Preben Lindgpe

Arbeidsmiljoregulering i de
nordiske lande
— et eksempel pa refleksiv reguleringspraksis

Den nordiske modellen for arbeidsmiljgregulering har pavirket reguleringen
innen det europeiske fellesskapet. Gjennom de forpliktelser fellesskapet pa-
legger sine medlemmer har det fgrt til nye reguleringsformer i de nordiske
land. Artikkelen undersgker hvilken praksis som er utviklet i de enkelte land
nar det gjelder et systematisk arbeid med forbedring av arbeidsmiljget. Den
konkluderer med at i stedet for en posisjonering av sertrekk ved de ulike vir-
kemidler som er valgt, bgr landene finne fram til de leeringsgevinster som er
hgstet og videreutvikle den ‘nordiske modellen’.

Innledning

De nordiske land har over en lengre periode
utviklet en rekke fellestrekk innen lovgiv-
ning og regulering av arbeidslivet. Pa 1960-
tallet ble det utviklet en nordisk modell for
arbeidsmiljgregulering (Olsen 1992; Lin-
dge et al. 2001)'. Bade i Norden og i Euro-
pa forgvrig ble arbeidsmiljgregulering tidli-
gere gjennomfg@rt ved minimumsstandarder
for helse, miljg og sikkerhet. Slike standar-
dene ble i hovedsak utviklet for den vare-
produserende industrien, der myndighete-
nes regulering var basert pa en detaljert
kontroll med tekniske standarder. I de fgl-
gende ar skjedde det en nyorientering i en
rekke land innen arbeidsmiljg- og sikker-
hetslovgivningen innenfor rammen av det
som kalles ‘refleksiv lovgivning’. Prinsip-
pet innebar at virksomhetene ble pdlagt en
form for ‘egenkontroll’ eller ‘selvregule-
ring’, der funksjonelle krav ble overordnet

detaljkontroll og tekniske standarder. I
1989 vedtok den Europeiske Union (EU) et
rammedirektiv? om arbeidsmiljg som i stor
grad var inspirert av den nordiske model-
len. Ved implementeringen av direktivet
valgte de nordiske land ulike veier.
Forsgket med nye reguleringsformer er
ogsa et uttrykk for en modernisering og for-
nyelse av myndighetenes sikkerhetsforvalt-
ning. Alternative virkemidler skulle erstatte
de tradisjonelle reguleringsformer. En for-
ventet at funksjonelle regler, etter mgnster
av ‘kvalitetssikring’ i industrien, kunne gi
de @gnskede resultater ogsa pa andre omra-
der (Lindge 1996). Stgrre frihet og selv-
stendighet skulle overlates til beslutnings-
takere pa et lavere niva i organisasjoner og
institusjoner. En ville bort fra standardiserte
Igsninger og utvikle individuelle lgsninger
tilpasset lokale behov. Denne utviklingen
innen tilsynspraksis kan ogsé sees i lys av
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en gkende bevissthet omkring ‘risiko’ i det
moderne samfunn (Beck 1992). Som en
konsekvens av dette har tilsynsmyndighete-
ne begynt 4 snakke om et ‘risikobasert til-
syn’. Dette apner for en diskusjon om hvem
som skal fortolke risiko, hvilke omrader
som skal prioriteres og hvilken tilsynsmeto-
dikk som det er hensiktsmessig & bruke.

Artikkelen tar utgangspunkt i det som
kjennetegner en nordisk modell for arbeids-
miljgregulering. Deretter drgftes spgrsma-
let om hvilken sammenheng det er mellom
den nordiske modellen og utviklingen av
arbeidsmiljgreguleringen innenfor EU. Den
pagaende europeiseringen er i ferd med a
endre bade form og innhold i relasjonene
mellom de nordiske land og i deres forhold
til Europa (Olsen & Sverdrup 1998). Ram-
medirektivet for arbeidsmiljg i EU er ogsa
blitt implementert pa ulike mater i de nordi-
ske land. Artikkelen paviser hvordan regu-
lering fra EU tilbakefgres til de nordiske
land gjennom en ny reguleringspraksis.

Det skjer store endringer innen arbeidsli-
vet, bade i de nordiske land, i Europa og pa
den globale scene. Slike endringer omfatter
forskyvning av verdiskapingen mot en sta-
dig stgrre andel av tjenesteyting pa bekost-
ning av den vareproduserende industri, out-
sourcing av arbeidskraft, vekst i antallet
smabedrifter, gkning i hjemmebaserte ar-
beidsplasser, svekkede fagforeninger, flere
midlertidige ansettelse etc. Artikkelen av-
sluttes med & reise spgrsmal om hvordan en
nordisk arbeidsmiljgmodell kan utvikles vi-
dere innenfor et ‘nytt arbeidsliv’.

Den nordiske modellen

I et europeisk perspektiv har de fellestrek-
kene vi finner mellom de nordiske land nér
det gjelder gkonomisk politikk, arbeidsliv
og velferdsordninger vaert mer framtreden-
de enn ulikhetene. Det eksisterer en rekke

komparative studier, bade mellom de nordi-
ske land og mellom Norden og gvrige land,
som viser til slike felles kjennetegn.?
(Bruun et al. 1990, 17) peker pa at nar det
gjelder arbeidsmarked, sa er det ikke tale
om fire nordiske modeller, men om én nor-
disk modell som har sine nasjonale ser-
trekk i de respektive land:*

»Orsaken till detta forhallande star inte
endast att finna i de nordiska samhidille-
nas relative likhet, utan i ett systematiskt
och langvarigt nordiskt samarbete bdde
pd myndighets- och organisationsnivd.
Modellerna har sdlunda ofta lanats eller
kopierats fran grannldnderna samtidigt
som bdde krav och eftergifter kunnat for-
muleras efter gemensamma Overligg-
ningar«.

