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Sammendrag

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) har pa oppdrag fra
Samferdselsdepartementet evaluert forvaltningskompetansen i Luftfartstilsynet.
Oppdraget ble pabegynt i februar 2008 og ble sluttfart i september samme ar.
Datainnsamlingen pagikk fra mars til juni.

Luftfartstilsynet er et forvaltningsorgan som skal medvirke til at sivil luftfart i
Norge blir utgvd pa en sikker og effektiv mate. Samferdselsdepartementet har i
stor utstrekning delegert myndighet til tilsynet i saker som gjelder sivil luftfart i
Norge. De myndighetsutgvende funksjonene omfatter bade fastsettelse av
forskrifter, tilsyn og enkeltsaksbehandling. I tillegg er tilsynet tillagt et bredt
spekter av oppgaver som er mer eller mindre naert knyttet til de rene
myndighetsoppgavene. Som nasjonal tilsynsmyndighet pa luftfartsomradet har
tilsynet i dag ansvar for & ivareta norske interesser pa luftfartssektoren, samtidig
som det skal fungere som utevende tilsynsmyndighet pa vegne av EUs
tilsynsorganer. | mai 2008 hadde tilsynet 152 ansatte i Bodg og 22 i Oslo.

Forvaltningskompetanse innebarer a ha kunnskap og rolleforstaelse som gjar at
en handler i samsvar med de gjennomgaende krav og forventninger som er satt
til forvaltningen som del av et demokratisk, politisk system. Apenhet,
likebehandling, forutsigbarhet og forsvarlighet er sentrale verdier i dette
gjennomgaende regelverket. Det ble i prosjektplanen for evalueringen presisert
at vurderingen av forvaltningskompetansen i all hovedsak ville dreie seg om
den forvaltningsmessige kvaliteten pa det arbeidet tilsynet utferer. Vi har derfor
tatt mal av oss & belyse hvordan tilsynet ivaretar de sentrale
forvaltningsverdiene nar det gjelder tilsyn, saksbehandling, regelverksutvikling
og eksternt rettet informasjon. | tillegg har vi vurdert tilsynets
forvaltningskompetanse i lys av evnen til samarbeid med andre
forvaltningsorganer. Det gjelder i farste rekke maten tilsynet forholder seg til
overordnet departement.

Regler og retningslinjer for saksbehandlingen i offentlig forvaltning skal bidra
til forutsigbarhet og til at borgerne er sikret mot vilkarlighet og har mulighet til
a forsvare sine interesser overfor forvaltningen. Det stilles krav bade til
avgjerelsens innhold og til prosessen fram til avgjarelse. Luftfartstilsynet tar en
rekke avgjarelser av stor betydning for enkeltpersoner og selskaper. Brukernes
behov for forutberegnlighet er stor, og det er saerdeles viktig a etterleve kravene
til rettssikkerhet. Saksbehandlerne i tilsynet ma ha en bevissthet og
rolleforstaelse som gjer dem i stand til & forsgke a forene de forskjellige
interessene og hensynene som ligger til grunn for regelverket pa
luftfartsomradet, for eksempel hensynet til effektiv og sikker flyvirksomhet og
hensynet til konkurranseforholdene i sektoren.

Siden kvaliteten pa forvaltningskompetansen kommer til uttrykk gjennom
maten forvaltningsoppgavene utfgres pa, har en viktig del av undersgkelsen
dreid seg om a fa fram brukernes erfaringer. Dette har veert gjort gjennom
intervjuer og en spgrreundersgkelse. 1 tillegg har det veert viktig for oss a fa
fram tilsynets egne vurderinger av forvaltningskompetansen og hva som har
veert gjort for & bygge opp og ivareta slik kompetanse i organisasjonen. Her har
vi intervjuet bade ledere, tillitsvalgte og grupper av ansatte. Vi har ogsa fatt
1
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innsyn i en rekke enkeltsaker. Noen av disse sakene er paklaget og er blitt
oversendt til Samferdselsdepartementet, andre ikke.

En evaluering av forvaltningskompetansen i Luftfartstilsynet ma ses i lys av at
tilsynet har veert gjennom en omfattende omstillingsprosess, som i realiteten
inneberer etablering av en helt ny organisasjon i Bodg. Omstillingsprosessen
har tatt lengre tid og blitt dyrere enn forutsett. | denne perioden har tilsynet
samtidig statt overfor store oppgaver i forbindelse med a implementere nytt
europeisk regelverk.

I 2008 arbeider tilsynet fremdeles med nedbemanning i Oslo og oppbemanning
i Bodg. Tilsynet har derfor mange nye og uerfarne medarbeidere, noe som
selvfglgelig har konsekvenser for tilsynets kompetanse og kapasitet.

Denne undersgkelsen avdekker at aktarene i luftfartsmarkedet er uttalt kritiske
til forvaltningskompetansen i Luftfartstilsynet. Det kan vaere noe variasjon
mellom fagomradene, men hovedinntrykket er at svakhetene er gjennomgaende
i organisasjonene. Kritikken gjelder urimelig lang saksbehandlingstid,
mangelfull tilbakemelding om hvor lang saksbehandlingstid som ma paregnes,
for lite grundig utredningsarbeid - og i en del tilfelle - vedtak som ikke blir
begrunnet. | tillegg kommer at brukernes erfaringer med tilsynet varierer etter
hvem de har hatt kontakt med i tilsynet.

I denne evalueringen konkluderer vi med at problemet bade dreier seg om
varierende forvaltningskompetanse pa individniva og om systematiske
svakheter pa organisasjonsniva. Hovedutfordringen synes a veere at tilsynet ikke
ledes og organiseres pa en mate som garanterer et hgyt og jevnt niva pa arbeidet
med tilsyn, regelverksutvikling og saksbehandling. Samarbeidet mellom
avdelinger og fagomrader er for lite utviklet, og arbeidsformer og kompetanse
er individualisert uten en sterk nok organisasjonsmessig overbygning som
borger for kvalitet og enhetlighet i saksbehandlingen. Det er behov for &
etablere bedre gjennomgaende rutiner for utgvelse av myndighetsoppgavene.
Ledere pa alle niva ma falge opp og kontrollere at de grunnleggende kravene til
god forvaltningsskikk blir etterlevd.

Sentrale aktgrer i markedet har lav tillit til tilsynets regelverksforstaelse og
regelverksanvendelse. Skal man fa en gjennomtenkt og enhetlig
regelverksforstaelse i tilsynet ma det skapes arenaer der praksis diskuteres og
kritiske sparsmal reises og avklares. Difi vil understreke at en god
regelverksforstaelse og regelverksanvendelse vokser fram gjennom en
kontinuerlig diskusjon i organisasjonen om hvordan et regelverk skal fortolkes
og anvendes. Dette fordrer blant annet et godt samspill mellom flyfaglig
personell og jurister. Her synes det fremdeles & vaere mye a hente i
Luftfartstilsynet.

Pa basis av denne undersgkelsen vil Difi komme med falgende anbefalinger:

e Opplaringen i de forvaltningsmessige sidene av inspektarrollen bade for
de nyansatte og de mer erfarne bar styrkes.
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e Eksisterende rutiner og systemer for saksbehandling og kvalitetssikring
bar gas gjennom, prioriteres og settes inn i et helhetlig system. Spesielt
viktig er det a fa pa plass rutiner som sikrer at alle saker blir behandlet i
rimelig tid og at avvik blir fanget opp.

e Det ma utvikles et tettere samarbeid mellom den juridiske og den
flyfaglige kompetansen i Luftfartstilsynet. Juridisk avdeling bgr innta en
tydeligere rolle som padriver og vaktbikkje for god forvaltingsskikk pa
alle tilsynets fagomrader.

o A besette stillingene i Bodg har tatt lengre tid enn forutsatt, og
problemene med forvaltningskompetanse ma ses i lys av dette. Fgrst nar
en har en stabil grunnbemanning innenfor de flyfaglige omradene, er det
realistisk a fa forankret forvaltningskompetanse pa alle omradene i
organisasjonen. Pa omrader der tilsynet har spesielle problemer med & fa
rekruttert kritisk kompetanse, er det derfor viktig at alle tilgjengelige
virkemidler vurderes, det veere seg lgnn, pendlerordning eller
lokalisering.

e Tilsynet bestar av et stort antall nye og uerfarne inspektarer, og
fremdeles arbeides det med rekruttering til Bodg. Det er vanlig & regne
at det tar minst to ar a laere opp en inspekter. Dette betyr at tilsynet ogsa
de naermeste arene vil vaere i ekstraordinzr situasjon med tanke pa
oppfalging og opplering av nye medarbeidere, og at tilsynet dermed
fremdeles vil ha behov for omstillingsmidler.

e Tilsynet bar videreutvikle sitt arbeid med risikobasert systemtilsyn, og
vi foreslar at det inngas samarbeid med andre tilsyn og akademiske
miljg med sikte pa erfaringsutveksling og gjensidig laering.

e For asikre at norske myndigheter har best mulig informasjon om og
gjennomslag i internasjonal regelverksutvikling, ber det utvikles
samarbeidsordninger mellom Luftfartstilsynet og markedsaktgrer som
gjor at det kan dras bedre nytte av den samlede kompetansen i det
norske luftfartsmiljget.
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1 Innledning

| farste halvdel av dette tiaret ble det fra flere hold reist spgrsmal om hva
norske myndigheter kunne gjere for a redusere faren for at de store
omstillingene i ulike deler av luftfartssektoren kunne ga ut over sikkerheten. |
en rapport fra august 2005 fra Statens havarikommisjon for transport
"Flysikkerhet i norsk luftfart under omstillingsprosesser” uttrykte kommisjonen
bekymring for kompetansesituasjonen i Luftfartstilsynet etter flyttingen av
tilsynet til Bodg. | departementets gjennomgang av hvordan de ulike
tilrddingene i denne rapporten falges opp (datert 18.02.07%), ble det gjort kjent
at departementet ville ta initiativ til en evaluering av tilsynets
forvaltningskompetanse.

Dette er bakgrunnen for at Samferdselsdepartementet har bedt Direktoratet for
forvaltning og IKT (Difi) om a foreta en evaluering av Luftfartstilsynet med
sikte pa a vurdere tilsynets forvaltningskompetanse. Det ble i prosjektplanen for
evalueringen presisert at ”En vurdering av forvaltningskompetansen vil i
hovedsak konsentreres om den forvaltningsmessige kvaliteten pa arbeidet
tilsynet utfarer. En slik vurdering vil bygge pa rammene i forvaltningsloven,
offentlighetsloven, utredningsinstruksen, samt mer uformelle regler og krav for
kvalitet i offentlig saksbehandling”?. Utover dette ble ikke
forvaltningskompetanse naermere definert, men det ble lagt til at Difi ville
utdype begrepet nermere i samarbeid med oppdragsgiver. Det har vi gjort, og
var forstaelse av forvaltningskompetanse blir gjort rede for i avsnitt 1.2. En
viktig faring fra oppdragsgiver var at undersgkelsen skulle fange opp
erfaringene fra tilsynets brukere og samarbeidspartere.

Tilsynet ble etablert 1. januar 2000 ved at myndighetsoppgavene i davaerende
Luftfartsverket ble skilt ut i en egen enhet. | 2003 ble tilsynet vedtatt flyttet til
Bodg, med en planlagt flytteperiode pa tre ar. Luftfartstilsynets ansvarsomrade
er blitt mer krevende etter etableringen i 2000. Det stilles starre krav til tilsynets
kompetanse og kapasitet til & drive regelverksarbeid pa grunn av stadige
regelverksendringer og overgang til nye regelverksregimer. De viktigste
endringene har sammenheng med liberaliseringsreformer som har bidratt til gkt
konkurranse pa det innenlandske markedet, parallelt med endringer i statlige
styrings- og organisasjonsformer og innfaring av nye felleseuropeiske
reguleringer. Krav og direktiver fra EU har veert en viktig drivkraft for
liberaliseringen, og EU-organer har fatt stadig mer ansvar for utviklingen av et
felles europeisk regelverk for sektoren. Som nasjonal tilsynsmyndighet pa
luftfartsomradet har Luftfartstilsynet i dag bade ansvar for & ivareta norske
interesser pa luftfartssektoren, og skal fungere som utevende tilsynsmyndighet
pa vegne av EU/ESA og EASA (som er EUs flysikkerhetsbyra).

Store samtidige omstillinger i lgpet av kort tid bade i markedet og pa
myndighetssiden gjer at det ikke er meningsfullt med noen direkte

! Flysikkerhet i norsk luftfart under omstillingsprosesser. Samferdselsdepartementets
oppfalging av rapport av 5. august 2005 fra Statens havarikommisjon for transport, s 20.

2 Evaluering av Luftfartstilsynets forvaltningskompetanse — prosjektplan. Direktoratet for
forvaltning og IKT 22.01.08
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sammenlikning av situasjonen i tilsynet far og etter flyttingen til Bodg. Det
gjelder enten det er spgrsmal om forvaltningskompetanse eller tilsynets
oppgavelgsning mer generelt.

1.1 Tilsynets oppgaver og organisering

Formal

Luftfartstilsynet er et forvaltningsorgan underlagt Samferdselsdepartementet
med formal & medvirke til at sivil luftfart i Norge blir utgvd pa en sikker og
effektiv mate. Tilsynet skal altsa bade bidra til 4 sikre et hayt sikkerhetsniva i
luftfarten og en effektiv trafikkavvikling. Samferdselsdepartementet har i stor
utstrekning delegert myndighet til tilsynet i saker som gjelder sivil luftfart i
Norge. De myndighetsutgvende funksjonene omfatter bade fastsettelse av
forskrifter og enkeltsaksbehandling. I tillegg er tilsynet tillagt et bredt spekter
av oppgaver som er mer eller mindre nart knyttet til de rene
myndighetsoppgavene.

Kjerneoppgaver

Luftfartstilsynet opplyser pa sin nettside at tilsynet har fire kjerneoppgaver:
Adgangskontroll. Luftfartstilsynet gjennomfarer ulike former for kontroll far et
tilsynsobjekt blir godkjent og et rettighetsdokument utstedt. De vanligste
formene for adgangskontroll er dokumentgranskning, testing og inspeksjoner.
Adgangskontroll skjer i forhold til organisasjoner, luftfartay, materiell og
personer som enten er ansatt i eller sgker ansettelse i sivil luftfart.
Adgangskontroll initieres av sgknader fra aktarer i luftfarten eller krav til
regelmessig fornying av eksisterende rettigheter.

Virksombhetstilsyn. | hovedsak utgjer dette planlagte inspeksjoner av ulike
grupper tilsynsobjekter. Grunnlaget for virksomhetstilsynet er nasjonale eller
internasjonale krav til flysikkerhet, og Luftfartstilsynet har pa bakgrunn av dette
definert en policy for hvor ofte inspeksjoner skal gjennomfares av de ulike
gruppene tilsynsobjekter.

Regelverksutvikling. Hovedandelen av regelverksutviklingen skjer i
internasjonale samarbeidsfora som Luftfartstilsynet aktivt deltar i. Regelverket
bestemmer hvilke krav som ma stilles for & oppna hgyest mulig sikkerhetsniva.
I Norge blir det nasjonale regelverket lgpende oppdatert etter hvert som
internasjonale regler innfgres som norske.

Informasjon. Et viktig ledd i det forebyggende flysikkerhetsarbeidet er a
informere brukerne. Sikkerhetstenkningen utvikles kontinuerlig og dette skal
formidles pa en effektiv mate. Eksempler pa informasjonstiltak er
kunngjeringer, statistikk over ulykker og hendelser, konferanser,
pressemeldinger og annet informasjonsmateriale.
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Organisering
I mai 2008 har tilsynet 152 ansatte, hvorav 130 er lokalisert i Bodg og 22 er
lokalisert Oslo.

|

’ Luftfartsdirektor ‘

1/s
|

1
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Flysikring

1 1 1
Teknisk ‘ Juridisk ‘
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IKT/ Arkiv ‘ Kvalitetssjef lf"

Analyse/
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Internasjonal

Flyplass ‘

Luftfartstilsynet har 7 avdelinger®. 4 avdelinger er inndelt etter fagomréder med
ansvar for a forvalte og utvikle sarskilte regelverk. Dette er Operativ avdeling
(28 ansatte), Teknisk avdeling (26 ansatte), Flyplass og Flysikring (24 ansatte)
og Security (9 ansatte).” De tre farstnevnte avdelingene er bemannet med
personell med flyfaglig bakgrunn fra for eksempel teknisk virksomhet, operativ
virksomhet (piloter) og flygeledere. 3 avdelinger har hovedsakelig
stattefunksjoner i den forstand at de i stor grad skal arbeide inn mot de fire
fagavdelingene. Dette er Juridisk avdeling (21 ansatte),
Administrasjonsavdelingen (33 ansatte) og Analyse/kvalitetsavdelingen (8
ansatte). Administrasjonsavdelingen har i tillegg til rene intern-administrative
oppgaver ogsa innslag av faglige oppgaver. Den stgrste av disse er utstedelse av
sertifikater og vurdering av vandelsattester. Dette er en oppgave som er lagt her
fordi den ikke hgrer naturlig inne i noen av de andre fagavdelingene, men denne
plasseringen er na under vurdering. Administrasjonsavdelingen har ogsa ansvar
for gkonomisk tilsyn. Analyse/kvalitetsavdelingen er en enhet som enda ikke
har funnet sin form. Kvalitetssjefen er plassert her, men tilsynet har ikke fatt
bemannet denne stillingen, og varen 2008 ble det konstituert en person i denne
stillingen som skulle bruke halve tiden sin pa denne oppgaven. Hovedoppgaven
deres har til nd veert konsentrert om a registrere rapporter fra naeringen om
ulykker og hendelser.

® Organisasjonskartet som er hentet fra tilsynets nettside i mai 2008 avspeiler ikke de
endringer/justeringer av organisasjonsstrukturen som nylig var iverksatt, eller som var til
behandling, i det tidsrom denne undersgkelsen ble gjennomfart.

* Tallene er hentet fra tilsynets telefonliste per 16.06.08. Disse er noe hgyere enn de vi fikk
opplyst fra tilsynet per mai 2008.
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| stab ligger Informasjon og Samfunnskontakt (1/S), 2 radgivere (en jurist og en
sivilingenigr med ansvar for hhv internasjonale spgrsmal og nasjonale
sparsmal), og tilslutt Seksjon for Flymedisin som har ansvar for a fare tilsyn
med medisinske sikkerhetskrav i luftfarten, og som er lokalisert pa Blindern i
Oslo.

Tilsynet har fremdeles en gruppe ansatte ved ”Oslo-kontoret”. Denne gruppen
bestar hovedsakelig av medarbeidere pa 60+ som etter flyttevedtaket fikk en
avtale om at de kunne fa ha Oslo som permanent arbeidssted til de skulle ga av
med pensjon. Forutsetningen var at de fylte 60 ar fgr 1. januar 2007. I tillegg
var det ogsa gitt tilbud til personer som driver tilsyn med tungt helikopter og
luftdyktighet (sivilingenigrer) om at de kunne fa Oslo som fast arbeidssted.
Dette er spesialkompetanse som det viste seg vanskelig a rekruttere til Bodg.

1.2 Forvaltningskompetanse

I denne evalueringen har vi vurdert tilsynets forvaltningskompetanse. Vi har
definert forvaltningskompetanse som det & ha kunnskap og rolleforstaelse som
gjer at en opptrer i samsvar med de gjennomgaende krav og forventninger som
er satt til forvaltningen som del av et demokratisk politisk system. Disse
kravene og normene er nedfelt i forvaltningslov, offentlighetslov,
utredningsinstruks, arkivinstruks, gkonomireglement, personalhandbok med
mer. Sentrale verdier i disse gjennomgaende normene og reglene er apenhet,
forutsigbarhet, likebehandling og forsvarlighet. Forvaltningskompetanse
handler dels om hvordan disse gjennomgaende prinsippene kommer til syne i
hvordan forvaltningsorganet ivaretar sine kjerneoppgaver og dels om hvordan
det styrer egen virksomhet (for eksempel gkonomistyring, personalforvaltning
0SV.).

Vi ser hovedsakelig pa forvaltningskompetanse i betydningen av hvordan
tilsynet arbeider med sine kjerneoppgaver. | den sammenheng kommer vi ogsa
inn pa hvordan tilsynet tar styringssignaler fra overordnet departement, for
eksempel forventninger og krav om & utvikle mer risikobasert systemtilsyn. |
den grad vi bergrer mer intern-administrative forhold, vil det i farste rekke veere
vurderinger av hvilke tiltak som er gjort for & rekruttere, beholde og lare opp
medarbeidere.

Regelverket og normene om forsvarlig saksbehandling og god forvaltningsskikk
er de viktigste standardene for vurdering av forvaltningskompetansen i tilsynet.
Forvaltningsloven har som siktemal at det blir truffet riktige og forsvarlige
avgjarelser og a styrke tilliten bade til selve saksbehandlingen og de
avgjerelsene som treffes. | tillegg til de uttrykkelige reglene om forsvarlig
saksbehandling som er nedfelt i forvaltningsloven, gjelder krav om det som
kalles “god forvaltningsskikk”.> Det innebzrer krav om & opptre aktivt
imgtekommende og apent, vennlig og heflig og raskt. Kravene til god
forvaltningsskikk knytter seg forst og fremst til saksbehandlingen, men gjelder
ogsa forvaltningens opptreden i forhold til publikum mer generelt.

