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1 Innledning

Arbeidet med 4 sikre et inkluderende arbeidsliv og hindre utsteting og overgang til passive ytelser, har
lenge veert en prioritert oppgave for politiske myndigheter og for partene i arbeidslivet. Veksten i antallet
uferepensjoneringer og langvarige sykefravear er kostbart for samfunnet og lite tilfredsstillende for de
arbeidstakerne det rammer. Arsakene til at stadig flere blir henvist til inaktivitet og passive ytelser, er
mange og sammensatte. Et vesentlig element er imidlertid knyttet til arbeidsmiljeproblematikk i vid
forstand.

Arbeidstilsynet har en sentral oppgave i & medvirke til et inkluderende arbeidsliv. Etatens hovedoppgave
er & fore tilsyn med arbeidsmiljeet i norske virksombheter, i trdd med arbeidsmiljelovens bestemmelser,
for & sikre et forsvarlig arbeidsmilje for alle. I dette ligger det en kontrolloppgave i forhold til lover og
regler, men ogsé en aktiv rolle relatert til informasjon, opplaering og utvikling av regelverk og
virkemidler.

Riksrevisjonen har gjennom sin forvaltningsrevisjon pekt pa at Arbeidstilsynets utadrettede virksomhet
og tilsynsoppgave ma prioriteres. Stortingets kontroll- og konstitusjonskomite har understreket denne
prioriteringen og pekt pa at Arbeidstilsynet mé optimalisere sin ressursbruk for & nd malene innen
tilsynsarbeidet.

Arbeidstilsynet er i ferd med & utarbeide ny strategisk plan for sin virksomhet. Denne bygger pé de
foringer og resultatmal som ligger i departementets prioriteringer i St.prp.nr.1 (2001-2002) og St.prp.nr. 1
(2002-2003), samt de senere érs tildelingsbrev, mv.

1.1 Mandatet

Arbeids- og administrasjonsdepartementet ensker en utredning som kombinerer evaluering med utvikling.
Det vil si at utredningen bade skal vurdere Arbeidstilsynet, forholdet mellom Arbeidstilsynet og
departementet, og peke pa lasninger og anbefale endringsbehov. I en slik sammenheng vil det veere
vesentlig & trekke inn det utviklingsarbeid som allerede er startet og under utvikling.

En sentral foring for evaluerings- og utviklingsprosjektet vil veere Samarbeidsregjeringens satsing og
prioritering av modernisering, effektivisering og forenkling i offentlig sektor. Dette grunnlaget som bl. a
er lagt frem som redegjorelse for Stortinget, vil danne vesentlige rammebetingelser og kriterier for
vurderingen og de anbefalte lgsningene.

I tillegg er det i flere sammenhenger pekt pé at det "nye” arbeidslivet setter nye krav til innhold og
betydning av arbeidsmiljgproblematikk og utstetingsproblematikk. Ikke minst ser man dette ved &
analysere alderssammensetning, kjennsfordeling, geografiske variasjoner, diagnosegrunnlag, osv som
ligger bak den sterke veksten i uferepensjonering og passive ytelser. Blant annet viser dette at
psykososiale og ”diffuse” lidelser vokser i betydning. Dette peker pa at arbeidsmiljeproblematikk i
dagens arbeidsliv stadig forskyves mot sammensatte og kompliserte sammenhenger, ut over det rent
fysiske arbeidsmiljeet. Dette setter selvsagt stadig sterre krav til Arbeidstilsynet, dersom etaten skal spille
en aktiv rolle i arbeidet med & skape et inkluderende arbeidsliv. Ikke minst setter det store krav til
kompetanse, risikovurderinger og tilsynsmetodikk.

Departementet har formulert milene med prosjektet pa denne méten:

”Kartleggingsdelen i evalueringsprosjektet vil saledes i stor grad matte dreie seg om hvorvidt etaten har
den nedvendige kompetanse og er organisert og innrettet slik at den kan vare en bidragsyter og oppna
resultater pd disse problemomrédene. For & optimalisere méloppnéaelsen innenfor sektoren, har
departementet videre behov for en grundig vurdering og anbefaling av hvordan tilgjengelige ressurser kan
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utnyttes pd en best mulig méte. Herunder ma rolle- og ansvarfordelingen og organiseringen pé alle nivaer
pa feltet (dvs. bade departement, direktorat og ytre etat og forholdet mellom disse), samt lokaliseringen av
direktoratet vurderes.”

I forlengelsen av denne overordnede malsettingen er det presisert fem problemstillinger som noe forkortet
kan fremstilles slik:

Er etaten rustet til & moate utfordringene i forhold til det “nye” arbeidslivet, og hva vil eventuelt
kreves i form av nye tilneerminger og arbeidsmater for en bedre og mer effektiv
myndighetsinnsats?

Utnyttes ressursene pa en mest mulig effektiv mate, og er dimensjoneringen mellom direktorat
og ytre etat riktig og hensiktsmessig?

Er etaten organisert pa en god mate (roller, ansvar, oppgavedeling, verdiskaping, lokalisering,
styringsstruktur, mv), og er forholdet mellom Arbeidstilsynet og departementet organisert og
praktisert pa en god mate (styringsdialog, méal- og resultatkrav, ansvar- og oppgavedeling, mv)? |
denne sammenheng skal det gjennomferes en bred vurdering av rolle- ,ansvarsforhold og
lokalisering, samt & vurdere hensiktsmessigheten av et styre for Arbeidstilsynet.

P& bakgrunn av en vurdering av disse problemstillingene skal prosjektet:

1.

Gi en anbefaling om hvilken organisasjonsmodell som samlet sett synes & vere den mest
effektive og hensiktsmessige for & oppna de overordnede malene for etaten og for effektivt &
kunne iverksette den nye strategien.

Foreta en vurdering av de gkonomiske og administrative konsekvenser av ev. forslag til
endringer mv.

Den endelige prosjektrapporten skal foreligge senest innen 31. oktober 2002
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2 Hovedkonklusjoner

I dette kapittelet trekker vi frem hovedpunktene i de konklusjoner og anbefalinger som er beskrevet i de
ovrige kapitlene i rapporten.

Hovedkonklusjon 1: Produktivitet, effektivitet og ressurser
Arbeidstilsynet er i ferd med & gjennomfere en systematisering av styringssystemet som vil vaere
nedvendig for & gjennomfore en klarere resultatorientering i organisasjonen. Dersom man skal komme
videre med & klargjere prioriteringer og definere krav til produktivitet og resultater, vil dette vaere det
vesentligste arbeidet i forste omgang. Det innebarer bl.a & forsterke arbeidet med a:
o Definere resultatomrdder i henhold til overordnede prioriteringer
o Definere strategier, mal og resultatkrav knyttet til alle resultatomradene (etter prinsipper i
balansert malstyring)
o Definere produktivitetsméal for & na resultatkravene
o Bryte resultatmalene ned til konkrete arbeidsmal i forbindelse med virksomhetsplanene pa alle
nivaer
o Fordele gjennomforingsansvar og tidsfrister knyttet til arbeidsmalene
o Gjennomfore systematisk tilbakemelding og méling av resultater
o Foreta konsekvensvurderinger og korrigerende tiltak der det er nedvendig
o Gjennomfoering av malestokkonkuranse (benchmarking) mellom enheter og distrikter for & utnytte
leering og utvikling av beste praksis
o (ke den koordinerte innsatsen i aksjoner og kampanjer

Hovedkonklusjon 2: Organisering

Arbeidstilsynet er i stor grad opprettet for & forvalte et bestemt formal (lovenes formal) ved & utfere
bestemte oppgaver (funksjoner): Tilsyn/kontroll, forskriftsutvikling og enkeltvedtak, annet
formélsfremmende arbeid (informasjon, veiledning, mv).

I dag er organisasjonen inndelt i et direktorat med 11 distriktskontorer og til sammen 29 underliggende
avdelingskontorer. Direkteren i direktoratet leder den totale virksomheten i direktoratet og i distriktene.
Oppgavefordelingen er 1 hovedtrekk organisert ved at distriktene utferer tilsynsoppgavene (samt
enkeltsaksbehandling etter visse lover), mens direktoratet utforer landsomfattende oppgaver innen
regelverksutvikling, juridisk fortolkning og klagesaksbehandling, faglige problemstillinger knyttet til
formalene, lennsgarantiordningen, administrasjon, plan og informasjonstjenester.

Vi mener dette i hovedtrekk er en riktig prinsipiell arbeidsdeling og organisasjonsstruktur. Pa bakgrunn
av den analysen som beskrives i kapittel 6.3, vil vi allikevel anbefale en del endringer for & forsterke en
effektivisering og resultatorientering innen alle resultatomrader:

o Tydeliggjore resultatansvar og styringslinjer innen tilsynsoppgaven direkte mellom direktor
og distrikt.

o Folge opp departementets tydelige prioritering av gkt tilsynsvirksomhet ved & overfere
ressurser fra direktoratet til distriktene

o Gjennomfore regionalisering av distriktsstrukturen for & samle kompetansemiljoer og
gjennomfare sterkere koordinering og klarere prioriteringer i arbeidsinnsatsen

o Omorganisere direktoratet for a rendyrke direktoratsoppgavene, dvs det strategiske arbeidet
innen resultatomradene

o Vurdere hvordan man kan organisere for & bygge opp og utnytte spisskompetanse sa naer
tilsynsvirksomheten som mulig

» Etablere organisatoriske nettverk og team rundt dimensjonene bransje/fag for a styrke
oppbyggingen av kompetanse og koordinert tilsyn innenfor resultatomradene

o Vurdere om styret er et hensiktsmessig organ i denne type forvaltningsorgan
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Hovedkonklusjon 3: Kompetanse

I en kompetansebedrift som Arbeidstilsynet er, vil utvikling og kvalitetssikring av de menneskelige
ressurser vaere helt avgjerende for kvaliteten og effektiviteten av det arbeidet som gjennomfores. Det
inneberer 4 sikre at de enkelte medarbeidere vurderer og trekker de rette konklusjoner der og da, og at
den enkelte har den kompetanse som kreves i rollen og i forhold til arbeidsoppgavene. I en slik
organisasjon vil man matte sette krav til en lepende opplering og kompetanseutvikling for alle ansatte
basert pa identifiserte utviklingsbehov hos den enkelte medarbeider og en vurdering av organisasjonens
samlede kompetansebehov.

Arbeidstilsynet har i dag sveert mange dyktige og entusiastiske ledere og medarbeidere som har stor
interesse for det arbeidet de utferer. Man legger ogsa stor vekt pa kompetanseutvikling gjennom avsatte
ressurser til opplaering, utdanning og ulike former for coaching. Ikke minst er initiativene innen speiling
og kollegabasert veiledning &penbart gode tiltak for & videreutvikle kompetanse.

Vi vil seerlig peke pa behovet for a videreutvikle systematikken rundt sammenhengen mellom rolle,
oppgave og kompetanse for & muliggjere en klarere avklaring av konkrete kompetansebehov i forhold til
mal og resultatkrav:

o Definere kompetansebehov for de ulike rollene i organisasjonen, sarlig med fokus pé
resultatomréder og prioriteringer

« Kartlegge kompetanse hos den enkelte og utvikle kompetanseplaner i henhold til roller og
oppgaver

o Utvikle konkrete planer for hvordan man dekker endringsbehov i kompetansesammensetning
i forhold til etatens mal og overordnede prioriteringer, f.eks innen organisatorisk arbeidsmilje

Hovedkonklusjon 4: Etatsstyring og forholdet mellom departement og etat
Etatsstyringen kan defineres som systematiske aktiviteter av faglig og administrativ karakter for & pavirke
og folge opp underliggende virksomhets oppgavelgsning og resultater.

Formélet med etatsstyringen ber vere:

. a sikre at Arbeidstilsynets virksomhet bidrar til & né politiske mal og prioriteringer

. a sikre at tildelte ressurser utnyttes i henhold til fastsatte krav til produktivitet, kvalitet og
resultatkrav

. a sikre at virksomheten opererer innenfor de lover, regler og rammer som er satt for
virksomheten

. a bidra til at virksomheten utnytter og utvikler organisasjonens potensiale

Departementets ansvar for etatsstyringen gjor det nadvendig & etablere en formell styringsdialog som er
avtalt med hensyn til hyppighet og innhold. Hensikten med styringsdialogen er & sikre at departementet
far formidlet styringssignalene og drefte disse med Arbeidstilsynet. Styringsdialogen skal ogsé sikre
kommunikasjon og rapportering tilbake om resultater og gi informasjon som grunnlag for prioriteringer
og satsinger fremover.

Den uformelle og ad hoc-pregede kontakten mellom departementet og etat er av stor betydning for et godt
samarbeid, gjensidig forstéelse og et godt styringsklima, men denne kontakten ber ikke ha styringsmessig
karakter som griper inn i den autonomi og handlefrihet Arbeidstilsynet har fatt gjennom den formelle
styringsdialogen. Den uformelle kontakten er forst og fremst viktig for & utdype den formelle styringen.

Etatsstyringen gjennomfores i dag i henhold til de prinsipper, dokumenter og meter som bl.a beskrives i
Okonomireglementet mv.

Vimener det i forste rekke er behov for konkretisere styringsdialogen i trdd med den systematikken som
er beskrevet i hovedkonklusjon 1.
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Det innebarer ikke minst a:

o Utvikle styringsdialogen rundt rolleforstielse, strategiske prioriteringer og definerte
resultatomréader

o Utvikle “kontraktsstyring” knyttet til resultatkrav innen prioriterte omrader

o Arbeide systematisk med virksomhetsplanarbeidet for & sikre sammenheng mellom
overordnede prioriteringer, malene, bevilgningene og tiltakene

Hovedkonklusjon 5: Ledelse

Problemstillinger rundt ledelse har i lang tid veert debattert og beskrevet i tilknytning til moderne
organisasjonsforstéelse og utvikling av organisasjonsteorien. Vi har valgt & se pé ledelse, ikke
lederferdigheter knyttet til den enkelte person isolert sett. Hva god ledelse er har man mange tolkninger
av. Videre er ledelse situasjonsbestemt og ma tilpasses bade omgivelser og oppgave/utfordring.

Vi skal ikke forfekte bestemte lederfilosofier eller lederstiler, men pépeke at ledelse innebeerer bade
strukturelle aspekter (mal, plan, styring, kontroll, osv) og kulturelle/sosiale prosesser (psykologi,
holdninger, motivasjon, osv). For & uteve god ledelse ma begge aspekter ivaretas.

Arbeidstilsynet er noe preget av mange ledere pé ulike nivaer med til dels stor frihet, men relativt fa
resultatkrav. Det vil si at tydeligheten om strategier, mél og resultatkrav er mangelfull. Samtidig papeker
mange at for mange beslutninger om relativt detaljerte forhold mé tas pa heyt niva i organisasjonen og
dermed skaper forsinkelser og frustrasjon pa lavere nivaer. Slik vi ser det vil det i hovedsak si at man
savner klare overordnede prioriteringer og resultatoppfelging (strategisk ledelse), mens omstendelige
beslutningsprosesser pa operativt niva gir for lange beslutningsveier i arbeidssituasjonen. Dette siste vil
sikkert variere fra omrdde til omrade og mellom ulike ledere.

Vi mener det er behov for a:

» Klargjoere lederrollene og definere ansvar/myndighet pé strategisk, taktisk og operativt niva.
Det vil ikke minst si & definere prinsippene for god ledelse i Arbeidstilsynet.

o Styrke den strategiske ledelsen ved fokus pa & definere mél og resultatkrav, samt overordnede
organisatoriske prinsipper.