Innenfor den nordiske modellen for ar-
beidsmarkedet er det en lang tradisjon for et
‘tre-parts samarbeid’ mellom partene i ar-
beidslivet og staten der utviklingen av kol-
lektive avtaler har statt meget sentralt. Ar-
beidskonflikter og interessemotsetninger
mellom partene er sgkt Igst gjennom et om-
fattende lov- og avtaleverk som i stor grad
har fulgt prinsippene om arbeidsfred og
kollektive rettigheter for arbeidstakerne.
Bruun peker videre pa tre fellestrekk som
preger den nordiske modellen; faste og sta-
bile samarbeidsrelasjoner, vilje til reformer
og en omforent forstaelse av hva en vil opp-
nd mellom partene (‘samforstandspoli-
tikk’). Det dreier seg altsa om en arbeids-
markedsmodell med institusjonelle rammer
for forhandlinger, fordelingspolitikk og
konfliktlgsning innen arbeidsmarkedet
(Karlsen & Munkeby 1998). Dette inne-
barer at arbeidsgiverne har stgttet fagfore-
ningene og deres faglige virksomhet, mens
de pa sin side ofte har mattet la sine kortsik-
tige interesser (som lgnnskamp) vike for a
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oppna sine langsiktige mal. Nar denne poli-
tikken har lykkes, henger det sammen med
fagforeningens sterke posisjon og deres
sterke integrasjon som forhandlingspart pa
ulike niv4, fra de politiske prosesser og ned
til det lokale arbeidssted. Det lokale tillits-
mannsapparatet, som ble utviklet helt tilba-
ke pa 1900-tallet, har ogsa spilt en viktig
rolle i denne prosessen. Sterke fagforbund
og et tett partssamarbeid bidro til at det ble
bygget opp kollektive avtaler som en domi-
nerende avtaleform. Sentrale institusjoner
som arbeidsretten har ogsa fungert som et
viktig instrument for konfliktdemping og
problemlgsning. I ramme 1 er fellestrekke-
ne ved den nordiske modellen vist etter
Schiller (1993) og Bruun (1994).

I utgangspunktet kom utviklingen av ar-
beidsmiljgregulering i Norden senere enn i
flere andre europeiske land. Dette hang
sammen med at industriutviklingen gikk se-
nere. Lovgivningen ble, som i gvrige land,

innrettet mot ‘arbeidervern’ innen fabrikk-
drift der myndighetene etablerte et fabrikk-
tilsyn som kontrollinstans.

Pa 1960-tallet skjedde det imidlertid en
rekke viktige endringer av lov- og avtale-
verket nar det gjaldt arbeidsmiljget. Ele-
menter i dette var en omstilling fra et re-ak-
tivt til et pro-aktivt tenkesett med vekt pa
forebyggende tiltak der medbestemmelse
og aktiv deltakelse fra arbeidstakerne spilte
en viktig rolle. Ved a inkludere psykososia-
le og organisatoriske sider ved arbeidsmil-
joet ble lovens nedslagsfelt kraftig utvidet
ved at bade ledelsestema og organisasjons-
forhold ble inkludert. Hydén (1990, 186)
peker pa at arbeidsmiljgloven dermed kom
til & konkurrere med det lov- og regelverk
som er knyttet til medbestemmelse:

»Man kan betrakta arbetsmiljolagstift-
ningen av i dag sa som delvis en frdaga
om specialreglering av medbestimman-

Ramme 1 Fellestrekk ved den nordiske modellen

En enhetlig arbeiderbevegelse som er betydelig bedre organisert enn i andre europeiske indu-
striland. Den har hatt liten grad av splittelse eller rivalisering pa grunn av ideologiske skille-
linjer.

Graden av organisering blant arbeidstakere er hgy, bade i privat og offentlig sektor og med
sterk representasjon av lokale fagforeninger pa arbeidsplassen.

En hgy grad av organisering blant arbeidsgivere.

En relativt sentralisert organisasjonsstruktur.

Et trepartssamarbeid mellom stat, arbeidsgiver og arbeidstaker om en gkonomisk politikk, in-
formasjonsutveksling og konsultasjon pa ulike niva i arbeidslivet.

Et nasjonalt system med kollektive forhandlinger.

En lang tradisjon nar det gjelder regulering av arbeidskonflikter mellom arbeidsgivere og ar-
beidstakere, og et lov- og avtaleverk som regulerer konflikter etter prinsipper om arbeidsfred
og retten til kollektiv handling.

En rettspraksis som bygger pa kollektive rettigheter framfor individuelle avtaler.

En aktiv sysselsettingspolitikk der frigjort arbeidskraft innen en sektor (eks. jordbruk) sgkes
overfgrt til en annen.

Omfattende utbygging av offentlig sektor med sosiale tjenester og utdanning til en meget lav
kostnad for brukerne (velferdsmodellen).

Stgrre grad av likestilling enn i Europa og for gvrig en stor andel kvinner i arbeidslivet.
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defragor inom ett bestimt omrdde, ar-
betsmiljons omrdde. Hdr finns bdade
partssammansatta organ med beslutsbe-
fogenheter och kontaktsombud i form av
skyddsombud (motsvarande) som repre-
senterer de anstdllda och utrustade med
sdrskilda rdttigheter«.

Innenfor rammen av denne arbeidsmar-
kedsmodellen ble det utviklet en modell for
handtering av arbeidsmiljget. T en kompara-
tiv studie av en rekke europeiske land har
Vogel (1998, 22) ogsa funnet at det er snakk
om en nordisk modell for arbeidsmiljgregu-
lering som er genuint forskjellig fra det han
finner i Europa for gvrig:

»The changes which set in from the late
Sixties make it possible to define a Nor-
dic occupational health model in terms
of its interconnections with industrial
relations, the debates on blueprints for
society, and the features of the prevention
policies put in place. This model is ge-
nuinely different from those found else-
where in Europe, although obviously not
uniforme«.

