten pa. En

preskriptiv tilnerming i betydningen at den gir “riktig oppskrift” for utfgring. Slik regulering
baserer seg pa detaljstyring etter lover og forskrifter som i detalj spesifiserer kravene til
konstruksjoner, teknisk utstyr og operasjonell adferd som ma ivaretas for a sikre mot ulykker
og farer. Regjering og overordnede departementer lovfester de ngdvendige kravene til HMS-
sikkerhet, og underliggende organ kontrollerer at selskapene etterlever disse.

Alternativet til en preskriptiv regulering kan best beskrives som krav-basert eller malstyrt
regulering. | begrepet ligger at regelverket formes for a tilfredsstille krav, forhold og
malsettinger slik de idealistisk sett “burde veare”, eller sa neer det optimale som mulig. Her er

regelverket utformet slik at det beskriver hvilke mal eller funksjoner som skal etterstrebes
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eller ivaretas. Haugland (i Lindge et al 2012:174) sier at "litt forenklet er funksjonskrav en
regelverkstype som setter krav til resultatet uten & si noe om hvordan det skal oppnas”.
Informantene i intervjuundersgkelsene var samstemte i at Ptils dialogbaserte tilnaerming ikke
avvek fra tilsynets egentlige kontroll- og sanksjonsoppgaver, men at dialogbaseringen skapte
en egen dimensjon i tillegg til den ordinere tilsynsfunksjonen.

| en kravbasert orientering vil myndighetens oppgave veere a sette normer, beskrive hvilke
sikkerhetsmal selskapene ma ivareta og a se til at selskapene har etablert styringssystemer
som sikrer at malene ivaretas. Selskapene har relativt stor grad av frihet nar det gjelder a velge
gode prosesser og lgsninger for & ivareta myndighetskravene.

Jeg ser et normativt regelverksregime i petroleumssektoren som en forutsetning for
dialogbaserte tilsynsstrategier. Hensiktsmessigheten av et slikt regelverkregime i forhold til
dialogbaserte strategier drgftes i kapittel 6.

2.6 Utviklingen av regelverket og trepartssamarbeidet
Allerede i 1986 ble en samhandlingsarena for regelverksutvikling etablert. Ekstern

referansegruppe for regelverksutvikling (ERR) besto av representanter for arbeidstaker-,
arbeidsgiverorganisasjoner og myndigheter. Trepartssamarbeidet er videre utviklet gjennom
Regelverksforum? og vil bli behgrig omtalt siden i oppgaven.

Den siste store regelverksgjennomgangen fant sted i 2011 (Jf RV 07). Her inkluderte
lovgiverne landdelen av petroleumsnaringen. Regelverkets fem forskrifter opprettholdt sin
kravbaserte form og ble harmonisert med de samarbeidende HMS-etaters regelverk. Dette
skjedde ikke uten “sverdslag” mellom involverte departement. Vansker med & enes om
regimeorientering, regelverksutvikling, Ptils koordinerende rolle samt inter- og
intradepartemental myndighetsutevelse ble hovedarsaker til at denne
regelverksgjennomgangen tok over 5 ar. I hgringsrunden ble det i brevs form uttrykt til Ptil
(20.3.2007) at “utkastene gjennomgdende har en rekke svakheter bade nar det gjelder
struktur og utforming” 0g at regelverket ikke bgr fastsettes “uten betydelige
strukturendringer”.

De motsetningsforhold som omtales ovenfor danner grunnlaget for en drgfting i kapittel 6
omkring regelverksutvikling. Spgrsmalsstillingen her blir om utviklingsprosessen av HMS

regelverket ivaretas best i en ”governance-prosess” hvor myndigheter og brukere av

2 Regelverksforum ble opprettet av Arbeidsdepartementet | 2004 for & ivareta trepartssamarbeidet Jf:
http://www.ptil.no/regelverksforum/category132.html
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regelverket samarbeider, eller gjennom en mer departemental og preskriptiv tilneerming med

sterkere lovfesting og mindre dialog.

2.7 Leering og sikkerhetstenking
Gjennom regelverket skal Ptil se til at leering skjer hos aktarene i petroleumsindustrien slik at

forsvarlig planlegging, drift og kontinuerlig forbedring forhindrer ugnskede hendelser.
Leeringsperspektivet, slik det fremkommer i problemstillingen, er begrenset til i hvilken grad
en tilsynsmyndighet ved hjelp av kommunikative strategier kan pavirke leringsevnen til
aktgrene og derved bidra til bedre virkelighets- og risikoforstaelse (insight), ny kunnskap
(foresight) og erfaringsleering (hindsight) (Jf. Fig. 3.2 s 24).

| petroleumsnaringen setter myndighetene krav til leering etter ugnskede hendelser (hindsight)
hvor det blant annet kreves relevante tiltak for & unnga gjentakende ugnskede hendelser. Et
eksempel pa dette finner vi i brev av 6.12.2010 med palegg etter tilsynsaktivitet rettet mot
Gullfaks C3 hvor Statoil blant annet palegges & gjennomfgre en uavhengig vurdering av
hvorfor iverksatte tiltak etter tidligere hendelser, blant annet gassutblasningen pa Snorre A i
2004 med lignende arsaksforhold, ikke har hatt gnsket effekt pd Gullfaks . Det stilles her
direkte spgrsmal om selskapets leereevne (Jf 6.4.5).

For Ptil ligger det en utfordring i 8 komme i dialog med aktgrene som medvirker til at det
legges starre vekt pa proaktiv leering dvs. faglig innsikt, risiko- og virkelighetsforstaelse
(insight og foresight) slik at aktarene gker evnen til & forutse og handtere risikosituasjoner og
hendelser fremfor reaktiv leering, dvs. a lzre etter ugnskede hendelser. Learingsteoretiske
aspekter blir forklart nsermere i neste kapittel.

Schein (1987) hevder at reell endring av sikkerhetskulturer oftest innbefatter endringer i
grunnleggende antakelser om egen organisasjon, dvs. i verdisett, ledelse og sosial
organisasjon (Jf. ogsa veiledningen til rammeforskriftens § 15 sikkerhetskultur).

Empiri fra intervjuundersgkelsen (2012) med partene i trepartssamarbeidet og
brukerundersgkelsen i tre rederier brukes i kapittel 6 som bakteppe nar jeg tar for meg den
delen av problemstillingen som omhandler Ptils kommunikative virkemiddelbruk og den
innflytelse og eventuelt pavirkning en tilsynsmyndighet har med hensyn til risikoforstaelse og

sikkerhetstenking.

3 http://www.ptil.no/nyheter/qullfaks-c-paalegget-innfridd-article8671-24.html
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Kapittel 3 Teoretisk tilnaeerming

Innledning
De teoretiske perspektivene i dette kapitlet sgker & bekrefte min antakelse om at

kommunikative tilsynsstrategier gjennom kommunikativ rasjonalitet, dialog og pavirkning
aktivt kan bidra til leering og gkt sikkerhet hos aktgrene. Et kravbasert regelverksregime og
trepartssamarbeidet i regelverksutviklingen er forutsetninger og ligger til grunn for
antakelsen. Tilsvarende bygger antakelsen pa at man ved utgvelse av en instrumentell og
kontrollerende strategi uten dialogdimensjonen ikke vil finne en like positiv og langsiktig
leeringseffekt hos akterene (Jf. Lindge et al 2011).

Jeg har tatt utgangspunkt i ulike teoretiske perspektiver som bade inkluderer statsvitenskap,
samfunnsvitenskap og leringsteori.

De stats- og samfunnsvitenskapelige perspektivene bygger pa Eriksens bok: Kommunikativ
ledelse - om styring av offentlige organisasjoner (1999) og Flyvbjergs avhandling Ti udsagn
om rationalitet og magt (1988); en langtidsstudie som konkluderer med ti utsagn omkring
makt og rasjonalitet i en governance-prosess mellom private aktgrer og kommunale
myndigheter i Alborg. Studiet viser stadier med maktbruk, skiftende rasjonalitet og
samhandling mellom partene over mer enn en tiars periode, og er i mine gyne sammenlignbar
med governance-prosessen i Regelverksforum. Boken Risiko og tilsyn - Risikostyring og

rettslig regulering” (Lindee et al 2012) har ogsa veert til stor nytte i oppgaveskrivingen.

I Wadels bok ”Leering i leerende organisasjoner” (2002) fremsettes et relasjonelt perspektiv
pa leering som innebarer at samhensikt og samforstaelse alltid ma opprettes far samhandling
kan skje. Wadel sier ogsa at samhandling hvor laering er hovedhensikt, er basert pa to
delhandlinger — & kunne leere fra seg, og & kunne lzre til seg. Forfatteren er opptatt av

etablering og vedlikehold av leringsforhold, leeringsatferd og leeringsmiljg.

De teoretiske perspektivene ses i sammenheng med empiri, og gir meg et grunnlag for analyse
og drgfting av problemstillingen. Jeg utdyper i det fglgende farst de stats- og

samfunnsvitenskapelige perspektivene, og deretter leringsteorien jeg bruker.

3.1 Rasjonalitet, legitimitet og demokrati
| det falgende tar jeg for meg begrepet rasjonalitet, demokratiske oppfatninger og legitimitet i

forskjellige former slik Eriksen (1999) fremstiller dette.
Den byrakratiske rasjonalitet bestar i effektiv tilpasning av midler man rar over til mal

innenfor en rettslig verden. Filosofien bak denne formen for rasjonalitet vil vaere best mulig
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prioritering og utnyttelse "til siste krone". Autoritetens rasjonalitet og legitimitet er ogsa
knyttet til det a kunne rettferdiggjere sine valg i forhold til kost-/nytteberegninger; og at
ngdvendigheten av a realisere mal kan legitimere maktbruk (Eriksen, ibid:26).

Mot dette star en genuin demokratisk oppfatning av legitimitet. Kjernen i demokratibegrepet
er knyttet til at folket er kilden til legitimitet. Det rettsstatlige demokrati vil i Habermas
(ibid:27) gyne vare et prosedyremessig arrangement for a takle slike spgrsmal. Kun de
rettsnormer som alle har sluttet seqg til i en fri debatt er legitime. Dette er i fglge Habermas
(ibid) kjernen i det moderne demokratiprinsippet.

Det er et sentralt prinsipp for demokratiske samfunn at de som berares av en regulering eller
et vedtak ogsa skal hares. Dette begrunnes ut fra diskursteorien ved at en norm farst kan sies a
veere legitim nar alle den har konsekvenser for har gitt sitt bifall under frie og like vilkar.
Dette kan skape et avgrensningsproblem med hensyn til hvem som virkelig er bergrte parter.
Indirekte demokrati med representasjonsordninger og offentlig mandat vil i falge Eriksen

veere en mulighet til & fa til kollektive beslutninger.

Her trekker jeg en direkte parallell til Regelverksforum (RF) som av en myndighetsinformant
ble betraktet som et “representativt demokrati hvor fa representerer mange”. RF har ogsa et
mandat fra overordnet departement. Dette medfarer at rettigheter og plikter i samarbeidet
formelt er avklart og partene har reell pavirkningsmulighet gjennom prosessen. Etter mitt syn

er et formelt mandat en viktig forutsetning for & lykkes i en governance-prosess (Jf. 6.2.1).

3.1.1 Kommunikativ rasjonalitet
Med kommunikativ rasjonalitet menes en form for fornuft som kommer i stand kun gjennom

bruk av argumenter, og som avhenger av hvordan aktgren oppnar og bruker kunnskap i en
praktisk samhandlingsprosess ” (ibid:47).

Eriksen (ibid) skiller mellom tre rasjonalitetstyper; a) instrumentell, b) strategisk og c)
kommunikativ rasjonalitet (Jf. Tabell 3.1 s 24).

Instrumentell rasjonalitet er karakterisert ved sekvensiell og logisk tenking, ved grundig
dokumentasjon og sentrale beslutningstakere - og er orientert etter tekniske handlingsregler.
Slik rasjonalitet kan karakteriseres som “ikke-sosial” fordi den tar sikte pa & fremstille
”sannheten” slik den enkelte ser den. At det i tillegg kan ligge et eget vinningsmotiv bak en
slik rasjonalitet, gjer at Eriksen kaller den resultatorientert.

Strategisk rasjonalitet kan karakteriseres ved at aktgren - gjennom a ta hensyn til andre
aktgrers holdninger og valg - blir i stand til & gjgre mer rasjonelle disposisjoner for sin egen

del. Ved a gi inntrykk av a representere andre, far slik rasjonalitet en stgrre
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gjennomslagskraft. Eriksen betegner dette som formalsrasjonalitet. Med formalsrasjonalitet
menes "handlinger som er bestemt av forventninger om hvordan objekter i omgivelsene
opptrer og forventninger om andre aktarers adferd; og disse forventningene er brukt som
betingelser eller midler for & realisere aktgrens egne rasjonelt, kalkulerte mal” (Weber i
ibid:40).

| tabell 3.1 fremstilles de tre rasjonalitetstypene.

Rasjonalitetstype Situasjon Innstilling
Instrumentell Ikke-sosial Resultatorientert
Strategisk Sosial Resultatorientert
Kommunikativ Sosial Forstaelsesorientert
Tabell 3.1 Rasjonalitetstyper (Eriksen 1999:41)

De to farste rasjonalitetstypene er resultatorienterte fordi de innebarer at egne eller eget partis
fordeler og resultater oppnas. Forfatteren skiller ogsa mellom henholdsvis ikke-sosial (egen
vinning) og sosial handling (eget synspunkts vinning). Den tredje rasjonalitetstypen er

forstaelsesorientert og forklares nedenfor.

Kommunikativ rasjonalitet. Kriteriet pa rasjonalitet avhenger av i hvilken grad en makter &
oppna gjensidig forstaelse med andre (Habermas i ibid:45). Forutsetninger for & forsta
hverandre er tillit til at det ikke finnes en skjult agenda. (Jf “den herredommefrie samtale™).
Med rasjonalitet forstar vi na generelt evnen til refleksiv innstilling, evnen til a kunne innfri
kunnskapsforutsetninger, evnen til & kunne lare og til & korrigere adferden (ibid:48 Jf. ogsa
3.2.3)

Forfatteren mener at den kommunikative rasjonalitet kan sees som et bidrag til & sivilisere
konfliktlgsningen i samfunnet, ved at aktgrene palegges a harmonisere sine handlingsplaner
gjennom en korporativ prosess. Habermas hevder at bare ved at alle bergrte parter inkluderes
og far samtale lenge nok, kan det veere hap om a fa til rasjonell konfliktlgsning og rekke fram
til vedtak som er akseptable for alle parter. Selv overfor presumptivt ikke-rasjonelle akterer
ma en opptre rasjonelt - en ma behandle dem som om de var rasjonelle - for at det skal bli

mulig & lgse uoverensstemmelser pa en legitim mate. (ibid:48).

Fra Eriksens tenking trekker jeg en parallell til strategisk ideologi. Legges instrumentell
og/eller strategisk rasjonalitet til grunn for en tilsynsstrategi, vil strategien sannsynligvis
innebeere at myndighetssynspunkter fremferes og besluttes ut fra en legitim maktbase.

| trepartssamarbeidet mener jeg a kunne spore bade strategisk rasjonalitet og kommunikativ

rasjonalitet ved & analysere informantenes innspill og svar pa mine spgrsmal. Beslutninger tatt
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som resultat av tradisjon og vane vil ogsa veere en mulighet. Ut fra Eriksens tenking om
“forstaelsesfull innstilling” (Jf Tabell 3.1), ville jeg tro at beslutninger tatt ut fra
kommunikativ rasjonalitet ville veere konsensusbaserte. | konsensus legger jeg 1) at alle parter
blir hart, 2) det tas en beslutning ut fra f. eks. flertall, ekspertise, legitimitet etc. og 3) partene
forholder seg lojalt til beslutningen som er tatt.

| regelverksutviklingen inngar innspill fra partene i vurderingene, beslutninger kommuniseres
til alle interessenter og forskriftsendringer implementeres i HMS-regelverket for
petroleumsnaringen. Likevel er arbeidsgiver- og arbeidstakerinformantene klare i sitt syn pa
at Ptil i alle regelverksbeslutninger ma ha ansvaret ut fra et legitimt og rettskraftig grunnlag.
Jeg kunne her sette frem en pastand om at alle andre mater a fatte beslutninger pa i en

governance-prosess Vil veere mangelfulle i forhold til konsensuslgsninger.

3.1.2 Maktens rasjonalitet kontra rasjonalitetens makt

Flyvbjergs langtidsstudie i Alborg (1978 — 1988) hjelper oss & forsta at rasjonell dialog og
modenhet i en governance-prosess er primere forutsetninger for & oppna effektivitet i
reguleringsprosesser. Studien gir meg ogsa anledning til & trekke direkte paralleller til
trepartssamarbeidet i Regelverksforum (RF).

Essensen i Flyvbjergs studie viser at i historisk sammenheng har makten i
reguleringsprosesser ligget hos myndighetene, som derved har definert rasjonalitet og bestemt
resultatet. Instrumentell rasjonalitet, med utgangspunkt i kvantitative tenkemater og
resonnering, har historisk sett veert fremtredende.

Studiet bekreftet at governance-prosessen i Alborg, partenes posisjoner og dermed
maktforholdene, endret seg over tid. Ved stabile kommunikative forhold mellom det sivile
samfunn (private akterer) og myndighetene, vil rasjonalitetens (de gode argumenters) makt
etter hvert bli fremtredende - og den mest hensiktsmessige strategien.

Undersgkelsen viste videre at i governance-prosesser skifter maktforhold kontinuerlig mellom
interesseparter basert pa strategier og konfrontasjoner. Prosessen karakteriseres etter en tid
ved at stabile maktrelasjoner er mer vanlige enn konfrontasjoner, men latente konflikter er
ofte til stede.

| en governance-prosess er det i fglge Flyvbjerg viktig a vurdere hvordan makten er fordelt
mellom partene og hvordan konfrontasjoner blir handtert. Forfatteren hevder at stabile
relasjoner i governance-prosesser gir rasjonelle problemlgsninger. | apen konfrontasjon, nar
innflytelsesrike parter faler seg truet, viker rasjonalitet for maktbruk. Jo mer makt som
brukes, dess mindre rasjonalitet er pakrevd.
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Ved a tilfare kommunikativ rasjonalitet, e. g. intuisjon og pragmatisk kvalitativ tenking i
samhandlingssituasjoner, vil man i fglge forfatteren oppna en bredere forstaelsesbakgrunn. |
mange tilfeller vil dette medfare nye synspunkter, innovative tenkemater, nye eller alternative
beslutningsgrunnlag og praktisk handling. Dialogen blir meningsfull og kan karakteriseres

ved at leering skjer mellom partene.

v

Rasjonalitetens makt

&
<

Maktens rasjonalitet

Figur 3.1 Kontinuum: Maktens rasjonalitet kontra rasjonalitetens makt

De ti pastandene utgjar et kontinuum hvor makt styrer rasjonalitet til venstre, og rasjonaliteten

styrer makt til hgyre i figur 3.1.

For & male kvaliteten i trepartssamarbeidet som reguleringsstrategi, har jeg forsgkt a finne
karakteristiske trekk i trepartssamarbeidet sett pa bakgrunn av Flyvbjergs og Eriksens makt-
og rasjonalitetshetraktninger. | analysen gnsket jeg a vurdere 1) om trepartssamarbeidet
gjennom Regelverksforum kan anses som en moden prosess i forhold til Flyvbjergs utsagn
om rasjonalitet og makt, og 2) om jeg finner bruk av den kommunikative rasjonalitet Eriksen
beskriver 3) om vi kan slutte at reguleringsprosessen har vesentlige svakheter i forhold til en
tradisjonell departemental reguleringsprosess (Jf. Vedlegg 3, Analyseskjema).

Makt- og kommunikativ rasjonalitet i trepartssamarbeidet
| begrepet maktrasjonalitet legger jeg ferst at informantene hadde et forstaelsesorientert syn

hvor legitim makt var avklart og forstatt. Dernest at partene hadde like pavirkningsmuligheter
i de ulike fasene i regelverksutviklingen. I maktrasjonalitet legger jeg ogsa at partene var
bevisst pa & bruke strategisk rasjonalitet (Jf. Eriksen) i de sammenhenger hvor det var
ngdvendig, ved f. eksempel & paberope seg samsvarende syn fra eksperthold, andre
samarbeidende myndigheter eller etter lobby-virksomhet i politiske miljg.

Informantene vet hvor motparten star”. Stabile maktforhold karakteriserer
utviklingsprosessen mer enn konfliktene gjer det (Jf. Flyvbjerg). Partene vet ogsa at Ptil vil
matte ta hensyn til arbeidstaker og arbeidsgiver synspunkter. I ekstreme motsetningsforhold
vil departement bli involvert (Jf lugardeling og den forestaende larelivbatsaken) og politisk
overstyring vil kunne bli lgsningen.

Informantene pekte pa et velutviklet adferdsmgnster hvor partene blant annet “er enige om &
vaere uenige”. I dette legges at spillereglene er lagt og akseptert av partene. Arbeidet foregar i
en "god tone™ hvor representantene har respekt for hverandres syn og egenskaper.
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"Sabelrasling” mellom partene forekommer, og den forestdende larelivbatsaken4 vil vaere en

prgvestein pa om den kommunikative rasjonaliteten vinner frem.

Konklusjon angdende punkt 1) og 2) er at treparts-prosessen fremkommer i analysen som en
”moden” governance-prosess fordi jeg finner verdigrunnlag, leeringsforhold og samhandling
som er malrettet. Videre balanseres strategisk- og kommunikativ rasjonalitet pa en god mate.

Punkt 3): Forholdet mellom reguleringsstrategiene tar jeg for meg i draftingskapitlet.

3.2 Leeringsteoretisk perspektiv

3.2.1 "Insight” "foresight” og "hindsight”>

| begrepet insight, legger jeg en forstaelse av virkeligheten som vi kunne si ligger innenfor
normal persepsjons- og lereevne. Overfares dette til sikkerhetstenking vil det innebere en
tilsvarende grad av evne til risikoforstaelse og til & oppfatte et reelt risikobilde. At flere - eller
alle - i en arbeidsoppgave eller situasjon har tilsvarende forstaelse og bilde, gjer at det blir
enklere a forholde seg til risiko ved a sette inn riktige tiltak. Nar partene har ulike syn og
forstaelse av virkelighet og risiko, vil insight ikke vaere sa enkelt & forholde seg til. Da kan
man for eksempel ha en insight som er feiltolket eller kommer fra kilder som ikke er

kvalitetssikret.

Begrepet foresight har utgangspunkt i forstaelse (insight). Her bearbeides ny laering og
forstaelse. Dette foregar individuelt (kognitivt) og sammen med andre (relasjonelt). Foresight
setter oss da bedre i stand til & forutse det man ber veere opptatt av for & forbedre sikkerhet og
unnga ugnskede hendelser. Vi kunne sidestille foresight med begrepet mindfulness” (Jf
Weich (i Rosness et al 2004). Ansatte ma revurdere sin virkelighetsforstaelse og forventninger
til enhver tid. Elementene av mindfulness innebarer a) deteksjon og ivaretakelse av uventede
hendelser som kan opptre, b) fokus pa det som kan ga galt, c) a veere opptatt av ikke a

overforenkle fortolkinger og d) sensitivitet rettet mot operasjoner.

4 Ptil har signalisert til naeringen at niva pa larelivbéter gjennom regelverksendringer skal "loftes” til samme
standard som for stuplivbatene pr 1.1.2015. Dette kan innebeere store utgifter for akterene med
utsettingsarrangementer og oppgradering av livbatene.

5 Begrepene er ikke samlet forklart i den litteratur jeg kjenner til. B. Fishhof 1975 Journal of Experimental
Psychology: Human Perception and Performance 1975, Vol. 1, No. 3, 288-299 hevder at hvis man ikke har
utviklet forstaelse forut for en hendelse vil "this lack of awareness seriously restrict one's ability to judge or
learn from the past". Roese/Vohs 2012 Hindsight Bias, Perspectives on Psychological Science,
http://pps.sagepub.com/ bruker begrepet hindsight mer i retning av "etterpaklokskap".
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Umiddelbart vil jeg tro at bade risikoforstaelse (insight) og erfaringslering (hindsight) er
forholdsvis godt utviklet og ivaretatt hos akterene i petroleumsvirksomheten og deres ansatte.
Systemer som kameratsjekk, "Ta tid", sikker jobbanalyse (SJA), og arbeidstillatelser (AT)
skal sikre forstaelse, mens sikkerhetsmater, trening og gvelser skal sikre leering ved og etter
hendelser. Sparsmalet er om myndighetene pa noen mate gjennom strategiske tilneerminger
kan bidra til at insight og foresight settes pa aktarenes agenda slik at en dypere forstaelse
spres og en stgrre grad av foresight eller mindfulness oppnas (Jf. punkt 6.3).

Leering etter hendelser bestar av erfaringsleering og erfaringsdeling. Dette kalles her for
hindsight” og er en viktig del av lzeringen i en hver organisasjon. Laring etter hendelser
vurderes som et viktig strategisk virkemiddel for ledelse og endringer. Argyris & Schen
(1996, preface:xix) sier at "organizational success is seen as depending on the organization's
ability to see things in new ways, gain new understandings, and produce new patterns of
behavior - all on a continuous basis and in a way that engages the organization as a whole™.
Organisasjonskulturen vil veere den barende kraften for organisasjonslaring gjennom den
kunnskap, de holdninger og de verdier kulturen representerer. Individuell leering og
organisasjonslaring ses pa som vekselvirkende laeringsprosesser hvor "feedback" fra og

mellom individer - og organisasjonens praksis - utgjer leeringspotensialet.

Spesiell vekt legges pa de overraskende og uventede oppdagelsene og resultat som forfatterne
mener er essensielle for at organisasjonsmedlemmene skal kunne forsta, videreformidle og
bruke leeringen pa i ny eller endret handling. Det ligger ogsa en vesensforskjell i & forsta ting
pa nye mater, og det & handle ut fra ny kunnskap. Her finner jeg samsvar hos forfatterne nar
jeg bruker begrepene insight og foresight. For at personlig forstaelse og relasjonell lzering skal
bli organisasjonslering, ma den nedfelle seg i organisasjonens kulturelle verdier og bli en del
av virksomhetsaktgrenes veere- og handlemate.

Dette uttrykker Aryris & Schen i sin hovedteori om enkelt- og dobbelkretsleering som jeg ikke

gar neermere inn pa her.

Leeringsprosessen hos aktarene vektlegger laering etter ugnskede hendelser - hindsight.
Aktgrene endrer prosedyrer og sikkerhetskritiske operasjoner ut fra slik erfaringslaering.
Jeg betrakter erfaringslering som en svert "dyr" mate a tilegne seg kunnskaper pa.

| figur 3.2 pa neste side sammenligner jeg den eksisterende reaktive leeringsprosessen, med

det jeg kaller den proaktive.
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| en reaktiv leeringsprosess vil man bade ha utgangspunkt i - og legge opp ny forstaelse og
kunnskap ut fra — ugnskede hendelser. | en proaktiv leringsprosess vil man matte bygge opp
en bedre insight, dvs. legge starre vekt pa risikoforstaelse og sikkerhetstenking. Man vil
videre bygge ny kunnskap om egen arbeidssituasjon pa den nyetablerte forstaelsen, dvs.

anvende mindfulness-prinsippene slik at ugnskede hendelser unngas.

Eksisterende reaktiv leeringsprosess:

Hindsight (erfaringslaering) » Insight (ny forstaelse)-»Foresight (forebyggende tiltak)

@nsket proaktiv leringsprosess:

Insight (forstaelse) —» Foresight (kunnskapsdeling) —» Hindsight (erfaringslaering)

Figur 3.2 Reaktiv og proaktiv lereprosess

Rad skrift illustrerer at reaktiv leering skjer etter ugnskede hendelser har funnet sted.
Problemet er at det ikke har lykkes a utvikle manuelle og elektroniske systemer som sikrer
varig laering etter hendelser. Det synes mer som om nar personer roterer i organisasjonen,
roterer erfaringsleeringen pa samme vis og i samme takt.

| en proaktiv leeringsprosess (Jf. bla skrift) vil “insight” vare startpunktet i leereprosessen.
Problemet med risikoforstaelse er den store individuelle variasjon som finnes i persepsjon,
tankemgnstre, holdninger (risiko-avers/risiko-villig), kultur osv.. Renn (2008:21) hevder at:
“there is a clear consensus in the literature that the intuitive understanding of risk refers to a
multidimensional concept that cannot be reduced to the product of probabilities and
consequences ”.

Oppgavens problemstilling gjer det relevant a undersgke om Ptil kan bidra til at

leeringsprosessen blir mer proaktiv.

3.2.2 Relasjonell laeringsteori og leeringsdialogen
Relasjonell lzering er dreier seg om laringsrelasjoner mellom mennesker og leering i sosiale

sammenheng. ”’Det vi foretar oss for d lere noe kan vi kalle leeringsatferd” (Wadel, 2002:25).
| organisatorisk sammenheng vil medarbeidernes leeringsatferd ut fra organisasjonens

kulturelle verdier danne leeringsforhold som igjen kan kalles organisasjonens laringskultur.

Relasjonell lzering (interpersonlig) kan vere en god tilneerming til uttrykket ”foresight”. Ikke
alle sikkerhetskulturer kan paberope seg det Wadel (2002) kaller gode laringsforhold som
medfarer god leeringsatferd og dermed skaper et godt leeringsmiljg (Jf. 6.4.5).
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| tillegg peker Wadel (ibid) pa evnen til & kunne “lare fra seg”, og sarlig til 4 kunne lzre il
seg”, som viktige faktorer i et leeringsmilja. | dette legger jeg at viljen til & leere fra seg er
sterk hos de fleste, mens vilje og evne til & leere til seg ny kunnskap ikke er sa fremtredende
hos mange. Det tas for gitt av mange som kommuniserer et budskap at mottaker setter pris pa
a bli "belaert" og retter seg etter dette. I tilsynssammenheng opplever man ofte a hare i
forbindelse med uonskede hendelser ” min mate & gjere det pa har alltid virket for meg” og
“prosedyren sier en ting, praksis er en annen”.

A lzere til seg blir det ikke trent p&. Det vanlige er & se pa leeringsresultatet, dvs. det & ha leert
noe. “Uten kontekstuell forstaelse (intrapersonlig) og komplementzre koblinger av

leeringsatferd (interpersonlig) far vi ingen leeringseffekt ” (C. Wadel, 2002:28).

| oppgavesammenheng ser jeg leering som en relasjonell prosess, dvs. leering som skjer
mellom to individ eller to parter som kommuniserer om oppgaver eller andre forhold, og som

finner lgsningsformer som de er enige om, kan godta eller beslutter & ikke enes om.

Mens en intrapersonlig leeringsprosess oftest er skjult og kognitiv, vil en interpersonlig veere
apen og kunne foregd pa mange mater som for eksempel; forslag, kommentarer, avbrytelser,
nyansering og utdypning, visuell pavirkning og kroppssprak for a nevne noen.

Det relasjonelle perspektivet innebzrer mer enn ren kommunikasjon, og er opptatt av
etablering, vedlikehold og endring i sosiale forhold (aktelse, tillit og fglelse), mellom sender

og mottaker. Samhandlingen blir basis for leeringen.