« Starre vekt pa endringsledelse for & gjennomfere oppgavemessige og organisatoriske
endringsbehov i trdd med strategiske prioriteringer.

o Styrke den ledelsesmessige oppfelgingen av prioriteringer og resultater.

Hovedkonklusjon 6: Metoder, arbeidsprosesser og teknologi

Effektivitet er selvsagt avhengig av gode metoder, arbeidsprosesser og teknologisk statte. Arbeidstilsynet
har arbeidet med & effektivisere sentrale arbeidsprosesser ved & utvikle IT-systemer i saksbehandling,
gkonomistyring og registrering. I tillegg arbeider man med & forbedre og utvikle informasjonstjenesten
via inter-/intranett og ved sentralisere en egen svartjeneste i Bode.

Samtidig er det igangsatt et prosjekt for en total gjennomgang av forskriftsverket med sikte pa omfattende
forenklinger og forbedringer.

Det er utviklet egen tilsynsmetodikk og man arbeider med & forbedre BRA-risk modellen for &
gjennomfore strukturerte risikoanalyser for prioritering av tilsynsarbeidet.

Vi tror den sterste forbedringseffekten er knyttet til a:

o Utvikle en sgkbar tilsynsmodul (kunnskapsbase) som gjor det mulig & utveksle
tilsynsopplegg innen bransjer og mellom formal pa en effektiv og fleksibel mate

Evaluering av arbeidsmiljemyndighetene 7
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o Okt prioritering av kontroll med virksomhetens ansvar for & sikre et arbeidsmilje 1 henhold til
loven

o Forenkle administrative prosesser til det strengt nedvendige og prioriterte

o Kartlegge prosesser a gjennomfore effektiviseringstiltak

o Utvikle en helhetlig IT-strategi som knytter teknologisk satsing og prioritering sammen med
mal og effektiviseringsbehov innen de ulike resultatomrider

Evaluering av arbeidsmiljemyndighetene
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3 Gjennomfering av oppdraget

3.1 Innledning

Utredningen er gjennomfort av PricewaterhouseCoopers DA pa oppdrag for Arbeids- og
administrasjonsdepartementet (AAD). Utredningen er gjennomfert i perioden 1.juni — 31. oktober 2002.
Tidsfristen har satt krav til rask gjennomfoering av aktiviteter i prosjektet. Dette har bare vert mulig etter
stor velvilje og prioritet fra Arbeidstilsynets side. Vi har i alle faser av utredningen fatt tilgang til
opplysninger og tilgjengelighet til personer i Arbeidstilsynet. Vi har p& den andre siden lagt vekt pa a
informere og drefte fremdrift og vurderinger underveis med Arbeidstilsynets ledelse.

3.2 Prosjektorganisering
Prosjektet er gjennomfort av Espen Opjordsmoen og Klaus Varne (prosjektgruppen) i
PricewaterhouseCoopers DA.

Denne rapporten er skrevet av PricewaterhouseCoopers og alle vurderinger og anbefalinger er
prosjektgruppens ansvar.

33 Metode

Det er gjennomgatt en stor mengde dokumenter, utredninger og publikasjoner. Hovedkilden til vire
vurderinger og konklusjoner er imidlertid knyttet til intervjuer og samtaler med personer, hovedsakelig i
Arbeidstilsynet (direktoratet og distriktene) og departementet.

Vi har gjennomfert slike intervjuer og samtaler med ca. 75 personer. I tillegg er det gjennomfert tre
workshops med ca 10 deltakere i hver.

Til sammen utgjor det et betydelig materiale av synspunkter og vurderinger av spersméal knyttet til
problemstillingene i denne rapporten.

Evaluering av arbeidsmiljemyndighetene
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4 Om arbeidstilsynets virksomhet

4.1 Formélet

Staten har gitt en rekke lover og regler knyttet til helse, miljo og sikkerhet i arbeidslivet. Hensikten med
dette regelverket er & sikre den enkelte arbeidstaker et forsvarlig arbeidsmilje som gir trygghet mot
fysiske og psykiske skadevirkninger. Samtidig som dette skal sikre individenes rettigheter, skal ogsa
regelverket medvirke til & hindre samfunnsmessige skadevirkninger av et uforsvarlig arbeidsmilje. Ikke
minst vil det si samfunnsgkonomiske tap som felge av arbeidsrelatert sykdom, ulykker og/eller uferhet.
De samfunnsmessige konsekvensene av slik utsteting fra arbeidslivet medferer bl.a betydelige utgifter
gjennom sykelenn, attfering eller uferepensjon.

En sentral baerebjelke i det statlige lov og regelverket er Lov om arbeidervern og arbeidsmilje m.v.
(heretter kalt arbeidsmiljeloven). Denne loven, og forskriftsverket tilknyttet loven, regulerer enhver
virksomhets (med enkelte unntak) plikter overfor sine arbeidstakere relatert til et meget bredt spekter av
fysiske, psykiske og organisatoriske arbeidsmiljefaktorer.

Lovens malsetting er:

1) & sikre et arbeidsmilje som gir arbeidstakerne full trygghet mot fysiske og psykiske
skadevirkninger og med en verneteknisk, yrkeshygienisk og velferdsmessig standard som
til enhver tid er i samsvar med den teknologiske og sosiale utvikling i samfunnet,

2) asikre trygge tilsettingsforhold og en meningsfylt arbeidssituasjon for den enkelte
arbeidstaker,

3) & gi grunnlag for at virksomhetene selv kan lgse sine arbeidsmiljeproblemer i samarbeid
med arbeidslivets organisasjoner og med kontroll og veiledning fra offentlig myndighet.

Arbeidstilsynet har fatt i oppgave & forvalte arbeidsmiljeloven, fore tilsyn med virksomhetenes
etterlevelse og gi informasjon og veiledning om lovens bestemmelser. I tillegg har Arbeidstilsynet
forvaltnings-, tilsyns- og informasjonsoppgaver knyttet til lonnsgarantiloven, ferieloven, lov om
lennsplikt under permittering, lov om 1. og 17. mai som heytidsdager, og deler av lov om tobakkskader.

I var gjennomgang av Arbeidstilsynet og i forhold til vart mandat har vi saerlig arbeidet med
Arbeidstilsynets formal og oppgaver etter arbeidsmiljoloven. Dette er den klart mest omfattende
oppgaven og den oppgaven som i sterst grad preger Arbeidstilsynets mal og utfordringer. I den videre
fremstillingen vil vi derfor i stor grad henvise til dette formélet med Arbeidstilsynets virksomhet.

Arbeidsmiljeloven er et statlig virkemiddel for a sikre et forsvarlig arbeidsmilje for den enkelte og
redusere samfunnsmessige skadevirkninger av arbeidsrelatert sykdom, uferhet, mv. Arbeidstilsynets
hovedoppgave er derfor & medvirke til at malene for arbeidsmiljelovens bestemmelser nas ved at
virksomhetene legger til rette for et forsvarlig arbeidsmilje for alle.

4.2 Oppgavene

Arbeidsmiljeloven slar fast at arbeidsgiver har ansvaret for at kravene i loven folges, og at arbeidsmiljoet
i egen virksomhet er sikkert og godt. Ansvaret er utdypet og forsterket i forskriften om systematisk helse-,
miljo- og sikkerhetsarbeid i virksomheter (Internkontrollforskriften).

Arbeidstilsynets primere oppgaver kan oppsummeres slik:

o Fore tilsyn med virksomhetene etter arbeidsmiljolovens bestemmelser
» Utvikle regelverket slik at dette effektivt bidrar til & fremme arbeidsmiljelovens krav
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o Fatte enkeltvedtak der man er tillagt slik myndighet

« Gi informasjon og veiledning om lover, regler og utvikling innen forvaltningsomrédet

» Bidra som premissleverander, mv i departementets overordnede styring og utvikling av
politikkomradet

o Utvikle en effektiv, kompetent og malrettet organisasjon som utnytter ressursene pa en best
mulig mate

P& mange méter kan vi si at Arbeidstilsynet skal uteve en forvalterrolle, en tilsynsrolle og en utviklerrolle
innen sitt fagomrade.

4.3 Organisasjonen
Arbeidstilsynet er organisert med et direktorat, 11 distrikter og 29 avdelingskontorer. Avdelingskontorene
er underlagt distriktene, som igjen er underlagt direktoratet.

Direktoratet er internt organisert i to divisjoner, der HMS-divisjonen er faglig orientert, mens
Forvaltningsdivisjonen ivaretar stottefunksjonene, samt forvaltning av lennsgarantiordningen. I tillegg er
det egne avdelinger for informasjon og plan.

*@konomi *Tilsyn *Helse og org. Arbmiljo
Personal «Juridisk *Regelverk og int.arb
IT *Teknisk
sLgnnsgaranti *Kjemisk

1. DIST 2.DIST 3. DIST DIST

Tilsynsseksjonen utvikler tilsynsfaget i Arbeidstilsynet, samtidig som den iverksetter og koordinerer
kampanjer innenfor bransjer og tema..

Fagseksjonene spesialisere seg pa sine fag og deltar som stettespillere i utvikling av regelverket og
utforming av kampanjer og tilsynsstrategier.

Juridisk seksjon tar hdnd om klagesaker fra distriktene og behandler andre juridiske problemstillinger
etaten har til behandling. Seksjon for Regelverk og internasjonalt utarbeider regelverk pa nasjonalt niva
og deltar innen regleverksutviklingen pé internasjonalt niva.

konomiseksjonen utferer regnskap, kontraktsoppfelging, mv, mens den overordnede skonomistyringen,
som budsjett og virksomhetsstyringen, foregar i planseksjonen. Informasjon har serlig arbeidsoppgaver
knyttet til informasjonsstrategi og informasjonsutvikling via ulike media internt og eksternt.
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Direktoratets organisatoriske rolle er & vaere et kompetansesenter for fagene som omfattes av
arbeidsmiljeloven, legge forholdene til rette for nasjonale kampanjer og styre distriktene gjennom mal og
resultatstyring.

Distriktene har ulik organisasjonsstrukturer der enkelte i hovedsak er organisert med en distriktssjef, en
tilsynsleder og en kontorleder, mens andre er organisert i geografiske tilsynsavdelinger evt i avdelinger
rettet mot sektorer (byggé&anlegg, privat og offentlig). Et typiske distrikts bestar av 20-40 personer.

Avdelingskontorene er spredt rundt i landet og bestar av et fatall medarbeidere. Antallet avdelingskontor
er blitt redusert de siste arene.

4.4 Onm tilsyn og tilsynsrollen

I tilsynsoppgaven ligger det primert en forutsetning om at det skal uteves kontroll med at et konkret
pliktsubjekt etterlever gjeldende formelle krav, og at det iverksettes sanksjoner ved manglende
etterlevelse. Det er pliktsubjektets eget ansvar & etterleve kravene, men det offentlige utever tilsyn for &
etterprove og kontrollere om kravene folges.

I Norge har vi en rekke tilsynsordninger knyttet til ulike lover og regler'. Arbeidstilsynet utferer tilsyn
etter arbeidsmiljslovens bestemmelser og har dermed et relativt vidt spekter av kompetanseomrader innen
det samme formalet: arbeidsmiljg.

Tilsynet skal uteves for & medvirke til & na lovens mal. Derfor vil det alltid matte paga en strategisk
diskusjon om hvilke virkemidler som skal anvendes for & pavirke dette i best mulig grad. Andre
virkemidler enn tilsyn kan vaere kompetanseheving i virksomhetene, egenrapportering og sertifisering,
informasjons og radgivning, mv.

I tilsynsrollen er det imidlertid alltid klart at Arbeidstilsynet opptrer som myndighetsutever, dvs at det
tilsyn som uteves og de papekninger som gjores er hjemlet i lov og forskrift og representerer
myndighetenes krav til det & drive virksomhet. Det er saledes ikke innenfor tilsynsrollen a péalegge
virksomheten tiltak fordi det antakelig vil fremme arbeidsmiljeet (lovens mal), dersom det ikke klart gar
frem av lov- /regelverk at palegget er hjemlet i lov-/regelverk. Virksomhetsledelsens styringsrett er altsa
kun begrenset av lovens krav til arbeidsmiljeet. Hva disse kravene faktisk er, vil i en del tilfeller veere
klart definert i detaljerte regler (f.eks innen fysiske installasjoner, maskiner, mv), mens det i andre
sammenhenger kan vere tilsynets skjonn innenfor vide formalsregler som ligger til grunn. Det er selvsagt
fullt mulig & uteve tilsyn etter vide formélsregler, men det krever selvsagt ogsd mer av tilsynet mht
kompetanse, vurderingsevne og skjennsutevelse.

Regelverket innenfor organisatorisk og psykososiale arbeidsmiljo er mindre detaljutformet enn
regelverket innen det fysiske arbeidsmiljeet . Det krever mer forberedelse mht hva man skal kontrollere
og hvordan man skal kontrollere det.

Tilsynet vil alltid kunne uteves pé ulike méater innenfor ulike praktiserende rolleprofiler. Rollen kan
utferes som ren kontroller for & fastsla avvik eller man kan bade avdekke avvik og gi veiledning om
hvordan avviket kan rettes opp. Tilsynsorganene har som forvaltningsorganer, en veiledningsplikt etter
forvaltningsloven. Hvor langt denne plikten gér, er imidlertid ikke klart definert og vil variere etter ulike
praktisering. I Arbeidstilsynet praktiserer man veiledningsplikten, men man er bevisst pa at rollen ikke
skal gli over i en mer aktiv konsulentrolle. Fokus skal vaere pa myndighetsutegvelse, men med vekt pa
veiledningsbiten og den situasjonsbestemte opptreden.

Likeledes kan tilsynet vaere mer eller mindre “’streng” i sanksjonsutevelsen. Her har praksis variert noe
over tid og fra inspekter til inspekter. Dagens praksis skal legge vekt pa & benytte sanksjonsmidlene.

' Se bl.a Statskonsult: (Be)grep om tilsyn, 2002
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Dette er fullt mulig innenfor en rolle som ogsa opptrer smidig og situasjonsbestemt i opptreden og
kommunikasjon.

44.1 Tilsynsmetoder og kontrollfokus
Tilsynet uteves i dag etter ulike systematiske metoder:

o Som revisjoner der man gjennomgar virksomhetens systematiske HMS-arbeid. Om dette er
hensiktsmessig, tilstrekkelig og praktiseres i henhold til lov og regelverket

o Som Verifikasjoner/inspeksjoner der det ved stikkprover sjekkes om HMS-arbeidet fungerer 1
praksis. Det vil i forste rekke si stikkprover for a se etter avvik fra lovens krav.

o Som gransking av alvorlige ulykker

o Som innhenting av rapporter fra virksomhetene om deres HMS-arbeid

Tilsynene gjennomfores ogsa etter ulike systematiske tilneerminger:
o Vedrisikobasert utvalg av virksomheter i det enkelte distrikt (praktiseres)
o Ved bransjerettede (og/eller temarettede) og koordinerte utvalg i distriktet, over hele landet
eller i storre geografiske omrader (praktiseres)

Arbeidstilsynets prosentvise fordeling av tilsynsressursene i 2001 gar frem av tabellen nedenfor:

50
45 -
40
35
30
25
20 -
15
10 -

l

Sentrale
kampanjer
Ukykker
Innhenting av
HMS info

Utvalgte bransjer
Annet
virksomhetstilsyn

Kilde: Arsrapporten 2001

Arbeidstilsynet har vart gjennom en periode pa 90-tallet der det ble lagt prioritet til arbeidet med
internkontrollforskriften, ved at Arbeidstilsynet rettet oppmerksomhet mot om virksomhetene hadde
innfort systematisk og dokumentert internkontroll. Dette arbeidet mener man har bidratt sterkt til at et
stort flertall av virksomhetene i dag har innfert internkontroll. I dagens situasjon retter man igjen
oppmerksomheten mer direkte mot arbeidsmiljefaktorene, men legger vekt pa at det er virksomheten selv
som har ansvar for a arbeide systematisk med disse gjennom forskriftens krav til systematikk og
dokumentasjon.