Sett i et internasjonalt perspektiv har denne
modellen vert bade nyskapende og fram-
tidsrettet (Karasek & Theorell 1990, 4):

»This movement, along with the Scandi-
navian Industrial Democracy movement,
developed some of the most important
examples of new social organization of
work that now exist ... The changes first
took root as Industrial Democracy in
Norway in the early 1960s with the help
of pioneers as Eric Trist, Einar Thors-
rud, and Fred Emery (Trist et al. 1963;
Emery & Thorsrud 1964) and were
picked up in Sweden in the late 1960s«.

Vi kan summere opp elementene i den nor-
diske arbeidsmiljgmodellen som bygger pa
bade myndighetenes aktivitet, partssamar-
beidet og bedriftshelsetjeneste slik figur 1
illustrerer (Hyden 1990,188).

Figur 1. Den nordiske arbeidsmiljp modellen

ARBEJDSMILI@LOV
Tilpasningsomrade
Mialsettning
Gjennomfg@ring
Myndig- Parts Bedrifts-
hedsaktivitet samarbeid helsetj.
Normgivning Avtaler Retningslinier
Tilsyn og Verne- BHT-
kontroll organisasjon organisasjon
Sanksjoner vernearbeid Forebygging og
rehabilitering

Den europeiske kontekst

En gryende bevissthet omkring sarbarhet
og risiko ved den moderne industriproduk-
sjon kom til overflaten gjennom Carsons
(1963) bok Den tause vdren. Etter hvert
kom forurensingen av det ytre miljget pa
den politiske dagsorden. I en rekke land
forte dette til opprettelsen av egne tilsyns-
organ. I Norge ble Miljgverndepartementet
og Oljedirektoratet opprettet i 1972, for
gvrig samme ar som FN holdt sin fgrste
miljgkonferanse i Stockholm. Storulykker
som giftutslippene i Seveso i Italia (1976),
ved Bhopal i1 India (1984) og kjernekraft-
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Ramme 2. Utviklingen av reguleringsregimet i Nordsjpen

11972 ble myndighetenes tilsyn og kontroll med oljevirksomheten i Nordsjgen lagt til Olje-
direktoratet som et nytt koordinerende organ. I 1977 skjedde det en utblasing pa »Bravo«-
plattformen i norsk sektor. Selv om menneskeliv ikke gikk tapt, fgrte ulykken til en politisk
prosess der myndighetenes tilsyn gjennom Oljedirektoratet ble styrket. Direktoratet begynte
arbeidet med a endre sin tilsynspraksis, og i juni 1979 kom den fgrste anbefalingen om egen-
kontroll for rettighetshaverne pa norsk kontinentalsokkel. I mars 1980 skjedde den store ka-
tastrofen da plattformen »Alexander Kielland« veltet og 123 oljearbeidere omkom. Dette
fgrte til en fornyet debatt om sikkerhetsregimet og tilsynsform pa norsk sokkel. I mai 1981
ble Retningslinjer for rettighetshaveres internkontroll fastlagt, og i 1985 kom Forskrift om
internkontroll. 1 1998 ble arbeidet med et helt nytt regelverk gjennomfgrt og den 1.01.2001
ble Rammeforskrift om helse, miljp og sikkerhet i petroleumsvirksomheten vedtatt. Kravene
fra Oljedirektoratet ble lagt opp mot en standard som industrien kunne klare a handtere, og
reguleringsregimet ble utviklet i en leeringsprosess i trad med verdiene og prinsippene i den

nordiske modellen.

verkene Three Miles i USA (1979) og Tjer-
nobyl i Ukraina (1986) forsterket risikobil-
det.

Pa 1970-tallet ble gnsket om & moderni-
sere forvaltningen ogsa knyttet til en sakalt
refleksiv arbeidsmiljglovgivning (Rogows-
ki & Wilthagen 1994). Myndighetene kom
til at de ikke lenger kunne regulere helse,
miljg og sikkerhet ved hjelp av sentrale vir-
kemidler og fastlagte standarder, og de sgk-
te derfor a finne fram til desentraliserte
‘styringsmekanismer’. Disse mekanismene
skulle baseres pa en lovgivning og et re-
gelverk som satte rammebetingelser uten a
gé i detalj. En slik omstilling hang sammen
med et nytt syn pa statens rolle. Staten skul-
le ikke lenger vaere den aktive ‘spiller’ som
blander seg opp i det som private aktgrer
(markedet) kunne ordne opp i. Ved a trekke
seg tilbake kunne staten gi stgrre rom for at
institusjoner, virksomheter og individer tok
vare pa seg selv.

I en nordisk kontekst ble den gkende risi-
ko ved ny industri og ny teknologi tydelig
ved oljeutvinningen i Nordsjgen. Utviklin-
gen av reguleringsregimet skjedde i en vek-

Tidsskrift for ARBEJDSLIV, 4. arg. » nr. 4 « 2002

selvirkning med det risikobildet som utvik-
let seg slik ramme 2 viser.

En sammenlikning av sikkerheten pa
norsk og britisk sektor understreker nettopp
betydningen av det etablerte ‘trepartsyste-
met’ (Beck et al. 1998):

»Improvement in offshore safety in Nor-
way were ultimately not caused by the
adoption of internal control alone, but
rather by the adoption of internal control
within a threepillared system«.

Walters (1998) peker pa at ved siden av
pavirkningen fra Robins Committee i Eng-
land® ble nettopp erfaringene med intern-
kontroll pa norsk kontinentalsokkel en vik-
tig kilde i EUs prosess som fgrte fram til
Rammedirektivet for Arbeidsmiljg. Ramme-
direktivet ble enstemmig vedtatt, bade
overfor medlemslandene innen EU, og dem
som var assosiert. Prinsippene for arbeids-
miljgregulering ble na tilbakefort til de land
som var med & berede grunnen for dem:

»There are now 15, some of whom the
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Figur 2. En analyseramme for utvikling av reguleringsregimet

Organisatorisk tilnerming
Direkte Indirekte
1 2
Legitim Tvungen Regelstyring Medvirkning
3 4
Basis for Frivillig Kunnskapsutvikling Markedstilpasning
regulering

Scandinavian countries — pioneering the
principles later enshrined in the Direc-
tive. Those principles have become part
of the established body of Community
laws and regulations which must be
taken over by the countries now applying
to join the European Union — the Central
and Eastern European Countries«. (Vo-
gel 1998, 9).