Etablering av | Tillitsforhold Aktelsesforhold Fglelsesforhold

A 4

Skaper motivasjonsforhold

4

Som gir gode laeringsforhold

v

Gir grunnlag for Leeringsdialog

Figur 3.3 Etablering av leeringsforhold og leeringsdialog

| figur3.3 vises det til hvordan laeringsforhold baseres pa motivasjon, tillit og respekt. Nar
tilliten og respekten er gjensidig, har vi et tillitsforhold hvor partene ogsa har respekt for
hverandres meninger og utgangspunkt. Ofte er ogsa falelsesforhold ngdvendige i et
leeringsforhold. Disse grunnleggende forholdene er utgangspunktet for at partene kan etablere
en leeringsdialog for & oppna et leeringsresultat eller en gitt malsetning.
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En god lzeringsdialog kan da oppsta nar man har gode lzeringsforhold (kontekst), tillitsforhold,
motivasjon og samforstaelse som gir leeringsatferd og leeringsmiljg omkring gitte mal.
Modellen under illustrerer den intra- og interpersonlige leeringsprosessen sett i sammenheng

med de teoretiske perspektivene som brukes.

Interpersonlig: Leeringsforhold og leeringsadferd

Pir—

Vak Kommunikativ A lere f Proaktiv leering:
aKt- og rasjonalitet og grefraseg--1 Insight- foresight -
mortsertmngsforhold lzeringsdialog og leere til seg hindsight

Wl

Intrapersonlig:Meningsbryting og samforstaelse

Figur 3.4 Teorier sett i sammenheng

I mange sammenheng har interesseparter i utgangspunktet forskjellige og kontraere motiv og
asymmetrisk maktforhold (Jf. Flyvbjerg 1988, og Eriksen 1999). | en kommunikativ og
rasjonell lzeringsdialog bearbeides egen virkelighetsforstaelse og samforstaelse.
Interpersonlige leeringsforhold og leeringsadferd modnes. Laringsdialogen blir sentral for
interessepartenes evne til a leere fra seg og til seg for & oppna gnsket resultat (Jf. Wadel 2002).
I den hgyre boksen har jeg satt inn en proaktiv leeringssyklus som jeg mener i de fleste
sammenhenger er & foretrekke fremfor den reaktive leeringssyklusen fordi den har starre vekt
pa a forhindre hendelser enn 4 lzre etter dem.

Den stiplede pilen viser at en slik prosess er dynamisk og syklisk.

Nar flere medlemmer far sammenfallende forstaelse og bevissthet, kan vi si at
organisasjonslaring finner sted. Erfaringene utgjer sa et handlingsmgnster som brukes i
verdiskapende aktiviteter som fremmer organisasjonens mal og strategi.

Relasjonell lzring vil vaere viktig bade med hensyn til strategier omkring regelverksutvikling
og nar det gjelder strategier for myndighetsutgvelse og vil bli drgftet i flere sammenheng i
kapittel seks.

Det siste punktet i den teoretiske tilneermingen handler om kompetanse.
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3.2.3 Kompetanse
Kompetansebegrepet er mangesidig, og det er ofte vanskelig a forstd hva som egentlig ligger i

begrepet. Nar Ptil som en operasjonell strategi foretar et "spisset tilsyn" relatert til en akters
"kompetanse og kapasitet"®, er det ikke alltid man forholder seg til de rette begrep. Jeg gar

derfor nermere inn pa temaet.

Kompetanse
Kunnskaper Ferdigheter Evner
o Holdning .
Motivasjon Vilje Forpliktelse Engasjement

Figur 3.5 Modell av kompetanse

| figur 3.5 viser jeg en modell med noen av de personlige egenskaper kompetanse bestar av. |
tillegg til kunnskaper, ferdigheter og evner vil en eller flere av faktorene gjengitt nederst i

figuren (ikke uttammende) alltid gjare seg gjeldende nar man omtaler kompetanse.

Det kan i kompetansesammenheng opereres med fire kategorier medarbeidere’. De bevisst
kompetente vil veere en ubetinget ressurs i sikkerhetssammenheng. De ubevisst kompetente vil
veere dem som har ferdigheter og gode kunnskaper, men muligens mangler rettledning eller
erfaring til & kunne utfare oppgaven. De bevisst inkompetente vet godt om at de vil matte ha
mer opplaring og statte nar det gjelder sikkerhetskritiske oppgaver, og ville ut fra betegnelsen
bevisst naturlig nok vegre seg for a ta pa seg slikt arbeid.

Det er de ubevisst inkompetente som utgjar en stor fare i forbindelse med sikkerhetskritiske
oppgaver. De tenker og handler ofte i samme operasjon, gar til oppgavene med gled og
innsats og reflekterer ikke over egen kompetanse; og heller ikke alltid i seerlig grad over risiko

og sikkerhet.

6 Tilsynsaktiviteten innsnevres vesentlig for & kunne fokusere og foreta "dypdykk" i enkelte forhold. (Jf. ogsa
6.4.7)

7 Har erfart dette oppsettet brukt i et kurs om personlig utvikling. Kilden er ukjent.
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Gar vi naermere inn i beskrivelsen og eksemplet ovenfor, kan vi ytterligere kategorisere hva
kompetansebegrepet ma besta av. Tabell 3.2 pa neste side er en forenkling og omskriving av

Bloom’s teoretiske taksonomi’.

Kognitiv kompetanse Funksjonell kompetanse
e Teoretisk fokus e Praktisk fokus
e Kunnskap e Ferdigheter
e Vite hvorfor e Vite hvordan
e Tenke rett e Handle rett
Sosial kompetanse Metakompetanse

Samhandlingsfokus Analytisk fokus
Sosiale ferdigheter Refleksiv kunnskap
e Vite sammen e Viten om viten
Samarbeide rett Reflektere rett

Tabell 3.2 Kompetansematrise - fire kompetansetyper

| tabell 3.2 angir kognitiv kompetanse teoretisk kunnskap. Funksjonell kompetanse er evnen til
a anvende kunnskapen. Begge disse kompetanseformene er knyttet til yrkesutevelsen.

Sosial kompetanse er evnen til samhandling, formidling og bruk av andres kompetanse.
Metakompetanse vil vaere & kunne reflektere over egen kunnskap. Foresight og mindfulness er
begrep som vil vare dekkende nar man beskriver metakompetanse. Metakompetanse er like

viktig og relevant for ledere som for medarbeidere.

| teorikapitlet har jeg brukt forskjellige teoretiske sammenheng for & grunngi og beskrive
forhold som Ptil gjennom sine dialogbaserte strategier kan pavirke i positiv retning. Teorien

brukes i sammenheng med drgftingene i kapittel 6.

8 Typology of knowledge, skills and competencies: Clarification of concept and prototype, Wintherton, J. et al.
2005 on behalf of Cedefop/Thessaloniki
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Kapittel 4 Metode

Innledning
Innledningskapitlet, empiri og teoretisk tilneerming gir meg rammer for a kunne diskutere

problemstillingen omkring dialogbaserte tilsynsstrategier i reguleringen av petroleums-
virksomheten. Metodekapitlet gir i tillegg til disse rammene mine vurderinger av hvordan jeg
har arbeidet for & fremskaffe empirien, mine betraktninger omkring metodiske forhold og

variabler - og er pa en mate selve "verktoyet” for troverdigheten av arbeidet som er gjort.

4.1 Metodisk tilneerming
Da problemstillingen var Klar, var det viktig a finne ut hvordan datainnsamlingen skulle

foregd, og om jeg skulle bygge pa en kvalitativ intervjuundersgkelse eller en kvantitativ
sparreundersgkelse. Fordi problemstillingen bygger pa informantenes individuelle meninger
hvor jeg er ute etter nyanser, meningsforskjeller og vurderinger, falt det naturlig a bruke
kvalitativ design.

| en starre populasjon, hvor jeg ville veere ute etter en konkret tilstandsrapport ville kvantitativ
metode veert a foretrekke. Da ville jeg for eksempel fa rede pa hva som var bra og ikke bra
med dialogbaserte tilsynsstrategier. Ut fra min problemstilling ville det vaere en svakhet at en
kvantitativ maling bare gir uttrykk for tingenes tilstand i nuet. | sparsmalsstillinger relatert til
leering og kultur ville jeg ikke kunne spore utviklingstrekk og i hvilken grad samspillet
mellom myndighet og akter har veert med pa a forme aktgrenes laerings- og sikkerhetskultur. |
falge problemstillingen ville det veere viktig a fa svarene pa hvorfor ting er slik de er. Farst da
kan man som myndighetsetat sette inn effektive tiltak for a bedre eller endre
organisasjonskulturen.

Vi kan kalle metodisk tilnzerming for deduktiv i det den gar fra det generelle til det spesifikke.
Eksisterende forskning og litteratur vil kunne hjelpe meg a analysere og fortolke for derved a
kunne trekke slutninger. | motsatt fall ville jeg ha mattet bruke en induktiv strategi hvor
veien blir til mens vi gar”.

Intervjuundersgkelsene (2010 og 2012) tilsier at metoden er utforskende og sikter pa a fa frem
meningsnyanser og underliggende motiv og holdninger. Samlet vil undersgkelsene og
litteraturstudiet (2011) sikte pa a kunne bekrefte antakelser og grunngi forklaringer.

Det halvstrukturerte "livsverden-intervjuet” har som mal & innhente beskrivelser av
informantens "livsverden”, med henblikk pa fortolkning av de beskrevne fenomenene (Kvale

2001:21). | dette legger jeg at min oppgave i intervjuundersgkelsen vil vare a forsgke a forsta
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informantens tankemgnster og uttrykksmate ut fra dennes verden. Min oppgave vil ikke vare

a pavirke, provosere eller legge til rette for “’tilpassede” svar.

Intervjuformens styrke er at den fanger opp variasjonen i intervjupersonens oppfatninger om
et tema og dermed gir et bilde av en mangfoldig og kontroversiell verden (ibid:23). Det
grunnleggende materialet er ikke lenger objektive data som skal kvantifiseres, men
meningsfulle relasjoner, forhold og aksjoner som skal tolkes. For & fa et godt utbytte av
intervjuet ma jeg fokusere pa den forstaelse som kan oppnas gjennom en relativt kort og styrt
samtale med informanten. Denne forstaelse skal sa brukes til det beste for den intervjuede. |
noen sammenhenger mener Kvale at intervjueren ogsa kan komme til & bruke informasjonen
pa en negativ mate f. eksempel til markedsfaring, for a oppna egne fordeler eller til &

manipulere atferd (ibid:26).

4.2 Datainnsamling
| september 20109 gjennomfarte jeg en tilsvarende intervjuundersgkelse i Regelverksforum

(RF) med 6 representanter, to fra myndighets-, arbeidstaker- og arbeidsgiversiden.
Problemstillingen var da sarlig rettet mot regelverksutviklingen og trepartssamarbeidet.
Hovedkilden til empirien i oppgaven, ble gjennomfert som en intervjuundersgkelse i RF i mai
2012 med til sammen atte informanter som representerte Ptil og arbeidstaker- og
arbeidsgiverorganisasjonene (Jf intervjuguide og sparsmalsstillinger, vedlegg 1). Fire av
informantene ble ogsa intervjuet i 2010 undersgkelsen. Undersgkelsesdesign og hensikt var
kjent av partene og observasjoner og konklusjoner fra 2010 undersgkelsen var presentert i et
mgte i RF.

Ptils direkter for rammesetting informerte i april 2012 RF om undersgkelsens formal og min
frie og uavhengige stilling i forhold til oppgave og ansvarsforhold. At undersgkelsens
kontekst var kjent, ferte til en utstrakt velvilje til & bidra med informasjon.

Etter gjennomfarte intervjuer med partene i RF, fant jeg behov for tilleggsinformasjon relatert
til Ptils ivaretakelse av rettsikkerhet, tilsyns- og forvaltningsprinsipper. De seks
tilsynskoordinatorene i Ptil ble utfordret. Tilsynskoordinatorene ble enige om a samordne sine
svar. Denne tilleggsundersgkelsen ble igangsatt for at jeg skulle fa et bredere datagrunnlag for
a uttale meg om blant annet likebehandling og andre viktige prinsipper pa saksbehandlings-

og administrativt niva. Vi kunne i et metodisk perspektiv betegne dette som triangulering,

9 Undersgkelsen ble brukt i en prosjektoppgave innenfor emnet “Risikostyring, sarbarhet og
samfunnssikkerhet”, UiS. Referanser til denne undersgkelsen merkes i oppgaven som (2010).
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dvs. at tilleggsinformasjon innhentes fra andre kilder for a supplere
undersgkelsesinformasjonen. | noen grad har jeg ogsa innhentet informasjon fra andre

medarbeidere i Ptil hvor jeg har vert usikker pa min analyse og tolking.

| forbindelse med gjennomfaring av tre ’Storulykkesrisiko og barrieretilsyn” mot
boreentreprengrene Odfjell i mai 2010, Transocean i oktober 2010 og Maersk i mars 2012 ba
Ptil om tilbakemelding pa egen metodebruk. Denne serien med tilsyn presenterte nye
metodiske innfallsvinkler og krevde involvering fra selskapsledelsen pa land sa vel som fra
mannskap pa de tre angjeldende boreriggene.

Sarlig ble mange av mannskapet involvert 1 “table-top case” opplegg, dvs. scenarioer hvor
ugnskede hendelser (tap av bregnnkontroll, brann i maskinrom) ble presentert av
revisjonsteamet. Mannskapet ble involvert i hendelsesforlgp og lgsningsalternativer i
eskalerende hendelsesforlop i en "Bow-Tie” metodikk™. Sparreundersgkelsen, her kalt
“brukerunderseokelsen” dekket serlig sparsmalsstillingene omkring Ptils operative strategier
hvor tilsynet gnsker & pavirke aktgrene til forstaelse, lzering og sikkerhetstenking.

Denne spgrreundersgkelsen er mer strukturert enn intervjuundersgkelsen fordi jeg opererte
med samme faste sparsmal i en gitt rekkefalge. Likevel vil jeg karakterisere
sparreundersgkelsen som kvalitativ fordi den ikke bare utgjorde en tilstandsrapport, men ga
uttrykk for meninger og bakenforliggende arsaksforhold. Jeg kan si at jeg utnyttet Ptils gnske
om metodisk tilbakemelding i egen regi. Alle involverte ble informert om min uavhengige
status og informasjonens bruksomrade.

Vi kunne ogsa kalle dette for triangulering fordi det i stor grad ga meg nyttig og utfyllende
informasjoner fra brukersiden, bade med hensyn til Ptils pavirkningsstrategier” og om laring

og sikkerhetsforstaelse i rederiene.

4.3 Gjennomfg@ring av intervjuundersgkelsene
Valg av informanter i intervjuundersgkelsene ble gjort i samrad med leder og juridisk

sekreteer i RF. Kriterier var bade innsikt og forstaelse for regelverks-utviklingsprosessen,
tilherighet til arbeidslivsorganisasjonene og “fartstid” i RF. Kortest representasjon var tre ar.
En myndighetsrepresentant hadde vert med siden oppstart, den andre representerte

hovedledelsen og den tredje var revisjonsmedarbeider (prosessintegritet).

10 ”Bow-tie” metodikk er en grafisk méte 4 fremstille &rsaks-, konsekvens og barriereforhold pa. Metodikken
markedsfares av et kommersielt selskap og brukes av mange aktarer i petroleumsnzringen for a kartlegge og
handtere risiko og barrierer.
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Det ble i tilbakemeldingsmatet etter 2010 undersgkelsen i RF reist sparsmal om 6 informanter
var representativt. Av denne grunn ble intervjuundersgkelsen i 2012 utvidet til 8 informanter.
| begge undersgkelsene ble valget av informanter gjennomfart med tanke pa a fa best mulig
data relatert til problemstillingene.

Rent praktisk ble intervjuene i begge undersgkelsene gjennomfgrt ansikt til ansikt i lgpet av
60 til 90 minutter med diktafon. Eget kontor ble benyttet, og jeg forsgkte a legge omgivelsene
til rette slik at vi ikke ble forstyrret, og kunne opparbeide en trygg og personlig atmosfeere.
Lydfiler ble opprettet, og transkripsjon av intervjuene ble sent informantene i lgpet av en 14

dagers periode etter gjennomfaring for godkjenning og eventuelle kommentarer.

Informert samtykke innebzrer i falge Kvale informasjon om mal, plan fordeler og ulemper
med deltakelse, frivillighet, konfidensialitet og konsekvenser. Forskeren har et vitenskapelig
ansvar overfor profesjon og informanter (ibid:69). I tilbakemeldingsmatet i RF for 2010
undersgkelsen ble det en diskusjon om hva som la i begrepet konsensusbeslutninger. Ellers
kjente informantene seg igjen i de forhold som ble observert, analysert og dreftet. Jeg merket
meg at informantene var mye tryggere i 2012 intervjuene fordi de kjente undersgkelsens
kontekst og undertegnede bedre.

Jeg informerte skriftlig pa fornand om hensikt, problemstilling og de fire del-spgrsmalene. Jeg
benyttet intervjuguide (Jf vedlegg 1) under intervjuene. Det ble tatt grundige notater
underveis. Intervjuene ble gjennomfart som semi-strukturerte intervju, dvs. forberedt
intervjuguide med apne spgrsmal (Jf Fossaskaret UiS, forelesning 16.10.2000) hvor
intervjuguiden ikke ble fulgt slavisk, men mer fungerte som en sjekkliste slik at jeg var sikker
pa a kunne ga gjennom alle forhold relatert til problemstillingen. Selv om jeg har god erfaring

med bruk av intervjuer, var det viktig og nyttig a ha en god og gjennomarbeidet intervjuguide.

Jeg hadde inntrykk av at informantene uttalte seg ngkternt og &rlig om de forhold de ble spurt
om. Noen ganger tok jeg meg selv i a stille ledende spgrsmal. Kvale (2001:97) mener at selv
om spgrsmalsformuleringen kan vaere med pa a bestemme innholdet i svaret, glemmer man
ofte at ledende spgrsmal kan vere en ngdvendig del av intervjuet, avhengig av emne og
formal. ”Det viktigste er ikke & unnga ledende sparsmal, men a erkjenne spgrsmalets virkning
og forsoke d gjore forskningssporsmdlene tydelige”. Jeg merket ogsa at jeg ofte brukte

ledende sparsmal for a fa en konkluderende bekreftelse/avkreftelse.

”Brukerundersekelsen” i de tre rederiene ble gjennomfort etter at Ptil-ledelsen hadde gitt

signaler til medarbeiderne om a bruke nye teknikker og metoder i tilsynssammenheng. Jeg
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ledet selv to av de tre tilsynene, og fikk anledning til & forme spgrsmalsstillingene i
forbindelse med tilbakemeldingene. Innhentingen av data ble her koordinert gjennom
selskapenes myndighetskontakter og oversendt skriftlig til Ptil. Jeg oppfatter ogsa
brukerundersgkelsen som en deduktiv undersgkelse hvor jeg sgker etter forklaring og
bekreftelse av de stilte sparsmal.

Leeringen i forbindelse med intervjuundersgkelsene besto for meg farst og fremst av verdien
av a ha en strukturert og gjennomarbeidet intervjuguide med lett forstaelige
sparsmalsstillinger som ga en effektiv gjennomfaring av undersgkelsene og relevant empiri

for analyse og drefting.

4.4 Problematisering av egen rolle
| oppgavesammenheng er det ikke bare snakk om subjektivitet versus objektivitet i egen

organisasjon. Det dreier seg ogsa om at problemstillingen bergrer tema i grenseflaten mellom
politikk og forvaltning og hva ansatte kan mene eller uttrykke eller formidle i forhold til hva
Ptil offisielt kan mene. | noen tilfelle har det veert viktig & klarere informasjon og data med
representanter for hovedledelsen, tilsynskoordinatorer og jurister. Selv om informasjonen pa
denne maten er kvalitetssikret, er det likevel mine synspunkter som kommer frem i oppgaven.

Jeg har verken blitt sensurert eller mgtt motstand i min tilnaerming til problemstillingen.

Det kan i utgangspunktet vaere vanskelig & fremsta pa en objektiv mate og samtidig ha
objektive meninger nar man er ansatt i den organisasjonen man skal analysere og drafte i
forhold til valg av tilsynsstrategier og virkemidler. Man er pa en mate en “inngrodd” del av
organisasjonen. | mitt tilfelle kunne andre hevde at det er klart at man forsvarer de strategier

man er med pa a utgve. Man kunne ogsa angripe saklighetskriteriene.

Utgangspunktet for meningsdanning vil alltid veere individuelle og samtidig preget av
tilhgrighet i det sosiale miljg vi befinner oss i; fordi vi representerer o0ss selv, og er 0ss selv i
samhandling med andre. Dette innebarer at vi i relasjoner og samhandling med andre har med

oss og uttrykker vare fordommer og “’kjepphester”.

| forskningssammenheng kan det vere en utfordring a forholde seg til andres virkelighets-
forstaelse, tankemgnster og verdier. | klassisk positivistisk tankegang eksisterer idealet om a
fjerne all undersgkelseseffekt. Dette for & kunne fremstille forskningen som ngytral og
objektiv (Jacobsen 2005:31). Kanskje egen kjennskap til emnet vi behandlet, erfaringsmessige

aspekter og personlige egenskaper kan sies a ha hindret meg i a ga i de fallgruvene jeg motte
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underveis, og utjevnet de sterste ulempene med min tilherighet og “ubevisste subjektive”
holdninger?

Det vises i litteraturen til kompleksiteten med & forske i egen organisasjon. Som tilsatt i et
statlig tilsyn kan jeg lett ta pa meg “tilsynshatten” i stedet for ’forskerhatten” i en
intervjusituasjon. Likeledes kan informantene oppleve a se pa meg som
myndighetsrepresentant. Dermed er det ikke like lett for informanten & uttrykke kritikk eller
fremsette negative uttalelser. I lgpet av de to intervjuundersgkelsene mener jeg at jeg har klart
a etablere og vedlikeholde et aktelses- og tillitsforhold informantene, som fer farste intervju
ofte kom med reservasjoner og forbehold.

Ut fra et eget stasted mener jeg at aktelsesforholdet motsatt vei ikke var etablert fra eksterne
informanter i starten. Jeg falte noen ganger at de hadde falere ute for a teste ut hvem jeg var,
hva jeg sto inne for og hva jeg egentlig ville.

Etter & ha kommunisert omkring innhold og konklusjoner, fikk vi - slik jeg ser det - et
gjensidig aktelsesforhold og et tillitsforhold som resulterte i apenhet og motivasjon.
Utviklingen av det gjensidige aktelses- og tillitsforholdet har styrket min tro pa den
relasjonelle lzeringsteori jeg anvender i oppgaven. Jeg opplever 4 sitte igjen med gode
kunnskaper om problemstillingen, en langt stgrre forstaelse for kompliserte sammenhenger
innenfor de fire del-spgrsmalsstillingene: reguleringsregime, utvikling av regelverket,
myndighetstilnaeerming og bruk av tilsynsstrategi samt laering i forbindelse med risiko,

sikkerhetsforstaelse og kulturbygging.

4.4.1 Hermeneutikk
Mens ontologi pa sin side er leeren om hvordan virkeligheten ser ut, sier epistemologien noe

om hvordan og i hvor stor grad man kan tilegne seg kunnskap om virkeligheten (Jacobsen,
2005:32). Hermeneutikk er den mer holistiske tilneermingen hvor narhet og sgken etter det
seeregne, unike og lokale star i sentrum. Her er troen pa at virkeligheten er konstruert av
mennesker sentral. Virkeligheten ma studeres gjennom & undersgke hvordan mennesker
oppfatter den (ibid).

| falge Herda (1999) kan hermeneutikk forstas som tolkning (interpretation). Det forfatteren
kaller “kritisk hermeneutikk” inneberer at fortolkningen tillegges demmekraft (judgement) og
har basis i legitimitet i starre grad enn et intellektuelt, teknisk-rasjonelt eller analytisk design
vil medfare.

Hvis jeg definerer begrepet hermeneutikk som evnen til fortolkning, eller fortolkningskunst,
kunne jeg i metodisk sammenheng si at leeringsdialogen, som jeg er opptatt av i oppgaven,
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utgjer en hermeneutisk eller fortolkingsutvidende spiral med trinnene 1) forstaelse — 2) dialog
— 3) fortolkning — 4) ny forstaelsesramme — 5) ny fortolking.

Jeg finner altsa bade i den leeringsteori jeg bruker og i metodisk sammenheng, at forstaelse er
et usedvanlig viktig utgangspunkt for leering. Dette begrunner i stor grad min antakelse hvor
jeg hevder at ”insight” ma vare det viktigste utgangspunktet for leering og utvikling av en

sikkerhetskultur - ikke ”hindsight”. Jeg kommer tilbake til dette i dreftingskapitlet.

4.5 @vrige metodiske hensyn
Metodeoppgaven er en tverrsnittstudie i det jeg beskriver synspunkter og

virkelighetsoppfattelse mellom de tre partene i RF. Parallelt er det ogsa en tidsstudie med en
tidsramme pa over 10 ar (Jf Hovden i Kirwan et al 2002), hvor jeg bruker et prosess-
perspektiv for & beskrive spgrsmalsstillingene og besvare problemstillingen. I det falgende tar
jeg for meg generalisering, validitet og reliabilitet, og til slutt noen kommentarer med hensyn
til sterke og svake sider ved metodikken i oppgaven.

4.5.1 Analytisk generalisering
Dersom jeg gnsker ogsa a vurdere generaliserbarhet opp mot det som vil vaere allmenngyldig,

sier Kvale (2001) at en analytisk generalisering vil involvere en begrunnet vurdering av i
hvilken grad funnene fra en studie kan brukes som en rettledning for hva som kan komme til &
skje i en annen situasjon. En begrunnet vurdering vil vaere basert pa en analyse av likhetene
og forskjellene mellom de to situasjonene (assertorisk logikk, juridisk argumentasjon). |
tabellen nedenfor ser jeg pa en analytisk generalisering som kan vere aktuell i forbindelse
med del-sparsmalene i problemstillingen.

| oppgavesammenheng vil det vaere mulig a generalisere dataene i undersgkelsene i forhold til
normativ og preskriptiv orientering av regelverkregimet. Regelverksutviklingen vil kunne
vurderes ut fra en tradisjonell juridisk modell i motsetning til en demokratisk governance
modell. Videre vil en kommunikativ tilsynsstrategi kunne analyseres i forhold til en
inspeksjonsrettet kontroll - sanksjon” strategi. Det vil ogsi vaere mulig & sammenligne og
generalisere temaet laering og sikkerhetskultur bade ut fra a) et risikoperspektiv og b) i forhold

til leering og sikkerhetstenking pa et laeringsteoretisk grunnlag.
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| tabell 4.1 vurderes de fire hovedstrategiene (tema) mot de viktigste kontekstuelle

pavirkningsvariablene. | hgyre kolonne peker jeg pa noen avhengighetsforhold som ogsa ma

vurderes i forhold til generaliserbarhet.

Hovedstrategier
(Tema)

Viktige kontekstuelle

pavirkingsvariabler

Avhengighetsforhold

0g generaliserbarhet

Regelverkregime

Kontekstavhengig til kultur og
samfunnsstruktur

Avhengig av samarbeid
mellom aktgr/myndighet,
ansvars- 0g
regelverksforstaelse og
rapporteringsvillighet

Regelverksutvikling

Kontekstavhengig til rettssystem
og demokratiforstaelse

Avhengig av enten
instrumentell eller
kommunikativ rasjonalitet,
malforstaelse hos
myndigheter og aktgrer

Kommunikative
tilsynsstrategier

Kontekstavhengig til
departement, underliggende etat,
aktarer/brukere og
risikoregulering

Avhengig av regime og
regelverk, bruk av rettslige
standarder og anerkjente
industristandarder

Myndighetspavirkning av
leering og sikkerhetskultur
hos rettssubjekt

Kontekstavhengig til
risikoforstaelse og leeringsmiljg

Avhengig av samforstaelse,
leringsatferd og pedagogisk
pavirkning

Tabell 4.1 Risikoregulering og generalisering

| et normativt perspektiv, hvor vi tenker pa oppnaelse av det ideelle, ville jeg trolig kunne

bruke data fra undersgkelsene noksa ukritisk. Et normativt grunnlag vil imidlertid veere lite

realistisk & generalisere ut fra fordi vi i stor grad ma regulere og fare tilsyn i sveert forskjellige

kontekster (Jf. 6.1.3).

Tre av de tema som drgftes i problemstillingen vil veare vanskelige a generalisere ut fra

kontekstuelle hensyn. Jeg statter meg her til Renn (2008:353) nar han snakker om viktigheten

av kontekst: ”Taking into account the political and regulatory culture of different countries

provides a comparison between diverse approaches to handling and regulating risks”.

Forfatteren mener at kultur, politisk tradisjon og samfunnsnormer er forskjellige og gir ulike

beslutningsgrunnlag. ”’In some environments, top down (vertical governance) approach will

dominate, in others, an inclusive (horizonal governance) approach will be the norm”.
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4.5.2 Validitet og reliabilitet
Mens validitet uttrykker gyldighet og relevans, vil reliabilitet i undersgkelsene tilkjennegi

hvor stor paliteligheten eller troverdigheten av data er. Mens det er gnskelig med en hgy
reliabilitet av intervjufunnene for a motvirke en vilkarlig subjektivitet, kan en for sterk
fokusering pa reliabilitet motvirke kreativ tenking og variasjon. De to begrepene er vanligst
brukt innenfor forskning med kvalitativt orienterte metoder (Kvale 2001:164).

Analysens mal er 8 sammenholde informantenes meninger, og sette observasjonene i
undersgkelsene inn i problemstillingssammenheng. | analysen ma jeg derfor ha
problemstillingen klart for meg. Reliabilitet er viktig 4 oppna i intervjufasen,
transkripsjonsfasen og analysefasen.

Schultz (1995) betrakter ’sannhet” i et meningsdannende perspektiv og som en sosial eller
samfunnsvitenskapelig konstruksjon av virkeligheten. Det finnes ingen generell
faktakunnskap om organisasjonskultur eller om laereprosesser. Slik kunnskap er subjektiv og
avhengig av de “briller” man ser gjennom. Kunnskapen er dannet ved en sosialiseringsprosess
med utgangspunkt i organisasjonens kulturelle verdier, og vedlikeholdes og utvikles i sosial
organisasjon ved kommunikasjon og samhandling.

Validiteten i intervjuundersgkelsene avhenger av kvaliteten av de spgrsmal som ble stilt, og
den felles forstaelse jeg som utspgrrer klarer a skape, samt min evne til a forsta og tolke de
svar som ble gitt meg. Min oppgave ma vare 8 komme nermest mulig ’sannheten” slik at jeg
kan gi et riktig bilde. Jeg ma konstruere ’sannheten” ut fra de inntrykk jeg har fatt gjennom
kommunikasjon med mine informanter, gjennom observasjoner og egen erfaring med

problemstillingen for gvrig.

Her star jeg igjen ovenfor det dilemmaet enhver som “forsker” i egen organisasjon har i
forhold til reliabilitet og validitet: Bidrar mitt engasjement til & fordreie virkelighetsbildet?
Setter jeg “kuler” pa en svart — hvit situasjon?

Kwvale (2001:170) beskriver begrepene "kommunikativ’ og ”pragmatisk validitet” som jeg
mener kom til anvendelse bade som et utgangspunkt for tilretteleggelse av egne
undersgkelser, og som et grunnlag for a kunne legge teori og metode til grunn for min
oppfattelse og tolking. Jeg forklarer derfor begrepene nermere under.