Vi ser det slik at Arbeidstilsynet har utviklet en metodikk og en rolle som i stor grad er bygd pa erfaringer
og praktisering av tilsyn innenfor en teknisk rettet tilsynsvirksomhet. Dette gjor det mulig a se klare
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paralleller i tilsynsutevelsen og tilsynsmetodikken med kvalitetsrevisjoner etter NS-ISO standardene
(revisjon etter ISO 10011 (av systemer etablert etter ISO 9000/14000 standardene).

Dette inneberer en tilsynsmetodikk som baseres pa raske (noen timer) tilsynsbesgk for & avdekke
forholdsvis lett identifiserbare avvik i henhold til klart spesifiserte og forskriftsbestemte krav.

Systemrevisjoner er gjennomganger av etablert HMS-system 1 henhold til forskriftens bestemmelser, og
strekker seg over en-to dager.

Risikomodellen (BRA-risk) benyttes for & velge bransjer og konkrete virksomheter i forhold til ’score” pa
definerte risikovariabler og er en anerkjent metodikk for bevisste valg av verifikasjonsobjekter. Det vil si
effektiv utnyttelse av tilsynsressursene. Noe som er vesentlig nér tilsynsuniverset (antall pliktsubjekter) er
stort.

Diskusjonen om metode i denne sammenheng vil dreie seg om tilsynet skal rette seg direkte mot
arbeidsmiljeet (eks: se etter om maskinen er sikret), eller om tilsynet skal rette seg mot virksomhetens
plikt til & arbeide systematisk med arbeidsmiljeet (eks: hvordan forsikrer virksomheten seg om at
maskinen er sikret). I henhold til loven er det klart at virksomheten har en plikt til & sikre maskinen”, og
forsikre seg om at “maskinen” er sikret. Den enkleste innfallsvinkelen til tilsynet vil vaere a rette
kontrollen direkte mot ”maskinen”. Da kan man enten ga hjem dersom “maskinen” er sikret, eller skrive
palegg om at “maskinen” ma sikres. Det mer kompliserte tilsynet vil vare & kontrollere om
virksomhetens plikt til & sikre enhver maskin” i henhold til forskriftene, nd og i fremtiden, er oppfylt. I
det forste tilfelle opptrer tilsynet som en del av kontrollsystemet overfor arbeidsmiljeet, mens tilsynet i
det andre tilfellet opptrer som kontroller i forhold til om virksomheten har kontrollsystemer som sikrer
arbeidsmiljoet.

Vi mener den rette rollen for et statlig tilsynsorgan ma vaere a kontrollere virksomhetenes plikt til & sikre
arbeidsmiljeet etter lov og forskrift. Det vil ikke si at man ikke skal kontrollere ”maskinen”, men at en
slik verifikasjonskontroll er en del av bevisgranskingen i forhold til det egentlig kontrollformalet som er
virksomheten. Hvor mye bevis (verifikasjoner) som kreves, vil vere et spersmal om risiko
(sannsynlighet/konsekvens) som er knyttet til virksomhetens etterlevelse.

Vi tror derfor ikke det er hensiktsmessig a skille mellom systemrevisjoner og verifikasjoner som separate,
selvstendige tilsynsmetoder, men at tilsynet alltid ber vare systemkontroll med ulikt innslag av
verifikasjoner.

Dersom Arbeidstilsynet skal bli mer opptatt av virksomhetenes plikt i sitt arbeid, vil det kreve mer tid pr.
tilsyn. Det forutsetter at det ensidige fokus pa “antall tilsyn” som resultatmal i overordnet styring,
revurderes. Dette mélet sier heller ingenting om kvalitet og resultater. Fokus pé antall tilsyn vil dessuten

antakelig forsinke omstilling og omprioritering av ressursene mot mer kompliserte arbeidsmiljefaktorer.

4.4.2 Organisatorisk arbeidsmilje

Slik man i dag ser organisatorisk og psykososialt arbeidsmilje i henhold til arbeidsmiljoloven, dreier det
seg ikke om mistilpassede enkeltpersoner eller konflikter og samarbeidsproblemer, men om organisering,
tilrettelegging av arbeidet, om rutiner, medvirkning, vold/trusler, stress, trakassering, osv.

Arbeidstilsynet har i forste rekke en utfordring i & konkretisere hvilke faktorer som skal inngé (tidspress,
nedbemanning, stress, mobbing, vold, trusler), og danne grunnlag for tilsynets kontrollaktivitet. Dette
arbeidet har startet, men ber fortsatt utvikles mye. Med henvisning til det som er sagt ovenfor, ber ogsa
arbeidet 1 stor grad veere rettet mot hva tilsynet skal kreve av virksomhetene, altsé ikke bare hva
miljefaktorene er.
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Dette vil ikke minst kreve kunnskapsbygging og analysearbeid (jf. Konklusjonene i Sintef-rapporten fra
2001%).

Likeledes vil det vaere nedvendig & gjennomfere en konkret analyse av organisatorisk og psykososialt
arbeidsmilje som resultatomréde (jf. Beskrivelsen av dette i kapittel6.2.2). En slik analyse mé innebare
hvordan Arbeidstilsynet tolker tilstanden/situasjonen og sammenhengen mellom
organisatorisk/psykososialt arbeidsmilje og utsteting. Konkretisere arbeidsmiljelovens krav. Hvordan
Arbeidstilsynet kan bidra og med hvilke virkemidler. Hvordan de ulike virkemidlene kan ha effekt, og
hvordan man skal méale/sannsynliggjere effekt, osv.

Vi mener Arbeidstilsynet forst og fremst mé utvikle en slik strategi og deretter gjennomfere omstillinger i
trdd med strategien. Vi tror ogsé det vil kreve en klar samordning og oppbygging av en felles forstielse
for hvordan virkemidlene skal forstds og hvordan tilsynet skal gjennomfoeres innenfor omradet.

Vi tror folgende konklusjon fra Sintef-rapporten (1997) fortsatt er dekkende:

”For det forste legger folk forskjellig innhold i paragrafen (§12) dvs paragrafen tolkes forskjellig. For det
andre er det forskjellige vurderinger av paragrafen — av hvor viktig disse forholdene som paragrafen
regulerer, egentlig er. For det tredje avventer en del i distriktene at DAT skal fa et mer avklart forhold til
hva de vil med paragraf 12.

Den storste utfordringen for etaten er & fa en mer omforent oppfatning av hva paragraf 12 egentlig handler
om. Det er tydelig at de ansatte har andre assosiasjoner til begrepet organisatorisk arbeidsmilje enn de har
til psykososialt arbeidsmilje. Det er videre slik at det innholdet de ansatte legger i organisatorisk
arbeidsmilje, er mer dekkende for det paragrafen har til hensikt & regulere enn de assosiasjonene som er
knyttet til psykososialt arbeidsmilje.

Overgangen fra & se paragraf 12 som en paragraf for det psykososiale til en paragraf for det
organisatoriske arbeidsmiljget er imidlertid ikke enkel. Det virker som om mange fortsatt ser paragraf 12
som en paragraf for det psykososiale- dvs etter deres oppfatning som en paragraf for regulering av
mellommenneskelige forhold. En méte for etaten & ga videre med paragraf 12 er a forlate
definisjonsnivéet og heller konkretisere hvilke faktorer en vil sjekke ut nér en skal kontrollere paragraf
12.” ( ”Arbeidstilsynets virkemidler — hvor kommer de fra og hva blir de til?”, Sintef, 1997, s98-99)

*» Arbeidsmilje og arbeidstilsyn gjennom 90-arene”, Hans Torvatn, Sintef 2001
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5 Departementets styring av Arbeidstilsynet

5.1 Roller og arbeidsoppgaver

Departementets hovedoppgaver er normalt beskrevet som konstitusjonelle, politiske, forvaltningsmessige
og administrative. Nedenfor vil vi med bakgrunn i disse oppgavene kort skissere AAD oppgaver i forhold
til Arbeidstilsynet.

Statsraden med sitt departement har ansvaret for & utforme Regjeringens generelle politikk innenfor sitt
fagomrade. Det betyr at AAD mé utforme planer og hovedveivalgene for statens oppgaver og
engasjement innen arbeidsmiljearbeidet.

AAD er styringsorgan for Arbeidstilsynet og skal ved hjelp av formelle dokumenter (tildelingsbrevet, jfr
konomireglementet pkt 1-1.2) gi Arbeidstilsynet klare mal og tildele ressurser for & nd dem. AAD skal
ogsé gjennomfere en styringsdialog for & utdype malene og gi virksomheten anledning til gi sitt syn pa
strategier, mal og resultatkrav. Styringsdialogen er ogsé den formelle rapporteringskanalen fra
Arbeidstilsynet til departementet.

AAD har det administrative ansvaret for Arbeidstilsynet virksomhet. AAD har med andre ord plikt til &
pése at Arbeidstilsynet er i stand til & lese sine oppgaver pa en forsvarlig mate. Dette gjelder tilfersel av
negdvendige ressurser, fastlegging av hovedtrekkene i Arbeidstilsynets organisasjonsform, gi klare
fullmakter, delegere myndighet og pése at ekonomiforvaltning, personalforvaltning osv blir organisert og
drevet pa en betryggende mate.

Statsradens konstitusjonelle ansvar innebarer at han har en plikt til & etterse at Arbeidstilsynet folger opp
vedtatte foringer, og at gjennomferingen er malrettet og hensiktsmessig. Dette kan gjores gjennom den
normale styringsdialogen, kontroll og/eller med periodisk evaluering av styringssystemene.

AAD som politikkutformer har behov for informasjon og premisser fra Arbeidstilsynet, slik at
departementet kan utforme politikken pa omréadet, svare pa spersmél fra politikere eller media, og ha
nedvendig informasjons- og utredningsberedskap.

Arbeidstilsynet som direktorat er et forvaltningsorgan som har maktutevende og forvaltningsmessige
oppgaver innenfor et definert fagfelt av en slik karakter og omfang at det er naturlig a skille det fra
departementets daglige drift.

Arbeidstilsynet har tre sarlige oppgaver:

- Regelverksutvikling

- Fore tilsyn med etterlevelse av arbeidsmiljeloven, mv

- Veare regjeringens fagorgan innen tildelt forméal og funksjon

Et direktorat skal veere forvalter av fagomradet det er satt til & administrere og “’gi innspill”, altsd vaere
premissleverander, faglig utreder og hjelpeorgan for departementet.

Arbeidstilsynet som direktorat har fullmakt til selv & prioritere bruk av ressurser innenfor det som felger
av tildelingsbrevet, og ma finne den best mulige maten & bruke sine ressurser effektivt for 4 na sine mél. I
det ligger ogsa & konkretisere malene i tildelingsbrevet og prioritere arbeidsoppgaver i trad med dette.

5.2 AADs styring

konomireglementet inneholder krav til formelle dokumenter fra AAD til Arbeidstilsynet. AAD er palagt
a sende tildelingsbrev til Arbeidstilsynet som inneholder mal, resultatindikatorer,
rapporteringstidspunkter, belgp som tildeles og fullmakter.
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konomireglementet inneholder ogsd krav om at styringsdialogen innrettes slik at Arbeidstilsynet ”far
anledning til & gi til kjenne sitt syn pa utformingen av malbeskrivelsen og valg av resultatindikatorer/ -
kriterier”.

Formélet med etatsstyringen ber vere:

- asikre at Arbeidstilsynets virksomhet bidrar til & né politiske mal og prioriteringer

- asikre at tildelte ressurser utnyttes i henhold til fastsatte krav til produktivitet og kvalitet

- asikre at virksomheten opererer innenfor de lover, regler og rammer som er satt for virksomheten
- abidra til at virksomheten utnytter og utvikler organisasjonens potensial

AADs ansvar for etatsstyringen gjor det nedvendig & etablere en formell styringsdialog som er avtalt med
hensyn til hyppighet og innhold. Hensikten med styringsdialogen er & sikre at departementet far formidlet
styringssignalene og dreftet disse med Arbeidstilsynet. Styringsdialogen skal ogsa sikre kommunikasjon
og rapportering tilbake om resultater og gi informasjon som grunnlag for prioriteringer og satsinger
fremover.

Den uformelle og ad hoc-pregede kontakten mellom departementet og Arbeidstilsynet er ogsé av stor
betydning for et godt samarbeid, gjensidig forstéelse og et godt styringsklima, men denne kontakten ber
ikke ha styringsmessig karakter som griper inn i den autonomi og handlefrihet Arbeidstilsynet har fatt
gjennom den formelle styringsdialogen. Den uformelle kontakten er forst og fremst viktig for & utdype
den formelle styringen.

‘ Formal ‘ Regjering

Prioriterte omrader
Strategisk veivalg

—

Departementet | Tildelingsbrev

‘ Mal/ Resultatindikatorer

T

Strategisk plan

—_——

‘ Resultatomrader ‘ ‘ Virkemidler

Direktoratet I
‘ Overordnet virksomhetsplan

‘ Mal/ Resultatindikatorer

_><_

‘ Aktiviteter ‘ Virksomhetsplaner

Enhetene

‘ Tid Omfang kvalitet ‘

‘ Kompetansekrav ‘

Etatsstyring og styringsdialog praktiseres i dag etter prinsippene som bl.a trekkes opp i
Qkonomireglementet.

Vi mener det i forste rekke er behov for a konkretisere styringsdialogen i trad med den systematikken som
er beskrevet i kapittel 6.2.

Det innebzrer ikke minst &:
o Utvikle styringsdialogen rundt rolleforstaelse, strategiske prioriteringer og definerte
resultatomrader
o Utvikle “kontraktsstyring” knyttet til resultatkrav innen prioriterte omrader
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Arbeide systematisk med virksomhetsplanarbeidet for & sikre ssmmenheng mellom
overordnede prioriteringer, mélene, bevilgningene og tiltakene
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6 Observasjoner og forbedringsomrider i Arbeidstilsynet

6.1 Produktivitet og effektivitet

Arbeidstilsynet er en forebyggende etat som gjennom sin myndighetsutevelse og sitt informasjonsarbeid
skal bidra til at malene i arbeidsmiljeloven, mv nés. I det alt vesentlige planlegger etaten sine
arbeidsoppgaver og sin ressursutnyttelse selv innenfor de rammer som legges av overordnet myndighet
gjennom tildelingsbrev og andre rammer for virksomheten.

Et av kjennetegnene ved virksomheten er at den ikke opererer i et "marked” (konkurranse) eller i en
situasjon med ytre brukerstyrt press pa virksomheten. Det vil si at Arbeidstilsynet ikke blir utsatt for ytre
press om & produsere en viss mengde saker, behandlinger, pleiedogn, el som kan vere tilfellet i annen
offentlig tjenesteproduksjon.