Fgr vi ser hvordan disse prinsippene ble im-
plementert i de enkelte land, kan det vare
tjenlig a skissere et analytisk rammeverk
som belyser utviklingen av arbeidsmiljgre-
guleringen i et lengre tidsperspektiv.

En analyseramme

Hydén (1990, 181) knytter utformingen av
lovgivningen omkring arbeidsmiljget til tre
faktorer som har preget hver sine epoker i
utviklingen mot dagens reguleringsregime.
I den fgrste fasen var myndighetene opptatt
av a redusere arbeidsulykker og apenbare
helseskader med reaktive reaksjonsformer
basert pa detaljerte ‘regler’ som det domi-
nerende virkemiddel. Gjennom framvek-
sten av den kapitalistiske produksjonsfor-
men, sterke sosialdemokratiske regjeringer
og sterke fagforeninger kom kravene til
‘medvirkning’ inn i lov- og regelverk. Nye
produksjonsformer skapte en ny risikofor-

staelse med krav til ny kunnskap om konse-
kvenser for arbeidsmiljg og det ytre mil-
joet. En fjerde faktor er en ‘markedstilpas-
ning’ gjennom frivillige avtaler om kvali-
tetssikring av helse-, miljg og sikkerhet
(Frick et al. 2000). Vi kan samle disse fire
perspektivene slik det er vist i figur 2.
Behovet for & kunne handtere de nye ri-
siki innenfor helse, milj¢ og sikkerhet har
fort til at regelverket har blitt uoversiktlig
med store grenseflater mellom ulike regel-
verk og ulike tilsynsmyndigheter. En gjenn-
omgang av lov- og forvaltningsstrukturen
innen helse, miljg og sikkerhet i Norge vi-
ser at det omfatter over 60 lover og opp mot
1000 forskrifter. Forvaltningen skjer gjenn-
om ti departement og 21 etater pa sentralt
niva og med en meget uensartet struktur
pa regionalt og lokalt niva (Statskonsult
1999). Innen regelverket finner vi detaljre-
gulering som beskriver hvordan en konkret
standard skal vere og hvordan den skal
oppnas. Eksempler pa dette kan vere ar-
beidslokalenes utseende med takhgyde, lys-
forhold, temperatur og luftfornyelse pa et
arbeidsrom. Reguleringen knyttes ogsa til
hygieniske, kjemiske og fysiske grensever-
dier, verdier for ergonomi, stgy, straling etc.
Etterhvert er det blitt innfgrt en ‘prosedyre-
regulering’ der myndighetene setter krav til
at virksomhetene skal fglge bestemte ar-
beidsprosedyrer. Kravet om ‘internkontroll’
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eller ‘arbejdspladsvurdering’ er eksempler
pé en slik reguleringsform.

I den nordiske modellen er det to hoved-
former for medvirkning, en ‘direkte med-
virkning’ fra den enkelte ansatte og en ‘in-
direkte medvirkning’ gjennom valgte repre-
sentanter. Begge former er forankret i en
kombinasjon av lover og frivillige avtaler.
Dette danner en ramme om hva arbeids-
livets parter og myndighetene mener er vik-
tig med hensyn til praktisering av medvirk-
ning. Innen disse rammene har bedriftene
mulighet til & utvikle egne ordninger for
hvordan de ansatte skal trekkes med i utvik-
lingsprosessene.

Ved & videreutvikle prinsippene for regu-
lering og bygge pa en aktiv medvirkning fra
partene, har fokus blitt flyttet mot kunn-
skapsutviklingen pa den enkelte arbeids-
plass. I lovformuleringene fra 1970-tallet
gikk en et steg videre enn & lage malsettin-
ger som omfattet grenseverdier og mini-
mumskrav. Det ble etablert noen ideelle
malsettinger slik det bl.a. er formulert i den
norske arbeidsmiljgloven (§ 1):

»et arbeidsmiljp som gir arbeidstakerne
full trygghet mot fysiske og psykiske ska-
devirkninger«.

Et slikt krav kan ikke innfris i absolutt for-
stand, og det kan vere vanskelig & bestem-
me hvor grensene for fysiske og psykiske
skadevirkninger gér — bade for enkeltindi-
vid og grupper av arbeidstakere. Dessuten
kan en ikke isolere virkninger av en enkelt
miljgbelastning, men en mé ta hensyn til
summen av samtlige belastninger. For par-
tene blir det i stgrre grad snakk om fortolk-
ninger enn forhandlinger om konkrete mil-
joforhold. Demokratiseringsprosessen i ar-
beidslivet har ogsa bidratt til denne utvik-
lingen. Nar arbeidstakerne fikk stgrre del-
aktighet i beslutningsprosesser, og fglgelig

stgrre innflytelse over sitt eget arbeidsmil-
jo, forventet myndighetene at de skulle
kunne bidra til at bedriftene ordnet opp ‘i
eget hus’. Fglgelig skulle det ikke vare det
samme behov som fgr for detaljregulering
og inspeksjoner.

Den fjerde dimensjonen i det nye regu-
leringsregimet er en ‘markedstilpasning’.
Myndighetene bidrar selv til denne gjenn-
om a4 tilpasse regelverket til den ‘refleksive
reguleringsform’ i trdd med Teubners
(1989, 85) problemstilling:

»Steering by means of governmental eco-
nomic policy using legal programs that
regulates behaviour, or steering by de-
centralised mechanism of self regulation
whereby state law regulates general con-
ditions«.