® Sivilombudsmannen viser til denne standarden i sine arsmeldinger
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Vart utgangspunkt er at forvaltningskompetanse ikke farst og fremst kartlegges
ved a studere hvilke kunnskaper, ferdigheter og holdninger enkeltpersoner har.
Vel sa viktig blir det & kartlegge hvilke organisatoriske virkemidler som er tatt i
bruk for & sikre at kompetansen nedfelles i organisasjonen og kommer til
uttrykk i oppgavelgsningen. Her vil vi for eksempel veere opptatt av hvilke
rutiner, standardprosedyrer og arbeidsmater som er etablert for & sikre at den
juridiske kompetansen blir kombinert med den flyfaglige kompetansen eller
som sikrer at praksis i saksbehandling og tilsynsarbeid er i trad med prinsippene
for god forvaltningsskikk.

Sentrale sparsmal i var vurdering av forvaltningskompetansen i tilsynet er®:

Hva kjennetegner tilsynsarbeidet?

e Er det utarbeidet systemer og rutiner som bidrar til at de grunnleggende
prinsippene i saksbehandling og god forvaltningsskikk kommer til
uttrykk i tilsynsarbeidet?

o Blir det lagt vekt pa oppleeringstiltak og samarbeid pa tvers av
avdelinger og profesjoner for a sikre enhetlig forstaelse av regelverket
pa de forskjellige tilsynsomradene?

e Blir det lagt vekt pa enhetlig ledelse og koordinering i behandlingen av
sgknader/adgangskontroller som bergrer flere fagmiljeer og avdelinger?

e Legges det vekt pa a trekke inn bade juridisk og flyfaglig kompetanse
for det treffes vedtak i saker som man forstar vil ha, eller som kan
tenkes a fa, store samfunnsmessige konsekvenser?

Hva kjennetegner behandlingen av enkeltsaker.

e Blir det lagt vekt pa at saken behandles innen rimelig tid, og at det
opplyses om hvor lang tid saksbehandlingen antas a ta?

o Blir det lagt vekt pa at sakene skal veere sa godt opplyst som mulig far
vedtak treffes?

o Blir det lagt vekt pa a gi bergrte parter anledning til & legge frem sine
interesser?

o Blir det lagt vekt pa at vedtakene skal begrunnes?

o Blir det lagt vekt pa skriftlighet i saksbehandlingen?

Hva kjennetegner arbeid med regelverk og forskrifter.

e Hvordan blir kravene til kvalitet i utredningsarbeidet ivaretatt?

o Blir det lagt vekt pa at nye forskrifter og endringer blir tilstrekkelig
konsekvensutredet?

o Blir det lagt vekt pa bruk av hgringer som ledd i arbeidet med utredning
og konsekvensvurderinger?

e Blir det lagt vekt pa & innhente synspunkter og erfaringer bade fra tunge
— 0g mindre tunge aktarer?

® Disse sparsmalene har dannet grunnlag for utforming av intervjuguider og sperreskjema (jmf
avsnitt 1.3) og vi har ikke tatt mal av oss til & gi inngaende svar pa hvert enkelt av dem.

8



Direktoratet for forvaltning og IKT Difi rapport 2008:12

o Blir det lagt vekt pa a gi haringsinstansene rimelig frist til  sende inn
skriftlige svar.

Hva kjennetegner informasjonsvirksomheten.

e Er det utarbeidet systemer og rutiner som bidrar til at tilsynet ivaretar
kravene til veiledning og informasjon om forhold pa sine
ansvarsomrader?

e Blir det gitt opplysninger i god tid om endringer i regelverk, herunder
endringer som behandles i internasjonale organisasjoner?

1.3 Metoder og materiale

Om opplegget for undersgkelsen

Vi har utformet et undersgkelsesopplegg som gir oss mulighet til & fa fram et
bilde av tilsynets forvaltningskompetanse bade sett fra tilsynet selv og sett fra
tilsynets brukere og samarbeidende instanser i forvaltningen. Det har veert
viktig for oss a fa fram tilsynets egne vurderinger av forvaltningskompetansen
og hva som har vert gjort for & bygge opp og ivareta en slik kompetanse i
organisasjonen. Vi har innhentet fakta og fatt synspunkter bade fra lederne,
tillitsvalgte og grupper av medarbeidere.

Nar det gjelder brukererfaringer, har vi ogsa gatt bredt ut og kartlagt disse
erfaringene fra aktarene i markedet bade gjennom intervjuer og en
sparreskjemaundersgkelse. Kvaliteten pa forvaltningskompetansen kommer til
uttrykk gjennom maten forvaltningsoppgavene utfgres pa — dermed blir det
viktig & fa fram erfaringene fra dem tilsynet skal betjene. Det er ogsa et
selvstendig poeng at tilsynet er avhengig av a ha tillit fra akterene i
luftfartsmarkedet for at det skal kunne gjare jobben sin med tilstrekkelig
autoritet og legitimitet. | tillegg har vi fatt innsyn i en lang rekke enkeltsaker.
Dette har vert saker som intervjuobjektene har sendt oss for a illustrere sine
erfaringer med saksbehandlingen i tilsynet. Vi har ogsa fatt tilsendt noen saker
fra aktarer som vi ikke har intervjuet, men som pa annen mate er blitt gjort
oppmerksom pa undersgkelsen.

For a fa et best mulig grunnlag for a vurdere hvordan Luftfartstilsynet ivaretar
forvaltningsoppgavene, har vi ogsa gjennomgatt sentrale dokumenter fra
styringsdialogen mellom departementet og tilsynet, innhentet synspunkter fra
den fagavdelingen i departementet som har hovedansvar for oppfalging av
tilsynet og intervjuet ledere i det andre statlige forvaltningsorganet pa
luftfartsomradet, nemlig Havarikommisjonen for transport. Samlet har dette
brede tilfanget av materiale og synspunkter gitt oss et grunnlag til at vi som
evaluator har kunnet gjare en selvstendig vurdering av
forvaltningskompetansen i Luftfartstilsynet.

| vare vurderinger har vi tatt hgyde for at ingen forvaltningsorganer er "feilfrie”,
og at det selvsagt alltid vil veere mulig a finne eksempler pa at enkeltpersoner
ikke opptrer i samsvar med de overordnede kravene og normene som stilles til
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et statlig myndighetsorgan. Det vi har lagt vekt pa, er 8 komme med en samlet
vurdering av forvaltningskompetansen i Luftfartstilsynet som bygger pa en
avveining av de forskjellige kildene. Kritiske uttalelser fra enkeltpersoner har
ikke blitt tillagt vekt med mindre de samme synspunktene og erfaringene har
blitt bekreftet av flere informanter. Saksmateriale og annen skriftlig
dokumentasjon har blitt brukt som en form for kvalitetssikring av muntlige
utsagn.

Vi har ogsa tatt i betraktning at det verken er mulig eller gnskelig for et
tilsynsorgan a unnga kritikk fra de aktgrene som det skal fares tilsyn med.
Kritikk fra markedet vil bade speile interessemotsetninger mellom tilsynet og
enkelte aktarer og interessemotsetninger og konflikter mellom forskjellige
aktgrer i markedet. Pa den andre siden har vi forstatt at det kan veere et problem
at aktarene ikke apent kommer fram med kritikk, enten fordi de selv vil unnga
problemer med tilsynet eller fordi de er redde for & skade tilsynet. De serigse
aktgrene har en sterk felles interesse i at Luftfartstilsynet fungerer godt. Dette
er forhold vi har hatt med inn i analysen.

Intervjuundersgkelsen og sparreskjemaundersgkelsen dekker noen av de samme
aktgrene, men det er ogsa noen viktige forskjeller. Intervjupersonene er
hovedsakelig ledere for interesseorganisasjoner og ledere i starre selskaper som
har mgtt Luftfartstilsynet i mange ulike situasjoner. Blant respondentene pa
sparreskjemaundersgkelsen er ikke fagforeningene representert og i tillegg er
det en starre andel av ledere og fagpersoner som har posisjoner lengre nede i
virksomhetene, og som dermed ogsa har en mer avgrenset kontakt med tilsynet
og som uttaler seg ut i fra disse mer enkeltstaende mgtene. | og med at flere
intervjupersoner ikke bare uttaler seg om egne synspunkter og erfaringer, men
uttaler seg pa vegne av en interesse-/bransjeorganisasjoner eller representerer
ledelsen i et starre selskap, blir intervjumaterialet et viktig korrektiv til
brukerundersgkelsen.

Nedenfor vil vi komme naermere inn pa de ulike metodene vi har benyttet oss
av.

Intervjuer
Vi har totalt gjennomfart 30 intervjuer, hvorav en del har veert gruppeintervjuer.

Vi har hatt 15 intervjuer i Luftfartstilsynet som har omfattet totalt 26 personer i
tilsynet. Her har vi intervjuet direktar, avdelingsdirektarene, tillitsvalgte og hatt
gruppeintervjuer med ansatte pa alle fagomradene. Intervjuene har vert styrt av
en halv-strukturert intervjuguide, som har veert tilpasset de ulike
informantgruppene. Felles for dem alle har imidlertid veert sparsmal rundt
utgvelsen av tilsynets kjerneoppgaver — dvs saksbehandling,
regelverksutvikling, tilsyn og informasjon. Vi har her vert opptatt av a fa fram
synspunkter om hvordan disse oppgavene utferes, hvilke systemer for ledelse
og kvalitetssikring som er bygget opp og hva som gjares for a utvikle og
opprettholde kompetanse pa disse omradene.

Ogsa intervjuene med aktgrene i luftfartsmarkedet har dreid seg om deres
erfaringer med tilsynets utgvelse av sine kjerneoppgaver. Her har vi ogsa hatt
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15 intervjuer som har omfattet totalt 29 personer fordelt pa 17 organisasjoner.

Falgende organisasjoner har veert representert:
e Avinor (2 ulike enheter)

Heli-one

NHO luftfart

Norsk flygerforbund

Norsk flygelederforening

Norsk flyoperatgrforbund

Norsk flyteknikerorganisasjon

Norsk helikopter

Norsk kabinforening

Norsk luftambulanse

Norsk luftsportsforbund

Norwegian (3 enheter)

SAS Norge (2 enheter)

SAS Technical Services

Widerge

Samferdselsdepartementet

e Statens havarikommisjon for transport

Sperreskjemaundersgkelse

For & fa synspunkter fra et bredere utvalg av tilsynets brukere har vi ogsa
gjennomfart en sperreskjemaundersgkelse per e-post. Dette utvalget har vi
kommet fram til pa grunnlag av forslag fra forskjellige fagmiljger i tilsynet, fra
en rekke bransjeorganisasjoner og forretningsforetak i bransjen. Vi tok her sikte
pa a fa synspunkter fra ledere og fagpersoner som har direkte kontakt med
tilsynets saksbehandlere og inspektarer. Det ble totalt sendt ut 207
sparreskjemaer og av disse ble 145 besvart (svarprosent: 70).
Sparreundersgkelsen ble utformet med tanke pa personer med stillinger i
kommersielle foretak (flyselskap, flyplasser, verksteder, vaktselskap med mer).
Vi kontaktet ogsa ledelsen i Norsk Luftsportsforbund (NLF), som gnsket at
sparreskjemaet skulle sendes ut til forbundets ansatte og medlemmer. Selv om
skjemaet ikke var tilpasset personer som har sveert lite eller ingen direkte
kontakt med tilsynet, apnet vi for at NLF kunne sende det ut til et bredt utvalgt
av sine medlemmer, samt foreningens ansatte og tillitsvalgte. Noen av
resultatene fra foreningens ansatte og tillitsvalgte blir kommentert inne i
rapporten. Vi har da trukket vekk svar fra vanlige medlemmer siden disse i
begrenset grad vil ha personlig erfaring med forvaltningskompetansen i
Luftfartstilsynet. ” Resultatene fra NLF blir i forste rekke kommentert der hvor
vi ser at det er klare forskjeller mellom resultatene fra sparreundersgkelsen til
NLF og resultatene fra spgrreundersgkelsen som gikk til de kommersielle
aktgrene.

" Svarfordelingene i denne spesialundersgkelsen kan, ved henvendelse til DIFI, utleveres til
spesielt interesserte.
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Dokumentanalyse

Vi har gatt gjennom tilgjengelig skriftlig materiale, bade interne dokumenter og
offentlig tilgjengelige dokumenter. Det vi har hatt & bygge pa av tilgjenglige
interne dokumenter, har vert begrenset. Vi har fatt tilsendt oversikter over
strategier og tiltak nar det gjelder kompetanseutvikling og vi har fatt utfyllende
opplysninger om rekrutterings- og bemanningssituasjonen, samt bruk av ulike
personalpolitiske tiltak. Tilsynet har imidlertid ikke kunne gi oss skriftlig
oversikt over arbeidsoppgaver og de viktigste rutinene og retningslinjene for de
utadrettede oppgaver. Unntaket er at vi har fatt dokumentasjon fra juridisk
avdeling bade nar det gjelder oppgaver og organisering. VVare opplysninger om
rutiner og prosedyrer kommer derfor i hovedsak fra intervjuene med ledere og
ansatte.

Vi har ogsa fatt innsyn i flere enkeltsaker. Dette er saker som vare
intervjuobjekter har ment har vaert nyttig for oss & fa innsyn i fordi det
illustrerer de poengene de har gnsket a fa fram i samtalene med oss. Sakene
representerer derfor pa ingen mate noe tverrsnitt av saksbehandlingen i tilsynet,
men de fungerer som konkrete eksempler pa bakgrunnen for de synspunkter
som mange av vare informanter har kommet fram med. Dette er dermed en
metode for & kvalitetssikre intervjudata og forsikre oss om at utsagnene bygger
pa reelle erfaringer. Totalt har vi fatt innsyn i 25 saker.

1.4 Oppbygging av rapporten

Kapittel 2 gir en beskrivelse av den omstillingen som tilsynet har vaert gjennom
etter at tilsynet ble vedtatt flyttet fra Oslo til Bodg. | lgpet av fa ar skulle en
organisasjon bygges ned i Oslo og bygges opp i Bodg, og dette er et viktig
bakteppe nar man vurderer kvaliteten pa forvaltningskompetansen i tilsynet.
Kapittel 3-6 tar for seqg tilsynets kjerneoppgaver, som vi her har delt inn i
Tilsyn (kapittel 3), Saksbehandling (kapittel 4), Regelverksutvikling (kapittel 5)
og Informasjon (kapittel 6). Vi vurderer utfgrelsen av disse kjerneoppgavene i
lys av prinsippene om god saksbehandling og god forvaltningsskikk.

Kapittel 7 redegjer kort for forholdet mellom departementet og tilsynet.
Avslutningsvis kommer vi inn pa forvaltningskompetanse i betydningen
hvordan tilsynet ivaretar rollen som fagorgan for departementet.

Kapittel 8_inneholder en oppsummering av hovedfunn samt forslag til tiltak.
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2 Etablering av Luftfartstilsynet i Bodg —
nedbygging og oppbygging

Tilsynet har de siste arene vert under en kontinuerlig omstilling, med
nedbygging av en organisasjon i Oslo og oppbygging av en helt ny organisasjon
i Bodg. Ved inngangen til 2005 var det 17 ansatt i Bodg. 3 ar etter — i mai
2008, var dette tallet gkt til 130. Tilsynet opplyser at ca 15 av disse har erfaring
fra Oslo®. En evaluering av forvaltningskompetansen i tilsynet ma derfor ses i
lys av at virksomheten i disse arene har veert gjennom en kraftig
omstillingsprosess der man altsa har avviklet en organisasjon i Oslo, med den
turbulens som det medfarer, samtidig som man i lgpet av fa ar skulle bygge opp
en helt ny organisasjon pa ca 150 ansatte, de fleste med liten eller ingen
erfaring fra tilsynsvirksomhet.

Tabellen nedenfor illustrerer den krevende omstillingsprosessen som tilsynet er
i, og viser utviklingen i antall fast ansatte i hhv Bodg og Oslo fra utgangen av
2004 til i dag.

Antall fast Oslo Bodg Totalt
ansatte

2004 133 17 140
2005 106 80 186
2006 63* 94 157
2007 28 123 154
Mai 2008 22 130 152

*26 av disse hadde avtale om & fortsette ved Oslokontoret

2.1  Tiltak for a beholde og rekruttere

Da flyttevedtaket kom i 2003 var organisasjonen i en modus hvor det ble tenkt
og sagt at "det kan ikke g&”.° Utover i 2004 bredte det seg en sterk uro, og det
var tydelige tegn pa at organisasjonen stagnerte. Noen sa seg om etter andre
jobber, noen sluttet og man kunne registrere at det fant sted en nedbygging av
kompetanse og kapasitet i Oslo. Fra flyttevedtaket og fram til april 2005 hadde
ca. 40 medarbeidere i Oslo sagt opp eller sluttet. Samtidig hadde man store
problemer med a rekruttere til Bodg. Luftfartstilsynet la til grunn at en skulle
stille de samme kravene til det flyfaglige personellet i Bodg som en hadde stilt
ved tidligere rekruttering til Oslo. Etter to tilsettingsprosesser var det ved
arsskiftet 2004-2005 tilsatt 17 flyfaglige medarbeidere i Bodg.

I 2005 ble det ansatt ny luftfartsdirektar for en midlertidig periode. Han skulle
ha fokus pa rekruttering og tilsetting til nye stillinger med arbeidssted Bodg.
Malet var a fa en raskest mulig rekruttering av alle typer personell til Bodg.

8 Dagens Neringsliv 28. juli 2008

°En detaljert redegjorelse for den farste fasen i flytteprosessen er gitt i St.meld. nr. 32 (2004-
2005) Om flytting av Luftfartstilsynet til Bodg.
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Den strategien som ble valgt for & rekruttere personale til det nye
Luftfartstilsynet i Bodg ble basert pa falgende virkemidler:
e Endrede/reduserte krav til ansatte med flyfaglig kompetanse
e Opplering og kompetanseutvikling
e Midlertidige avtaler med ansatte med ngkkelkompetanse i en
omstillingsperiode
e Markedstilpasset lgnn for nytilsatte med flyfaglig bakgrunn i Bodg

2.1.1 Endrede krav til ansatte med flyfaglig kompetanse

Da ny Luftfartsdirektgr overtok i 2005, ble kravene til de flyfaglige
ngkkelstillingene i Bodg endret slik at de var bedre tilpasset arbeidsmarkedet i
byen/distriktet. Det ble dpnet for 4 tilsette personell med militeer bakgrunn og
det ble ogsa redusert pa kravene som stilles til antall flytimer og antall ar med
yrkeserfaring. Det ble vist til at det internasjonale regelverket apner for dette.
Vare informanter forteller at ett resultat av denne endrede
rekrutteringsstrategien er at Luftfartstilsynet i Bodg har et inspektgrkorps med
en snevrere bakgrunn enn det man hadde tidligere, med forholdsvis mange
inspektarer som har bakgrunn fra Widerge og Forsvaret. Et annet eksempel pa
endrede krav er at man pa Flyteknisk avdeling i farste fase av rekrutteringen
hadde satt et krav om at inspektgrene matte ha hgyere utdanning pa
ingenigrniva. Den nye luftfartsdirektaren apnet for at flyteknikere kunne
rekrutteres som inspektarer. Den naveerende luftfartsdirektgren mener at dette
viste seg a veere en helt riktig strategi og legger til at:

”Pa denne maten fikk vi inn kompetanse som hadde bakgrunn fra et

flymiljg og ikke fra et kontor... Hovedbasen av staben er inspektarer

som er sertifisert pa samme niva som de der ute”.

Det er ikke noe enkelt svar pa om det var riktig eller galt & endre pa
kompetansekravene til flyfaglige inspektarer, men vi registrerer at her er
meningene delte mellom ledelsen i Luftfartstilsynet og grupper i markedet om
hvilke krav som bagr stilles til fagkunnskap og yrkeserfaring for tilsynspersonell.
Blant de markedsaktarene vi har hatt kontakt med er det en dominerende
holdning at inspektarenes kompetanse er varierende, og at det pa en del
omrader er satt for lave krav. Men de har ogsa forstaelse for den situasjonen
tilsynet er i, som en av dem sier: ”Du trenger noen med tyngde og erfaring, men
de er vanskelig a flytte pa.”

Difi finner grunn til & papeke at denne typen oppfatninger ute i markedet er
problematisk for legitimiteten og autoriteten til Luftfartstilsynet. For en
tilsynsvirksomhet er det helt avgjarende at de som det fares tilsyn med,
oppfatter den enkelte inspekter som kyndig og kompetent.