Kravet til produktivitet og effektivitet ma derfor i sin helhet komme gjennom mal- og resultatkrav fastsatt
av departementet og virksomheten selv.

Slik vi ser det stiller dette krav til at man arbeider systematisk med produktivitetsspersmél gjennom de
systematiske planprosessene for & synliggjere tjenestespekteret og de konkrete mél- og resultatkrav som
skal stilles til hvert tjenesteomrade/resultatomrade.

Som for mange andre offentlige virksomheter er dagens ressursramme som tildeles gjennom arlige
budsjetter i stor grad historisk bestemt, dvs at ressursrammen p4 mange mater kan sies & vere
inkrementelt dannet gjennom arlige justeringer i forhold til foregéende ar, eller en noe lengre tidsrekke.
At mélene for virksomheten f.eks i 2002 er 4600 ukeverk tilsyn, baseres pa en vurdering av prioritering
av tilgjengelige ressurser, og i mindre grad hva som er et riktig” antall tilsynsukeverk i forhold til
“behovet”.

Ettersom Arbeidstilsynets oppgaver er av en slik forebyggende, og mindre direkte malbar karakter, vil det
vaere sveert vanskelig & beregne en riktig” tilsynsmengde i forhold til méal og effekter. I det alt vesentlige
ma derfor disponert ressursrammene bygge pa resonnementer om tilsynsbehov eller behov for andre
tienester knyttet til mest mulig definerte resultatmal for virksomheten.

Innenfor de gitte ressursrammer ma Arbeidstilsynet definere sin produksjonskapasitet innen
tjenesteomradene og prioritere kapasitet i henhold til overordnede resultatkrav (bestillinger) fra
departementet.

I var analyse ser vi forholdet mellom produksjonskapasitet, ressurser og produktivitet pd denne maten:
Produksjonskapasitet = Ressusramme * Produktivitet

Enkelt sagt vil det si at dersom man skal gke f.eks tilsynsukeverkene fra 4600 til 5000 innenfor en
konstant ressursramme, ma produktiviteten gke. De faktorene som da vil mate pévirkes er ssammensatte
og ikke lett mélbare. Vi tror de vesentligste faktorene som utgjer Arbeidstilsynets produktivitet er et
produkt av:

Ledelse (L), Resultatfokus (R), Organisering (O), Regelverk (Rv), Kultur (K), Kompetanse (Ko),
Arbeidsprosesser/metoder (P) og Teknologi (T). Siden alle faktorer vil bidra pa sin mate til
produktiviteten, kan vi lage en formel som illustrerer situasjonen:

Produktiviteten P = f(L, R, O, Rv, K, Ko, P, T)
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Vi tror derfor at produktivitet og effektivitet i Arbeidstilsynet forst og fremst forbedres ved tiltak innen
hver av faktorene slik vi beskriver dem i de pafelgende kapitler.

Ettersom det vil vaere sveert vanskelig & definere den optimale produksjonskapasiteten for Arbeidstilsynet,
mener vi det er nedvendig & synliggjere sammenhengen mellom tjenesteomrider, ressurser og resultater
pa en best mulig méte. Det vil skape nedvendig fokus pé resultater og kunne danne utgangspunkt for
produktivitetsbetraktninger.

I kapittel 6.2 gir vi en utfyllende beskrivelse av hvordan sammenhengen mellom resultatomréder,
resultatmal og produktivitetsmél kan utvikles for & forsterke resultatfokus og styringsdialogen om
forholdet mellom prioriteringer, resultatmél og nadvendig produktivitet.

Vi tror denne systematikken vil vaere nadvendig dersom man innenfor en tjenesteproduserende
virksomhet skal kunne gjore systematiske analyser og gjennomfere systematisk resultatvurdering av
produktivitet og effektivitet.

En annen vesentlig side ved effektivitetsbegrepet er knyttet til formalseffektivitet. Produktivitet retter seg
mot forholdet mellom produserte tjenester og kostnader medgétt. Formalseffektivitet tar i tillegg hensyn
til om man gjer de riktige tingene og oppnar formalet med virksomheten. Det vil selvsagt ikke vaere
effektivt & produsere masse tjenester billig, dersom disse tjenestene ved sin kvalitet eller pa annen mate
ikke tjener formalet med virksomheten (den politiske bestillingen). I stor grad ma dette lases ved a
beskrive sammenhengen mellom formal, prioriteringer, mél og resultater. Sarlig nér det er vanskelig &
mdle direkte effekter pa formaélet, tror vi det er vesentlig at slike sammenhenger beskrives og droftes.

Problemstillingen kan eksemplifiseres ved produktivitetsmalet “antall tilsyn” som isolert sett ikke sier noe
om resultater eller effekter knyttet til forméalet med virksomheten — dersom man forutsetter at
Arbeidstilsynet ikke skal utfere tilsyn bare for tilsynets skyld. Volum som mal ber f.eks vurderes i
forhold til teffere sanksjoner, el. Det er imidlertid ogsa mulig & trekke en logisk sammenheng mellom
”antall tilsyn” og resultat/effekt. Dersom man gjennom en strategisk analyse konkluderer med at
tilsynsaktiviteten og den hyppige tilstedeverelsen (sannsynlig) ferer til forbedringer i arbeidsmiljo, mv,
vil det vaere naturlig & benytte antall tilsyn” som en resultatindikator. Denne indikatoren ma antakelig
benyttes i kombinasjon med andre indikatorer som ogsé forteller noe om kvaliteten i de tilsynene som
gjennomferes og de resultatene som oppnas.

Likeledes vil effektiviteten i Arbeidstilsynet vaere bestemt av prioriteringen av resultatomrader i forhold
til overordnede foringer. Det vil f.eks si at ressursinnsats og resultatmal tilpasses de prioriterte omréder
som kommer frem i styringsdialogen mellom departement og etat.

Arbeidstilsynet er i ferd med & gjennomfere en systematisering av styringssystemet som vil vere
nedvendig for & gjennomfoere en klarere resultatorientering knyttet til overordnede prioriteringer i
organisasjonen. Dersom man skal komme videre med & klargjere prioriteringer og definere krav til
produktivitet og resultater, vil dette veere det vesentligste arbeidet i forste omgang. Det innebzrer bl.a &
forsterke arbeidet med a:

o Definere resultatomrader i henhold til overordnede prioriteringer

o Definere strategier, mal og resultatkrav knyttet til resultatomradene

o Definere produktivitetsmal for & né resultatkravene

»  Bryte resultatmélene ned til konkrete arbeidsmal i forbindelse med virksomhetsplanene

» Fordele gjennomforingsansvar og tidsfrister knyttet til arbeidsmalene

o Gjennomfore systematisk tilbakemelding & maling av resultater

» Foreta konsekvensvurderinger og korrigerende tiltak der det er nedvendig

o Gjennomfering av malestokkonkuranse (benchmarking) mellom enheter og distrikter for &
utnytte lering og utvikling av beste praksis
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I kapittel 6.5 gér vi nermere inn pa de konkrete prosessanalysene som ber gjennomferes for ogsé a
utnytte ressursene pa en best mulig méte i selve oppgavelosningen.

6.2 Mal og resultatstyring

I de fleste organisasjoner finnes en mal/virkemiddelkjede eller mélhierarki som tar utgangspunkt i det
formal som er satt for virksomheten. I malhierarkiet brytes formélet ned i konkrete resultatméal innen ulike
oppgavetyper og organisatoriske enheter. I praksis vil det si at malene for Arbeidstilsynet kaskaderes og
defineres 1 tilherende mal for direktoratet og distriktene. Normalt vil utviklingen av mal og resultater pa
ulike nivéer gjennomfores i flere faser gjennom en strategiprosess og en arlig planprosess.

Hensikten med mal- og resultatstyringen skal vare & synliggjere de krav (mél) som stilles til
virksomheten, prioritere innsats mellom ulike omrader (ressursfordeling) og definere hva som
kjennetegner om mélene er nddd (resultatindikatorer).

I offentlig sektor er mél- og resultatstyring tatt i bruk som styringsform og det forventes at alle
virksomheter styrer sine aktiviteter innenfor rammen av et slikt konsept.

Det finnes ingen entydig og “’standard” modell for hvordan mél- og resultatstyring skal utvikles i den
enkelte virksomhet. Det finnes derfor et relativt bredt spekter av praktiske modeller som benyttes. I helt
overordnede hovedtrekk er det imidlertid visse felles kjennetegn som beskriver selve systematikken og
strukturen i den tilnermingen som benyttes. [ var vurdering av Arbeidstilsynet har vi sarlig vert opptatt
av om mél — og resultatstyring er kjennetegnet ved slike generelle faktorer:

. Strategisk analyse som klargjer formal, overordnede krav og serlige utfordringer

. Overordnet prioritering og strategisk satsing

. Klar operasjonalisering av resultatomrader, mal og resultatkrav pa kort og lengre sikt
. Tilpasning av ressurser, organisasjon, kompetanse, mv i trdd med mél/resultatkrav

. Maling og vurdering av resultater og konsekvenser

Vér analyse vil i hovedsak vare rettet mot 4 se hvordan etaten pa en systematisk mate benytter mal- og
resultatstyring for & klargjere de overordnede krav i tildelingsbrev, mv og omsetter disse i konkrete mal
og resultater slik at hele organisasjonen innretter sitt arbeid i forhold til de mél og prioriteringer som
beskrives. Dersom denne prosessen ikke gjennomferes pa en god maéte, vil det vaere stor fare for at
ressursinnsats og aktiviteter ikke i tilstrekkelig grad tilpasses de krav som stilles. Mangel pa klare
strategier og mal vil lett kunne fere til ”business as usual” selv om man pé overordnet niva og i
beskrivende termer definerer behov for endring, omstilling og effektivisering.

Nér det i tildelingsbrev og overordnede rammer ofte benyttes formuleringer som prioritere sterkere”,
”gke fokus”, ”intensivere arbeidet”, og lignende knyttet til bestemte resultatomrader, er det nedvendig &
implementere og konkretisere dette nedover i mélstrukturen, helt ned til de enkelte virksomhetsplaner og
resultatindikatorer.

Vi vil derfor se etter hvordan styringssystemet er bygd opp for & synliggjere et sterkt resultatfokus innen
de prioriterte resultatomrader. Dersom mal- og resultatstyring i stor grad betyr at ansvaret for & prioritere
aktiviteter for & nd mélene plasseres s nar det utevende nivaet som mulig, forutsetter det en oppfelging
pa mal- og resultater, som igjen forutsetter en relativt klar definisjon og systematikk i maten
styringsstrukturen bygges opp.

En relativt generisk modell som beskriver malstrukturen i en virksomhet, kan se slik ut:
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Formél og visjon

v v v v

Resultatomrade 1 Resultatomrade 2 Resultatomrade 3

}

Resultatomrade n

<+— Strategiske mal eller onsket tilstand

<«— Resultatmdl 3 -5 ér
Konkrete, realistiske, tidsbestemte og etterprovbare mal

<«—— Nasjonale arbeidsmal
Konkrete, realistiske, tidsbestemte og etterprovbare mal i arlig plan

< Virksomhetsmal
Den enkelte avdeling, enhet eller distrikts arbeidsmal

Arbeidet med strategi, mél og resultatkrav vil veere en kontinuerlig prosess der analyse, plan,
gjennomfering, rapportering og ny analyse utgjer de vesentligste fasene i styringsslgyfen:

Fastsette mal og resultatkrav pa
ulike resultatomréder og ulike nivéer

Strategisk analyse pa bakgpwin av

overordnede foringer og€ndringer Planlegge

virksomheten

Rapportere resultater Gjennomfore aktiviteter

Det vil vaere naturlig & analysere Arbeidstilsynets malstruktur og styringsprosess i lys av disse generelle
betraktningene.
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6.2.1 Mal og strategier

Arbeidstilsynet er i ferd med & utvikle en ny sammenhengende mélstruktur i forbindelse med strategisk
plan og virksomhetsplan for 2003. Dette arbeidet skal videreutvikle og forbedre den strukturen som
foreligger i dag.

Slik vi ser det er det i dag relativt lang avstand mellom de helt overordnede beskrivelser av formal/visjon,
resultatmal, mv og de mal-/resultatkrav som kan omgjeres til konkrete arbeidsmal i hele bredden av de
arbeidsoppgaver man har. I det arbeidet som pagéar med & definere en mer sammenhengende malstruktur,
vil det i sterre grad bli mulig & definere konkrete resultatmal og arbeidsmél knyttet til de overordnede
prioriteringer og resultatomrider. Den strukturen som foreligger i dag kan i hovedsak illustreres slik:

Resultatomrader eksternt:

Arbeidstilsynet skal bidra til at sykelighet og ded som folge av forhold i arbeidslivet minimaliseres.
Serlig gjelder dette de arbeidsmiljaforhold som er de viktigste arsakene til utsteting fra arbeidslivet:

o Ergonomiske forhold som forer til muskel-/skjelettlidelser

o Organisatoriske forhold som ferer til psykososiale problemer

Skadelig kjemisk pavirkning
o Ulykker

Innen hvert av disse resultatomradene er det definert effektmal for perioden 2002 — 2006

Skadelig kjemisk
pavirkning

Ergonomiske
forhold

Organisatoriske
forhold

Ulykker

Effektmal 2002 - 2006

Feerre arbeidstakere skal
bli syke og/eller utstott av
arb.livet pga ergonomiske
problemer som skyldes:

-Vold og trusler ifb med
arbeidet

Faerre arbeidstakere skal
bli syke og/eller utstott av
arb.livet pga ergonomiske
problemer som skyldes:

- Dérlig tilrettelagt - Darlig tilrettelagt
arbeidsmiljo arbeidsmiljo

- Tidspress og manglende - Tidspress og manglende
selvbestemmelse selvbestemmelse

-Vold og trusler ifb med
arbeidet

Knyttet til disse resultatomrddene med tilherende effektmal, er det definert enkelte resultatmél og

aktivitetsmal for den strategiske perioden:

Feerre arbeidstakere skal fa
helseskader pga kjemisk
eller biologisk pavirkning

Feerre arbeidstakere skal
do eller bli invalidisert pga
arbeidsulykker

Resultatmal 2002 — 2006

Etatens innsats i kampanjer, aksjoner og lignende skal resultere at:

e Antall arb.takere som opplever at de er utsatt for et darlig arb.milje skal vere
redusert.

o Antall virksomheter som etterlever regelverket skal vare oket.

e  Antall virksomheter som har et fungerende HMS-system skal vaere gket.

o  Kunnskapsnivaet i virksomhetene om arbeidsmiljesparsmal skal vere gket.

o Antall virksomheter som har knyttet til seg verne- og helsepersonell skal vere
oket.
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Aktivitetsmal 2002 — 2006

For & na resultatmalene:

Skal det gjennomferes info.tilak mot de 4 prioriterte omradene som ledd i etatens ordinzere virksomhet
Skal det gjennomferes kartlegging av risikofaktorer i utvalgte bransjer

Skal det hvert ar gjennomfores lokalt tilpassede kampanjer og aksjoner

Skal den lokale tilsynsvirksomheten utenom kampanjer og aksjoner ha fokus pa konkrete forhold som kan
skape helseskader og pa hvordan disse forholdene héndteres gjennom systematisk HMS-arbeid i

Resultatomrader internt:

Etaten skal til enhver tid ha en god og effektiv forvaltning som understetter etatens utadrettede arbeid best
mulig, samtidig som den tilfredsstiller de krav som er satt i reglementer og retningslinjer.