Oppfatningen om markedet som en ideell
form for ‘selvregulering’ mellom selvsten-
dige aktgrer, der myndighetene skal vere
tilbakeholdne med a gripe inn med regule-
rende tiltak, gér tilbake til Adam Smith
(1776). Bedriftene er i en konkurransesitua-
sjon hvor ‘markedet’ stiller krav til varen/
tjenesteproduktet og produksjonsprosessen.
Det a kunne tilfredsstille kundens krav til
produktkvalitet er en del av eksistensgrunn-
laget for en gkonomisk virksomhet. Dette
gjelder ikke bare et materielt produkt, men
ogsa tjenestedelen ved produktet, som ser-
vice, leveringsbetingelser, finansiering, ga-
rantier etc. Derfor mgter virksomheten for-
ventninger om kvalitet gjennom alle ledd i
verdikjeden fram til kunde eller forbruker.
Kontraktsbaserte og frivillige standarder
for kontroll med tilvirking og produksjon
(eks. ISO-9000-serien) skal bidra til & innfri
slike forventninger.

Miljgbevisste forbrukere, krevende kun-
der og sterke opinionsgrupper fungerer som
markedsaktgrer nar de reiser spgrsmal om
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Tabell 1. Status for innfgring av internkontroll i Norge (i %)

1996 1999
Innf@rt Underveis | Ikke startet Innfart Underveis | Ikke startet
Privat 34 25 42 44 25 32
Stat 70 23 7 78 19 4
Kommune 63 30 8
Totalt 43 25 32 53 24 23

miljgkonsekvenser av virksomhetens pro-
duksjonsprosesser og produkter. Dette har
fort til at det er utviklet nye former for fri-
villige prosedyrereguleringer. Eksempel pa
dette er innfgringen av en EU-forordning
om miljgstyring, Eco-Management and Au-
dit Scheme (EMAS) og miljgstandard som
frivillig miljgsertifisering (NS ISO 14001).
Det har imidlertid vist seg vanskelig & inte-
grere internasjonale kvalitetsstandarder
med nasjonale krav til regulering av ar-
beidsmiljget (Zwesloot 2000).

Refleksiv regulering i de
nordiske land

Hvordan er sd Rammedirektivet for Ar-
beidsmiljg implementert i de nordiske land?
Vi kan prgve a trekke opp noen hovedlinjer.

De positive erfaringene med internkon-
troll fra oljevirksomheten i Nordsjgen ble
en viktig inspirasjon for det nye tilsynsregi-
met i Norge. Et offentlig utvalg la premis-
sene for ‘ilandfgring’ av internkontroll
(NOU 1987: 10; NOU 1987:32) der de var
opptatt av a hente ut de positive erfaringene
fra oljesektoren overfor landbaserte virk-
somheter. Aluminiumsindustrien ble valgt
som forsgksvirksomhet innen den landba-
sert industrien. Aluminiumsverkene var,
bade av tekniske og naringspolitiske hen-
syn, lokalisert i utkantdistriktene, og de
spiller en dominerende rolle som hjgrne-

steinsbedrifter i lokalsamfunn, pa samme
tid som de forurenset det ytre miljget. Be-
driftene fikk derfor noe av den samme opp-
merksomhet som oljeindustrien nar det
gjaldt risiko for arbeidsulykker og skader
pa det ytre miljget. Innfgringen av intern-
kontroll med krav til helse-, miljg og sik-
kerhet og kvalitetskrav fra markedet gav en
positiv synergieffekt i denne industrien
(Lindge 1992).

Den norske internkontrollreformen var
omfattende idet den involverte fire departe-
ment og fem tilsynsmyndigheter som for
forste gang ble enige om en felles forskrift,
som ble iverksatt fra 1.1 1992 der ogsa hen-
synet til det ytre miljget ble inkludert.

Innfgringstakten av internkontroll i Nor-
ge har blitt fulgt gjennom systematiske eva-
lueringer fra 1992 og fram til varen 1999
(Skaar et al. 1999). I 1993 var det under en
av ti virksomheter som hadde innfgrt syste-
matisk HMS-arbeid. Fram til 1996 gkte an-
tallet til fire av ti, mens det siden har flatet
ut. I 1999 hadde halvparten av virksomhe-
tene i Norge innfgrt internkontroll. Utvik-
lingen fra 1992 til 1999 er vist i tabell 1.

En sammenlikning mellom private virk-
somheter, statlig og kommunal virksomhet
viser at det er de offentlige virksomheter
som er kommet lengst i innfgringsproses-
sen. [ statlige virksomheter er det atte av ti
som har innfgrt internkontroll og i kommu-
nene er det seks av ti, mens det for private
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Tabell 2. Gjennomfgring av internkontroll i Sverige (antall virksomheter og %-del)

Antall ansatte: 1-4 5-49 > 50 Sum
Antall virksomheter 128.511 103.143 12.564 244.218
Antall vurdert 3.599 7.142 2.063 12.804
Har innfgrt IK 476 1.806 878 3.160
%0-andel 13 25 43 25

Vurderingen av hvor langt virksomhetene er kommet bygger pa fire kriterier: Savner IK (1), Har IK
i teorien (2), IK er innordnet i virksomheten (3) og IK gir effekt (4).

virksomheter er i underkant av halvparten.
Nar privat sektor henger sa pass mye etter
offentlig sektor, har det sammenheng med
det store antall smaforetak som vi ikke fin-
ner i offentlig sektor. For virksomheter med
over 20 ansatte har syv av ti innfgrt intern-
kontroll, og nér stgrrelsen blir over 50 an-
satte gjelder dette for mellom atte og ni.

I Sverige ble internkontroll innf@rt i Ar-
beidsmiljgloven fra 1.7.1991 med en for-
skrift som skulle gjelde fra 1.1.1993 (den
ble vedtatt 21.5.1992). Ogsa i Sverige er
det en klar sammenheng mellom bedriftens
stgrrelse og graden av innfgring slik det er
vist i tabell 2.

Internkontroll fungerer best i store virk-
somheter, og serlig for dem som kopler
dette til et miljg- eller kvalitetsstyringssy-
stem. Yrkesinspeksjonen peker pa at ved
store omstillinger viser det seg at en ofte
ma begynne arbeidet med internkontrollsy-
stemet pa nytt.

