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Forord
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konferenser om riskhantering. Verket har fatt regeringen uppdrag att i samverkan med berérda
myndigheter och organisationer bygga upp och etablera ett Nationellt Centrum for erfaren-
hetsaterforing fran Olyckor, NCO, sa att en samlad bedémning av olycksutvecklingen och sé-
kerhetsarbetet i Sverige kan goras.
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denna antologi.

Jan Hovden &r professor vid Norges Tekniska och Naturvetenskapliga universitet i
Trondheim, institutionen for industriell ekonomi och ledning och har mangarig erfarenhet fran
saval norsk som internationell riskforskning. Jan har en senare ar deltagit i den norska
sarbarhetsutredningen samt utvecklat forskningsprogram for sakerhet.

Ranveig Kviseth Tinmannsvik &r civilingenjor och teknologie doktor i sdkerhetsstyrning. Hon
ar numera verksam som seniorforskare vid SINTEF. Ranveig har en stor vetenskaplig
produktion inom omraden som riskanalys och riskvérdering. Och ar ocksa anlitad som expert
i offentliga utredningar.

Jens Rasmussen ar professor och numera pensionerad fran Risg laboratoriet. Jens borjade sin
garning inom sakerhetsomradet som expert pa reglerteknik men har efterhand forflyttat sina
positioner till att d&ven innefatta manga andra aspekter pa sékerhet. Jens har en ansenlig veten-
skaplig produktion och &r en fortfarande verksam och internationellt anlitad expert. Han har
bland annat lanserat begrepp som riskhantering som ett dynamiskt reglerproblem, kognitiva
nivaer i beslutsfattandet, adaptivt beteende och proaktiv riskhantering.

Ann Enander ar fil dr och verksam som laborator vid Forsvarshogskolans institution for ledar-
skap och management. Hon &r psykolog och har under flera ar arbetat med fragor rérande hur
manniskor agerar och fattar beslut i risk- och hotsituationer. Ann &r bland annat ledamot och
vice ordf i styrelsen for svenska Riskkollegiet.

Tomas Hellstrom ar vetenskapsteoretiker fran Chalmers och ar numera professor vid Han-
delshogskolan i Képenhamn. Tomas disputerade 1998 pa en avhandling om riskbaserad pla-
nering. Pa senare ar har han framforallt intresserat sig for innovationsprocesser och deltagit i
OECD:s framtidsprojekt "Emerging risks in the 21th century”.



Ragnar Andersson innehar en professur i riskhantering vid Karlstads universitet. Ragnar ar
civilingenjor fran Lund och har sedan disputerat i socialmedicin vid Karolinska institutet.
Ragnar har under flera arbetat inom omradet skadeprevention, forst vid davarande Arbetar-
skyddsstyrelsen och darefter som chef for Centrum for skadeprevention vid Stockholms l&ns
landsting.

Anders Jacobsson ar civilingenjor fran KTH och har innehaft ledande befattningar inom pro-
cessindustrin. Anders har mangarig erfarenhet som riskanalytiker och innehar vid sidan av ett
eget konsultforetag ocksa ett lektorat vid Lunds tekniska hogskola.

Sammanhallande for detta arbete har varit Jan Schyllander vid Raddningsverket, Nationellt
Centrum for erfarenhetsaterforing fran Olyckor (NCO).



Innehallsférteckning

1.

Risk och valstand — Leder samhéllsutvecklingen till farligare samhallen? ....................... 7
1.1 L1 [=To 0] oo ST PSPPR 7
1.2 Teorin Kring hAISOranSItioN ...........ccoiiiiiiiiieie e 7
1.3 Begrepp, datakallor och metodologiska aspekter...........cccovveviiiiiciiieiiie s, 9
1.4 Jamforelse mellan lander pa olika inkOMStNIVA ..o 9

14.1 Oavsiktliga skador (olycksfall) ........cccoovveiiiiiiii e, 9

1.4.2 Avsiktliga skador (mord och sjalvmord).........ccceviiiiiiiiiiie, 12
15 Trender OVEN T .......ooooiiiie e 13

151 LI UL 13

152 ATDBTE . b 14

153 BN < e 14

154 KALASTIOTEE ...t 15

155 N g To = T - U3 Lo - SR 15
1.6 DISKUSSION ...ttt ettt bbbt bttt et ns 16
1.7 R (=] €57 0 5T=) SRS 17

Hvordan ivareta sikkerheten ved organisasjonsendringer og bemanningsreduksjoner?.. 19
2.1 INNIEANING. ...ttt 19
2.2 Nye rammebetingelser for sikkerhetsarbeid...............cccoovvviiiiiii i 20
2.3 Bemanningsreduksjoner og organisasjonsendringer - mulige konsekvenser for
STKKEINELEN ...ttt b ettt nee e 21
2.4 Betydningen av organisatorisk redundans.............ccoceveriiiniiinienese s 23
2.5 Hvordan ivareta SIKKEIrNETEN?.........coi i 24
2.6 Behov for videre fOrskning ..o 27

Medborgare i det nya "risk™ samhallet...............ccooveiiiiiiicc e 29
3.1 MAENNISKAN &5 ST TTK ..o 29
3.2 Information om risker i SAMhAllet OKar...........ccoeveiiiiiiiiceee e 30
3.3 Kraven pa samhillets formaga att hantera risker 0Kar .............ccccceececcecicrenennn. 32
3.4 Skillnader i uppfattning och vardering av risker 6Kar.............c.cccoceevveiieiecieieenenn, 33
3.5 EVIGEOCH MY ..o 34

KAN VI SKAPA SAKERHETSKULTURER | SVENSKA FORETAG? .......cccoevuuaae 35
4.1 INTEANING. . 35
4.2  Vad k@nnetecknar en SAKErhetSKUITUI? .........ccooveiiiiiiieiisicie e 36
4.3  Argod sakerhet 0cksd god eKONOMI? ..........ccccvcuivriecuerieeeieiie et 38
4.4  Sakerhetskulturer i SVeNska fOretag.........cccovveivereiieeiiere e 40
4.5  Sékerhetskultur och [edningSSYSIEM .......ccoiiiiiiiieiec e 40
4.6 Svarigheter i att skapa SAKErNEISKUITUIET ...........c.ccceeiiriiecieeeec e 41
4.7  Nagra idéer i att utveckla en SAKErhetsKUItUT ...........ccoeviiiiieccccccceeeee 43
4.8  Fokusera pa kopplingen mellan sakerhet och drifttillganglighet ............cccccoevvnnneee. 43
4.9  Allméan hoéjning av status pa sékerhetsarbete — initiativ fran myndigheter och
branschorganisationer mm — se 0ss om i omvarlden...........cccoevveiiiiie i 43
4.10 Premiera personer for gott sdkerhetsarbete ..........oooveiiiiiiin e, 44
4.11 Omprioritera arbetet — Sikta mot larande kulturer (beteendekulturer) istéllet for
DYFAKIAtISKA KUILUIET ......cocviiiiiiciceiccceecce ettt 44
4.12  Att arbeta genom ledningSSYSIEM ......ccviiieieiieriee e 44
4.13  Erfarenhetsaterféring och héjning av medvetenheten.............cccccceeevivecccesneneee. 45
O S AN V] 1110 T S 45

Nya grepp for studier av risker i framvéxande tekniska system ...........ccccoeeeeviveiiieciieennnn. 46
5.1 INEFOAUKLION ... e 46



5.2  Teknisk innovation 0ch SaMh&IIE...........cccooiiiiiii e, 47
5.3  OECDs framtidsprojekt om framvaxande FSKer..........c.coovvviirierenenineneseeeeen, 48
54 Mojliga vagar for studier av risker i framvéxande tekniska system ..............ccev.... 51
5.5  Nya metoder for teknik- och riskanalys...........cccooriiiiiiiniiii e 54

Proactive Industrial Risk Management: WHERE IS THE LIMIT OF SUCCESS?...........ccc..... 57
6.1 L1 0o o4 o] 1 USSR 57
6.2 Reactive AcCIdent RESEAICN........ccuiiiiiiiicc e 57
6.3 Proactive Safety RESEAICN .........cooi it 58
6.4  Proactive Safety CONIOl .........oooviiiiiiic e 58
6.5  Ecological Information Systems for Business Management............ccccccoeevvvervennnnn. 59
6.6  Control of Physical Hazard SOUICES...........cccueiieiiieiiie e 60
6.7  Management ReSource Planning.........ccoeiiiirieiene i 60
6.8  Control of Management AWAIENESS..........ciiuieiieiieeiieiieesieesieesiee e esreesaeesreesee e 61
6.9  Control of Management COMMITMENT .........cccuviiiiiiieieeeee e 62
6.10 Research on Regulatory System Structures and ProCesses ........cccvvvveveeiiveerivesnenn 62
6.11 The interface between legislation and line management .............cccccveniniinniennn, 64
B.12  CONCIUSTION.....ciiiiiieeie e et b bbb 65



1. Risk och valstand — Leder samhallsutvecklingen till farligare
samhallen?

Ragnar Andersson, Professor
Karlstads universitet, avd. for folkhdlsovetenskap

1.1 Inledning

Fragor kring risk och sakerhet kommer alltmer i fokus. Medierna rapporterar dagligen om
olyckor, mord, katastrofer, krig, farsoter, m m fran varldens alla horn och man kan latt fa upp-
fattningen att vi gar mot en allt farligare och otryggare tillvaro. Inflytelserika samhallsdebat-
torer och forskare havdar dessutom att detta &r en inneboende utveckling i det moderna hég-
teknologiska samhéllet. En bild av "risksamhallet” som efterfdljare till resursknapphetens
samhalle malas upp (Beck, 1986). Okade risker ar enligt detta synsétt ett pris vi far betala for
valstandsokningen.

Teoribildningen kring “risksamhéllet” stannar dock vid att vara just — teori. Empiriska data
publiceras nu i rask takt, vilka ssmmantaget snarare tyder pa att utvecklingen méjligen gar i
motsatt riktning. Tva viktiga interaktiva halsodatabaser, "Folkhalsan i siffror”
(www.sos.se/epc/FS) och "World Health Chart” (www.whc.ki.se) visar bada att vi aldrig un-
der 6verskadlig tid tycks ha levt sékrare och tryggare liv &n i vara dagar och i var del av varl-
den. Dodligheten minskar stadigt i flertalet dodsorsaker, inklusive olyckor, och medellivs-
langden okar till nivaer som aldrig tidigare uppmatts. Nyfodda barn har aldrig haft stérre
dverlevnadschanser an har och nu. World Health Chart visar dessutom att denna positiva ut-
veckling har ett mycket néra samband med den ekonomiska utvecklingen matt i BNP per ca-
pita. Liknande processer kan avlasas varlden runt i takt med 6kande valstand.

Ett par internationella rapporter fran olika FN-organ kompletterar bilden. WHOs rapport In-
jury, a leading cause of the global burden of disease” redovisar ledande dodsorsaker i olika
delar av varlden (Peden et al., 2002). Dar framgar tydligt att det &r varldens fattiga lander som
ocksa drabbas mest av olyckor och att riskerna ar klart lagst i de rika landerna. En annan rap-
port fran UNICEF, "A league table of child deaths by injury in rich nations”, visar pa ett mot-
svarande samband mellan ekonomisk utveckling och barnsakerhet (UNICEF, 2001). Framfor-
allt visar rapporten att riskerna avtar kraftigt over tid i samtliga jamférda OECD-l&nder. Ald-
rig tidigare i modern tid har sa fa barn datt i olyckor som nu och i varldens rika lander.

Det tycks alltsa finnas ett grundlaggande positivt samband mellan "utveckling” och hal-
sa/sakerhet. Fragan ar emellertid om denna positiva trend galler alla olycks- och skaderisker,
eller om nya riskomraden ar under uppsegling samtidigt som gamla minskar i betydelse. En
annan angelagen fraga géller vilka faktorer i samhallsutvecklingen som har stérst betydelse
for riskutvecklingen. Mojligen finns det betydligt mer grundlaggande processer som avgor i
vilken riktning riskutvecklingen gar &n summan av de olika férebyggande atgarder som oftast
aberopas.

1.2 Teorin kring hélsotransition



Det finns en generell teoriapparat kring den globala utvecklingen av hélsorisker, daribland
olycksfall, som kallas halsotransition. Enligt denna genomgar varldens lander vissa historiskt
givna faser i hélsohdnseende (Omran 1983). Den forsta fasen kallas farsoternas och svéltens
tidevarv och pagick i Sverige fram till tidigt 1800-tal. Manniskor dog da i stor omfattning i
infektionssjukdomar sasom pest, smittkoppor, dysenteri och tyfus, pa ett sétt som liknar
manga av dagens fattigaste lander. Medellivslangden pa den tiden Iag under 40 ar. Nésta fas
kallas de krympande epidemiernas tidevarv och stracker sig hos oss fram till tidigt 1900-tal.
Under denna fas minskar epidemierna i frekvens och styrka och medellivslangden okar till
cirka 60 ar. Den tredje fasen som delvis &nnu pagar i var del av varlden kallas valfardssjuk-
domarnas tidevarv. Manniskorna dor inte langre i epidemier, utan i hjart-kérlsjukdomar, can-
cer och skador. Medellivslangden har ocksa okat stadigt och &r nu cirka 80 ar. Dessa proces-
ser pagar i alla lander, men i olika takt beroende pa ekonomiska och andra forutsattningar.
Vissa fattiga lander som nu genomgar en snabb utveckling uppvisar ett halsopanorama som
tyder pa att dessa faser ibland existerar parallellt i samma land. Det kan da antingen vara sa att
samma befolkningsgrupper &r utsatta for alla risker samtidigt, till exempel saval smittsjukdo-
mar som trafik- och cancerrisker, eller sa att de fattiga skikten bar det typiska fattigdoms-
monstret medan rika grupper i samma land utmérks av den rika vérdens riskprofil.

Halsotranistionen beskrivs ibland som vagrorelser, det vill saga halsoproblem vaxer fram,
kulminerar och klingar av, for att avldsas av nya (Hjort, 1994). Olyckor och skador tycks ur
detta perspektiv utgdra en intressant avvikelse pa sa satt att de alltid forefaller ha spelat en be-
tydande roll som orsak till doédsfall och sjuklighet. Olyckor uppvisar visserligen en viss over-
ensstaimmelse med vagrorelsebeskrivningen pa sa satt att vi till exempel i Sverige i takt med
okad industrialisering och trafikintensitet under 1900-talets forsta halft hade en viss uppgang i
skadedddlighet varefter den under seklets senare halft, sérskilt under de tre senaste decennier-
na, kraftigt avtagit trots fortsatt trafik- och produktivitetsutveckling. Men stracker man kurvan
bakat mot 1700-talets mitt (vilket man kan gora i Sverige tack vare landets unika tradition be-
traffande befolkningsstatistik) sa finner man att manniskor aven da i hog grad dog i olycks-
handelser, faktiskt i betydligt stérre omfattning an under 1900-talet (Lindberg och Rosén
2000). Detta antyder att olycksrisker historiskt sett alls inte &r ett senkommet fenomen knutet
till ”’moderniteten”. Tvartom har vi utifran dessa iakttagelser anledning att misstanka att da-
gens verkliga risksamhallen finns bland de ekonomiskt mest eftersatta landerna.

Figur 1. Sykdomspanoramaet: De 3 bolger i det 20. arhundre (Hjort 1994)



1.3 Begrepp, datakéallor och metodologiska aspekter

Tillgangen pa valida data om olyckor, skador och sjukdomar som méjliggor jamforelse mel-
lan lander &r starkt begransad. | huvudsak ar man hanvisad till olika landers dddsorsaksstati-
stik. Denna har en medicinsk bakgrund och ar vanligen baserad pa WHO:s internationella
sjukdomsklassifikation, ICD. Pa "hélsosprak” kallas olycksfall for "skador” (injuries). Mer
precist syftar skadebegreppet pa konsekvenserna av plotsliga handelser i form av personska-
dor. Skadorna underindelas sedan i oavsiktliga (olycksfall) och avsiktliga (mord, sjalvmord,
krig och dylikt). Harigenom kan man urskilja de samlade hdlsomé&ssiga konsekvenserna av
olyckor och andra skadehandelser i form av t ex antal dodade.