Dette skal skje gjennom fokus pa omrader som

o Kompetanse

o Personalpolitikk

o Okonomi

o IKT

o Eget HMS-arbeide

Det er forelapig ikke utviklet, pa en systematisk mate, resultatmél og arbeidsmal til de definerte omradene
innen intern utvikling,

Malestokkonkurranse (benchmarking)

Malestokkonkurranse er en form for konkurranse uten markeder. Sammenligning av resultater, kostnader,
kvalitet mv. mellom likeartede offentlige virksomheter, vil kunne gi informasjon om hvilke enheter som
har forbedringspotensial. Konkurranseelementet er knyttet til at egen virksomhet blir «testet» mot
tilsvarende virksomheter, og vil veere avhengig av hvilke incitamenter som er knyttet opp mot
sammenligningene, for eksempel gjennom belenning/sanksjoner og offentliggjering av resultater.

Vi tror det vil veere nedvendig & videreutvikle systematikk og innhold i mélstrukturen, bade i bredde og
dybde. Det vil si at malstrukturen utvikles innen alle vesentlige resultatomrader og at det legges opp til
konkrete mal innen alle omrader.

Konkret vil det si at man klargjer strategier, oppgaver og mal i en systematisk orden som kan illustreres
pa denne maten:

Hovedoppgave: Forvaltning, tilsyn og informasjon knyttet til arbeidsmiljgloven

Oppgaver/virkemidler
Resultatomrader | Tilsyn Regelverk Informasjon Premissgiver
Ergonomiske Strategi Strategi Strategi Strategi
forhold
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Organisatoriske
forhold Helhetlig strategi innen resultatomradet I

Skadelig Strategi Strategi Strategi Strategi
kjemisk

pavirkning

Ulykker Strategi Strategi Strategi Strategi

Tilsvarende ber det utvikles en klar mélstruktur knyttet til intern utvikling som ogsa retter fokus om
resultatomrader, krav og strategi innen disse omradene.

6.2.2 Strategisk utvikling
Innen alle prioriterte resultatomréder (f.eks innen “organisatorisk arbeidsmilje’) ber det utvikles
strategier for 4 nd overordnede mal. Det vil si at det gjennomferes en analyse av situasjonen, malene og
hvordan man skal nd malene:

o Beskrivelse av omradet

o Serlige utfordringer i tiden fremover

o Hva skal vaere Arbeidstilsynets rolle og hvilke overordnede mal og prioriteringer er satt

o Hvordan kan Arbeidstilsynet bidra (virkemiddelsettet: tilsyn, kampanjer, aksjoner,

regelutvikling, informasjon, samarbeid, osv) og hva kan vere effekten av ulike virkemidler

o Hvordan skal vi prioriter innsatsen

o Hyvilke konkrete mal skal vi ha for prioriterte omrader

o Hvordan skal vi méle om vi nar méalene

o Hvordan skal arbeidet organiseres (ansvar, ledelse, team, koordinering, osv)

o Huvor stor skal ressursinnsatsen vare

o Hvem ma vi samarbeide med

« Hvilken kompetanse kreves i ulike roller

« Hvilke metoder, teknikker og teknologi skal benyttes

En strategisk plan innen et resultatomrade vil derfor i hovedsak inneholde disse elementene:
» Etbilde av hvor organisasjonen ensker & vere pa et bestemt tidspunkt i fremtiden (konkret)
o Etbilde av hvordan organisasjonen er i dag
o En mening om hva som skal til for & komme fra situasjonen i dag til det man ensker & vere i
fremtiden
» Etbilde av hvordan man skal male om man er fremme

Dersom en slik strategi er lagt innen et resultatomrade (for eksempel organisatorisk arbeidsmiljg), vil det
veere mulig & formidle og synliggjere hvilke prioriteringer man foretar og hvorfor, og det vil veere mulig &
sannsynliggjere en effektkjede som beskriver hvordan Arbeidstilsynet har tenkt & bidra til de prioriterte
omraden i tildelingsbrev, mv.

I neste omgang vil det veere mulig og nedvendig & utarbeide arlige virksomhetsplaner som beskriver
hvordan man innen en kortere tidshorisont skal bidra til & na malene innen prioriterte omrader i strategien
ved & fordele arbeidsoppgaver, ansvar og resultatkrav.
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6.2.3 Resultatindikatorer

Arbeidstilsynets arbeidsoppgaver er forebyggende knyttet til skadelig pdvirkning av arbeidsmiljefaktorer.
Effektene av arbeidet i forhold til malene i arbeidsmiljeloven er ikke lette & definere eller male. De
forhold som Arbeidstilsynet forseker & pdvirke gjennom sitt arbeid representerer kompliserte
sammenhenger som det er vanskelig & operasjonalisere og male direkte effekter av.

For det forste vil effekter bare kunne males over relativt lange tidsspenn. Det vil ikke vere serlig logisk &
male nedgang i sykdom eller utsteting pga organisatoriske arbeidsmiljefaktorer fra et ar til et annet og
henvise en eventuell sammenheng direkte til Arbeidstilsynets arbeid.

For det andre vil det alltid vaere problematisk & bestemme/méle om eventuelle forbedringer i
arbeidsmiljeet skyldes Arbeidstilsynets innsats, interne faktorer i virksomhetene eller eksterne faktorer i
arbeidsmarkedet, demografi, teknologi, osv.

For det tredje er forebyggende arbeidet vanskelig effektmale i forhold til hva som ville skjedd dersom
Arbeidstilsynet ikke hadde utfort sitt tilsyn, forvaltning, informasjon/veiledning, mv

Dette betyr allikevel ikke at det ikke ber og kan utvikles resultatindikatorer til de mal Arbeidstilsynet
arbeider etter. Vi tror imidlertid det vil vaere nedvendig & skille mellom effektmal som kan males og
dreftes i lengre tidsintervaller (5-10 ar) og mer direkte resultater knyttet til aktiviteter og direkte output.
Dette kan vi forsegke & illustrere ved felgende generelle input-output modell:

Mal > Resultater

Economy Efficiency Effectiveness

Outcome:
Input: Output: Bedret arbeidsmiljo ‘
Finansielle ressurser Prosesser, programmer Tilsyn, Mindre fraveer |
Strategier ‘ funksjoner, ol Informasjon ‘ Inkluderende
Mal Utvikling av arbeidsliv
Mennesker Regelverk, mv
Kompetanse osv
Ressursinnsats Aktiviteter Effekter
Styringsinformasjon

I denne kjeden vil effektene pé arbeidsmiljeet og ”det inkluderende” arbeidsliv vaere det overordnede
formélet med arbeidstilsynet. Dette er det svert vanskelig & male eller resultatberegne av arsaker som er
beskrevet ovenfor.

Dersom disse effektene skal méles, ber det antakelig overlates til periodiske evalueringer bygd pé
anerkjent metodikk for effektstudier, der man kan drefte modeller for effektméling og gjennomfere
kvantitative og/eller kvalitative analyser av situasjonen innen de ulike effektmalene over tid. Slike
analyser ber gjennomferes, selv om de antakelig forst og fremst vil vaere nyttige som styringsinformasjon
i & gjennomfore strategiske analyser av situasjon, utfordringer og prioriteringer innen arbeidsomréadet, og
neppe vil gi entydige svar pa de direkte effektene av Arbeidstilsynets innsats.
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Effektmaélene vil antakelig forst og fremst kunne tjene som rettesnor og veiviser for den strategiske
planleggingen av Arbeidstilsynets virksomhet (hva er situasjonen, hva er utfordringene, hvordan skal vi
prioritere, hva er omstillingsbehovet, osv). Disse effektmélene kan gjerne ses som indirekte resultatmal,
der Arbeidstilsynet i farste rekke vil ha et indirekte resultatansvar i den betydning at etaten har et ansvar
for & holde seg oppdatert og informert om utviklingen og reagere i forhold til utredninger og analyser.

Ettersom det er sa vidt vanskelig & definere og méle effektene pd selve formalet, ber man derfor prioritere
a utvikle mélbare resultatkrav og produktivitetskrav lengre tilbake i ”verdikjeden”.

Innsatsfaktorer Produktivitet Produserte Resultatoppnéelse | Effektmal
tjenester innen
resultatomrider
Synliggjere Arbeide for 4 skape | Definere Synliggjere Definere langsiktige
strategi og effektive prosesser | tjenestespekteret | hvordan effektmal som
ressursinnsats. og minimaliser og knytte direkte | produserte synliggjer en
kostnader ved mal til tjenester skal bidra | sammenheng
Utvikle produksjon av tjenesteomfang, til resultater innen | mellom
malstruktur som | kjerneoppgaver kvalitet, mv resultatomrddene | Arbeidstilsynets
sannsynliggjer prioriteringer og
gode resultater Definere Definere Definere utviklingen innen
innen prioriterte | produktivitetsmal resultatkrav innen | resultatkrav som arbeidsmiljgomradet
oppgaver og tjenesteomfang, sannsynliggjer
effektiviseringstiltak | mv effekter pa
formalet

Planprosess arlig
og 1 strategiske
perioder

Males érlig

Males érlig

Males arlig og
innen den
strategiske
perioden

Evalueres periodisk

Produktivitets- og resultatmél ber innenfor alle resultatomrader kunne operasjonaliseres innenfor en
modell som f.eks bygger pé balansert malstyring som prinsipp. Det vil si & utvikle flere dimensjoner av
resultatmal rundt et resultatomrade. Slike dimensjoner kan f.eks vaere: Effektperspektivet,
Produksjonsperspektivet, Bruker- og rettsikkerhetsperspektivet og Utviklingsperspektivet. En
operasjonalisering av disse perspektivene kan f.eks se slik ut:

Utvikling

o personale

o kompetanse
» teknologi

o organisasjon

Produksjon

o antall tilsyn

o antall palegg

o produktivitet
Rettssikkerhet og brukere

o tilgjengelighet

o svartjeneste

» informasjonstilgjengeliget
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o apent forvaltning

o kuvalitet i saksbehandlingen

Effekt
o  brukerundersgkelser
o kontraktsoppfyllelse
o kvalitetsbedommelse

6.3 Organisering

Arbeidstilsynet er i stor grad opprettet for & forvalte et bestemt formal (lovenes formal) ved & utfore
bestemte oppgaver (funksjoner): Tilsyn/kontroll, forskriftsutvikling og enkeltvedtak, annet
formélsfremmende arbeid (informasjon, veiledning, mv).

Arbeidstilsynets organisasjon kan ses i en ansvarskjede og en funksjonsinndeling som i store trekk folger

993,

den strukturen som beskrives i Statskonsults rapport om ”’(Be)Grep om tilsyn™”:

Oppgaver
Ansvar Regulering Iverksetting
Storting Lovvedtak ”Systemovervékning”
Regjering Lovforslag ”Systemovervakning”
Departement Lovarbeid, Omradeovervakning administrativ
detaljregulering/normering, styring (budsjett, etatsstyring etc.)
klagesaker, Retningslinjer/instrukser
vedrerende lovanvendelse
Tilsyn/direktorat Bistand til departement ved lov- og Omradeovervakning, veiledning,

forskriftsarbeid, fatte enkeltvedtak,
gi palegg, behandle klager,
Retningslinjer for hdndheving

tilsyn og ev sanksjonering,
informasjon/radgivning,
formélfremmende arbeid.
Beredskap. Finansielle virkemidler

Ytre etater pa regionalt/lokalt niva

Innspill til overordnet organ om
erfaringer med reguleringen etc

Tilsyn, lokal omradeovervakning,
veiledning, sanksjonering,
informasjon/radgivning,
formélsfremmende arbeid.
Beredskap. Finansielle virkemidler

Tilsynsobjekter

Forholde seg til reglenes innhold

”Fortolkning” i forhold til reglene.
Etterlevelse

Bransje/interesseorganisasjon

Indirekte ved deltakelse i
heringsprosesser, lobby-virksomhet.
Standardisering og rad overfor
bransje etc.

Rédgivning og padriverrolle i
forhold til bransje

Kilde: (Be)Grep om tilsyn, s 34

? (Be)Grep om tilsyn — gjennomgang av statlige tilsyn, Statskonsult, august 2002
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Videre bringer Statskonsult i sin rapport en illustrasjon som viser roller i systemet ved at de tre
hovedelementene i statlig styring og myndighetsutevelse fremkommer som en trekantrelasjon mellom
bestiller (regelutformer), utforer (pliktsubjekt) og kontrollmyndighet. " Tilsynsmyndighet fremstir da som
en slags formidler mellom bestiller og utfarer, i tillegg til at de selv selvsagt ogsa er utferer av et
tilsynsoppdrag. En forenkling av funksjonsfordelingen som oppstar ved offentlig myndighetsuteavelse kan
illustreres som i figuren nedenfor.””

Bestillerrolle
(Regelverk)

Akse for tydeliggjoring av
Tillit/ansvar = grad av detaljspesifikasjon

Akse f6r sapfmenblanding av
Bestillerrglle og kontrollrolle =
¢tlegagjon av regelutforming

Delaktighet i konkret
losning

Akse for variasjon i tilsynsprofil.
Streng kontroller / romslig oppdrager

Kontrollrolle >

. o I Utfererrolle
(T]lsyne[) Kontroll av at aktivitet er i henhold til "bestilling

(Pliktsubjektet)

Dagens organisering inneberer en hierarkisk ansvarsorganisering i trad med tabellen ovenfor, der
Arbeidstilsynet er underlagt Arbeids- og administrasjonsdepartementet, og der Arbeidstilsynet som etat er
organisert i et direktorat med underliggende distrikter (regionalt/lokalt). Arbeidsdelingen folger stort sett
tabellens oppsett, men Arbeidstilsynet er delegert ansvar for & utforme forskrifter til lovverket. Samtidig
er organisasjonenes innflytelse sterkere ved sin representasjon i Arbeidstilsynets styre, og derved utever
pavirkning pé forskriftenes bestemmelser og Arbeidstilsynets virksomhet.

6.3.1 Rollekonflikt?

Organiseringen i ansvarsnivéaer og fordelingen av oppgavetyper skal ikke minst skape klare normer og
forventninger om forholdet mellom regulator, kontroller og pliktsubjekt. En sammenblanding av ansvar
og oppgaver vil kunne fore til at det stilles spersmal ved legitimiteten i den statlige myndighetsutavelse,
f.eks ved at man blander roller som kontroller — radgiver, regulator-kontroller, vedtak-ankebehandler, og
lignende.

Dersom legitimiteten innen reguleringsomradet skal opprettholdes, er det vesentlig at grunntrekkene i det
illustrerte trekantforholdet opprettholdes i organiseringen av ansvar og oppgaver. Det vil imidlertid alltid
vaere ngdvendig & vurdere praktiske lgsninger innen den prinsipielle rolle-, oppgave-, og ansvarsdelingen.
Hvor den eksakte grensen gar mht oppgavekombinasjoner, vil matte vurderes i det enkelte tilfelle (sa
lenge hovedtrekkene i strukturen ligger fast).