Kommunikativ validitet innebzrer a overprgve kunnskapskrav i en dialog. Gyldig kunnskap
oppstas nar motstridende pastander blir diskutert i en dialog. Denne antakelsen passer godt
sammen med mitt leringsteoretiske utgangspunkt, hvor “utfordringslering” finner sted

innenfor konfrontasjonsfeltet (Koestler, 1978). Kvale viser her til Ricoeur (1971) som
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beskriver validering som en argumentativ disiplin som kan sammenliknes med jussens
lovtolking. Validering er basert pa en usikkerhetslogikk og en kvalitativ probabilitetslogikk,
hvor det alltid er mulig & argumentere for eller imot en tolking, & utfordre en tolking og &
mekle mellom disse.

Jeg mener a ha observert en form for kommunikativ validitet i mine intervjuundersgkelser
hvor informantene forteller episoder hvor uenighet i saksdialog har fart til enighet om mal; og
man har lert av konfrontasjonene. I henhold til Kvale’s beskrivelse av kommunikativ validitet
far da informanten under intervjuet rollen som “medforsker” Jeg har ogsa i undersekelsene i
flere sammenheng observert at laerings-dialogen har styrket samhandling og tillitsforhold.
Pragmatisk validering er verifisering i bokstavelig forstand, dvs. & gjere sant”. Pragmatisk
validering reiser sparsmal om makt og sannhet: Hvem har makt til & bestemme hva som er det
gnskede resultat av en studie? Hvilke verdier skal danne handlingsgrunnlaget (Flyvbjerg
1988)?

Et pragmatisk validitetsbegrep gar lenger enn til kommunikasjon. Det representerer et sterkere
kunnskapskrav enn enighet gjennom dialog. Pragmatisk validering avhenger av observasjoner
og tolkninger, hvor man forplikter seg til & handle pa grunnlag av tolkningene — ’handlinger
sier mer enn ord” (Kvale 2001:173). Pragmatisk validering er kanskje det naermeste en
kommer med hensyn til validering i organisatorisk sammenheng, hvor teori skal
virkelighetstestes.

Kvale’s syn er pd kommunikativ og pragmatisk validitet samsvarer henholdsvis med den

leeringsteori jeg legger til grunn i oppgaven.

4.6 Metodekritikk - Sterke og svake sider
| et foregaende avsnitt har jeg nevnt flere av de fallgruver jeg som tilsynsmedarbeider kan

komme ut for. Den storste faren i oppgaven ligger i ”overtolking” av empirien slik at jeg far
en forsvarende innstilling til de tilsynsstrategier min ledelse har etablert, og som jeg er med pa
a gjennomfare. Dermed kan jeg risikere at jeg ikke er kritisk nok i forhold til den metodikk
jeg har beskrevet i kapitlet.

Jeg har ikke funnet det ngdvendig a bruke sjekkliste for validitet (Jf Kvale 2001, Yin 2011)
dvs. punkter som fungerer som strategier for & unnga validitetssvakheter. Dette kan nok av

noen oppfattes som en validiteringssvakhet. Pa den annen side mener jeg at erfaringsgrunnlag
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og kunnskaper omkring kritisk distanse veier opp for dette, og gir meg en litt friere

intervjusituasjon.

Selv var jeg - far jeg leste Kvales alternative syn - mest redd for faren ved a stille ledende
sporsmal for & fa den intervjuede pd “gli”. Dermed kunne konsekvensen bli en tolking av
svarene i intervjuene i egen retning”; for derved & skape de korrelasjoner og data jeg var ute
etter for & bekrefte eller forkaste egne teorier og forklarelsesrammer.

Kvale (2001:74) uttrykker dette pa et litt annet vis. Han hevder at det kan oppsta et
asymmetrisk forhold mellom intervjuer og informant. Forskeren sitter med
forhandsopplysninger og kan styre intervjuet i henhold til tema (hva) formal (hvorfor) og

innhold og grad av struktur (hvordan).

| dreftingskapitlet fremstiller jeg empiri, tolker denne og fremsetter antakelser. 1 slike tilfelle
kan jeg komme til & beskrive mer enn jeg tolker, og utforske mer enn jeg tester antakelser.
Selv mener jeg at jeg har fatt til en rimelig god balanse mellom teoretisk tilneerming, metodisk
beskrivelse og analysetolking.

11 Min masteroppgave fra 2004 handlet blant annet om aksjonsforskning kontra klassisk forskning. Schwebs R.
Folgeforskning som innfallsvinkel for organisasjonslering i offentlige virksomheter. - En analytisk
beskrivelse av leeringsprosesser og metodikk i et fglgeforskningsprosjekt i Oljedirektoratet. Avhandling
Kgbenhavn Handelshgiskole (2004)
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Kapittel 5 Empiri

Innledning

Empirien er samlet for & kunne drgfte strategiske valg og sammenhenger mellom
regelverksregime, regelverksutvikling, tilsynsstrategier og myndighetsutevelse for a kunne
vurdere problemstillingen i oppgaven i en helhetlig ramme.

Empiri er satt sammen av:

- a) en litteraturstudie omkring regelverkregimet pa norsk sokkel12 (2011),

- b) en intervjuundersgkelse med partene i Regelverksforum13 (RF-undersgkelsen 2010)
omkring trepartssamarbeidet og utvikling av norsk HMS regulering,

- ¢) tilsvarende intervjuundersgkelse i mai 2012 i forbindelse med denne oppgaven hvor
hensikten var & undersgke Ptils tilsynsstrategier, rolle og myndighetsutevelse og

- d) en brukerundersgkelse i tre rederier om Ptils pavirkerrolle og metodikk i

tilsynssammenheng, foretatt i tidsrommet mai 2010 til september 2012 (Jf. 6.4.7).

Hovedkilder i litteraturstudien har veert publikasjoner fra prosjektet "Robust regelverk i
petroleumssektoren” finansiert av Norsk Forskningsrad. Hovden (Kirwan et al 2002) har
utfgrt en komparativ studie med kvalitative intervjuer med partene i trepartssamarbeidet i
2000 som gir et parallelt historisk sammenligningsgrunnlag.

Vi kan si at myndighetene gjennom sikkerhetsreguleringen pa sokkelen skal redusere risiko til
et lavest mulig niva gjennom reguleringen, samtidig som naringen far vilkar de kan leve med
(Jf ALARP-prinsippet). Det er to regimer som ofte beskrives i litteraturen (Wilpert 2008).
Den preskriptive gir oftest detaljerte “oppskrifter” pa hvordan regelverket skal etterkommes.
Innenfor petroleumsreguleringen finner vi eksempelvis slike orienteringer i
Sjefartsdirektoratets maritime forskrifter som omfatter flyttbare innretninger, og i
Luftfartstilsynets regelverk som brukes i forbindelse med helikopterflyvinger og
helikopterdekk pa innretninger.

Den kravbaserte eller malbaserte orienteringen innebarer at man har en mer fleksibel
reguleringsstrategi hvor det settes optimale krav- eller malsettinger, men hvor maten kravene

eller malsettingen oppnas ikke er sa detaljerte, dvs. at den angir det ideelle eller de optimale

12 Jf Project Paper FXRSS 100: "Norwegian HSE Petroleum Regulation - is a paradigm shift necessary"?

13 Jf "Risk Governance and Regulatory Processes A case study of the role and function of a “Regulatory
Forum” Ikke publisert - presentert pa sikkerhetskonferanse pa Reros, 7.9.2010
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lasningene. Det finnes en rekke varianter av de to orienteringene som illustrert i Figur 5.1. Jeg

gar ikke nermere inn pa disse her.

Preskriptive og detaljrike, P Hybride Krav- funksjons- eller malbaserte

lovfestede reguleringsstrategier strategier reguleringsstrategier

A 4

Fig 5.1 Alternative reguleringsstrategier

Tilsynets kontrollfunksjon ma ses i sammenheng med regelverkregimet. Et preskriptivt
regelverk, som for eksempel Sjefartsdirektoratets, vil vaere enkelt a fare kontroll med fordi
formal er klart definert og fremgangsmate detaljert beskrevet.

Et mal- eller funksjonsbasert regelverk, som Ptil forholder seg til, vil gi neringen starre rom
for tolking og flere ulike mater a oppna og handheve malkravene pa. Pa den annen side settes
det store krav til klarhet og tydelighet i utformingen (Haugland i Lindge et al 2012). Begge
regimer har positive og negative sider; begge medfarer kontroll og virkemiddelbruk. Dialogen

kan sies a vaere en strategi eller en metodikk som krever spesielle forutsetninger for a lykkes.

5.1 Sammendrag av intervjuundersgkelse i Regelverksforum, oktober 2010
Intervjuundersgkelsen i Regelverksforum i september 2010 (2010) er en case-study hvor 2

informanter fra arbeidstakerorganisasjoner, 2 fra arbeidsgiverorganisasjoner og 2 fra Ptil

a) vurderer spgrsmal relatert til regelverksregimet og

b) beskriver hvordan involverte parter i RF samarbeider om regelverksutvikling.
Undersgkelsen besto av strukturerte intervjuer hvor informantene uttalte seg om verdier og
prinsipper for samarbeidet, ansvar og legitimitet i regelverksutviklingen, demokratisering og
vellykkethet.

En konklusjon etter undersgkelsen viste at informantene var enige om at trepartsamarbeidet i
RF har modnet i Igpet av de 10 siste ar og fremstar som en effektiv og godt egnet arena for
utvikling av HMS regelverk for petroleumssektorenl4,

En viktig forutsetning for konklusjonen ovenfor er at mandat for arbeidet er utarbeidet og
forankret i overordnet departement. Dette gir et trygt arbeidsgrunnlag for de tre partene. Det

er ogsa klart at alle informantene forutsetter at legitimitet og ansvar for lgsningene som

14 Hovden i Kirwan et al, 2002 viste til en rekke misforhold og vanskeligheter mellom partene i sin

undersgkelse. Noen av organisasjonene foretrakk den gang ikke & veere med i utviklingsarbeidet.
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fremkommer ligger hos Ptil. Dette innebarer at partene er likeverdige med hensyn til innspill
I prosessen fra startfase til implementeringsfase. Likevel er det Ptil som myndighet som tar
beslutningene og som gir prosessen legitimitet overfor aktgrene. Videre er det enighet om at
RF er et rddgivende organ. Informantene hevder at man i RF legger opp til brede diskusjoner
med klargjgring av meninger. Beslutninger tas ofte ved hjelp av konsensus hvor alle
synspunkter blir lyttet til og draftet. En informant hevdet likevel at nar man spiller inn
avvikende” meninger i meter, er det vanskelig & fa geher og videre diskusjon omkring
innspillet.

Representantene i RF synes & ha utviklet et felles verdigrunnlag. Motiv og perspektiver hos
partene er forskjellige, men > man er enige om a vaere uenige” man “gar pa sak og ikke
person”. Dette utgangspunktet blir gjentatt i 2012 undersekelsen hvor det ogsé hevdes at man
kan vare sveert uenige om fremgangsmate eller prosess, dvs. at det kan sta om finanser eller
prinsipper underveis, "men alle parter er enige om mdlsetningene”. Hovden (Kirwan et al,
2002) beskriver i sin undersekelse i 2000 ikke en slik ’samstemthet “og trygghet, men tvert i
mot en skepsis og sprikende holdninger til et utvidet, krav-basert regelverk og anvendelsen av
dette.

En annen samstemt konklusjon fra informantene etter RF undersgkelsen i 2010 er at
trepartssamarbeid i regelverksutviklingen er den foretrukne og mest effektive maten & utvikle
et HMS regelverk pa. Begrunnelsen for dette er farst og fremst at governance-prosessen
skaper faerre niva av byrakrati og er transparent.

Manglende sporbarhet er for gvrig et av de moment som trekkes frem som et negativt moment
i governance-prosesser (Jf. Foucault i Sand 1996). Dette synet stattes ikke av informantene.
Noen trekker ogsa frem at for trepartssamarbeidet startet, fantes det en langt sterre grad av
ugjennomsiktig lobbying” i departementer og hos tilsynsmyndigheter.
Arbeidsgiverorganisasjonene mente at arbeidstakerne enda hadde sveert god tilgang” til
Arbeiderpartiets politikere, mens arbeidstakerorganisasjonene mente at rettighetshaverne var
den part som oftest benyttet seg av politisk lobbyisme. Alle informantene mente at
trepartssamarbeidet i stor grad hadde minsket omfanget av lobbyisme og ”skjulte agendaer”
og fort til sterre apenhet og forstaelse omkring regelverksutviklingen. Vi forholder oss ikke
til en til en - situasjoner i RF. Vi diskuterer i plenum. Tidligere har det veert slik at enkelte
medarbeidere hadde direkte kontakt med meningsfeller og drev pavirkning gjennom

enkeltpersoner i systemet. | RF gnsker vi direkte kontakt med organisasjonene. Selskapene far
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samordne innspill gjennom OLF15. N&r vi har samlede innspill fra naringen — oppstar ingen
bakrom — og alt er sporbart” (arbeidsgiverinformant).

Informantene hevdet at RF pa sitt beste kan sammenliknes med et representativt demokrati
der fa representerer mange, og at trepartssamarbeidet i RF skaper forstaelse, kunnskap og
kompetanse i partenes organisasjoner. En regelverksopplaring med formell og
studiepoenggivende kompetanse i hgyskoleregi er etablert16,

En sentral spgrsmalsstilling i undersgkelsen omfattet regelverksregime sett i forhold til
demokratisering. Utvikler trepartssamarbeidet i Regelverksforum et “ekspertdemokrati” som
tilfredsstiller og gir seerlige fordeler til eierinteressene i petroleumsnaringen, kontra et “’sosio-
politisk demokrati” som tilfredsstiller alle interessentgruppene, dvs. samfunn, myndigheter,

eiere og brukere (Jf Fig 6.1. punkt 6.2.2).

En arbeidstakerinformant mente at vi var i ferd med & utvikle et ekspertdemokrati hvor
rettighetshaverne selv kunne utforme regelverket gjennom et utall av industristandarder. Dette
fordi bade myndigheter og arbeidstakere ikke hadde nok kompetanse til & imatega ’statistiske
beregninger” og vitenskapelige vurderinger” i standardene, og heller ikke hadde
rettighetshavernes ressurser til disposisjon. Representanten mente det var viktig a lovfeste
mange av de bestemmelser og forutsetninger som ble gitt i veiledningen til forskriftene.

De andre informantene sa ikke noen fare for at regelverket kunne utvikle seg til et
ekspertdemokrati, og mente at myndighetene ville klare a handtere eventuelle tendenser til
manipulering for & oppna egne fordeler pa en god mate.

Informantene i RF-undersgkelsen uttalte seg ogsa om Ptils rolle i regelverksprosessen. Ptil
innehar den formelle makt, dvs. ansvar og legitimitet. De to andre partene har
pavirkningsmakt i regelverksutviklingen. Informantene mente Ptil som regel takler krysspress
bade vertikalt (fra departement) og horisontalt (fra samarbeidende parter) tilfredsstillende. Ptil
ses av informantene i undersgkelsen pa som et kompetent og nyttig tilsyn med meningsfylte
oppgaver og tjenester.

Informantene ble bedt om & uttale seg om utfordringer i regelverksprosessen. Fglgende
punkter ble nevnt:

e Det stilles spersmal om Ptil ’strekker” sin regelverksmyndighet ved sine tilsynsstrategier

15 Oljeindustriens Landsforening (OLF) skiftet navn til Norsk Olje og Gass 1.9.2012.

16 Mer enn 10.000 brukere har gjennomgatt regelverkskurset RVK i regi av Bl som blant annet gir 4
studiepoeng i universitetssystemet
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e Ptil innehar alle rollene relatert til utforming og handheving av sikkerhetsmeldinger og
stortingsmeldinger, og fungerer som reell klageinstans. (Jf. ’Bukken og havresekken”-
syndromet I)

e Arbeidsdepartementet har ikke nok regelverkskompetanse relatert til HMS regelverket for
petroleumssektoren til & overprave Ptils faglige vurderinger i klagesaker

e Ptil lar seg pavirke av selskapenes tekniske og operasjonelle ekspertise slik at
rettighetshaverne styrer regelverksprosessen til egen vinning. (Jf. "Bukken og
havresekken”-syndromet I1)

e Andre myndighetsrepresentanter i RF (Jf. observatarrollen) kan veere mer proaktive og
bidra i sterre grad i RFs mater og i regelverksutvikling. De kan ogsa sinke prosesser og
saker ungdig

e Enkeltinnspill og avvikende meninger blir ikke alltid tatt serigst i RF

5.2 Intervjuundersgkelsene relatert til dialogbaserte strategier for
myndighetsutgvelse
Intervjuundersgkelsen ble gjennomfart i april/mai 2012 med 8 informanter, hvorav seks

representerte partene i RF, en Ptils hovedledelse, samt en som representerte saksbehandlerne.
Hensikten med undersgkelsen var & vurdere Ptils strategier, rolle og myndighetsutavelse og
om den dialogbaserte tilneermingen innen sikkerhetsregulering bidrar til leering og utvikling

av sikkerhetstenking og god sikkerhetskultur i petroleumsnaringen.

5.2.1 Informantene om valg av reguleringsstrategi for HMS regulering
Informantene i intervjuundersgkelsen fikk sparsmal om hvordan utfordringen om a vare en

"kontrollerende myndighet" kan forenes med tilsynsstrategier som medfgarer en “dialogbasert
tilnerming”. Av informantenes svar kom det tydelig fram at begrepet dialogbasering brukes i
mange sammenhenger og kan oppfattes pa forskjellige mater og niva. ’Det er ikke et enten -
eller her”. Informantene indikerte at en revisjon - oftest kalt et tilsyn - bestar av:

1) kommunikasjon i planleggingsfasen,

2) en etterfglgende verifikasjon hvor tilneerming gjennom samtaler og intervjuer,
gjennomgang av dokumentasjon eller fysisk befaring finner sted. Ptil tilneerming innebarer en

“stikkprevekontroll17” og

17 ”Stikkprever” - alternativt ”dypdykk™ - viser en alternativ metodikk Ptil bruker i forhold til den inspeksjon f.
eks. Luftfartstilsynet anvender hvor man oftest vil foreta en omfattende kontroll etter sjekklister av alle
forhold relatert til et verifikasjonsomrade.
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3) videre oppfelging med tilsynsrapport hvor avvik og forbedringspunkter oversendes og

aktgren henstilles om a sgrge for samsvar med forskriftene innen en gitt tidsfrist.

Informantene ga uttrykk for at de ikke betraktet forskjellige tilsynstilnaerminger, som i mindre
grad var dialogbaserte, som motsetninger; men at dialogen gir Ptils tilsynsstrategi en ekstra
dimensjon. »Jeg ser ikke pa dialogbasert tilnrming som en erstatning for tradisjonell
tankegang. Man bygger den ut med noen tilleggs-elementer som gjgr at man far en sterre
grad av gjensidighet og informasjonsutveksling som gir sterre grad av rad og veiledning inn i
prosessen med mulighet for leering for begge parter - man far det til pd en god mdte”.

En arbeidstakerinformant sammenliknet forskjellig etatspraksis. ”Hos Klif (Klima- og
forurensings-direktoratet) er det ingen nade, dvs. som regel politianmeldelse. Jeg har respekt
for slik strategi. Arbeidstilsynet er ogsa kontante i sin tilsynshandtering, men de er litt mer
romslige enn Klif. Erfaring fra forskjellige tilsyn sier meg at blir det for mye dialog og

snakking, sd er det som regel arbeidstakersiden som kommer ddrligst ut”.

Med hensyn til fordeler og svakheter ved dialogbasert tilneerming nevnte informantene:

e Fordelen med dialogbasert fokus ligger pa tillitsplanet. Tilsynsmetoden ma henge ngye
sammen med regelverkregimet, kompetanse, tillit etc. (alle parter)

e Fremmer laring for begge parter (alle parter)

e Mulighetene til & fa ’kjappe” lesninger og et bredere spekter i lgsningssammenheng
(arbeidstakersiden)

e Der palegg gis har det ikke lykkes a skape en forstaelse for begge parters syn
(myndighetssiden)

e Dialogen er bare et problem i den grad den ikke blir verifisert (arbeidsgiversiden)

e Ptil lar seg ikke pavirke eller manipuleres av aktgrene nar de bruker dialogbasert
tilsynsstrategi (alle parter).

e Med for mye dialog i samarbeidet, vil det vere arbeidsgivere som kommer best ut av det
(arbeidstakersiden).

e Jeg ser noen fallgruver nar det gjelder dialogbasering blant annet knyttet til
likebehandling. Det er en risiko for at man kan utvikle sympatier og antipatier, og dette
fremmer ikke likebehandling (arbeidsgiversiden).

e Det finnes egentlig ikke noe alternativ til kommunikasjon i petroleumsnzringen. Da matte

man ~fotgd” selskapene med mange flere inspektorer (arbeidstakersiden).
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Hos myndighetsrepresentantene kom det tydelig fram at Ptil ser pa virkemiddelet palegg som
et tap”. Vi skryter ikke av hvor mange palegg vi har gitt. Nekkelen er & kunne kommunisere
forstdelig”. Det ble ogsa understreket at det av verifikasjonshensyn var sveert viktig at to

medarbeidere deltar i alle tilsynsaktiviteter og at all saksbehandling var “sporbar".

Dialogbasert tilngerming fungerer farst og fremst der tilsynsobjektene har ressurser, evne og
vilje til & falge regelverket. Det er i hovedsak tilfellet i petroleumsvirksomheten. lkke minst
fordi en ulykke — eller kritikk fra myndighetene — skader omdgmmet. En
arbeidsgiverinformant mente en fordel med dialogtilnaerming var at ressurser og
saksbehandling hos myndigheten kan brukes der det gir mest effekt. Selskapenes eget ansvar
blir tydelig. Forholdet til tilsynsmyndighetene preges av samarbeid og vilje til & dele
informasjon med myndighetene, ogsa nar den er negativ. Det ma likevel ikke veere tvil om
rollefordelingen, og Ptils mulighet og vilje til & bruke virkemidler om det er ngdvendig, mener

informantene.

5.2.2 Troverdighet i forvaltningen

Saksbehandlerniva

Nar en dialogbasert strategi brukes, kan man argumentere med at forvaltningsprinsippene og
reguleringen bade pa saksbehandlerniva, tilsynsetatsniva og departementsniva kan vaere vage,
uoversiktlige og vanskelige a handheve. Informantene i undersgkelsen ble konfrontert med
utsagn som at saksbehandlere med ulik erfaringsbakgrunn og faglig tyngde kan opptre ulikt
overfor tilsynsobjekter, noe som kan fare til ulik saksbehandling (f. eks. overflatisk, ikke
sporbar, "lettvint” hjemling, farget av kompetansebakgrunn, personlighet, ferdigheter og
erfaring). Forholdet mellom enkeltmedarbeidere og selskaper i virksomheten kan ogsa bli for
tett. Dette kan fare til redusert troverdighet og en mulighet for at den enkelte i for stor grad

kan bli pavirket av selskapene de falger opp (Jf.2.2, se ogsa intervjuguide, vedleggl).

Informantene viste liten forstaelse for slike bevisst ledende sparsmal fra intervjueren. |
svarene fra informantene kom det frem at Petroleumstilsynet som myndighet ma ha
ngdvendig tillit. Det er avgjerende at de medarbeiderne som mater selskapene oppfattes som
troverdige, dvs. at de er kompetente og oppleves som palitelige.

”Nar Ptil har hgy kompetanse, kan de bidra til gkt sikkerhet ved at naringen lerer og
utvikler seg. Ptil har hgy kompetanse i sin organisasjon sammenlignet med andre

tilsynsmyndigheter”.
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Tillit er naer knyttet til troverdighet, som er en sentral kildefaktor om man gnsker a pavirke
eller gve innflytelse. Troverdighet er betinget av ekspertise, dvs. at man oppleves som
kompetent og palitelighet, dvs. at man vil fortelle sannheten (Jf. Foss 2010).

En arbeidsgiverinformant mente man ved dialogbasert tilneerming kunne oppleve litt mer
“vaghet i bildet". Selskapene har stor tiltro til at det er hgy kompetanse hos Ptil, men et
funksjonsbasert regelverk kan oppfattes som en utfordring - man har ulik kompetanse og ulik
tilneerming. Det finnes i falge informanten eksempler pa at de vide fullmakter en slik
dialogbasert tilneerming medferer - og som gis til den enkelte saksbehandler under et
funksjonsbasert regelverk - til syvende og sist etterlater den enkelte saksbehandler med ulik
og varierende praksis i saksbehandlingen. Denne variasjonen kan fare til uforutsigbarhet alt

etter hvem man meter av saksbehandlerne” (Jf. 2.2. Agenda-undersgkelsen).

En myndighetsinformant papekte at det er en feil pastand at en dialogbasert strategi ikke har
samme kvalitetsniva som en “kontroll -sanksjon” strategi uten dialog. | en dialogbasert
strategi skal all kommunikasjon veere skriftlig og dokumenterbar. Derfor har Ptil alltid to
medarbeidere pa tilsynsaktivitetene. Det skal ikke finnes muntlige avtaler. Om dette brytes,
kan dette like godt skje i “kontroll - sanksjon” sammenheng som i dialogtiln@rming.
Informantene har inntrykk av at det gjgres en grundig og god saksbehandling fra Ptil. De har
heller ikke inntrykk av at Ptil driver over bordet” saksbehandling, men serigs og grundig

saksbehandling som “ikke tillater at noen gar bakveien for a fa rett eller sagt sitt”.

Etatsniva
Det ble stilt sparsmal om en dialogtilnzrming kunne pavirke graden av likebehandling ogsa

pa etatsniva. Grunnlaget for sparsmalsstillingen var utsagn som gar pa "forskjellsbehandling”
ut fra et for sterkt nerhets- og tillitsforhold, etablert enten privat eller gjennom neert og
langvarig samarbeid med aktarene.

AD er tilsynsinstans for Ptil og sgrger for at tilsynet forholder seg "’slik de har ment de skulle
gjere det” (myndighetsinformant). Udokumenterbar dialog og uformelle - og i noen grad
udokumenterbare - styringssignaler nedover fra Ptils side mot naringen vil kunne fore til at
man far en situasjon hvor det er mindre apenhet mellom AD og Ptil enn det som er ngdvendig
for at det skal fungere; og for at departementet skal ha anledning til a etterprgve det som skjer
pa en fullgod mate.

Det papekes av ogsa fra en arbeidsgiverinformant at det finnes en mulig fare relatert til
rettsprinsippene ved at saksforhold ikke dokumenteres formelt nar tilsynsaktivitetene bygger

pa dialog-signaler eller skjer muntlig i mater (uformelt). Da snevres handlingsrommet for AD
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inn. "Ptils dialogbasering md ikke resultere i mindre dpenhet om hva man faktisk gjor. Det
ma ikke veere slik at de mer uformelle signalene som man bruker i dialog med neeringen ikke
dokumenteres og synliggjeres, for da utelukker man jo en stor del av virksomheten for
legalitetskontroll”(myndighetsinformant). Informanten viste ogsa til at formelle saker som
behandles i departementet (f. eks klagesaker) underlegges grundig juridisk behandling, og
vedtakene er godt begrunnet. Klageinstansen fungerer godt, men det bgr veere andre personer,
for eksempel juridisk personell og personer som ikke har vaert ”involvert i farste
saksbehandling i Ptil”.

Dialogbasering er i fglge informantene ikke i konflikt med kravet til effektivitet og
rasjonalitet i Ptil med utgangspunkt i at ”Toveis kommunikasjon er i utgangspunktet bedre enn

enveis kommunikasjon”. Og “Det er nyttig & fere dialog og kalibrere seg mot hverandre”.

Informantene mente det var viktig at myndighetene hadde god kunnskap og "forsto" akterene.
Likesa var det forstaelse for at selskapene matte forsta myndighetens behov. Begrepet
troverdighet og tillit ble ofte brukt. Forkunnskaper om aktgrene bidrar til & gi
Petroleumstilsynets medarbeidere troverdighet i mgte med selskapene de farer tilsyn med.
Dette er viktig siden Petroleumstilsynet har et uttalt gnske om tillits- og dialogbasert kontakt

med selskapene.

Foss (2010) har vurdert begrepet “troverdighet” i figur 5.2 nedenfor, og konkluderer med at

Ptil ma ha tilstrekkelig troverdighet for a fa til en effektiv dialogbasert tilsynsstrategi.

For mye Miste troverdighet (inhabil) "Blindet" (bekreftelsesfellen)
Tilstrekkelig Troverdighet Effektivt tilsyn
For lite Miste tillit Mer krevende oppgaver
Miste autoritet Risikerer a ikke finne feil
Kilde (troverdighet) Oppgave
Figur 4 For mye eller for lite aktorkunnskap

Figur 5.2 Aktgrkunnskap (Foss 2010)

Departementsniva
De fleste informantene reserverte seg med manglende innsikt i hva som foregar pa et

overordnet niva mellom myndighetene. Det vil alltid vare en utfordring ved at den politiske

53



ledelse kan la seg styre av enkeltsaker. Representantene fra fagorganisasjonene var opptatt av
det de kalte overstyring fra departementets side Jeg oppsummerer dette punktet med et
engasjert innlegg i "lugardelingsaken™ fra en arbeidstakerinformant.

"En rettighetshaver har her pavirket Finansdepartementet og “finansielle hensyn far dermed
lov til & styre HMS-reguleringen. De fire departementene, med AD som spydspiss, overspiller
Samarbeidsforum og trepartssamarbeidet og overkjgrer ut fra finanshensyn. Det skulle
forventes at AD handterte dette. Jeg synes ikke det er greit nar fagmiljg, arbeidstakere og Ptil
gar inn for noe - sa blir overkjart av AD - som ikke synes & ha forstaelse. Kompetansen sitter
ikke i departementet. Jeg blir overrasket og bekymret nar AD eller andre departementer
overstyrer vare og Ptils faglige vurderinger. For den politiske ledelse ser det ut som om det er

pengene som teller”.

5.2.3 Ptils myndighetsutgvelse - pavirkningsrollen og bruk av virkemidler

Oppfolging
//",7_,‘— 7—‘\\-\
/ Overvaking ™
[ -
! -

—

_F.’é\ri{T(hing

[ Kontroll \

Figur 5.3 Ptils hovedroller mot petroleumsnaringen (Ptil-presentasjon 2010)

| Foss et al (2009) beskrives to malsetninger med Ptils oppfelging av aktarene, i tillegg til
kontroll og sanksjoner; overvakning og pavirkning.

Om overvakningsrollen sies det at det er viktig med kunnskap om hvordan de ulike aktarene
og naringen samlet gjennomfarer sine aktiviteter, og hvilke utfordringer innen HMS som er
de viktigste for & kunne prioritere Ptils innsats pa de rette omradene, og for a bidra til at
selskapene prioriterer det som er mest ngdvendig.

Om pavirkningsrollen mener forfatterne at i mange tilfeller kan de beste resultatene innen
HMS oppnas ved at Ptil arbeider for a pavirke aktgrene. Dette skjer pa ulike mater, men

formalet er a bidra til forbedring Rollene er illustrert i Figur 5.3 ovenfor.

Tilsynsutviklingen preges av bade sterke historiske tradisjoner og tilpasning til

internasjonale utviklingstrekk. Mens man far la vekt pa at beslutninger pa faglig/juridisk
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grunnlag sikret mot vilkarlighet og/eller darlig skjenn i forvaltningen, ser man na innen flere
tilsynsomrader, at en starre vektlegging pa beslutninger tatt med involverte interesseparter og
brukere sikrer funksjonalitet og rettigheter. Gjennom en dialogbasert strategi har Ptil utviklet

en del ikke formaliserte virkemidler ovenfor tilsynsobjekter (Jf. virkemiddelhandboka).