Utveckling ar ett sammansatt begrepp som kan upplésas i delbegrepp som teknisk, ekono-
misk, social och kulturell utveckling. Det ar samtidigt uppenbart att dessa sidor av samhalls-
utvecklingen &r starkt sammanflatade och svara att skilja at. Den ekonomiska utvecklingen
mats i regel i BNP/capita, medan teknisk, social och kulturell utveckling ar svarare att opera-
tionalisera var for sig i kvantitativa termer.

Nar man vill studera riskutvecklingen i forhallande till samhallsutvecklingen i ndgot avseende
finns nagra olika huvudstrategier. Dels kan man jamféra lander pa olika utvecklingsniva vid
en och samma tidpunkt. Dels kan man ocksa félja enskilda lander Gver tid. Ett tredje satt &r att
studera vad som hander med riskbilden i ett land som pld6tsligt drabbas av en omfattande sam-
hallskris som allvarligt skakar landet i till exempel ekonomiskt hdnseende.

WHO har en datakélla, "World Health Statistics Annuals”, som mdjliggor jamforelse av déd-
lighet i olika dodsorsaker mellan vérldens olika Iander och vérldsdelar. Vi har successivt arbe-
tat oss igenom denna och funnit intressanta resultat.

1.4 Jamforelse mellan lander pa olika inkomstniva

1.4.1 Oavsiktliga skador (olycksfall)

Sambandet mellan doédlighet i olyckor bland barn och ekonomisk utveckling matt i
BNP/capita illustreras i figur 1. Lagger man in regressionslinjer i diagrammen blir linjernas
lutning ett matt pa sambandets styrka (Plitponkarnpim et al., 1999a). Sambandet &r starkare
for de minsta barnen, bade pojkar och flickor, &n for de nagot aldre.



Figur 2. Samband mellan dodlighet i olycksfall bland barn och ekonomisk utvecklingsniva métt i BNP/capita
(Kalla: Plitponkarnpim et al., 1999a)

Denna typ av analys har senare féljts upp for ungdomar och yngre vuxna i aldrarna 15-44 ar
(Ahmed och Andersson, 2000). Den bild som framkommer &r snarlik, dock med ett viktigt
undantag: Just for ungdomsgruppen, 15-25 ar, ar sambandet i stort sett obefintligt. Sedan okar
ater sambandets styrka med 6kande alder och narmar sig de varden som noterats for barn. Det
svaga sambandet bland ungdomar sammanhanger med att just denna aldersgrupp har en kraf-
tigt forhdjd dodlighet i olycksfall i rika lander. Framforallt &r det trafikens hdga skaderisker
inom denna aldersgrupp i de rika landerna som utjamnar skillnaderna i total olycksrisk mellan
fattiga och rika lander.

Figur 3. Samband mellan dodlighet i olycksfall bland ungdom/yngre vuxna och ekonomisk utvecklingsniva matt i
BNP/capita (Kalla: Ahmed och Andersson 2000)
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Fortsatta analyser for de aldre vuxna 45 ar och uppat (Moniruzzaman och Andersson, 2003a)
visar fortsatt starkt negativt samband for dldre medelalders, men darefter med minskande
styrka bland de yngre aldre, for att slutligen bli positivt bland de dldsta. FOr de allra &ldsta ar
alltsa sambandet svagt omvant, det vill sdga ekonomisk utveckling tycks innebara ckad risk.
Detta &r inte enbart en foljd av demografiska forandringar, dvs en 6kad andel &ldre i befolk-
ningen, utan riskokningen kvarstar dven efter hansyn tagen till dessa forandringar.

I de refererade arbetena har vi ocksa tittat pa i vilka nationella inkomstintervall de olika ris-
kerna dr som hogst. Det visar sig da att olycksriskerna i allmanhet forst okar fran de allra fat-
tigaste landerna till skiktet lagre medelinkomstlander, for att sedan stadigt minska med sti-
gande inkomst.
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Figur 4. Dadlighet i olycksfall (per 100.000) i aldersintervallet 35-44 ar, efter ekonomisk utvecklingsniva, enligt
Varldsbankens gruppering av nationer efter inkomstniva (BNP/capita); LIC = laginkomstlander, LMIC = lagre
medelinkomstlander, UMIC = hiogre medelinkomstlander, HIC = hdginkomstlander (Ahmed och Andersson
2000).

| ett kompletterande arbete har vi ocksa tittat pA om detta monster varierar mellan olika
olyckstyper. Déarvid framkom en stor 6verensstdimmelse mellan de jamforda kategorierna,
med ett undantag: Trafikdddligheten kulminerar ”senare” i samhallsutvecklingen, pa nivan
hogre medelinkomstléander, det vill sdga skiktet ndrmast under dagens hoginkomstlander
(Ahmed och Andersson, 2002). Figuren nedan visar variationen for man i aldersgruppen 35-
44 ar.
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Figur 5. Dadlighet i olycksfall (per 100.000) bland man i aldersintervallet 35-44 ar, efter olyckstyp och ekono-
misk utvecklingsnivd, enligt Varldsbankens gruppering av nationer efter inkomstniva (BNP/capita); LIC = 1ag-
inkomstlander, LMIC = lagre medelinkomstlander, UMIC = hiogre medelinkomstlander, HIC = hdginkomstlan-
der (Ahmed och Andersson 2002).

1.4.2 Avsiktliga skador (mord och sjalvmord)

Vi har ocksa undersokt motsvarande riskutveckling for avsiktliga skador, det vill sdga mord
och sjalvmord. For mord &r minskningen med stigande vélstand starkast bland de aldre, me-
dan den &r svag eller obefintlig for barn. I aldrarna 1-4 ar finns inget samband, det vill saga
risken for barn i dessa aldrar att dodas avsiktligt tycks inte markbart paverkad av ekonomisk
utvecklingsniva (Muniruzzaman och Andersson, 2003b). Daremot &r mord av nyfodda ett
klart fattigdomsrelaterat problem.

Sjalvmord forefaller inte lika paverkat av ekonomisk utvecklingsniva, men den tendens som
trots allt finns visar snarast en uppétgaende trend med stigande inkomstniva. Tendensen ar
starkare bland kvinnor &n bland mén (Moniruzzaman och Andersson, 2003c). Nar det galler
avsiktliga skador, sarskilt sjalvmord, maste man dock satta upp en betydande reservation for
varierande datakvalitet mellan olika lander.
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Suicide rate by sex and income
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Figur 6. Samband mellan sjalvmord och ekonomisk utvecklingsniva métt i BNP/capita (Moniruzzaman och An-
dersson 2003b)

1.5 Trender dver tid

Ovannamnda iakttagelser speglar ett tvérsnitt av den globala situationen vid en och samma
tidpunkt. Ett annat satt att se pa utvecklingens betydelse for sakerheten ar att folja enskilda
lander Gver tid. Det visar sig da att den bild vi fatt av minskande trender i takt med ¢kat val-
stand bekréaftas. Nagra exempel fran Sverige belyser detta.

1.5.1 Trafik

Trafikdodligheten ckade i Sverige fram till sent 1960-tal varefter vi sett en stadig nedgang
med cirka 200 dodade per decennium. Nollvisionen forefaller i detta perspektiv inte alls som
en utopi, utan som en ganska realistisk malsattning som vi statistiskt sett tycks vara pa god
vag mot att infria.
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Figur 7. Totalt antal trafikdodade per &r i Sverige. Kélla: Vagverket 2002 (Andersson 2002).
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1.5.2 Arbete

Déodsolyckorna i arbetslivet 6kade likasa fram till tidigt 1950-tal, varefter d&ven de minskat
kraftigt. Idag ar vi nere pa en tiondel av femtiotalets niva nar det galler dédade och kurvan
narmare sig asymptotiskt noll. Det innebar att en ”nollvision” &r pa vag att forverkligas aven
har.
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Figur 8. Totalt antal dodade i arbetsplatsolyckor i Sverige. Arbetstagare. Kélla: Riksforsékringsverket och Ar-
betsmiljoverket ( Andersson 2002).

1.5.3Barn

Barnolycksfallen var pa 1950-talet ett stort problem i Sverige och lag pa nivaer som vi hittar
bland dagens utvecklingslander. De har sedan konstant minskat och ligger nu pa internatio-
nellt sett mycket laga nivaer. Manga lander haller dock pa att na ifatt Sveriges laga varden.

30

25

20

15

10

1951-55 1971-75 1991-95

14



Figur 9. Barnadodlighet i olycksfallsskador per 100.000, 1-14 ar. Kéallor: Berfenstam 1979 och UNICEF 2001
(Andersson 2002).

1.5.4Katastrofer

Katastrofer uppvisar likaledes en neratgaende trend, tvartemot vad man kan tro av debatten.
Oavsett om man definierar stora olyckor som minst fem eller tio dédade finner vi inga tecken
pa en okning sedan 1950-talet. En studie baserad pa tidningsklipp 6ver stora katastrofer, dar
aven svenskar som omkommit i katastrofer utomlands tagits med, visar att endast nagon en-
staka procent av antalet olycksdddade i Sverige forklaras av sadana handelser (Andersson
2002). Katastrofer ar alltsa ett marginellt hot mot manniskors liv och halsa jamfort med var-
dagliga olyckrisker.
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Figur 10. Antal olyckor i Sverige med fem eller fler dodsfall, 1950 — 2002 (R&ddningsverket 2002)

1.5.5Andra lander

Dessa iakttagelser &r inte unika for Sverige, utan har sina motsvarigheter i andra lander. Den
inledningsvis namnda studien fran UNICEF visar till exempel hur barnolycksfallen i varldens
rikare lander stadigt gar ned (UNICEF, 2001), medan studier fran fattiga lander visar pa fort-
satt riskokning (Plitponkarnpim et al., 1999b). Manga vastlander uppvisar ocksa historiska
olyckskurvor fran trafik- och arbetssektorerna som liknar de svenska.
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Figur 11. Trender i olycksdddlighet (per 100.000) bland Thaildndska barn 1985-1996 (Plitponkarnpim et al.
1999b).

1.6 Diskussion

I polemik mot Becks utvecklingspessimistiska vision av “risksamhallet” skriver den ameri-
kanske riskforskaren Aaron Wildavsky:
“Overwhelming evidence shows that the economic growth and technolgical advance aris-
ing from market competition have in the past two centuries been accompanied by dra-
matic improvements in health — large increases in longevity and decreases in sickness.”
(Wildavsky, 1988) “The claims of harm from technology, | believe, are false, mostly
false, or unproven”. (Wildavsky, 1991).
Vi kan nu konstatera att Wildavsky inte bara hade fog for sin allmanna skepsis; vi kan ocksa
peka pa en omfattande empirisk evidens som visar att det positiva sambandet mellan halsa
och valstand aven i princip galler sakerhet mot olyckor.

Ovan redovisade data tyder pa att olyckor i huvudsak foljer samma ménster som andra "man-
made diseases” (cancer, hjartkérlsjukdomar, etc.) det vill sdga vi ser forst en 6kning bland de
allra fattigaste landerna, darefter en kulmen bland dagens medelinkomstlander, samt dérefter
en stadigt fallande trend. Dessa iakttagelser stammer ocksa nar man studerar enskilda lander
over tid (jfr Hjorts modell, figur 1).

Dock ser vi ocksa nagra intressanta avvikelser dar vissa skadetyper tycks fortsatta att 6ka,
snarare an minska, med 6kat valstand. Dit hor sjalvmord bland kvinnor, samt fram for allt
olyckor bland éldre. Mord av sma barn (forutom fodelsearet) samt olyckor bland ungdomar,
tycks inte heller utgora fenomen som méarkbart minskar som féljd av vélstandsutvecklingen.
Detta tyder pa att skador inte ar ett homogent fenomen ur halsotransitionssynpunkt, utan ett
heterogent fenomen dar de flesta kategorierna foljer huvudtrenden men dar vissa avviker. Det-
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ta sammanfaller ocksa med vad som beskrivits som en fjarde och s& smaningom femte fas i
halsotransitionen, ndmligen en ny forskjutning mot ett mer psykosocialt orienterat halsopano-
rama (Olshansky och Ault, 1986; Omran, 1998). Historien l&r oss att vi tycks vara formogna
att kontrollera de tekniskt orienterade riskerna efter nagon tids anpassning, samtidigt som vi
sitter kvar med en problematik dar olycks- och skadebilden alltmer domineras av aldre, sjuka,
missbrukare, socialt och ekonomiskt marginaliserade, samt i viss man ungdomar, och dar vi
annu saknar instrument och strategier for verkningsfull prevention.

Morgondagens risksamhélle praglas saledes knappast av en hogteknologisk hotbild med véx-
ande katastrofrisker. Istallet framtonar, som &aven tidigare papekats i ett svenskt avhandlings-
arbete (Melinder, 2000), en mer socialt orienterad hotbild d&r vi i 6kande proportion utgor en
fara for oss sjélva och for varandra, samt dessutom visar oss illa rustade att mota de risker
som foljer av ett okat aldrande och kanske ocksa av 6kande sociala, politiska och genera-
tionsbetingade klyftor och spanningar.
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2. Hvordan ivareta sikkerheten ved organisasjonsendringer og
bemanningsreduksjoner?

Professor Jan Hovden, NTNU, og
Seniorforsker, dr.ing. Ranveig Kviseth Tinmannsvik, SINTEF Teknologiledelse, Trondheim.

2.1 Innledning

Sammenhengene mellom bemanningsniva og sikkerhet er komplekse. Redusert bemanning
kan bidra til a redusere risikoen ved at feerre personer oppholder seg i nerheten av
farekildene. Vellykkede organisasjonsendringer kan ogsa bidra til bedre kommunikasjon og
starre oversiktlighet i organisasjonen. Pa den annen side kan bemanningsreduksjoner fare til
tap av kompetanse og erfaring. Samtidig kan de enkelte jobbene bli mer krevende pa grunn av
starre ansvarsomrader og krav til flerfaglighet. Dersom en kommer pa etterskudd med kritisk
vedlikehold, kan risikoen gke. Selve endringsprosessen kan skape usikkerhet og frustrasjon,
og komme til & stjele oppmerksomhet fra arbeidsoppgavene og sikkerheten.

"The challenge of change™ i forhold til sikkerhetsledelse har opptatt sikkerhetsforskningen en
tid (Hale & Baram (eds.), 1997). Vi star overfor et komplekst samspill mellom
teknologiutvikling, seerlig IKT, en ny gkonomi med internasjonalisering og globalisering, og
endringer i politisk klima og rammebetingelser for sikkerhetsarbeidet. P4 virksomhetsniva
viser dette seg i form av gkt tids- og kostnadspress med fenomener som outsourcing og
bemanningsreduksjoner som resultat. Effekten pa sikkerhet begynner & manifestere seg i form
av storulykker der arsaksforholdene tilskrives slike endringsprosesser. Ett av mange
eksempler er den norske togulykken som krevde 19 liv (Asta, 4. januar 2000, se
granskingsrapporten NOU 2000:30).

Endring og omstilling kan skape kaotiske ansvarsforhold og usikkerhet, og systemene for
sikkerhetsledelse synes ikke a holde tritt med utviklingen. Dette er utfordringer som sjgfarten
har slitt med i mange ar, men som na begynner a bli dagsaktuelle ogsa i andre sektorer og
bransjer: i luftfart, i energiforsyning, i oljeutvinning, i kjemisk industri, i vareproduksjon, i
service- og finanssektoren, osv.