* (Be)Grep om tilsyn — gjennomgang av statlige tilsyn, Statskonsult, august 2002, s 34-35
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I Arbeidstilsynets situasjon er det i forste rekke oppgaven som regelutvikler og ankebehandler som kan
oppfattes problematisk i forhold til kontrollerrollen i tilsynsvirksomheten. I forste rekke vil spersmélet
om en viss oppgavefordeling ferer til rollekonflikt, métte vurderes i forhold til om oppgavene gér ut over
Arbeidstilsynets uavhengighet og objektivitet i tilsynsrollen, eller om tilsynsrollen strider mot en
uavhengig og objektiv regelutvikling eller ankebehandling. Begge deler vil berare formelle sider ved
organiseringen og omgivelsenes oppfatning av rolleinnehavernes integritet og objektivitet.

Arbeidstilsynets hovedoppgave er myndighetsutevelse og forvaltning av regelverket. Det er en klar
offentlig oppgave og det vil vaere vanskelig & unngé at det kan stilles sparsmaél ved legitimiteten i at staten
bade regulerer og er underlagt de samme bestemmelsene og tilsyn med at bestemmelsene blir fulgt. Den
beste lgsningen pa en slik konflikt vil vel vaere at man organisatorisk skiller klarest mulig pé rollen som
regelgiver og kontroller. I Arbeidstilsynets tilfelle er det ikke minst det meget store antallet og det,
innenfor visse omrader, svaert detaljerte forskriftsverket som har medvirket til at forskriftsarbeidet er
organisert sammen med det faglige kompetansemiljoet i Arbeidstilsynet. I tillegg er det partssammensatte
styret 1 Arbeidstilsynet tillagt vedtaksmyndighet i forhold til forskriftene. Slik vi ser det kan dette forst og
fremst medvirke til & styrke legitimiteten til de forskriftene som vedtas. Vi registrerer i hvert fall fa
alvorlige legitimitetsproblemer knyttet til den ordningen som i dag praktiseres, og vil mene at den
rolledeling/oppgavedeling som i dag er regulert i instrukser og planer, ikke medferer noe sarlig problem
for en rettmessig, hensiktsmessig og effektiv forvaltning av fomalsomradet.

6.3.2 Klagesaksbehandling
Vedtakene som fattes i Arbeidstilsynet kan som hovedregel péklages. Vedtak som treffes etter
klagebehandlingen, kan normalt ikke paklages. Vanligvis er det altsd bare en klageinstans.

I Arbeidstilsynet er direktoratet klageinstans for de saker der det er fattet vedtak om i distriktene, og der
distriktet ikke vil endre sitt vedtak etter behandling av mottatt klage. Dersom vedtaket er fattet i forste
innstans i direktoratet, er det departementet (AAD) som er klageinstans.

Dette er en relativt normal forvaltningsmessig behandling av klager, dvs at overordnet forvaltningsorgan
er klageinstans. I folge Statskonsults kartlegging av klageordninger i statsforvaltningen avgjeres ca 8% av
alle klagesaker i dag i departementet, noe som er et ledd i arbeidet med & redusere departementenes
enkeltsaksbehandling. De gvrige klagesakene (vel 90%) avgjeres enten av underordnede
organer/direktorater eller av serskilte (uavhengige) nemnder som ikke er i instruksmessig
underordningsforhold til departementet.

I folge Statskonsults undersekelse finnes det i dag 46 nemndordninger, dvs s@rordninger i forhold til
hovedregelen i forvaltningsloven. Det har vert en gkende tendens til & etablere nemnder som
klageinstans, serlig de siste ti drene.

Statskonsult har ogsa gjennomgétt materialet i sin undersekelse og funnet ut at klagesaker i forbindelse
med tilsyn utgjer ca. 2 400 saker og av disse avgjeres ca. 1 900 pé direktoratsnivd, mens ca. 400 avgjeres
pa departementsniva.

Egne nemnder for klagesaksbehandling er ikke mye brukt i forbindelse med tilsynssaker.

I forhold til Arbeidstilsynets saksomrade er det direktoratet som behandler klager pa vedtak i distriktene. 1
folge arsrapporten for 2001 er omfanget av denne klagebehandlingen relativt beskjeden:
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2000 | 2001
Klagesaker totalt 75 90
- Klagesaker innen arbeidsmilje | 52 37

- Klagesaker innen Arbeidstid 23 53

Dersom det skal veare aktuelt & opprette et eget klageorgan (nemnd) i forhold til disse sakene, vil man
matte vurdere rettsikkerhetsmessige begrunnelser for dette. For mange av de klagesaker som behandles i
direktoratet, kreves en relativt bred kompetanse innen et komplisert regelverk. A opprette en egen
klagenemnd for sa vidt fa saker, vil derfor matte vaere begrunnet i en relativt sterk misnaye eller
rettsikkerhetsmessig argumentasjon mot den ordningen som i dag praktiseres, og som er vanlig innen
offentlig forvalting og i tilsynssammenheng.

Vi kan vanskelig se at dette saksomradet inneholder serlig sterke begrunnelser for & opprette en
serordning mht klagebehandling, og ser heller ikke at det har vert reist noe klart krav om dette fra
pliktsubjektene eller andre.

Vi vil derfor anta at det beste ville vare & folge Statskonsults generelle anbefaling om at de senere ars
vekst 1 antallet seerordninger, ber evalueres med tanke pé en eventuell mer generell reform av hele
klageinstituttet, og at det ikke er behov for en rask endring av dagens klagebehandling i Arbeidstilsynet.

6.3.3 Styrets rolle

Det er fortsatt relativt vanlig & benytte styrer ved statlige virksomheter. I stor grad gjelder nok dette for
mindre virksomheter og institusjoner med spesielle formél, eller innen visse sektorer som f. eks hogskoler
og universiteter. Bruk av styrer i direktorater er etter hvert mindre vanlig, og AAD uttalte i 1993 at styrer
normalt ikke ber brukes i forvaltningsorganer fordi:

o styringsstrukturen ber understreke det konstitusjonelle og politiske ansvaret som er knyttet til
myndighetsutovelse - ansvarslinjen mellom statsrdd/departement og forvaltningsorganet kan
svekkes av et styre

» forvaltningsorganer er ofte politikkutformere - krever en aktiv styringskommunikasjon

Okonomireglementet tar ikke stilling til om det ber vaere styre eller ikke, og behandler spersmalet kun i
kommentaren til §8 om intern instruksjon og delegering og i §20 om departementets kontrollansvar.

Arsaken til at det fortsatt benyttes styrer i forvaltningsorganer er antakelig historisk begrunnet, eller
begrunnet i serlige representasjonshensyn. Det siste vil si at det er behov for tett dialog med interesser
eller fagmiljoer i styringen av virksomheten.

Selv om styret i Arbeidstilsynet formelt er direktoratets gverste organ, er det allikevel slik at
departementet styrer virksomheten gjennom direkte kontakt og instruksjon overfor direkteren. Dette er
ogsé vanlig og nadvendig for & understreke det konstitusjonelle og politiske ansvaret knyttet til
myndighetsutevelse og forvaltning.

Styrets rolle, oppgaver og ansvar blir derfor ofte utformet av praksis over tid, innenfor de formelle
rammene.
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Styret i Arbeidstilsynet er partssammensatt:
o Uavhengige representanter (3)
o Arbeidsgivers representanter (2)
o Arbeidstakers representanter (2)
o Landbrukets representanter (1)
o Tilsattes representanter (2)

Dette understreker tradisjonen for et naert samarbeid mellom myndighetene, virksomhetene og
arbeidstakerne innen arbeidstilsynets omrade.

Styrets rolle i Arbeidstilsynet er & trekke opp retningslinjer for Arbeidstilsynets virksomhet og pase at
etaten utferer sine oppgaver i samsvar med arbeidsmiljeloven og dens intensjoner, mv. Hvordan dette
arbeidet uteves, innenfor rammen av departementets- og direkterens styringsansvar, vil métte utvikles i
praksis.

Styrets behandling av forskriftssaker stir sentralt i styrets arbeid og ansvar. Her fatter styret vedtak
innenfor de fullmakter som er delegert. Dette understreker at det partssammensatte styrets rolle i stor grad
er begrunnet i partenes innflytelse over regelverket.

Slik vi tolker tilbakemeldinger, intervjuer og sakslister er det i dag et avklart forhold mellom styret og
administrasjonen i arbeidsdeling og utevelse av ansvar og oppgaver.

Generelt tror vi at styrer i forvaltningsorganer ikke er en hensiktsmessig organisering av
styringsstrukturen, fordi styringslinjen mellom departement og direktorat ber veere enklest og klarest
mulig. Dette illustreres ofte ved at departementenes forhold til styrene er relativt lite aktivt. Dersom vi ser
pa tre hovedoppgaver som normalt ville tilligge et styre, og vare sentrale i styrets utevelse av sitt ansvar,
ser vi at disse oppgavene i stor grad ogsa er departementets direkte ansvar:

e Er styret opptatt av overordnede saker og strategiske planer og mélsettinger?
o Folger styret opp vedtak som er fattet (resultatoppfelging)?
e Har styre mulighet til 4 fatte vedtak om ressursrammer/omfordeling?

Det ber stilles kritiske spersmél til om virksomheten er av en slik karakter at det er nyttig & ha et styre.
Det inneberer & vurdere styrets rolle og ansvar og hvordan det pavirker departementets forhold til
administrativ ledelse og hvordan roller og ansvar skal utaves. Generelt vil det vaere slik at jo mer preg av
direktoratsoppgaver, jo mindre aktuelt er det med styre.

Som sagt er det i dagens situasjon et relativt avklart forhold mellom departement, direkter og styre. Det
vil si at roller og ansvar uteves innenfor en avklart ramme og praksis. Slik sett er det i dag ikke noe
serskilt behov for & endre organiseringen.

Vi mener allikevel at det er grunn til & vurdere behovet for et styre for Arbeidstilsynet, i trad med de mer
generelle betraktninger om styringsstrukturen i forvaltningsorganer.

6.3.4 Samordning og samarbeid
Arbeidstilsynet skal prioritere en dpen og tilpasset samhandling og samarbeid med andre relevante
aktarer. Det vil ikke minst si samarbeid med andre tilsynsetater innenfor tilgrensende omrader, og
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samarbeid med forskningsinstitusjoner som Statens arbeidsmiljeinstitutt (STAMI) og
arbeidsforskningsinstituttet (AFT).

Ikke minst skal man forseke & samordne kunnskap og tilsynsprofil, men ogsa innga praktisk
tilsynssamarbeid for & begrense belastningene av tilsynsbesgk pa virksomhetene.

Arbeidstilsynet sentralt og lokalt har i dag en rekke samarbeidsprosjekter pa gang. Ikke minst gjelder
dette samarbeid om informasjon og kommunikasjon internt mellom organene og eksternt overfor
publikum. Innen tilsynsarbeidet har distriktene gjennomfert forsek med felles tilsynsbesek.

Noe av dette samarbeidet ber videreferes for 4 samordne kunnskap og erfaringer i utviklingen av
effektive tilsyn. Det er imidlertid lite som tyder pé at et tettere samarbeid med andre tilsynsorganer om
konkrete tilsyn, er den rette veien & gé. Til det er tilsynsmetoder, innhold i tilsynsforméal, mv for ulike. Vi
tror dette koster mer enn det smaker i forhold til & gjennomfere effektiv tilsynsvirksomhet, dvs at for mye
ressurser brukes til samordning, felles planer, meter, osv uten at det tilforer formélet szrlig resultat.

En annen diskusjon vil vaere om tilsynsorganer med samme hovedformal ber organiseres sammen, slik at
f.eks tilsyn med formal Sikkerhet for liv, helse og materielle verdier” slds sammen. Dette vurderes bl.a i
Statskonsults rapport: ”’(Be)grep om tilsyn”, (august 2002). Som det argumenteres for der, kan det vere
grunn til 4 se pé en organisatorisk samordning av tilsyn etter forméalskategorier, heller enn & gjennomfore
endringer etter funksjoner (Rene tilsyn, rene direktorater, el).

Slik vi ser det, er dagens formélsorganisering (horisontal inndeling) en riktig avgrensning mht
Arbeidstilsynets rolle og oppgaver. En “’fusjon” med andre tilsynsorganer innen formalet ”Sikkerhet for
liv, helse og materielle verdier” ser ikke apenbart hensiktsmessig ut. Ikke minst fordi disse tilsynene er
svert spesialiserte og/eller tekniske/teknologiske i sitt arbeidsomréde. Vi tror dette heller vil fore til en
forsinkelse i & dreie Arbeidstilsynet mot problemstillinger innen det organisatoriske arbeidsmiljert eller
klargjere Arbeidstilsynets resultatomrader og strategier, og heller ikke skape serlig klarhet overfor
omgivelsene nér det gjelder hvilket formél og hvilke hovedoppgaver "tilsynet” har.

En sammenslaing av tilsyn innenfor et bredere formal, vil skape en sterre autonomi i den vertikale aksen
ved at modellen i enda sterre grad vil “konsernorganisere” tilsynene i en paraply med svert bredt
formalsspekter og funksjonsspekter. Vi tror synergieffektene i en slik fusjon ferst og fremst vil kunne
ligge pa administrative gevinster innen ledelse, gkonomistyring, teknologi, mv (altsa
”konsernkostnadene”), men at det er lite synergieffekter & hente innen selve formélsforvaltningen og
tjenesteproduksjonen. Serlig dersom man forutsetter at bestiller (departementet) ettersper volum (antall
tilsyn, og lignende).

6.3.5 Organisering og organisasjonsmodell

I var gjennomgang og analyse har vi veert opptatt av & vurdere organisasjonen og organiseringen i forhold
til slike prinsipper for organisering:

e Identifiserbare resultatomrader og tjeneste/”’kunde”
Oversiktlig fordeling av oppgaver og funksjoner
Ansvar og myndighetsmatrise
Hierarki vs flat organisering
Oppgaver som herer naturlig sammen har samme ledelse
Ikke dublering av arbeidsoppgaver
Kompetanse hos utever
Avstand fra spisskompetanse til utever er kort
Samarbeid horisontalt og vertikalt
Kommunikasjonslinjer om mal, ressursfordeling og oppgaver
Formell struktur vs uformell struktur
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e Arbeid forventes a vare ferdig forste gang.

Arbeidstilsynet har sarskilte behov i forbindelse med utevelse av sin virksomhet for 4 nd sine mél. Noen
av disse behov vil naturligvis pévirke organiseringen.
e Geografi (reiseavstander) og behovet for lokal tilstedevaerelse
Behov for breddekompetanse vs spisskompetanse
Bredde i oppgavesammensetning
Behov for klageordning
Spesifikke direktoratsoppgaver

6.3.6 Distriktsstrukturen

Arbeidstilsynets tilsynsvirksomhet krever tilstedevarelse i virksomhetene som befinner seg spredt utover
landet. Tilsynsbesakene kan bare skje ved fysiske besgk. Det vil selvsagt si at reiseavstander er en
vesentlig variabel i forhold til effektivitet. Dette er en praktisk begrunnelse for geografisk spredning av
virksomheten. En annen begrunnelse for spredning vil vaere lokal kunnskap om naringsliv, kultur og
holdninger i virksomhetene. Dette kan ha betydning for riktige valg av tilsynsobjekter, dvs at
risikovurderingen baseres pa lokal kunnskap. Naerhet vil ogsa kunne bety lettere tilgjengelighet for
henvendelser fra virksomhetene og ikke minst de ansatte. Disse siste hensynene og argumentene for en
meget spredt tilstedevarelse har klart sterke sider.