Informantene indikerte at det finnes mange sider ved bruk av ikke formaliserte virkemidler,
men kjernen er maten det kommuniseres pa og formalet med kommunikasjonen i ulovfestede
virkemidler. Det ble klart fremhevet av informantene at Ptil "strekker regelverket" og dermed
drar” naringen” ved virkemidlene. Nearingen kan utfordre Ptil dersom de mener tilsynet gar
for langt i bruk av ikke formaliserte virkemidler. De kan opprette klagesak. Det vil si at valget
star mellom 1) & etterkomme, 2) ikke forholde seg til de ulovfestede virkemidlene eller 3)
bruke klageinstans; som da blir en sikkerhetsventil.

Informantene papekte at aktgrene kan komme i et avhengighetsforhold til myndighetene.
Man vil rette seg etter de myndighetssignaler som gis — "de veere seq riktige eller feil". En
ubevisst fare for misbruk av virkemidlene er latent til stede. Pliktsubjektene retter seg etter de
uforpliktende signalene ulovfestede virkemidler gir, mente informanten. ”’Selskapene sitter jo
uansett i et avhengighetsforhold til myndighetene og har behov for samtykker og det ene og
andre - og selvfolgelig en lopende velvilje” (Jf. 2.2 Agenda-undersgkelsen).

Pavirkerrollen Ptil har oppfattes og beskrives av informantene i et spekter av roller som

varierer fra f. eks. den vennlige hjelper” via “veileder”, “endringsagent”, pavirker” - til

“kontrollgr” og ”provokater”. Informantene tolker likevel kan hele spekteret tolkes stort sett

positivt. Kontrollrollen nevnes hyppigst. | enkeltsaker oppleves rollen som "provoserende™.

”Ptil er en aktiv aktar, og tar seg en veldig aktiv rolle som tilsynsorgan. Da opplever jeg at

det finnes et element av alle de rollene som nevnes i karakteristikkene”

(arbeidsgiverinformant).

Tilsynets koordinerende rolle ble kommentert. Arbeidsgiverinformanten var bekymret for at

denne rollen etter hvert vil ble mindre vektlagt: Vi ser mindre og mindre til den

koordinerende rollen i nceringen” (Jf. Agenda-undersgkelsen). En myndighetsinformant
pekte pa at Ptil er radgiver og gir lgsningsforslag til AD, men har veiledningsplikt ovenfor
pliktsubjekt, dvs. veiledning i regelverkssammenheng. Informantene opplevde ikke
veiledningsrollen som problematisk men: "det er mer bekymringsfullt at selskapene gnsker

at Ptil skal veere en konsulent — slik at det kan vises til Ptils godkjenning .
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5.2.4 Far vi leeringseffekter og gkt risikoforstaelse av Ptils dialogbaserte strategibruk?

Brukerundersgkelsen - Noen representative tilbakemeldinger fra rederiene om case-bruk
En viktig faktor i problemstillingen er & vurdere hvordan og i hvilken grad Ptils strategier og
dialogtilnaerming har bidratt til leering hos tilsynsobjektene. I tillegg til intervju-
undersgkelsen er det derfor foretatt en brukerundersgkelse (totalt ca 60 deltakere) pa tre
borerigger i rederiene Odfjell Drilling AS (Odfjell), Transocean Drilling (Transocean) og
Maersk Drilling Norge AS.
Ptil gjennomfarte tilsyn med storulykkesrisiko og handtering av barrierer i rederiene, og ba i
varselbrevet om tilsynsaktiviteten om tilbakemelding pa bruk av en "table-top case” og
"gvelsescenario™ metodikk (gvelse). Tilbakemeldingene ga blant annet falgende resultat:

A) Om case tilnermingen (Jf vedlegqg 2)
Maersk (2012):

o "Informativ gjennomgang, en dialog gir rom for diskusjon og utvidet forstdelse av
begreper ”.
o Setter fokus pd begrepet risikostyring i organisasjonen bdde pad land og offshore”.
 “Tror en dialogbasert metodikk i slike gvelser er mer effektivt, siden man far
deltakerne til a "tenke selv” og ikke kun veere observatorer. Samtidig fdar man et
innblikk i den virkelige HMS kulturen er om bord”.
Odfjell (2010):
Metodikkbruk: Hensiktsmessig og vel gjennomfgrt” og ”Far oss til & tenke fra en annen
synsvinkel”.
Leeringseffekt: ”Tror innsatslagene leerte meget av cases. Som boresjef fikk jeg bekreftet at vi
jobber rett med stadig a sjekke barrierer samt at regelverket folges”. ”God laeringseffekt da
det flytter fokus fra det tradisjonelle tankemonsteret”.
Nytteeffekt: “Nytteeffekten er a ha dette med seg i hverdagen og holde fokus pa at barrierer
er pa plass til en hver tid” og ”For min del sa har jeg fatt litt andre tanker nar det gjelder
hva en bor ha fokus pa”
“Det er alltid nye mater a se ting pd. Her traff Ptil godt, og vi lcerte d se ting fra en annen

vinkel og fokusere pd de rette tingene”.

B) Om evelsesscenario ”Personskade i prosessomrade”

“Det var lett d se at alle som deltok i ovelsen var veldig engasjerte. Bra at deltakerne far

mulighet til d fortelle hvilke erfaringer de har gjort seg under ovelsen”. (Maersk)
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“Evaluering i etterkant av den praktiske gvelsen satte fokus pa bade negative og positive
aspekter. Under gvelsen fikk vi demonstrert at avgjgrelsen til enkeltindivid kan veere
avgjerende for det endelige utfallet'®. Jeg fikk skt forst&else for hvordan storulykker kan
oppsta”. (Odfjell)
Transocean (2011):
I tilbakemeldingen fra Transocean heter det: ”Dette var en meget god og nyttig gjennomgang
av ulykkesscenario, hvor alle innspill som kom opp ble diskutert og tatt hensyn til”. Og: ”Pa
generell basis er det meget positivt at Ptil fremmet dialog som sitt viktigste verktay under
tilsynet. Dette gir en god basis for felles forstaelse. Et slikt utgangspunkt forenkler arbeidet

videre mot det som er et felles mdl”.

Intervjuundersgkelsen
Informantene i intervjuundersgkelsen indikerte pa forskjellige mater at de ansa dialogen i

trepartssamarbeidet og gvrige kommunikasjonsprosesser med aktgrene som laringsdialoger.

e beslutningsgrunnlaget vil veere best gjennom dialogen,

e partene har samme forutsetninger for a leere,

e dialogen gir lzeringseffekt gjennom Ptils aktive metodebruk,
e lzering skjer begge veier og involverer mange,

e dialogen gir Ptil innsikt i aktgrenes problemstillinger,
e dialogen ansvarliggjer, og man metes pa hverandres “hjemmebaner”

Brukerundersgkelsen i rederiene ovenfor viser en vektlegging pa “innsyn i et annet
perspektiv”’ som viktigste leeringseffekt. Informantene i intervjuundersgkelsen la sterst vekt

pa selve dialogen og kommunikasjonen mellom partene som en laeringsarena.

Sikkerhetskultur
| intervjuundersgkelsen understreket noen informanter at det & gjere egne vurderinger og ta

ansvar for sikkerheten, er en viktig del av en sterk sikkerhetskultur. En for sterk fokus pa
kontroll eller direkte pavirkning fra myndighetenes side med hensyn til sikkerhetskultur, tar
ansvaret bort fra aktgren, selv om dette ikke nedvendigvis er hensikten. ”Dialogbasert
tilsynsstrategi — nar den fungerer — bidrar til & synliggjere utfordringer, men uten a ta
ansvaret bort fra tilsynsobjektene. Men — som sagt tidligere — det er ikke snakk om enten eller,

det ma veere bade og !

18 En person “omkom” i gvelsen pa grunn av feil som ble gjort. Dette gjorde inntrykk pa alle.
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Kapittel 6 Drgfting

Draftingene er konsentrert omkring de fire delsparsmalene i problemstillingen:

e Hvilket reguleringsregime er hensiktsmessig nar vi anvender dialogbasert
myndighetstilneerming?

e Hvordan ivaretas reguleringsprosessen av HMS-regelverket best?

e Hvordan pavirker den dialogbaserte tilnermingen myndighetsutgvelsen?

e | hvilken grad pavirker en dialogbasert tilsynsstrategi aktgrenes lzring,

risikoforstaelse og sikkerhetstenking?

6.1 «Hvilket reguleringsregime er hensiktsmessig nar vi anvender
dialogbasert myndighetstilneerming?

Ilni:Irﬁg(rj]rl:i‘r?gskapitlet tar jeg et tilbakeskuende perspektiv pa regimet. Et regelverksregime gir
den overordnede strategien for myndighetsutgvelse (Kringen i Lindge et al 2012:105).
Regimet vil veere en overordnet myndighetsstrategi for bruk av Ptils dialogbaserte
tilnserminger som tilsynet til en hver tid ma forholde seg til. Regimet danner ogsa
forutsetningene for at en regulering fungerer, enten en tilsynstilneerming er dialogbasert og

kravbasert eller preskriptiv og detaljstyrt.

Kringen (ibid) stiller en rekke spgrsmal som er relevante for problemstillingen om hvilke
reguleringstekniske prinsipper og strategier som kan legges til grunn og hvilket ansvar
myndighetene har for risikoniva og etterlevelse. Litteraturen setter ikke skarpe grenser
mellom forskjellige regimer, og det opereres med begrepene ”positiv teori”, dvs. en analytisk
rettet teori som sgker a betrakte regimene utenfra for & kunne beskrive virkemate og

egenskaper; og ”normativ teori” som dreier seg om regimets premisser og pavirkning (ibid).

Renn (2008) beskriver en rekke faktorer som har innflytelse pa regelverksregimet (Jf. Tabell
4.1, punkt 4.5.1). Farst vil man matte vurdere kulturelle og samfunnsmessige aspekter.
Dernest vil gjennomfarbarhet veere avhengig av forholdet mellom regulator og den regulerte. |
kulturer preget av instrumentell tenking og maktrasjonalitet vil det veere lite sannsynlig at et
reguleringsregime som bygger pa tillit og samarbeid mellom myndighet og brukergrupper vil
fungere. Pa samme mate vil det vaere vanskelig a fa til et effektivt reguleringsregime dersom

demokratiske spilleregler ikke etterfglges (Eriksen, 1999).
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En definisjon av statlig regulering er:”control and restrictions often imposed by government
on behalf of society (Kirwan et al 2002). Sikkerhetsregulering dreier seg om regulering av
risiko. Vi handterer risiko ved a kvantifisere, distribuere, unnga eller kontrollere den; alt etter
kontekst, virkning eller konsekvens. En vellykket HMS-regulering avhenger av en rekke
sikkerhetskritiske avgjgrelser som ma tas av bade myndigheter og aktarer.

Under punkt 6.1 vil jeg farst ta for meg det jeg kaller et reguleringsdilemma, en politisk
kulturkonfrontasjon og et aktuelt kulturfenomen som alle belyser sider ved
reguleringsregimet. Myndighetene ma ogsa pa strategiske mater handtere de tre temaene i

forhold til interessentene.

6.1.1 Et reguleringsdilemma
Vi kan si at myndighetenes risikoregulering representerer et dilemma (Wilpert (2008).

Regulator har et legitimt og offentlig ansvar for & kontrollere sikkerhetsrelaterte forhold og
resultater. Men hvor gar grensen for hvilken informasjon, og i hvilken detaljgrad, akteren er
pliktig til & skaffe tilveie informasjonen? Gér regulator noen ganger ”over grensen’ nar det
gjelder ansvarliggjering av aktgrene i neeringen? Og motsatt; kan myndighetenes iver etter a
regulere noen ganger fore til en “utidig innblanding” 1 akterenes indre anliggender?

| folge gjeldende HMS regelverk for petroleumsvirksomheten har rettighetshavere en
ubetinget rett til & organisere og styre daglige operasjoner. Rammeforskriften (rf) § 11sier
blant annet: "Ved reduksjon av risiko skal den ansvarlige velge de tekniske, operasjonelle
eller organisatoriske lgsningene som etter en enkeltvis og samlet vurdering av
skadepotensialet og navaerende og framtidig bruk gir de beste resultater, sa sant kostnadene

ikke star i et vesentlig misforhold til den risikoreduksjonen som oppnds”.

Reguleringsregimet bygger her pa internkontrollprinsippet som ble introdusert og utviklet i
1970 arene nettopp av petroleumsmyndighetene (den gang OD). Regelverket bruker begrepet
»den ansvarlige'®” (J£. rf § 6) som har "pa-se-plikt” (Jf. rf § 7 1. ledd) og ansvaret for sikker
operasjon. Man legger med dette opp til at den ansvarlige har en rekke plikter & forholde seg
til. Aktgrene skal forsta og kunne tolke et krav-basert regelverk, og utvikle en optimal prosess

for & veere i samsvar med regler. Mange myndighetspalagte forordninger og tilsynsstrategier

19 Operater og andre som deltar i virksomhet som er omfattet av denne forskriften, uten & vare rettighetshaver
eller eier av landanlegg Jf. § 6 bokstav a)
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pavirker aktgrens valg, og kan derfor redusere rettighetshavers frihet til & implementere

optimale lgsninger.

| intervjuundersgkelsen (2010) kom det tydelig og klar informasjon fra arbeidsgiver og
arbeidstakerorganisasjonene at myndighetenes regulering generelt sett ikke ble sett pa som en
intervensjon i aktgrenes egen raderett. Arbeidsgiversiden pekte pa at i enkeltsaker, som for
eksempel i lugardelings- og livbatsaken, kunne det veere spgrsmal om ikke
tilsynsmyndighetene “strakk regelverket” vel langt. Arbeidstakersiden mente i motsetning til
arbeidsgiverne at myndighetene burde lovfeste kontroversielle arbeidsmiljgsaker og
sikkerhetskritiske forhold slik at man kunne vere tydelig overfor ”sma og nye selskaper pa
sokkelen”.

Man star her ovenfor dilemmaet hvor man ma balansere myndighetsutgvelse kontra den
ansvarliges rett og plikt til a drive sikker operasjon. I falge empiri fra intervjuundersgkelsene,
synes ikke dilemmaet & representere noen stor konflikt. Norwegian HSE legislation seems to
be effective as it relies upon the willingness of the actors working closely together to shape
safety cultures™ (Hellebust/Braut 2010).

Det kan synes som om Ptils selvpalagte pavirkerstrategi ses pa som en garanti for at "lik kurs
stakes ut" for aktgrene. Dialogen er pa dette omradet effektiv og god nar vi ser pa empiri.
Likevel er arbeidstakersiden urolige for den ti-dobling (ca. 80 operatarselskap) av antall
aktgrer som stort sett har skjedd de siste 10 arene. Serlig pekes det pa "serigsitet”, "finansielle
prioriteringer" og eierskap.

Fra myndighetssiden vil "globalisering”, dvs. at virksomhet drives fra andre land, "integrerte
operasjoner”, dvs. fjernstyring og antall aktgrer som driver virksomhet gjennom entreprengrer
nye aktarer kunne utgjere store utfordringer.

Suksessfaktorene relatert til regimet vil veere:

1) i hvor stor grad Ptil kan kontrollere at aktgrene20 er i samsvar med regelverket,

2) i hvor stor grad Ptil er i stand til & veere i frontlinjen nar det gjelder selskapenes
styringssystemer for HMS og

3) i hvilken grad Ptil klarer & holde fokus pa aktgrenes systemer for & hindre at storulykker

skjer og at barrieresystemene er pa plass hos aktarene.

20 Aktgrbildet er ogsa det andre av to gjenstaende utfordringer som Agenda-undersgkelsen fra 2007 peker pa.
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6.1.2 Juridiske utfordringer relatert til regelverksregimet
| forbindelse med den siste regelverksrevisjonen (RV 07)? foregikk en interdepartemental

problematisering og debatt med utspring i et brev fra Justisdepartementets Lovavdeling
omkring petroleumsreguleringen. Logstein (2010:219) gar sa langt at hun kaller
motsetningsforholdet en “’kulturkollisjon”.

| haringsrunden ble bade regelverksutviklingen, utformingen av regelverket og regelverkets
innhold sterkt kritisert av Lovavdelingen (Jf. brev av 20.3.2007). Her heter det blant annet at
utkastene “gjennomgaende har en rekke svakheter bade nar det gjelder struktur og
utforming”, og at regelverket ikke ber fastsettes uten betydelige strukturendringer”.
Kulturkollisjonen mellom den klassiske jussen og det funksjonsbaserte regelverket kommer
seerlig tydelig frem nar Lovavdelingen hevder at utkastet “har utpreget upresis og littereer
sprakbruk”. Kritikken omfatter ogsa den direkte og ofte naere kommunikasjonen mellom
tjenestemenn og tilsynsobjekt. Lovavdelingen kommenterte ogsa bruken av ikke formaliserte
virkemidler, og vektlegger bade at det bar fremga av forskriftene (lovfesting) hva pliktene
bestar i, og at kravene bgr bli mer utdypet.
| Ptil ble svaret fra Lovavdelingen oppfattet som et tydelig signal fra Justisdepartementet om
en mer preskriptiv orientering, dvs. mer detaljert og med lovfesting av krav; og en mer
klassisk regelverksutvikling med departementet som den legitime kilde til lov-utvikling og
lovgivning. Ptil utarbeidet gjennom Regelverksforum (RF) et nytt utkast som ble sendt pa
hering i august 2008, ogsa i denne hgringsrunden hadde Lovavdelingen flere sterke
innvendinger mot utformingen av regelverket.
Det direkte og kritiske innspillet i farste hgringsrunde kom uventet og skapte frustrasjon og
kontekstuell forvirring® i Ptil. Informantene fra arbeidsgiver- og arbeidstakersiden i
intervjuundersgkelsen (2010) karakteriserte den to ar lange forsinkelsesperioden som oppsto i
reguleringsarbeidet for ”vakumperioden”. Det syntes vanskelig for informantene fra
arbeidstaker- og arbeidsgiversiden a akseptere at det formelle mandat som var gitt
Regelverksforum (RF) av overordnet departement allerede i 1989 ble tilsidesatt. Likeledes

viste informantene til den erfaring og praksis som var etablert i regelverksammenheng

21 Regelverksrevisjonen ble igangsatt i 2005 blant annet for & inkludere landanlegg og harmonisere de
forskjellige departementenes serlovgiving innenfor petroleumsvirksomheten i fem nye funksjonsbaserte
forskrifter. Malsettingen var & gjere endringene gjeldende fra 2007. Grunnet to hgringsrunder og en vanskelig
harmoniseringsprosess ble de reviderte forskriftene farst gjeldende fra 1.1.2011.

22 Trepartssamarbeidet i Regelverksforum hadde et formelt mandat fra AD. Ptils svar pa brevet fra
Justisdepartementet og videre saksgang er unndratt offentlighet.
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gjennom en arrekke som har skapt fleksibilitet relatert til designmessig og teknologisk

utvikling, og handlingsrom i forhold til regelverksanvendelse.

Spersmalet som ble stilt i intervjuundersgkelsen var om den ngdvendige fleksibiliteten i
regelverket - som blant annet skapes gjennom trepartssamarbeidet i RF gar pa akkord med de
juridiske og demokratiske idealer, rettssikkerhet og likebehandling, som finnes i den
tradisjonelle juridiske prosessen. Dernest var spgrsmalet til informantene om det er mulig a
lovfeste rettighetshavernes palagte plikter slik at klarhet og tydelighet i forskriftene skapes (Jf
Haugland i Lindge et al 2012).

En arbeidstakerinformant (2012) regelverket matte forsterkes pa noen omrader, og forbli
krav-basert pa omrader som ikke var sikkerhetskritiske. Informanten peker her pa viktige
spgrsmalsstillinger. Er det ngdvendig med en mer detaljert utforming av de deler av
regelverket som dekker f. eksempel arbeidsmiljg og sikkerhet*? Hvor gér grensen mellom
faglige og politiske avgjarelser? Kringen i (Lindge et al 2012:121) mener det ikke
ngdvendigvis er ssmmenfall mellom faglige og risikobaserte hensyn, media oppmerksomhet
og politiske vurderinger. “Tilsynsorganene vil til dels mdtte prioritere i samsvar med politiske

oppdrag som av og til samsvarer darlig med ekspertbaserte risikovurderinger”.

Det vil vaere viktig for myndighetene a finne en god lgsning pa regelverkssiden.
Departementets behov ma tilfredsstilles, og man ma diskutere seg frem til den beste lgsningen
av den reguleringen som eventuelt ma lovfestes. Dette skjer best ved kommunikativ

rasjonalitet (Eriksen 1999) og gjennom trepartssamarbeidet (Flyvbjerg 1988).

6.1.3 Sokkelens kulturelle mangfold
Et tredje forhold som bergrer fleksibilitet pa den ene siden og klarhet og tydelighet pa den

andre, er sokkel-aktgrenes kulturelle mangfold. En arbeidsgiverinformant peker pa
kulturforskjeller blant akterene som reguleres. Nordmenn har ekstrem regelrespekt og styrer
samfunnsorden etter dette”. Andre regimer, for eksempel i Sgr-Europa, styres mer av
relasjoner og familiaere forhold. De bruker dialog og signaler i sammenheng med
reguleringsregimet, og styrer mer gjennom en uformell makt som ikke ngdvendigvis er
politisk forankret. Enkeltbedrifter vil i kultursammenheng ikke vage a si nei nar de blir innkalt

til et mate for a redegjare selv om de mener agendaen ligger utenfor det omradet som

23 Informanten refererer til den langvarige saken om lugardeling og samsoving. Her ble faglige vurderinger fra
Regelverksforum overstyrt av departementale finansielle hensyn. | livbatsaken er det ogsa i falge informanten
sikkerhets- og finansiell ressursbruk som vurderes opp mot hverandre i et samfunnsmessig perspektiv - og
hvor sikkerhet ’nedprioriteres”.
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reguleres, mener informanten. ”Selv om signalene er hinsides, vil man vere veldig engstelige
for & sette ting pa spissen og imgtegd myndighetene. Da er man ngdt til & ga til sine
organisasjoner for a forsgke @ malbzre saken mer generelt. Og hvis vi (her:
arbeidsgiverorganisasjonen) gjar det, sd vil vi gjerne bli mott med ” ja, ja, men kom med
eksempler”. Er vi ikke konkrete nok, vil tilsynet heller ikke hgre pa oss. Der kan vi komme inn
i en ond sirkel. I slike saker gnsker ngdvendigvis ikke selskapene a vare eksempler; samtidig

vil man ikke hore pd innvendinger hvis man ikke far ting pa bordet”.

Ptils strategi for & ivareta det kulturelle aspektet har veert a pre-kvalifisere aktgrene som skal
drive petroleumsvirksomhet pa norsk sokkel, og samtidig sgrge for at alt ledende personell

gjennomgar Norsk olje og Gass sitt regelverkskurs.

Jeg har i de tre foregaende avsnittene belyst tre viktige utfordringer reguleringsregimet star
overfor, som alle ma drgftes videre utenfor oppgavesammenheng. Man ma pa den ene side
finne balansen mellom fleksibilitet, anvendbarhet og handlingsrom i utforming og bruk av
regelverket, og pa den annen side klarhet og tydelighet i lovfesting av krav, rettigheter og
plikter :

1) mellom myndighetenes regulering og aktarenes pa-se-plikt og styring av aktivitetene
(egenregulering),

2) med hensyn til myndighetenes tilsynelatende kontraere syn pa regelverkets utforming og
innhold og

3) identifisering og lasninger relatert til de kulturelle og sikkerhetsrelaterte utfordringene i
regelverket med et endret aktgrbilde pa norsk sokkel.

Nedenfor ser jeg neermere pa bruk av funksjonskrav i risikoreguleringen.

6.1.4 Funksjonskrav
HMS-reguleringen av norsk sokkel kan best karakteriseres som kravbasert med sterk

involvering av brukerne i utviklingsfasen (trepartssamarbeidet) og i anvendelsesfasen
(ansvarliggjgring og pa-se-plikt). Vi kan videre si at en forutsetning for risikoregulering ma
veere at myndighetene reduserer risikonivaet sa lavt som praktisk mulig, tilpasser reguleringen
til radende forhold og gjar regelverket anvendelig for aktgrene.

Vi har en eskalerende endringstakt nar det gjelder installasjonsdesign og innovativ teknologi
som preger petroleumsnaringen. Sparsmalet er om dagens krav-baserte reguleringsregime er

best egnet, eller om vi bar se pa alternative mater a regulere pa.
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Ser man pa hvorfor reguleringsregimet har utviklet seg til & bli kravbasert, peker Haugland
(Lindge et al 2012: 175) pa at det er enklere & utforme funksjonskrav som legger til rette for
utvikling og tilpassede losninger og gir virksomhetene klarere “’frihet under ansvar”.

[ intervjuundersekelsen (2010) "lovpriste” alle parter i Regelverksforum (RF) det krav-baserte
regimet bade pa grunn av den fleksibilitet det gav akterene og den brukervennlige og

funksjonelle anvendelsen regelverket ga.

En informant fra en arbeidstakerorganisasjon uttrykte seg imidlertid negativt: Et malbasert
reguleringsregime er som en kardemommelov. Hvis du som akter er snill og god, fungerer alt
OK. Huvis ting ikke gar sa bra, er ikke det krav-baserte regelverket godt nok til & handtere nye
og userigse aktgrer med forskjellige og skjult organisasjonstilhgrighet og eierskap og ikke
sporbare ansvarsforhold”. Videre mente informanten at det for politiet ville vaere svaert
vanskelig a straffeforfalge akterer dersom det funksjonsbaserte regelverket ble lagt til grunn.
En annen stor betenkelighet for informanten var at et funksjonsbasert regelverk ikke kan
”demme opp” for alle incentivordninger og bonuser ledere far for & holde seg innenfor

budsjettrammer slik at sikkerhet ble nedprioritert.

Det ville veere et nederlag for alle & tilsidesette det tillitsforhold som er opparbeidet blant
annet gjennom trepartssamarbeidet. Dette tillitsforholdet er bygget pa det Wadel (2000) kaller
“aktelse”. For et tillitsforhold kan bygges, ma partene ha aktelse for hverandre, dvs. ha
respekt for det den annen part representerer (Jf. Figur 3.3 s 26). Bade empiri og erfaring
bygger pa at et sterkt tillits- og lojalitetsforhold mellom myndighetene og arbeidstaker- og
arbeidsgiverorganisasjoner eksisterer.

| intervjuundersgkelsen uttrykte en arbeidstakerrepresentant seg pa fglgende mate: “Ndr
dialogen stopper opp, sd md vi "hyle” litt i media - sa blir det bra igjen. Det gar opp og
ned”.

Vi kunne si at dette utsagnet er med pa a bekrefte Flyvbjergs (1988) antakelse om at
rasjonalitetens makt ligger i stabile maktrelasjoner, ikke i konfrontasjoner. | et kravbasert
reguleringsregime ma tillit og rasjonalitet veere grunnpilarene og forutsetningene for
anvendelse.

Haugland (i Lindge et al 2012:176) viser til blandede erfaringer med krav-baserte regelverk

blant annet nar det gjelder dilemmaet mellom brukerfleksibilitet og tydelighet.

Ptil har vaert padriver i regelverksutviklingen, og myndighetene har valgt & bruke bade

rettslige standarder og en fyldig veiledning til de enkelte paragrafene i forskriftene. Det ligger
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ogsa et betydelig tolkningsarbeid fra bade myndigheter og akterer bak anvendelsen av

regelverket.

Lindge et al (2011) har utfart et sammenliknende studie av petroleumsreguleringen i Norge og
USA. ”In one model, companies serve as the instruments of risk control and are empowered
agents exercising “internal control” (self-regulation). In the other model, agencies are the
empowered agents and control risk by imposing external controls (detailed prescriptive
requirements) on companies .

Forfatterne stiller et grunnleggende spgrsmal ved om det alltid er mulig & dokumentere
skriftlig de sikkerhetskritiske aktivitetene pa brukersiden. “Language is not an adequate
“mirror-tool” for the physical movement of the human body” (ibid, Sennett 2008). Det pekes
pa at gkt kontroll minsker handlingsrommet hvor uventede handlinger og flytting av grenser
skjer.

Rasmussen (1996) (i Rosness et al 2004) beskriver i sitt ”’Decision-making perspective” at nar
man har fokus pa konfliktskapende mal, vil handlinger og atferd kunne “migrere” mot
grensene av det akseptable og skape “ansvarspulverisering”. Vi kan finne “ubetinget
akseptable grenser” som etter hvert flyttes mot ’betinget akseptable niva”. Dersom flere gjor

dette, vil det kunne pavirke sikkerhetskulturen.

Jeg har ovenfor trukket ut sider som beskriver hvor lett det kan ga galt dersom man ikke har
en streng kontroll gjennom lovfesting og interne prosedyresett som regulerer aktgrer og
brukere. Kan da en krav-basert tilnerming veere riktig?

Lindge et al (2011) sier videre i sin studie at streng kontroll gjennom et preskriptivt regelverk
har en politieffekt som skaper et ”’legalistic and adversarial relationship between operators
and regulators”. Videre hevdes det at erfaringer fra USA indikerer at en ”command - control”
0g "top-down” tilneerming ofte leder til “low rates of compliance, and agency exemptions and

rulebending to relax overly-detailed prescriptive requirements .

En lovanvendelse som bygger pa forvoldt skyld eller skade har innflytelse pa fremtidig atferd.
Det er vanskelig a tro at den kommunikative rasjonalitet skal ha noen utviklingsmulighet i en
kontekst der instrumentell og strategisk rasjonalitet dominerer. (Jf Eriksen (1999) |
oppsummeringen hos Lindge et al (2011) sies det at en ”bottom-up” strategi, dvs. den norske
modellen hvor man oppnar konsensus-beslutninger mellom partene, er a foretrekke - ogsa

med hensyn til leeringseffekt.
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Det vil veere forholdsvis enkelt & vaere normativ nar man skal konkludere i en slik drafting.
Det er imidlertid viktig & ha klart for seg at en “norsk modell” krever en utstrakt tillit mellom
myndigheter og aktarer, og vilje og evne til a rapportere. En arbeidsgiverinformant uttrykte
opplevelsen av to forskjellige regimer slik: ”Ledelsen i Shell uttrykte en gang etter et mate
med Ptil: ”Det er befriende & kunne snakke med myndighetene i Norge i forhold til USA. Det

et to totalt forskjellige regimer vi her snakker om”.

Jeg har i dreftingen ovenfor forsgkt a legitimere det reguleringsregimet som eksisterer for
HMS-reguleringen av norsk petroleumsvirksomhet. Det kravbaserte regelverket er pa mange
mater kontroversielt med hensyn til hvordan det kan brukes i forbindelse med
straffeprosessloven. Det skaper et dilemma med hensyn til ansvarliggjering, pa-se-plikt og
myndighetsinvolvering. Reguleringen gar kanskje ogsa i manges gyne pa tvers av norsk
lovtradisjon med tydelig lovfesting.

Likevel har man blant annet gjennom bruk av kommunikativ rasjonalitet i trepartssamarbeidet
i RF laget et veltilpasset, fleksibelt og praktisk regelverkregime som jeg mener er en

forutsetning for reguleringen av petroleumsvirksomheten pé norsk sektor?*.