Presentasjonen bygger primeert pa empiri fra studier av omstillinger i norsk
petroleumsindustri (Hvalgard og Steiro, 1999; Hovden et al, 2000, Rosness et al, 2000).
Fokus vil veaere pa virksomhetsniva. For a forsta effektene pa sikkerhetsarbeidet er det
imidlertid ngdvendig a gjare noen betraktninger om forholdet mellom nivaer, - samfunn,
lisensinnehavere (aksjeeiere), operatarselskap og kontrakterer i forhold til den enkelte
installasjon og arbeidsplass. Vi vil ogsa se pa samspillet mellom hovedaktarer, dvs. selskaper,
fagforeninger og tilsynsmyndigheter. Pa samfunnsniva er det et hett tema hvordan
tilsynsmyndigheter og beredskapsorganer bgr organiseres for & mate fremtidens trusselbilde
(Hovden, 2001).
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2.2 Nye rammebetingelser for sikkerhetsarbeid

Norsk petroleumsvirksomhet startet en omfattende omstillingsprosess i 1993, i en periode der
neeringen opplevde konkurransesituasjonen og lgnnsomheten som truet. Ambisjonene gikk ut
pa at man over fa ar skulle halvere bade kostnadene ved utbygging og drift, og prosjekterings-
og utbyggingstiden for nye installasjoner (Kjellén, 1996). Samtidig var partene enige om at
det etablerte, hgye sikkerhetsnivaet skulle opprettholdes. Besparelse skulle primeert oppnas
gjennom ny teknologi, standardisering og gjennom organisatoriske endringer i form av nye
kontraktsformer, nye allianser og nettverk, outsourcing, integrerte team mellom kontraktar og
selskap, mer parallelle og distribuerte aktiviteter, bemanningsreduksjoner og til dels full
automatisering av installasjoner. @konomisk har det svingt mellom bygge-boom og full
ordrestopp i takt med store svingninger i oljeprisene.

Oljeselskapenes viktigste styringsparameter for sikkerhet var statistikk over fraveersskader og
risikoanalyser basert pa historiske data. | det dynamiske bildet som er beskrevet ovenfor,
synes en slik erfaringsbasert strategi a kunne inngi en falsk trygghetsfalelse. Intervjuer med
representanter for aktgrene fortalte at det fantes ingen felles forstaelse av risikonivaet, eller av
hvordan endringsprosessene pavirket sikkerheten. Oljeselskapene forsgkte a holde
sikkerhetssparsmal unna den politiske agenda og debatt, henviste til skadestatistikken, og
uttrykte at sikkerheten aldri hadde veert sa god. Deres ekspertise pa sikkerhet var
nedbemannet og ble ogsa mindre involvert i beslutningene. Lisensinnehaver (eier) var (inkl.
staten som eier) kun opptatt av "benchmarking" pa kostnader per produsert fat med olje. |
rollen som operatgr gkte ansvarligheten, dvs. at ansvarligheten i forhold til sikkerhet gkte med
nerhet til farekildene.

Oljearbeiderne opplevde en klar forverring av arbeidsmiljg og sikkerhet, men hadde vanskelig
for & na fram med sine synspunkter, bl.a. fordi de kunne mistenkes for & benytte sikkerhet
som stedfortredende argument for bevaring av arbeidsplasser. | tillegg hadde de problemer
med & fremlegge harde kvantiative fakta, og kvalitativ informasjon blir lett avfeid som
anekdotisk synsing.

Tilsynsmyndighetens makt og initiativ var svekket utover 1990-tallet, men de forsgkte med en
ny giv i form av & utvikle et nytt regelverk tilpasset den nye situasjonen (Hovden, 2000). De
forsgkte derfor a vri sine krav og kontrolloppgaver fra system- til prosessrevisjon. Etterhvert
ble de ogsa provosert av oljeselskapenes arroganse og tok en konfrontasjon om risikonivaet
bl.a. med dokumentasjon av en klar gkning i gasslekkasjer og andre farlige hendelser med
storulykkespotensiale. Samtidig (2000-2001) kom massemedia pa banen med kritiske
analyser av sikkerheten offshore. Spesielt en dgdsulykke pa Oseberg-feltet i Nordsjgen
avdekket omfattende svikt i sikkerhetsrutiner og i designlgsninger ut fra kostnadsbesparelser.
Dermed er sikkerheten igjen pa den politiske offentlige arena, noe den ikke var da
forskningsprosjektet om omstillinger i norsk petroleumsindustri (Hovden et al, 2000) ble
gjennomfart.

Prosjektet avdekket et organisatorisk etterslep mellom nye organisasjons- og
produksjonsformer og handteringen av sikkerhetsproblemer. Dagens systemer for
sikkerhetsledelse er ikke tilpasset de mange samtidige og raske endringene i bransjen, og de
nye formene for usikkerhet og risikofaktorer som introduseres. Etterslepet gjer at sikkerheten
blir handtert pa en "gammeldags" og lite effektiv mate fordi man ikke har utviklet de
funksjoner, metoder og verktgy som trengs. Man stoler fortsatt pa suksessen fra ‘80-tallet
mht. & bedre sikkerhetsnivaet ved hjelp av lukkede styringsslgyfer for avvikshandtering, i trad
med ISO-standarder. Men en kan spgrre om lukkede styringsslgyfer er i samsvar med den
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tiltakende kompleksitet, samtidighet, fleksibilitet og usikkerhet rundt handtering av
"dynamisk likevekt" og konstant press mot grensene for dimensjonering og yteevne. | fglge
organisasjonsteorien er standardisering svaret pa koordineringsbehov nar man har a gjgre med
relativt store og stabile, forutsigbare systemer. Dynamiske aspekter ved olje- og gassutvinning
knyttet til usikkerhet om marked, funn, teknologi, eierstruktur, bemanningsniva, pakaller
andre koordinerings- og kontrollmekanismer.

Rasmussens modell for "boundary control" peker pa hvordan enkeltpersoner eller
institusjoner kan bidra til & flytte grenser og presse sikkerhetsmarginer (Rasmussen, 1997).
Det som er problematisk er at det er flere krefter som virker inn mot grensene, og at dette ofte
skjer samtidig. Samtidigheten gjer at det er vanskelig & vite om andre har endret
forutsetningene som ligger til grunn for egne valg. Det er blitt et sterkere press for ikke a
krysse grensen for gkonomisk fiasko. Ved gkt fokus pa innsparing og bemanningsreduksjoner
er det ogsa fare for at man vil komme narmere grensen for uakseptabel arbeidsbelastning for
den enkelte arbeidstaker. Klare grensemarkeringer mangler, f. eks. kan det vare en fare for at
effektivitetspresset kan bevege virksomheten umerkelig ut over grensen for akseptabel
sikkerhetsmessig ytelse fordi grensen for dette er uklar.

2.3 Bemanningsreduksjoner og organisasjonsendringer - mulige konsekvenser for
sikkerheten

Hovedkonklusjonen i en egen studie av en omstillings- og nedbemanningsprosess pa ett av
oljefeltene var at den hadde bade positiv og negativ innvirkning pa sikkerhetsnivaet, avhengig
av holdningen til, og forstaelsen av hva endringen innebzrer av muligheter og trusler for
sikkerheten (Hvalgard, 1999).

Feerre personer offshore betyr feerre eksponert for risiko. Empiri som sier noe om hvorvidt
risikoen for den enkelte, eller for arbeidstakergrupper har gkt som faglge av
bemanningsendring, er imidlertid fraveerende.

De forholdene som er vurdert & vaere mest kritiske i forhold til ivaretakelse av sikkerhet ved
en bemanningsreduksjon er:

e Tap av kompetanse og erfaring
o Bortfall av forutsetninger for redundans
o @kt kompleksitet og gkte krav til individet.

Faktorene som kan pavirke sikkerheten negativt ved redusert bemanning er lite
kvantifiserbare. Det gjer det vanskelig & dokumentere og argumentere for at en gitt
organisasjonsmodell eller drifts- og vedlikeholdskonsept er en trussel for sikkerheten. En
analytisk utfordring ligger i & gjere en totalvurdering av hvordan risikomgnsteret eventuelt vil
endre seg etter en omstillingsprosess hvor organisasjonen er slanket. De indikatorene som
brukes for oppfalging ma overvakes over tid for a identifisere eventuelle negative trender, og
trendene kan vaere vanskelige a relatere direkte til bemanningsendringen pga. et komplekst
arsaks-virkningsforhold.

Eksempelvis har vi sett at incentivmekanismer ut fra kortsiktig optimalisering pa kostnader
kan invitere til posisjonering, og tidspress som kan fare til forverret endringsklima og dialog
mellom partene i utviklingsprosjekter (Hvalgard og Steiro, 1999). | forhold til prosessen og
produktet vil dette bety:
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Prosessen
e Psykiske belastninger gjennom kulturproblemer, konflikter og usikkerhet
e Fysiske belastninger gjennom ekstreme variasjoner i aktivitetsniva.

Produktet
e Uhensiktsmessige lgsninger grunnet mangelfull informasjon, utilstrekkelig eller feil
bruk av risikoanalyser, eller uhensiktsmessig bruk av erfaringer
e Personer under sterkt press og ekstreme belastninger kan vaere darligere skikket til 4 ta
vanskelige og eventuelt radikale beslutninger.

Mange av de sikkerhetsproblemene som er avdekket i forbindelse med organisasjonsendringer
og bemanningsreduksjoner i oljeindustrien, bunner i endrede strukturer, roller og
rammebetingelser, uten tilsvarende endring av arbeidsprosesser. Ved initiering av
omstillingsarbeidet ble det fokusert mye pa hva som skulle oppnas, og i mindre grad pa
hvordan. Ledelses- og organisasjonslitteraturen har tradisjonelt bidratt til et for sterkt fokus pa
"hva". Noe av det samme diskuteres av Mintzberg (1989) der han papeker at
ledelsesutdanningen fostrer analytiske ferdigheter, og i mindre grad menneskelige og
praktiske ferdigheter: "How in the world did the idea spread in management that you make
money by managing money, instead of dealing with people and products". For oljengringen
har det hele tiden veert klart "hva" man gnsket gjennom de malene som ble presentert. Nar det
gjelder "hvordan" de ulike malene skulle nas, har det imidlertid veert mye uklarhet, og mye
preving og feiling fra akterenes side.

Noen av de trendene som kan pavirke sikkerheten pa kortere eller lengre sikt er naermere
omtalt nedenfor. Det er viktig a presisere at slike endringsprosesser ikke ngdvendigvis er
negative for sikkerheten. Utnyttet pa en klok mate kan de ogsa gi et positivt bidrag til
sikkerheten.

Endret kompetanseprofil. Man tilstreber flerfaglighet blant de ansatte, og en organisasjon med
maksimal fleksibilitet. Det medferer flere generalister; feerre spesialister. Dette kan veere en
styrke i den daglige driften, nar produksjonen gar som normalt. Ulempen kan vere en redusert
evne og en lavere beredskap i forhold til & takle uforutsette problemer, og avvik som krever
spesialkompetanse.

Liten organisatorisk "reservekapasitet”. Man etablerer en organisasjon ut fra hva man trenger
av arbeidskraft for a takle det daglige arbeidet (nar aktiviteter gar som planlagt). Man har liten
reservekapasitet til 4 ta unna aktiviteter som ikke er verdiskapende pa kort sikt. Dette vil
kunne medfare at personellet sjelden far tid til, eller velger bort aktiviteter som rapportering
av nesten-ulykker, de vil kunne bruke mindre tid til 4 dele kunnskap og erfaring om
sikkerhetssparsmal (inkl. overfgring av "taus" kunnskap). Personellet vil ha mindre mulighet
til & observere hverandre, lytte til hverandres resonnementer, utveksle synspunkter, utfordre
hverandre og overprgve hverandres avgjgrelser. Det kan ogsa ha konsekvenser for opplaring
av nyansatte, da det er feerre "lzeremestere” og rollemodeller tilstede.

En lav bemanning kan bidra til at man fristes til & gjgre "short-cuts" nar arbeid hoper seg opp.

Man far kanskje ikke tid til a forberede jobbene sa godt som rutinene krever, og det kan fare
til mindre fokus pa forebyggende vedlikehold, og starre etterslep av vedlikeholdsjobber.
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Reduserte sikkerhetsstaber; mer sikkerhetsarbeid i linjeorganisasjonen. Reduserte
sikkerhetsstaber innebeerer at en starre del av sikkerhetsarbeidet utfagres av driftspersonell.
Sikkerhet som et ledelses- og linjeansvar er et viktig prinsipp i moderne sikkerhetstenkning.
For at dette skal kunne fungere ma man imidlertid ha rammebetingelser som gjer dette mulig.
| en organisasjon med sveert liten slakk, kan det veere problematisk & ivareta disse oppgavene i
tillegg til de rent driftsmessige. Hva kan det bety for kvaliteten av ulykkesgranskinger, internt
tilsyn, jobbsikkerhets-analyser, det at man ikke har ekspertise i form av uavhengig
stabspersonell? Er det realistisk a forvente at driftspersonellet i en travel hverdag skal kunne
ha stor nok fokus pa sikkerhetsarbeid?

Vi har beskrevet en rekke forhold som vi mener kan virke truende for sikkerheten, dersom vi
ikke er bevisst de mekanismer som gjer organisasjoner i stand til & unnga ulykker og a
redusere konsekvensene av dem. Samtidig er det ingen automatikk i at
bemanningsreduksjoner og organisasjonsendringer har uheldige konsekvenser for sikkerheten.
En utvikling mot slankere organisasjoner har pagatt over flere ar, uten at det forelgpig har gitt
dramatiske konsekvenser for sikkerheten. Organisatoriske endringer kan veere et godt
virkemidler til & fa gkt fokus og sterkere engasjement i sikkerhetsarbeidet. Det er en fin
anledning til & tenke nytt, og justere pa ting som ikke fungerer etter forventningene. Det er
viktig at prosessen er styrt, slik at man ikke far uheldige effekter i form av at man f.eks.
mister ngkkelpersoner og kritiske kompetanseressurser. En slankere organisasjon er mer
oversiktlig enn en "overbefolket" organisasjon, der personellet lgper i beina pa hverandre.
Klarere ansvarsforhold kan ogsa veare en gevinst ved slankere organisasjoner.

Men ett sted gar det en grense for hvor lavt bemanningsniva som er forsvarlig. Er vi i ferd
med & na denne grensen? Og har vi noen mulighet for & se at vi naeermer oss en slik grense?
Hvilke indikatorer kan vi bruke for & male utvikling mot en uforsvarlig lav bemanning? For &
kunne ha en kvalifisert oppfatning av hva som skjer i en organisasjon nar den slankes, kan det
veere fornuftig a ta utgangspunkt i begrepet organisatorisk redundans. Vi har vert inn pa
temaet allerede, i det vi ovenfor har kalt organisatorisk reservekapasitet.

2.4 Betydningen av organisatorisk redundans

En gruppe forskere som studerte amerikanske militaere operasjoner, bl.a. hangarskip og
flyveledelse, hevdet at man klarte a opprettholde hgy sikkerhet og palitelighet ved disse
krevende operasjonene, gjennom a skape organisatorisk redundans. Denne typen
organisasjoner er senere blitt betegnet "High Reliability Organisations” (HRO), (LaPorte &
Consolini, 1991; Weick, 1987; Rosness et al, 2000). Selv om HRO-teorien er utviklet for
hgyrisikovirksomheter, vil prinsippene om organisatorisk redundans ha en bredere
anvendelse.

Mange kjenner begrepet "redundans” fra tekniske systemer. Ordet brukes om
reserveinnretninger som kan overta dersom noe svikter. Biler er f.eks. utstyrt med to-krets
bremsesystem i tilfellet én krets svikter, sykkelen har bade handbrems og fotbrems. Prinsippet
er at vi ved hjelp av redundans kan konstruere et system som er mer palitelig enn de enkelte
komponentene systemet bestar av.

Organisatorisk redundans vil tilsvarende si a etablere samhandlingsmgnstre som setter en
organisasjon i stand til & utfare oppgaver mer palitelig enn det enkeltpersonene representerer
hver for seg. Organisatorisk redundans inneberer at ulike personer radfarer seg med
hverandre og korrigerer hverandres vurderinger og handlinger. For at dette skal kunne skje,
ma to forutsetninger veare oppfylt:
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1. Personer som skal ivareta kritiske oppgaver, ma for det farste ha mulighet til &
observere hverandres adferd og lytte til hverandres resonnementer, samtidig som man
har overlapp i kunnskap om oppgaven som skal utfgres (en instrumentell/ strukturell
dimensjon).

2. For det andre kreves at personer som arbeider pa tilgrensende oppgaver, evner a
utveksle sentral informasjon, utfordre hverandre pa forhold de er usikre pa, og
overprgve avgjarelser som strider mot egen oppfatning om akseptabel
risikohandtering (en kulturell dimensjon). "En ma tarre a blande seg oppi jobbene til
hverandre”.

Prinsippet om organisatorisk redundans er kjent fra fly med to piloter. De to pilotene kan
overvake hverandre og stille kritiske spgrsmal. Dersom en pilot misforstar en beskjed fra
kontrolltarnet, kan den andre piloten gripe inn og korrigere.