2.1.2 Oppleering og kompetanseutvikling

Det 1a som en forutsetning i plandokumentene at eventuelle reduserte
kompetansekrav skulle kompenseres gjennom en intensivert opplering. Dette
har veert fulgt opp ved at det i hele omstillingsperioden har veert arrangert
mange kurs og andre kompetanseutviklingstiltak for nytilsatte. For det farste
har Luftfartstilsynet et omfattende system for kompetansekartlegging. Alle
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medarbeidere gjennomgar dette systemet og far kartlagt sine kompetansebehov
nar de starter i Luftfartstilsynet. Pa basis av denne kartleggingen lages det
individuelle opplearingsplaner. Hvert ar lages det sa en opplaringskatalog som
er basert pa de individuelle opplaringsplanene. | katalogen for 2008 finner vi
falgende kurstilbud:

e Anskaffelser e Kommunikasjon i
e Brannvernkurs inspektarrollen
e DocuLive opplering e MARIA opplering
e EASA e Medarbeidersamtalen
e Engelsk konversasjon e Mediahandtering
e Engelsk — Luftfartsengelsk e Nordic Inspectors Recurrent
e Engelsk — vidergaende Course
e Forvaltningskurs/basis — 2 e Norcas opplering
dager e Offentlighetsloven
e Forvaltningsrettskurs for e Partsopplering
erfarne o Rettskildelere
e HMSIA e Revisjonsteknikk
e HMS Opplering e Revisjonsteknikk, grunnkurs 3
e Human Factors in Aviation -2 dager
dager e Revisjonslederkurs med
e |ICAO -en generell innfgring eksamen
e Inspektarrollen e SAPopplering
e IT opplering fra Al o Sikkerhetsstyring — innfgring
e @konomiforvaltning e Statens
pensjonskasse/seniorkurs

Som vi ser, er det relativt mange kurs som bergrer utvikling av
forvaltningskompetanse, og alle nyansatte far en generell oppleeringspakke med
denne typen kurs. | tillegg falger inspektarene ogsa mer skreddersydd
inspektaropplearing pa sine omrader — for eksempel skal inspektarer pa Flyplass
og Flysikring gjennomfare Eurocontrols auditkurs. Nyansatte i tilsynet gir
uttrykk for at de far et godt og omfattende tilbud om kurs. De
motforestillingene vi mgter, gar ut pa at det kan bli for mye konsentrert
opplaring i starten. Flere mener at det ber prioriteres a kjgre jevnlige
oppfriskningskurs i temaer som bergrer forvaltningskompetanse. Slik det
fungerer i dag, er disse kursene frivillige og som en saksbehandler uttrykker
det: ” Vi tar oss jo ikke tid til det nar vi er nedsyltet i arbeid”.

2.1.3 Midlertidige avtaler med ansatte med ngkkelkompetanse

Kurs og seminarer var tenkt som bare en av flere former for opplering av
nytilsatte. En annen viktig strategi var at nyansatte skulle ha mulighet til &
arbeide “skulder ved skulder” med mer erfarne inspektarer. At leering gjennom
de daglige arbeidsoppgavene er den mest effektive formen for leering, er
alminnelig anerkjent. A drive tilsyn krever at inspektgrene har en teknisk
fagkompetanse som matcher kompetansen til dem som de skal fare tilsyn med.
A ha denne tekniske kunnskapen er en ngdvendig, men ikke tilstrekkelig
betingelse for & fare et effektivt tilsyn. Inspektarene ma ogsa ha en klar
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rolleforstaelse av hva det vil si & opptre som en myndighetsperson, samt
kunnskap om hvordan man avdekker og sanksjonerer avvik. Dette dreier seg
om maten man arbeider pa og en del av dette er sakalt taus kunnskap som
utvikles med erfaring. A arbeide sammen med fagpersoner med lang erfaring
fra tilsynsvirksomhet gir den beste muligheten til & overfgre den "tause”
kunnskapen til nye medarbeidere.

Siden fa av medarbeiderne i Oslo gnsket a flytte med til Bodg, ble det inngatt
ulike avtaler med dem for & sikre at deres kompetanse ogsa kunne komme til
nytte ved oppbyggingen av et tilsyn i Bodg. Tidlig i flytteprosessen ble det
inngatt avtaler som gav rett til utbetaling av tillegg til dem som fortsatte i
stillingene sine fram til 1. januar 2007. I tillegg ble det i 2005 og 2006 brukt en
rekke virkemidler for & fa personell fra Oslokontoret til Bodg for en periode,
som for eksempel lgnnstillegg/bonus, tilbud om pendling, subsidiert husleie,
fleksibelt arbeidssted osv. En del ngkkelmedarbeidere ved Oslokontoret inngikk
en avtale om de skulle vere en viss tid av arbeidstiden sin i Bodg for a arbeide
sammen med de nyansatte der. Erfaringene fra dette er ikke udelt positive. |
Bodg forteller de at en del av dem som hadde slike avtaler var mindre i Bodg
enn planlagt. | tillegg kom at mange av dem var lite motiverte og hadde dermed
lite & gi i en opplaringssituasjon. Ambisjonen om at nyansatte skulle arbeide
tett med mer erfarne medarbeidere, ble derfor vanskelig & na. | realiteten har
mange av de nye medarbeiderne blitt kastet ut i arbeidsoppgavene, og i en
bemanningssituasjon der sa & si hele staben har vaert ny, er det langt pa vei nye
medarbeidere som har lzert opp enda nyere medarbeidere.

Midlertidige avtaler med ansatte med ngkkelkompetanse var i utgangspunktet
tenkt som en ordning som skulle benyttes for & holde pa tilsatte med en sarskilt
viktig kompetanse i omstillingsperioden, men ble ogsa brukt for a tiltrekke seg
personer med spesiell kompetanse. Dette gjelder spesielt i den farste perioden
etter at midlertidig luftfartsdirekter var ansatt i 2005. Ansatte i luftfartstilsynet
forteller alle den samme historien fra denne perioden: Den nye direkteren hadde
én malsetning — & fa rekruttert kompetanse til Bodg. I denne fasen ble det brukt
mange ulike virkemidler. Pendlerkontrakter var ett av dem. Dette virkemidlet
ble som hovedregel benyttet for ett ar, men flere av dem er blitt fornyet ut over
dette. Luftfartstilsynet har hatt 20 ansatte pa pendlerordning. | 2007 var det 11
personer som hadde pendlerordning og varen 2008 er det 8 ansatte pa disse
betingelsene, hvorav fire er fra det gamle tilsynet i Oslo. Av disse var det i mai
2008 fire kontrakter som utlgper ved arskiftet 2008/2009. De andre utlgper hhv
29. mars 2009, 1. april 2009, 30. juni 2010 og en er uten tidsangivelse.

2.1.4 Markedstilpasset lgnn

Luftfartstilsynet har ogsa sett seg ngdt til & gi spesiell avlgnning til grupper av
medarbeidere som de har problemer med a rekruttere og beholde. | 2006
inngikk Luftfartstilsynet en seeravtale med foreningene som organiserer ansatte
med flygelederkompetanse om spesiell avlignning. I mars 2007 fikk ogsa
flyoperative og flytekniske inspektarer en tilsvarende avtale om lokal
avlgnning. Ledelsen begrunner disse avtalene med den hgykonjunkturen de var
inne i. Dette har fort til at alt flyfaglig personale i dag har en avtale om spesiell
avlgnning.
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2.2 Omstillingskostnader

A etablere Luftfartstilsynet i Bodg er en stor omstillingsprosess med de
kostnader det farer med seg. A besette stillingene i Bodg har tatt lengre tid enn
forutsatt. 2007 var a betrakte som farste driftsar etter at flyttingen formelt sett
fant sted, men Administrasjonsavdelingen beskrev i et notat utarbeidet til vart
formal at situasjonen dette aret var preget av meget hgy aktivitet bade nar det
gjelder rekruttering og andre oppleringstiltak. Dette fortsatte ut i 2008.
Administrasjonsavdelingen beskriver situasjon per april 2008 som fremdeles &
veere spesiell. Her heter det:

”Omistilling har for Luftfartstilsynet betydd at vi fremdeles jobber med

oppbemanning i Bodg/nedbemanning i Oslo. Personalseksjonen og

gvrig organisasjon prioriterer mye tid til dette arbeidet”°

Administrasjonsavdelingen presiserer videre at det faktum at de er en ny
organisasjon med nye medarbeidere, innebaerer at mange prosesser ma startes
pa nytt for & fa forankring i organisasjonen. | 2008 har de startet prosesser i
forhold til kulturbygging, etiske retningslinjer, lederopplaring og opplaring i
partsforhold (ledelse-tillitsvalgte). Slike prosesser er ngdvendige, men tar
naturlig nok bade fokus og ressurser vekk fra drifts- og utviklingsoppgaver.

Nedbemanningen i Oslo har skjedd raskere enn planlagt for 60+ gruppen.
Administrasjonsavdelingen beklager dette og legger til at dette:
”.... har gitt oss utfordringer bade rekrutteringsmessig og
kompetansemessig idet denne gruppen besitter viktig kompetanse og er
historiebaerere i var organisasjon”.

Selv har ikke denne gruppen i Oslo fglt seg like verdsatt hele tiden. Snarere
tvert i mot, en av dem uttrykker seg slik:
Vi lever litt pa nade. Var forrige direktar fikk til at de over 60 og folk
med spesialkompetanse kunne vere her. Ledelsen i dag gnsker a tone
dette ned. Offisielt eksisterer vi ikke. Vi figurerer ikke pa noen
adresselister, kun pa de interne telefonlistene.”

Dette opplever han og de andre ved Oslokontoret at gar utover deres
selvfalelse. De faler seg lite verd. De far ikke lov til & tilsette noen nye i Oslo —
dette gjar selvfalgelig noe med bade arbeidsmiljg og motivasjon hos dem som
er der — og er nok ogséa en medvirkende arsak til at enheten reduseres sa vidt
raskt.

De lgnnsmessige virkemidler som er blitt brukt i omstillingsprosessen for a
rekruttere og beholde personell har ogsa skapt misngye og uro i organisasjonen.
| perioden med midlertidig direkter, som hadde som sin primare malsetting a
rekruttere personell til Bodg, ble det gitt lgfter og inngatt avtaler med
enkeltpersoner som har bidratt til forskjellsbehandling nar det gjelder lgnns- og
arbeidsvilkar som det i ettertid har vist seg vanskelig  forsvare. Ogsa de
seeravtalene som er inngatt med det flyfaglige personellet er med pa a skape
misngye blant de gruppene som ikke blir dekket av en slik avtale — for

19 Opplysninger og sitater er basert pa notat fra tilsynet til Difi datert 20.04.08. Notatet ble
utarbeidet som svar pa en bestilling fra Difi om personalsituasjonen.
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eksempel juristene. Bade ledere og ansatte forteller at dette er uheldig for
organisasjonen fordi det bidrar til at det blir mye fokus pa lgnn og et press pa
lennsvekst i andre deler av organisasjonen.

Naveerende ledelse i tilsynet understreker at de serlige virkemidlene som er
brukt for & beholde personell med flyfaglig kompetanse, har virket etter
hensikten ved at de har klart & opprettholde stabilitet for disse gruppene. Men
selv med spesiell avlgnning, er det enkelte grupper som har vist seg sveert
vanskelig a rekruttere til Bodg. Som vi vil komme tilbake til i et senere kapittel
gjelder dette spesielt tilsynet med tung helikoptervirksomhet, herunder
helikoptertrafikken i Nordsjgen. Her har ambisjonen vart a rekruttere slik
kompetanse til Bodg etter hvert som folk sluttet ved Oslokontoret.

De omstillingskostnadene som vi har bergrt i dette kapitlet har budsjettmessige
implikasjoner. Omstillingsprosessen er blitt lengre og dyrere enn forutsatt. | dag
er Luftfartstilsynet i en utfordrende situasjon. Omstillingsprosessen er langt fra
over, men de har ikke lenger et eget budsjett for omstillingstiltak.

2.3  Oppsummering

e Tilsynets forvaltningskompetanse ma ses i lys av at tilsynet har vert
gjennom en omfattende omstillingsprosess som i realiteten innebzerer
etablering av en helt ny organisasjon i Bodg. | 2008 arbeider tilsynet
fremdeles med oppbemanning i Bodg og nedbemanning i Oslo.

e For arekruttere flyfaglig personell til Bodg har det blitt satt endrede
krav til utdanning og yrkesbakgrunn. I markedet mener mange at
kravene til kompetanse er blitt for lave — noe som fagrer med seg et
tillitsproblem

e Ansatte gis et bredt tilbud om kurs og formalisert opplering i starten.

e Det ble inngatt midlertidige avtaler med ngkkelpersonell i Oslo for &
sikre dobbeltbemanning og a fa dem aktivt med i opplaeringen av nytt
personell i Bodg. De ansatte i Bodg opplevde at leringseffekten av dette
var mindre enn forventet. Delvis skyldtes dette at medarbeiderne fra
Oslo var mindre til stede enn forutsatt og dels skyldtes det at mange av
dem hadde lav motivasjon til & bidra.

e Rekruttering til Bodg har veert krevende. Luftfartstilsynet har brukt
spesiell avlgnning for & rekruttere og beholde spesiell kompetanse. | dag
er blant annet alle medarbeidere med flyfaglig kompetanse dekket av en
seravtale om spesiell avignning.

e Selv med spesiell avlgnning, er det enkelte grupper som det vist seg
svart vanskelig a rekruttere til Bodg. Dette gjelder spesielt tilsynet med
tung helikoptervirksomhet.
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3 Tilsyn

3.1 Adgangskontroller og virksomhetstilsyn

| det felgende skal vi se nermere pa hvordan etaten utgver sitt tilsynsansvar. Vi
skiller da mellom ”rene” tilsynsaktiviteter og mer generelle
forvaltningsoppgaver. Tilsyn i snever forstand bestar av kontroll av pliktsubjekt
og eventuell reaksjonsoppfelging. Aktiviteter som inngar her er:

e rapportering fra virksomhet til tilsyn

o fysisk kontroll av virksomhet (for eksempel ved systemkontroll) samt

verifikasjon, planlagt eller ved behov
e reaksjon ved manglende overholdelse av krav

Kjernen i begrepet tilsyn er kontroll og annen oppfelging av at regelverk
etterleves som forutsatt (St.meld.nr.17 2002-2003). Tilsyn er det viktigste
virkemiddelet som benyttes for & oppfylle hovedmal 1: Luftfartstilsynet skal sja
til at aktarane i sivil luftfart oppfyller gjeldande regelverk. Det er to former for
tilsyn; adgangskontroller og virksomhetstilsyn.

Luftfartstilsynet skal gjennomfare adgangskontroller for pa den maten a sgrge
for at alle gjeldende krav er oppfylt far organisasjoner og personer slipper inn i
luftfartssystemet. Dette er ressurskrevende i og med at alle fly- og
helikopterselskaper, verksteder, flyplasser, skoler, produksjons- og
konstruksjonsbedrifter, luftfartay, flymateriell, infrastrukturanlegg og personer
ma kontrolleres fgr de far lov til & uteve sin virksomhet. Adgangskontrollene
initieres av sgknader fra aktarer i luftfarten, eller pa grunn av krav til
regelmessig fornying av eksisterende rettigheter.

Videre skal Luftfartstilsynet gjennomfare virksomhetstilsyn for & pase at aktarer
som planlegger, bygger ut og driver luftfartsvirksomhet, etterlever kravene i
lover, forskrifter, konsesjonsvilkar, lisenser, sertifikater etc.. Det dreier seg i
hovedsak om planlagte inspeksjoner av ulike typer tilsynsobjekter. Hyppigheten
er enten definert som en felles europeisk minimumstandard eller det er
nasjonalt bestemt basert pa luftfartsmyndighetenes egen policy.

De vanligste formene for adgangskontroll er dokumentgranskning, testing og
inspeksjoner. Forskriftsverket er ikke sa omfattende at det alene gir grunnlag
for & regulere operatarenes lgpende aktivitet. Operatgrene ma derfor utarbeide
en egen detaljert driftsdokumentasjon innenfor rammene som er definert i
forskriften. En vesentlig del av adgangskontrollen bestar i gjennomgang av slik
dokumentasjon.

Luftfartsmyndighetene ma godkjenne operatarenes organisatoriske struktur,
Som en del av adgangskontrollen foretas det praver forut for personlig
godkjennelse av ngkkelpersonell i operatgrens ledelse. Dette kan for eksempel
veere ansvarlig daglig leder, flygesjef eller kvalitetssjef.

Ved virksomhetstilsyn velges det ut visse tema, og innenfor hvert tema blir det
utfart stikkpragver. Slike stikkprgver inneberer kontroll med enkeltdetaljer.
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Dersom man finner at de valgte detaljer innen et tema er i orden, forutsettes det
at alle andre enkeltforhold innen dette temaet er tilfredsstillende.

Som nasjonal luftfartsmyndighet er Luftfartstilsynet selv underlagt
internasjonalt tilsyn. Etaten blir jevnlig revidert av internasjonale
organisasjoner den er tilsluttet™.

3.2 Utviklingen i tilsynsaktivitet

Som redegjort for i kapittel 2 har Luftfartstilsynet veert igjennom omfattende
personalomstillinger etter at det ble fattet vedtak om a flytte etaten til Bodg.
Sterstedelen av virksomheten i Oslo er blitt avviklet, og ledelsen har hatt fokus
pa a bygge opp en helt ny organisasjon. | overgangsperioden har det veert
krevende & opprettholde ordinaer drift selv om etaten har fatt ekstra bevilgninger
bl.a. for & dekke kostnader til dobbeltbemanning, utgifter til ekstra
lennstilskudd og reise- og oppholdsutgifter for ngkkelpersonell.

| Luftfartstilsynets arsmeldinger for perioden 2004 — 2007 redegjgres det for
etatens tilsynsaktivitet. Det fremgar her at etaten i all hovedsak har lyktes i &
oppfylle aktivitetsmalene. P4 noen omrader har gkt aktivitet i markedet gjort det
ngdvendig & oppjustere aktivitetsmalene. Operativ og Teknisk avdeling har hatt
en gkning i det totale antallet adgangskontroller og virksomhetstilsyn.

Tilsynet har fra EU blitt stilt overfor nye og mer ressurskrevende regimer for
tilsynsvirksomhet pa flere omrader. Tilsynet har arbeidet med implementering
av nytt regelverk og ny utvidet tilsynsvirksomhet som fglge av endring av
EASA sitt kompetanseomrade. Videre har tilsynet forholdt seg til et nytt og mer
ressurskrevende regime som fglge av innfasing av nye europeiske bestemmelser
for sikkerhetsregulering®?, en gradvis oppbygging av securityomréadet og nye
oppgaver knyttet til gkonomisk tilsyn.

Utviklingen i tilsynsaktivitet har vaert noe ujevn, og pa enkelte omrader har
aktiviteten veert lavere enn planlagt. Pa securityomradet har arbeidsmengden og
kapasiteten i tilsynet stadig gkt, men de nadde ikke maltallene i 2007 nar det
gjaldt antallet inspeksjoner. Ved lufthavner og luftfartsanlegg la
tilsynsaktiviteten under normalen i 2007, og i felge rapporteringen fra etaten i
farste tertial i 2008 regner man med redusert aktivitet i resten av aret og i 2009.

Ved inngangen til 2008 meldes det ogsa om kapasitetsproblemer og redusert
tilsynsaktivitet innen enkelte omrader i Teknisk avdeling. Videre vil operativt
tilsyn for tungt helikopter (offshore) veere stilt i bero fra og med juni 2008 i
pavente av at etaten far bemannet stillinger med ekspertise pa dette omradet.

Luftfartstilsynet har statt overfor en sterk forventning om at tilsynsvirksomhet
skulle prioriteres. Det har vaert vektlagt i alle styrende dokumenter og fra de

1 Det gjelder organisasjoner som ICAO som driver tilsyn i FN regi, EASA og ESA, og
EUROCONTROL, som driver europeisk inspeksjon av lufttrafikktjenesten.

12 ESARRI - Safety Regulatory Requirements — og et felles europeisk luftrom (SES — Single
European Sky).
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forskjellige interesseorganisasjonene i bransjen. Som nasjonalt tilsynsorgan er
etaten ogsa forpliktet i forhold til de ulike internasjonale
luftfartsorganisasjonene Norge deltar i. Dersom det ikke lykkes & oppfylle de
kravene til kompetanse, kapasitet og prestasjoner som de internasjonale
luftfartsorganisasjonene stiller, kan det medfare alvorlige sanksjoner mot norsk
luftfart.

Alle fagavdelingene har hatt fokus pa a dekke det som regnes som "ma-
oppgaver". Det har veert sveert viktig & serge for gjennomfaring av kontroll- og
tilsynsvirksomhet for a tilfredsstille internasjonale minimumskrav. Dette har
vaert krevende, szrlig pa de omrader hvor bade etaten og bransjen har veert ngdt
til & sette seg inn i nytt EU-regelverk. En EASA-revisjon fra hgsten 2005
avdekket alvorlige avvik nar det gjelder etatens tilsynsvirksomhet, og det
skjerpet oppmerksomheten ytterligere i de bergrte avdelingene®. Dette har gitt
positive resultater, og bade i 2007 og i 2008 rapporterte EASA om signifikant
framgang pa omradet luftdyktighet innenfor Teknisk avdeling.

Luftfartstilsynet ma ogsa forholde seg til aktgrene i bransjen, som er helt
avhengige av etaten for at de selv skal kunne drive forretningsmessig, og for at
det haye sikkerhetsnivaet i flybransjen skal kunne opprettholdes™*.

Representanter for Luftfartstilsynet og aktgrer i markedet er enige om at
tilsynsaktiviteten burde ha vert hgyere pa enkelte omrader. P4 noen omrader
har Luftfartstilsynet med nad og neppe klart & dekke "ma-oppgavene".
Gjennom hele omstillingsperioden har etaten skjgvet mange oppgaver foran
seg, og viktige utviklingsoppgaver har ikke blitt prioritert.

Resultater fra spgrreundersgkelsen viser at et flertall av respondentene er
kritiske til etatens kapasitet. Pa spgrsmal om Luftfartstilsynets kapasitet til &
ivareta planlagte/regelbundne oppgaver, for eksempel tilsyn, svarer litt over
halvparten at kapasiteten ikke er tilfredsstillende. Nar det gjelder kapasiteten til
a handtere uforutsette saker/hastesaker, svarer om lag 64 prosent at den ikke er
tilfredsstillende. Kapasiteten til & ivareta nye oppgaver blir enda lavere vurdert.
P& dette sparsmalet svarer om lag 68 prosent at den er for lav™.