Vi tror imidlertid at lokal tilstedevarelse gjennom fysisk lokalisering i avdelingskontorer el. ikke kan gi
pa bekostning av hensynet til kompetansebehov (kritisk masse) bade nér det gjelder bredde og
dybdekompetanse. En stor grad av lokal tilstedevaerelse betyr & splitte kompetansemiljeene i svaert sma
grupper (1-2 personer). Det vil vare vanskelig & tenke seg at sa sma grupper kan betjene hele portefeljen
av virksomheter innen alle fagomrader pa en god nok méte. Det betyr stor grad av sentralisert
spisskompetanse som betjener sma grupper med spredt lokalisering. Vi tror en slik modell er for
komplisert og uhensiktsmessig nér etaten har store behov for omstilling og endring ved nye prioriteringer
, osv. Dette krever en storre fleksibilitet i ressursprioritering, kompetansestyring, osv enn det den sterkt
desentraliserte lokaliseringen vil muliggjore.

Vi tror derfor Arbeidstilsynet har valgt riktig strategi ved & nedlegge avdelingskontorer og at denne
prosessen ber fortsette.

I noen grad vil det antakelig veere nedvendig a opprettholde lokal spredning pga sarlige reiseavstander og
darlige kommunikasjonsforbindelser (f.eks i de nordligste landsdelene og pa vestlandet). Disse
vurderingene og analysene foregar na lepende i Arbeidstilsynet og i distriktene.

Behovet for kompetansemiljoer og ikke minst samordning av tilsynsvirksomheten i forhold til
overordnede prioriteringer, er vesentlig for & vurdere distriktsstrukturen fremover. Som vi papeker i flere
av de andre kapitlene i denne rapporten, ber tilsynsvirksomheten uteves i distriktene og resultatkrav,
kompetanse, mv ber organiseres sa tett opp til den utevende tilsynsvirksomheten som mulig. Det betyr
ogsa at distriktene i storst mulig grad ber pavirke planer, tilsynsstrategi, giennomfering, mv. I sterre grad
enn 1 dag ber imidlertid dette foregd innenfor klart opptrukne rammer, forstaelse og strategiske
prioriteringer. Sagt pa en annen méte vil det bety storre frihet til & utvikle riktige tilsynsstrategier, men
klarere resultatansvar i forhold til malene.

Nér Arbeidstilsynet skal vri virksomheten i prioriterte retninger, ma direktoratet (i samarbeid med
distriktene) definere strategier og méal. Disse strategiene skal folges. Det krever kompetanseutvikling og
gjennomferingsevne i tilsynsvirksomheten som foregar lokalt. En strategi vil da vere a styrke
direktoratets evne til & utvikle relativt detaljerte tilsynsopplegg (sjekklister, mv) som gjennomfoeres pa
lokalt niva. Altsé at tilsynets “hode” sitter i direktoratet, mens “’beinene” er plassert i distriktene. Vi har
liten tro pa en slik modell fordi avstanden mellom hode og bein blir for stor. Bade hode og bein vil
fungere darlig og lite effektivt.
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Det organisatoriske dilemma er derfor at man pa den ene siden har behov for langt sterkere samordning
og koordinering om felles strategier, mél og resultatkrav. Det betyr ogsd sterre krav til raskere
kompetansebygging rundt prioriterte satsinger og sterre fleksibilitet og omstillingsevne. P4 den andre
siden skal tilsynene gjennomferes i virksomhetene og resultatene skal produseres ute i landet.

Var vurdering er at dette best loses ved &:

”Regionalisere” ledelsen av tilsynsressursene for & balansere hensynet til sterkere kompetansemiljoer,
mer samordning og felles prioritering, med hensynet til at ”produksjonen” og resultatene skapes i motet
med virksomhetene pa lokalt plan.

Disse regionene ber ha relativt rendyrket fokus pa tilsyn som arbeidsoppgave, og ber derfor i sterst mulig
grad ikke ha andre arbeidsoppgaver. I noen grad vil det antakelig vare naturlig 4 organisere enkelte
”sentraliserte” oppgaver i tett tilknytning til tilsynsvirksomheten i regionene (eks. svartjenesten). Dette vil
da i sterre grad vaere spersmal om spesialisering og sentralisering av visse tjenestetyper. Dvs at ikke alle
har ansvaret for alle oppgaver i forhold til tilsynsvirksomheten.

En regionalisering vil etter var oppfatning ikke forst og fremst vaere begrunnet i effektiviseringsgevinster
pa administrativt niva (selv om det ogsa her vil vare noe ressurser a spare), men vare begrunnet i a styrke
resultatansvaret, styrke kompetansemiljeene, styrke fleksibilitet og omstillingsevne, styrke
koordineringsmuligheten, styrke felles forstaelse og holdninger, ol

Arbeidstilsynet er i dag i ferd med & se pd sammenslding av distrikter. Buskerud, Vestfold, Telemark er
nylig organisert som et distrikt. Vi tror det vil vaere fornuftig & gjennomfere flere sammensléainger etter
strukturmessig modell fra denne sammenslaingen.

En regionalisering ber ikke skje for regionaliseringens skyld. Det vil si at det ikke ber skapes
“prinsipielle” regioner som gst, vest, midt, nord, syd. Vi tror det vil vaere bedre & finne lgsninger som tar
hensyn til geografiske forskjeller, og samtidig pa en tilfredsstillende mate ivaretar hensynene som
begrunner sammensldingen. Det vil si at det ikke er nedvendig & g lenger i regionaliseringen enn det
hensynene til kompetanse, koordinering, fleksibilitet, osv tilsier. Hensynet til reiseavstander, lokal
kunnskap, osv er tross alt ogsa begrunnede avveininger.

6.3.7 Direktoratet

Arbeidstilsynet har som beskrevet tidligere flere oppgaver enn & drive tilsyn. Samtidig er disse oppgavene
naert beslektet med tilsynsoppgaven, dvs at grensenittet mellom tilsynsoppgaven og de andre oppgavene,
er relativt &penbart. Arbeidstilsynet har altsd en definert formélsorganisering med ulike oppgaver under
samme formal. Vi tror ikke det er hensiktsmessig & splitte organisasjonen i ulike funksjoner under
formalet. Det vil f.eks ikke vere effektivt & organisere en egen tilsynsetat utenfor (horisontalt eller
vertikalt) de andre formalene (regelverk, informasjon, omradeforvalter, mv). Gevinsten ved & samle
funksjonene i en etat er relativt apenbare. Vi tror heller ikke at eventuelle rollekonflikter (regelutvikling
vs tilsyn, el) skaper nevneverdige problemer mht legitimitet eller rolleutevelse. Det er f.eks fullt mulig &
bdde opptre som “streng” myndighetsutever og informater/omradeforvalter i en og samme organisasjon.

Vi mener derfor det er riktig at Arbeidstilsynet er organisert med hele formalet i portefaljen og at etaten
er organisert vertikalt som et direktorat med underlagte distrikter/regioner.

Hvordan fordelingen av oppgavene skal vaere mellom direktorat og distrikt vil méatte bestemmes av
oppgavetype og bruker/tjenestemottaker. Som sagt er det riktig at tilsynsvirksomheten som har
tienestemottaker i hele landet organiseres i enheter utenfor direktoratet. Oppgavetyper som helt klart er
landsomfattende og som samtidig har en/fatall brukere, vil naturlig kunne plasseres i sentralt organ.
Oppgaver der departementet er direkte bruker/tjenestemottaker ber ligge i direktoratet, ssmmen med
oppgaver som er av overordnet styringsmessig art og som tilhgrer kjernen i direkterens resultatansvar
(strategi, mal- og resultatkrav, rapportering, kontroll, mv).
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I dag er ressursfordelingen mellom direktorat og distrikter slik:

Arsverk  Medarbeidere| % %
Direktoratet:
Direktgrens stab 17 19
Forvaltningsdivisjonen 61 65
HMS-divisjonen 63 67
Sum 141 151 28 28
Distriktene 355 380 72 72
Sum etat 496 531 100 100

Om dette er en riktig ressursfordeling, avhenger mest av oppgavefordelingen og oppgavenes prioritering.
Vi har ikke gatt inn i noen detaljert analyse av oppgavene og ressursbruk/prioritering. De
hovedoppgavene Arbeidstilsynet i dag bruker ressurser pa, er imidlertid i henhold til de oppgavene de er
palagt. Dersom man skal endre hovedstrukturen i disse oppgavene, ma det skje etter omprioriteringer i
departementet. Ressursinnsatsen i forhold til mal vil métte defineres i forhold til resultatkrav innen
resultatomradene, og ikke minst vaere et spersmal om produktivitet og effektivitet som vi serlig omtaler i
kapittel 6.5.

Som vi har beskrevet i kapittel 6.3.6 om distriktsstrukturen, mener vi at ansvar og kompetanse rundt
tilsynsvirksomheten i sterst mulig grad ber bygges opp i distrikter/regioner. Pa den bakgrunn mener vi at
noe ressurser som i dag er serlig rettet mot kompetansebehovene i forbindelse med tilsynsvirksomheten,
ber overfores til dette nivdet. Hvor mange stillinger dette vil bety, mé vare gjenstand for en nermere og
detaljert analyse.

Direktoratet er i dag organisert slik:

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
STYRET

[ DIREKTORATET FOR ARBEIDSTILSYNET ]
[' Direutmn']

Planseksjonen [Stab | [ Informasjonsavdelingen |
HMS-divizjonen Forvaltningsdivisjonen
5 REREaT o ST

Titsyn Helse og Dronami

F orFganizatorik p I
Juridisk arbeidsmiljo Eriona

i 1
Teknisk Regelverk og Infermasjonstoknologl
Kjemisk imternasjonalt Lonndgaranti
arbeid

DET LOKALE ARBEIDSTILSYN

Hvordan direktoratet skal organiseres, kan det selvsagt veere delte meninger om. Den organisasjonen som
er valgt har klare fordeler ved at den rendyrker den faglige linjen (HMS-divisjonen) og den administrative
linjen (Forvaltningsdivisjonen). Samtidig er det organisert stabsfunksjoner tett opp til direkteren som i
serlig grad arbeider med plan og informasjonsarbeid.

Vi tror det vil veere nedvendig & organisere mest mulig rundt resultatomrddene som etaten samlet har
ansvar for. Det vil si at resultatomradene ogsé har en klar organisatorisk forankring. Dagens organisering
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tar hensyn til det ved de to divisjonene. Hver divisjon vil imidlertid ha ansvar for flere resultatomrader,
noe som i og for seg ikke nedvendigvis er feil”. Vi tror det vil veere mer hensiktsmessig & rendyrke
resultatomrddene organisatorisk, og legge rapporteringsansvaret tettest mulig opp til direkteren. Dette vil
utvide ledergruppen pa strategisk niva og styrke direkterens strategiske styringsmulighet innen
resultatomrddene. Samtidig mener vi det er et klart behov for & styrke direktoratets oppgave som
premissleverander til departementet. Dersom departementet skal bli gode i sin styring av etaten og
politikkomradet, trenger de gode analyser og premisser fra fagdirektoratet. Denne oppgaven ber styrkes
ved en egen avdeling som bygger opp profesjonalitet omkring denne rollen.

Vi vil derfor foresld at man vurderer en organisasjonsmodell for etaten som ser (i prinsippet) slik ut:

Direkter
Ass. direkter

I
v v ¥
l Analyse ‘ lRegererk‘ l Tilsyn ‘
|

Oppgaver: Oppgaver: Ogetian Oppgaver:
Omradeutvikiing Regelutvikling Gjennomfare tilsyn Virksomhetsstyring
Analyse Veiledning Stattefunksjoner
Informasjon Juridisk
Y
Regioner
Tilsynpool:
Tilsynsteam

Faglige nettverk

Bransjevise nettverk

I denne modellen vil kompetanse omkring tilsynsvirksomheten i forste rekke befinne seg i regionene. Det
vil si at ”fagkompetanse” i de andre avdelingene ikke er tilsynsorientert, men utviklingsorientert og i
minst mulig grad dublerer/speiler kompetansen ute.

6.3.8 Ledelse

Problemstillinger rundt ledelse har i lang tid veert debattert og beskrevet i tilknytning til moderne
organisasjonsforstaelse og utvikling av organisasjonsteorien. Vi har valgt & se pa ledelse, ikke
lederferdigheter knyttet til den enkelte person isolert sett. Hva god ledelse er har man mange tolkninger
av. Videre er ledelse situasjonsbestemt og ma tilpasses bade omgivelser og oppgave/utfordring.

Vi skal ikke forfekte bestemte lederfilosofier eller lederstiler, men papeke at ledelse innebzarer bade
strukturelle aspekter (mal, plan, styring, kontroll, osv) og kulturelle/sosiale prosesser (psykologi,
holdninger, motivasjon, osv). For & uteve god ledelse ma begge aspekter ivaretas.

Arbeidstilsynet er noe preget av mange ledere pa ulike nivaer med til dels stor frihet, men relativt fa
resultatkrav. Det vil si at tydeligheten om strategier, mél og resultatkrav er mangelfull. Samtidig papeker
mange at for mange beslutninger om relativt detaljerte forhold mé tas pa heyt niva i organisasjonen og
dermed skaper forsinkelser og frustrasjon pa lavere nivaer. Slik vi ser det vil det i hovedsak si at man
savner klare overordnede prioriteringer og resultatoppfelging (strategisk ledelse), mens omstendelige
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beslutningsprosesser pa operativt niva gir for lange beslutningsveier i arbeidssituasjonen. Dette siste vil
sikkert variere fra omrdde til omrade og mellom ulike ledere.

Den organisasjonsmodellen vi peker pé ovenfor, betinger en relativt klar rolleavklaring mellom ledelse pa
strategisk, taktisk og operativt niva. Samtidig forutsetter den en avklaring av beslutningsmatrisen slik at
organisasjonen kan fungere effektivt innenfor gitte rammer. I stor grad vil ledelse i Arbeidstilsynet si &
prioritere og koordinere pa ulike nivéer i forhold til strategiske planer og definerte mal. I tillegg skal
ledelsen organisere og fordele knappe ressurser og serge for rett kompetanse i ulike roller. Kontroll og
oppfelging av aktiviteter og resultater ber organiseres 1 klare systemer (stikkprever, praksisanalyser, mv)
og rapporteringslinjer.

Direkte arbeidsledelse (supervision) ber det vaere minimalt behov for i betydningen en formell og
tradisjonell lederstruktur. Det betyr ikke at ledelse ogsé pé dette nivéet er viktig, men at det ber
organiseres innenfor rammen av teamledelse, prosjektledelse, osv, der rollene innen teamet og prosjektet
er fordelt i henhold til kompetanse og ansvar.
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6.4 Kompetanse og kompetanseutvikling
Kompetanse er et sammensatt begrep som defineres pad mange forskjellige méter. Vi definerer

kompetanse som den kunnskap, de ferdigheter og de holdninger som kan bidra til & lgse et problem eller

utfore en oppgave. Kompetanse er handlingsorientert, dvs. noe man utever, mens kvalifikasjoner er noe

man har.

Det blir ofte skilt mellom formalkompetanse og realkompetanse. Realkompetanse blir da ofte tolket som

de kurs- og eksamensbevis, fagbrev og sertifikater den enkelte har (kvalifikasjoner). Realkompetanse er

det som den enkelte person reelt sett kan i forhold til & utfere oppgaven og som utvikles gjennom leering i

arbeidet, trening eller utdanning.
Kompetansebegrepet kan ogsa deles ut fra oppgavenes karakter:

Faglig kompetanse
o For eksempel 4 kunne utfere oppgaver/funksjoner pa en faglig god méate

Administrativ kompetanse
o For eksempel & kunne inspirere og veilede andre mennesker, organisere ressurser, osv

Personlig kompetanse
» For eksempel egenskaper som fleksibilitet, noyaktighet, kreativitet, osv

Sosial kompetanse
« For eksempel samarbeidsevne, kommunikasjonsevne, sosial forstaelse, osv

Kompetanseutvikling og kompetansestyring betyr & planlegge organisasjonens og personenes
kompetansebehov ut fra organisasjonens méal og prioriteringer.