Avgangsprosedyren for tog er et annet eksempel pa at man etablerer en organisasjon med
organisatorisk redundans. Etter en periode der kun lokomotivfarer har sjekket lyssignalet, har
man na foreslatt & ga tilbake til at bade lokomotivfarer og konduktar skal observere signalene.
Begrunnelsen for denne endringen er a innfare en ekstra barriere mot & kjere mot "rgdt lys".
To par gyne ser bedre enn ett. Man ma godta at feil skjer, men man ma lage systemer som
fanger opp feilene, slik at de ikke far fatale konsekvenser.

Vi har ogsa funnet eksempler pa organisatorisk redundans pa norske oljeplattformer, bade hos
operatgrene i kontrollrommet og hos uteoperatgrer og mekanikere (Rosness et al, 2000).

Det er imidlertid ikke tilstrekkelig & ha den strukturelle/ instrumentelle dimensjonen pa plass.
Man ma i tillegg ha et samarbeidsklima som gjgr at man benytter seg av muligheten for a
skape redundans (den kulturelle dimensjonen). Flyulykken pa Teneriffe i 1977 er et eksempel
pa at den kulturelle dimensjonen er kritisk for & oppna organisatorisk redundans. | dette
tilfellet hadde copiloten mistanke om at kapteinen hadde misforstatt en beskjed fra tarnet. Han
antydet dette forsiktig til kapteinen, men ble overhgrt. Dette bidro til at flyet forsgkte d ta av i
tett take, mens et annet fly befant seg pa rullebanen. 583 mennesker omkom i ulykken. En
bratt "autoritetsgradient”, dvs. at overordnede ikke lytter til advarsler og rad fra underordnede,
kan ha bidratt til denne alvorlige ulykken.

Vi begynte dette kapitlet med a gjere sammenlikninger med redundans i tekniske systemer.
Det er imidlertid én viktig forskjell mellom disse to typene av redundans. | tekniske systemer
kan en oppna effektiv redundans gjennom duplisering, dvs. ved a ha flere like komponenter.
For & oppna effektiv organisatorisk redundans er imidlertid variasjon en forutsetning. | stedet
for & ha to personer med ngyaktig samme utdanning, erfaringsbakgrunn og tankesett, er det
bedre med personer som ser tingene litt forskjellig og kan utfylle hverandre (Rosness et al,
2000).

2.5 Hvordan ivareta sikkerheten?

HRO-perspektivet gir viktige feringer pa bemanningsnivaet i virksomhetene. Bemanningen
ma veere tilstrekkelig til at de strukturelle forutsetningene for redundans er til stede. I tillegg
ma ogsa de kulturelle forutsetningene ivaretas, ved at personellet har tid og overskudd til &
vedlikeholde et godt samarbeidsklima. Organisatorisk redundans forutsetter dermed
personellressurser ut over det minimum som kreves for & gjere de enkelte arbeidsoppgavene.
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Et kritisk forhold er ledelsens undervurdering av arbeidstakernes reaksjoner pa endringer og
hvilke konsekvenser disse kan ha for sikkerheten. Darligere arbeidsmoral, tap av tillit og
lojalitet, samt bitterhet, gjer det vanskelig & lykkes med implementering av en ny
organisasjon. Den motstand og endringstretthet som eksisterer i noen organisasjoner kan vere
en trussel for sikkerheten, direkte eller indirekte, bevisst eller ubevisst. Dette har ogsa et
security-aspekt i form av gkt risiko for sabotasje og andre destruktive handlinger. Dette
styrker konklusjonen om at en god prosess er en forutsetning for, men ikke tilstrekkelig for a
ivareta sikkerheten ved bemanningsreduksjoner offshore. Fglgende elementer etterlyses
(Hvalgard, 1999):

Langsiktig strategi og tydeligere intensjoner
Hayere ambisjoner med hensyn til synergieffekter
Helhetsvurdering med hensyn til konsekvenser
Mindre suboptimalisering

@kt ydmykhet i forhold til & revurdere mal.

| forhold til sikkerhet er det mest narliggende & etterlyse ambisjoner, klare mal og en bevisst
strategi, ikke bare oppfalging av lover og regler og tilfredsstillelse av forutsetninger og krav.
Dersom bade arbeidsgiver- og arbeidstakersiden hadde hgyere ambisjoner i forhold til
sikkerhet, kunne det vaere et samlende mal i en prosess som ellers er preget av sveert
motstridende interesser. Sikkerhet i forhold til ulykkesrisiko og sikkerhet i forhold til trusler
fra villede, ondsinnede handlinger omhandles vanligvis separat, selv om sammenhengen
mellom de to omradene er dpenbar. Dette gjer at tiltak og lgsninger som samlet sett er
lgnnsomme, blir valgt bort pga. at omradene behandles separat.

I disse endringsprosessene synes det som om sikkerhetshensyn og gkonomi er i konstant
konflikt. Det er nok reelt i mange sammenhenger, da nytteteoretiske betraktningsmater er helt
dominerende i dagens bedriftsgkonomi. Samtidig kan det ogsa veere grunn til & stille
spgrsmalstegn ved om de gkonomiske optimaliseringsmodeller og — beregninger som
dominerer beslutningsunderlaget for endringsprosessene, faktisk gir god gkonomi.
@konomiske lerebgker og praksis er fortsatt preget av deterministiske modeller som ikke
verdsetter fleksibilitet og robusthet (Hovden et al, 2001). Det er en parallell utvikling av
paradigmer i operasjonsanalyse og sikkerhetsforskning:

o fra deterministiske til stokastiske/ probabilistiske (risiko informerte) tilnsermingsmater
o fra faste normer og forutsigbarhet til handtering av usikkerhet
e fra"en og for alltid"- lgsninger til trinnvise lgsninger, fleksibilitet og tilpasning.

I en deterministisk verden er konflikter mellom gkonomisk optimalisering og sikkerhet
opplagte og uunngaelige. P& den annen side har stokastisk optimering og moderne
opsjonsteori likheter i grunnleggende logikk med proaktiv risikoanalyse, da begge verdsetter
fleksibilitet. Tradisjonelle gkonomiske scenario-analyser og “what if" analyser gir ingen
garanti for beste lgsning verken ut fra gkonomiske eller sikkerhetsmessige hensyn. Men
gkonomene har "modellmakt". Det er derfor viktig at man fra sikkerhetssiden legger til side
ydmykheten overfor gkonomene, utfordrer deres modeller og spar om "optimal — pa hvilken
mate?". Balansen (trade-off) mellom kostnadskutt og risiko er bare et resultat av valgt
metode, og har ikke ngdvendigvis retter i virkeligheten. Mer egnede metoder kan lede til
lesninger som er bedre i begge henseende: - lavere kostnader og lavere risiko. Psykologiske
mekanismer og organisasjoners absorpsjon av usikkerhet (informasjonsfiltrering) kan
forsterke klgften mellom gkonomi og sikkerhet. Dessuten vil verdien av fleksibilitet og
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robusthet, inkl. sikkerhet bli underestimert hvis selskaper anvender for hgy diskonteringsrente
og/eller for pessimistiske markeds-/prisanslag (Hovden et al, 2001).

Erfaringene fra studiene i oljevirksomheten gir grunnlag for noen praktiske anbefalinger. |
forkant av organisasjonsendringer/bemanningsreduksjoner bgr det gjeres endringsanalyser,
dvs. systematisk gjennomgang av hvilke personer/funksjoner (og dermed kompetanse/
ressurser) som "fases ut"/ prioriteres ned i forbindelse med organisasjonsendringene. Man bgr
skaffe seg oversikt over personer som far endret arbeidsinnhold; med tilhgrende krav til
kvalifikasjoner og behov for opplering. I tillegg ber man identifisere barrierer og
sikkerhetskritiske funksjoner som kan bli svekket som fglge av redusert bemanning eller
endret organisasjonsstruktur. Det er spesielt behov for & overvake om de strukturelle og
kulturelle betingelser for organisatorisk redundans er ivaretatt i vedlikehold av disse
sikkerhetskritiske funksjoner. Tap av menneskelige, organisatoriske og tekniske
kontrollfunkjoner i forhold til sikkerheten er typiske for "slanke og sarbare" organisasjoner
(Rosness, 2000).

Etter at endringene er gjennomfart, foreslar vi falgende fokusomrader for & vedlikeholde og
videreutvikle sikkerheten:

Studier av normale arbeidsprosesser — analytisk leering: Historiske data er gjerne utgatt pa
dato og ikke relevant i forbindelse med raske, komplekse endringsprosesser. Det er derfor
viktig a analysere risikohandtering og jobbsikkerhet i forhold til utfarelse og mestring av
normale arbeidsprosesser. Observasjoner og samtaler med operatgrer kan gi meget verdifull
kvalitativ informasjon.

Inntrufne hendelser - erfaringsleering. Erfaringer fra en del omorganiseringer er at risiko for
skader og ulykker gker i innkjgringsperioden etter en omorganisering. Virksomheten bgr
gjere en grundig gjennomgang av alle typer hendelser (skader/ulykker, nesten-ulykker) for a
fange opp ugnskede effekter av organisasjonsendringene, og pa dette grunnlag foreta
ngdvendige justeringer. Kvaliteten pa ulykkesgransking sikres bl.a. ved involvering av
fagpersonell/- ressurspersonell pa sikkerhet i vurdering av arsaker (direkte og
bakenforliggende) og i forslag til tiltak.

Oppleering og kulturbygging. Det er viktig at oppgaver, ansvar og rapporteringslinjer er klare
og blir forstatt av den enkelte. Man har tidligere erfart flere nesten-ulykker som kan
tilbakefares til manglende opplearing i forbindelse med nye oppgaver og ansvarsomrader.
Videre er det behov for a trene pa samspill og etablere en kultur for & hjelpe hverandre, spgrre
hverandre om rad og fortelle historier som et ledd i & overfgre "taus" kunnskap i
organisasjonen.

Risikobasert tilnserming til sikkerhetsstyring. Mange virksomheter er blitt kritisert for at de i
for stor grad er hendelsesbasert, og at en mangler tradisjon for a benytte risikoanalyser som
beslutningsunderlag for forbedring av sikkerheten. Vektleggingen mellom & veere proaktiv
eller reaktiv i sikkerhetsarbeidet avgjgr om virksomheten har en risikobasert eller en
hendelsesbasert sikkerhetsstyring. En risikobasert tilnaerming til sikkerhetsstyring innebeerer a
formulere mal for sikkerheten og a spesifisere hvilken risiko man er villig til 4 akseptere. Ved
hjelp av forskjellige analysemetoder og teknikker avdekkes hvilke risikoforhold som er
tilstede. Nar risikobildet er klarlagt, har en et grunnlag for & vurdere om risikoen er
akseptabel, eller om det er behov for tiltak for a redusere risikoen.
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Maleindikatorer. Virksomheten bgr etablere effektive maleindikatorer for & overvake effekter
av organisasjonsendringer/bemanningsreduksjoner. Indikatorene ber benyttes aktivt i
styringen, og vere underlag for eventuelt a korrigere kursen underveis. Eksempler pa
indikatorer kan veere sykefraveer, skadetall, rapportering av nesten-ulykker, etterslep i
vedlikeholdsjobber. | tillegg til indikatorer som maler sikkerhetsresultater, vil indikatorer som
maler robusthet av barrierer og sikkerhetskritiske funksjoner veere et nyttig virkemiddel i
proaktivt sikkerhetsarbeid. Sist, - men ikke minst, er det viktig a veere kritisk til kvalitet og
relevans av slike maleindikatorer. De bgr fortrinnsvis benyttes i en kontekst av triangulering
der forskjelligartet og uavhengig informasjon sammenstilles og veies mot hverandre.

2.6 Behov for videre forskning

Risiko- og sarbarhetsforskning er i sitt vesen problemorientert og tverrvitenskapelig. Likevel
er de ulike segmenter av denne forskningen sterkt disiplinorientert, der ulike faggrupper har
sine domener med liten kopling mellom gruppene. De utfordringer som er presentert her,
pakaller paradigmeoverskridende forskningsdesign.

Den starste og viktigste utfordringen for risikoforskningen ligger i a utfordre pa vitenskapelig
grunnlag modellmakten og det normative grunnlaget for gkonomene, samt & avdekke og
utfordre “sannhetene” i de skiftende moter og trender i "business management" litteraturen.

Ellers har vi ut fra de studiene som er presentert ovenfor en rekke mer konkrete
problemstillinger for forskning i forhold til konsekvenser av organisasjonsendringer og
bemanningsreduksjoner:

e Hvordan pavirkes sikkerheten nar organisasjoner slankes og etablerte strukturer for
styring av sikkerhet forsvinner?

o er enkelte aktiviteter/arbeidsoperasjoner spesielt sarbare for
bemanningsreduksjoner (f.eks. klargjgring av jobber for vedlikehold, internt
tilsyn, rapportering og behandling av skader/ulykkestillgp)? Hvilke
konsekvenser har dette for kunnskapsdeling/leering og erfaringsoverfagring?

o hvor gar grensen i forhold til "forsvarlig bemanning", eller kompetanse som
ma veere tilstede (a. under normal drift, b. i krisesituasjoner)?

¢ Huvilke konsekvenser har disse endringene i forhold til myndighetenes tilsynspraksis,
og i forbindelse med regelverksutvikling?

o hvordan bgr tilsyn organiseres? (i forhold til bransje, risikofenomen, behov for
systemrevisjon versus fenomenkunnskap, forholdet til standardisering og
sertifisering, etc.)

o vertikale analyser av makt og myndighet, legitimitet, integritet og troverdighet
i sikkerhetsarbeidet under press av ekstreme markedskrefter og en globalisert
gkonomi.

Et langsiktig, strategisk forskningsprosjekt "Risiko og usikkerhet: ledelse, forstaelse og
praksis" ble igangsatt i november 2000. For informasjon se: www.risikoforsk.no
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3. Medborgare i det nya ”risksamhallet”

Ann Enander
Laborator vid Férvarshdgskolan

Begreppet “risk” har kommit att fa en central betydelse i analyser av det moderna samhallets
utveckling. 1990-talets debatt praglades till stor del av den tyske sociologen Ulrich Becks idé-
er om det “risksamhalle” som han med flera menade att vi var pé vég in i." Beck menade att
detta var ndgot fundamentalt nytt, men andra har ifrdgasatt hans teser. Ar det egentligen s&
nytt med osynliga och globala hot? Det ar inte sjalvklart vad som ska betraktas som nytt och
vart forandringar leder.

Ur ett psykologiskt perspektiv ar det inte enbart férdndringar i riskbilden som ar av intresse,
utan i lika hog grad hur manniskor uppfattar och tolkar dessa. En grundldggande tes inom
stressforskningen séger att sanningen bor i betraktarens dgon. Det innebar att ménniskors be-
teenden styrs av hur de uppfattar olika risker och problem férknippade med dessa, och inte
nodvandigtvis av vilka problemen egentligen ar. Det galler saval manniskor i allmanhet som
nar vi iklar oss rollen som expert eller beslutsfattare. En viktig lank i var utblick éver framti-
dens riskhanteringsproblem ar saledes var kunskap om grundlaggande mekanismer i manni-
skans sétt att uppfatta och vardera risker.

| denna uppsats diskuterar jag nagra aspekter av framtidens sakerhetsfragor utifran den kun-
skap vi har idag om ménniskan och hennes sétt att forhalla sig till risk och osékerhet.

3.1 Manniskan ar sig lik

I en tid n&r alla talar om det nya och foranderliga kan det vara vért att stanna upp och betrakta
nagra av konstanterna i framtidens samhallsekvation. Manniskans grundlaggande behov, tan-
kemassiga formaga och emotionella reaktioner far raknas till sadana konstanter. Inom den
moderna stressforskningen betonas ofta en motsattning mellan a ena sidan manniskans sétt att
reagera infor faror, och a andra sidan de pafrestningar som hon méter i det moderna samhal-
let. Vara fysiologiska och psykologiska reaktioner mobiliserar oss for kamp eller flykt precis
som hos vara forfader nar de utsattes for faror i form av vilda djur, fiender eller naturkatastro-
fer. Dessa reaktioner &r mindre valanpassade for att hjalpa oss hantera tidsstress och kroniska
belastningar i dagens arbetsliv. Effekterna av diskrepansen mellan vara nedarvda beteende-
monster och de pafrestningar vi utsatts for kan avlasas i dagens sjukskrivningssiffror och det
Okande problem vi kallar for utbrandhet.