6.2 Hvordan ivaretas reguleringsprosessen av HMS-regelverket best?
Innledning

Den andre tilbakeskuende og overordnede strategien jeg tar for meg er prosessen omkring
utviklingen av regelverket. For petroleumssektoren skjer den i regi av Regelverksforum (RF)
og bygger pa et formelt mandat, utstrakt tillit og dialog mellom aktgrer og myndighet omkring
utforming og innhold. 1 St.meld. Nr. 19 (2008-2009) fremsettes fire grunnleggende verdier for
forvaltningen: Demokrati, rettsikkerhet, faglig integritet og effektivitet.

Ut fra disse verdiene ser jeg i det falgende pa myndighetenes funksjonelle strategier for

ivaretakelse av verdiene.

Latveit (i Lindge et al 2012:192) peker pa at det finnes mange definisjoner pa begrepet
strategi, men felles for dem alle er at det handler om a forsta helhet, sette mal og planlegge,

prioritere etter behov og effekt og drive en kontinuerlig forbedring.

24 Ptil fikk i juni 2012 Petroleumsnaringens beredskapspris av Norsk Olje og Gass (tidligere Oljeindustriens
Landsforening, OLF) og Energi og industri (IE). | begrunnelsen for pristildelingen het det blant annet: ”Pril
har vist en sjelden evne og vilje til d utvikle et regelverk som er moderne, krevende og modig” og videre: “Det
funksjonelle regelverket vi har i Norge, og som mange andre nasjoner ser opp til, er utviklet i et nysgjerrig,
fremtidsorientert og innovativt miljg som har samarbeidet med petroleumsindustrien, forskningsmiljg og de
ansatte i industrien”
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Forfatteren viser til tre strategiske niva. Dersom jeg her flytter Latveits nivabeskrivelse over
til Ptils tilsynsvirksomhet, kunne vi si at de overordnede strategier ivaretar intensjoner,
delegasjon, kommunikasjonen og de gvrige relasjonene mellom departement og tilsyn. Vi vil
her ogsa kunne plassere verdiene om demokratiske hensyn og rettssikkerhet, som jeg drefter
nedenfor.

Funksjonelle strategier vil vaere Ptil-ledelsens prioriteringer og tiltak for & ivareta
departementets delegering, og hvilken tilneerming som skal brukes overfor tilsynsobjektene,
samt sparsmalsstillingene om hvor effektivt tilsynsstrategiene fungerer.

Pa departementsniva har Moderniseringsdepartementet i “Etiske retningslinjer for
statstjenesten ” (2005:15f) gitt regler for a begrense pavirkning og ivareta og styrke
befolkningens tillit il statsforvaltningen slik at de avgjerelsene som tas, ikke blir pavirket av
hensyn som er saken uvedkommende. Vare viktigste regler for a sikre tilliten til offentlig
forvaltning er habilitetsreglene i forvaltningsloven 8 6. Samlet sett dekker disse reglene ulike
sider ved det a sikre at statsansatte ikke lar seg pavirke av usaklige hensyn, og at statens
interesser og tilliten til statsforvaltningen blir ivaretatt. (Jf. punkt 2.2 og Retningslinjer for
etatsstyring mellom AD og Ptil).

Av plasshensyn velger jeg & ikke ga naermere inn pa funksjonelle strategier som for eksempel
autonomitet, arbeidsmater og avhengighetsforhold mellom departement og tilsyn. Jeg nevner
imidlertid at de fleste informantene ikke sa sarlige motsetningsforhold eller
samarbeidsvansker mellom departement og tilsyn, bortsett fra i noen fa enkeltsaker (Jf.
lugardeling, livbatsaken).

Vi kunne si at det tredje nivaet representerer en operativ strategi som beskrive hvordan
tilsynet organiserer ressursene for a ivareta sine roller relatert til myndighetsutgvelse, dvs.
tilsynsaktiviteter, forvaltningsoppgaver, effektiv saksbehandling og veiledning.

Farst drgftes om regelverksutviklingen skjer i falge demokratiske verdier. Dernest vurderer
jeg verdiene rettsikkerhet, faglig integritet og effektivitet relatert til dialogbaserte

tilsynsstrategier.

6.2.1 Informantenes syn pa demokratisk utvikling

Et viktig tema vil veere om regelverksutviklingen gjennom trepartssamarbeidet tilfredsstiller
og ivaretar demokratiske verdier. I intervjuundersgkelsen (2010) var dette en sentral
utfordring. Utvikler trepartssamarbeidet i Regelverksforum et ekspertdemokrati” som
tilfredsstiller eierinteressene i petroleumsneringen, eller et "sosio-politisk demokrati” som

tilfredsstiller alle interessentgruppene, dvs. samfunn, myndigheter, eiere og brukergrupper?
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Grunnen til at sparsmalet stilles her, er at det i enkelte sammenheng er reist spgrsmal om
ekspertsamfunnet i fagfelt som biologi, medisin, kjernekraft og innen kompliserte tekniske
omrader, er i ferd med a styre regelverkenes utforming, innhold og rammer bort fra juridiske
og departementale rettskilder og rettstenking (Jf. 6.1.2). Med andre ord: vil strategien med

utvikling av petroleumsregelverket i en governance-prosess gi serfordeler til noen av partene?

Arbeidstakernes syn
En arbeidstakerinformant mente at Norge var i ferd med a utvikle et ekspertdemokrati hvor

aktgrene selv kunne tolke, forme og tilpasse det krav-baserte regelverket gjennom a bruke
industristandarder etter det som passet dem”. Informanten mente at den beste lgsningen ville
vere & lovfeste® kravene, dvs. lage detaljerte krav i selve forskriften der dette er aktuelt. Et
alternativ for informanten ville ogsa veere & formalisere veiledningene til forskriftene. Seerlig
arbeidsmiljgsiden med regler og rettigheter for arbeid og hvile, lugardeling og enkelte deler
av regelverket som omfattet sikkerhetskritiske forhold, ville veere aktuelle for lovfesting.
Informanten var ogsa opptatt av at myndigheter og arbeidstakerorganisasjoner ikke hadde nok
kompetanse eller ressurser til & imgtega rettighetshavernes “statistiske beregninger” og
“vitenskapelige vurderinger” som legges til grunn i industristandarder. Ptil lar seg pavirke
av selskapenes tekniske og operasjonelle ekspertise slik at rettighetshaverne styrer
regelverksprosessen til egen vinning”. Dermed kunne de i folge denne informanten lett bli

overkjort av et ekspertvelde.

Det ma understrekes at denne informanten fremsatte en del argumenter som ikke ble delt av
de andre arbeidstakerorganisasjonene. Uttalelsene fra informanten viser imidlertid spennet i
meninger som fremsettes i 2010 og 2012 undersgkelsene. | Hovdens parallelle undersgkelse i
2000 (Jf Kirwan et al 2002) far innfgringen av regelverksendringene (iverksatt 1.1.2001),
uttrykte denne arbeidstakerorganisasjonen® de samme bekymringer. Dette synspunktet er

derfor viktig for et langsiktig helhetsbilde.

Alle de andre informantene fra arbeidstaker- og arbeidsgiversiden var ikke bekymret for at
regelverket skulle utvikle seg mot et ekspertdemokrati, og mente at myndighetene pa en god

mate ville klare & handtere eventuelle tendenser til manipulering for & oppna egne fordeler.

251 norsk rettspraksis har lovfesting (statutory legislation), dvs. at hjemmel skal finnes skriftlig i lover og
forskrifter, lang tradisjon. Noen land har ogsa sedvanerett som en viktig rettspraksis (Jf. Braut 2010), og
Lindge et al 2011).

26 Arbeidstakerorganisasjonen har skiftet navn etter Hovdens undersgkelse
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Arbeidsgivernes syn
En arbeidsgiverinformant opplevde Ptils sterke posisjon og mange funksjoner som en ulempe.

”Ptil innehar alle rollene relatert til utforming og handheving av sikkerhetsmeldinger og
stortingsmeldinger, handhever regelverket, sanksjonerer og fungerer i tillegg som reell
klageinstans™. En av arsakene til denne “’rolleblandingen” ble tillagt at overordnet
departement (AD) ikke har nok regelverkskompetanse relatert til HMS regelverket for
petroleumssektoren til & overprave Ptils faglige vurderinger i klagesaker”.

Nar det spissformuleres at Ptil har ansvaret for regjeringens og ADs sikkerhetsmeldinger og
stortingsmeldinger som omhandler petroleumsvirksomhet, samt er reell klageinstans, sier
likevel formuleringen noe om hvordan akterene vurderer Ptil rolle og myndighetsutevelse.

| en triangulering av informantens utsagn internt blant tilsynsmedarbeidere i Ptil, var det
enighet om at tilsynet pa faglig basis er involvert i og har en rolle i alle disse ledd - i starre

eller mindre grad.

Informantene om Ptil
Alle informantene i begge intervjuundersgkelsene uttalte seg ogsa om Ptils rolle i

regelverksprosessen. Ptil innehar den formelle makt, dvs. ansvar og legitimitet. De to andre
partene har radgivings- og pavirkningsmakt gjennom hele utviklings- og
forbedringsprosessen. Pa sparsmal uttrykte informantene at Ptil som oftest takler krysspress
bade vertikalt (fra departement) og horisontalt (fra samarbeidende parter) tilfredsstillende. Ptil
ses av informantene i undersgkelsen pa som et kompetent og nyttig tilsyn med meningsfylte
oppgaver og tjenester. Informantene var ikke bekymret for tilsynsobjektenes narhet,
vennskap og slektskap med ansatte i Ptil. Man forholder seg til virkeligheten, og er

profesjonelle i handteringen av virkemidlene (Jf 2.2 Agenda-undersgkelsen).

6.2.2 Risikoregulering og Governance-prosessen i RF i et demokratisk perspektiv
Informantene var samstemte i at noen viktige forutsetninger for en slik samhandlingsprosess

foreligger:

e Legitim makt og prosessledelse ligger hos myndighet (AD og Ptil)
o De sivile partene har reell innflytelse gjennom hele prosessen
o Konsensusbeslutninger tas ut fra kommunikativ rasjonalitet

e Formelt mandat er gitt av overordnet departement (AD)

| Figur 6.1 pa neste side illustrerer jeg at en governance-prosess kan utvikle seg i retning av:

1) et ekspertdemokrati, som ivaretar sarinteresser hos brukergrupper,
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2) mot et gnsket sosio-politisk demokrati, som ivaretar alle interessentgrupper dersom
prosessen er vellykket, eller til

3) et byrakratisk demokrati dersom prosessen bryter sammen eller statlige interesser far for

stor plass
Risikoregulering — en prosessmodell
Det sivile samfunn - Myndighetene
(Arbeidstaker — og R (Politisk niva AD og admin.
arbeidsgiver- Myndighetsmandat og legitimitet  niva Ptil)

organisasjonene) Styringsakse

. . . 4) Risikokommunikasjon gjennom
2) Risikoevaluering og beslutninger

organisasjonene og regelverket
Prosessakse \ W\_)

3) Risikostyring bygget pa
kommunikativ rasjonalitet og
myndighetsledelse

1) Risikoregulering
Verdigrunnlag og spilleregler

Fleksibilitet og brukerorientering ¥ Klarhet og tydelighet

Balanseakse

A) Mulig resultat: . , C) Mulig resultat:
Ekspertdemokrati B) @nsket resultat: Byrakratisk demokrati

Sosio-politisk demokrati

Figur 6.1 Risikoregulering i en governanceprosess.

Modellen over viser hvordan jeg ser governance-prosess i trepartssamarbeidet mellom det
sivile samfunn (aktgrene) og myndighetene (tilsyn og departement). Nar

partene mgtes, er formelt mandat gitt og legitimitet avklart. Den bla, vertikale pilen
representerer styringsdialogen hvor reguleringen ma balanseres mellom tilsynsobjektenes
behov for handlingsrom (brukeranvendelse) og krav til forskriftene om klarhet og tydelighet
(myndighetskrav). Den rgde, horisontale aksen angir trinnene i samhandlingsprosessen satt
inn i Renn’s (2008) rammebetingelser for risikoregulering.

Nederst i figuren antydes tre muligheter med hensyn til resultat av prosessen:
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A) Dersom prosessen kjennetegnes av ekspertmakt (Hersey 197927), kan governance-
prosessen ende opp i et ekspertdemokrati hvor aktgrgruppen ensidig trekker fordeler av
reguleringen.

B) Ved & anvende kommunikativ rasjonalitet (Flyvbjerg 1988 og Eriksen 1999) vil man kunne
forvente et sosio-politisk demokrati som vil tjene alle interessentgruppene og samfunnet som
helhet. P& den granne linjen i figuren balanseres brukerorientering med klarhet og tydelighet i
regelverket. Dette resultatet vil ogsa vere det optimale resultat av en governance-prosess.

C) Ved for stor bruk av legitim makt i prosessen, eller nar prosessen preges av konfliktforhold
og manglende stabile maktforhold (Jf Flyvbjerg), kan utgangen bli et byrakratisk demokrati
hvor regulators behov er tilfredsstilt, men ikke brukers. Jeg utelukker ikke flere variasjoner av

prosessen, men ser disse tre som de mest relevante.

Utviklingen gjer at politisk styring ma veere rettet mot hele samfunnet og hele befolkningen,
staten tar et mer helhetlig ansvar og tar i bruk mer sammensatte styringsformer og utvikler
nye virkemidler. Foucault (i Sand 1996) er opptatt av hvordan disse styringsformene pavirker
staten og statlig styring. Forfatteren peker pa viktigheten av prosesstyring for a forhindre at

det oppstér “ansvarshull”.

Hvis jeg legger governance-modellen pa side 66 til grunn for regelverksutviklingen i
petroleumssektoren; vil jeg, ut fra de data jeg bygger p4, tro at vi har med en godt forankret
og kvalitetssikret myndighetsstrategi a gjere.

Jeg stetter meg for det farste til Flyvbjergs (1988) pastander om makt og rasjonalitet.
Modifiserer vi Flyvbjerg’s pastander, kunne vi si at samarbeidet har beveget seg bort fra
maktens rasjonalitet hvor legitim makt definerer virkeligheten (utsagn 1); og henimot
rasjonalitetens makt som ligger i stabile maktrelasjoner, ikke i konfrontasjoner (utsagn 10)28.
Flyvbjerg mener at rasjonalitetsmakt kjennetegnes ved stabile maktrelasjoner i stgrre grad enn
de kjennetegner konfrontasjoner (utsagn 9). Jeg mener a kunne tolke bade tillitsforhold og et

etablert maktforhold gjennom utsagnet i empirikapitlet om at nar dialogen stopper opp, sa ma

27 Hersey et al (1979) organiserer maktbaser i syv kategorier: "Coercive, connection, expert, information,
legitimate (position), referent (charisma) and reward power". All styrende og kommunikativ atferd kan i
falge forfatterne inkluderes/kategoriseres i en eller flere av de syv maktbasene.

28 Moen et al (2009) har for gvrig foretatt en systematisk analyse av partene i trepartssamarbeidet med hensyn
til strategisk posisjonering og partenes stabile maktforhold.
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man “hyle” litt i media fer situasjonen normaliseres. Slik "hyling" misforstas ofte i media,
hvor partsforholdet i perioder gjerne krisemaksimeres.

For det annet kan jeg vise til Eriksens (1999) redegjarelse relatert til kommunikativ
rasjonalitet. Etter undersgkelsene mener jeg a kunne konkludere med at trepartsamarbeidet i
RF har modnet i lgpet av de 10 siste ar og fremstar som en effektiv og godt egnet arena for
utvikling av HMS regelverk for petroleumssektoren (Jf ogsa Hovden i Kirwan et al, 2002).
Jeg finner grunn til & fremsette pastanden om at et langsiktig trepartisamarbeid med stabile
konfliktforhold og forskjellige grunnleggende motiv - samt et forutsigbart reguleringsregime -
har dannet en basis for rasjonell argumentasjon, konsensusbeslutninger og en kommunikativ

rasjonalitet mellom myndigheter og aktarer i reguleringen av petroleumsvirksomheten.

Eriksen (1999:86) mener at kommunikativ rasjonalitet er et organisasjonsprinsipp som ma
brukes med klgkt, omtanke og varsomhet. En ma lete etter omrader og funksjoner som det
passer til. Forfatteren fremmer to antakelser hvor han mener at kommunikativ rasjonalitet vil
kunne lykkes i deliberative prosesser:
v" Der deltagerne har felles mal, likhet i kompetanse og verdisyn, og der dagsordenen er
oversiktlig.
v" Der hgyere ordens beslutninger skal fattes, dvs. der det star om prinsipper, verdier og
normer, er det mest behov for kommunikativ vedtaksfatning.
Han mener kommunikativ beslutningsfatning vil fungere darlig der det er store forskjeller i
deltagernes virkelighetsoppfatninger, interesser, kompetanse og verdisyn og der dagsordenen
er komplisert. Imidlertid understreker han at ”der aktgrene har evne til & forandre seg, blir det

ogsd mulig d innfore dette prinsippet ogsd i situasjoner som i utgangspunktet er ugunstige”.

Et deliberativt demokrati omhandler at det i det moderne rettsstatlige demokratiet eksisterer
mange prosedurale arrangementer, bade i og utenfor det parlamentariske system, som bidrar
til & danne felles viljer og kollektive mal, og til & teste hva som er i alles like interesse. Etter
intervjuundersgkelsene og litteraturstudier har jeg fa motforestillinger angaende de strategiske
disposisjoner som er gjort - og gjares - i henhold til det eksisterende reguleringsregime og

regelverksutviklings-prosessen.

Det er viktig a merke seg at vi ma makte a lgse eventuelle kulturelle og ideologiske
problemstillinger relatert til de mange “nye” akterene pa norsk sokkel (Jf 2.2 Agenda-

undersgkelsen).
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Pa grunnlag av empiriske data fra intervjuundersgkelsen bgr myndighetssiden kanskije
undersgke nermere i relevante miljg om forestillingen om at tradisjonell lovfesting og et mer

detaljert regelverk gir en sikrere og bedre virkelighet pa sokkelen29,

Jeg ser det krav-baserte regelverksregimet som en forutsetning og et grunnlag for den
inkluderende strategien trepartssamarbeidet utgjer gjennom Regelverksforum. Det
understrekes igjen at det blir viktig a identifisere de omrader av regelverket hvor aktarene
trenger klarhet og tydelighet, og balansere dette mot den fleksibilitet og det handlingsrom som
regelverksregimet legger opp til.

Jeg vil i falgende avsnitt ta for meg operasjonelle strategier, dvs. hvordan en strategibasert
tilnerming ivaretas relatert til tilsynsaktiviteter, forvaltningsoppgaver og effektiv

saksbehandling.

6.2.3 Ivaretakelse av forvaltningsfunksjoner en dialogbasert tilneermingsstrategi?
Stub (i Lindge et al 2012:145) viser til Eckhoff og Smith som sier at den som krever

rettsikkerhet” sikter til beskyttelse mot overgrep og vilkarlighet fra myndighetenes side, til
mulighet for & forutberegne sin rettsstilling og til & forsvare sine rettslige interesser. Ofte
inkluderer man ogsa hensyn til likhet og rettferdighet.

Rettssikkerhetshensynet er en av spagrsmalsstillingene i intervjuundersgkelsen (Jf vedlegg 1).
Vil det veere slik at en dialogbasert tilneerming truer rettssikkerheten i stgrre grad enn andre
tilnerminger?

En arbeidsgiverinformant mente at man risikerer at dialogbasering og bruk av ikke
formaliserte virkemidler i en tilsynsaktivitet kan bidra til 3 tildekke den faktiske
forvaltningspraksis. Det kan veere vanskelig & fa frem den klare forvaltningspraksis hvis man
ikke har bruker tilgjengelig eksterne retningslinjer for revisjoner og interne prosedyrer. ”Man
far en litt mer vaghet i bildet”. Informantens inntrykk er at aktgrene har stor tiltro til at det er
hgy kompetanse hos Ptil. Men et kravbasert regelverk kan oppfattes som en utfordring - ”man
har ulik kompetanse og ulik tilngerming”. Informanten viste til ”’de vide fullmakter som en slik
dialogbasert tilneerming medfarer, og som gis til den enkelte saksbehandler under et
funksjonsbasert regelverk, til syvende og sist etterlater den enkelte saksbehandler - slik at det
blir veldig varierende hvordan man gar frem - og at det dermed blir lite forutsigbart - etter

hvem en mgater av saksbehandlerne. Dette kan veere et eksempel pa at det kan vere fare for at

29 Det er notater fra Professorene Smith og Mestad, UiO, som har gitt grunnlag for noen av de vurderingene som
kommer frem i Logsteins (2010) artikkel. Sannsynligvis gjelder dette ogsa med hensyn til Lovavdelingen i
Justisdepartementets innvendinger.
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man kan oppleve stgrre differensiering og at likebehandlingen kan bli skadelidende da - hvis
ikke man er veldig samkjart. Det ma veere store krav til likebehandling bade pa
saksbehandler- og etatsniva.

Informanten peker pa noen viktige fallgruver: Er det slik at en dialogbasert tilnserming er
vilkarlig i forhold til dokumentasjon, sporbarhet og saksbehandling? Samtlige informanter er
klare i sine svar pa disse spagrsmalene. En dialogbasert tilnaerming innebeerer ikke at
dokumentasjon og sporbarhet svekkes i noen faser av en tilsynsaktivitet. En
myndighetsrepresentant svarte: “Ptils dialogbasering ma ikke resultere i mindre apenhet om
hva man faktisk gjer. Det ma ikke veere slik at de mer uformelle signalene som man bruker i
dialog med naringen ikke dokumenteres og synliggjeres, for da utelukker man jo en stor del
av virksomheten for legalitetskontroll”. En arbeidstakerinformant hevdet: ”Jeg har heller ikke
inntrykk av at Ptil driver “over bordet” saksbehandling — men serigs og grundig
saksbehandling som ikke tillater at noen gdr "bakveien” for d fa rett eller sagt sitt”. En
arbeidsgiver-informant uttrykte seg slik: "Jeg ser noen fallgruver nar det gjelder
dialogbasering, blant annet knyttet til likebehandling. Det er en risiko for at man kan utvikle
sympatier og antipatier, og dette fremmer ikke likebehandling .

For & vaere sikker pa at min tolking av informantens utsagn ikke ble for mye farget av egen
rolle og status, fant jeg det best a triangulere spgrsmalet om at saksbehandling kan vaere
forskjelligartet og at sympatier og antipatier kan forekomme. De seks tilsynskoordinatorene i
Ptil som kvalitetssikrer alle ’produkter” relatert til tilsynsaktiviteter som forlater Ptil svarte
slik:

0 Planlagte tilsynsaktiviteter etableres og godkjennes formelt i lag og i fag™®
0 Det er et viktig prinsipp at ingen enkeltpersoner opptrer alene i dialog med aktgrene.
0 Rutiner er etablert for a sikre kvalitet og at prosesser er etablert for a sikre at

vurderinger gjares bade i forhold til fag- og forvaltningskrav.

0 Kvalitetskontroll av alle vedtak foregar med skriftlig delgodkjenning av involverte
saksbehandlere/fagspesialister og godkjenning av tilsynskoordinator, eventuelt
tilsynsdirektar/fagdirektar og arkiveres elektronisk.

0 Alle mgter med aktgrene dokumenteres med omforent referat

30 Ptils tilsynsmedarbeidere er organisert i 6 lag med en definert gruppe av aktgrer i portefgljen. En
tilsynskoordinator leder hvert av lagene. Tilsynsmedarbeiderne har ogsé tilharighet i en av de seks
faggruppene som allokerer tilsynsmedarbeiderne til lagene. Denne matriseorganiseringen har fungert siden
opprettelsen av Ptil i 2004.
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Videre mener tilsynskoordinatorene at tilbakemelding fra naringen oppleves hovedsakelig
som ~apen og tydelig kommunikasjon”. Pa spgrsmalet om koordinatorene sa noen fallgruver
relatert til kvalitetssikring, likebehandling og rettsikkerhet ved en dialogbasert tilneerming,
kan svarene oppsummeres i fglgende punkter:

v All uformell kommunikasjon” som telefonsamtaler og eventuelle e-poster, som ikke
kvalitetskontrolleres eller arkiveres, vil veere en utfordring.

v Man ma ta i betraktning “@nsket fra vare saksbehandlere om a bidra til & finne gode,
enkle og smidige lgsninger”.

o Tilsynskoordinatorene har likevel sterk tro pa at saksbehandlerne har
innarbeidet gode rutiner og kunnskaper om hva som er arkivverdig og hva som
ma veere sporbar informasjon.

v 7’Skjulte palegg” i muntlig eller skriftlig form, dvs. beskrivelse fra Ptils side av hva vi
mener aktarene bgar eller skal gjere og som kan forekomme i blant annet
tilsynsrapporter uten at det er del av et formelt palegg.

v' Saksbehandling i mater. Det er vanlig praksis at saksbehandling ikke foregar over
bordet i mater med aktgrene. Ptil skal ikke foresla eller komme med lgsningsalternativ
1 mater og dermed “eie” problemstillingen.

v' Likebehandling pa tvers av lagene og et tilsvarende detaljeringsniva mellom
fagomradene er krevende.

v" For at operatgrene skal sikres likebehandling, er det viktig med kommunikasjon
mellom lagene. Dette skal ivaretas i tilsynsledelsen.

Nar det gjelder ovenfor nevnte “fallgruver” tilfoyer tilsynskoordinatorene at det er: ”

var oppfatning at dette ivaretas i all hovedsak, men at spillereglene er noe vi ma jobbe
kontinuerlig med og minne oss selv og andre medarbeidere om".

Tilsynskoordinatorene er ikke enige i at etaten kan “forskjellsbehandle” ut fra et ”’sterkt
naerhets- og tillitsforhold”. Det er krav til kvalitetskontroll og dokumentasjon av krav mot
aktgrene fra Ptils side som er etablert og falges for a forebygge slike tilstander.
Lobbyvirksomhet har man i alle regimer. Kanskje enda mer i regimer med preskriptive krav
og en rigid tilsynsstrategi. Tilsynskoordinatorene kan ikke se at Ptils ndvarende strategi og
mate 4 jobbe pa “gir starre apning for individuell behandling av akterene enn tidligere,
kanskje heller tvert imot, gjennom sterre grad av tverrfaglig og overordnet planlegging og

kontroll” sikres effektivitet og resultat.
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Tilsynskoordinatenes fyldige svar ovenfor pa om dialogbasert tilnaerming er vilkarlig i
forhold til dokumentasjon, sporbarhet og saksbehandling, gir meg anledning til & avsta fra en
videre drgfting pa dette punktet.

6.3 Hvordan pavirker den dialogbaserte tilnaeermingen
myndighetsutgvelsen?

Innledning

Ut fra de faringer som legges i reguleringsregimet og regelverksutformingen vil
myndighetsutgvelsen ligge til grunn for de operasjonelle strategier som velges.

Vurderer vi et kravbasert regelverk og de tolkingsmuligheter som finnes opp mot et
preskriptivt og detaljert regelverk, vil det vaere forholdsvis Klart at et preskriptivt vil veere
langt enklere & forholde seg til for bade tilsynsmyndighet og tilsynsobjekt. Et preskriptivt og
detaljrikt regelverket vil angi de fleste forhold, metoder og prosesser i lovfestet og formell
form. Imidlertid vil vi i myndighetsutavelsen av et preskriptivt regelverk ga glipp av det
handlingsrom og den fleksibilitet et kravbasert regelverk har; og for petroleumsnaringens del
- ogsa av den utviklingsmulighet og det leeringspotensial som ligger i trepartssamarbeidet.

De ikke formaliserte, eller ulovfestede, virkemidlene er i falge Virkemiddelhandboken ment &
veere en mildere form for virkemidler enn de lovfestede. De er derfor hovedsakelig tenkt brukt
i forbindelse med mindre alvorlige brudd pa regelverket, og nar det er sannsynlig at et forhold
snart vil bli rettet pa. | og med at dette er ulovfestede virkemidler, star det ikke noe i
regelverket om hvilke virkemidler dette er eller hvilken form de skal ha. Forvaltningsrettens
generelle krav om saklighet og rimelighet, deriblant forbud mot usaklig forskjellsbehandling,
vil likevel gjelde. Disse virkemidlene er ikke enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand. De er
heller ikke juridisk bindende. Aktgrene i petroleumsvirksomheten kan altsa velge a overse
dem uten at dette far rettslige konsekvenser.

Hovedhensikten med bruk av virkemidler er & bidra til at petroleumsvirksomheten drives i
overensstemmelse med regelverket. Ved valg av virkemidler er det farst og fremst viktig a fa
avverget umiddelbart farlige situasjoner. Dernest er det viktigste a velge de virkemidlene som
bidrar mest til at deltakerne i petroleumsvirksomheten selv driver virksomheten i
overensstemmelse med regelverket.

Hvordan virkemidlene skal brukes for & ha den beste preventive og forebyggende virkningen,
er det ingen fasitsvar pa. Derfor kan det ogsa vaere mange meninger om hvilke virkemidler
som skal brukes, og hvilken effekt bruken av dem vil ha. Som eksempel kan nevnes at enkelte

vil se pa straff som et virkemiddel som utelukkende kan brukes for & markere alvorligheten av
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en overtredelse, mens andre vil mene at straff er et viktig virkemiddel for a forebygge nye

overtredelser gjennom dens avskrekkende virkning (Jf Lindee et al 2011, tort law™).

| folge Virkemiddelboken skal Ptil i hvert enkelt tilfelle velge det eller de virkemidlene som
er hensiktsmessige for a oppna gnsket effekt, basert pa en helhetlig og balansert avveining av
de forholdene som er nevnt nedenfor.

e Hvor kritisk er det & fa gjort noe med det aktuelle forholdet

e Alvorligheten av den aktuelle overtredelsen

e Tidligere tilsynserfaring med vedkommende deltaker

e Det bar legges til rette for eskalering av virkemidler

e Det ma ogsa tas med i vurderingen om bruken av det aktuelle virkemidlet har negative

effekter.
| avsnitt 6.3 draftes farst rettslige standarder som er et karakteristisk juridisk virkemiddel i

funksjonsbaserte regelverk. Deretter vurderer jeg bruken av noen ikke formaliserte
virkemidler som gir Ptil muligheter til & uteve den selvpatatte styrende, pavirkende og
dialogbasert myndighetsutevelsen for & fremme sikkerhetstenkingen i petroleumsnaringen.
Til slutt dregftes Ptils roller” slik de oppfattes blant annet av informantene i

intervjuundersgkelsen.

6.3.1 Bruk av rettslige standarder, industristandarder og fortolkninger
Med en rettslig standard siktes det til ord og uttrykk i en lov/forskrift som gir anvisning pa en

malestokk som ligger utenfor loven som en bestemt praksis, utbredte holdninger i samfunnet
eller andre forhold som skifter med tiden. All den stund disse fenomenene endrer seg over tid,

vil ogsa innholdet i loven/forskriften gjare det. (Haugland i Lindge et al 2012:177)

For a eksemplifisere Hauglands beskrivelse av en rettslig standard, kunne vi bruke en
industristandard. Her kunne vi si at en industristandard brukt i regelverksammenheng
tilkjennegir og anviser beste praksis og en anerkjent faglig standard eller norm som ikke er
lovfestet (malestokk utenfor loven). Videre vil denne industristandarden veere et
tolkingsdirektiv og ikke angi en palagt eller absolutt regulering (angir en bestemt praksis).
Industristandarden er ogsa utviklet utenfor rettsverdenen (fylles ut av andre enn
rettsanvenderen). Til sist kan vi si at den endres i takt med den utvikling som foregar (endres
over tid).