13 Rapporten fra MAST (the Maintenance Standardisation Team (MAST) etter et
revisjonshesgk 21. - 25. november 2005.

Y HSBL SL rapport 35/2005 Flysikkerhet i norsk luftfart under omstillingsprosesser,
Havarkommisjonen for sivil luftfart, avgitt 5. august 200509 Samferdselsdepartementets
oppfalging av rapporten datert 18.02.2007.

5 Her har vi prosentuert etter & ha trukket fra de som har krysset av pé ikke aktuelt. Dette
gjelder ogsa senere i teksten der vi sier hvor mange prosent som er enig eller uenig i en av
pastandene.
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Figur 1, kapasitet til planlagte aktiviteter, 1= veldig lav, 6=veldig hgy

Figur 2, kapasitet til uforutsette saker, 1= veldig lav, 6=veldig hgy
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Figur 3, kapasitet til nye oppgaver, 1= veldig lav, 6=veldig hgy

Spesielt blant de mindre selskapene og representanter for flyklubbene, er det
mange som mener at Luftfartstilsynet har neglisjert oppgaver som er avgjerende
viktig for dem.

De fleste av vare eksterne informanter sier at de har veert inneforstatt med at
etaten har hatt redusert kapasitet i omstillingsperioden, og forsikrer oss om at
sikkerheten ikke har veert truet i og med at aktgrene har en sterk egeninteresse i
a opprettholde et hgyt sikkerhetsniva. Men nar etaten fortsatt ikke kan vise til
tilfredsstillende tilsynsaktivitet i 2008, er det flere som er uttalt kritiske og sier
at de ikke har tiltro til at etaten utvikler seg i riktig retning.

3.2.1 Misforhold mellom ressurser og oppgaver

Det er flere grunner til at tilsynsaktiviteten har veert lavere enn gnskelig pa en
del omrader, men en hovedgrunn er at omstillingsprosessen har tatt lengre tid
enn forutsatt. Luftfartstilsynet har hatt problemer med a rekruttere og beholde
arbeidskraft. Dette sammen med et hgyt aktivitetsniva i luftfartsmarkedet og
store regelverksendringer pa en del omrader, har gjort at flere avdelingsledere i
Luftfartstilsynet har gitt uttrykk for at det er et markert misforhold mellom
ressurser og oppgaver. For a opprettholde normal tilsynsvirksomhet ma etaten
disponere et visst antall medarbeidere som bade har faglig spesialistkompetanse
innenfor de respektive omradene og generell tilsynskompetanse. Det er ikke
mulig a rekruttere inspektarer som er ferdig oppleert, og det er en gjengs
oppfatning at det tar minst 2 ar a leere opp en inspektar.

| Teknisk avdeling har det vert store problemer med kapasiteten bade i
luftdyktighetsseksjonen og i vedlikeholdsseksjonen. | vedlikeholdsseksjonen
har antallet inspeksjoner ligget under normalen pa grunn av
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bemanningssituasjonen. 3 nye inspektarer ble tilsatt i lgpet av varen og
sommeren 2008 for a erstatte de som hadde sluttet. Det vil vaere krevende og ta
tid far de nye er fullt operative.

Ogsa Operativ avdeling har kapasitetsproblemer innenfor enkelte omrader.
Luftfartstilsynets to inspektarer for tungt helikopter (offshore) sluttet i farste
halvdel av 2008, og etaten har hatt store problemer med a fa en erstatning for
disse to'®. Det forklares med at det er f& som har denne kompetansen og at den
er sterkt etterspurt. Ogsa da tilsynet var lokalisert i Oslo var det vanskelig &
rekruttere og beholde denne typen kompetanse, og den ene av de to som sluttet i
var hadde en mangeérig pendleravtale fra sitt bosted i Bergen. | mai 2008
sendte Norsk Helikopter AS og CHC Helikopterservice AS et brev til
Luftfartstilsynet med kopi til Samferdselsdepartementet der de uttrykte sterk
bekymring for situasjonen i tilsynet pa omradet Offshore helikopter. Her skriver
de:
"Begge selskaper anser dette som en sa stor trussel for operasjonene i
Nordsjgen at vi snarest ma be vare myndigheter om a se pa nye
lgsninger for a unnga a eskalere situasjonen ytterligere. Var erfaring
etter at Luftfartstilsynet flyttet til Bodg er at alt personell med erfaring i
denne sektoren enten har sluttet eller er i ferd med a slutte. Det synes
heller ikke mulig & rekruttere nytt personell med tilstrekkelig erfaring i
dette omradet av landet.”*’

De viser til at de er avhengige av et fungerende tilsyn som kan fere tilsyn med
hvert av selskapene, og som er i stand til & behandle sgknader og svare pa
henvendelser bade innenfor teknisk og operativt omrade. Operativ direkter for
Norsk Helikopter forteller at de har manualer som har ligget i Luftfartstilsynet
siden januar for revisjon.

Tilsynsaktiviteten innenfor bakketjeneste som utfgres av Flyplasseksjonen er
blitt sterkt redusert pa grunn av at 4 av etatens seks inspektarer sluttet i 2007. |
april i ar ble det ansatt to nye, og ytterligere to var pa plass 1. august. Man
regner imidlertid med at kapasiteten fortsatt vil veere noe redusert i 2008 og
2009.

Nar det gjelder Flysikringsseksjonen, er seksjonen fulltallig, men fungerende
avdelingsleder opplever at ressurssituasjonen er svert vanskelig og peker pa at
det her er planlagt og budsjettert med for fa personalressurser. Han understreker
at a fare tilsyn med flysikring er et nytt tilsynsomrade som det krever mer
ressurser a bygge opp enn det som ble forutsatt. Her som pa de andre omradene,
oppleves det som krevende a balansere aktiviteten mellom tilsyn,
adgangskontroll og & delta i internasjonalt arbeid med regelverksutvikling.

Ressursmessig har security veert en prioritert oppgave, men ogsa denne
avdelingen har hatt problemer med a na maltallene. Planlagte inspeksjoner har
matte vike plassen for andre mer presserende oppgaver som for eksempel er

16 Etter at denne undersgkelsen var ferdig har tilsynet opplyst oss om at stillingene ble besatt i
oktober 08.

7 Brev av 09.05.08
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knyttet til arbeid med sgknader fra nye aktarer i markedet. Det har ogsa veert
brukt mye ressurser i forbindelse med ESA inspeksjoner. Malet for
Securityavdelingen for 2008 er & gke tilsynsfrekvensen pa alle tilsynsomrader i
forhold til foregaende ar. Avdelingen skal ha 8 inspektgrer. Man regner
imidlertid med at det vil veere en stor utfordring & beholde den kompetansen
som er bygget opp. Etatens securitymedarbeidere far jobbtilbud fra store
lufthavner og varen 2008 ble en medarbeider rekruttert til ESA i Brussel.

3.3 Kritikk for ikke & ha utviklet en overordnet
tilsynsstrategi

Flere av de eksterne informantene mener at kapasitetsproblemene ikke
hovedsakelig dreier seg om mangel pa ressurser, men om mangel pa strategi,
ledelse og prioritering. De sier at det ikke er tydelig hvordan etaten prioriterer
verken nar det gjelder hvilke tilsyn som gjennomfares eller hvordan disse
gjennomfares.

En gjennomgaende kritikk fra dem som organiserer luftsport, privatflyging,
smaflyging og helikopter er at tilsynet, tilsynelatende uten begrunnelse, lenge
har neglisjert denne delen av bransjen. Det hevdes at Luftfartstilsynet allerede
fra etaten var lokalisert i Oslo, konsekvent har prioritert de store
ruteflyselskapene og charterselskap, men uten at dette har veert sagt eksplisitt. |
et brev fra NLF (Norsk luftsportsforbund) til Luftfartstilsynet, datert 7. juli i ar,
gir NLF tydelig uttrykk for en sterk frustrasjon over & oppleve at de til stadighet
blir neglisjert og nedprioritert, men uten at kriteriene for en nedprioritering er
gjort kjent. I var undersgkelse kommer denne frustrasjonen ogsa til uttrykk
gjennom sparreundersgkelsen, der respondentene fra NLF er betydelig mer
negative enn gjennomsnittet.

Sentrale informanter hevder videre at den tilsynsmetodikken Luftfartstilsynet
benytter, varierer mellom avdelingene, til dels ogsa fra saksbehandler til
saksbehandler. De opplever at maten inspeksjonene gjennomfares pa avhenger
av vedkommende inspektar og hvor erfaren vedkommende er. Dette far ogsa til
dels statte i sparreundersgkelsen. 50 prosent er uenig i pastanden om at tilsynet
er samordnet internt slik at tilsyn utfgres pa omtrent samme mate selv om de
utfares av ulike personer.
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Figur 4, tilsyn utfgres likt uavhengig av person, 1= sveert uenig, 6=svert enig

Mange av vare informanter etterlyser en overordnet tilsynstenkning i
Luftfartstilsynet. De understreker at selv om variasjoner mellom omradene til
en viss grad kan forklares med referanse til regelverket og at ulike
regelverksregimer og ulike typer tilsynsobjekter krever en ulik tilneerming nar
det gjelder tilsynsmetodikk, forventer de at det blir tydeligere hvordan
Luftfartstilsynet prioriterer sine begrensede ressurser og at variasjoner i
tilsynsmetodikk, blir begrunnet.

Figur 5, tilsynet har oppdatert kompetanse innen revisjonsteknikk og systemtenkning,
1=sveert uenig 6=sveert enig
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Her bgr det imidlertid legges til at dette problemet ikke kommer like Klart til
uttrykk gjennom svarfordelingen pa sperreundersgkelsen. Her er det langt flere
som er forngyd enn hva vi opplevde pa intervjurunden. En tolkning kan veere at
dette er en problemstilling som de store akterene i markedet og de som sitter i
helt sentrale posisjoner i selskapene, er mest opptatt av.

3.3.1 Risikobasert tilsyn

Luftfartstilsynet har et stort antall tilsynsobjekter, og det er ikke mulig & drive
tett overvaking av hver enkelt. Luftfartstilsynet blir fra overordnede
myndigheter stilt overfor en klar forventning om & utvikle et mer systembasert
og risikobasert tilsyn. Dette har blitt gjentatt i de siste arenes tildelingsbrev. Det
er ngdvendig & utarbeide strategier for prioritering, basert pa risikoanalyser og
kost-nyttevurderinger. Ogsa Havarikommisjonen har veert opptatt av dette. En
av sikkerhetstilradningene til Luftfartstilsynet i rapporten fra
Havarikommisjonen som ble lagt frem 1. januar 2005 falger opp
Samferdselsdepartementets tidligere anbefalinger :
Luftfartstilsynet bar vurdere a legge mer vekt pa systemorientert
helhetlig og risikobaserte tilsyn og utvikle/rekruttere personell med
tilhgrende kompetanse — ikke minst for a falge og fange opp mulige
negative sikkerhetsmessige konsekvenser av omstillingstiltak hos
tilsynsobjektene.

Det er bred enighet mellom Luftfartstilsynet og informanter fra bergrte
virksomheter om at Luftfartstilsynet er kommet kort nar det gjelder utvikling og
anvendelse av systemorientert risikobasert tilsyn innen sine ansvarsomrader.

Det er flere grunner til dette. At det har tatt tid a fa pa plass fast ledelse og god
nok bemanning for gvrig i Analyseenheten, er en faktor som har virket inn.
Analyseavdelingen har hittil veert konsentrert om a registrere rapporter fra
neeringen om ulykker og hendelser og de har i liten grad hatt kompetanse eller
kapasitet til & analysere disse dataene naermere til bruk blant annet for
Havarikommisjonen for transport og for eget tilsynsarbeid.

Utviklingen av tilsynsmetodikk foregar i all hovedsak i fagavdelingene, men
manglende kapasitet i de flyfaglige avdelingene har gjort det vanskelig a
prioritere utviklingsoppgaver. Unntaket er et arbeid som gjares i regi av
Teknisk avdeling med bistand fra Analyseavdelingen. Etter palegg fra EASA ,
ma det utvikles statistikk som grunnlag for tilsyn. Ledelsen i tilsynet forteller at
Teknisk avdeling har utarbeidet en ny form for metodikk som er i henhold til
dagens forstaelse for risikobasert tilsyn, og som gar ut pa a analysere funn fra
inspeksjoner til bakenforliggende arsaker og trender i norsk luftfart.

Intervjuer i Luftfartstilsynet avdekker imidlertid at det ikke er etablert noen
felles forstaelse i ledergruppen for hvilken nytte overgang til et mer risikobasert
tilsyn vil ha eller hva som ville kreves for a fa det til. Vi har stilt alle vare
intervjuobjekter spgrsmalet om hva de legger i risikobasert tilsyn og hva

¥ HSLB SL Rapport 35/2005
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tilsynet har gjort og bar gjere pa omradet. Pa dette spgrsmalet har vi fatt mange
forskjellige svar, noen forstar ikke hensikten med det, mens andre har uttrykt
bekymring for at toppledelsen ikke har tilstrekkelig kompetanse og forstaelse
for problemstillingen.

3.3.2  Nearmere om forventninger fra Luftfartstilsynets kontakter og
brukere
Flere av Luftfartstilsynets kontakter og brukere forteller at de forventer at
Luftfartstilsynet rekrutterer og utvikler kompetanse som er ngdvendig for &
kunne legge mer vekt pa et risikobasert systemtilsyn. Det gjelder for det farste
Havarikommisjonen og Avinor, som selv har kommet langt nar det gjelder &
tilegne seg og anvende metoder tilpasset moderne, helhetlig sikkerhetstenkning.
Ledelsen i Havarikommisjonen forteller om sin egen virksomhet at de “er blitt
mye mer systemorientert — opptatt av hva i systemet rundt som gjar at det blir
gjort feil.” De mener at Luftfartstilsynet bar legge vekt pa a utvikle kompetanse
innen risikoanalyse, og at det er viktig bl.a. i forbindelse med vurdering av
sikkerhetstilradinger i rapporter fra Havarikommisjonen og for at de skal kunne
fungere som en bedre radgiver for Havarikommisjonen i forhold til hvor de bar
sette i gang undersgkelser. Luftfartstilsynet har ansvar for & iverksette tiltak for
a forebygge nye ulykker og ma kunne vurdere forventet sikkerhetseffekt av
ulike tiltak.

Ogsa vare informanter fra ledelsen i Avinor er opptatt av at Luftfartstilsynet bar
satse mer pa et risikobasert systemtilsyn, og i mindre grad drive med fag-
/detaljtilsyn. Luftfartstilsynet vil matte tilegne seg ny kompetanse for & kunne
drive med risiko- og sarbarhetsanalyser. I Avinor har de medarbeidere med
bakgrunn fra oljeindustri, luftforsvaret, prosessindustri med mer, som alle er
vant til & jobbe med sikkerhet, og de understreker at de pa fa ar har utviklet hgy
kompetanse nar det gjelder risikoanalyser, sarbarhetsanalyser osv.

Difi finner grunn til & papeke at denne oppfatningen av at det er et
kompetansegap mellom Luftfartstilsynet og Avinor, kan vaere med pa a
underminere tilsynets faglige autoritet nar de skal fare tilsyn med Avinor. Dette
ber Luftfartstilsynet ta pa alvor. Et farste skritt kan veere a lage en plan for
hvordan de kan mate slike forventninger. Aktuelle tiltak i en slik plan kan veere,
i tillegg til etterutdanning av eksisterende personell, a rekruttere personer med
kompetanse om moderne sikkerhetstenkning og tilsynsmetodikk, innga
samarbeid med relevante kompetansemiljger og innga samarbeid med andre
tilsyn.

3.4 Oppsummering

e Luftfartstilsynet har i all hovedsak lyktes i a oppfylle aktivitetsmalene
nar det gjelder tilsyn i perioden 2004 -2007

e Pagrunn av gkt aktivitet i luftfartsmarkedet har det bade pa operativt og
teknisk vaert en gkning i det totale antallet adgangskontroller og tilsyn
fra 2004 — 2007

e Tilsynet blir fra EU stilt overfor nye og mer ressurskrevende regimer for
tilsynsvirksomhet pa flere omrader
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e Paen del omrader har tilsynet na i 2008 store problemer med
kapasiteten. Det gjelder i forste rekke:

o Lufthavner og luftfartsanlegg — her 1a tilsynsaktiviteten under
normalen i 2007 og en regner ogsa med redusert aktivitet ut
2008 og inn i 2009

o Teknisk avdeling melder ogsa fra om at de pa enkelte omrader
har store kapasitetsproblemer og vil ha redusert tilsynsaktivitet i
2008

0 Operativt tilsyn med tungt helikopter

e Redusert tilsynsaktivitet synes a henge sammen med et misforhold
mellom ressurser og oppgaver. Dette henger delvis sammen med at
tilsynet har problemer med a rekruttere og beholde visse typer
arbeidskraft, og dels henger det sammen med at det har vert planlagt og
budsjettert med for fa ressurser (f.eks. flysikring)

e Sentrale aktarer i markedet etterlyser en overordnet tilsynsstrategi fra
Luftfartstilsynet som angir hvordan Luftfartstilsynet prioriterer sine
begrensede ressurser og som forklarer variasjoner i tilsynsmetodikk

o Luftfartstilsynet har i begrenset grad fulgt opp forventningene om a
utvikle et risikobasert tilsyn, og det synes a vare varierende interesse for
dette hos tilsynets ledelse

o Aktuelle tiltak for & komme videre nar det gjelder & utvikle et
risikobasert tilsyn er:

0 Rekruttere personer med kompetanse innen moderne
sikkerhetstenkning og tilsynsmetodikk

o Innga samarbeid med relevante kompetansemiljger

o Inngd samarbeid med andre tilsyn
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4 Saksbehandling

| dette kapitlet gar vi nsermere inn pa saksbehandlingen i tilsynet. Det dreier seg
primart om saksbehandling som munner ut i enkeltvedtak av typen tillatelser,
godkjenninger, avslag, palegg og sanksjoner i forbindelse med adgangskontroll
eller virksomhetstilsyn.

Nar sakshehandlingen skal vurderes ma en ta utgangspunkt i noen generelle
prinsipper for hvordan saksbehandlingen skal veere. Som vi redegjorde for i
kapittel 1 tar vi utgangspunkt i normer og regler som er nedfelt i ulike lover og
instrukser for statsforvaltningen. Forvaltningsloven inneholder en rekke regler
om saksbehandling i forbindelse med enkeltvedtak. Loven gir viktige rettigheter
til partene om innsyn i saksdokumenter, begrunnelse for enkeltvedtak og
klagerett. Loven innholder videre regler om veilednings- og bistandsplikt,
habilitet og taushetsplikt samt bestemmelser om saksbehandlingstid,
varslingstid mv. Forvaltningsloven ma imidlertid suppleres med uskrevne
normer for god forvaltningsskikk og statsforvaltningens egne instrukser for
saksbehandling, som for eksempel utredningsinstruksen og arkivinstruksen. | de
uskrevne normene om god forvaltningsskikk ligger det et grunnkrav om at
saksbehandlingen skal veere forsvarlig.

I et forvaltningsorgan som utgver myndighet og fatter et betydelig antall
enkeltvedtak, bar det stilles serskilt hgye krav til kvaliteten pa
saksbehandlingen. Den type avgjerelser og enkeltvedtak Luftfartstilsynet fatter
vil i stor utstrekning ha konsekvenser for den enkeltes yrkesutgvelse og for det
enkelte foretak. Brukernes behov for forutberegnlighet er saledes stor, og det er
derfor serdeles viktig a etterleve kravene til rettssikkerhet. Rettsikkerhets-
hensynene har ikke bare sider mot dem vedtakene direkte gjelder, men ogsa
mot andre borgere og mot samfunnet. Saksbehandlerne i tilsynet ma sgke a
forene de forskjellige hensynene og interessene som ligger til grunn for
regelverket pa luftfartsomradet, for eksempel hensynet til effektiv og sikker
flyvirksomhet og til konkurranseforholdene i sektoren.

Den tilnermingen vi her har valgt for & belyse tilsynets saksbehandling, setter
sgkelys pa organisasjonens utfordringer nar det gjelder praktisering av de
grunnleggende prinsippene for god saksbehandling. Gjennom intervjuene med
ledere og saksbehandlere har vi skaffet oss elementaer kunnskap om de viktigste
arbeidsomradene, sakstypene og om saksflyt,*® og om deres forstaelse av
gjennomgaende regler og normer for saksbehandling. Videre er det blitt spurt
om spesielle utfordringer og problemer i forbindelse med saksflyt,
saksforberedelse og vedtak. Endelig har vi, bade i de individuelle intervjuene
0g gruppeintervjuene, spurt om hva som gjeres for a sikre etterlevelse av

19 Vi har ikke tatt mal av oss til & kartlegge og gi en detaljert beskrive de forskjellige sakene
som tilsynet behandler og hvordan ansvar og oppgaver fordeles mellom de forskjellige enhetene
o0g nivéene. For & fa best mulig bakgrunn for & vurdere kvaliteten pa saksbehandlingen i tilsynet
spurte vi pa et tidlig tidspunkt om & fa tilsendt beskrivelser av arbeidsoppgavene og de viktigste
retningslinjene/rutinene i de enkelte avdelinger/seksjoner i tilsynet. Dette har ikke blitt sendt,
bortsett fra en oppgavebeskrivelse fra en seksjon i Juridisk avdeling (som pa det tidspunktet var
i ferd med & bli omorganisert). Vi har dessuten fatt se utkast til enkelte nye rutinebeskrivelser
som tilsynet planlegger a legge inn i et helhetlig kvalitetssystem.