Nar det galler vart satt att forhalla oss till risker tycks vi pa manga satt bara pa ett liknande arv
fran “stenaldern”. Forskning om vara mest instinktiva reaktioner pa hot visar att dessa fram-
forallt vacks av gamla faror sdsom ormar, spindlar, blod, instangdhet, 6ppna platser och social
utfrysning.? Omedvetet sker en fysiologisk mobilisering som hos ndgra ménniskor &r sa pa-
taglig att vi talar om fobier. De faror som ar mer relevanta for vara liv idag ar ofta inte sa
omedelbart fornimbara, utan det kravs att vi kan medvetet uppfatta och vardera dem for att vi

! For en diskussion av Beck’s med flera ideér se Karlsson, J Ch (1997) Risksamhallet - ett tema i modernitetens
sociologi. | A Enander & L Jakobsen (red) Risk och hot i den svenska vardagen - allt fran Tjernobyl till skuren
sds. Forskningsrapport 1997:2. Overstyrelsen for civil beredskap: Stockholm.

2 Ohman, A. (1994). Rédsla, &ngest, fobi. Lund: Scandinavian University Press.
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ska reagera. Beteendevetenskaplig forskning inom riskperception har kartlagt ett antal grund-
laggande monster i manniskans stt att uppfatta och vardera sadana faror som annu inte intraf-
fat, det vill sdgarisker och hot. Det visar sig att m&nniskor anvénder sig av enklare tumregler
vid beddémning av riskers storlek, uppfattar storre risk infor det som tycks fraimmande, svart
att paverka eller som uppfattas som pa nagot satt strida mot naturen.® Studier visar ocksa att
manniskors krav pa risk reduktion (till exempel att myndigheter bor vidta atgarder mot en
risk) har starkare samband med bedémningar av konsekvensernas allvar an med bedémningar
av sannolikheten for att ndgot intraffar.* Konsekvenser som man vill undvika kan exempelvis
vara sadana som drabbar barn, framtida generationer, eller manga manniskor vid ett visst till-
falle (en katastrof) snarare &n utspridda over tid och rum. Sett ur ett utvecklingsperspektiv
torde en intuitiv reaktion infor risker med potentiellt mycket allvarliga och okontrollerbara
konsekvenser ha ett uppenbart dverlevnadsvarde for manskliga slaktet. Att konsekvenserna
har sa stor subjektiv betydelse medfor samtidigt uppenbara beslutsproblem nér det galler han-
tering av risk p& samhallsniva.” Samhallets stravan att utnyttja begransade kollektiva resurser
for maximal totalnytta kan hamna i konflikt med allméanhetens krav pa att vissa typer av kon-
sekvenser i forsta hand ska undvikas. Fragan om hur medborgarnas upplevelser och uppfatt-
ningar kan beaktas och integreras i olika typer av risk- och sékerhetsrelaterade beslut torde bli
en allt viktigare friga i framtiden.

I den manskliga utvecklingen ar mycket sig likt fran generation till generation. Det innebéar
inte att manniskan alltid handlar pa samma sétt, langt darifran. En av konstanterna ar drivkraf-
ten att anpassa beteenden till nya betingelser och sammanhang, sa som individen uppfattar
dessa. Om samhallet och riskférhallanden forandras, hur ska vi da forvanta oss att manniskor
kommer att agera i forhallande till dessa férandringar? Jag tar har upp tre trender i manni-
skans relation till samhallets riskbild som vi redan idag kan skdnja och diskuterar nagra im-
plikationer for riskhantering i det framtida samhallet. Den forsta handlar om att vi idag far
kannedom om och har att ta stallning till ett 6kande fléde av information om risker. Den andra
behandlar kraven pa att samhéllet ska kunna hantera risker och hur dessa krav kan ta sig ut-
tryck. Som tredje omrade lyfter jag fram skillnader i hur manniskor uppfattar risker, en fraga
som intresserat beteendevetenskapliga forskare &nda sedan 1970-talets polemiserande kérn-
kraftsdebatter.

3.2 Information om risker i samhallet 6kar

Risker i samhéllet far idag stor uppmarksamhet, inte minst i media. Inom den politiska sfaren
har forskaren Lennart Sjéberg och hans medarbetare visat att andelen motioner i riksdagen
med baring pa riskfragor dkade fran 11 % Aren 1964-65 till 28 % 1993-1995.” | absoluta tal &r
okningen under den studerade perioden fyrfaldig. Under aren sedan 1995 har det knappast
saknats incitament till att halla riskproblematik hogt pa den politiska agendan - man behéver
bara erinra sig Hallandsasen, branden i Makedoniska foreningens lokaler i Goteborg, dver-

¥ Slovic, P (2000). Perception of risk. London: Earthscan.

Sjoberg, L. (2000). Factors in risk perception. Risk Analysis, 20, 1-11.

* Sjoberg, L (1999) Consequences of perceived risk: demand for mitigation. Journal of Risk Research, 2, 129-

149,

% Brehmer, B (1994) Some notes on psychological research related to risk. In B. Brehmer & N-E Sahlin (red),

Future risks and risk management. Dordrecht: Kluwer Academic Publishers.

® Enander, A & Lajksjo, O. (2003). Risk aversion: the term and the phenomena related to complex risk issues.

Karlstad: Raddningsverket.

" Sjoberg, L, af Wahlberg, A & Kvist P (1998). The rise of risk: risk related bills submitted to the Swedish par-
liament in 1964-65 and 1993-95. Journal of Risk Research, 3, 191-195.
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svamningar i Varmland eller galnakosjukan. Vissa forskare menar att vi maste rakna med ett
storre inslag av stora katastrofhandelser i framtiden, aven om livet totalt sett for de flesta
manniskor anda kanske utvecklas mot allt stérre sakerhet.® Kunskap om de handelser som in-
traffar formedlas ocksa direkt till oss via media. Vad detta innebar framstod tydligt hosten
2001 da vi sdg World Trade Center i New York rasa framfor vara 6gon och skrackscenarier
med biologisk terrorism utvecklades till en pataglig realitet. Av den beteendevetenskapliga
riskforskningen vet vi att vi reagerar sarskilt starkt pa risker forknippade med omfattande och
dramatiska konsekvenser. En fraga ar darfor hur manniskor kommer att kunna hantera den
vantade framtida 6kningen av informationsflodet om risker och deras konsekvenser.

Det finns ibland en forvéantan hos saval myndigheter som media att manniskor ska reagera in-
for osdkerhet och fara med hysteri och panik. Forskningen om ménskliga reaktioner visar
dock att panik ar mycket ovanligt forekommande, annat &n under extrema betingelser med
6verhangande hot och begransade handlingsméjligheter.® Ser vi tillbaka pé en s&dan allvarlig
risksituation som Tjernobylolyckan och spridningen av dess effekter till Sverige sa var reak-
tionerna och oron visserligen patagliga, men det ar vért att notera att 6ver halften av de tillfra-
gade i en vetenskaplig studie’® uppgav att de inte vidtog négra som helst atgérder. | hotsitua-
tioner &r ofta det stora problemet att fa manniskor att uppmarksamma hotet och att ta det pa
allvar. Forvantningar pa att manniskor ska reagera mycket starkt pa den riskbild som presen-
teras i media kan vara 6verdrivna.

Att risker uppmérksammas i samhallsdebatten innebdr inte nédvandigtvis att manniskor blir
mer “riskmedvetna” for egen del. Det ar valdokumenterat att manniskor tenderar att bedoma
sin personliga risk som mindre &n for “folk i allmé&nhet”. Vi tenderar att inta grundinstéalining-
en “det h&nder inte mig”. Det innebar att man kan mycket val kanna till en risk, utan att upp-
leva att man sjalv berdrs av den. Fenomenet har forklarats psykologiskt i termer av optimism
nar det galler den egna osarbarheten och forestallningar om att man kan kontrollera risker for
egen del.* I den psykologiska litteraturen framhalls det att illusioner som starker den egna
optimismen och kanslan av kontroll spelar en viktig roll for individens mentala hélsa och val-
befinnande. Som ledstjarna for eget agerande i vardagslivet har ett visst matt av orealistisk
optimism sina uppenbara fortjanster, i synnerhet om livet ska rymma andra kvalitéer an risk-
hansyn. Vilken betydelse detta har for manniskors obenédgenhet att vidta atgarder for att mins-
ka risker och 6ka sin sakerhet ar inte klarlagt. Eftersom risken uppfattas som stérre fér andra
har det dock ibland visat sig lattare att fa manniskor att acceptera sakerhetsatgarder for andras
skull &n or sin egen.*?

Att vara "lagom” riskmedveten handlar saledes om en balansgang. Risken for att manniskor
ska Overreagera 6verdrivs ofta. Daremot uppmarksammas mindre ofta risken for att manni-
skor passiviseras eller ”ger upp” infor ett flode av information om risker som de inte anser sig
kunna paverka. Vara kunskaper om hur ménniskor idag sorterar och prioriterar i informations-
flodet &r bristfalliga. Om mangden information om risker fortsatter att 6ka torde vi behéva
fundera pa hur risken fér en utbredd “riskutmattning” ska hanteras.

® Quarantelli, EL (1996). The future is not the past repeated: projecting disasters in the 21% Century from current
trends. Journal of Contingencies and Crisis Management, 4, 228-240.

° Quarantelli, EL (1954). The nature and conditions of panic. American Journal of Sociology, 60, 267-275.

19 Drottz-Sjoberg B-M & Sjéberg L (1990). Risk perception and worries after the Chernoby! accident. Journal
of Environmental Psychology, 10, 135-149.

1 Weinstein, N. (1980). Optimistic biases about personal risks. Science, 1232-1232.

'2 Enander A & Johansson A. (1999). Sakerhetsmedvetande - en férutséttning for sakerhetsheteende? FoU
rapport P21-316/99. Karlstad: Raddningsverket.
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3.3 Kraven pa samhallets formaga att hantera risker 6kar

Manniskor &r mindre bendgna att tillskriva olyckor slumpen eller ddet idag. Det finns en
Okande tendens till att soka ménskliga forklaringar till det som sker, vilken bland annat tar sig
uttryck i jakten efter de ansvariga och utnd&mnande av syndabockar i samband med storre
olyckor. * En annan konsekvens r att allmanhetens férvantningar p& myndigheter och be-
slutsfattare att kunna hantera risker ¢kar. I studier av manniskors syn pa beredskapsfragor i
Sverige framgar tydliga forvantningar pa att myndigheter ska hantera olika situationer och
vidta atgarder. Manniskor tenderar att bedéma myndigheters beredskap sdsom god, till och
med i situationer dar det uppstatt uppenbara fel och brister i planering och handlaggning.*
Det finns en tilltro till att myndigheter Iar sig och forbattras. | en studie bland allménheten ja-
nuari 2001 uppger cirka tvatredjedelar av de svarande att de har mycket eller ganska stort for-
troende for samhallets formaga att minska risker vad galler exempelvis brander och trafik-
olyckor.' Daremot uppger betydligt farre fortroende nar det galler vald och brottslighet samt
naturolyckor.

Det kan finnas en potentiell fara i en 6verdriven tilltro till myndigheters formaga. En féljdef-
fekt kan vara att manniskor inte ser nagot behov av att sjalva vara aktiva och vaksamma, man
lamnar problemet till myndigheter. Det kan déarmed finnas ett samband mellan hog tilltro till
myndigheters beredskap och en férnekande eller uppgiven instéllning betréaffande de egna
mojligheterna att paverka sakerheten. 1 tilliten till myndigheter och ansvariga kan ligga ett
matt av 6nsketankande — “eftersom jag sjalv inte kan/vill géra nagot, sa forlitar jag mig till att
andra &r aktiva”.

Medborgarnas forvantningar pa myndigheter kan saledes ta sig olika uttryck. Ett aktivt for-
hallningssatt kan innebéra att stalla krav, avkrava ansvar, bevaka myndigheters agerande och
stalla ansprak pa egen delaktighet i beslut. Ett passivt forhallningssatt kan daremot innebara
att man fransager sig en egen roll och forvantar sig att myndigheter beslutar och agerar. En
faktor av betydelse for vilket monster en individ eller grupp utvecklar kan vara hur man tolkar
egna erfarenheter. En intervjustudie bland lantbrukare med erfarenheter fran omraden i Sveri-
ge som drabbades av nedfall efter Tjernobylolyckan kan illustrera olikheter i sddana tolkning-
ar.'® Lantbrukarna tillfrdgades om sina erfarenheter, hur de nu sdg tillbaka pa dessa och hur
de skulle tanka i en liknande situation idag. Tva helt skilda satt att tolka erfarenheterna kom
fram. Det ena monstret handlar om att man sjalv inte kan gora sarskilt mycket, det kravs ex-
pertis for att géra bedomningar och att man maste forlita sig till myndigheter. I en framtida
situation géller framst att folja anvisningar och bestammelser, “man kan &nda inte paverka
nagot sjalv, man far gora som de sager”. Det andra monstret baseras i hogre grad pa egen
uppbyggd kunskap och en kritisk installning till vissa atgarder som man uppfattade att myn-
digheter vidtog utan att kunna ge en god forklaring. Vid en liknande situation skulle man ha
ett mer ifragasattande forhallningssitt, ”Jag skulle tanka sjalv, jag skulle stalla storre krav pa
myndigheter om det hande igen”. Det &r rimligt att tdnka sig att ménniskor som tolkar sina
erfarenheter pa tva sa skilda sétt dven skulle ha olika behov och reaktionsménster om en lik-
nande situation skulle uppsta igen.

3 Enander, A, Larsson, G & Wallenius, C. (1993). Kris- och Katastrofforskning: en programutredning. FOA
rappport A-50018-5.3. Stockholm: Forsvarets Forskningsanstalt.

% Enander, A & Johansson, A. (1995). Anvandning av RDS-mottagare i karnkraftslanen: en studie av
allmanhetens perspektiv. FoU rappport P21-112/95. Karlstad: Raddningsverket.

1> Enander, A & Johansson, A (2001). Sakerhet och risker i vardagen: en studie av uppfattningar, varderingar
och beteenden hos allménheten i Sverige. Rapport manus till Raddningsverket.

'® Enander, A (2000). Psykologiska reaktioner vid radioaktivt nedfall fran en karnenergiolycka: ett svenskt
beredskapsperspektiv. LI rapport F:13. Karlstad: Forsvarshdgskolan.
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Aterigen tycks framtidens krav handla om att finna en balans. Ett gott fértroende for samhal-
lets formaga ar en viktig trygghetsfaktor och en forutsattning for att medborgare ska solidari-
sera sig med beslut och atgarder i hanteringen av risker. Samtidigt ar en realistisk bild av de
begréansningar som kan finnas i samhallets férmaga en viktig komponent i medborgarnas egen
motivation att vidta atgarder. Beslutsfattare och myndighetspersoner har goda skél att oroa sig
nar allméanhetens fortroende sviktar. Men det kan &ven finnas anledning att resa varningsflagg
om medborgarnas tilltro till vad samhallet formar ar orealistiskt hog.

3.4 Skillnader i uppfattning och véardering av risker okar

Om rubrikens pastaende &r sann eller inte &r svart att bekrafta empiriskt. En faktor som talar
for en 0kad heterogenitet i riskuppfattning ar ett formodat 6kat inslag av diffusa och osakra
hot. Ju diffusare och mer svartolkad hotbilden &r, desto stérre utrymme finns det for skilda
forestallningar hos olika aktorer.

I den man vi kan forvanta oss en utveckling i samhéllet mot storre mangfald, fler grupperingar
med skilda vérderingar och erfarenheter samt en 6kad grad av decentralisering torde detta
medfora en 6kad spridning betréaffande uppfattningar om risk och hot. Inom den beteendeve-
tenskapliga forskningen har skillnader mellan olika grupper varit ett aterkommande tema. Att
det féorekommer skillnader i riskuppfattning mellan experter och lekmén, man och kvinnor,
aldre och yngre, skilda nationaliteter och sociokulturellt definierade grupperingar &r valkant.
Debatten idag handlar till stor del om vilka forklaringsfaktorer som &r relevanta, samt vilken
betydelse skillnaderna egentligen har i olika sammanhang.