En rettslig standard kan veere nyttig og konkret, men ogsa veere vag og tolkbar. Nar begrep
som: “tilstrekkelig”, “ngdvendig” eller “sikker” brukes i en forskrift, kreves det skjgnn fra den
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regulerte. Rettslige standarder sammen med funksjonskrav kan gjare det vanskelig for

pliktsubjektet & forutse om regelverkskravet er oppfylt eller ikke.

Innretningsforskriften § 44 sier: ”Personell pa innretninger skal kunne evakueres raskt og
effektivt til et sikkert omrade under alle veerforhold”.

| veiledningen vises det til industristandarden NORSOK - S001 som sammen med ISO

13702: “defines the required standard for implementation of technologies and emergency
preparedness to establish and maintain an adequate level of safety for personnel, environment
and material assets”.

Til en viss grad kan vi si at de fortolkninger Ptil gir i tillegg til veiledningshenvisninger for
eksempel til industristandarder vil veere til hjelp nar akterene anvender forskriften. Vi kan
likevel med grunnlag i eksemplet ovenfor sla fast at det kan vare et juridisk problem a bruke
rettslige standarder i en kravbasert regulering. I tillegg kan bruken av “’skal” og "’ber” skape

ytterligere vansker for den som reguleres.

En arbeidstakerinformant uttrykte dette slik: ”Etter Horizon ulykken var jeg innom
innretningsforskriften — det stdar mye “bor” der og henvisning til standarder. Hvis det samme
hadde skjedd her, tviler jeg pa om politiet hadde kunnet ta ut en patale med bakgrunn i
gjeldende regelverk”.

Nar det gjelder forholdet mellom forskrifter og veiledninger, er det etter legalitetsprinsippet
kun i lov og lovhjemlede forskrifter man kan fastsette bindende, generelle plikter.
Veiledningene til paragrafene er tolkningsfaktorer ved fastleggingen av rettslige standarder i
forskriftene, og har i fglge en arbeidsgiverinformant ganske stor rettskildemessig verdi sa
lenge de behandles som en del av heringsprosessene. ”De vil da ha karakter av “forarbeider™
som sier noe om hva myndighetene har ment med forskriftsteksten. Veiledningen kan i seg selv
aldri binde, den inneholder ikke selvstendige rettsregler. Veiledning og tolkninger som
kommer til etter at forskrifter er fastsatt har tilsvarende lavere rettskildemessig verdi, som
alle "etterarbeider”.

Logstein (2010) mener formalet med a benytte rettslige standarder i et regelverk er at de skal
sikre et “bevegelsesrom” for innholdet. Bevegelsesrommet er vanligvis beregnet pa a ivareta
utviklingen og de endringer ny teknologi og innovasjon skaper i den alminnelige
rettsoppfatningen: ~0g ikke pa de som skal falge regelverket slik det er innen

sikkerhetsreguleringen i petroleumsvirksomheten .
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Hun mener at det ved konflikt er domstolene som i ettertid ma fastlegge hvorvidt et konkret
forhold pa den gitte tiden kan sies a ligge innenfor eller utenfor den aktuelle regelen. Dette
svekker forutberegneligheten for de som skal rette seg etter reglene, men sikrer at rettsreglene
er i henhold til utviklingen i samfunnet uten stadig & matte revidere ordlyden i
bestemmelsene. Noen av de rettslige standardene er det dessuten vanskelig & konkretisere
innholdet i, mener hun. Valget star saledes mellom a regulere ved bruk av en rettslig
standard eller d avstd fra regulering”.

Logsteins juridiske utgangspunkt har forankring i forhold til rettskildetenking. Jeg mener
annen relevant kontekst ma trekkes sterkere inn i bildet nar man snakker om
sikkerhetsregulering. Sikkerhetsregulering er som nevnt ikke en “ja - nei” regulering, 0g
myndighetene ma til en hver tid handtere risiko i en dynamisk prosess med to ulike utfall:
”Muligheten for gevinst/belgnning gir risikovillighet, mens risikoaversjon fglger av
muligheten for tap/skade” (Lindee et al 2012:60).

Reguleringsregimet legger opp til en stor grad av selvregulering under ansvar. Det
funksjonsbaserte regelverket og bruk av rettslige standarder kan i denne sammenhengen ses
pa som det rettslige verktayet” hvor risikovurderingene er forankret i kompetansen i
trepartssamarbeidet.

Av denne grunn mener jeg rettsanvendelsen av HMS-regelverket for petroleumsnaringen ma

kunne gi anledning til bruk av rettslige standarder til hjelp for bade regulator og den regulerte.

6.3.2 Bruk av ikke formaliserte virkemidler
Kringen (i Lindge et al 2012:111) viser til sakalt ”smart regulation” som ble lansert av

Gunningham og Grabosky og bygger pa en bredere forstaelse av hvilke aktgrer som bidrar til
a pavirke adferd i forhold til myndighetskrav. Myndighetene kan spille en mer indirekte rolle,
men kan ogsa basere sine strategier pa aktiv utnyttelse av de mange kontrollmekanismene

som finnes i virksomhetenes omgivelser.

Virkemiddeltrappen starter med dialog og samarbeid (Jf. Figur 2.2). | siste instans kan
selskaper fratas lisens til & operere pa sokkelen. Myndighetene kan ut fra erfaring og
avvikenes alvorlighetsgrad gripe direkte til det handhevingsinstrumentet som anses riktig ut
fra den foreliggende situasjonen. Likevel er dialogen det foretrukne virkemiddelet. | falge
Kringen (ibid) har dialogen en sentral effekt pa industriens selvstendige ansvar for
risikostyring og orden i eget hus, dvs. at strengere inngrep skal veere overflgdige. Man bar

likevel fremover veere mer oppmerksom pa de kulturelle variasjoner og tenkemater aktgrene
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har, slik at effekten av dialogen og ”’smart regulation” tenkingen ikke fortrenger selvstendige

syn som er avgjgrende i kritiske sammenhenger.

Bruken av funksjonskrav og rettslige standarder gir forvaltningen en stgrre grad av
skjgnnsutgvelse ved anvendelse av regelverket. Regelverksmetodikken legger dermed opp til
en stgrre grad av styring ved hjelp av ikke formaliserte normer eller virkemidler. En
henvisning til en industristandard vil for det fgrste veere en informasjon til neringen om at det
finnes anerkjente normer i tillegg til gjeldende regelverk som ma tas i betraktning. | HMS-
forskriftene legges det ogsa opp til & kunne ta i bruk andre og tilsvarende sikre
lgsningsalternativer3l. I folge Logstein (2010:195) er det ogsa en form for “aksept” eller
hjemmel fra lovgiver om at forvaltningen kan styre sikkerheten pa norsk sokkel gjennom bruk

av ikke formaliserte regler.

Vi kan si at ut fra den maten regimet og regelverket er bygget opp, har det utviklet seg en del
normeringer i tilsynet med petroleumsnaringen som er mindre vanlige i andre deler av
forvaltningen. Nedenfor er et utvalg av ”ikke formaliserte virkemidler” opplistet. Bruken av
virkemidlene er ytterligere redegjort for i vedlegg 4: Forklarende tillegg relatert til ikke
formaliserte virkemidler.
e Henstillinger - ”Ptil ber om....”
e Veiledninger til paragrafene i forskriftene utdyper hva myndighetene gnsker & oppna
e Ptils fortolkninger til paragrafene viser lovanvendelser og Ptil sin tolkning av
anvendelsene
e Likelydende brev brukes for & informere, pavirke igangsette konkrete aktiviteter eller
annonsere endringer i regelverkssammenheng
e Ptils hjemmeside er en abonnentordning som har tatt over de fleste funksjoner
likelydende brev har hatt
e Forbedringspunkter i tilsynsrapportene ”’brukes hvor vi ser mangler, men ikke har
nok opplysninger til & kunne pavise brudd pa regelverket”(Ptils mal for

tilsynsrapporter)

Innkalling til mate for & redegjere for saker (for eksempel ugnskede hendelser)

31 Jf Rammeforskriften § 24: Ved bruk av andre lgsninger enn de som anbefales i veiledningen til en forskrifts-
bestemmelse, skal den ansvarlige kunne dokumentere at den valgte Igsningen oppfyller forskriftens krav.
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Det er ikke min hensikt & vurdere de ikke formaliserte virkemidlene ut fra et juridisk
perspektiv. En drgfting av virkemidlene hver for seg vil ogsa veere a favne for vidt. Likevel
vil det veere viktig for Ptil & ga gjennom Virkemiddelhandboken med det formal & vurdere
bruken av ulovfestede virkemidler.

Logstein (2010) har innvendinger rettet mot anvendelse av virkemidlene. Det er ikke fastsatt
hvem som kan bruke “ikke formaliserte virkemidler”, nar disse skal brukes og prosedyrer for
bruk. Ved endringer av forskrifter sier forvaltningsloven § 37 at forvaltningsorganet skal
sarge for at saken er sa godt opplyst som mulig - og for a sikre kontradiksjon, skal ulike
grupper gis anledning til & uttale seg far en forskrift blir utferdiget. Her er det imidlertid ikke
en formell forskrift som endres og forvaltningslovens regler kommer da ikke til anvendelse.

Flere av de ikke formaliserte virkemidlene kan sies a veere operasjonelle strategier fra Ptils
side som brukes for & "strekke" regelverket32, pavirke eller “styre” akterene. | innspill fra
tilsynskoordinatorene heter det: Begrepet dialogbasert tilsynsstrategi kan se ut til & implisere
en pastand om at Ptil velger tilsynsaktiviteter gjennom en dialog/forhandling med aktgrene.
Det korrekte er at Ptil basert pa risikovurdering identifiserer den tilsynsaktiviteten man
mener er ngdvendig som et resultat av eget arbeid, egne vurderinger og noen andre kriteri”.
Pa dette grunnlaget, ses da dialogen som en metodisk del av Ptils tilsynsstrategi som omfatter
alle fasene i tilsynsaktivitetene. Man tilstreber & opptre pa det laveste trinnet i
virkemiddeltrappen - og derigjennom pavirke aktgrene til selv a ta sitt ansvar for a utvikle
gode lgsninger i trad med regelverkskrav — heller enn & bruke virkemidler og derved tvinge

gjennom lgsninger.

Logstein hevder at hvis slike virkemidler brukes og har tilsnitt av sanksjoner, gjer dette dem
betenkelige ut fra rettsikkerhets-prinsippet. Heller ikke i Virkemiddelhandboka er det
formkrav til ulovfestede virkemidler, henstillinger kan formidles bade skriftlig og muntlig.
Det er imidlertid viktig at en uttrykker seg pa en slik mate at det er klart at en bruker et
ulovfestet virkemiddel og ikke et lovfestet. Etter min mening er det pa dette omradet et

potensiale til forbedring.

"Tilsiktet forskjellsbehandling”,
I sitt innspill bruker tilsynskoordinatorene begrepet tilsiktet forskjellsbehandling av akterene;

eksempelvis knyttet til hvem Ptil velger a fare tilsyn med, hvilke tema tilsynet fokuserer pa og

32 "Strekke" regelverket vil si & taye hjemmelsinnholdet, eller & lgfte hjemling til rammeforskriften slik at den
blir mer generell eller overordnet, men likevel kan anvendes.
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hvilke virkemidler som benyttes. Alt dette er en viktig og gnsket del av Ptils risikobaserte
tilsynsstrategi.

“Vart tilsyn er risikobasert og stikkprgvebasert. Var kjennskap til og erfaring med aktgrene,
deres innretninger og aktiviteten de driver med, pavirker hvordan vi planlegger og prioriterer
vare oppfglgingsaktiviteter”.

Videre sies det at Ptil gnsker som prinsipp & operere sa langt nede pa virkemiddeltrappen som
mulig. Erfaring i tilsynslagene om "hva som skal til" for a fa en akter til a ta ngdvendige grep
vil ogsa pavirke hvor strengt tilsynet finner det hensiktsmessig a reagere. Noen aktgrer tar et
pavist avvik pa ramme alvor, tar eierskap, og iverksetter et omfattende arbeid for a finne de
riktige forbedringstiltakene for a komme i trad med regelverket Andre i samme situasjon vil
kunne trenge strengere reaksjoner som palegg for a bli overbevist om ngdvendigheten av &

gjere endringer.

En myndighetsinformant uttrykte seg slik om virkemiddelstrategien: “Ptil ser pa det a gi
palegg som et tap. Der palegg gis har det ikke lykkes a skape en forstaelse for begge parters
syn. Vi skryter ikke av hvor mange palegg vi har gitt. Nekkelen er & kunne kommunisere
forstaelig. Det skjer alt for mye pa sokkelen til at vi skal kunne kontrollere neeringen.
Vektlegging og sikring ma ligge i at vi sikrer kontroll i reguleringsprosessen, slik at kvaliteten

er pa plass”.

| Virkemiddelhandboka heter det at planlegging og fering av tilsyn med utvalgte saksomrader
og aktarer kan vaere “en mate a reagere pa manglende styring av helse, miljg og sikkerhet i
selskapene”. Ptil kan dermed pavirke aktarene til selv a prioritere omrader tilsynet mener
trenger det. Grunnlaget eller bakgrunnen for tilsynet ma da gjares kjent for de selskapene
dette gjelder.
Virkemiddelhandboka (2.1.6) setter opp fire forutsetninger for bruk av tilsyn som
virkemiddel:
e Vurderingene som ligger til grunn for at Ptil vil utfgre tilsynsaktiviteten - eller
prioritere a fare tilsyn med et omrade eller en enhet
e Sammenhengen mellom ulike tilsynsaktiviteter, eksempelvis Ptils behov for a
verifisere oppfalging av tidligere tilsynsaktiviteter
e Grunnlaget for & utfare en tilsynsaktivitet som adressaten selv har gjennomfart
tidligere

e Grunnlaget for & gke omfanget av det tilsynet Ptil farer med vedkommende selskap
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Av dette trekker jeg slutningen at Ptil, etter beste skjgnn og en del faste kriteria, velger a
risiko basere tilsynsaktivitetene hvor Ptils tilsynsaktiviteter og metodevalg vil gi best og/eller
starst HMS- gevinst.

Tilsynet star ikke helt fritt i forbindelse med bruk av virkemidler, verken ulovfestede eller
lovfestede. Krav som falger av den ulovfestede forvaltningsretten, gar ut pa a hindre
myndighetsmisbruk. Her er det seerlig kravet til likebehandling som er aktuelt. Det er adgang
til & foreta en saklig forskjellsbehandling, men ikke en usaklig forskjellsbehandling
(virkemiddelhandboken).

De operative strategier og tema jeg har gjennomgatt ovenfor, bar gjennomgas og droftes
grundig i egnede samarbeidsfora og i myndighetssammenheng. Jeg legger imidlertid til at
informantene i intervjuundersgkelsene synes a veere tilfreds med Ptils mate a bruke
ulovfestede virkemidler som styrings- og pavirkningsverktgy for a oppna en bedre sikkerhet i

petroleumsneringen (Jf. Hellebust/Braut 2010).

6.3.3 Er dialogtilneerming forenlig med effektivitet og god ressursbruk?
| flere innspill fra arbeidstaker- og arbeidsgiversidene i intervjuundersgkelsen gikk det frem at

maten Ptil prioriterte tid og ressurser pa er hensiktsmessige. Ptil prioriterer arbeid inn mot nye
aktarer, krevende og viktige tilsynsaktiviteter som storulykkesrisiko- og barriereforstaelse,
uvanlige aktgrkonstellasjoner og nye tilsynsmetoder ut fra samme tilsiktede
forskjellsbehandling™. Informantene samlet har ikke inntrykk av at Ptils dialogbaserte

tilnerming er noen hindring for effektiviteten.

En arbeidstakerinformant mente at toveis kommunikasjon i utgangspunktet er bedre enn
enveis kommunikasjon. "Det er nyttig a fare dialog og kalibrere seg mot hverandre". Nar
tilsynsoppgavene ikke er basert pa stadige repetisjoner, er det ngdvendig med dialog mellom
naring og tilsynsorgan for a utveksle informasjon utover det som blir formidlet i de formelle
tilsynsaktivitetene. Slik dialog synes ikke i konflikt med kravet til effektivitet og rasjonalitet i
Ptil.

En arbeidsgiverinformant mente at dialogen i seg selv fungerte som en toveiskommunikasjon,
eller en samtale med meningsutveksling i flere ledd. Funksjonen kontroll - sanksjon beholdes,
men pa en mate utfylles kontrollfunksjonen med en form for veiledning og lering til gjensidig
nytte. Man far et bredere spekter av muligheter i lasningssammenheng dersom dialogen
opprettholdes gjennom alle fasene av en tilsynsaktivitet. Vi kan si om de to tilnermingene
som fremstilles at de ikke er motsetninger, men dialogen gir Ptils tilsynsstrategi en ekstra

dimensjon i stedet for & veere et alternativ”.
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Kringen (i Lindee et al 2012:120) viser til at en ’responderende strategi” ma omfatte en god
forstaelse av signalene, bruken og samspillet nar det gjelder reguleringsinstrumentenes logikk.
Fem faser ma iakttas: a) avdekking av avvik, b) respons, ¢) handheving, d) gjennomgang og
vurdering og ¢) modifikasjon. ”Virkelig responderende regulering”, hevder forfatteren, “tar
hensyn til at disse elementene kan representere ulike utfordringer, bade hver for seg og
samlet”.

Vi kunne i denne sammenheng trekke frem og drgfte alternative tilsynsstrategier til den
dialogbaserte eller om dialogbasering er vesentlig forskjellig fra Kringens responderende

strategi. Jeg ma la denne drgftingen utesta.

Ptil har en veilederrolle som ma kombineres med selve tilsynsrollen. I intervjuundersgkelsen
kom det klart frem at Ptil hele tiden ma kombinere ulike roller. Informantene beskrev Ptils
rolle gjennom uttrykk som endringsagent, padriver, i noen sammenheng - provokatar,
kontrollgr og pavirker.

Det var enighet om at tilsynet ikke ngdvendigvis ble mindre effektivt pa grunn av Ptils
mange kommunikative roller. Ptil forholder seg til et ganske komplisert funksjonsbasert
regelverk som krever stor grad av kompetanse. Ptils kompetanse og veiledningsrolle ses som
positivt pa flere mater, “for det ansporer og motiverer til d onske d kunne forstd mer, og
motiverer pd en mdte aktorene til d bygge egen kompetanse”. En utstrakt veilederrolle ses

altsd som en konsekvens av det regelverket man har valgt & forholde seg til.

Med bakgrunn i drgftingen ovenfor og innspill fra informantene, trekker jeg den slutning at
kontekstvurderinger er sveert viktig ved myndighetsutgvelse. | utgangspunktet ma alle parter
veere enige om overordnede, funksjonelle og operative strategier. Forutsetningene er lagt i det
regimet som er valgt. Prinsippene er fastlagt i dialog- og funksjonsbasering samt

medvirkning, eller i preskriptiv og detaljbasert regelverksorientering.

Ut fra de undersgkelser jeg har gjort, kan tilfgyes at dialogbasert strategi synes a gi sterre
forstaelse og en erkjennelse av at et risikoproblem ma rettes til alle. Myndigheter, aktgrer og
andre interessentgrupper ma tenke ut over samsvar nar det gjelder regulering, strategier,
metodikk og verktay - og tilpasse dette til virkeligheten vi befinner oss i (Jf. Hopkins, 2006).
Bruk av ikke formaliserte virkemidler har vist seg a vaere en god mate a styre norsk
petroleumsvirksomhet pa for a oppna en hgyest mulig grad av sikkerhet, selv om det fra en

juridisk synsvinkel nok finnes svakheter bade innen rettstenking og rettsanvendelse.
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Ptil har valgt & ga inn i rollen som aktiv sikkerhets-padriver i tillegg til oppgaver innen
forvaltning, revisjon og regelverksutvikling. I neste avsnitt tar jeg for meg hvordan Ptil kan
bidra til leering, risikoforstaelse og sikkerhetskultur

6.4 1 hvilken grad pavirker en dialogbasert tilsynsstrategi aktgrenes laering,
risikoforstaelse og sikkerhetstenking?

Innledning

Emnet jeg her tar opp er mangesidig og omfangsrikt. Jeg er derfor ngdt til & begrense
drgftingen til hvordan Ptil som myndighetsutgver gjennom sin dialogbaserte tilneerming kan
bidra til gkt leering omkring sikkerhetstenking og bedre risikoforstaelse i naeringen - som igjen
kan viderefares og utvikles i aktarenes sikkerhetskultur.

Det er "den ansvarlige" sammen med den enkelte ansatte som har det endelige ansvar for at
leering skjer, at risikoforstaelse ligger pa et hgyt niva og som sammen ma bidra til en optimal
sikkerhetskultur. Det er Ptils selvvalgte rolle som aktiv sikkerhets-padriver, i tillegg til sine
oppgaver innen forvaltning, revisjon og regelverksutvikling, som gjer det betimelig a ta opp

dette viktige emnet pa en helhetlig mate.

Jeg behandler de tre begrepene “insight” i betydningen forstaelse, ’foresight” i betydningen
innhenting og leering av ny kunnskap og "hindsight” i betydningen erfaringslering og deling
(JFf. Fig.3.4).
Jeg har i det folgende delt drgftingen inn under de tre begrepene ovenfor. | gjennomgangen av
emnet sgker jeg a bekrefte pastanden om at:
1) gkt oppmerksomhet omkring proaktiv leering, dvs.

a) vektlegging av virkelighets- og risikoforstaelse (insight)

b) faglig, personlig og relasjonell kompetanse, (foresight)
- fgrer til at den enkelte utvikler bedre forutsetninger til 4 unnga at ugnskede situasjoner
oppstar.
2) at man ved reaktiv leering, dvs. etter at ugnskede hendelser har funnet sted (hindsight)

a) ma videreutvikle og forbedre handtering av risikosituasjoner og hendelser (DFUer)

b) identifisere og utvikle organisatoriske mater a laere langsiktig pa

Investeringer i sikkerhet koster penger, men en ugnsket hendelse kan veere langt mer kostbar
ogsa pa andre omrader enn de finansielle. Som en fglge av argumenteringen ovenfor, vil det
veere ngdvendig for Ptil i sin padriverrolle & bista naringen bade i forbindelse med insight,
foresight og hindsight.
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| neste avsnitt ser jeg pa risikoforstaelse i sammenheng med ulykkesteori, leeringsteori og
leeringsdialogen, som jeg mener utgjer grunnlaget for sikkerhetstenking og risikoforstaelse.
Jeg ser ogsa pa den ansvarliges rolle og regelverkets foringer. Kan Ptil ”strekke sine hjemler”

sa langt at man intervenerer i aktgrenes leering?

6.4.1 Insight
| Ptils granskingsrapporter finner vi begrepet ’manglende risikoforstaelse” som et

gjennomgaende arsaksforhold i ugnskede hendelser. Begrepet er lett a ty til og ofte
utilstrekkelig belyst i Ptils rapporter. Oftest finner vi manglende risikoforstaelse” knyttet til
situasjonsforstaelse som “dreier seg om evnen til & danne seg - og vedlikeholde - et bilde av
situasjonen som er tilstrekkelig presist og omfattende til at arbeidsoppgavene kan utfares
sikkert, og at en er i stand til & diagnostisere uventede situasjoner. (Tinmannsvik et al
2008:43). Delt situasjonsforstaelse krever kunnskaper ut over eget omrade om hvordan andres
handlinger bergrer ens eget omrade.

For risikopersepsjon vil mange forhold innvirke”(Renn 2008:20): Personlig legning,
egenskaper, alder, kjenn, kulturell tilknytning, kommunikasjonsevne, erfaring og en rekke
andre faktorer gjer det i falge forfatteren vanskelig a klassifisere og redusere et
“multidimensjonalt konsept” inn i en snever ”sannsynlighet og konsekvens” definisjon.
”People are averse to risk if they face potential losses, and are risk prone if they expect even
small gains”.

Overfgrer vi sitatet til petroleumsvirksomheten, vil det vare naturlig a relatere det til begrepet
’stille avvik™, dvs. en arbeidspraksis som innebarer risikofylte ”snarveier” som har et lavere
sikkerhetsniva eller avviker fra planlagt eller beskrevet mate a gjere arbeidsoppgaven pa.
Problemet ligger i at man gradvis innarbeider en praksis som narmer seg grensen for sikker
atferd, uten at man far respons tilbake fra systemet om at det er fare pa ferde. Man mangler
folbare grenser slik “romlestripene” i veibanen er et eksempel pé. (Tinmannsvik et al
2008:137, Jf. ogsa Rasmussen 1996 i Rosness et al 2004).

En undersgkelse i to operatgrselskap foretatt av Tinmannsvik (ibid:141) omkring prosedyrer
og bruken av disse viste blant annet at sokkelansatte mente det var a) for stor fokus pa a
utvikle prosedyrer og ikke pa “innholdet” i dem, b) for mange prosedyrer slik at viktige
prosedyrer “drukner”, ¢) de er for detaljerte og vidtfavnende for a dekke alle eventualiteter, og
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d) lite orienterte mot bruker og vanskelige & forsta. Turner33 viser i sin ulykkesteori til at
dokumentasjonsregimer ikke er egnet til 3 ivareta kompliserte operasjoner. Far eller siden vil
mange niva i organisasjonen og et prosedyrevelde fare til at ugnskede hendelser skjer. Jeg
drgfter ikke teorien naermere.

Man bgr ha et bevisst forhold til hvilken funksjon en ny prosedyre skal ha. Kan man i stedet
gke ledelsesinvolvering og veiledning? Det dreier seg her om balansen mellom
standardisering gjennom regler og prosedyrer (kontroll) og fleksibilitet i forhold til & handtere
uforutsette situasjoner (leering) pa den andre.

I intervjuundersegkelsen kom det klart frem at “opplaering” var et selskapsinternt ansvar. Det
var ikke noe klar oppfatning blant informantene omkring “opplaering” og “’leering”. Ved
oppfelgende spgrsmal omkring dette var det enighet om at organisasjonene matte sta for
opplering av nedvendig kunnskap, dvs. & ”leere fra seg” relevant kunnskap omkring bade
sikkerhetstenking, risikoforstaelse, fag og arbeidsoppgaver.

Det var ogsé enighet om at det var den ansattes plikt 4 ” leere til seg” de nedvendige
kunnskaper pa et “mestringsniva” (Jf Wadel 2002). Pa spgrsmal om hva Ptil kan bidra med
svarte en arbeidsgiverinformant: "Tilsynsvirksomhet er en av mange aktiviteter som bidrar til
a skape holdninger og atferd over lang tid. Forbedringsaktivitetene i selskapene ma imidlertid
fa virke over tid, ikke kun gjennom korte kampanjer. Ptil har forstatt dette, s& her er vi helt pa

linje. Statistikken viser at sikkerheten pa sokkelen har bedret seg over tid”.

Pa spgrsmal om Ptils dialog knyttet til tilsynsaktivitetene kunne karakteriseres som en
leringsdialog (Jf 1.2), var svarene positive. Grunnlaget for dette er lagt gjennom arene hvor
det har bygget seg opp et tillitsforhold og gjensidig respekt bade for tilsynets kompetanse og
dialogbaserte tilneerming. En arbeidsgiverinformant uttrykte seg slik: ”Det kommer stadig
tilbakemeldinger om at Ptil gjgr selskapene gode ved hjelp av tilsyn, mgter og
gjennomganger. Dette bekrefter ogsa leeringseffektene. Ptil har stort sett dyktige og faglig
sterke medarbeidere som bidrar med laeringsperspektivet inn i selskapene”.

En myndighetsinformant mente at leeringsdialogen ville fungere; ”bare om den

dialogbaserte tilnermingen fungerer godt. Denne tilneermingen rommer en hel del riktige

331 sitt ”Information processing perspective” mener Turner at ulykker kan spores til initiale oppfatninger og
normer som ikke samsvarer med eksisterende regelverk. Etter en normal start vil det vaere en inkubasjonstid
med misoppfattelser tolkingsfeil og mangelfull informasjonsflyt som utlgser ugnskede hendelser. (Jf Man
made disasters, Rosness i SINTEF-rapport 2004).
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metoder. Det kan bety at leeringen kan bli god — men ogsa at vi av og til treffer darlig, og

dermed far lite leeringseffekt”.

Det ogsa pekt pa at samarbeidsarenaene (Regelverksforum, Samarbeid for sikkerhet (SfS og
Sikkerhetsforum) bidro sterkt til at partene leerte av hverandre.

En arbeidstakerinformant mente Ptils pavirkning ferte til langsiktig lzering og illustrerte
leering pa lang sikt kontra effekten av kontroll slik: ”Hvis du kjgrer for fort og blir tatt i
kontroll, far du en bot. Dette er snart glemt, og du kjarer snart for fort igjen. Leeringen synes
a veare kortvarig - selv om vi har god kunnskap og erfaring gjentar vi kjeringen. Leeringen vi
snakker om her ma vere langsiktig og bygget pa holdningsskapning. Ved stadig paminnelse

om hvorfor, vil forstéelsen etter hvert komme sterkere”.

Det er lett & pasta at en stgrre leeringsgevinst vil vere naturlig i en dialogbasert tilsynsstrategi
i forhold til en ”dialog-lgs kontroll - sanksjon” strategi, nettopp fordi man snakker sammen. |
eksemplet over hevdet informanten at en “kontroll - sanksjon” gir umiddelbar gevinst i form
av etterfglgelse, men med kortvarig virkning. Mange haster kanskje pa ulike arenaer i livet de
samme erfaringene omkring straffereaksjoner. De virker, men er ofte ikke varige, og farer
ikke til seerlig ytelsesmotivasjon (Jf Lindge et al 2011).

Jeg har forstaelse for at “’kontroll - sanksjon” anvendes der dette er ngdvendig. Men slike
strategier farer ikke ngdvendigvis til endrede holdninger og gkt forstaelse. All litteratur jeg
kjenner til tilsier at kommunikativ rasjonalitet og en dialogbasert tilneerming over tid vil gi

hgyere HMS-gevinst.

6.4.2 Ptils pavirknings-strategier
Ptil kan bidra til leering og bedre risikoforstaelse pa flere mater. Den ene vil vare gjennom

regelverksendringer som mer konkrete enn i dag palegger "den ansvarlige" plikter og
rettigheter med hensyn til leering. Jeg vil likevel tro at myndighetene vil vegre seg mot & ga
for langt i & regulere og intervenere i den enkelte akters leeringsarena. For det farste vil slik
regulering pavirke ansvarsforholdet (Jf. Wilpert 2008). Dernest ville Ptil matte utvikle bade
pedagogisk og didaktisk kompetanse. Mange ville ogsa ha satt spgrsmalstegn ved Ptils

effektivitet, prioriteringer og bruk av ressurser.

Vil regelverket kunne endres i forhold til laering?
Dagens regelverk begrenser seg til & si noe om hva som skal leeres (Jf. aktivitetsforskriften

(af) 8 22.) Af § 23 gir krav om at prosedyrer skal nyttes som virkemiddel for & forebygge feil,

fare- og ulykkessituasjoner.
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| utgangspunktet setter regelverket krav til at den enkelte skal leere/mestre:

a) fagkunnskap, prosedyrer, risikobilde (insight),

b) barrieresystemer, handtering av definerte fare- og ulykkessituasjoner(Jf af § 21), erfaringer
med utstyr risiko og barrierer (Jf. styringsforskriften (sf) § 4-6) (foresight), og

c) erfaringsleering etter ugnskede hendelser og komplekse operasjoner (hindsight). Teoretisk
vil dette medfare, som Argyris og Schon (1978) indikerer, at aktgrene ma veere

leeringsagentene for denne laeringsprosessen.