30



Direktoratet for forvaltning og IKT Difi rapport 2008:12

gjeldende regler og normer i praksis, herunder spagrsmal om rutiner, systemer
og arbeidsledelse.

Vi har lagt stor vekt pa & innhente synspunkter og erfaringer om
saksbehandlingen i tilsynet fra brukere som blir direkte bergrt av de vedtakene
som fattes, bade gjennom intervjuer, sparreundersgkelsen og gjennomgang av
en rekke enkeltsaker.

4.1  Saksbehandlingstid

Om saksbehandlingstid heter det i Forvaltningsloven § 11a:
”Forvaltningsorganet skal forberede og avgjere saken uten ugrunnet
opphold.”

Denne bestemmelsen gjelder generelt og altsa ikke bare saker som ender opp

med vedtak. | annet ledd av denne bestemmelsen star det:
"Dersom det ma ventes at det vil ta uforholdsmessig lang tid far en
henvendelse kan besvares, skal det forvaltningsorganet som mottok
henvendelsen, snarest mulig gi et forelgpig svar. | svaret skal det gjares
rede for grunnen til at henvendelsen ikke kan behandles tidligere, og
savidt mulig angis nar svar kan ventes. Forelgpig svar kan unnlates
dersom det ma anses som apenbart ungdvendig.

| saker som gjelder enkeltvedtak, skal det gis forelgpig svar etter annet
ledd dersom en henvendelse ikke kan besvares i lgpet av en maned etter
at den er mottatt. ”

4.1.1 Utviklingen i saksbehandlingstid

Utviklingen i saksbehandlingstid har vert negativ det siste aret. | arsmeldingene
rapporteres det pa saksbehandlingstid malt i tiden som gar fra tilsyn er
gjennomfart til forelgpig rapport er oversendt tilsynsobjektet. Malet har veert at
denne tiden ikke skal overstige 3 uker i minst 80 prosent av inspeksjonene. |
tilsynets rapportering for 2006 og 2007 ser vi en negativ utvikling i graden av
maloppnaelse.

Saksbehandlingstid 2006

Sakstype Indikator Per 1. tertial |Per 2. tertial |Per 3. tertial
Tilsyn med Behandlet 7% 85% 7%
luftfartsforetak | innen 3 uker

Tilsyn med Behandlet 95% 86% 85%
flyplasser og |innen 3 uker

luftfartsanlegg

Kilde: Arsrapport 2006
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Saksbehandlingstid 2007

Sakstype Indikator Per 1. tertial |Per 2. tertial |Per 3. tertial
Tilsyn med Behandlet 82% 66% 62%
luftfartsforetak | innen 3 uker

Tilsyn med Behandlet 62% 29% 54%
flyplasser og |innen 3 uker

luftfartsanlegg

Tilsyn med Behandlet 68% 52% 53%
Security innen 3 uker

Kilde: Arsrapport 2007

Oversikten viser et fall i maloppnaelse pa alle omrader i lgpet av aret. Denne
negative utviklingen har fortsatt i 2008.

Tilsynstype Resultatmal Resultat 1.
tertial
Luftfartsforetak - Teknisk Behandlet innen 3 uker 65 %
Luftfartsforetak - Operativt Behandlet innen 3 uker 32 %
Flyplasser og luftfartsanlegg | Behandlet innen 3 uker 38 %
Security Behandlet innen 3 uker 100 %
Gjennomsnitt Behandlet innen 3 uker 59 %

Kilde: Luftfartstilsynet

@kende saksbehandlingstid kommer ogsa til uttrykk pa andre omrader. |
desember 2007 la tilsynet ut en melding pa internettsidene om at det matte
paregnes lengre saksbehandlingstid for passasjerklager. Her regner de med en
saksbehandlingstid pa opp til 3 maneder. | mars ble det lagt ut en tilsvarende
melding om lengre forventet saksbehandlingstid for leasingsgknader. Dette
begrunnes med en vanskelig bemanningssituasjon ved Juridisk avdeling pa
grunn av permisjoner, stillingsendringer og opplaering. Videre ble det i april
varslet at vedlikeholdsseksjonen under Teknisk avdeling kom til & ha forlenget
saksbehandlingstid, pa opp mot 3 maneder pa grunn av stor saksmengde i
forhold til kapasitet ved seksjonen. Sertifikat, eksamen og vandel har ogsa hatt
problemer med forlenget saksbehandlingstid og innfarte i april telefontid
mellom klokken 12.00 og 14.30.

Pa spersmal til tilsynet om saksbehandlingstiden, far vi bekreftet det tallene
over viser, saksbehandlingstiden varierer mellom tilsynets ulike
ansvarsomrader. Noen avdelinger og seksjoner er kraftigere rammet enn andre.
Bade pa Teknisk, Flyplass/Flysikring og Operativ avdeling er det omrader der
saksbehandlingen er sveert lang. Det er kun Security som opplyser at de ikke har
problemer med saksbehandlingstid.

I seksjon for sertifikat, eksamen og vandel, fortelles det om et sarlig hayt
arbeidspress. De far inn mange hastesaker og saksbehandlerne opplever at de
ma balansere mellom 4 ta disse og ikke la de "flinke” lide for at noen ikke har
sendt inn papirene i tide. Saksbehandlerne mener at de er underbemannet,
arbeidsmengden er stagrre enn det antall stillingshjemler tilsier, og at de kommer
inn i en ond sirkel. Det er sjelden er de er fulltallige pa grunn av permisjoner og
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sykdom. Samtidig beskrives det ogsa en kultur preget av hgy grad av
serviceorientering, samarbeid og kompetanseoverlapp som skal bidra til &
redusere sarbarheten. Saksbehandlerne gir uttrykk for at de "gjerne vil veere et
positivt ansikt utad”. De legger vekt pa a fa flest mulig saker unna hver dag, for
pa den maten & unnga starre etterslep og enda flere telefonhenvendelser.

I en del tilfeller er grunnen til urimelig lang saksbehandlingstid i denne
seksjonen at de venter pa klarering fra andre avdelinger eller fra instanser
utenom tilsynet. For eksempel gjelder det saker ved farstegangs utstedelse av
sertifikat, der Operativ avdeling skal inn med kontroller tre ganger i lgpet av
prosessen. Det hender at saker blir liggende der - dette omtales som en
flaskehals som saksbehandlerne i sertifikatseksjonen ikke har kontroll over. |
saker som gjelder bytte av sertifikat mellom land, kan det ta ekstra tid nar de
venter pa dokumenter fra utlandet. Pa spgrsmal om varsling sier
saksbehandlerne at de ikke har kapasitet til  sende varslingsbrev, men at de
ofte har dem saken angar pa telefonen.

Sperreundersgkelsen avdekker at saksbehandlingstid er noe av det som mange
brukere er misforngyd med. Respondentene ble bedt om & si seg enig eller
uenig i pastanden ” Tilsynet har akseptabel saksbehandlingstid” ved a krysse av
pa en skala fra 1 til 6 der 1 er helt uenig og 6 er helt enig. Av diagrammet gar
det fra at 56,5 prosent har krysset av pa 1-3 pa denne skalaen.

Figur 6, tilsynet har akseptabel saksbehandlingstid, 1=sveert uenig 6=sveert enig

4.1.2 Tilbakemeldinger

For den som har henvendt seg til forvaltningen vil det vare viktig a fa vite at
henvendelsen er kommet fram og hvor lang tid det antas at saken vil ta. Der
hvor det er en fast rutine a gi slike tilbakemeldinger, vil det ogsa fungere som
en form for kvalitetssikring innad i forvaltningsorganet.
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I intervjuer med brukerne far vi hare om saker som er blitt liggende lenge uten
at de harer noe. Ett eksempel gjelder Norsk flygelederforening som i 2007
henvendte seg til Luftfartstilsynet med et forslag om forskriftsendring. Brevet
ble sendt 15. juni 2007. 21. november purret de pa svaret i form av et formelt
brev. Da de fremdeles ikke hadde fatt svar, sendte formannen en e-post il
tilsynet. Denne henvendelsen fikk han sa svar pa 23. januar 2008 i form av en
uformell e-post der det opplyses om at brevet ble sendt til feil seksjon og var
blitt liggende der. 17. april 2008 var det fremdeles ikke kommet noe formelt
svar pa henvendelsen fra flygelederforeningen.

Et annet eksempel har vi fra Norsk Helikopter AS. Norsk Helikopter AS og
CHC sendte klage til Luftfartstilsynet 30. april 2007 pa at en utenlandsk
helikopteroperatgr var gitt tillatelse til a fly pa norsk sokkel. Da de ikke hadde
mottatt noen form for tilbakemelding etter 4 maneder, purret de pa saken 5.
september 2007. Etter fremdeles ikke & ha hart noe, ble det sendt en ny purring
5. februar 2008. 18. februar kom det sa svar fra tilsynet om at saken var under
behandling og ville bli besvart sa snart som mulig. 25. april 2008 etterlyste
Norsk helikopter pa nytt et svar. 16. mai 2008 kom et endelig svar fra tilsynet
pa denne klagen — da var det gatt mer enn et ar siden klagen ble sendt.

Et siste eksempel er av helt ny dato. 17. september 2008 mottok
Samferdselsdepartementet et brev fra Scandicraft AS med klage over
sen/manglende saksbehandling i Luftfartstilsynet. Saken er som fglger: 6.
januar 2006 sgkte selskapet Luftfartstilsynet om godkjenning av
overgangsbrakett for kameraplattform pa helikopter. 8. januar 2007 sendte de et
brev til departementet der de purret pa svar. Etter noen uker fikk de brev fra
tilsynet som antydet behandlingstid pa ca. 3 maneder. Siden har de ikke hgrt
noe fra Luftfartstilsynet.

Eksemplene illustrerer en kritikk som er kommet fra mange av vare
intervjuobjekter: Tilsynet svarer ikke pa henvendelser og tar ikke noe initiativ
til & underrette sgkeren/klageren underveis. En av vare intervjuobjekter
formulerte seg slik:
"Nar vi sender brev, far vi ikke svar. Vi ma purre for a fa svar. Vi er pa
mange mater blitt vant til at det er slik det er.”

Denne mangelen pa tilbakemeldinger er et problem som blir ytterligere
understreket i resultatene fra spgrreundersgkelsen. Ca. 60 prosent sier seg uenig
i en pastand om at det blir gitt tilstrekkelig informasjon om hvor lang tid det tar
a fa behandlet saker.
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Figur 7, det blir gitt tilstrekkelig informasjon om hvor lang tid det tar & behandle saker,
1=sveert uenig 6=sveert enig

Ogsa i intervjuene med de ansatte far vi hgre om saker som har blitt liggende
fordi den i farste omgang ikke har havnet hos riktig adressat. En forteller at han
hadde fatt en sak som hadde ligget fra 2006 fordi den var blitt feilplassert i
Teknisk avdeling, der ingen hadde ansvar for saken. En annen forteller om en
sak vedkommende hadde fatt et halvt ar tidligere som ogsa hadde lyst redt i
over ett ar. Ogsa her var grunnen at saken var blitt feilplassert.

Hvordan kan det sa ha seg at saker blir liggende i manedsvis uten at det gis
noen form for respons? | vare intervjuer med ansatte i tilsynet kommer det frem
at de ikke har noen enhetlige rutiner for & informere om at saken er mottatt og
hvor lang saksbehandlingstid som ma paregnes. | falge disse intervjuene synes
det kun & vere en avdeling — Security — som forteller at de har klare rutiner pa
dette. Her fortelles det at det er en rutine pa at det gar ut brev samme dag som
saken er mottatt med opplysninger om at den er mottatt og anslatt
saksbehandlingstid , samt hvem som vil behandle saken. Fra en av seksjonene i
Flyplass- og flysikringsavdelingen fortelles det at det primaert skal svares innen
tre uker og det legges til at:

" | vanskelige saker er vi na rimelig klar pa at vi sender et brev om at pa

grunn av sakens kompleksitet vil det ta noe tid”.

Det presiseres at dette med tre uker er en retningslinje i seksjonen.

Vi har ikke fatt hare om tilsvarende retningslinjer i andre deler av
organisasjonen. Pa spgrsmal til saksbehandlerne om det er vanlig a gi
forelgpige svar, har vi hgrt ulike varianter av utsagnet: ”Jeg gjer det slik, men
hva de andre gjar vet jeg ikke noe om.” Her bar det legges til at vi blir ogsa
fortalt at de fleste nok gir en midlertidig tilbakemelding i en eller annen form.
Som en inspektgr sa:
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” Huvis jeg ser at det er noe komplisert sender jeg kanskje en e-post eller
tar en telefon og sier at det jobbes med saken”.

Dermed far nok ogsa mange en tilfredsstillende behandling, men det ligger
ingen garanti i systemet for at det er slik. Det synes & variere bade mellom
avdelinger, seksjoner og saksbehandlere.

Arkivet fordeler saker til avdelingsledere, og hver avdeling har ansvar for a
fordele saker til de forskjellige saksbehandlerne. Sakene behandles i det
elektroniske DokuLive-systemet. Her er det et system der saken begynner a
lyse radt etter 3-4 uker. | hvilken grad dette medfarer at det settes fortgang i
saken synes a vaere mye opp til den enkelte sakshehandler. Saksbehandlerne
forteller oss at dette tar de alvorlig ”nar saken begynner a lyse radt, da er det
armer og bein”. Vi har imidlertid ikke fatt informasjon om at det er etablert noe
system som sgrger for at lederne far beskjed om saker som blir liggende
ubehandlet i lang tid. En saksbehandler sier dette om ledernes informasjon og
oppfelging:

"Jeg er usikker pa hvor godt dette er beskrevet i manualen var. Jeg

opplever ikke at fagsjef tar et ansvar hvis det lyser rgdt. Dette er en sak

mellom arkivet og saksbehandlerne.”

Difi finner grunn til & etterlyse felles retningslinjer, som er godt kommunisert
og fulgt opp i organisasjonen for hvordan innkommende saker skal behandles.
En del avgjerelser behandles ekspeditt, og i slike saker vil det ikke vare behov
for & sende en spesiell varsling. En retningslinje som slar fast at alle saker bar
besvares med et brev sa snart den kommer til avdelingen om at saken er mottatt
0g antatt saksbehandlingstid, vil imidlertid forebygge at saker blir liggende
fordi de har blitt sendt til feil avdeling.

4.1.3 "De holder ikke frister”

En annen stor irritasjon fra en del flyselskaper er at Luftfartstilsynet ikke holder
frister. Her legges det til at det er veldig personrelatert. Problemstillingen gar
for eksempel pa godkjenning av vedlikeholdsprogram for en flytype. Her far vi
hare om eksempler fra flyselskapene om at de sender inn papirer til tilsynet i
god tid, men at tilsynet er sa sent ute med a starte behandlingen at fristen blir
overskredet — konsekvensen er at selskapet ma sette flyet pa bakken eller sgke
om dispensasjon for a fly uten a ha godkjent vedlikeholdsprogram.

| intervjuer med ansatte i tilsynet far vi bekreftet slike historier. En av dem
ordlegger seg slik:

"Det som ofte redder oss er at sgkeren heller ikke er flink nok. De sgker, sa
maser de, sa ser vi pa saken og oppdager ofte at det mangler noe — det betyr at
ting tar tid”.

Misngyen med at frister ikke overholdes kommer ogsa til uttrykk i

spgrreundersgkelsen der ca. 52 prosent sier seg uenig i en pastand om at tilsynet
holder frister.
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Figur 8, tilsynet holder frister, 1=sveert uenig 6=sveert enig

4.2  Utredning av sakens problemstilling og
begrunnelse

Paragraf 17 i forvaltningsloven slar fast at forvaltningsorganet skal pase at
saken er sa godt opplyst som mulig fer vedtak treffes”. Plikten til a gi
begrunnelse er ogsa en sentral rettssikkerhetsgaranti. De viktigste regler om
begrunnelsesplikten finnes i forvaltningsloven 88 24, 25 og 27. Hovedregelen
er at enkeltvedtak skal begrunnes, og at forvaltningsorganet skal gi
begrunnelsen samtidig med at vedtaket treffes.

Vi har ikke noe fullstendig bilde av hvor grundig saker utredes og vedtak
begrunnes. Vare intervjuer med brukerne etterlater et inntrykk av at dette
varierer, blant annet avhengig av hvilken seksjon eller hvilken saksbehandler
som har saken.

Vi har fatt innsyn i en rekke saker der det verken er vist til hiemmelsgrunnlag,
gitt en begrunnelse for vedtaket eller opplyst om klageadgang. | tillegg blir vi
ogsa fortalt om saker som tilsynet engasjerer seg i pa en slags ad-hoc-mate og
uten a folge de formelle kanalene. Vi blir fortalt om henvendelser fra tilsynet til
sentrale aktgrer i markedet som inneberer relativt store tilpasninger for de
aktuelle selskapene. Irritasjonen ute blant disse aktarene er stor nar en slik
henvendelse kommer i form av uformell e-post eller den gir palegg om at det
skal settes i verk spesielle tiltak umiddelbart, men uten at dette begrunnes
naermere eller at det gis rom for a utrede hvilke administrative og gkonomiske
konsekvenser dette vil ha for akteren.

Ett slik eksempel har vi hentet fra Avinor. | en e-post av 29. april 2008 palegger
Luftfartstilsynet Avinor a produsere VFR Kart. | e-posten heter det at ”Det ma
umiddelbart iverksettes ny produksjonslinje av oppdaterte VFR Kart”. | sitt
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svarbrev understreker Avinor at de oppfatter palegget som enkeltvedtak i
forvaltningsrettslig forstand. De papeker videre at det imidlertid ikke er vist il
noe hjemmelsgrunnlag for vedtaket, og at det er heller ikke gitt noen
begrunnelse for hvorfor Avinor palegges denne produksjonen eller at det er
opplyst om klageadgang pa vedtaket.

Andre eksempler gar ut pa at man ikke fglger tjenestevei og regner med at man
med en helt uformell e-post eller telefon kan fa gitt dispensasjoner eller andre
endringer. Aktgrene som viser oss disse eksemplene, opplever at denne maten &
drive myndighetsutavelse pa, gar ut over forutsigbarheten og at det gjer
kommunikasjonen med tilsynet ungdig vanskelig.

Resultatene fra spgrreundersgkelsen underbygger inntrykkene fra intervjuene
om at brukernes erfaringer nar det gjelder tilsynets vurderinger og begrunnelser
er forskjellige. Diagrammene nedenfor viser at et flertall synes a vare forngyd
med kvaliteten pa saksbehandlingen. Ca. 60 prosent er enige i de to pastandene
" Avgjerelser treffes pa et saklig grunnlag uten at utenforliggende hensyn
trekkes inn” og "Vedtak blir godt begrunnet”.

Figur 9, avgjerelser treffes pa saklig grunnlag uten at utenforliggende hensyn trekkes inn,
1=sveert uenig 6=sveert enig
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Figur 10, vedtak blir godt begrunnet, 1=svart uenig 6=svert enig

Etter var vurdering er det likevel verd a merke seg at ca. 40 prosent er uenige i
at "Avgjerelser treffes pa et sakelig grunnlag...” og at "Vedtak blir godt
begrunnet”. Denne spredningen i svarene underbygger inntrykkene vare fra
intervjuene og gjennomgangen av sakene, nemlig at kvaliteten pa
saksbehandlingen varierer bade etter hvem som behandler saken og typen sak
det er snakk om. Vi antar ogsa at i mange tilfeller der vedtaket gar i sgkernes
favar, vil de ikke veere veldig opptatt av begrunnelser.

Gar vi til svarfordelingen pa spgrreundersgkelsen som ble sendt til Norsk
Luftsportsforbund (NLF) er bildet mer negativt. Her er det henholdsvis 57
prosent og 53 prosent som er uenig i pastandene "Avgjgrelser treffes pa et
saklig grunnlag uten at utenforliggende hensyn trekkes inn”” og ”Vedtak er godt
begrunnet”.

Intervjuene med ansatte i tilsynet etterlater ogsa et inntrykk av at det er relativt
lite systematikk nar det gjelder dette i tilsynet. Vi har fatt lite informasjon om
hva som gjares for a sikre kvalitet i saksbehandlingen. Lederne peker pa
generelle retningslinjer om at det er viktig med skriftlighet i saksbehandlingen,
at alle vedtak ma vise til en hjemmel og at juristene ma inn i sakene nar det er
behov for det, men de kan i liten grad vise til mer konkrete rutiner og
prosedyrer som bidrar til at saksgangen eller resultatet blir kvalitetssikret.
Intervjuene med saksbehandlerne etterlater det samme bildet. De forteller at
hver seksjon har sine prosedyremanualer som for eksempel beskriver hvordan
man skal forberede og rapportere inspeksjoner, men at det er behov bade for
oppfalging i forhold til hvordan prosedyrene gjennomfares og for a skape
rutiner som gjelder for hele tilsynet. Fglgende utsagn kan sta som eksempel pa
et synspunkt som mange i tilsynet synes & dele:

”Vi har av og til diskusjoner om at vi gjer ting forskjellig. Jeg savner en

del felles retningslinjer og prosedyrer som er likt i hele tilsynet.”
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Felles rutiner og sterk kvalitetssikring av saksbehandlingen er viktig. Her
rekrutteres personer med spesiell fagkompetanse som kommer rett fra
virksomhet ute (gjerne som flygere eller flyteknikere). De har liten erfaring
eller trening i det a tolke regelverk, utrede eller & begrunne. For mange kan det
veere lettere a ta en telefon for & avklare og forsgke a komme fram til en
lasning. | de tilfellene hvor man kan komme til enighet, opplever nok brukerne
at dette fungerer veldig bra. Det oppleves enkelt og ubyrakratisk. Her er tilsynet
pa mange mater pa linje med markedet sitt. Men som en av vare informanter
uttalte "Det kan bli for tjomslig”.