Skillnader i riskuppfattning mellan méan och kvinnor ar bland de mer valbelagda. Tolkningen
av dessa skillnader framstod dock i ett nagot annorlunda ljus nar man i en amerikansk studie
jamforde man och kvinnor med olika rastillhorighet.!” Det visade sig att det inte langre var
kvinnor som skilde sig fran méan, utan det var vita man som avvek fran de 6vriga. Dessa, och i
synnerhet en resursstark undergrupp inom denna kategori, uppfattade genomgaende lagre ris-
ker an andra och var mer negativa till olika begransande och kontrollerande atgarder. En tolk-
ning av resultaten menar att denna grupp vita man ser mindre risk i sin omvarld pa grund av
att de sjalva utgér dem som framst kontrollerar och drar fordelar av riskerna, ett fenomen som
utifran dessa resultat fatt benamningen "White Male Effect”. Enligt detta resonemang sag
kvinnor och fargade man daremot storre fara i omvarlden darfor att de har mindre kontroll
over och farre fordelar av riskkallorna i samhallet. Studien bidrog pa sa vis till att inrikta
uppmarksamhet pa betydelsen av faktorer som kontroll och makt nar det géller hur olika
grupper uppfattar risker i samhéllet.

Ett mojligt framtida scenario handlar om en samhéllsutveckling i riktning mot storre ojamlik-
het mellan olika grupper nar det galler sarbarhet infor, information om och kontrollmajlighe-
ter 6ver riskerna. Erfarenheter i samband med branden i Géteborg 1998 illustrerar hur sadana
skillnader kan ta sig uttryck i olika reaktioner, behov och inte minst i bristande fortroende for
samhallets agerande hos vissa utsatta grupper.'® Séval forskare som praktiker har ocksa under
senare ar borjat intressera sig for metoder for att 6ka delaktigheten hos olika grupper i hanter-
ingen av riskfragor, samt for att vaga in varderingsmassiga och etiska aspekter i riskbeslut.

Y Flynn, J, Slovic, P & Mertz, CK (1994). Gender, race and perception of environmental risks. Risk Analysis, 14,
1101-1108.

'8 Larsson, L & Nohrstedt, S A (2000) (red). Géteborgsbranden 1998 - en studie om kommunikation, rykten och
fortroende. Stockholm: SPF rapport 179.
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Behovet av sadana modeller kommer att 6ka. Skillnader i riskuppfattning mellan olika grup-

per skapar problem for samhallets hantering av risker, men samtidigt ar den debatt som skill-
naderna ger upphov till en viktig del i en allsidig och nyanserad belysning av alltmer kompli-
cerade riskrelaterade beslut. Det blir allt viktigare att se inte enbart till vilka beslut som fattas,
utan dven till den process genom vilken de fattas.

3.5 Evigt och nytt

Vi talar idag om nya risker och det nya samhallet. "Numera ar det mycket som &r nytt”, pa-
pekar tva av Sveriges ledande opinions- och medieforskare.™ Jag har har pekat p nagra evi-
ga fragor som handlar om méanniskans forhallningssétt till risk och osakerhet och som vi lar ta
med oss ocksa in i det nya samhéllet. Manniskan har alltid varit omgiven av riskkallor och
osdkerheter, det nya ar att hon nu ocksa ska orientera sig i ett flode av riskinformation som
blir alltmer pataglig, komplex och svartolkad. Fragan om var granserna gar for vad manniskan
kan paverka och styra 6ver ar lika gammal som religionerna. Manniskor &r idag inte lika be-
néagna att tillskriva olyckor till "6det” eller ”Guds vilja”, utan man soker en orsak som kan
hanforas till manskliga handlingar. Darfor uppfattar man ocksa att olyckor borde kunna for-
hindras och staller storre krav pa samhéllets formaga. Fragan ar hur samhéllet ska mota upp
mot och fordela det ansvaret. Slutligen, vi kan vara sakra pa att manniskor aven i framtiden
kommer att ha skilda uppfattningar om vad som &r vért att varna och om vilka de allvarliga
farorna ar. For samhallet bestar avvéagningen i att finna former for att ta vara pa skilda per-
spektiv och anda na effektiva beslut i fragor om risk och osakerhet. Utmaningarna ar inte
nya, men vi kan kanske sia om att det i framtiden blir allt angel&gnare att finna satt att I6sa
dem.

% Holmberg & Weibull, (red) (2000). Det nya samhallet. SOM-rapport nr 24. Géteborg:

Goteborgs universitet.
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4. Kan vi skapa sakerhetskulturer i svenska féretag?
(med sarskild tillampning pa processindustrin)

Anders Jacobsson
Civilingenjor, universitetslektor vid LTH

4.1 Inledning

For att uppna en rimlig sakerhet i ett teknologiskt system kravs saval att den rent tekniska ut-
formningen som de organisatoriska och administrativa systemen for att driva det tekniska sy-
stemet fungerar val. Det finns normalt ett antal skyddsbarriarer inbyggda bade i de tekniska
och de organisatoriska/administrativa systemen.

For att uppna en hogre niva av sékerhet behovs dock nagot mer, nagot mer fundamentalt,
nadmligen en sékerhetskultur”, i vilken alla andra system har sin grund. | fortsattningen an-
vands ordet sakerhetskultur i betydelsen en god sakerhetskultur.

Man kan gora en modell av det "mjuka” omradet inom en verksamhets styrning, av de organi-
satoriska och administrativa systemen, enligt samma koncept som brukar anvandas for att be-
skriva de olika sakerhetsbarriarerna i den tekniska utformningen av till exempel en tillverk-
ningsenhet. Denna finns i figur 1. Man skulle kunna ténka sig att den innersta kérnan i en sa-
dan modell bestar just av en mycket vél etablerad kultur inom Sakerhet (ofta och gérna inte-
grerad med Halsa och Miljé). Om denna kultur genomsyrar organisationen pa ett sadant satt
att varje medarbetare vet exakt vad som kravs i alla situationer for att uppratthalla sakerheten
och dessutom handlar darefter, beh6vs egentligen inte nagra fler lager i modellen och inget
formellt ledningssystem. Fa organisationer har insett betydelsen av detta faktum. Man tror sig
kunna uppna hog eller atminstone tillracklig sakerhet genom att applicera enbart de utanpa-
liggande lagren, sarskilt lagren 3 - 6.

Man talar om olika typer av sakerhetskulturer. Organisationer som huvudsakligen styr sina
aktiviteter genom att anvanda lagren 4-6 (man litar foretradesvis pa detaljerade instruktioner)
har en “’Regelboks-kultur”, de som huvudsakligen anvander lager 3 (litar pa generella rutiner)
har en ’Procedur/rutin-kultur”” och de som huvudsakligen anvander lager 1-2 (litar pa genuin
kunskap och utbildning) har en ’Beteende-kultur”’.

Olika foretag har kommit olika langt i att anvanda de olika lagren. Dessutom &r det ofta sa att
i en och samma organisation har olika discipliner olika kulturer och man har kommit olika
langt mot en mera utpraglad "Beteende-kultur”. Forfattaren av denna uppsats avser med sa-
kerhetskultur en kultur som innehaller atminstone vésentliga inslag av genuin ”Beteende-
kultur”. I en val fungerande sékerhetskultur finns férutom denna kérna av ”Beteende-kultur”
oftast dven starka inslag av de dvriga lagren i figuren som t.ex. rutiner och instruktioner som
komplement till genuin kunskap.

0. Enval etablerad sakerhetskultur, vilken ar nodvandig for att uppna verklig, genuin séker-
het i en verksamhet, som &r baserad pa gemensamma varderingar.

1. | néasta lager for att uppratthalla en hog sékerhet kan man tanka sig en god grundlaggande

kompetens i allmanhet och i SHM-fragor i synnerhet bland medarbetarna i organisationen.
Denna grundl&ggs vid rekrytering av anstéllda till organisationen.
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2. Nasta lager bestar av gedigen utbildning som ges 6. Rutiner for nodlage
inom organisationen for allman kunskap, vilket
leder till att alla medarbetare forstar i grunden
hur arbetet ska utforas pa ett sékert sétt.

5. Instruktioner for kritiska lagen

4. Detaljerade instruktioner

3. Allménna rutiner; \
Ledningssystem

2. Gedigen utbildning

3. Nasta lager utgors av allménna rutiner
for hur vissa typer av arbete ska utforas.
utbildning i dessa rutiner ingar.

1.Grundlaggande
kompetens

4. Lagret darutanfor bestar av detaljerade
instruktioner om hur specifik utrustning
ska handhas for att det ska ske pa ett
sakert satt. Som ovan ingar utbildning i
detta.

5. Dédrefter finns ett lager med specifika
instruktioner om hur man ska ga tillvaga i
vissa kritiska situationer, for att dessa inte
ska utvecklas till egentliga nédlagen.
Awven har ingér utbildning och évning.

6. Slutligen finns ett lager med 6vergripande
rutiner for hur ett nddlage ska hanteras
bade internt och externt, inklusive 6vningar.

Figur 1

Forfattarens erfarenhet omfattar i forsta hand svensk
processindustri i stort samt viss verkstadsindustri. Med detta som bas vill
jag havda att det egentligen inte finns nagot svenskt processindustriforetag som har en saker-
hetskultur jamforbar med k&nda forebilder inom denna bransch som t.ex. DuPont, Dow och
Exxon. Anledningarna till detta ar sakert manga, men sannolikt har det faktum att det inte har
hant nagon riktigt stor olycka i svensk processindustri bidragit till att situationen ar som den
ar. | nagra svenska foretag med utlandska dgare finns en del av huvudagarens sakerhetskultur
med i bilden.

Jag har dven haft tillfalle att arbeta med andra branscher, och utan att kunna ge nagot tvarsa-
kert uttalande for all svensk industri tror jag att det rader ungefar samma forhallande i alla
branscher inom néringslivet och dven i andra samhallssektorer.

4.2 Vad kannetecknar en séakerhetskultur?

En bra definition av sdkerhetskultur har gjorts av den engelska Health and Safety Commission
och lyder i dversattning:

”Sakerhetskulturen i en organisation ar produkten av individuella vérden och gruppvarden,
attityder, kompetenser och beteendemonster som bestammer engagemanget och atagandet,
samt stilen och fardigheten i en organisations halso- och sékerhetsprogram. Organisationer
med en positiv kultur karakteriseras av kommunikation baserad pa 6msesidigt fortroende, ge-
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nom delade uppfattningar om vikten av sakerhet och genom tilliten till verkan av forebyggan-
de atgarder.”

Om man ska kunna na detta tillstand kréavs enligt forfattarens uppfattning framfor allt ett ofor-
trottligt och genuint engagemang i sakerhetsfragorna fran toppniva i foretaget. Ledarna i fore-
taget maste vara tydliga och konsekventa i sékerhetsfragorna — ”Say what we do, do what we
say and show that we have done it”. Om man sander dubbla budskap — ”Sakerheten gar fore
allt annat, men ni far inte stoppa fabriken” — blir resultatet forédande for trovardigheten. Le-
darna maste sjalva leva som de lar, visa foredome och séatta goda exempel. Ledarna ska visa
omsorg om sina anstallda, visa att man verkligen bryr sig om. H6g moral och civilkurage &r
nyckelord. Ledare med direkt ansvar for till exempel en produktionsanlaggning maste vaga
ifrdgasatta aven direktiven fran en foretagsstyrelse, om de strider mot vederbdrandes inre
overtygelse om vad som &r ett sékert satt att driva verksamheten. Ledare som upptrader pa
ovanstaende satt skapar fortroende for foretagets arbete med sakerhet, och pa sikt kan da en
sakerhetskultur vaxa fram.

En annan mycket viktig forutsattning i en organisation ar en tydlig ansvarsfordelning.

Enligt en amerikansk industrisociolog (Ron Westrum) (1) kan man identifiera tre typer av
kulturer med avseende pa hur organisationen hanterar sakerhetsinformation, namligen:

Patologisk kultur Byrakratisk kultur Larande kultur

Vill inte veta Tar inte reda pa Soker aktivt information

”Rapportorer skjuts” Lyssnar pa rapportérer om de | Rapportérer utbildas och
kommer premieras

Smiter fran ansvar Ansvar i smadelar och pa viss | Ansvar tas och fordelas i hela
person organisationen

Misslyckande/tillbud bestraf- | Misslyckande/tillbud leder till | Misslyckande/tillbud leder till

fas eller goms lokal atgard generella atgarder

Nya idéer motarbetas aktivt | Nya idéer ger ofta problem Nya idéer valkomnas

Det behdver inte sdgas att en sakerhetskultur forutsatter att foretaget har den larande kulturen.
En av de forfattare som skrivit om sékerhetskulturer ar James Reason (2). Han talar bland an-
nat om vikten av att ha en upplyst/informerad/larande organisation precis som Westrum
ovan.
Vidare tar han upp:
e Rapporterande kultur i form av en 6ppen och &rlig samt omfattande rapportering av
handelser i organisationen.
e Réttvis kultur, dvs beldning av positiva och 6nskade resultat, nedtoning av fel och av-
vikelser, men aven straff av det som maste beivras.
e Flexibel kultur, i vilken man kan skifta fran normalt centraliserad/hierarkisk kontroll
till decentraliserad kontroll vid behov i kritiska situationer, och att den som &r bast
skickad att l6sa ett problem ocksa far gora det.

| Sverige har professor Roland Akselsson och en grupp kring honom arbetat med dessa frage-
stéllningar (3).
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De varden som enligt ovan framfor allt ligger till grund for att na framgang i arbetet mot en
sékerhetskultur kan ju sdgas vara "mjuka” eller varfor inte "kvinnliga” till sin natur till skill-
nad fran "harda” tekniska eller administrativa styrande system.

Né&r man i England numera ordnar bokstaverna for forkortningen av Sékerhet, Halsa och Mil-
JO (Safety, Health and Environment) sker det oftast just i den ordningen: SHE, vilket enligt
undertecknad ger ett mycket lampligt dubbelbottnat budskap.

4.3 Ar god sékerhet ocks& god ekonomi?

Alla som varit med ute i produktion en tid brukar skriva under pa att fragan som stalls i rubri-
ken kan besvaras jakande. Problemet ar emellertid i vilket tidsperspektiv man betraktar frage-
stallningen. Kraven pa effektivitet och avkastning har intensifierats. Dagens beslutsfattare har
ett betydligt kortare perspektiv &n bara for sag tio ar sedan. Darfor ar man idag mycket mer
benagen att vidta kostnadsbesparande atgarder som forbattrar resultatet pa kort sikt och for-
hoppningsvis inte dventyrar sakerheten inom den tidsram man betraktar. Sddana atgarder kan
vara neddragningar i personal, minskat underhall och andra kostnadsbesparingar. Man ar av
samma skal ocksa mindre bendgen att vidta mer langsiktiga investeringar.

Det &r forfattarens 6vertygelse att alltfor langtgaende sadana besparingar hotar sékerheten pa
lang sikt och i en del fall &ven i ett kortsiktigt perspektiv. Det kan i varsta fall bli en mycket
dyrkopt erfarenhet att ratta till alltfor vittgaende besparingsatgarder. Det blir emellertid ofta
en uppgift for nasta chef pa befattningen, eftersom den som fattade de avgorande besluten ofta
har hunnit befordras ett steg uppat i organisationen.

Man brukar visa hur insatserna for sékerhet kan optimeras genom att rita kurvor som dels be-
skriver kostnaderna for foérebyggande insatser och dels kostnaderna for olyckor/skador. Dér
de sammanlagda kostnaderna for insatser och skador har sitt minimum finner vi vart optimum
i form av insatser. Figuren nedan visar detta.