Ogsa i Danmark viste det seg at intensjo-
nene fra Arbeidsmiljploven av 1977 ikke
ble fulgt opp i praksis (Jensen 1995). Ulyk-
kestallene holdt seg stabile, men det ble
rapportert flere yrkesrelaterte sykdommer.
Blant arbeidslivets parter og myndighetene
var det enighet om behovet for en sterkere
forebyggende innsats. Implementeringen
av rammedirektivet fra EU skjedde ikke
ved en egen forskrift som i Norge og Sveri-
ge, men ved endringer i Bekendtggrelsen

om arbejdets udfprelse nr. 867/94 samt Be-
kendtggrelse om virksomhedernes sikker-
heds- og sunnhedsarbejde nr. 10/2000. (Ras-
mussen 1997).

Introduksjonen av arbejdspladsvurdering
(APV) skapte debatt, bade om hvordan kra-
vene skulle forstas og hvordan implemente-
ringen skulle vere. P4 den ene siden stod ar-
beidstakerorganisasjoner og arbeidsgivere
for privat sektor. De ville haen APV som var
forankret i en lokal forstaelse og prioritering
av arbeidsmiljgproblemer. Arbeidstilsynet
ville at APV skulle dekke alle typer arbeids-
miljg og gjennomfgres pa en systematisk
mate. I begynnelsen var det usikkerhet om
hvordan kravene om APV skulle fortolkes
og hvordan Arbejdstilsynet skulle gripe det-
te an. Spgrsmalet ble ikke besvart av politi-
kerne, men ble overlatt til den enkelte virk-
somhet. Dette fgrte til stor aktivitet med
utvikling og utprgving av materiell for APV
(Olsen etal. 1995; Hasle et al. 1999).

I juni 1997 ble APV innarbeidet i Ar-
beidsmiljglovens kapittel fire under § 15a
som sier at »Arbejdsgiveren skal sprge for,
at der udarbejdes en skriftlig arbejds-
pladsvurdering«. Vurderingen skulle inne-
holde vanlige elementer fra problemlgsning
(identifisering og kartlegging, beskrivelser
og vurdering, prioritering og oppstilling av
handlingsplaner), men for gvrig fikk virk-
somhetene stor frihet til 4 velge de arbeids-
metoder de fant tjenlige.
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Tabell 3. Status for innfpring av APV i 1997

Status Ikke i gang Planlegger Gjennomfgrt Ferdig Har ny APV
Samlet 40 10 29 16 6
<20 73 7 11 10 0
20-49 40 10 33 14 4
50-199 33 10 27 16 14
> 200 5 11 49 25 10
Privat 43 11 27 14 5
Offentlig 35 7 32 19 6

Foruten kravet om APV omfattet endrin-
gene i arbeidsmiljgloven bl.a. krav om ‘sik-
kerhetsorganisasjon’ i alle virksomheter
med flere enn fire ansatte, kvalitetssikring
av Bedriftssundhedstjenesten og etablering
av Branchearbejdsmiljgrad. Virksomheter
med mer enn fem ansatte fikk frist til 1. ja-
nuar 1999 med & utarbeide en skriftlig APV,
mens de med under fem ansatte fikk frist
fram til utgangen av ar 2000, forutsatt at de
utfgrte ufarlig arbeide og ikke pa forhand
var forpliktet til a utarbeide en skriftlig ar-
beidsplassvurdering.

Basert pa et utvalg av 189 virksomheter
viser tabell 3 hvordan implementeringen av
APV henger sammen med stgrrelse (Toft et
al. 1998).

Oversikten viser at det er liten forskjell
mellom offentlig og privat sektor, selv om
det synes som om offentlig sektor har kom-
met noe lenger enn det gvrige arbeidslivet i
Danmark.

I Finland er valg av og tilrettelegging av
virkemidlene i stor grad samordned ut fra ett
departement, Social- og Hilsovardministe-
riet som i 1998 utformet en nasjonal strategi
for arbeidsmiljget. Programmet har som ho-
vedmal & opprettholde og forbedre arbeids-
takernes ‘arbetsforméga’ og funksjonsdyk-
tighet, samt forebygge ulykker og yrkessyk-
dommer. Det tar utgangspunkt i en forstaelse
av et godt arbeidsmiljg som baserer seg pa

32

de nyeste forskningsresultater, partenes in-
teresser og de mulighetene som ligger i et
europeisk samarbeid. Programmet legger
vekt pa & innarbeide en ‘sikkerhetskultur’ i
virksomhetene, bade gjennom utdanning,
pavirkning av holdninger og ved informa-
sjonstiltak. Arbeidstilsynet skal bli mer kun-
deorientert og ta utgangspunkt i arbeidsgi-
veres og arbeidstakeres behov, og de har fatt
en viktig rolle med a overvake regelverkets
minimumskrav. Tilsynet skal ogsa bidra til &
utvikle virksomhetenes handlingssett gjenn-
om ‘systemtilsyn’. Vi finner med andre ord
de samme elementene her som ved intern-
kontrollen i Norge og Sverige.

Begrepet ‘arbetsformaga’ er blitt et vik-
tig begrepet i finsk arbeidsmiljgpolitikk. I
dette begrepet inngar fire sentrale element;
arbeidstakeren, arbeidsorganisasjonen, yr-
keskunnskap og arbeidsforholdene. Den
finske modellen betegnes ‘TYKY-model-
len’ etter det finske ordet ‘tyokyky’ som
kan oversettes med arbetsformaga eller ar-
beidsevne.

Vi kan sammenstille data for innfgring
av systematisk helse-, milj¢ og sikkerhets-
arbeid for fire av de nordiske land slik ta-
bell 4 viser. Selv om tallmaterialet ikke er
samlet inn pa helt det samme grunnlag, sa
er det mulig a trekke ut noen konklusjoner.