4.3  Til dels mangelfulle rutiner og svak arbeidsledelse
pa saksbehandling

| intervjuer med ledere og sakshehandlere i tilsynet har vi stilt spgrsmal om
rutiner og saksflyt. Vi har fatt vite at de enkelte avdelinger har sine
rutinebeskrivelser og prosedyremanualer, men at det er fa gjennomgaende
rutiner for hele tilsynet. Kvalitetssikringen varierer mellom avdelinger og
fagomrader.

Bade interne og eksterne informanter har veert opptatt av at det ikke er gode nok
systemer for & fange opp tilbakemeldinger fra brukerne. Pa et gruppeinterviju
med ansatte i tilsynet ble det sagt pa denne maten:
Vi har ikke noe sted vi kan spre klager og innspill vi far videre. Det
stopper hos den enkelte inspektar. Vi har ikke noe godt
tilbakemeldingssystem verken i avdelingen eller i tilsynet som helhet”.

Dette er i trdd med erfaringer som vi ogsa har fatt gjengitt fra representanter for
sma og store selskaper. Disse informantene gir uttrykk for skuffelse over at
tilbakemeldinger bygget pa konkrete erfaringer ikke blir besvart.

Varen 2008 satte direktaren i gang et arbeid med a fa pa plass et helhetlig
kvalitetssystem. Malet er & fa pa plass et kvalitetssystem som skal veere
tilgjengelig pa nettet, med klare beskrivelser av prosedyren for behandling av
ulike typer saker. Avdelingene fikk beskjed om & oppdatere sine
prosedyremanualer og handbgker, men fra flere av avdelingene har vi fatt
opplyst at de har hatt problemer med a fa gjort dette pga stor arbeidsbelastning.
| tillegg har tilsynet manglet kvalitetssjef, men varen 2008 ble det konstituert en
person i stillingen pa halv tid. Direktgren fremhever overfor oss at arbeidet med
a lage et helhetlig kvalitetssystem for tilsynet har hgy prioritet, og at
utfordringen er a lage prosedyrer som er kjente og aksepterte.

Flere av vare eksterne intervjuobjekter opplever tilsynet som preget av det er
svak overordnet styring og mangelfull planlegging av saksbehandlingen. En
sentral ekstern respondent karakteriserte tilsynets saksbehandling som preget av
serieprioritering — i det ligger det at det stadig er nye saker som far 1. prioritet,
men at dette varierer fra uke til uke. I den grad dette kommer til syne i
bestillinger og palegg fra tilsynet til markedsaktgrene, far dette ringvirkninger
for disse. De opplever at dette medfarer uforutsigbarhet og gir uttrykk for en
frustrasjon over at de stadig ma ta tak i nye saker som popper opp fra tilsynet:
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”Jeg ser ingen logikk i hva de prioriterer. Det er bare ting som trekkes
opp fra personlige hatter.”

En annen respondent beskriver sin erfaring med saksbehandlingen i tilsynet pa
denne maten:

"Det er meget viktig at saksbehandlingen foregar etter retningslinjer og
prosedyrer som er tilgjenglig og forstatt av partene seg i mellom. Min
opplevelse av saksbehandlingsprosessen i tilsynet, er at dette ikke er
ivaretatt, med den fglge at stadig nye krav blir presentert uten at dette
kan henfgres til dokumenterte referanser. | sa mate blir det
saksbehandling etter innfallsmetoden. Det sier seg selv at dette hele
tiden farer til forsinkelser pa begge sider av bordet, og ikke minst fgrer
dette til frustrasjon og mistillit til hele saksbehandlingssystemet.”

Difi vil understreke at denne typen kritikk fra markedsakterene bar
Luftfartstilsynet ta alvorlig. Arbeidet med & utvikle et helhetlig kvalitetssystem
er et viktig tiltak i sa mate. Men vel sa viktig blir luftfartsdirektgrens poeng om
at "prosedyrene ma veere kjente og aksepterte”. Her star tilsynet overfor en
utfordring. At rutinene er kjente og aksepterte i organisasjonen betyr at de er
godt kommunisert og forankret og at det skjer en kontinuerlig oppfalging av
implementeringen av dem. Her ma tilsynet sgrge for at ledere pa alle nivaer
falger opp og kontrollerer at de grunnleggende kravene til god saksbehandling
blir etterlevd.

4.4  Oppsummering

e Det har veert en negativ utvikling av saksbehandlingstid

e Saker blir liggende, markedet opplever at de ma mase og purre, og det
er ingen felles rutiner for a gi forelgpig svar

e Det er varierende praksis for utredning og begrunnelse

e NLF synes gjennomgaende & ha mer negative erfaringer enn andre nar
det gjelder om saker blir godt nok vurdert og begrunnet.

e Det er svake rutiner for ledelse og styring av saksbehandlingen,
herunder mangelfulle rutiner for & fange opp og leere av
tilbakemeldinger fra brukerne.

e Et hovedinntrykk er at kvaliteten pa saksbehandlingen er varierende og
personavhengig
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5 Regelverksutvikling og regelverks-
anvendelse

5.1 Innledning

Samferdselsdepartementet har i stor grad delegert myndighet til & fastsette
forskrifter til Luftfartstilsynet. Tilsynet skal ogsa assistere departementet i
regelverksutvikling for regelverk som ikke er delegert. Luftfartstilsynet skal i
samarbeid med departementet delta i internasjonale fora av sarlig betydning for
norsk luftfart. I tildelingsbrevet til tilsynet 2008 blir det understreket at
"Samferdselsdepartementet forventar at Luftfartstilsynet falgjer med pa
utviklinga av nye EU-reglar av teknisk eller fagleg karakter og utarbeider E@S-
notat om slike reglar s& snart det skal gjeras.”*

Ved utvikling og gjennomfgring av bade nasjonale og internasjonale regler er
tilsynet forpliktet i forhold til gjennomgaende regelverk, krav og retningslinjer
til regelverksarbeid i forvaltningen. Reglene om saksbehandling ved forskrifter
er mindre detaljerte enn de som gjelder enkeltvedtak. Etter forvaltningslovens 8
37 har forvaltningen ogsa nar det gjelder forskrifter et selvstendig ansvar for
opplysning av saken. Arbeid med utredning og uforming av forskrifter skal
forega i henhold til krav og anbefalinger bl.a. nedfelt i:

e Utredningsinstruksen

e Justisdepartementets veileder Lovteknikk og lovforberedelse

e Retningslinjer om departementenes arbeid med E@S-regler.

Kravet om forhandsutredning av gkonomiske og administrative konsekvenser
star sentralt i forskriftsarbeidet. En slik utredning kan innebere at det er behov
for & involvere andre myndigheter og private foretak pa et tidlig stadium.
Kravet om konsekvensutredninger gjelder ogsa ved gjennomfgring av EU-
regelverk i norsk rett.

5.2 Regelverksutvikling i internasjonale fora

Innenfor luftfarten er ICAO den sentrale internasjonale luftfartsorganisasjonen.
ICAO utarbeider standarder for hele det sivile luftfartsomradet. For Norge har
videre JAA (Joint Aviation Authorities) tidligere veert den mest sentrale
regelverksprodusenten. JAA er et felles-europeisk samarbeid som produserer
regler basert pa ICAOs annekser (JARer). Dette samarbeidet er ikke
folkerettslig bindende og Norge er saledes ikke folkerettslig forpliktet til &
implementere JAA-bestemmelser. Implementering beror pa en selvstendig
vurdering fra norske myndigheters side av behov for og @nske om reglene. |
praksis har imidlertid norske myndigheter ansett seg forpliktet til i hovedsak &
innfgre JARene. Dette skyldes blant annet at gjennomfering av standardene i
det enkelte land har blitt ansett for a ligge til grunn for og veere en viktig
forutsetning for det internasjonale samarbeidet.

Fra 1. juni 2005 ble Norge, gjennom E@S-avtalen, medlem i EUs
flysikkerhetsbyra EASA (European Aviation Safety Authority). EASA er en

0 Det vises ogs til egen instruks om dette.
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felles europeisk luftfartsmyndighet med ansvar for flysikkerhet og har overtatt
sentrale deler av JAAs oppgaver og ansvar. JAA har i samarbeid med EU
kommisjonen utviklet en overgangsplan knyttet til overfgring av ansvar.

Fram til na er det bare Teknisk avdeling i Luftfartstilsynet som har ansvar for et
regelverk som i helhet utvikles innenfor EASA, men i lgpet av fa ar vil ogsa alt
regelverk innenfor operativ avdeling og avdelingen for
flyplass/flysikringstjenester bli fastsatt av EASA. | tillegg har Security ansvar
for et regelverk som er utviklet av EU-kommisjonen. EFTAs overvakingsorgan
(ESA) har utvidet myndighet til a foreta egne inspeksjoner pa dette omradet.
Nar regelverksutviklingen na skjer hovedsakelig gjennom EU-kommisjonen og
EASA, er det spesielt viktig & komme inn i en tidlig fase. Samtidig er dette
krevende bade med tanke pa ressurser og kompetanse. For & kunne delta med
tyngde i regelverksutviklingen i internasjonale fora ma man stille med personer
som bade er godt forberedt, har hgy kompetanse pa det som diskuteres, kjenner
spillets regler og har tilstrekkelige sprakkunnskaper.

Bade tilsynet og tunge aktarer i markedet mener tilsynet har hatt for lite
ressurser til & delta internasjonalt. Dette har spesielt gatt ut over ICAO-arbeidet.
Det europeiske samarbeidsomradet har blitt prioritert. Men ogsa pa dette
omradet etterlyser noen sentrale brukergrupper starre aktivitet. Det er noe
blandede erfaringer med tilsynets opptreden i internasjonale fora, avhengig av
hvem fra tilsynet som har deltatt. Flere papeker imidlertid at de sitter med et
inntrykk av at tilsynet har tatt deltakelse i komiteer i EASA serigst og i stor
grad sendt sine mest erfarne folk pa mater her.

Tilsynet erkjenner at de trenger bade gkt kapasitet og kompetanse til a operere i
internasjonale fora. De ser det som viktig & prioritere og a samordne tilsynets
ressursbruk pa dette omradet, og de har nylig utarbeidet en policy for sin
internasjonale deltakelse. Utfordringene nar det gjelder a falge med og forholde
seg til nytt EU-regelverk bergrer ikke bare juristene, men ogsa i hgy grad de
flyfaglige avdelingene. Teknisk avdeling har opplevd overgangen til nytt
regelverk som enormt ressurskrevende. De mener dette ikke ble tatt tilstrekkelig
hgyde for ved etableringen av tilsynet. Teknisk avdeling har ett rad til de andre
avdelingene som na skal inn under nytt regime: Begynn med & forberede dere
nal

Dette radet synes i for liten grad a bli tatt til falge. Innenfor flere omrader i
Operativ avdeling og i Flyplass/flysikringsavdelingen er kapasiteten sprengt pa
grunn av personellmangel. Pa noen av fagomradene fortelles det om en
situasjon som den siste tiden har veert prekeer. De har til dels store problemer
med & fa unna de lgpende oppgavene, og har ikke ressurser til a ta fatt pa de
mer krevende utviklingsoppgavene som innfgring av nytt regelverk vil kreve. |
disse avdelingene etterlyses mer hjelp fra personell med juridisk kompetanse
for & fa oversikt over hva overgangen til et nytt regime vil innebare. De trenger
bistand fra jurister for a skaffe seg et godt bilde av hva som ma gjares for a
implementere nytt regelverk og for a avklare hvilken tidsplan som ma settes for
dette.
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Juridisk avdeling synes heller ikke & ha tilstrekkelig kompetanse til & ivareta
disse nye og krevende oppgavene. A lage gode gjennomfaringsregler til
kompliserte EU/E@S-bestemmelser krever bade kunnskaper om EU/E@S- rett
og erfaring fra regelverksarbeid. Vi far hgre at tilsynet har noen jurister som er
drevne i forhold til internasjonalt regelverksarbeid, men de har et klart
utviklingsmal om at flere skal fa gkt kompetanse og erfaring med arbeid i
tilknyting til EU. Hasten 2008 er det planlagt en reise for hele avdelingen til
EASA. | tillegg skal det gis opplaering i EU/E@S-rett. Tilsynet deltar dessuten
regelmessig i departementets E@S-forum, hvor nye rettsakter og andre aktuelle
E@S-saker diskuteres.

Varen 2008 ble det iverksatt en omorganisering av Juridisk avdeling som skal
bidra til et tettere samarbeid mellom juridisk avdeling og fagavdelingene.
Juridisk avdeling har vaert organisert i to seksjoner: JJ og JI. JJ har hatt ansvar
for nasjonal implementering av nytt regelverk, mens JI har hatt ansvar for &
fange opp det som skjer pa et tidlig stadium og gve pavirkning pa
regelverksutviklingen i en tidlig fase. Fra 1. mai 2008 ble det innfert en ny
struktur. Det er fremdeles to seksjoner, men i stedet for & ha ansvar i ulike deler
av prosessen skal nd begge avdelinger ha ansvar for utvikling av regelverket i
en tidlig fase og for implementering i norsk rett, men de skal ha ansvar for ulike
fagfelt. Innenfor sitt fagfelt skal de fglge saken fra a til &. Det er ogsa en
ambisjon at det innenfor Juridisk avdeling skal finnes overlappende kompetanse
pa alle omrader for pa den maten & redusere sarbarheten.

For & sikre bedre styring og koordinering av alt internasjonalt arbeid som
innvirker pa regelverket pa luftfartens omrade, er det opprettet et tverrgaende
team i avdelingen - Internasjonalt forum- som skal besta av leder for Juridisk
avdeling, de to seksjonslederne i juridisk, ansvarlig koordinatorer for fem
faggrupper og internasjonal radgiver for Luftfartsdirektaren. Det planlegges
mgter en gang i maneden.

Ett av malene med omorganiseringen i Juridisk avdeling er a sikre at tilsynet
raskt far en god oversikt over det som skjer pa de ulike fagomradene i
internasjonale fora og kan komme tidlig pa banen i arbeidet med nytt regelverk.

5.3 Regelverksforstaelse og anvendelse

Regelverksforstaelsen framstilles som varierende av brukerne. Gjennom vare
intervjuer kommer det fram at viktige deler av markedet ikke har tillit til at
tilsynets inspektarer kjenner tilstrekkelig til det regelverket de er satt til &
forvalte. Her fortelles det om to fallgruber. Den ene er at tilsynspersonellet pa
grunn av darlig juridisk kompetanse, ser bort fra regelverket og heller tar
utgangspunkt i eget faglige skjenn. Den andre fallgruben som de gar i er a tolke
regelverket pa en veldig firkantet mate. Flere understreker betydningen av &
delta internasjonalt for & bli en god regelverksforvalter. Det er nar man har veart
med pa a utvikle regelverket at man forstar hensikten med det og hvilke
muligheter som finnes for & velge en konkret lgsning i den aktuelle
virksomheten.

De aktgrene vi har intervjuet har forstatt at tilsynet pa noen omrader er bundet
av metodiske, spesifikke og detaljerte lasninger som er beskrevet i selve
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regelverket. Samtidig er det en utbredt forestilling i markedet at de som lager
regelverket har en mer fleksibel holdning enn tilsynet. Kritikken av at tilsynets
praktisering av regelverket er strengere enn i andre land, retter seg seerlig mot
security, det vil si det omradet der tilsynet er underlagt ESAs myndighet. Men
slik kritikk blir ogsa framsatt i forhold til teknisk avdeling, som er underlagt
EASA.

Ogsa sparreundersgkelsen avdekker at erfaringene med Luftfartstilsynet pa
dette omradet er varierte. Et flertall oppfatter kompetansen pa
regelverksforstaelse og regelverksanvendelse som hgy. Det er imidlertid ogsa
en relativt stor andel som synes & vurdere den som for lav. Figurene nedenfor
viser at 42 prosent av de som har en oppfatning om ”Juridisk kompetanse og
regelverksforstaelse”, mener den er lav og 46 prosent svarer det samme nar det
gjelder "Kunnskap om bransjen, inkludert praktiske forhold knyttet til
realiseringen av regelverket”.

Figur 11, tilsynets kompetanse innen juss og regelverksforstaelse, 1=veldig lav 6=veldig
hay
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Figur 12, tilsynets kompetanse om bransjen, 1=veldig lav 6=veldig hgy

Det har ikke veert mulig a rekruttere jurister med bransjekunnskap eller
kjennskap til det flyfaglige regelverket til Bodg. Tilsynet har ogsa opplevd at
det har vaert mange vakanser i de juridiske stillingene. Dels henger dette
sammen med at det er unge folk som rekrutteres og som bruker disse stillingene
som rekrutteringsstillinger til andre arbeidsplasser. Dels skyldes det en relativ
hgy andel permisjoner. Pa grunn av stor utskifting blant juristene oppleves det i
fagavdelingene som et problem at de kan for lite om det flyfaglige.
Fagavdelingene etterlyser derfor stgrre kontinuitet og overlapp blant juristene.

Pa samme mate som juristene kan lite flyfag nar de rekrutteres til tilsynet, kan
personer med flyfaglig bakgrunn lite om juss og god forvaltningsskikk nar de
ansettes. Juristene i tilsynet har en viktig oppgave i bade a bevisstgjgre
fagavdelingene om behovet for a opptre i trad med det gjennomgaende
regelverket i staten for god forvaltningsskikk, samt & pase at dette skjer. Her er
vart inntrykk at Juridisk avdeling kan spille en mer sentral rolle enn de gjer i
dag. De synes a sitte med for lite kunnskap om hvordan saker behandles i
fagavdelingene. Pa spgrsmal om hvilke rutiner som falges i tilsynet for &
besvare henvendelser utenfra, kan de si noe om hvordan Juridisk avdeling gjer
det, men de kan si lite om hvilke rutiner som fglges i andre avdelinger, hvordan
brev som gar ut fra tilsynet ser ut osv. Et generelt inntrykk er at Juridisk
avdeling til na farst og fremst har hatt fokus pa egen avdeling og i mindre grad
har sett seg selv som padriver og vaktbikkije for a sikre god forvaltningsskikk i
hele tilsynet.

Et hovedinntrykk er at det til nd har vart for lite systematisert kontakt og dialog
mellom det juridiske og det flyfaglige miljeet i Luftfartstilsynet. Skal man fa en
gjennomtenkt og enhetlig regelverksforstaelse i tilsynet ma det skapes arenaer
der praksis diskuteres og kritiske sparsmal reises og avklares. Difi vil
understreke at en god regelverksforstaelse og regelverksanvendelse vokser fram
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gjennom en kontinuerlig diskusjon i organisasjonen om hvordan et regelverk
skal fortolkes og anvendes. Dette fordrer blant annet et godt samspill mellom
flyfaglig personell og jurister. Her synes det fremdeles & veere mye & hente i
Luftfartstilsynet.

Ny organisasjonsstruktur kan veere ett bidrag for a fa dette til ved at juristene pa
denne maten far en klarere tilknytning til de enkelte fagomradene.

5.4 Konsekvensvurderinger og hgringer

Et krav om a gjare en grundig utredning av hvilke konsekvenser et nytt
regelverk vil ha, stér sentralt i god forvaltningsskikk. A hgre bergrte parter er en
viktig del av en slik konsekvensvurdering. Vare intervjuer avdekker blandede
og til dels sveert negative erfaringer i markedet nar det gjelder tilsynets arbeid
med konsekvensvurderinger og hagringer. Sentrale akterer i markedet som for
eksempel NLF, Avinor og de store flyselskapene, blant annet representert ved
NHO Luftfart, beskriver tilsynet som for lukket og med for darlige prosesser ut
mot naeringen. De kommer med en rekke eksempler pa saker der
konsekvensvurderingene er svaert svake og der det utarbeides forskrifter som
virksomhetene far beskjed om at skal implementeres umiddelbart uten at
naringen gis tid til a gjgre de ngdvendige tilpasningene.

Gode hgringsprosesser er en viktig del av konsekvensvurderingene. Gode
haringsprosesser innebaerer blant annet at de som hgres bade far tilstrekkelig
bakgrunnsinformasjon og at det er nok informasjon til & kunne vurdere
forslaget. Ogsa her kommer vare informanter med en rekke eksempel pa
sviktende rutiner. En gjenganger hos vare informanter er at tilsynet for ofte
legger seg pa 6 ukers hgringsfrist, noe som er minimumstiden i fglge
regelverksinstruksen. Vi har ogsa sett eksempler pa at saker er sendt ut med
kort haringsfrist i ferietiden, noe som kan bety at det ikke er praktisk mulig for
mottakerne & fremme sine synspunkter og interesser i saken.