KOSTNADER
F 3
\ 7
\ Totalkost 7
nader f&r
\ skador och insatser V4
N pad
~u rd
—~— o
Optimum
Kostnad f&r insatser av Kostnad fér insatser av
diverse slag for att hija diverse slag for att htja
titlganglighet och sakerhet tillganglighet och sdkerhet
INSATSER
Figur 2 a.

| figur 2 b gors ett forsok att illustrera hur foérebyggande insatser av diverse slag for att hoja
sakerhet och tillganglighet (fran "inga insatser alls”, vilket betyder en farlig anlaggning med
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frekventa stopp och stérningar till 7100 %” insatser, vilket betyder en helt sdker anlaggning
utan nagra driftstorningar) rent generellt kan paverka dels

1. Kkostnader for ”vanliga” personolyckor; dels

2. kostnaderna for stora olyckor med utrustningshaveri”; och dels

3. kostnaderna for driftstérningar och produktionsstopp

KOSTNAD
&

Totalkostnader fér
skador och insatser

¥\ /
‘?\,, Kostnad for / / ,{,
N 7
kY S, ™ /

S

Kostnad o T /
stora olyckor \, ; . T Kostnad fr insatsar av
*,\ N B -~ diverse slag for att htja
R tillgaAnglighet och sdkerhet
., : —
e -
Kostnad f&r \‘\
personolyckor ™. e
N ::‘-._h\h
e pe R
. e
e \ "’“-»«..‘::“‘v-v\_b%_-
~.".H,,.<_M__:§.\:~_M_
INSATSER
-
0% 100 %
Farlig anldggning Helt sdker anldggning

Frekventa personobyckor,
mifjdstérningar och
stopp/driftstérningar

Inga personolyckor,
miljéstérningar och
stopp/driftst&rningar

Figur 2 b.

Undertecknad pastar genom bilden att en viss insats — oavsett om den é&r i forsta hand riktad
mot att hoja sakerheten eller drifttillgangligheten — minskar kostnaderna for alla tre kategori-
erna ovan. Bilden visar nagot forskjutna optimala punkter med avseende pa de tre kategorier-
na. Forfattarens uppfattning och personliga erfarenhet ar dock att, i det langre perspektiv som
man bor anlagga pa problematiken, det inte &r nagon storre forskjutning i kurvornas optimum-
punkter. Drifttillganglighet och sékerhet gar hand i hand, intimt forknippade med varandra.

Ibland hé&vdas att det finns en inbyggd konflikt mellan produktivitet och sékerhet och man
menar till och med att detta skulle vara ett axiom. Forfattaren har rakt motsatt uppfattning.
Naturligtvis finns det i ett kortsiktigt perspektiv tillfallen nar en insats for sakerhet kan ga ut
over produktionen — till exempel man stoppar en fabrik och reparerar en lacka for att inte
aventyra sakerheten for manniskor och miljo — men att kalla detta for en inbyggd konflikt el-
ler att det rader ett motsatsforhallande mellan sékerhet och produktivitet ar ett felaktigt syn-
sétt, som bara permanentar forlegade uppfattningar om hur produktion ska bedrivas.
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4.4 Sékerhetskulturer i svenska foretag

Sakerhetsarbetet, sarskilt inom arbetsmiljon, i svenska foretag ar mer baserat pa styrning av
detaljer genom foreskrifter och andra regelverk (hojd pa racken, kemikaliegransvarden etcete-
ra) an av en helhetssyn pa sékerheten, kommen inifran foretagen sjalva. Visserligen har vi i
relativt sen tid aven fatt regelverk som stéller krav pa ett mera Gvergripande och systematiskt
satt att arbeta med arbetsmiljofragor och andra sakerhetsfragor.

Det ar betecknande att vi har behdvt lagstifta om att foretagen ska ha ett systematiskt arbets-
miljoarbete med bland annat planering, riskanalyser, uppféljning med mera. | myndigheternas
version kallades detta regelverk for ”Internkontroll”. Det ar nog fortfarande sa det uppfattas
pa de flesta hall — att det &r genom kontrollverksamhet man ska astadkomma en god arbets-
miljo och en god sékerhet. Nagon sakerhetskultur uppstar knappast ur ett sadant synstt.

Inom den svenska processindustrin ar det val framst i karnkraftsindustrin som man kan anses
ha en god sékerhetskultur. | dvrigt har svenska foretag inte mycket tradition pa omradet jam-
fort med flera av de stora internationella processindustrikoncernerna. Nagra undantag finns
dock dar svenska foretag bl.a. genom koppling till internationella koncerner har fatt en bra
niva.

Alla foretag har idag i sin SHM-policy mycket hdga ambitioner, ndgot annat vore oténkbart.

Men steget fran att skriva hogtidliga malsattningar i en policy och forverkliga dessa i en akta
sékerhetskultur &r oftast stort. Det forekommer dessutom en hel del dubbla budskap i prakti-
ken — man deklarerar "sikerheten gar forst”, medan man lagger stort tryck pa personalen att

till varje pris uppratthalla maximal produktion och inte stoppa.

4.5 Sakerhetskultur och ledningssystem

Det som har hant i de flesta svenska foretag som resultat av foreskrifterna om ”Systematisk
arbetsmiljo” (tidigare "Internkontroll”) &r att man dragit igang arbete for att medelst formella
rutiner, oftast samlade i s kallade ledningssystem, mota kraven i lagstiftningen. Produkten
blir ofta ett mer eller mindre byrakratiskt system med forebild i 1SO-standarderna. Det finns
en allman trend att arbeta med formalistiska system idag, och det finns en stor dvertro pa att
dessa ledningssystem och liknande — sérskilt om de ar stépta i en 1ISO-mall eller ndgon annan
standard och i annu hogre grad om systemet dessutom ér certifierat — ger goda resultat for sa-
kerheten, eller miljon eller annat &mne och bidrar till kulturen pa omradet. Forfattaren menar
att systemen har bidragit till att hoja sdkerheten en del, men tror inte att de har bidragit sarskilt
mycket till ndgon egentlig séakerhetskultur. Man skulle till och med kunna havda att de kan ha
varit negativa for utvecklingen av sakerhetskulturer, eftersom det ar sa att de ansvariga i fore-
tagen i manga fall har dessa certifierade ledningssystem som alibi for att inte sjalva behdva
engagera sig mer i fragan.

Undersokningar inom miljdomradet visar att certifierade ledningssystem har haft mycket be-
gransad effekt pa att forbattra foretagens miljoprestanda. Ledningssystem kan vara utméarkta
verktyg for en aktiv foretagsledning att bruka i arbetet med att skapa en djupare sakerhetskul-
tur. Alltfor ofta far de dock motsatt effekt genom att ledningen betraktar ledningssystemet
som slutmalet och att ledningens arbete ar fardigt nar man fatt sitt certifikat. Man lamnar da i
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allmanhet till lagre nivaer i foretaget att skota systemet och kontrollera efterlevnaden av det.
Sallan anvands ledningssystemet till att fordjupa sékerhetskulturen i foretaget.

Forfattaren tror alltsa inte pa att genom fortsatt och dkat bruk av formella system som t.ex.
sékerhets- och miljéledningssystem egentligen kunna forbattra sakerhetskulturen i svenska
foretag. Ett antal vittnesmal fran foretag som genomgatt certifieringsrevisioner tyder ocksa pa
att det fokuseras mycket pa rent formella fragor fran certifieringsorganens sida, antagligen
p.g.a. att fa revisorer har genuin kompetens och erfarenhet inom det certifierade foretagets
verksambhet.

4.6 Svarigheter i att skapa sakerhetskulturer

Den storsta svarigheten for att skapa — eller bibehalla — en sakerhetskultur &r naturligtvis att
sakerheten inte efterfragas i ndgon namnvard omfattning av agarna till foretagen. Ekonomisk
avkastning ar det helt 6verskuggande kravet, mer &n kanske nagonsin forut. Ibland har dven
miljofragorna fatt en framskjuten plats i manga foretag. Sakerheten har daremot inte alls
samma prioritet. Forst i samband med nagon allvarlig olycka brukar fokus riktas mot saker-
hetsomradet. Som foljd av den starka fokuseringen pa ekonomisk avkastning far vi:

o Kortsiktighet i flertalet beslut
e Kontinuerliga forandringar av organisation och arbetsformer mm
e Downsizing (neddragning av personalstyrkan, utékade uppgifter pa personal mm)

Nagot som gor det extra svart att skapa den stabila omgivning som behdvs for att utveckla en
verklig kultur pa sakerhetsomradet. En viss langsiktighet och stabilitet behovs for att bygga
upp och vidmakthalla en sakerhetskultur.

En del av svarigheten i att marknadsfora sékerheten ligger sakert i det faktum att vi har har att
hantera risker — en kombination av konsekvens och sannolikhet. Speciellt kombinationen av
lag sannolikhet och hdg konsekvens &r svar att behandla. Manga féretagsledningar och styrel-
ser har, med den kortsiktighet som rader idag, en tendens till att bortse fran manga sékerhets-
risker med motiveringen att det nog inte intraffar nagot under deras mandatperiod i ansvarig
stallning. Detta leder givetvis ocksa till att det blir svart att driva en uppbyggnad av en saker-
hetskultur. De anstallda upplever att foretaget inte satsar pa sékerhet, och att det bara &r en
lapparnas bekannelse att sakerhet ar viktigt, och man undrar darfor varfor ska jag bry mig
da?”

Forutom stabilitet och arbetsro i organisationen behovs ocksa ett visst matt av éverkapacitet
pa resurser i en organisation om den ska kunna utvecklas mot en djupare kultur. Det bor fin-
nas sa mycket dverlappande resurser och kompetens att flera personer kan diskutera séker-
hetsfragorna dven pa ett lite djupare plan. Alla anstallda maste ocksa ha ett visst allmant ut-
rymme att utbyta information och att diskutera fragor och ventilera olika asikter. | en mycket
mager organisation finns inte utrymme for ett fruktbarande utbyte av asikter, och da sker inte
heller nagon namnvard utveckling.

For att astadkomma en stabil plattform for att driva ett arbete inriktat pa att skapa en séaker-
hetskultur skulle man i vissa avseenden dnska sig en atergang till att en foretagsledare idag —

41



en platschef — har rollen som en brukspatron i sin basta tappning, en person som varnar om
sina anstallda pa basta satt. Idag ar det omojligt att skapa den gemenskap som man maste ha
haft i ett foretag och pa en ort dar bruket var det som allting kretsade omkring, och dar de
flesta inklusive ledaren var inriktade pa en langsiktig, rent av livslang gemenskap, relation
och darmed démsesidigt beroende. Ett kant exempel pa hur en god foretagsledare tog sig an
sina anstallda pa ett bra satt var Frans Kempe pa sagverket pa Norrbyskar utanfor Umea. Hela
Norrbyskar praglades av omsorg om de anstallda. Foretaget tillnandaholl savél barnmorska
for fodslar som predikant for begravningar. Verksamheten nadde sin hojdpunkt i slutet av
1920-talet. Att sedan arbetsmiljon vid denna tidpunkt inte ens nadde upp till dagens minimi-
niva i manga avseenden ar en annan sak, som vi dock inte kan lasta den tidens brukspatron
for.

Idag har vi en helt annan situation pa vara arbetsplatser. Vi associerar oss inte langre pa sam-
ma satt med foretaget och orten som pa brukens tid. Vi bor i allmanhet mycket mera utspridda
i samhallena an forut. Rorligheten pé arbetsmarknaden gor att ytterst fa anstéllda stannar livet
ut pa samma arbetsplats, de allra flesta byter arbetsstélle flera ganger under sitt liv och arbets-
rotation ar i manga foretag ndgot som uppmuntras. Aven om det finns manga goda aspekter i
denna rorlighet blir den en forsvarande faktor i att bygga en sakerhetskultur. Nar speciellt le-
darna, som ska vara barare av sakerhetskulturen och sta for de goda exemplen, omsitts med
ett par eller nagra ars mellanrum, kan det bli svart for en organisation att kdnna det stod och
det tryck som behdvs for att leva upp till hdga malsattningar.

For ledaren sjalv ar idag incitamenten for att driva en langsiktig SHM-ambition/kultur relativt
begransade eller rent av obefintliga i de flesta foretag. Man kommer normalt inte sjalv att fa
skorda frukterna av langsiktiga insatser eller ta ansvar for negativa konsekvenser, sa det finns
varken ekonomiska eller andra drivkrafter for att d4gna sig at ndgot djupare engagemang i
SHM-fragor. | basta fall kan lag frekvens av olyckor med franvaro premieras i nagot bonussy-
stem. Det ar emellertid ett mycket stort avstand mellan sakerhetskultur och att jaga laga tal for
franvaroolyckor. Inte heller arbete med ledningssystem eller erhallande av certifikat for sada-
na har enligt forfattaren nagon storre inverkan pa sakerhetskulturen.

Om inte foretagsledaren sjélv har ett genuint intresse i SHM-fragorna pa lang sikt, eller ge-
nom mycket tydliga 6verordnade system i till exempel. koncernledningen, som kraftigt pre-
mierar och bestraffar god respektive dalig SHM "performance”, ar det svart att se hur det
langsiktiga arbetet med att etablera en sakerhetskultur ska fa nagon hagre prioritet. Det finns
foretag som har en stark sakerhetskultur sedan lange och dar styrningen fran koncernen &r
mycket tydlig (DuPont, Dow, Exxon). Det ar de bésta och mest erfarna cheferna i produktio-
nen som blir foretagets SHM-experter, och inte de som man av nagon anledning behéver flyt-
ta pa. De produktionschefer som inte visar god SHM performance flyttas pa (och inte till
SHM-staben).

Vi lever i en tidsalder med kraftiga inslag av styrning via byrakratiska system. Vi 6versvam-
mas av detaljerade direktiv och standards fran EU, som omformas till svensk lagstiftning och
regler, och det finns en méktig kraft i form av ”ISO-maffian” med sin aldrig sinande strom av
standards och dartill hérande certifieringar. Hur stor nyttan av dessa formella system ér, for
att skapa i vart fall en hog sakerhet, kan diskuteras. Nagon egentlig debatt fors emellertid inte
om detta. Som framgatt ovan &r det forfattarens 6vertygelse att vi redan gatt for langt i att sat-
sa pa byrakratiska, foreskrivande och kontrollerande system. Vi far inte tillbaka ett resultat
som star i proportion till insatsen. Dessutom &r det sannolikt sa att dessa formella system ver-
kar hammande pa en mera genuin kunskaps- och beteendebaserad sakerhetskultur.
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Forfattaren har exempel pa hur foretag kan tappa sin sékerhetskultur pa nagra ar, nar sakerhe-
ten inte langre star i fokus fran ledningens sida.
Dessbattre finns det ocksa exempel pa foretag dar man lyckats bygga upp en viss sékerhets-
kultur fran ett ganska svagt utgangslage. | dessa senare fall handlar det om foretag som hade
hamnat mycket Iagt i "safety performance”, manifesterat genom

e mycket allvarlig olycka och ekonomiskt bortfall; eller

e mycket stora driftstorningar och kraftiga ekonomiska forluster; eller

o kraftig myndighetskritik

4.7 Nagra idéer i att utveckla en séakerhetskultur

For att utveckla en god sékerhetskultur fordras att sakerheten ar en av de ledande principerna i
foretagets 6vergripande syn pa hur verksamheten ska bedrivas. Det racker inte med att "till-
fredsstallande sakerhet” uppnas nar man i 6vrigt driver verksamheten enligt de dvergripande
ekonomiska malen om I6nsamhet och marknadsandelar, utan sékerhet ska vara en lika dri-
vande kraft som t.ex. de ekonomiska malen.

Pa ett eller annat satt maste vi atervanda till ett 1angsiktigare forhallningssatt.

Att tro att vi kan fa ett mer humanistiskt synsatt bland de ledande och tongivande personerna i
foretagen, vilka sétter ansvaret och omsorgen om medarbetaren och omkringboende i cent-
rum, ar antagligen naivt. Enda sattet ar att bruka nagon form av ekonomisk morot.

Visserligen borjar etikfragor att debatteras mer, men det ar samtidigt uppenbart att det dven
inom miljofragorna ar rent och skart fragor om ekonomi och konkurrensfordelar som styr f6-
retagens goranden och latanden — inte heller har forekommer nagon idealism.

Under forutsattning att vi kan fa vara foretagsledningar och andra tongivande instanser att en-
gagera sig for sakerhet pa ett genuint sétt, kan man med idogt arbete bygga upp en sékerhets-
kultur pa sikt.