Styringsforskriften kapittel VI, om oppfelging og forbedring, stiller i prinsippet et krav om en
form for organisatorisk laering. Det sies ingenting om leaering direkte, men implisitt ma den
ansvarlige ha systemer som sikrer at data som samles inn (Jf sf § 19), identifisering av
svakheter, feil og mangler ma fglges opp med konkrete aktiviteter som identifiserer
forbedringstiltak (Jf sf 8§ 21 -23).

I regelverkssammenheng finner jeg ikke paragrafer som direkte stiller krav til leering og hva
som skal leeres. Jeg ser da bort fra Ptils oppfelgingsansvar og anvendelse av ikke formaliserte
virkemidler. Det kan stilles spgrsmal ved om dette muligens ogsa ville vere i strid med et
kravbasert regelverk

Skjer lering nar Ptil bruker pavirkningsrollen aktivt?
Den andre pavirkningsmuligheten Ptil ofte bruker i pavirkningsgyemed er "spissing" av

tilsynsaktivitetene. Dette kan forklares som en intern strategi hvor tilsynsaktiviteten fokuser
pa et gnsket, ”smalt” omréde eller tema hvor Ptil onsker 4 skape oppmerksomhet eller pavirke
aktgren.

Ptil-ledelsen har i flere ar hatt storulykkesrisiko og barrieretilsyn som hovedprioritering.
Tilsynet har nylig utarbeidet et ’barrierenotat” som gir en slags samlet informasjon om
barrierebegrepet. Dette kan brukes i forbindelse med oppstartsmeater ved relevante
tilsynsaktiviteter.

Et liknende notat til eksternt bruk utvikles ogsa relatert til risikoforstaelse.

Nar Ptil bruker pavirknings-strategier kan dette ses pa som:

1) forsgk pa a komme i leeringsdialog med aktgrene og

2) som aktiv pavirkning av aktgrenes risikoforstaelse og sikkerhetstenking.

Jeg eksemplifiserer nedenfor metodikken i to forskjellige pavirking-strategier hvorav den ene

gar pa a lere fra seg og den andre & lare til seg (Wadel 2002).
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Barrierenotatet
Norsk Olje og Gass (tidligere OLF) stilte seg skeptiske til ”barrierenotatet” da notatet ble

kjent i naeringen hgsten 2012. Var dette et bevisst “styringsforsek™ fra Ptils side mot
ensretting av tenkingen relatert til aktgrens barrieresystemer?

Eksemplet er hentet fra oppstartsmgte med selskapsledelsen far et rigg-tilsyn i et av rederiene
i brukerundersgkelsen.

Barrierenotatet ble brukt i oppstartsmgatet. Responsen var gjennomgaende positiv. Fra
tilbakemeldingen (Jf brukerundersgkelsen) siterer jeg likevel et viktig budskap: "Kan hende
at diskusjonen blir for akademisk, slik at man ikke helt klarer a overfare begrepet
risikostyring fra teori til praksis i hverdagen”. Det ble ogsa indikert av informanter i
brukerundersgkelsen at barrierenotatet kunne oppfattes som styrende for hele

petroleumsvirksomheten, og man vil vere "litt tilbakeholdne” med egen informasjon.

Metodikken innebarer definitivt styrings- og pavirkningselementer fra Ptils side.

En tosidig sparsmalsstilling reiser seg: Er det slik at Ptil her intervenerer i aktgrens
leeringsomrade? Tar Ptil pa seg en laeringsstrategi ved 4 lere fra seg”, som egentlig burde
ligge hos aktarene (Jf. Wilpert 2008)? Og motsatt: Er aktgrene *’for kompetente” innenfor
sikkerhetsrelaterte emner til 4 la seg “ensrette” eller pavirke av Ptils forsgk pa
sikkerhetstenking? Sagt med andre ord; er akteren villig til ”a lere til seg” Ptils "budskap” om
barrieretenking (Wadel 2002)?

Her er vi inne i pedagogikkens verden. Ptils rolle ma ligge i man legger forholdene til rette for
at lering skal skje — ikke sta for denne selv. I neste eksempel om "spissing" av tilsyn viser jeg
tilretteleggerrollen hvor man ikke lzrer fra seg; men med virkemiddelbruk sgker a legge til

rette for at aktgren " leerer til seg".

Eksempel pa et spisset tilsyn
Spissede tilsyn rettes ofte mot nye aktarer p& norsk sokkel. Aker Drilling®* fikk to ny rigger

(Aker Barents og Aker Spitsbergen). Nedenfor falger utdrag av varselbrevet fra Ptil om
tilsynet. Det kan legges til at tilsynsaktiviteten startet med et heldagsmgte med ledelsen pa

land. Her var et aleneintervju med administrerende direktar lagt inn i mgteagenda.

Tilsynsaktivitet — risikoforstaelse og kompetanse - Aker Drilling

34 Aker Drilling ble nylig kjgpt av Transocean. Riggene heter na Transocean Barents og Transocean
Spitsbergen.
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Petroleumstilsynet (Ptil) planlegger & gjennomfare en tilsynsaktivitet som omfatter risikoforstaelse og
kompetanse hos ledere og medarbeidere i Aker Drilling, og som vil involvere bade landorganisasjon
og en av selskapets innretninger pa norsk sokkel.

Tilsynsaktiviteten har til hensikt & evaluere selskapets arbeid med & sikre forsvarlig risikoforstaelse og
kompetanse hos ledelse og driftspersonell i forbindelse med planlegging, styring, gjennomfgring og
oppfelging av drift med serlig vekt pa sikkerhetskritiske aktiviteter.

Tilsynsaktiviteten er basert pa rammeforskriftens § 8 om forsvarlig petroleumsvirksomhet, § 9 om
prinsipper for risikoreduksjon og § 10 om organisasjon og kompetanse, samt styringsforskriftens Kap.
1til 5.

Tilsynsaktiviteten planlegges gjennomfart med et oppstartsmate med ledelse og representant(er) fra
vernetjenesten hos Aker Drilling onsdag 21. oktober kl. 0900 - 14.00. Mgtetiden kan strekkes til kl 15
etter anmodning.

Videre ser vi for oss en oppfalgende verifikasjonsdel pa en av selskapets to innretninger pa sokkelen i
uke 44, fortrinnsvis i tidsrommet 27. — 29. oktober.

Tilbakemeldingen fra akteren etter tilsynet:
1) slike tilsyn har vaert svert ressurs- og arbeidskrevende a planlegge og gjennomfare,
2) tilsynsaktiviteten har forsterket en rekke pagaende aktiviteter,

3) det er satt i gang nye aktiviteter for & bedre risikoforstaelse og sikkerhetstenking i
selskapet, og

4) det har forsterket fokus pa disse omradene.

| det spissede tilsynet legges metodikken opp motsatt. Her skjer leeringen ved tilrettelegging
fra Ptils side. | dette legger jeg at aktgren ma tilrettelegge for at Ptil skal fa forstaelse (insight)
av hvordan ting gjeres”. Her stilles ikke sa store metodiske krav til tilsynsmedarbeiderne, og
det blir egentlig slik at det er aktoren som skal “pavirke” myndighetene ved & identifisere
beste praksis i egen organisasjon. Ptils medarbeidere ma likevel ha "bestiller-kompetanse"
dvs. at man ma kunne forholde seg til den fagkunnskap og de risiko- og sikkerhetsforhold
som aktaren presenterer. Dette krever hgy kompetanse faglig og taktisk, men ikke

ngdvendigvis teknisk.

6.4.2 Foresight

| avsnittet dreftes risikoforstaelse og sikkerhetstenking relatert til kompetansebegrepet (Jf.
3.2.3). Jeg vurderer hvordan Ptils tilsynsmedarbeidere, tilsynsaktiviteter og metodikk kan
bidra til ny kunnskap hos aktarene.

Det er ikke ngdvendigvis slik at alle ansatte i Ptil ma ha hgy kompetanse pa alle omrader. Det
avgjegrende er at Ptil samlet har den rette kompetansen. | en enkelt revisjon eller i et mgte ma
revisjonslaget eller mgtedeltakerne samlet ha tilstrekkelig kompetanse til & lgse den aktuelle
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oppgaven. Hvert aktgrlag3> ma samlet sett ha tilstrekkelig kompetanse til & dekke oppgavene
til laget, blant annet a legge en strategi for tilsyn med de aktuelle aktgrene. Tilsvarende ma
hvert fagomrade samlet ha tilstrekkelig bade fag- og aktgr-/branskjekunnskap til a falge opp
faglige forhold.

Skulle man reflektere over hva som er viktig kompetanse i petroleumsnaringen vil mange
kontekstuelle faktorer spille inn. Generelt vil man nok konkludere med at man i
sikkerhetssammenheng trenger kategoriene i Figur 6.2 sett i sammenheng med egen stilling,
arbeidsoppgaver og situasjon.

Petroleums-
virksomheten
Fag-
Myndig- kt:(nni
hets- Bransjekompetanse skap
rollen (Om de enkelte
bransjer — typer
Regelverk akt¢rer) Teknisk
og
Akterkompetanse Sj?)i':l_l
lee—_ (Om de enkelte forsta-
behandling aktgrene/-gruppene) el
Prosjek-
ter

Figur 6.2 Ulike typer forkunnskaper (Foss 2010)
| figur 6.2 viser Foss til ulik fag- og egenkompetanse som trenges bade hos Ptil-medarbeidere

0g i petroleumsnaringen.

6.4.3 Hvordan kan Ptil bidra med a bevisstgjgre omkring risikoforstaelse og
sikkerhetstenking?
| sammenheng med farstehjelpslag pa sokkelen er det utarbeidet 18 leksjoner omkring

handtering av farstehjelpssituasjoner som sykepleier gir for medlemmene. Samarbeid for
Sikkerhet ((SfS) har utarbeidet en rekke animerte videosnutter” som pa en pedagogisk mate
gjennomgar ugnskede hendelser. Kunne det la seg gjere a lage pedagogisk riktige
introduksjoner og innfaringer i risikoforstaelse, sikkerhetstenking og sikkerhetskultur for hele

sokkelen?

35 Ledelsen i Ptil har delt portefaljen av aktgrer mellom de seks aktgrlagene i tilsynssammenheng. Lagene er
tverrfaglige og medlemmene hentes fra et av de seks fagene.
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Kan et felles pedagogisk opplegg som involverer den enkelte og naarmeste leder skape en
mer robust arbeidsplass?

| dag finnes forskjellige biter av slik informasjon hos de forskjellige aktgrene. Ofte vil det
veere nettbasert opplaering med enveiskommunikasjon i opplaringsprogrammer som gir
innretningsspesifikk introduksjon. Jeg savner et programopplegg hvor omrader, avdelinger,
arbeidsgrupper og enkeltmedarbeidere kan sitte sammen med leder og diskutere
sikkerhetsrelaterte emner. IR1S-rapporten etter Gullfaks C hendelsen (Jf. 6.4.6) viste at leering
skjer best i uformelle mater (i kaffekroken) og i avdelingsmater hvor nermeste leder og
medarbeidere har toveiskommunikasjon.

Ptils rolle i denne sammenheng kunne veere & initiere, koordinere og bidra med ressurser i
Sikkerhetsforum hvor Ptil har et formelt ledelsesmandat. Samarbeidsarenaen SfS, hvor Ptil
har observatarstatus, ville nok likevel veere a foretrekke: 1 SfS vil ansvar for et slikt felles
opplegg vere styrt av aktgrene, med eventuelle bidrag fra myndighetene. Ptil intervenerer

dermed ikke i aktarenes egen laring.

Utvikling av gode lzeringsforhold, lzringsatferd og leeringsmiljg ses som en forutsetning for &
lykkes (Wadel 2002). Aktarenes evne og vilje til en investering i "sikkerhets- og
risikoforstaelse" vil vare utfordringen for a etablere et felles laeringsopplegg som kan brukes i

"mentor-til-en” og "mentor-til-flere" sammenheng.

6.4.4 Ptils metodiske tilnaerminger
Informantene i intervjuundersgkelsen hadde samlet et positiv inntrykk av Ptils metodiske

tilneerminger og leeringseffekt av tilsynsaktivitetene. Ptils tilstedeveaerelse og operative
strategier aksepteres av akterene, og ses i de fleste tilfeller pa som “hjelp til selvhjelp”. De
beste eksempler pa lering synes i fglge informantene a vaere der man har flere tilsyn — gjerne
tradisjonelle revisjoner og verifikasjoner med stor grad av kontroll. ”Man lgfter sa funnene og
tar dem tilbake til den reviderte part — eller de reviderte selskapene”.

Det siktes blant annet til den tilsynsmetodikk som er brukt etter vedlikeholds-tilsyn med
brgnnserviceselskaper, der man i tillegg oppnadde gkt grad av dialog mellom selskapene.
Tilsynsaktivitetene ble lansert som en Ptil-kampanje under navnet ”Trygt boredekk™. Det er
gitt god tilbakemelding fra akterene bade med hensyn til ’nye og sikrere arbeidsrutiner ” og
reduksjon i antall ugnskede hendelser (Jf. RNNP, 2011). En tilsvarende tilsynsserie er utfart
med vedlikeholds-styring i Statoil og i sammenheng med RisikoUtsatte Grupper, sakalte
RUG-tilsyn.
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En myndighetsinformant oppsummerer slik: ”Ptil er i den heldige situasjon at vi har et godt
omdgmme i naringen, vi lyttes til. Jeg tror noe av det skyldes god kommunikasjon med
neringen, i tillegg til at vi oppfattes som faglig sterke og rettferdige. Det fagrer til at saker vi
setter pa agendaen, far oppmerksomhet. Spissing av tilsyn innen gitte tema bidrar ogsa.
Blant annet er det mye stgrre oppmerksomhet rundt storulykkesrisiko - som riktignok ogsa
skyldes store ulykker - og barrierer. Men ogsd tema som “"RUG-tilsyn, kjemikalietilsyn og
tilsyn med fokus pa stey har fatt oppmerksomhet fra aktgrene gjennom var oppfalging.
Forhapentligvis bidrar vi ogsa til & gi et sprak som selskapene kan bruke til & kommunisere

dette videre i egen organisasjon”.

Lindee (i Tinmannsvik et al 2008:261) har sammenliknet sikkerhetsregimet i
petroleumsvirksomheten med fiskeringringen. Han samler leeringen i tre tema: 1) samspill og
leering, dvs. en systematisk og organisatorisk laering etter hendelser (Jf 6.3.4). 2) legitime,

proaktive aktgrer, dvs. samhandling blant annet om regulering og sikkerhetsstyring fra

myndigheter, arbeidstakere og arbeidsgivere og 3) Utforming av myndighetenes rammeverk,
dvs. hvordan reguleringen inkorporerer spesifikke regler, industristandarder, "best practice”,
prosedyrer og sikkerhetsarbeid i et trepartssamarbeid. Lindge ser viktigheten av at
myndighetene inntar en aktiv rolle overfor aktgrene som tilrettelegger for

informasjonsinnhenting, utvikling av standarder og leeringsmekanismer.

6.4.5 Hindsight
| dette avsnittet vil jeg vurdere om Ptils granskinger bidrar til leering og en bedre

sikkerhetskultur, og hvordan man kanskije kan finne alternative tilnaerminger for a gke laering
etter ugnskede hendelser. Dette evalueres ved a vurdere erfaringslering etter
hydrokarbonhendelsen pa Gullfaks C (jf IRIS rapport 2011/156). Videre vil jeg ogsa se pa den
case-baserte metodikken og tilbakemeldinger pa metodikken i brukerundersgkelsen.

Jeg har gjennom besvarelsen stilt sparsmalet om aktgrene ikke burde legge starre vekt pa
faglig innsikt, dvs. virkelighets- og risikoforstaelse og kompetanse (insight og foresight) slik
at evnen til forutse hendelser gker fremfor i stor grad a lzere av hendelser i etterkant
(hindsight).

Et styringssystem kan kanskje lett forbedres bade ved myndighets- og interne revisjoner og
ved a endre rutiner og prosedyrer. En reell og varig endring av en sikkerhetskultur innbefatter
som oftest & endre verdisett, styring og atferd. Ptil har lagt mye arbeid i & formulere en god
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veiledning til ’sikkerhetskulturparagrafen”, uten at dette synes & pavirke akterenes egen
vurdering av sine sikkerhetskulturer (Jf rf § 15).
Tinmannsvik (2008:134) setter opp fire kjennetegn pa en god sikkerhets og HMS-kultur.
Deltakerne ma:

o alltid er rede til & forvente det uventede

o til enhver tid veere i stand til a forsta hva de skal gjare

o vere apne for forslag

o vere i stand til & tro pa at egne handlinger har en virkning pa dem selv og andre

De to farste kulepunktene gar pa forstaelse (insight). Det tredje pa kommunikativ rasjonalitet
og relasjonelle ferdigheter. Det siste dreier seg om kompetanse. Alle disse temaene er tatt opp
i oppgavesammenheng. I tillegg kan man trolig legge til en rekke faktorer som til sammen
ville tilsi at man har robuste arbeidsplasser, og at organisasjonen kan karakteriseres som en
HRO organisasjon hvor viktige begrep er redundans og robusthet. (Jf. Weich i Rosness et al
2004).

Informantene i intervjuundersgkelsen bekreftet at ”leering skjer begge veier”, dvs. mellom
myndighet og aktarene. Arbeidsgiver- og arbeidstakerinformantene er ogsa i stor grad enige
om at Ptil er flinkest til & leere fra seg”. I dette legger informantene den styrings- 0g
pavirkningseffekten som ligger i Ptils tilsynsstrategier. Pa den annen side hevder Ptil at
aktgrene ikke er flinke til & leere til seg”. Det siktes da szrlig til leering etter uenskede
hendelser.

En myndighetsinformant uttrykte Ptils malsetting p& denne méten: ”Nar man ved
tilsynsaktiviteter ser at gjentakelser av ugnskede hendelser og regelverksbrudd ikke skjer, har
myndighetene lykkes”. | Ptils hendelsesdatabase registreres etter varsling og melding ca 1000
- 1200 ugnskede hendelser arlig pa sokkelen. Noen av disse hendelsene er “gjengangere”, som
f. eks. breannhendelser, hydrokarbonlekkasjer og fallende gjenstander. Sparsmalet er hvorfor

selskapene fra et myndighetssynspunkt ikke synes a lare av hendelsene.

6.4.5 Gullfaks C hendelsen 19.mai 2010°°
Av interessante observasjoner etter Gullfakshendelsen i oppgavesammenheng henter jeg

felgende punkter:

36 Det vises til rapporten: Lering av hendelser i Statoil. En studie av bakenforliggende arsaker og av Statoils
leeringsevne Rapport IRIS - 2011/156. Konfidensiell frem til 1/11-2011.
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Om lzering og kunnskapsdeling gikk det frem at enheter som besitter kunnskap, i varierende
grad er villige til a dele denne kunnskapen, og mottakere i tilsvarende grad mangler
motivasjon til a ’sgke og akseptere” kunnskap fra utsiden (s 59).

Under overskriften ”Makt og leering” (s 71 ff) viser man til at makt er knyttet til formelle
posisjoner, men ogsa i forhold til leering kan makt ligge i evnen til & pavirke premisser og
situasjonsforstaelse. Rapporten konkluderer pa dette punktet med at det finnes “mange

kongedgmmer” og at lederne ikke har evnet & ”binde makten i organisasjonen .

Av rapporten, empiriske data og internt innhentet informasjon i Ptil kan vi si at:

1) Deling av kunnskaper og erfaring ikke er en selvfglge i organisasjoner, selv om
ledelsen i de fleste sammenhenger viser til viktigheten av leering etter hendelser. (Jf.
Hersey informasjonsmakt (1979).

2) Vikan ogsa si at lederne ikke synes a ha skapt leeringsforhold og leeringsatferd som
har fart til et sunt leeringsmiljg (Wadel 2002). Det pekes i dette eksemplet pa at flere
endringer i eierforhold (Jf. Saga, Hydro og Statoilfusjoner) kan ha bidratt til delmiljger
med forskjellig ledelse, maktutgvelse og adskilte nettverk.

Det er vanskelig a dra for mange generelle slutninger ut av disse pastandene. Jeg ngyer meg
med & vise til noen av Wadels (2002) relasjonelle laeringspunkter om respekt og tillit, om

komplementere ferdigheter og om & lzere fra seg og til seg.

Statoils forhold til Ptil
Gullfaksrapporten omtaler (s 86) Statoils forhold til Ptil37. Det vises til intervjudata som

indikerer at etter ugnskede hendelser kreves en masseproduksjon av tiltak fra Ptils side som
pavirker selskapets leeringsevne. Ptils tidsfrister ved palegg gjer at alt annet arbeid
tilsidesettes pa grunn av tidsfristene, og den viktige delen som utgjer leeringsslgyfen etter
hendelsen far et visst preg av panikk”. Analyser og formidling av resultater i organisasjonen
blir lidende fordi man er opptatt av a innfri Ptils tidsfrister.

Jeg lar disse intervjudataene forbli ubesvart.

For aktgren vil det veere nyttig a ga dypere inn i leeringsforhold etter hendelser. Etter
hendelser vil den eksisterende (reaktive) tenkingen om erfaringslearing vere hensiktsmessig

som en start, for sa a bygges pa med insight og foresight.

37 Ptil gnsket ikke & stille til intervju eller uttale seg i saken.
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6.4.6 Kan Ptil pavirke leeringseffekten etter ugnskede hendelser?
| veiledningen til styringsforskriften § 20 (Jf. bokstav a - g) ”Registrering, undersgkelse og

gransking av fare- og ulykkessituasjoner” er det listet en rekke forhold som skal avklares i
granskingssammenheng. Leering etter hendelser er ikke nevnt her. Det skulle veere fullt mulig
for partene i Regelverksforum a etablere en bokstav h) i veiledningen som forplikter aktarene
i leeringssammenheng.

En leeringsarena kan ogsa veere et alternativ. Internt kan Ptil ved & systematisere laringen i
egne granskinger, og gjegre denne informasjonen bedre tilgjengelig pa hjemmesiden, bygge
opp et elektronisk ”laeringsarkiv”.

De viktigste observasjonene og laeringen jeg sitter igjen med relatert til hindsight, er likevel at
man ma skape en dypere forstaelse hos den enkelte medarbeider hos aktarene for:

1) hvorfor ting gar galt (ulykkesteoretisk perspektiv),

2) at leeringen skjer best med en forankring i gode leeringsprinsipper, og i organisasjoner hvor
gode leeringsforhold tillater lzeringsatferd, og

3) at en sikkerhetskultur ikke er god hvis man opererer med subkulturer som omfatter

“kongedemmer” hvor enhver har nok med sitt eget revir.

"Spissede" granskinger
Ptil har ogsa i sin granskingsprosedyre (Jf. 2.6.1 Mandat) en apning for spissede

granskinger” hvor man ved a snevre inn mandatet kan granske aktuelle deler av hendelsen
eller underliggende forhold hos aktaren som bgr klarlegges. | Gullfakshendelsen ba Ptil
spesifikt om at Statoil vurderte sin evne til a leere etter hendelser. Etter stabilitetshendelsen pa
Scarabeo 8 i Barentshavet den 4. september 2012, tyder forelgpige funn pa at hendelsen ble
utlgst pa grunn av feiloperasjon av utstyr. Pa bakgrunn av kunnskap om hendelsesforlgp og
arsaksforhold som kom fram i et mgte mellom akter og Ptil, besluttet tilsynet a iverksette en

spisset gransking av hendelsen. Granskingen fokuserte pa Saipems styring av kapasitet og

kompetanse. Direkte arsaks- og hendelsesforlgp var klarlagt, og ressursene kunne brukes
bedre ved & “spisse granskingen”.

Granskningsprosedyren apner ogsa for observatgrstatus for Ptil-granskere i aktgrenes egen
gransking hvor observatgrrollen er klart definert. Spissede granskingsformer er

ressurseffektive og fokuserer pa de sider av hendelsen som er viktige a leere noe om i ettertid.

6.4.7 Brukerundersgkelsen i de tre rederiene og casemetodikken
Nar man har besluttet a utfgre tilsyn i form av en revisjon, er dette et metodevalg i seg selv. |

Ptil legges den metodikken som er beskrevet i tilsyns og granskingsprosedyrer til grunn, samt

den eksterne standarden (ISO — 19011:2011). De viktigste metodiske valgene som gjgres ved
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planlegging av en revisjon gar pa hvordan man kombinerer ulike elementer som
presentasjoner, intervjuer, befaringer, observasjon av aktiviteter/mgter, verifikasjoner i

systemer, samt hvordan man vinkler temaet og i hvilken sekvens man innhenter informasjon.

Case-metodikken i storulykkesrisikotilsynene
Det ’nye” i storulykkesrisikotilsynene, case-metodikken, vil egentlig kunne beskrives som:

1) en videreutvikling av intervjuteknikk i pedagogisk retning,
2) en styrt leringsdialog samt

3) en observasjon av kunnskapsniva og kompetanse hos involvert mannskap

2% 9

Scenario som ”brann i maskinrom”, “eskalerende brennhendelse” og praktiske evelser med
personskade/omkomne for beredskapsorganisasjon (beredskapsledelse, brann- og
farstehjelpslag) ble gjennomfart og ngye evaluert av revisjonslag og mannskap ombord. En
gjennomgang i revisjonslaget38 etter de tre tilsynene viste gjennomgéaende positive erfaringer

med bruk av case og tverrfaglig tilneerming.

Det var enighet om at slik metodikk var faglig og metodisk krevende for revisjonslaget.
| vurderingen av tilsynsaktivitetens resultat observerte man at:
e Ptil far involvering av hele toppledelsen samt bevisstgjaring omkring storulykkesrisiko
og barriereforstaelse i ledelsen
e Metodebruken gir pavirkningsmulighet fordi mange deltakere involveres og selve
gjennomfgringen av opplegget skaper stor oppmerksomhet
e Metodikken er en god mate a kalibrere kunnskap og kompetanse i mannskapet pa.
e Selskapene sitter alle igjen med praktiske analyseverktagy (bow-tie metodikk) som
analyserer og beskriver aktive og passive barrierer og ytelsesstandarder med mer.
o Tiltak for & etablere og systematisere for storulykkesrisikohandtering i styrende

dokumentasjon og prosedyrer for storulykkes- og barriereh&ndtering™ ble igangsatt.

Nye dialogbaserte tilsynsmetoder kan medfare at grensene for tilsynsansvaret blir noe vagere.

Bruk av ny tilsynsmetodikk som ”Case” hvor tilsynsmedarbeiderne sammen med relevant

38 Revisjonslaget besto av tre medarbeidere fra tre forskjellige fag (beredskap, boring & brann, og
prosessintegritet)

39 Jf. Odfjells nye prosedyre: “Preparation and use of Bow-tie Diagrams”: 1 Forankring i styrende
dokumentasjon og omfang av metodikken, 2 Begrepsavklaring, 3 Ansvarsfordeling, 4 Krav til bruk av bow-tie
metodikk, 5 Kvalitetssikring og opplaring. Prosedyren er en konkret effekt etter tilsyn med storulykkesrisiko.
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mannskap gar gjennom et ulykkessenario, gir et kalibreringsgrunnlag som igjen gir grunnlag
for & vurdere niva blant mannskap og organisasjon. ”Men naringen sier selvsagt fra dersom
det gas utenom forsvarlige forvaltningsprinsipper. Samtidig skal Ptil ha ros for a prgve ut nye

tilsynsmetodikker” (informant brukerundersgkelsen).

Tilbakemeldingene er positive for metodikk, laeringseffekt og nytteverdi etter
tilsynsaktivitetene i rederiene. Kanskje man ma se etter kontekstuelle sammenheng som kan
ha hatt betydning for tilbakemeldingen. Faktorer som spenning, avveksling fra det daglige og
nysgjerrighet kan ha hatt innflytelse for hvordan enkeltmedarbeideren oppfattet metodikken.
Det var klart for revisjonslaget pa forhand at man ville mislykkes ved & innta en formidlerrolle
som innebar 4 lere fra seg”, dvs. 4 formidle egne kunnskaper. Forhold relatert til Ptils
myndighetsrolle kan ogsa ha spilt inn. Det er revisjonslagets inntrykk at tilbakemeldingen
uttrykte den virkelighetsforstaelse og fagkompetanse som eksisterte om bord.

Jeg finner i denne utfordrende tredje metodiske varianten, i tillegg til barrierenotat og
"spisset” tilsyn, en jevnbyrdig leeringsdialog som for begge parter krever hgy fagkompetanse,
god virkelighets- og risikoforstaelse og et helhetlig risikobilde. Laring skjedde spontant, blant
annet ved at to mulige antennelseskilder relatert til casescenario, som ikke far var identifisert
ombord, ble oppdaget under case-gjennomgangen.

Man kan ogsa si at tilretteleggerrollen innebar a legge til rette for at lzering kunne skije pa et
praktisk niva. Med dette menes at lzeringsforhold, lzeringsatferd og leeringsmiljget utviklet seg
etter hvert som gvelsen ble ufarliggjort, dvs. mannskapets skepsis over Ptils tilstedeveerelse

forsvant.

Sparsmalet melder seg om slik metodikk er a ga for langt i forhold til de oppgaver Ptil er satt
til & ivareta og de operative strategier som er utviklet i tilsynssammenheng (Jf. Hopkins 2006
Going beyond compliance,).

Har Ptil-medarbeidere fri tilgang til a drive med pavirkning ovenfor tilsynsobjekt, uten at det
finnes hjemmel, noen definerte grenser eller interne prosedyrer? Hva hvis pavirkningen far
negative konsekvenser? Og: Hvordan kvalitetssikres saksbehandlernes pavirkning?

Det kan i tillegg ogsa stilles sparsmal om metoden inneberer en “leringsintervensjon” hvor
Ptil tar noe av plikten fra den ansvarlige. Det var ganske klart at denne pavirkningsrollen
krevde mye metodisk kompetanse i tillegg til case-kunnskap, fagkunnskap, erfaringsgrunnlag

og didaktisk og pedagogisk evne hos tilsynsteamet.
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6.4.8 Valg av metode og form for revisjoner.
Kanskje man gar for langt nar man patar seg tilretteleggeroppgaver som delfunksjon i en

tilsynsaktivitet? Kanskje man ikke kan stille krav om pedagogiske ferdigheter uten at man har
kvalifiserte medarbeidere? Kanskije griper Ptil inn i den ansvarliges domene pa en utilbarlig
mate?

Pa den andre side kunne vi si at Ptil har stor bredde i sin ansatte-portefalje og kan anses som
en kunnskapsorganisasjon. Vi finner statsvitere, sosialantropologer, samfunnsvitere,
pedagoger og andre profesjoner blant flertallet av ingenigrer. Delegasjonsbrev og
ledelsesprioriteringer ma fortsatt avgjgre hva Ptil skal prioritere. Likevel er jeg ikke i tvil om
at Ptil vil videreutvikle sine dialogbaserte tilsynsstrategier i samforstaelse og samhandling

med partene i arbeidslivet.

6.5 Avsluttende bemerkninger

Den 18.10.2012, en ukes tid far denne oppgaven leveres, lanserte Ptil tidsskriftet Dialog,
introdusert som: "en ny publikasjon som tar opp aktuelle tema, problemstillinger og

utfordringer knyttet til sikkerhet i petroleumsvirksomheten™.