Noen prinsipper for god kompetansestyring:
« En klar fokusering pa hvilken kompetanse virksomheten behgver for a lgse sine mal

o Kompetanse i denne sammenheng er konkret evne til & gjennomfoere oppgaver og nd mal

o Kompetansen ma defineres i behov, nésituasjon, gap og utviklingsbehov

o Kompetanseutvikling (jobblering, trening, kurs, mv) ma kobles til roller, oppgaver og

personer

I en analyse av kompetanse og kompetansebehov i Arbeidstilsynet, vil det vaere behov for & se bade krav

til organisasjonen og krav til de ulike rollene og funksjonene i organisasjonen.

I en kompetansebedrift som Arbeidstilsynet er, vil utikling og kvalitetssikring av de menneskelige

ressurser vaere helt avgjerende for kvaliteten og effektiviteten av det arbeidet som gjennomfoeres. Det
inneberer & sikre at de enkelte medarbeidere vurderer og trekker de rette konklusjoner der og da, og at

den enkelte har den kompetanse som kreves i rollen og i forhold til arbeidsoppgavene. I en

kompetansebedrift vil man matte sette krav til en lopende opplering og kompetanseutvikling for alle

ansatte basert pa identifiserte utviklingsbehov hos den enkelte medarbeider og en vurdering av
organisasjonens samlede kompetansebehov.
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Arbeidstilsynet har i dag sveert mange dyktige og entusiastiske ledere og medarbeidere som har stor
interesse for det arbeidet de utferer. Man legger ogsé stor vekt pa kompetanseutvikling gjennom avsatte
ressurser til oppleering, utdanning og ulike former for coaching. Ikke minst er initiativene innen speiling
og kollegabasert veiledning apenbart gode tiltak for & videreutvikle kompetanse. Dette er prosjekter som i
stor grad vil veere gode virkemidler i forhold til & kunne na mal i en gitt kompetanseplan og som er gode i
forbindelse med ulike typer coaching.

Arbeidstilsynet beskriver de to metodikkene slik:

Kollegabasert veiledning foregér i gruppe. Aspekter ved tilsynsarbeidet (eller andre oppgaver, f.eks
ledelse) diskuteres i en fast gruppe etter en pa forhand bestemt ”oppskrift”. I Arbeidstilsynet har man na
slike grupper i 3 distrikter. En ny gruppe startes nd mens det ogsa skal dannes en veiledningsgruppe blant
distriktssjefene og en blant tilsynslederne. Denne aktiviteten er organisert som et prosjekt som ledes og
koordineres av personalseksjonen i direktoratet. Etaten er tildelt eksterne midler for & gjennomfore
prosjektet. Det er planlagt aktiviteter for hele 2003 og for varen 2004. Kollegabasert veiledning i gruppe
er en form for kompetanseutvikling som er konkret, praktisk vinklet og ner jobbhverdagen. De som deltar
i slike grupper gir svert gode tilbakemeldinger.

Speiling forgér i tre trinn. I forste trinn gar to sammen pa tilsyn. En utferer tilsynet og en annen er
observater. I trinn to gir observateren tilbakemelding pa utferelsen. Tilbakemeldingen gis etter en
sjekkliste som er kjent pa forhand. I trinn tre diskuteres erfaringene fra speiling i en gruppe der alle har
gjennomfort denne formen for tilsyn. Speiling ble gjennomfort som et prosjekt i 1. distrikt, Telemark og
Vestfold i perioden 1997 til 1998. Erfaringene med denne formen for lering og kvalitetssikring av
tilsynsarbeidet var positive og siden 1999 har personalseksjonen tilbudt enhetene hjelp til & starte opp
med speiling.

Arbeidstilsynet gjennomferer mange interne kurs, erfaringsoverferingssamlinger, konferanser, mv. Alle
tilsynstilsatte gjennomferer f.eks en egen grunnopplering som danner basiskunnskap og ferdigheter innen
tilsynsarbeidet. Det er en bevisst holdning fra ledelsen at det avsettes tid og ressurser til oppleering og at
Arbeidstilsynet deltar i faglige fora og konferanser av faglig karakter. I tillegg deltar man i det
internasjonale nettverket innen fagomradet.
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Pé denne bakgrunnen er det ingen tvil om at Arbeidstilsynet ser kompetanse som den grunnleggende
barebjelken i organisasjonens evne til a lykkes.

I en analyse av arbeidstilsynets faktiske kompetanse i dag og kompetanseplaner fremover i forhold til
resultatomrddene, har det vert noe problematisk a skaffe et klart bilde av situasjonen. Arbeidstilsynet
mangler en samlet oversikt over faktisk kompetanse, selv om mange distrikter har gjennomfort
kartlegginger etter relativt ulike maler.

Vi har gjennomfert en kort undersekelse der de tilsatte i distriktene ble bedt om & tilbakemelde
utdanningsmessig bakgrunn. Vi har fatt svar fra ca. 280 ansatte. Av disse svarene gar det frem at ca. 1/3
av de som har svart har mindre enn 2-&rig hegskoleutdanning, ca. 1/3 har 2-3 érig hegskoleutdanning,
mens ca. 1/3 har 4 ar eller mer fra hogskoler eller universitet.

Av de med 2-arig hegskoleutdanning eller mer var ca 45% ingenigrutdannet, mens ca. 7% var
okonomisk/administrativt utdannet, ca. 11% har juridisk utdannelse, ca. 11% har samfunssfaglig
utdannelse, mens ca. 6% har helsefaglig utdannelse. Andre kategorier utgjores av realfag, humaniora,
pedagogikk, oa.

Som sagt innledningsvis mener vi det er grunn til ikke & overdrive utdanningsmessig bakgrunn nar man
bedemmer kompetanse. Kompetanse er hva man kan og ikke hvilke skoler man har gatt. Det er allikevel
selvsagt interessant a registrere at distriktene har en noksa normal fordeling mellom heyere og noe lavere
utdannet personell. I tillegg ser man at ingenierfagene dominerer relativt kraftig, noe som tilskrives at
tilsynsaktiviteten i stor grad har vart rettet mot fysiske arbeidsmiljefaktorer og ulykker.

Nér na Arbeidstilsynet skal prioritere sterkere de organisatoriske og psykososiale arbeidsmiljefaktorene,
stdr man noe mindre rustet utdanningsmessig til & gjennomfere denne oppgaven i stor skala, dersom man
skal legge utdanningsmessig bakgrunn til grunn for bedemmelsen. Det er imidlertid grunn til & legge vekt
pa at mange med ingenigrutdannelse, arbeidserfaring og tilsynserfaring ogsa kan utfere godt tilsyn
innenfor organisatorisk arbeidsmilje. Da snakker vi mer om kompetanse og ikke kun utdanning.

Vi mener Arbeidstilsynet har en vei & ga for & kartlegge disse forholdene. Med det mener vi at
organisasjonen ma fa oversikt over sin kompetanse, malt i hva de ulike ansatte og rolleinnehavere kan, i
forhold til de mal og prioriteringer som er satt.

For det forste ma man da fastsette kompetansekravene innen de ulike rollene. Det vil si: Hva skal en
inspekter som skal gjennomfore tilsyn innen organisatorisk arbeidsmilje kunne? Hvilke nivier av
kompetanse skal vi operere med? Og hvordan skal nivaene fordeles i distriktene? Nivadene ma deles inn i
forhold til klare beskrivelser (f.eks kan niva 4 innen kompetanseomradet organisatorisk arbeidsmiljo lyde
noe slik: Har dokumentert evne til d lede kompliserte og koordinerte tilsyn/revisjoner overfor store
virksomheter/organisasjoner med sammensatte utfordringer. Anses som nasjonal kapasitet innen
tilsynsomrddet og benyttes som veileder for andre og omrddeutvikler i region/etat )

Dersom man beskriver slike nivaer innen alle strategiske kompetanseomréder, vil det vaere mulig for den
enkelte & bli registrert med en kompetanseprofil innen fagdimensjonen og overfor bransje. Det vil si at
den enkelte vil ha ulike nivaer innen ulike fag og overfor ulike bransjer. Den totale sammensetningen av
kompetanse i distrikt eller i etat vil da avhenge av nivasammensetningen samlet.

Dersom man skal drive strukturert kompetansestyring gjennom opplaring, veiledning, kurs, osv vil man

da matte se hvor nivdene ma heves for & oppna “kritisk masse”, og planlegge hvordan dette skal skje
(kurs, rekruttering, speiling, osv).
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Den enkelte vil kunne kartlegge sin kompetanseprofil og bestemme (i samarbeid med leder) hvordan
profilen skal se ut i fremtiden (kompetanseutvikling). Kompetanseutviklingsplanen kan ogsé knyttes til
belenning, utvidet ansvar eller opprykk, mv (karriereplan).

Vimener Arbeidstilsynet mé gjennomfere en slik tilneerming dersom man skal kunne sette kraft bak
prioriteringer, omstilling og kompetansebygging i trdd med mal og prioriteringer.

6.5 Metoder, prosesser og teknologi
Arbeidstilsynets effektivitet vil selvsagt avhenge av hvor gode arbeidsprosessene er innen alle oppgaver
og funksjoner.

Beskrivelse av arbeidsflyten i ulike prosesser er fortsatt ikke fullt ut kartlagt av mange organisasjoner.
Dokumentasjon og kartlegging av arbeidsflyten gir folgende fordeler:

. Oversikt over hvem prosessen/oppgaven leverer tjenester til
. Bedre oversikt over prosessene

. Tydelige roller for hvert ledd av en prosess

. Avdekker ulogiske eller uhensiktsmessige sloyfer

. Stiller krav til leveranse pa alle ledd.

Noen prosesser kan karakteriseres som hovedprosesser, mens andre er stotteprosesser.
Hovedprosessene inkluderer virksomhetens verdikjeder, mens stabsenhetene ivaretar de fleste
statteprosessene.
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Prosesser er av natur slik at disse skal skape verdier, resultatet skal ha heyere verdi enn input, de skal
vaere kontrollerbare og styrbare, og er kontinuerlige.

-

2

p—

gl) ‘ Mandat og oppgaver ‘

§ ‘ Tilstremming av saker ‘

>
g ‘ Styringsdialog og krav ‘ 5
g ‘ Ressursramme ‘

M A\ A\
Verdikjede/ Resultat
Prosess

A
t ‘ Rutiner og systemer ‘ =

- ‘ Kompetanse ‘ §

2 5

'—§‘ ‘ Kultur og holdninger ‘ é

=

2 ‘ Organisering ‘ S

‘ Ledelse ‘

Dersom man skal utvikle produktivitet og effektivitet i virksomheten, mener vi det er serlig disse
trinnene som mé gjennomfores:

o Kartlegge tjenester/oppgaver som produseres

o Beskrive hvem som er “kunde” for tjenesten

» Bestemme om tjenesten/oppgaven er nadvendig (brukeranalyse)

o Bestemme om tjenesten/oppgaven fortsatt skal produseres, og av hvem

« Kartlegge prosessen som produserer tjenesten/oppgaven

o Analysere effektiviseringstiltak

o Iverksette tiltak

De fire forste stegene i denne kjeden kan illustrers slik:

Tjeneste som kan

Tjenesteomrade kuttes ut eller overfares
Aeeeee- Vurdere og til andre (eks byggesak)
B kategorisere 7‘ Tjenesten kan kjgpes
g billigere i markedet
- (eks Skattefogd

Tjenesten ma internt

effektiviseres

Vi mener Arbeidstilsynet ber gjennomfere en systematisk kartlegging av tjenester som produseres og ved
brukerundersgkelser fastsla om tjenestene er nedvendige og/eller kan produseres til en annen kvalitet. 1
tillegg ber tjenesteomrader vurderes mht dublering eller om det ber tas initiativ for & overfere enkelte
oppgaver til andre (f.eks byggesaksbehandling til kommunene). Vi tror det er mulig a rasjonalisere noe
ved & gjennomfore tiltak som felles Skattefogd, sentralisering av regnskapsarbeid, osv. Distriktene har
imidlertid arbeidet relativt bevisst med slike stettefunksjoner og det er ikke store gevinster & hente.
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Arbeidstilsynet har ogsé arbeidet med & effektivisere vesentlige arbeidsprosesser ved & utvikle IT-
systemer 1 saksbehandling, skonomistyring og registrering. I tillegg arbeider man med & forbedre og
utvikle informasjonstjenesten via inter-/intranett og ved sentralisere en egen svartjeneste i Bode.

Samtidig er det igangsatt et prosjekt for en total gjennomgang av forskriftsverket med sikte pd omfattende
forenklinger og forbedringer, som ogsa vil kunne bidra til effektivisering i tilsynet.

Det er utviklet egen tilsynsmetodikk og man arbeider med & forbedre BRA-risk modellen for &
gjennomfore strukturerte risikoanalyser for prioritering av tilsynsarbeidet.

Vi tror allikevel at det gjenstér & gjennomgé en del av produksjonsprosessene for & forenkle og
systematisere. Det vil si & gjennomfere prosesskartlegginger som pa en systematisk méte beskriver
prosessene og avdekker muligheter for forbedringer:

Kontroller...
Input ... faktorer som regulerer
... data og materialer brukt til & konverteringen fra inputs til outputs
produsere output gjennom en
prosess
—_—> blir gjennom
BN prosessen

omformet til...

Output

... data og materialer som er
produsert av- eller er et
resultat av prosessen

Verktoy

...blir benyttet i prosessen som et
verktgy eller en ressurs

En slik kartlegging vil avdekke kostnadsdriverne i prosessen og kan bryte elementer videre ned i
tilstrekkelig detaljeringsnivé for & avdekke unedvendige kostnads-/ressurselementer. Innen vesentlige
stottefunksjoner som gkonomi og regnskap, planlegging, rapportering, osv tror vi det ligger
effektiviseringsgevinster totalt sett.

Vi forutsetter at nytt saksbehandlingssystem vil vere fullt utviklet relativt snart, slik planen er, til tross for
en del utviklingstrabbel. I det videre arbeidet med IT-stotte tror vi det er nedvendig & gjennomfore
prosesskartlegginger som nevnt ovenfor for a analysere hvor teknologisatsingen kan gi sterst effekter. P&
bakgrunn av denne kartleggingen, ber det utvikles en IT-strategi som er forankret i en analyse av
kost/nytte og der det gis beregninger og planer for hvordan investeringene skal tas ut i
produktivitetsgevinst, og hvordan denne skal anvendes.

Innen kjerneomradet tilsyn og tilsynsrelatert virksomhet tror vi det er vesentlig & videreutvikle inter-
/intranettet som kunnskapsbase og som “knowledge management” system. Dette vil ikke minst innebare
a videreutvikle sgkbare databaser for informasjonsspredning og kompetansespredning. Ikke minst vil
dette gjelde innenfor ulike kompetansenettverk knyttet til de ulike fag- og bransjedimensjoner, slik at god
kunnskap og praksis kan spres og bygges opp pé en systematisk mate i organisasjonen.
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