Flere av vare informanter opplyser imidlertid at de har sett tegn til bedring det
siste aret ved at de opplever haringene fra tilsynet som mer ryddige, og ikke
minst er de blitt bedre til & legge inn forklarende tekst. Det blir ogsa fremhevet
at tilsynet det siste aret er blitt flinkere til a legge ut varsler om hgringer fra
EASA pa sine nettsider. Innenfor Teknisk avdeling sendes det ogsa egne
varselbrev til verksteder og selskaper.

55 Oppsummering

e Tilsynet er i dag underlagt ulike regelverksregimer, men etter hvert vil
alle omradene fa sitt regelverk fastsatt i EASA eller EU-kommisjonen.
Dette er endringer som krever store tilpasninger nasjonalt. De aktuelle
avdelingene forteller at de verken har god nok oversikt over hva
endringene vil kreve eller nok ressurser til & jobbe med slike
utviklingsoppgaver.
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A gve pévirkning pa regelverksutvikling i EU-organer er krevende. For
a delta med tyngde i slike organer er det viktig 8 komme tidlig nok inn i
prosessen og a delta med personer med hgy kompetanse, som kjenner
spillets regler og er sprakmektige. Dette er derfor meget
ressurskrevende, og bade tilsynet selv og viktige aktgrer i markedet
mener at tilsynet har for lite ressurser og kompetanse til & delta
internasjonalt.

Viktige akterer i markedet har lav tillit til tilsynets regelverksforstaelse
og regelverksanvendelse. De opplever den som firkantet og
personavhengig. Det synes a vere et stort forbedringspotensial nar det
gjelder & fa en mer enhetlig regelverksforstaelse. Et tettere samarbeid
mellom jurister og de flyfaglige ekspertene vil vare et viktig tiltak for a
fa dette til.

Det ser ut til & vaere et godt samarbeid mellom jurister og de flyfaglige
pa enkelte omrader, men det bar utvikles videre slik at juristene blir
bedre integrert i fagavdelingenes arbeid. Ny organisering av juridisk
avdeling kan bidra til dette.

Sentrale aktgrer i markedet er kritiske til tilsynets kommunikasjon og
samhandling med neringen i forbindelse med regelverksutvikling.
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6 Informasjon og kommunikasjon med
markedet

Tilsynets oppgaver med informasjon og kommunikasjon overfor brukerne er
sammensatte og krevende. Det dreier seg bade om veiledning om reglers
innhold og forstaelse og om generell radgivning om hvordan reglene best kan
realiseres, for eksempel ved a bygge opp ulike typer kvalitetssystemer eller
spesifikk radgivning om lgsninger i enkeltvirksomheter. Forvaltningens
veiledningsplikt (forvaltningsloven §§ 11 flg.) har stor betydning pa dette
omradet fordi regelverket er komplisert og ofte blir endret®*.

| tillegg har tilsynet ansvar for a samle inn og fare statistikk over ulykker og
hendelser og bearbeide dette materialet for ulike formal. Ulike metoder og
informasjonskanaler benyttes avhengig av malgruppe og oppgavetype.

Vi har ikke foretatt noen systematisk vurdering av den informasjonen tilsynet
har pa nettet eller av det gvrige skriftlige informasjonsmaterialet som benyttes.
Pa samme mate som for de andre kjerneoppgavene har vi innhentet
opplysninger om tilsynets informasjons- og kommunikasjonsvirksomhet bade
gjennom intervjuer og gjennom spgrreskjemaundersgkelsen. |
spgrreskjemaundersgkelsen ble brukerne stilt sparsmal om hvordan de opplever
at tilsynet ivaretar informasjonsbehovet og hvordan de opplever
kommunikasjonen med tilsynets medarbeidere.

6.1 Nettsiden

I sperreundersgkelsen ble respondentene bedt om a svare pa hvor ofte de var
inne pa tilsynets hjemmeside. Luftfartstilsynets hjemmesider synes a vere
relativt hyppig besgkt. 45 prosent er inne ukentlig eller oftere, mens 85 prosent
er inne minst en gang i maneden.

Respondentene synes ogsa a vere relativt forngyd med den informasjonen de
far der. 41 prosent svarer at de mener at hjemmesiden i stor grad eller i sveert
stor grad tilfredsstiller deres behov for & vaere oppdatert om utvikling og
endringer i relevant regelverk. | tillegg er det 48 prosent som oppgir at
hjemmesiden i noen grad tilfredsstiller deres behov for informasjon pa
regelverksomradet.

1 \/i har ogsd omtalt tilsynets veiledningsansvar i kapittel 4 om saksbehandling.
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Figur 13, om hjemmesiden tilfredsstiller behovet for & veere oppdatert ift. endringer i
regelverk, 1=i sveert liten grad 5=i sveert stor grad

Nar det er sagt, har det gjennom intervjuene kommet fram en del misngye med
systematikken i maten det informeres pa. Det synes for eksempel & variere bade
mellom avdelingene og fra sak til sak hvordan regelverksendringer kunngjgares.
Informantene forteller oss at noen ganger sendes informasjonsskriv direkte til
aktgrer i markedet, andre ganger sendes det via NHO Luftfart og noen ganger
blir det bare kunngjort pa nettsidene. Samtidig blir det ogsa fra flere lagt til at
tilsynet er blitt bedre til & informere det siste aret — det gjelder bade informasjon
om regelverksendringer pa nettsidene og direkte informasjon til selskapene.

6.2 Tilsynets veiledning overfor brukerne

Et stort flertall av respondentene — 80 prosent - oppgir at de har hatt behov for
veiledning fra tilsynet om reglers innhold og forstaelse. De fleste synes ogsa a
veere forngyd med den veiledningen de har fatt. Over halvparten (57 prosent)
svarer at Luftfartstilsynet i stor eller i meget stor grad har imgtekommet deres
behov for veiledning. 34 prosent svarer at de i noen grad har i mgtekommet
deres krav pa veiledning, og bare 10 prosent svarer at de i svart liten eller liten
grad har imgtekommet deres behov for veiledning.
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Figur 14, behov for veiledning ift. regelverk, 1=nei 4=ja, gjentatte ganger

Undersgkelsen avdekker videre at brukerne har et positivt inntrykk av tilsynets
medarbeidere. Et overveldende flertall pa 82 prosent svarer at de opplever
tilsynets medarbeidere som hgflige og imgtekommende.

Figur 15, om tilsynets medarbeidere er hgflige og imgtekommende, 1=svart uenig
6=sveert enig

Vi ba ogsa respondentene om a krysse av for hvor enig de er i en pastand om at
tilsynets medarbeidere er smidige og lgsningsorienterte. Ogsa denne pastanden
var det et klart flertall som sa seg enig i (64 prosent), men som det gar fram av
figuren nedenfor var erfaringene her mer delte og en fjerdedel av respondentene
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har krysset av pa 4 pa en skala fra en til seks. Det er ogsa verd a legge til at nar
det gjelder sparreundersgkelsen til Norsk Luftsportsforbund (NLF) var det
markant faerre som sa seg enig i denne pastanden — kun 49 prosent.

Figur 16, om tilsynets medarbeidere er smidige og lgsningsorienterte, 1=svert uenig
6=sveert enig

Ellers nar det gjelder tilsynets kommunikasjon med markedet, er tendensen i
materialet at et flertall sier seg forngyd, men at det er en relativt stor spredning i
svarfordelingen og at et flertall av de som sier seg forngyd er moderat forngyd.
Et eksempel pa dette ser vi nar det gjelder hvordan respondentene bedgmmer
pastanden "Tilsynet har god kommunikasjon med virksomheter og
organisasjoner”. Her sier na&rmere 60 prosent seg enig i pastanden, men de
fleste av disse er moderat enig ( de har krysset av for 4 pa en skala fra 1 til 6).
En god illustrasjon pa at dette oppleves ulikt for ulike brukergrupper, far vi nar
vi kontrollerer for svarfordelingen fra spgrreundersgkelsen til NLF. Her er
bildet motsatt og et flertall pa 56 prosent er uenig i pastanden.
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Figur 17, om tilsynet har god kommunikasjon med markedet, 1=svert uenig 6=svert enig

Noe tilsvarende ser vi av svarfordelingen pa pastanden om at tilsynet handterer
henvendelser effektivt og profesjonelt.

Figur 18, om tilsynet handterer henvendelser effektivt og profesjonelt, 1=svart uenig
6=sveert enig

Denne type svarfordeling underbygger synspunkter som er kommet fram
gjennom intervjuer, nemlig at erfaringene er forskjellig — dels avhenger det av
hvilken organisasjon respondenten tilhgrer, dels av hvilken type sak det gjelder
og dels avhenger det av hvilken saksbehandler vedkommende har hatt i tilsynet.
Mange har et positivt inntrykk av den enkelte inspektar, men kvaliteten og
kompetansen varierer. Kompetansen sitter i farste rekke hos enkeltpersoner.
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Dermed blir erfaringene avhengig av den inspekter man kommer i kontakt med.
Falgende uttalelser bygger opp under et slikt resonnement:
”Det er mange bra individer som arbeider i tilsynet. Problemet slik vi,
0g noen andre ser det, er at det er lite styring. Ledelsen tar ikke tak i
saker som gar alt for langt eller standardiserer slik at det blir likhet for
loven.”

"Begrepet tilsynet blir for vidt nar det sparres om kompetanse.
Kompetanse sitter hos enkeltindivider. Vare svar rundt dette viser derfor
kun at vi har hatt en god operatgr de senere ar. Vedkommende har na
sluttet, og tilsvarende undersgkelse om et ar kan derfor gi et helt annet
resultat.”

Vi er for avhengig av a treffe "rett person” i tilsynet dersom vi skal ha
hjelp eller fa en sgknad gjennom.”

Vi har ikke hatt mulighet til & gjere noen systematisk vurdering av de ulike
fagomradene i tilsynet, og de fleste informantene har dannet seg en oppfatning
av tilsynet basert pa erfaringer fra flere omrader. Vi vil imidlertid trekke frem at
enkelte informanter har gitt ros til serskilte omrader. Ett eksempel gjelder
utdanningsseksjonen under Teknisk avdeling som beskrives som profesjonelle
og lgsningsorienterte og som bidrar med god informasjon og hjelp.

Flere av intervjupersonene er sterkt kritiske til den veiledningen tilsynet gir om
reglers innhold og forstaelse. De mener at den faglige kompetansen er for lav pa
flere flyfaglige omrader og at juristene er til liten hjelp pa grunn av manglende
kjenneskap til bransjen og de utfordringene akterene har. Et annet problem som
flere nevner, er at en virksomhet risikerer a fa forskjellige rad om hvordan
regelverk skal forstds pa ulike stadier i en saksbehandlingsprosess. Det gis bade
eksempler pa at inspektarer fra ulike fagavdelinger motsier hverandre og at rad
fra en fagavdeling blir satt til side nar en jurist kommer pa banen.

Et annet tema i intervjuene har dreid seg om at behovet for veiledning og
informasjon fra tilsynet avhenger av hvordan regelverket er utformet. Seerlig pa
securityomradet, men ogsa pa de delene av det flytekniske som ligger under
EASAs ansvarsomrade, er reglene mer spesifikke og detaljerte enn det som
ellers har vaert vanlig pa luftfartsomradet. Det betyr at det er mindre behov for
informasjon utover det a sette seg inn i de spesifikke kravene i regelverket. Det
forhindrer ikke at noen av de sentrale aktgrene pa disse omradene er kritiske til
tilsynets regelforstaelse, i det de mener at tilsynet pa grunn av for darlig
regelverksforstaelse blir for streng og bokstavtro.

Pa omrader hvor reglene er funksjonelle, vil aktgrene ha stgrre grad av frihet til
a velge en konkret lgsning. Forventningene til tilsynet om & bidra med
veiledning og informasjon blir da sterre, serlig fra mindre aktarer som ikke har
god nok kompetanse til a finne lgsninger. Det som kan veere en fare i denne
situasjonen, er at tilsynet gir rad om helt spesifikke lgsninger. Gjennom
intervjuene har vi fatt hare om flere eksempler der inspektarer har opptradt
utilberlig i veilederrollen ved a foreskrive en konkret lgsning - kanskije fordi

54



Direktoratet for forvaltning og IKT Difi rapport 2008:12

inspektaren ikke har kompetanse til & forsta at flere andre alternativer er
mulige.

6.3 Kontaktmagater

| sparreundersgkelsen ble respondentene bedt om a si seg enig eller uenig i en
pastand om at tilsynet har etablerte mgtearenaer med bergrte parter. Her var det
igjen stor spredning pa svarene og de fleste krysset av pa 3 og 4. Vi tolker
denne svarfordelingen som et uttrykk for at praksisen nok varierer.

Figur 19, om tilsynet har etablert mgte-areneaer med bergrte parter, 1=sveert uenig
6=sveert enig

Nar vi sammenligner denne svarfordelingen med svarfordelingen fra
sparreundersgkelsen til NLF, ser vi igjen at NLF vurderer dette markant
darligere enn de andre. Blant NLFs respondenter er det et klart flertall pa 58
prosent som sier seg uenig i pastanden.

I intervjuene var en del av respondentene opptatt av at flyttingen til Bodg hadde
medfart at det var blitt bade dyrere og vanskeligere & ha direkte kontakt.
Tilsynet bruker mye tid og ressurser pa a reise, samtidig som de i perioder far
reisekutt fordi det ikke er rom pa budsjettet for flere reiser. Brukerne forteller at
mange mgter legges til Bodg — noe som legger kostnadene pa brukerne.

Bade bransje-/interesseorganisasjoner og selskaper gir uttrykk for at
kommunikasjonen og samarbeidet mellom myndighetene og aktarene ikke er
god nok. Det hevdes at tilsynet ikke tar synspunkter og innspill fra aktgrene pa
alvor. Det vises til eksempler der aktgrene har deltatt pa hgringsmater der
tilsynet ikke farer referater, og til at de ikke falger opp konklusjoner fra viktige
kontaktmgter. Flere sentrale aktgrer har, uavhengig av hverandre, gitt uttrykk
for at det er behov for forbedring av etablerte ordninger for kontakt og for
etablering av nye mgtearenaer. Det vises i den forbindelse spesielt til behovet
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for mer konstruktiv utnyttelse av hgringsinstituttet og gnsker om at bransjen blir
sterkere involvert i forberedelse til mgter i internasjonale fora og kan spille en
mer aktiv rolle i en tidlig fase av regelverksutviklingen.

En avdeling — Securityavdelingen — blir av flere trukket fram som en avdeling
som har gatt nye veier for a informere og involvere markedet. Blant annet
inviterer de til jevnlige mater for & informere markedet. Her tar de opp
problemstillinger som er relevante for den aktuelle gruppen de arrangerer mgatet
for. Det kan veaere fraktagenter, flyselskaper, flyhavner eller andre.

Et annet eksempel til etterfglgelse, er Security-avdelingens rutine med a spre
agendaen til de store aktagrene i forkant av internasjonale mgter slik at de har
mulighet til & komme fram med sine interesser og synspunkter. Dette gjares
blant annet ved a arrangere et mgate der for eksempel representanter for Avinor,
enkelte flyselskap og departementet gar gjennom hva som er innspill fra de
ulike aktarene. Slik bidrar tilsynet til & fa samordnet norske interesser.

6.4  Statistikk over ulykker og hendelser

Tilsynets informasjonsansvar er ogsa knyttet til a fare statistikk over rapporterte
ulykker og hendelser. Dette er en oppgave tilsynet har prioritert de siste arene.

Tilsynet har en Analyseavdeling som de siste arene har konsentrert seg om &
registrere rapporterte hendelser fra naeringen. Disse opplysningene er blant
annet blitt brukt til & besvare eksterne henvendelser (fra naringen, universiteter
osv.). Som vi var inne pa i kapittel 3, er dette ogsa et viktig grunnlagsmateriale
for & utvikle et mer risikobasert tilsyn, men til na synes ikke tilsynet a hatt
verken kompetanse eller interesse til & utnytte materialet til dette formalet.

6.5 Oppsummering

e Nettsiden blir hyppig brukt og er i ferd med a bli et godt verktay for a
informere brukerne om endringer i lov- og regelverk. Brukerne har
opplevd at maten a informere pa har veert litt vilkarlig, men dette synes
na & ha blitt bedre.

e Brukerne har et positivt inntrykk av tilsynets medarbeidere i den
forstand at de beskrives som hgflige og imgtekommende, men kvaliteten
og kompetansen varierer. Folks erfaringer med tilsynet varierer med
hvem de har kontakt med.

e Brukerne opplever at avstand skaper problemer. Tilsynet bruker mye tid
0g ressurser pa a reise. Samtidig blir det ogsa dyrere for markedet fordi
mange mgter blir lagt til Bodg.

e Aktgrer som kritiserer tilsynet for svak regelverkskompetanse har,

naturlig nok, lav tillit til hvordan medarbeiderne ivaretar oppgaven med
a veilede om reglers innhold og forstaelse.
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Systematiske kontaktmater med markedet blir trukket fram som et godt
virkemiddel for a sikre jevnlig informasjonsutveksling.

Tilsynet har laget et effektivt system for a registrere rapporterte
hendelser fra naeringen og sitter dermed med solid statistikkmateriale,
men som ikke blir neermere analysert.
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7 Forholdet mellom tilsynet og departementet

I dette kapitlet vil vi kort redegjare for forholdet mellom departementet og
tilsynet. Avslutningsvis kommer vi inn pa forvaltningskompetanse i
betydningen hvordan tilsynet ivaretar rollen som fagorgan for departementet.

Det er viktig bade for tilsynet og departementet at de har klarhet i de
forskjellige rollene de har i forhold til hverandre. Samferdselsdepartementet er
tilsynets overordnede myndighet. Departementet skal sette mal for tilsynet og
sgrge for at tilsynet har de ngdvendige ressurser til @ na malene. Departementet
skal i tillegg kontrollere og falge opp tilsynet. Tilsynet er pa vanlig mate
underlagt etatsstyring, og det innebarer styring fra departementets side bade av
faglig og administrativ karakter.?

| denne styringen inngdr falgende virkemidler®:
e Instrukser
e Statsbudsjettet
e Tildelingsbrev
e Departementets tilbakemelding pa etatens rapportering pa ressursbruk
og resultater
e Etatsstyringsmater
e Skriftlige palegg og bestillinger
e Departementenes avgjerelser i klagesaker
e Resultatmal i etatslederens lederlgnnskontrakt

Difi har ikke gatt inn og vurdert hvordan hvert av disse virkemidlene brukes i
forhold til styringen av Luftfartstilsynet, men fordi vi har veert spesielt opptatt
av hvordan forvaltningskompetanse kommer til uttrykk i maten tilsynet utfarer
sine oppgaver, har det veert naturlig a ga noe inn pa klagesakshehandlingen.

Hovedformalet med klageordningene i forvaltningen er a sikre at myndighet
utgves pa forsvarlig mte®*. Departementets styring er her formelt sett
begrenset til de enkelte sakene som blir paklaget. Ved klage pa tilsynets vedtak
i en sak, skal tilsynet farst behandle saken pa nytt og vurdere om det er grunn til
medhold. Hvis det ikke er grunn til medhold, sendes klagen til
Samferdselsdepartementet. Det fremgar av tilsynets arsmelding for 2007 at de
mottok 55 klager pa egne vedtak. 43 av disse klagene gjaldt spgrsmal om
godkjenning av vandel for utstedelse av ID-kort til flyplasser. For gvrig fordelte
klagene seg pa konsesjonssaker, vedtak hjemlet i EASA-regelverket

22 N@r Luftfartstilsynet undertiden omtales som et uavhengig organ, kan det gi opphav til
misforstaelser. Tilsynet er en del av det alminnelige statsapparatet, og departementets generelle
instruksjonsmyndighet er ikke avskaret ved lov. Det er fastsatt en generell instruks for
virksomheten ved kongelig resolusjon. Denne gjelder direktoratets myndighet og malsetninger,
men har ikke veert oppdatert siden tilsynet ble opprettet. Luftfartstilsynet har, i kraft av & veere et
nasjonalt reguleringsorgan (National Regulatory Authority (NRA) delegert myndighet fra EU-
kommisjonen til & falge opp EU-regelverk.

2 For en mer utfarlig beskrivelse viser vi til rapport ”Samferdselsdepartementets etatsstyring og
eierskapsutgvelse”, april.2008

2 Dvs. at myndighetsutgvelsen utgves innenfor forfatningsrettslige rammer, internasjonale
forpliktelser og gjeldende rett for gvrig.
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(vedlikeholdsforskriften) og medisinske klagesaker. Bade departementet og
tilsynet er av den oppfatning at omfanget klagesaker generelt ligger pa et
rimelig niva. Bakgrunnen for at stgrstedelen av klagene gjelder vandelsaker, er
at tilsynet vurderer rundt 10 000 vandelsattester arlig.

Behandlingen av klager gjer det mulig for Samferdselsdepartementet a fa
innsyn i hvordan tilsynet ivaretar myndighetsrollen, herunder hvordan de
generelle kravene til saksbehandling blir forstatt og praktisert. Det normale vil
vaere at tilsynet pa eget initiativ legger om sin egen praksis i samsvar med de
signaler klagebehandlingen gir. Dette har ogsa vert det mest vanlige i
Luftfartstilsynet. I noen tilfeller har departementet tatt initiativ til en mer
inngaende drefting av klagesakene, for pa den maten a bidra til stgrre grad av
rollebevissthet mellom departement og tilsyn og til en felles forstaelse av krav
til god forvaltningsskikk. Klagesaker har bade veert tatt opp pa de ordinzre
etatsstyringsmgatene og i mer uformelle mgter med representanter for de bergrte
fagavdelingene. Fra departementets side har det veert lagt vekt pa & unnga a
involvere seg i kontakt med eksterne parter i forbindelse med enkeltsaker da det
kan gjare at rollene blir uklare.