Norske virksomheter er kommet lengst
med innf@gring av systematisk helse-, miljg
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Tabell 4. Status for innfpring av systematisk helse-, miljp og sikkerhets-arbeid i %

1-4 5-9 10-20 21-50 51-100 > 100
Norge 19 47 56 73 84 88
Finland 4 13 20 46 60 66
Danmark 22 51 57* 84+*
Sverige 13 25 42.5

*) Gjelder stgrrelse 50-199
**) Gjelder stgrrelse over 200

og sikkerhetsarbeid for alle stgrrelser av
virksomheter. Forspranget er betydelig for
alle virksomheter med under 100 ansatte,
men stgrre for de minste gruppene av virk-
somheter. Det er antakelig ogsa Norge som
har brukt flest resursser pa innfgringsproses-
sen og oppfelging gjennom forskning og
evalueringer (Skaar 1994; Skaar et al. 1999).

Diskusjon

Den nordiske modellen konstitueres gjenn-
om hovedaktgrene i trepartssamarbeidet og
det lov- og avtaleverk som disse har etab-
lert. Na er det slik at styrkeforholdet og
samarbeidsrelasjonene mellom de ulike ak-
tgrene er endret. Interessen for sentrale av-
taler hos arbeidsgiverne svekkes og mer
overlates til lokale Igsninger. Fortsatt vil
trepartssamarbeidet spille en viktig rolle in-
nen EUs arbeidslivspolitikk og regulerings-
system i den sakalte sentral- og sektordialo-
gen (NOU 1999:34), men lokale fagfore-
ninger vil antakelig fa en svekket innflytel-
se pa grunn av de strukturelle endringer
som skjer i arbeidslivet (Quinlan & May-
hew 2000).

Den politiske vilje til & redusere risiko
innen helse, ytre miljg og sikkerhet fgrer til
en forsterking av tilsynsfunksjoner som
knyttes opp mot produktsikkerhet, teknisk
sikkerhet og det ytre miljget. Dette er

serlig markert innenfor kontroll med mat-
sikkerhet, offentlig transport og miljgfor-
urensing. En slik kontroll skjer dels som
lovregulering, og dels som frivillige avtaler
eller i et samspill mellom myndigheter og
frivillige ordninger (eks. EMAS). P4 denne
maten utsettes virksomheter for et mang-
fold av ‘systemkrav’ som i liten grad er ko-
ordinert (Statskonsult 1999).

Kravet til gkt kunnskap og systematikk
gir ogsa grunnlag for en videre utvikling av
radgivning og bedriftshelsetjeneste etter
ulike modeller. Sammenfattet betyr dette at
det skjer en sterkere pavirkning av virk-
somhetene, bade néar det gjelder myndig-
hetsregulering av sikkerhet og det ytre mil-
joet, og nar det gjelder frivillige ordninger
med basis 1 markedsaktgrer (radgivning, le-
verandgrer, kunder). Dette kan imidlertid
fore til at det forebyggende helsearbeid blir
den tapende part sammenliknet med sikker-
het og det ytre miljget (Claussen 1993).

Nar de nordiske landene har valgt hver
sine virkemidler som internkontroll, APV
og TYKY-modellen si kan det fgre til at
oppmerksomhet fgrst og fremst rettes mot
seregenheter og ulikheter mellom de enkel-
te land. Det er forstaelig at tilsynsmyndig-
hetene i hvert enkelt land gnsker a framhe-
ve fortrinnene ved sitt veivalg. Det er ogsa
investert betydelige ressurser i slike pro-
gram som binder opp tilsynets arbeidsmate
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Tabell 5. Forholdet mellom eksterne aktprer og industrisektoren i Norge

Perspektiv

Offshore

Aluminium

SMB-sektor

Industriell kontekst

Homogen gruppe
med 15-20 operatgrer

Homogen gruppe
med 7 bedrifter

Heterogenitet med
mange aktgrer og

prosess i flere faser

leeringsarena for
Arbeidstilsynet

industrisektorer
Tilsyns-myndighet Oljedirektoratet som Arbeidstilsynet og Mange tilsyn
koordinerende Statens og lite koordinering
myndighet Forurensningstilsyn
Initiering av IK Bravo- og Alexander Internasjonalt Enkelte kundekrav
Kielland-ulykken marked. og EU krav innen
Hgy industristandard | neringsmiddelindustri
Kommunikasjons- Lgpende dialog Dialog med Fragmentert
prosessen mellom mellom tilsynet og industrien. kommunikasjon med
tilsynet og operatgrer. Ekspert til ekspert betydelig mistolkning
virksomhetene Ekspert til ekspert kommunikasjon
kommunikasjon
Implementering Gjensidig lerings- Pionertiltak og Treg start og

vanskelig, serlig for
de minste bedriftene

over lang tid. Vi finner her en analogi til de
ulike ledelsestrender som kommer og gér
som ‘moter’ (Rgvik 1998). Gar vi derimot
bak retorikken og prgver & se n@rmere pa
hva som er det substansielle innholdet i dis-
se virkemidlene og hvilken praksis som blir
fulgt i de enkelte land, sé blir mange av lik-
hetstrekkene mer igynefallende enn for-
skjellene.

Denne utviklingen kan vi ogsa se som en
refleksiv leringsprosess. Utviklingen av in-
ternkontrollregimet i Norge er et godt ek-
sempel pa dette. Flere evalueringer og case-
studier har vist at internkontroll passet som
hand i hanske til store og ressurssterke virk-
somheter som hadde en kvalifisert og kom-
petent stab (Lindge 1992; Larsson & Gon-
zélez 1993). Det er imidlertid ikke denne
type virksomheter som dominerer arbeids-
markedet, og veksten i sysselsetting skjer
dessuten innen privat og offentlig tjeneste-

produksjon. Det ble betydelige problemer
med & fa innfgrt internkontrollregimet in-
nen sma- og mellomstore bedrifter (SMB)
(Flagstad 1995, Jonson & Tviksta 1998). A
overfgre erfaringene med internkontroll fra
oljevirksomhet i Nordsjgen til landbasert
industri, SMB, servicesektoren og offentlig
virksomhet var en krevende prosess. I
utgangspunktet var internkontroll ‘system-
krav’ som ble innfgrt ‘topp-down’ gjennom
et ledelseshierarki og med krav til en om-
fattende skriftlig dokumentasjon. Sterk
misngye blant smabedrifter og en omfatten-
de lobbyvirksomhet fra arbeidsgiversiden
forte til en ‘snu-operasjon’ hos tilsynsmyn-
dighetene. I 1997 kom en revidert forskrift
som la stgrre vekt pa handlingskomponen-
ter, dempet kravene til dokumentasjon og
gav stgrre rom for lokal tilpasning til virk-
somhetenes mangfold.