DIALOG

ET TIDSSKRIFT FRA PETROLEUMSTILSYNET

Videre heter det: "Med Dialog gnsker Ptil & apne opp for debatt om noen av de mest aktuelle
problemstillingene og utfordringer naeringen star overfor pa sikkerhetsomradet. Her kan man
blant annet lese mer om: viktigheten av kommunikasjon nar krisen rammer, hvilke
konsekvenser det hgye aktivitetsnivaet kan gi for kapasitet og kompetanse og hvorfor
naeringen stadig sliter med a lere av feil".

Formalet er klart kommunisert bade i tittel og videre i begrunnelse. "Dialog" utgjer et nytt
virkemiddel som forsterker Ptils aktive pavirkningsrolle og gjer Ptil til et moderne og

innovativt tilsynsorgan.

| St.Meld. nr 19 (2008-2009) heter det om god tilsynspraksis at ”Open dialog med dei som
skal fglge dei rettslege palegga gjer det meir sannsynleg at dei kjem til 4 etterleve
forpliktingane”. Kanskje vi i normativ hensikt kunne omformulere setningen i
Stortingsmeldingen ovenfor til: "Gjennom Ptils myndighetsutgvelse og leeringsdialog, som

regelverksregimet og regelverksutviklingen legger til rette for, vil det veere sannsynlig at
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aktgrene i starre grad forholder seg i overensstemmelse med regelverket, etterkomme signaler

og virkemidler, og bygger sunne sikkerhetskulturer".

Jeg har i oppgaven gitt mitt helhetlige inntrykk av hvordan jeg mener dialogbaserte
tilsynsstrategier fungerer. Jeg har ikke til hensikt & gjenta meg selv i oppsummeringen, men
vise til mine oppfordringer om a drafte spgrsmalsstillinger og emner i oppgaven videre i

andre sammenhenger.

Jeg har lert mye gjennom det jeg har lest og skrevet. Det har i noen sammenhenger ogsa veert
vanskelig & begrense seg. | ettertid har jeg tenkt pa om jeg burde ha begrenset omfanget i
problemstillingen, og heller foretatt noen ”dypdykk”. P& den annen side har det vert viktig for
meg a forsgke a gi en oversiktlig og helhetlig fremstilling av reguleringsregime,
trepartssamarbeidet rundt regelverksutviklingen og Ptils myndighetsutevelse og bidrag til
leering, risikoforstaelse og sikkerhetstenking gjennom sine dialogbaserte strategier.

Skulle jeg anske meg effekter i form av tiltak knyttet til innholdet i oppgaven, ville dette blant
annet inkludere:
e At man satte relasjonell lering i hovedsete og satset pa pedagogisk
innfaringsmetodikk nar det gjelder risikoforstaelse og sikkerhetstenking
e At man viderefarte kommunikativ rasjonalitet og trepartssamarbeid etter mgnster fra
Regelverksforum ogsé i andre samarbeidsarenaer mellom myndigheter og sivile
aktarer
e At man pa departementsniva vurderer "single point of focus" prinsippet og forsterker
Ptils koordineringsrolle
e At man vurderer aktgrbildet og skjerper kravene til samforstaelse og innsikt i
risikobildet og regelverket
e At Ptil ved lederskiftet opprettholder den aktive pavirkerrollen, styringen ved ikke
formelle virkemidler og innovativ metodikk i tilsynsaktivitetene

Informantene har veert apne, @rlige og velvillige. Mine kolleger og veileder har veart
hjelpsomme og stettet meg gjennom arbeidet. Det er mitt hap at dette arbeidet kan ligge til
grunn for videre undersgkelser og drgftinger, slik at vi fortsatt kan ha en HMS-regulering og
et reguleringsregime som gir Ptil grunnlag til & gjennomfare sine dialogbaserte
tilsynsstrategier pa innovative mater — og "vere verdensledende pa vart omrade" (Jf. Magne
Ognedal).
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Vedlegg 1 Intervjuguide med spgrsmadlsstillinger
Undersgkelse av Ptils strategier og myndighetsutgvelse

Hvordan fungerer dialogbaserte tilsynsstrategier i reguleringen av petroleumssektoren?
Hensikten med & belyse dette temaet er todelt:

Farst enskes det & undersgke den “dialogbaserte™ strategibruk, tilsynsrollen, og myndighetsutevelsen
som praktiseres av Petroleumstilsynet. Dialogbaserte strategier vurderes i forhold til en tradisjonell
tilsynsstrategi som vil vare; “kontroll av etterlevelse av forskrifter og reaksjon ved avvik”. Dernest
onskes det & undersgke hvilken myndighetstilneerming, den ”dialogbaserte” eller “kontroll - reaksjon”,
som er best egnet til sikkerhetsregulering. lvaretar en dialogbasert myndighetsutgvelse kravene til
blant annet rettssikkerhet og likebehandling? Utvikler laeringsdialogen” sikkerhetsforstéelse og
dermed bidrar til en bedre sikkerhetsstyring og sikkerhetskultur?

Konfidensialitet
Informasjon fra intervjuene vil bli behandlet konfidensielt. Informantene i intervjuundersgkelsen vil fa
egen informasjon til gjennomsyn etter intervjuene.

Masteroppgaven skrives i forbindelse med at Ptil og UiS i samarbeid har utviklet en erfaringsbasert
master; “Risikostyring og sikkerhetsledelse” for & heve kompetansenivaet i tilsynets kjernefag.
Oppgavevalget omkring dialogbasert myndighetsutgvelse er eget privat initiativ. Ptil som arbeidsgiver
er ikke ansvarlig for utforming av problemstilling, innhold og konklusjoner. Professor Preben H.
Lindge er veileder.

Det er mitt hap a kunne bidra i reguleringsdebatten omkring tilsynsordningen pa norsk sokkel til fordel
for alle interesseparter.

Generell informasjon til informantene
Informantene i undersgkelsen representerer Ptil, arbeidstaker- og arbeidsgiverorganisasjonene (partene
i trepartssamarbeidet) og tilbakemeldinger pa metodebruk etter utfgrte tilsyn i tre rederier.

Hovedspgrsmalsstillinger
1) Valg av reguleringsstrategi for HMS regulering pa norsk sokkel.
Forklarende innledning.

St.meld. Nr 17 ”Om statlige tilsyn”, 2002 - 2003 (Tilsynsmeldingen) definerer tilsynsrollen som ”den
konkrete kontrollen av pliktsubjektenes etterlevelse av en norm i form av forskrifter, samt reaksjoner
ved avvik”. Ptil har etter manges mening de siste tidr beveget seg ut over denne rollen og mot en mer
dialogbasert tilnerming.

Tilsynsrollen som beskrives i Tilsynsmeldingen (her: kontroll — sanksjon) inneberer et asymmetrisk
maktforhold, dvs. at makten ligger hos myndigheten (regulator) i forhold til den som blir regulert.
Virkemidler for & opprettholde maktforholdet finner vi tradisjonelt i detaljert regulering, nare
avhengighetsforhold til overordnet departement og utstrakt bruk av virkemidler for & oppna samsvar.
Ptil anvender ulike strategier og virkemidler i tilsyns- og regelverkssammenheng for a stimulere vekst
og utvikling i petroleumsnzringen. Denne veileder- og pavirkerrollen forutsetter gjensidig tillit
mellom regulator, og den som blir regulert av HMS-regelverket. En pastand er at en slik
myndighetsutavelse fungerer best i et mer symmetrisk maktforhold der man vektlegger en
”dialogbasert og kommunikativ tilneerming” og stor fleksibilitet i regelverkssammenheng.

Tilsynets kontrollfunksjon ma ses i sammenheng med regelverkregimet. Et preskriptivt (detaljbasert)
regelverk, som for eksempel Sjgfartsdirektoratets, vil vaere enkelt a fare kontroll med fordi formal er
klart definert og fremgangsmate detaljert beskrevet.

Et mal- eller funksjonsbasert regelverk, som Ptil forholder seg til, vil gi neringen starre rom for
tolking og flere ulike mater & oppna og handheve malkravene pa. Begge regimer har positive og
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negative sider; begge medfarer kontroll og virkemiddelbruk. Dialogen kan sies a vaere en strategi eller
en metodikk som krever spesielle forutsetninger for a lykkes.

Spersmal:

1a) Hvordan kan utfordringen om a veere en "kontrollerende myndighet" forenes med tilsynsstrategier
som medfgrer en "dialogbasert tilnserming"?

1b) Hvilke fordeler og ulemper kan man peke pd i en “dialogbasert strategi” og tilsvarende i en
“kontroll - sanksjon” strategi i petroleumsreguleringen?

2) lvaretakelse av rettsikkerhet, likebehandling og funksjonalitet
Forklarende innledning.

Regjeringen oppsummerer fire idealer i Tilsynsmeldingen for organisering og utfering av
tilsynsfunksjonen:

1. En klar og tydelig rolle for tilsynene

2. Klare og tydelige formal for tilsynene (rendyrking)

3. @kt uavhengighet i forhold til departementene («Single purpose organizations»)
4. Styrket fagkompetanse i tilsynene (jf mastergraden i Ptils kjernefag)

Regjeringen gar i Tilsynsmeldingen blant annet inn for & skape sterre avstand mellom politiske
avveininger og statlig tilsynsvirksomhet, starre Klarhet i tilsynsrollen, mindre detaljregulering,
styrking av tilsynenes faglige kompetanse og vektlegging av en tilsynsfilosofi og organiseringsform
hvor markedshensyn tillegges mer vekt.

Videre bar tilsynene avskjeres fra overordnet politisk pavikning i faglige spgrsmal. Politiske hensyn
bar farst og fremst komme til utrykk gjennom normsetting i lover og forskrifter som tilsynene sa
kontrollerer blir fulgt.

Nar en dialogbasert strategi brukes, kan man argumentere med at forvaltningsprinsippene bade pa
saksbehandlerniva, tilsynsetatsniva og departementniva blir vage, uoversiktlige og vanskelige a
handheve. Saksbehandlere med ulik erfaring og faglig tyngde og bakgrunn vil vare i
”forhandlingsmodus” med tilsynsobjekter som kan fore til ulik saksbehandling (overflatisk, ikke
sporbar osv), etaten vil “forskjellsbehandle” ut fra et for sterkt naerhets- og tillitsforhold og pa
departementsniva vil politisk og ekonomisk ”lobbying” fra rettssubjekt kunne pavirke sikkerhetsnivaet
i neringen.

Spgrsmal:

2a) Hvordan vil en dialogbasert tilsynsstrategi ivareta tilsynsobjektenes rettssikkerhet og forsvarlige
forvaltningsprinsipper pa de tre nivdene som nevnes ovenfor?

Toveis kommunikasjon krever mer tid enn enveiskommunikasjon. Overfgres denne pastanden til
tilsynsstrategier, hvor det stilles store krav til effektivitet, rasjonelle metoder og funksjonalitet:

2b) Hvordan kan da en dialogbasert strategi forsvares? Og: Hvordan kan man skape best mulig
funksjonalitet i forholdet mellom forvaltningsorgan og departement (selvstendighet i motsetning til
avhengighet)
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3) Ptils myndighetsutgvelse - pavirkningsrollen og bruk av virkemidler
Forklarende innledning:

Tilsynsutviklingen preges av bade sterke historiske tradisjoner og tilpasning til internasjonale
utviklingstrekk. Mens man far la vekt pa at beslutninger pa faglig/juridisk grunnlag sikret mot
vilkarlighet og/eller darlig skjgnn i forvaltningen, ser man na innen flere tilsynsomrader at en starre
vektlegging pa beslutninger tatt med involverte interesseparter og brukere sikrer funksjonalitet og
rettigheter. Gjennom en dialogbasert strategi har Ptil utviklet mange ikke formaliserte virkemidler
ovenfor tilsynsobjekter.

Doktorgradsstipendiat ved UiO, H.C. Logstein, hevder at ikke formaliserte virkemidler brukes av Ptil
uten noen formelle regler for hvem som kan bruke dem, nar de brukes og prosedyrer for bruk. Hvis
slike virkemidler brukes og har tilsnitt av sanksjoner, gjar dette dem betenkelige ut fra
rettsikkerhetsprinsippet.

Hun nevner eksempler pa ikke formaliserte virkemidler:

. Forbedringspunkter i tilsynsrapporter hvor hjemmel er vag eller mangler

. Utsending av likelydende brev til aktarer — eller grupper av aktgrer

. Bruk av uformell veiledning som forklarende tillegg til forskriftene

. Innkalling pé teppet” av akterer for & redegjore eksempelvis for uenskede hendelser eller

uheldige trender
. Utgivelse av uforpliktende fortolkinger av forskriftene
. Varsling av palegg minst tre uker far palegg gis

Logstein mener imidlertid at de ulovfestede virkemidlene synes a ha som formal & normere atferd mer
enn a sanksjonere overtredelser, og virker dermed som et styringsverktgy for myndighetene. Aktarene
kan saledes velge a forholde seg passive og avvente eventuell bruk av lovfestede virkemidler fra
tilsynets side. Sett utenfra gir virkemidlene ogsa inntrykk av a vere relativt milde. De gir aktarene et
varsel om at Petroleumstilsynet har innsigelser til maten de oppfyller regelverket pa, slik at disse far
en mulighet til & rette dette for eventuelle lovfestede virkemidler tas i bruk. Dette star i kontrast til
Forurensningstilsynet sin tilnserming som vanligvis bestar i & anmelde brudd pa regelverket de
forvalter. En annen fordel sett fra selskapenes side, er at de ulovfestede virkemidlene i liten grad ser ut
til & fange medienes oppmerksomhet.

Spgrsmal:

3a) Tanker omkring den “dialogbaserte og kommunikative tilncerming” Ptil bruker overfor
tilsynsobjekter blant annet ved bruk av ikke formaliserte virkemidler.

Regelverket legger opp til ’pa-se-plikt” og ansvarliggjering av rettighetshaver (Jfrf § 11: ”Ved
reduksjon av risiko skal den ansvarlige velge de tekniske, operasjonelle eller organisatoriske
lgsningene som etter en enkeltvis og samlet vurdering av skadepotensialet og naveerende og framtidig
bruk gir de beste resultater, sa sant kostnadene ikke star i et vesentlig misforhold til den
risikoreduksjonen som oppnas”.)

En pastand har veert at Ptil enkelte ganger i sin pavirkerrolle ”gar over streken” med hensyn til
innblanding i selskapenes indre anliggender og selvraderett og at dette star i motsetning til paragrafen
ovenfor.

Pavirkerrollen Ptil kan oppfattes i et spekter av roller som varierer fra f. eks. ”’den vennlige hjelper”

9% 9 99 99

via "veileder”, ”endringsagent”, "péavirker” - til “kontroller” og “provokater”.
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3b) Hvordan vil du (din organisasjon) karakterisere Ptil med hensyn til disse benevnelsene og
rollene? Og: oppleves rolle- og tilnermingsskift i enkeltsaker? (eksempler?)

4) Leeringseffekter av Ptils dialogbaserte strategibruk hos tilsynsobjekt

Det er lett & pasta at en starre leeringsgevinst vil veere naturlig i en dialogbasert tilsynsstrategi i forhold
til en ’kontroll - sanksjon” strategi, nettopp fordi man snakker sammen. En annen pastand er at en
’kontroll - sanksjon” gir umiddelbar gevinst i form av etterfolgelse, men med kortvarig virkning (etter
en trafikkbot tar mange snart sjansen pa 4 kjere for fort igjen). Vi kunne ogsé pésté at en “kontroll -
sanksjon” situasjon ikke negdvendigvis endrer holdning og eker forstielse, men at en dialogbasert
situasjon gjar dette.

Spersmal:

4a) Vil vi kunne karakterisere en dialogbasert strategi som en leeringsdialog” mellom myndighet og
de som blir regulert som bidrar til blant annet holdingsendringer og gkt forstaelse?

4b) Hvilke viktige leeringseffekter i en dialogbasert tilsynsstrategi kan du peke pa hos
tilsynsobjektene? Eksempler??

5) Risikokommunikasjon og sikkerhetsforstaelse

Forut for risikostyring ligger blant annet stegene risikoevaluering, risikovurdering og beslutning. Etter
at risikostyring er systematisert, har vi steget: risikokommunikasjon, dvs. hvordan informasjon om de
forskjellige risikoer distribueres til de rette mottakerne i organisasjon. O. Renn (2008) peker pa at
risikokommunikasjon er det svakeste leddet i en risikosyklus.

En pastand relatert til sikkerhet kan veere at virkelighets- og sikkerhetsforstaelse er forutsetninger for
gode holdninger. Holdningene, sammen med et godt sikkerhetsreguleringsregime og god risikostyring
hos aktarene, skaper sikker atferd og god sikkerhetskultur i en organisasjon.

Spersmal:

5a) Hvordan kan en dialogbasert myndighetstilnzrming bidra til & styrke risikokommunikasjon hos
aktgrene i neringen?

5b) Hvordan kan en dialogbasert tilsynsstrategi bidra til & fremme sikkerhetsforstaelse,
sikkerhetsstyring og sikkerhetskultur hos tilsynsobjektene?
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Vedlegg 2 Informasjon til rederi om gnsket tilbakemelding fra brukerunderspgkelsen

Subject: Ang. metodebruk i tilsynssammenheng
Viser til var samtale i dag.

Under tilsynet med “’Styring av risiko og barrierer” rettet mot Maersk Inspirer ble det bedt om
tilbakemelding med hensyn til Petroleumstilsynets metodevalg i tilsynet.
[ I oppstartsmetet presenterte vi var tolking av “risikostyring” i en dialogbasert
tilnerming med aktiv deltakelse fra Maersk-representantene.
1 Under tilsynet offshore inviterte Ptil til en "table-top” basert case hvor relevant
personell deltok i samtale omkring en tenkt hendelse.
(1 Det ble ogsé gitt et gvelsesscenario med Personskade i prosessomradet” med en
dialogbasert debriefing hvor mannskapet deltok.

Litt generelt om tilsyn

St.meld. Nr 17 ”Om statlige tilsyn”, 2002 - 2003 (Tilsynsmeldingen) definerer tilsynsrollen
som “’den konkrete kontrollen av pliktsubjektenes etterlevelse av en norm, samt reaksjoner
ved avvik”. Ptil har etter manges mening de siste tiar beveget seg ut over denne rollen og
mot en mer dialogbasert tilnaerming.

Tilsynsrollen som beskrives i Tilsynsmeldingen (kontroll — sanksjon) innebarer et skjevt
maktforhold, dvs. at makten ligger hos myndigheten (regulator) i forhold til den som blir
regulert. Virkemidler for & opprettholde maktforholdet finner vi tradisjonelt i detaljert
regulering, neere avhengighetsforhold til overordnet departement og utstrakt bruk av
virkemidler for & oppna samsvar.

Ptil anvender ulike strategier og virkemidler i tilsyns- og regelverkssammenheng for &
stimulere vekst og utvikling i petroleumsnzaringen. Denne veileder- og pavirkerrollen
forutsetter gjensidig tillit mellom regulator, og den som blir regulert av HMS-regelverket. En
slik myndighetsrolle fungerer best i et mer symmetrisk maktforhold der man vektlegger en
”dialogbasert og kommunikativ tilnerming” og stor fleksibilitet i regelverkssammenheng.

Hvis mulig ber jeg om tilbakemelding fra deltakere om hvordan de opplevde metodebruk i
tilsynet nar det gjelder:

1)  Synspunkter pa en dialogbasert metodikkbruk i tilsynssammenheng,
2)  Nytteeffekt for deltakere og organisasjon

3)  Leringseffekt for den enkelte

4)  Eventuelle andre kommentarer til metodikkbruken.

Opplysningene vil bli brukt i en undersekelse om ”Kommunikativ rasjonalitet i Ptil” i egen
regi, og ellers i presentasjoner internt og i myndighetssammenheng. Opplysningene behandles
konfidensielt.

Det er fint om du kunne samle tilbakemeldingen i en matrise som reflekterer de fire punktene
over.
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Vedlegg 3

Sammenliknende analyse Flyvbjerg/Eriksen - status i RF

Flyvbjergs 10 utsagn

Operativ generalisering

Rasjonalitetbetraktninger (Eriksen)

Teoretisk forankring

Status i Regelverksforum (RF)
Casebaserte fakta

1. Makt definerer virkelighet

Kognitiv-instrumentell rasjonalitet
Ikke-sosial (egne individuelle motiv)
Resultatorientert (til egen vinning)
Uttrykksform: Konstanterende og
faktaorientert (slik er det!)
Handlingsomrader: Subjektiv verden

Maktrasjonalitet dvs.at
partene har like
pavirkingsmuligheter
Legitim makt ligger hos
myndighet

2. Rasjonalitet er
kontekstavhengig. Kontekst er
ofte makt som skaper en flytende
grense mellom rasjonalitet og
rasjonalisering

3. Rasjonalisering fremstilt som
rasjonalitet er en hovedstrategi i
maktens rasjonalitet

Strategisk rasjonalitet (posisjonering)
Sosial (inkluderende, men skjult
agenda ovenfor andre parter)
Resultatorientert (men manipulerende)
Talemate: Regulerende - (moral-
praktisk)

Handlingsomréder: Sosial verden

Posisjoneringsrasjonalitet:
Kontekstavhengig saklighet
Strategisk posisjonering mellom
partene i kontroversielle saker

4. Jo stgrre makt, desto mindre
saklighet

Kognitiv-instrumentell rasjonalitet
Ikke-sosial (egne individuelle motiv)
Resultatorientert (til egen vinning)
Uttrykksform: Konstanterende og
faktaorientert (slik er det!)
Handlingsomrader: Subjektiv verden

Verdirasjonalitet:

Malrettet

Etablerte grunnverdier
Representativt demokrati
Partene er: ”Enige om & vare
uenige”. Sak fremfor
personangrep

5. Stabile maktrelasjoner er mer
typiske enn antagonistiske

6. Maktrelasjoner er ikke
statiske, men produseres og
reproduseres kontinuerlig

Kommunikativ rasjonalitet

Sosial (empatisk)
Forstaelsesrelatert (gjensidig
forstéelse)

Talemate: Representativ estetisk -
ekspressiv

Handlingsomréder: Objektiv verden

Kommunikativ rasjonalitet
Stabile maktrelasjoner
”Sabelrasling” ved
maktforskyvning mellom partene
Anklagende utspill i enkeltsaker

7. Maktens rasjonalitet har
dypere historiske rgtter enn
rasjonalitetens makt

8. | apen konfrontasjon viker
rasjonalitet for makt

Kognitiv-instrumentell rasjonalitet
”Sannheten er krigens forste offer”
Ikke-sosial (egne individuelle motiv)
Resultatorientert (til egen vinning)
Uttrykksform: Konstanterende og
faktaorientert (slik er det!)
Handlingsomrader: Subjektiv verden

Flytende rasjonalitet

Partene usikre pd myndighetsroller
0g autonomi

Sgker stotte ved politisk
involvering og lobbyvirksomhet

9. Rasjonalitetsmakt relasjoner
kjennetegner stabile
maktrelasjoner i hgyere grad enn
de kjennetegner konfrontasjoner

10. Rasjonalitetens makt ligger i
stabile maktrelasjoner, ikke i
konfrontasjoner

Kommunikativ rasjonalitet

Sosial (empatisk)
Forstéelsesrelatert (gjensidig
forstaelse)

Talemate: Representativ estetisk -
ekspressiv

Handlingsomrader: Objektiv verden

Argumentativ rasjonalitet
Tradisjonsbundet
Forstaelsesrelatert: kontekstuell
og operasjonell forstaelse
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Vedlegg 4 Forklarende tillegg relatert til ikke formaliserte virkemidler

Henstilling
Henstilling er et virkemiddel som kan brukes nar det ikke dreier seg om alvorlige brudd pa
regelverket, og som aktaren sannsynligvis straks ordner opp i. En tilsynsrapport er et eksempel pa en
henstilling om & bringe avvik og forbedringspunkter i samsvar med regelverket.
Eksempel: | perioden XX farte vi tilsyn med XX.

Vedlagt fglger rapporten om dette tilsynet.

Rapporten inneholder paviste avvik, og vi ber om en redegjgrelse for hvordan avvikene vil bli
handtert.

Vi ber om svar pa dette brevet innen XX.

Veiledning
Veiledning til forskriftene utdyper hva myndighetene gnsker & oppna med kravene i forskriften.
Veiledningen viser ogsa til industristandarder. Veiledningene er ikke juridisk bindene, men i
rammeforskriften § 24 sies det at dersom akterene “falger en norm som er angitt i veiledningen”, kan
man ~normalt legge til grunn at forskriftens krav er oppfylt”. Veiledningene blir endret etter behov,
og kan av den grunn betraktes som “etterarbeid” i juridisk perspektiv. Det kan vaere verd & merke seg
at veiledningene er mer en “rettesnor” enn krav om etterlevelse. I andre etater (jf f eks skatteetat og
trygdeetat) kan man bli straffeforfulgt dersom etatenes anvisninger og veiledning ikke fglges av den
det gjelder.
En arbeidsgiverinformant mente det var viktig at endringer i veiledningen alltid gar til hgring hos
partene. Arbeidstakersiden har et sterkt gnske om a lovfeste veiledningene, eller deler av
veiledningen, serlig gjelder dette arbeidsmiljgsaker.

Fortolkninger
Fortolkninger av regelverket er heller ikke er bindende for aktgrene. Her vises det til riktig
lovanvendelse, men ofte gir Ptil sin tolkning av anvendelse av forskriftene pa foresparsel fra
aktgrene. Aktarene ma heller ikke her etterfglge Ptils fortolkinger.
»Ptil forvalter et regelverk og har plikt til & svare, men det er ikke gitt at svaret i alle tilfeller vil vaere
korrekt eller innenfor det forskriften gir hjemmel for. Da er det bare domstolene som til syvende og
sist kan avgjare, med bindende virkning, ivordan regelverket skal forstas” En arbeidsgiverinformant
mente at fortolkinger som ikke har veert pa hgring, bar i utgangspunkt utelates eller innlemmes i
veiledningen. Et eksempel som belyser at fortolkningsbrev kan virke forvirrende i naringen er et
fortolkningsbrev om nattarbeid som ble laget for de gamle nattarbeidsbestemmelsene (fer 1.7.2010).
Fortolkningsbrevet er trukket tilbake, men Ptil hevder likevel at "det gjelder pda generelt grunnlag”.
En arbeidstakerrepresentant mente det var svart viktig for dem & ha fortolkningene tilgjengelig pa
nettet. “Fortolkningene var borte en stund. Det er viktig at vi har fortolkningene d forholde oss til”.

Likelydende brev
Likelydende brev kan brukes til & informere og pa dette grunnlaget pavirke naringen til & sette i gang
konkrete aktiviteter eller gijennomfare bestemte tiltak. Likelydende brev kan ogsa benyttes for a be om
at det igangsettes konkrete aktiviteter eller ved endringer i reguleringssammenheng. Noen ganger har
slike likelydende brev vert brukt til & ’rydde av veien tvil om hva kravene i bestemmelsene innebzrer”
(5.6.2002), "kravene er tydeliggjort i det nye regelverket giennom en ny og presis ordlyd” (3.7.2002).
Likelydende brev av 11.6.2006 hadde overskriften: ’Nattarbeid - handhevingspraksis”.
En arbeidsgiverinformant reagerte pa bruken av likelydende brev: ”Tilsynet har bestemt seg for
innholdet i et brev far dette sendes ut fra Ptil. Det har ofte karakter av informasjon. Her har
tilsynsmyndigheten allerede bestemt seg. Man har gjerne innledningsvis brukt dialog, men gar ved
likelydende brev over i en ren enveis informasjonsmodus. Man gnsker a ta problemstillingen og
informere alle fordi man antar den har relevans for alle”.
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Ptils hjemmeside

Ptils hjemmeside pa internett har tatt over en del av den informasjonsfunksjonen likelydende brev har
hatt. Tjenesten virker som en abonnenttjeneste. Et nylig eksempel4: For a klargjare forstaelsen av
endringene i aktivitetsforskriften, har departementet bedt Petroleumstilsynet ta inn ny tekst i
veiledningen til aktivitetsforskriften § 19”. Informasjonen sier blant annet folgende: “Det er et vilkar
for & kunne lugardele at det ytes kompensasjon til de som direkte bergres. Det er praksis mellom
partene at man finner frem til lgsninger vedrgrende kompensasjon, og det vises for sa vidt til
eksisterende praksis pd omrddet”

Forbedringspunkter

Forbedringspunkter i tilsynsrapportene som har svak eller ingen direkte hjemling. I mal for

tilsynsrapporter heter det om forbedringspunkt: Knyttes til observasjoner hvor vi ser mangler, men
ikke har nok opplysninger til & kunne pavise brudd pa regelverket. Tilsynsrapportene har ogsa et eget
punkt (6 Kommentarer) hvor anmerkninger og observasjoner kan legges til.

Helsetilsynets (Htil) tilsynsprosedyre bruker begrepet “merknad” om det Ptil kaller forbedringspunkt.
Merknad er forhold som ikke er i strid med krav fastsatt i eller i medhold av lov eller forskrift, men

der tilsynsmyndigheten finner grunn til & papeke mulighet for
forbedring (Jf kapittel 5.5.3). Htil bruker ogsa "’Tilsynsmyndigheten har for gvrig merket seg” som en
svarkategori som gir mulighet til a trekke frem enkelte iverksatte tiltak som har bidratt positivt til at
det ikke er funnet avvik pa et omrade alternativt (valgfritt med merknad) Kommentar: Kommentar:
Forbedringspunktene ble tidligere ikke alltid kommentert og fulgt opp av noen selskaper. Slike
forbedringspunkter kan representere en subjektiv ’synsing” fra en enkelt tjenestemann. At man tar et
forbedringspunkt til etterretning og ikke iverksetter tiltak, blir ikke alltid akseptert av Ptil.

Innkalling til mgte

Innkalling av den ansvarlige ledelsen i et selskap til et mate kan veaere et nyttig og effektivt
virkemiddel som kan paskynde den selskapsinterne oppfglgingen av en sak. Dette virkemidlet kan ha
ulik styrke, avhengig av hvem som deltar Ptils side, hvem som kaller inn og pa hvor kort varsel mgtet
arrangeres. Denne typen mgter vil vanligvis gjelde en pafallende trend ( f. eks. en rekke hendelser) hos
aktgren, alvorlige hendelser og saker der Ptil ogsa varsler bruk av lovfestede virkemidler eller gir
advarsel om at vi kan komme til & bruke slike virkemidler.

En arbeidsgiverrepresentant uttrykte seg pa folgende méte: ”Innkalling til meter for & redegjore kan
veere en nyttig mdte d kommunisere pd”. | utsagnet ligger at aktarene ikke frykter en represalie eller
negativ vinkling i slike mgter, men ser pa dem som en mulighet for meningsfull dialog og leering.
| eksemplet under har reder/operatar rapportert for mange ugnskede hendelser. Ptil gnsker da
rederens/operatgrens vurderinger og oppfalging.

Hensikt med mgtet: Oppfalging av hendelser - reder/operater

Reder foreslar fglgende agenda til matet:

Kort orientering om:

- Person som fikk stgt ved bruk av vinkelsliper 13.07.2012

- Person som fikk stgt ved arbeid i tank 04.08.2012

- BOP hendelse 28.08.2012

- Loftehendelse 11.08.2012: - hendelsesforlgpet, - arsaksforhold identifisert gjennom selskapets
granskning av hendelsen - implementerte tiltak for & hindre gjentakelse.

40 Veiledning til den reviderte Aktivitetsforskriften § 19 om innkvartering og lugardeling, Ptils nettside
09.07.2012.

|http://www.ptil.no/nyheter/endringer-i-aktivitetsforskriften-article8643-24.html
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