Ogsa andre virkemidler kan bidra til & gjere styringen mer kunnskapsbasert.
Innenfor luftfarten har man et spesielt virkemiddel i de internasjonale
revisjonene. | disse revisjonene ligger det mye informasjon som kan gi
departementet et godt innblikk i maten tilsynet utgver oppgavene sine pa. Hittil
har ikke departementet etterspurt rapportene fra disse revisjonene, men overfor
Difi forteller de at de for fremtiden vil vurdere a ettersparre slik informasjon.

Vi vil ogsa trekke frem denne evalueringen av tilsynets forvaltningskompetanse
som i seg selv er et viktig tiltak i1 departementets styring av Luftfartstilsynet.

Det er mye kontakt mellom departementet og tilsynet i forbindelse med
regelverksarbeid. Pa dette omradet har departementet sett at det har vaert behov
for a klargjere rolle og ansvarsdelingen mellom departementet og tilsynet. |
tildelingsbrevet for 2008 blir dette presisert som falger:
”Den klare hovudregelen er at Luftfartstilsynet har ansvaret for reglar
som er av teknisk eller fagleg karakter, mens Samferdselsdepartementet
har ansvaret for reglar som reiser politiske problemstillingar
(skjgnnsmessige avvegingar av samfunnsomsyn). Denne grensedraginga
gjeld i prinsippet bade for lov- og forskriftsarbeid, sjglv om lovarbeid
sjeldan er av reint teknisk eller fagleg karakter. Er Luftfartstilsynet i tvil
om grensedraginga, skal saka drgftast med Samferdselsdepartementet.”

Blant annet fordi mye av regelverket pa luftfartsomradet er teknisk og det ikke
er lagt opp til full dublering av kompetanse mellom departementet og tilsynet,
vil det etter var vurdering veere viktig at tilsynet bidrar til & gjere departementet
oppmerksom pa regler som kan vere politisk viktige.

Rollen som overordnet myndighet ma holdes atskilt fra departementets bruk av

tilsynets ekspertise. Overordnede retningslinjer og krav som departementet har
til tilsynet i rollen som sakkyndig blir uttrykt i § 3 i instruksen:
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"Luftfartstilsynet skal av eget initiativ og pa foresparsel gi rad til
Samferdselsdepartementet i saker vedrgrende luftfartsvirksomhet.
Luftfartstilsynet skal, i samrad med Samferdselsdepartementet, delta i
internasjonalt samarbeid med sikte pa & ivareta Norges interesse.”

En rolle som fagorgan kan utgves pa ulike mater og gjennom ulike kanaler. Den
ordinaere budsjettprosessen er en viktig, og kanskje den viktigste, arenaen for
statlige virksomheter til 8 komme med innspill til politikkutviklingen. I tillegg
blir de ofte bedt om & komme med innspill i forbindelse med utredningsarbeid,
hgringer, sparsmal fra Stortinget osv.

Omdanning av Luftfartsverket i 2003 til et statlig eid selskap, Avinor AS, har
fart til at det stilles stagrre krav til Luftfartstilsynet som ekspertorgan.
Selskapsdannelsen har ogsa gjort det ngdvendig & foreta en ny runde med
avklaringer omkring arbeids- og ansvarsdelingen mellom departementet,
Luftfartstilsynet og Avinor. En nermere avklaring er etter var vurdering viktig
bade fordi det kan ha budsjettmessige konsekvenser og fordi det kan bidra til
hayere rollebevissthet og redusere grunnlaget for konflikt mellom tilsynet og
Avinor.

Vi har i denne undersgkelsen ikke gatt grundig inn pa hvordan tilsynet utnytter
de ulike kanalene til & gi departementet faglige innspill. Representanter for
ledelsen i tilsynet og departementet er imidlertid samstemte i oppfatningen om
at oppgaven som faginstans ikke har vert godt nok ivaretatt. Flere informanter i
tilsynet mener at ressursknapphet i fagavdelingene har gjort det vanskelig &
prioritere denne oppgaven. Slik vi ser det har tilsynet hittil ikke tatt tilstrekkelig
hensyn til hva som kreves for a lgse denne oppgaven pa en god mate. Det stilles
spesielle krav bade til kompetanse og intern organisering i tilsynet.

Det krevende i rollen som ekspertorgan har sammenheng med at det som regel
vil veaere behov for for a kople luftfartsfaglig, juridisk og tilsynsfaglig
kompetanse. Dertil kommer at oppdragene fra departementet bade kan dreie seg
om dagsaktuelle og politiserte sparsmal og utredningsoppdrag med lengre
frister der det kreves at man gar dypere inn i et saksomrade. Endelig forventes
det at tilsynet holder departementet orientert om tema som ikke er aktuelle i
gyeblikket, men som antas a kunne bli det av politiske eller andre arsaker.

Et kritisk punkt har dreid seg om hvordan kontakten mellom tilsynet som
faginstans og departementet skulle organiseres internt i tilsynet. Lederen for
tilsynet har gjort oss oppmerksom pa at dette er en utfordring som tilsynet na
har grepet fatt i. Som ledd i det lgpende arbeidet med nytt kvalitetssystem er det
utarbeidet utkast til en rutine for kontakt med Samferdselsdepartementet.
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8 Konklusjoner og anbefalinger

8.1 Forvaltningskompetanse og utgvelse av
kjerneoppgavene

For & kunne si noe om tilsynets forvaltningskompetanse, har vi sett pa hvordan
de gjennomgaende normer og regler som gjelder for offentlig forvaltning
kommer til uttrykk i maten Luftfartstilsynet utaver kjerneoppgavene sine pa.
Sentrale verdier i disse gjennomgaende normene og reglene er apenhet,
forutsigbarhet, likebehandling og forsvarlighet.

Luftfartstilsynet har i rollen som tilsynsmyndighet pa luftfartsomradet kontakt
med et stort antall enkeltpersoner, forretningsforetak og

interesseorganisasjoner. Det gjennomfares adgangskontroller for & sgrge for at
alle gjeldende krav er oppfylt fer organisasjoner og personer slipper inn i
luftfartssystemet. Det betyr at alle fly- og helikopterselskaper, verksteder,
flyplasser, skoler, produksjons- og konstruksjonsbedrifter, luftfartay,
flymateriell, infrastrukturanlegg og personer ma kontrolleres far de far lov til &
uteve sin virksomhet. Tilsynet har ogsa ansvar for etterfalgende
virksomhetstilsyn, basert pa nasjonale eller internasjonale krav til flysikkerhet,
omradeovervaking og informasjonsoppgaver samt regelverksutvikling (innenfor
lovkravene). | denne undersgkelsen har vi forsgkt a fa fram om disse oppgavene
uteves i trad med prinsippene om apenhet, forutsigbarhet, likebehandling og
forsvarlighet.

Luftfartstilsynet treffer avgjerelser i saker av stor betydning for
neringsdrivende og privatpersoner. For eksempel er behandlingen av sgknader
om flysertifikat avgjgrende for den enkeltes yrkesutgvelse. Et annet eksempel
er at tilsynet kan gi palegg om endringer av flyplassanlegg, som vil medfare
store kostnader for flyplasseiere. Spesielt for sma naringsdrivende vil brudd pa
god forvaltningsskikk - som for eksempel urimelig lang saksbehandlingstid —
kunne medfare gskonomiske konsekvenser som gjar det umulig a fortsette.

Regler og retningslinjer for saksbehandlingen i offentlig forvaltning skal bidra
til forutsigbarhet og til at borgerne er sikret mot vilkarlighet og har mulighet til
a forsvare sine interesser overfor forvaltningen. Det stilles krav bade til
avgjarelsens innhold og til prosessen fram til avgjarelse. Klageinstituttet i
forvaltningen er ogsa en viktig ordning med sikte pa a ivareta borgernes
rettssikkerhet. | § 4 i instruksen for tilsynet blir plikten til & ivareta disse
kravene uttrykt som falger: ”Luftfartstilsynet plikter a sgrge for at saker som
behandles av tilsynet, behandles i trdd med god forvaltningsskikk og i samsvar
med de regler som gjelder for saksbehandlingen i offentlig forvaltning.”

Denne undersgkelsen viser at Luftfartstilsynets brukere og samarbeidsparter er
uttalt kritiske til saksbehandlingen i tilsynet. Det kan vare noe variasjon
mellom fagomradene, men hovedinntrykket er at svakhetene er gjennomgaende
i organisasjonen. Kritikken gjelder urimelig lang saksbehandlingstid,
mangelfull tilbakemelding om hvor lang saksbehandlingstid som ma paregnes
og for lite grundig utredningsarbeid. | tillegg kommer at brukernes erfaringer
med tilsynet varierer etter hvem de har hatt kontakt med i tilsynet. Enkeltsaker

61



Direktoratet for forvaltning og IKT Difi rapport 2008:12

vi har fatt tilsendt, illustrerer disse problemene. Det som etter var vurdering
kanskije er mest bekymringsfullt, er at flere informanter bade i og utenfor
tilsynet sier at tilsynet ikke har noe apparat eller noen kultur for & ta imot og
leere av tilbakemeldinger.

Informantene understreker at kritikken ikke primaert retter seg mot
enkeltmedarbeidere. Kompetansen pa individniva varierer, og blant
saksbehandlerne og inspektgrene er det flere med hgy kompetanse som gjar en
utmerket jobb. Det flere tunge aktgrer pa luftfartsomradet oppfatter som
uholdbart, er at tilsynet ikke ledes og organiseres pa en mate som garanterer et
jevnt hgyt niva pa saksbehandlingen. Arbeidsformer og kompetanse er
individualisert uten en sterk nok organisasjonsmessig overbygning som borger
for kvalitet og enhetlighet i saksbehandlingen. Difi mener at det er behov for at
ledelsen tar ansvar for at gjennomgaende regler og normer for saksbehandling
praktiseres med vekt pa grundighet og saklighet, samtidig som det tas hensyn til
at den samlede avgjerelsestiden ma veere akseptabel sett ut fra hensynet til den
private parten.

8.2  Utfordringer og tiltak

8.2.1 Ledelse og rutiner

Ulike typer flyfaglig kompetanse utgjar en basiskompetanse for
Luftfartstilsynet, og tilsynet rekrutterer i farste rekke personer som har erfaring
fra operativ drift. Opplearing i juss og forstaelse for hva som inngar i en
myndighetsrolle mé de fa fra tilsynet. A gi fagpersonell en slik opplaring i & ta
forvaltningsansvar er et ngdvendig, men ikke tilstrekkelig virkemiddel for &
sikre at tilsynet har forvaltningskompetanse. | tillegg ma oppgavelgsningen
styres og organiseres pa en mate som garanterer kvalitet i utfarelsen og sikrer
ivaretakelse og videreutvikling av medarbeidernes kompetanse. Det ma utvikles
god forstaelse for bade de faglige og forvaltningsmessige utfordringene i alle
deler av organisasjonen.

Vi registrerer at mangelfull forvaltningskompetanse er et gjennomgaende
problem i Luftfartstilsynet, og mener at dette har sammenheng med store
ledelsesutfordringer knyttet til omstillingsprosessen. Det har veert betydelig uro
og et hagyt konfliktniva i forbindelse med nedbemanningen i Oslo, og det har
gjort at den nye organisasjonen i Bodg har mattet etablere seg under helt
spesielle forhold. Vi antar at ledelsen i denne situasjonen ikke har tatt hayde for
hvor krevende det er & utvikle en kunnskapsorganisasjon, kjennetegnet ved mye
kommunikasjon om faglige sparsmal pa tvers mellom enheter i avdelingene og
mellom avdelingene, og et godt samarbeidsklima mellom ledere og
medarbeidere.

Da det i 2005 ble ansatt en direkter for Luftfartstilsynet for en midlertidig
periode, skulle han ha fokus pa tilsetting til nye stillinger med arbeidssted i
Bodg. Navearende direktgr overtok da tilsynet var inne i det som ble antatt &
veere den mest kritiske fasen av omstillingen, nemlig da tilsynsvirksomheten
skulle drives fra Bodg. | denne fasen og fram til og med varen 2008 har en stor
andel av lederne veert midlertidig ansatt. Det var en forutsetning knyttet til
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flyttevedtaket at ledere og faglig nekkelpersonell fra Oslo skulle fungere lengst
mulig i stillingene, for pa den maten a bidra til kompetanseoverfgring og
kontinuitet. Selv om denne ordningen har veert vellykket pd mange mater, er det
rimelig & anta at det store innslaget av midlertidige ledere har svekket
muligheten for & samordne de ulike delene av organisasjonen og for & utvikle en
overordnet strategi for virksomheten. Vart inntrykk er at juristene ogsa har
kommet sent i gang med & bidra til iverksetting av gjennomgripende
forbedringstiltak.

Det samlede inntrykket av organisasjonen er at den er oppdelt i en rekke starre
og mindre enheter, med hver sin kultur, arbeidsformer og rutiner.
Fragmenteringen farer i sin tur til at det blir vanskelig & gjennomfare
kvalitetssikring med hensyn til forvaltningsmessige forhold, enhetlig praksis og
dokumentrutiner.

Det er flere forhold som etter var vurdering ber vies starre oppmerksomhet enn
det som har veert tilfelle hittil. | alle avdelinger og pa alle arbeidsomrader i
tilsynet er skriftlig saksbehandling den mest sentrale arbeidsformen. Kvaliteten
i saksbehandling bar kunne bli betydelig bedre ved hjelp av mer malrettet
arbeidsledelse og kvalitetssikring.

Det er viktig at ledere pa alle nivaer fremmer en apen dialog hvor utvikling,
refleksjon og leering er vesentlige elementer. Det ma etableres arenaer for
erfaringsutveksling og diskusjoner om regelanvendelse og tilsynsmetoder pa
tvers av fagomrader og enheter. For & bedre de forvaltningsmessige sidene i
saksbehandling er det seerlig viktig at juristene samarbeider naert med ledere og
medarbeidere i fagavdelingene. Omorganiseringen i Juridisk avdeling har et
slikt siktemal.

Luftfartstilsynet startet i 2008 arbeid med a forbedre og oppdatere alle rutiner
0g systemer i organisasjonen. Dette er en omfattende oppgave, og sa vidt vi
forstar, et arbeid som vil ta lang tid. Vi mener at det som i farste omgang ber
prioriteres, er rutiner som sikrer at alle saker blir behandlet innen rimelig tid og
dessuten rutiner som sikrer bedre saksflyt mellom ulike avdelinger og

faggrupper.

| alt arbeid med forbedring av rutiner og systemer, er det viktig at det legges
stor vekt pa etterlevelse. Saksbehandlere i linjen, eventuelt ogsa de ansattes
organisasjoner bar vaere med i utviklingen av systemene. Forankring hos dem
som skal bruke systemene i den daglige saksbehandlingen er avgjerende for at
de skal virke etter hensikten. Vi vil ogsa legge vekt pa at det fra ledelsens side
blir tydelig kommunisert at enkelte gjennomgaende rutiner er sarlige viktige,
og at det derfor ma utvikles metoder for & fange opp uheldig praksis eller avvik.

8.2.2 Forholdet mellom ressurser og oppgaver

En evaluering av forvaltningskompetansen i tilsynet ma ses i lys av at tilsynet
har veert under kontinuerlig omstilling de siste arene, med nedbygging av en
organisasjon i Oslo og oppbygging av en helt ny organisasjon i Bodg.
Omistillingsprosessen har tatt lengre tid og er blitt dyrere enn forutsatt. 1 2008
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arbeider tilsynet fremdeles med oppbemanning i Bodg og nedbemanning i Oslo,
og tilsynet i Bodg bestar av mange nye og uerfarne inspektarer. Det er vanlig a
regne at det tar minst to ar a lzere opp en inspektar. Dette betyr at for a sikre seg
et oppegaende tilsyn, vil det veare et stort behov for oppfalging, opplaering og
kompetanseutviklingstiltak de neermeste arene. Dette skaper en utfordrende
situasjon for tilsynet. Departementet regner flyttingen som avsluttet, og det blir
ikke lenger gitt en egen bevilgning for flyttekostnader. Kostnader i forbindelse
med oppleering og kompetanseutvikling ma derfor dekkes over det ordineere
driftsbudsjettet.

Gjennom hele omstillingsprosessen har tilsynet statt overfor en sterk
forventning om a opprettholde ordiner tilsynsvirksomhet og andre lgpende
oppgaver. Samtidig har tilsynet hatt store utfordringer knyttet til
implementering av nytt europeisk regelverk. Det stilles store krav til tilsynet
knyttet til ny og utvidet tilsynsvirksomhet som fglge av den kompetansen som
EUs flysikkerhetshyra, EASA , har fatt. Videre ma tilsynet forholde seg til et
nytt og mer ressurskrevende regime for tilsynsvirksomhet som fglge bl.a. av
innfasingen av nye europeiske bestemmelser for sikkerhetsregulering og den
gradvise oppbyggingen av virksomheten pa security-omradet. | flytteprosessen,
med de problemer som tilsynet har hatt med a rekruttere og beholde
kompetanse, har naturlig nok overgang til nye regelverksregimer skapt et ekstra
press. Medarbeidere i fagavdelingene har opplevd dette som ekstra frustrerende
fordi de mener det ikke ble tatt hgyde for dette i budsjettet de farste arene etter
flyttingen. De forteller at konsekvensen har veert at omstillingsmidlene ogsa har
blitt brukt til & dekke driftsmidler. | budsjettet for 2008 ble utgifter til nye
oppgaver kompensert for ved at tilsynet fikk en gkning av driftsbudsjettet pa
om lag 10 millioner kroner. Tilsynet opplever imidlertid at det fremdeles er
knapt.

Aktgrene som er avhengige av tilsynets tjenesteytelser, har hatt forstaelse for at
det ville ta tid & bygge opp det nye tilsynet i Bodg. Men denne undersgkelsen
avdekker at tilliten til tilsynet er svak og at tAlmodigheten er i ferd med &
forsvinne i luftfartsmarkedet. Irritasjon over mangelfull informasjon, lang
saksbehandlingstid og varierende kompetanse hos inspektarene er stor, og det
er na lav aksept for at det fremdeles er store problemer med kompetanse og
kapasitet i etaten. Jo lengre tid som gar, desto vanskeligere blir det &
opprettholde gode relasjoner mellom myndighet og marked.

Difi mener at det vedvarende misforholdet mellom ressurser og oppgaver er et
alvorlig problem. Omstillingsprosessen er langt fra tilbakelagt, men tilsynet har
ikke lenger et budsjett med gremerkede midler for helt ngdvendige
omstillingstiltak blant annet knyttet til oppfelging og opplaering av
medarbeidere.

8.2.3 Utvikling av risikobasert tilsyn

Luftfartstilsynet har ikke fulgt opp forventninger og krav fra departementet,
samarbeidsparter og flere sentrale aktarer i markedet om a utvikle mer
risikobasert systemtilsyn. Det er flere grunner til at dette ikke har veert
prioritert. En grunn kan veere at flere utviklingsoppgaver har veert lavt prioritert
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i den krevende omstillingsperioden etter flyttevedtaket. En annen grunn kan
vaere manglende interesse og kompetanse hos ledelsen.

Vi registrerer at flere sentrale aktarer pa luftfartsomradet mener det er sveert
viktig at tilsynet kommer i gang med denne utviklingsoppgaven. Det mest
narliggende vil etter var mening vere a oppseke kontakter i de norske
fagmiljgene som har vunnet hgy anerkjennelse nar det gjelder risiko og-
sikkerhetsanalyse. Vi foreslar ogsa at det etableres samarbeid med andre tilsyn
med sikte pa erfaringsutveksling og gjensidig leering.

8.2.4 Samarbeid om regelverksutvikling i internasjonale fora

Sentrale bransjeorganisasjoner har uttrykt bekymring for at
luftfartsmyndighetene ikke deltar med tilstrekkelig tyngde i internasjonale fora.
Flere av dem vi har hatt kontakt med, mener ogsa at tilsynet har unnlatt a dra
nytte av kompetansen i bransjen. De mener at tilsynets regelverkskompetanse
kan forbedres vesentlig, dersom det blir lagt opp til mer dpne og inkluderende
arbeidsformer. For & fa en bedre utnyttelse av den samlede kompetansen i det
norske luftfartsmiljget, ma representanter for myndighetene og akterer i
markedet mgtes pa arenaer hvor de kan utveksle synspunkter som ledd i
regelverksutviklingen.

Vi er kjent med at representanter for bransjen har kommet med forslag om
forskjellige tiltak som kan bidra til & bedre dialogen mellom tilsynet og
organisasjonene i bransjen. Det dreier seg dels om forbedring av eksisterende
ordninger, blant annet ordningen med at bergrte parter hgres. Dels dreier det seg
om a etablere nye samarbeidsfora med sikte pa a pavirke den europeiske
regelverksutviklingen i samsvar med norske interesser.

Vi mener at dette er forslag som bgr overveies. For naringen vil det veere viktig
a komme i dialog med luftfartsmyndighetene i tidlige faser av
regelverksarbeidet. Luftfartstilsynet vil pa sin side fa et bedre informasjons- og
beslutningsgrunnlag. Forpliktende samarbeid med markedsakterer fordrer at
tilsynet har hgy rollebevissthet, og at det er full dpenhet om mgtene.
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