I tabell 5 er det foretatt en sammenli-
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kning av kontekst, relasjon til tilsynsmyn-
dighetene, kommunikasjonsprosessen og
implementeringen for olje- og aluminiums-
industrien og SMB (Lindge & Hansen
2000).

De fleste smébedrifter hadde ikke erfa-
ringer med formelle systemer for kvalitets-
sikring fgr de fikke et krav om ‘systematisk
helse-, miljg og sikkerhetsarbeid’ (intern-
kontroll), og mange opplevde derfor dette
som en byrde og et ungdig tiltak.

Et fellestrekk ved den nordiske modellen
er det vi kaller ‘verne- og helseorganisasjo-
nen’. Det er ikke snakk om en organisasjon
i egentlig forstand, men funksjonsomrader
pa arbeidsplassen som omfatter tre prinsi-
pielt ulike strukturer, nemlig

* ulike mgte- og samvirkefora mellom le-
delse og arbeidstakere gjennom sine valg-
te representanter (arbeidsmiljgutvalg, sik-
kerhedsudvalg)

* en ombudsfunksjon som representerer de
ansatte, enten gjennom direkte valg eller
gjennom fagforeningen (verneombud,
sikkerhedsrepresentanter)

e arbeidsmiljgekspertise som bestar av in-
terne og/eller eksterne ressurser (bedrifts-
helsetjeneste, sundhedstjeneste) eller an-
dre kompetansemiljg.

Béde internkontroll, APV og TYKY-model-
len vektlegger et tett samarbeid og en aktiv
medvirkning mellom de ulike aktgrene.
Dette er ogsa forsgkt ivaretatt gjennom den
maéten vernearbeidet er organisert pa. Figur
3 summerer opp noen av fellestrekkene ved
de ulike modellene.

Ledelsen har ansvar for & gjennomfgre
prosedyreregulering innad i virksomheten
(top-down) pa samme tid som arbeidstaker-
ne har bade rett og plikt til & medvirke (bot-
tom-up). Dette er representert ved pilene
‘ovenfra og ned’ (IK) og ‘nedenfra og opp’
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Figur 3. Elementer i den nordiske modellen

Tillitsvalgt/
ombud /= .2 Motearena < Ekspert
APV
Yrkeskunnskap

(APV). Midt i figuren er plassert de tre ele-
mentene som utgjgr ‘verneorganisasjonen’ i
den nordiske modellen. Skal en prosedyre-
regulering bli noe mer enn et rammeverk,
sa ma det gis et substansielt innhold. Det
kan skje ved at arbeidstakernes yrkes- og
erfaringskunnskap trekkes inn slik det er
markert i den finske TYKY-modellen.
Dessuten kreves det et betydelig innslag av
ekspertkunnskap for a kunne fastsla og til-
passe grenseverdier for risiko og bista ved
mer omfattende og krevende risikoanalyser.
Dette understreker behovet for a utvikle de
riktige ‘ekspertroller’ og deres relasjoner til
virksomheten (Limborg 2001).

Konklusjon

Summerer vi de ulike elementer som er
utviklet i de nordiske land det siste tiaret, sa
vitner dette om at det er mulig a revitalisere
den nordiske arbeidsmiljgmodellen. Det
forutsetter at ‘limet’ i modellen, som knyt-
ter de ulike aktgrene sammen i et interesse-
fellesskap fortsatt holder. Det ma vare en
modell der arbeidsmiljget i stgrre grad
knyttes til arbeidsliv, samfunnsliv og pro-
duktiv innsats der ekspertise og lekmanns-
skjgnn, ledelse og underordnede samvirker.
Det ma videre utvikles mekanismer som bi-
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drar til & forebygge, intervenere og reparere
belastninger i arbeidslivet i relasjon til den
maten samfunnets gvrige ‘helsemekanis-
mer’ fungerer. I stedet for en ‘posisjone-
ring’ av sartrekk ved de lgsningsmodeller
som landene har valgt for systematisk for-
bedring av arbeidsmiljget, bgr en finne
fram til de leringsgevinster som er hgstet
og bygge videre pa dem.

Noter

1. Noen ganger er det i litteraturen snakk om en
nordisk modell og andre ganger om en skan-
dinavisk modell. Dette henger dels sammen
med hvilket tidspunkt en referer til, dvs. i
hvilken fase en slik modell er utviklet. Det
kan ogsa veare snakk om en modell for regu-
lering av arbeidslivet eller mer avgrenset om
regulering av arbeidsmiljget. I denne artikke-
len velger jeg & bruke betegnelsen ‘nordisk
modell’.

2. Direktivet betegnes ‘89/391 of 12 June 1989
on the introduction of measures to encourage
improvements in the safety and health of
workers at work’.

3. Se Bruun et al. (1990), Bruun (1994), Vogel
(1998) og Kettunen (1998).

4. Deres analyse av ‘Den Nordiska Modellen’
omfatter ikke Island.

5. 11972 offentliggjorde en engelsk kommisjon
(Robins Committee) en rapport som kom
med en anbefaling om at det ble innfgrt et
nytt prinsipp for myndighetenes handtering
av risiko ved helse, miljg og sikkerhet. Be-
grepet ‘selvregulering’ ble introdusert i trad
med tenkningen innen den sakalte refleksive
rettspraksis. De nye prinsippene ble innfort i
England i 1974 gjennom ‘Health and Safety
at Work Act’.
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