4.8 Fokusera pa kopplingen mellan sakerhet och drifttillganglighet

Det som borde vara det kraftfullaste argumentet for att driva sakerhetsfragorna, och som skul-
le kunna vara motorn i att utveckla en sakerhetskultur, ar att géra en ordentlig koppling mel-
lan drifttillganglighet och sakerhet. Har finns mycket att géra, och man kan hénvisa till bud-
skapet i figur 2 igen.

4.9 Allman hojning av status pa sakerhetsarbete — initiativ fran myndigheter och
branschorganisationer mm — se 0ss om i omvarlden

Anstrangningar for att hoja statusen pa sékerhetsarbetet kan goras av alla foretag, och i vissa
fall kan det ge god effekt. Om vi ska se nagot mera allméant forhojt resultat fordras ocksa att
samhallets syn pa att detta har hog prioritet slar igenom kraftigare. Har kan initiativ fran myn-
digheter och till exempel industrins branschorganisationer vara avgoérande. Férmodligen be-
hovs som vanligt bade piskor och moréter.

Inom kemiindustrins branschorganisation, Kemikontoret, drivs till exempel ett program ”An-
svar & Omsorg” sedan manga ar. Krav pa att medlemsforetag maste gora en internrevision
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enligt ett visst system och att utifran resultaten astadkomma forbéattringar har stallts. Kanske
skulle ett sddant system kunna utvecklas. Kanske kan man instifta utmarkelser for goda resul-
tat inom omradet att hoja sakerhetskulturen.

Bade myndigheter och foretag bor se sig om i varlden for att ta till sig de goda exemplen som
finns. Det ar utanfor Sveriges gréanser vi hittar de goda foredémena for sékerhetskulturer, at-
minstone nar det galler processindustrin. Holland, England och ”Off-shore”-industrin kan tja-
na som exempel. Man kan exempelvis ocksa se pa hur de lander som kommit langst i ”Re-
sponsible Care” (Ansvar&Omsorg), ndmligen Canada, USA och Nya Zealand har utnyttjat
detta.

4.10 Premiera personer for gott sékerhetsarbete

Under forutsattning att den dversta foretagsledningen verkligen ar beredd att satsa pa en for-
battring av sdkerhetskulturen och betala det pris detta kan krdava ar bland det viktigaste att visa
att:
e Bra "safety performance” ar en grundforutsattning for att fa behalla chefsjobbet
o RIiktigt bra ”safety performance” ger extra karriarmojligheter i foretaget
e Att bli utnamnd till sakerhetschef (SHM) ar att krona sin karriar, inte att bli satt at si-
dan.

Genom att premiera goda resultat pa séakerhetsomradet kraftfullt for de ansvariga personerna
genom till exempel. befordran i organisationen, genom Okad I6n etcetra. kommer dessa per-
soner att prioritera sakerhetsarbetet, och naturligtvis tvartom om man inte premieras for goda
resultat eller inte "straffas” for daliga resultat pa sakerhetsomradet.

Forfattaren tror ocksa mycket pa att enskilda personer i en organisation kan fungera som
”primus motor” eller "eldsjal” och dra med sig en organisation och bidra till uppbyggnaden av
en sakerhetskultur. Sadana personer ska ocksa stodjas, uppmuntras och ges mandat for detta.

4.11 Omprioritera arbetet — Sikta mot larande kulturer (beteendekulturer) istéllet for
byrakratiska kulturer

For att nd langre i sikerhet i foretagen an idag maste man satsa pa atgarder som passar in i
en larande kultur och beteendekultur snarare &n att 6ka mangden av foreskrivande och kon-
trollerande atgarder. Ett initiativ som passar bra in i den bilden &r Raddningsverkets projekt
angaende forenkling av lagstiftning och regler pa Sékerhet/Halsa/Miljo-omradet.

Man bor starta en debatt kring nyttan av den stora mangden formella styrande system — vad
ar optimalt?

4.12 Att arbeta genom ledningssystem

Ledningssystem ar i sig bara ett verktyg for att styra arbetet med sakerhet (SHM), men det
kan i basta fall katalysera processen for att uppna en sakerhetskultur. En forutsattning ar na-
turligtvis att kraven i rutinerna satts sa pass hogt att man verkligen astadkommer en
kontinuerlig forbéttring.
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Det handlar om att undan for undan styra upp arbetssatt for alla anstallda pa manga olika om-
raden pa ett sadant satt att alla kan utfora arbetsuppgifterna och férhalla sig till uppkomna
problem pd samma sétt, nagot som vilar pa gemensamma vardegrunder, som éverenskommits
mellan féretaget och de anstallda gemensamt. Detta sker normalt genom att man diskuterar,
kommer 6verens och utformar rutiner och instruktioner, dar man definierar det satt som alla
anstallda ska utfora arbete pa. | detta sammanhang ar det oerhort viktigt att arbetet gérs med
stort deltagande och medinflytande fran de anstalldas sida, sa att de méanniskor som ska leva
efter de uppstéllda reglerna och kraven kanner att de sjalva ager systemet.

Det kritiska skedet ar sedan efterlevnaden av dessa rutiner. Avvikelser maste beivras. Dubbla
budskap fran ledningen maste vara forbjudet. Framfor allt géller som redan sagts ledningens
engagemang.

4.13 Erfarenhetsaterforing och héjning av medvetenheten

En sékerhetskultur och ett sakerhetsmedvetande i en organisation tar Iang tid att bygga upp. |
stor utstrackning bygger de pa tidigare gjorda erfarenheter av olyckor och incidenter, som be-
arbetas och omvandlas till goda forhallningsséatt. Erfarenheterna kommer kanske i forsta hand
fran den egna organisationen, men till viss del aven fran andra foretag i samma bransch eller

fran andra hall. Ett satt att forkorta larotiden for ett foretag att na en sékerhetskultur ar att di-

rekt anvanda modeller som foregangarna pd omradet har. Vissa svenska foretag ser pa detta
for narvarande.

En uppgift for Nationellt Centrum for Erfarenhetsaterforing fran Olyckor (NCO) vore att eta-
blera ett arbete kring sakerhetskulturer och verka for att fora ut mer av denna redan befintliga
och bearbetade erfarenhet och kunskap.

Utover detta kan NCOs arbete pa sikt genom bearbetning av den inrapportering av data kring
olyckor och tillbud som ska ske, leda till att det kan aterforas sadan information som kan an-
vandas i skapandet av sakerhetskulturer.

4.14 Avslutning

Trots att det finns en del pessimistiska tongangar i ovanstaende uppsats, tror jag sjalvklart pa
att vi kan skapa sékerhetskulturer i svenska foretag.

Det 6ppna foretagsklimatet, den informella ledarstilen och ett stort matt av demokrati, som
karakteriserar de flesta av vara foretag bor vara en mycket lamplig bas att utveckla en stark
sakerhetskultur fran.

Forst behovs dock en attitydférandring, som bygger pa insikten och Gvertygelsen om att en
stark sakerhetskultur dven &r bra "business”. Darefter kan vi fa se sékerhetsfragorna upphdjda
till hégsta prioritet i foretagen.
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5. Nya grepp for studier av risker i framvaxande tekniska system

Tomas Hellstrom
Professor vid Handelshdgskolan i Kdpenhamn

5.1 Introduktion

Det moderna samhéllet verkar standigt 6ka sin produktion, och samtidigt sitt beroende, av
avancerad teknologi och stora infrastrukturella system. Dessa system skapar mojligheter for
individer och grupper i samhallet, nya kallor for tillvaxt och halsobefrdmjande, samt farska
idéer och tillampningar som paverkar vart satt att kommunicera, och i forlangningen kanske
aven nya visioner om hur demokratiska samhéllen kan se ut. Baksidan av denna bild aterfinns
i 0kad sjukfranvaro och andra hélsorisker, stress, personlig och institutionell finansiell sarbar-
het och “teknologisk isolering” av stora samhéllsgrupper, till exempel pensiondrer. Kostnaden
av naturkatastrofer har 6kat exponentiellt under de senaste 25 aren delvis som ett resultat av
teknologiska klusterbildningar: samma klusterbildningar som nu efterstravas och stimuleras
av flera myndigheter. En allt storre andel olyckor och katastrofer harstammande dessutom ur
tekniska system (exempelvis Bophal, Piper Alpha och Tjernobyl).

Det blir svarare och svarare att sarskilja risker och riskkallor fran samhallsprocesser i stort,
fran den sociala ordning som vi mer eller mindre medvetet anbesvurit oss att vara en del av.
Vi uppskattar (flera av oss) lattheten med vilken datasystem och programvara numera "kom-
municerar” till skillnad fran for nagra ar sedan. Det har lange varit en ambition i manga lander
att oka sa kallad "computer literacy” bland befolkningen, och utvecklingen pa detta omrade
har varit pataglig. Samtidigt varnade redan 1997 Robert T. March, ordférande i President’s
Commission for Critical Infrastructure Protection, for att just denna positiva utveckling ska-
pade hot — utvecklande och spridning av datavirus, *cyberterrorism’ — samt sarbarhet — de of-
fentliga och privata datandtverkens sammankopplade karaktar och de fysiska forlopp som
dessa i manga fall styrde (Hellstrom, 2003). Dessa utgor exempel pa det moderna livets kan-
ske mest grundlaggande dilemma: att utveckling ofta, om inte alltid i ndgon man, gar hand i
hand med osakerhet och hot. Denna anspanning illustreras konkret genom nogrann skarskad-
ning av i princip vilket tekniskt system som helst, litet som stort.

Introduktionen av ny teknologi, och utvecklandet av gammal, &r darmed alltid en fraga om
riskhantering, darfor att teknikutveckling innebar under alla omstandigheter en balansgang
mellan fara och sékerhet, mellan méjlighet och hot. | flera fall kan man reflektera att vi kan-
ske har varit mer kreativa i att utveckla nya teknologier, produkter och processer, &n vi varit i
att forsoka forsta hur dessa paverkar manniska, samhalle, och hur de samverkar med andra
teknologier. Detta kapitel avser ge en bakgrund till hur teknologisk innovation och framvax-
ande teknologiska system kan skapa risker i samhéllet. En viktig utgangspunkt harvid ar det
projekt som OECD utvecklat under 2000-2002 med titeln "Emerging risks in the 21th centu-
ry” (OECD, 2003). Resultaten fran detta projekt utgor viktiga utgangspunkter for hur tekno-
logisk risk kan komma att tolkas i framtiden. Ytterligare en utgangspunkt &r den rika litteratur
som vuxit fram under senare ar inom omradena teknikanalys (technology assessment) och in-
novationsstudier (innovation studies).
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5.2 Teknisk innovation och samhalle

Som redan namnts utgér framvéxande teknologiska system allt hogre grad kéllan till nya ris-
ker och sarbarhet i samhallet. Exempel pa sddana system ar sammankopplingen mellan in-
formationsteknologier och kritisk infrastruktur, nya produktions- och distributionssystem (till
exempel modularitet i produktdesign och tillverkning och ”just-in-time” organisering), samt
olika former av automatisering pa arbetsplatser och i samhallet i stort (Kirwan, 2001). Sam-
hallsutvecklingen och riskutvecklingen verkar sammansmalta. FOr vissa kommentatorer, till
exempel Ulrich Beck, &r nyttan av tekno-ekonomisk produktion nu 6éverskuggad av produk-
tionen av risk (Beck, 1992). Andra talar om en framvaxande "otrygg varldsbild” dar risk inte
langre &r en “extern” faktor i livet som man kompenserar pa olika satt, utan en integrerad del
av hela var upplevelsevarld. Risk och dess ”narmaste man”, teknologi, &r en del av, snarare &n
avdelad fran, det sociala livet. Det foljer att risk och teknologi bor studeras pa samma sétt:
som en integrerad del av manniskors livsvérld, deras tolkningar, handlingar och deras del i
samhéllsutveckling. Precis som teknologin sjalv, foljer riskproduktionen manniskors kreativa
handlingar och responser, snarare an en “egen” utvecklingslinje. En narmare titt pa nagra oli-
ka former av teknisk innovation illustrerar detta.

Teknisk utveckling framstar som komplex, ofdrutsagbar och stabil, pa en och samma gang.
Denna karaktaristik ger oss tva kontrasterande, men starkt relaterade, typer av teknologisk in-
novation: gradvis innovation och innovationer i det tekno-ekonomiska paradigmet, eller radi-
kal innovation (jmf. Freeman & Perez, 1988). Gradvis innovation innebar stegvisa modifie-
ringar och tillagg i existerande system, dar varje utvecklingssteg 6kar graden av komplexitet i
systemet. Dessa forandringar kommer ofta som ett resultat av forslag pa forbattringar, fran
anvandare eller ingenjorer. Gradvis innovation verkar vid forsta anblicken relativt harmlos,
men har visat sig kunna leda till en speciell problemfamilj, namligen sa kallade sparberoende,
eller "path-dependency”, alltsa dar man tidigt laser fast sig i en utvecklingsvag som kan vara
negativ i manga avseenden, men dar kostnaden av att ga tillbaka blir sa hog att man blir fast-
sittande med ett problematiskt system.

Den andra typen av innovation utgors av genomgripande tekniska forandringar som tenderar
att paverka stora delar av samhallet. Exempel utgors av snabbt framvaxande informationstek-
nologier, till exempel Internet och mobiltelefoni. | dessa fall kombineras inkrementell innova-
tion med helt nya sétt att kombinera och anvénda teknologi, och de férandringar som déarmed
uppstar ar svara att dverblicka da de tenderar att andra forutsattningarna pa flera samhéllsni-
vaer samtidigt (till exempel hur man producerar nya produkter, séljer dem, arbetar, kommuni-
cerar, etcetera). | forsta fallet skapas teknologirisker genom hemmablindhet och fastsvetsade
malbilder, i det andra genom genuin osékerhet.

Vad galler gradvis innovation och sparberoende, kan analys av konsekvenserna av sma modi-
fieringar pa det stora systemet, samt aktivt sékande efter konsekventa och regelbundna felslut
minska risken for hemmablindhet. Detta innebar att ifragasatta standards om hur ett system
ska utvecklas, samt satta fingret pa den punkt da systemet riskerar att 6verga fran att vara sa-
kert till att vara osékert. Exempel pa fokus for sadan analys &r automatiseringsprocesser i oli-
ka verksamheter, samt utbyggnad av teknisk infrastruktur i stader. VVad géller analys av radi-
kal innovation sa behdvs troligtvis mer spekulativa grepp, dar fantasin ges storre spelrum i
riskanalysen, t.ex. genom olika former av scenariostudier.

| bada fallet galler dock att det ar de negativa synergierna mellan tekniska innovationer, soci-
ala och politiska institutioner samt kritisk infrastruktur, som skapar nya sarbarheter i samhal-
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let. Vi utgar darfor fran antagandet att dessa faktorer bor analyseras tillsammans, for att man
pa sa satt ska kunna avgora hur och nar sakerhet kan okas i ett givet sammanhang. Dessa slut-
satser har statt i fokus for OECDs studie av framvaxande sa kallade systemrisker (systemic
risks). | OECDs studie fasts stor vikt vid den tekniska dimensionen, och flera forslag ges pa
utmaningar som dagens och morgondagens riskanalys maste anta.

5.3 OECDs framtidsprojekt om framvéxande risker

OECD:s internationella framtidsprogram om framvéxande systemrisker (OECD, 2003) pagick
under perioden 2000-2002, som en del i OECD International Futures Programme. Arbetet
syftade till att kartlagga och komma med forslag till atgarder vad galler framvaxande hot och
risker i det moderna samhallet i vid mening. Programmet Gversags av representanter fran 19
lander, sex storre foretag samt tre internationella organisationer. Projektet malade i sin slut-
rapport en bred bild av framvaxande risker i samhallet, och gav en rad forslag pa var kom-
plexa risker utvecklas, samt hur de kan identifieras och analyseras. Flera av dessa pekar mot
behovet av kvalitativa, socialt- och upptécktsorienterade ansatser, dar kommunikation och
omsesidigt fortroende aktorer emellan sarskilt betonas. En rekommendation tar sin utgangs-
punkt i behovet av att fokusera pa uppfattningar och kommunikation bland manniskor, inte
bara for att analysera och hantera risker, utan &ven som en reell kalla for risk.

Tonvikten i dessa rekommendationer ligger pa att samla och analysera tidiga, svaga signaler
om forandringar i risklandskapet, alltsa faktorer som kanske annu inte uppfattas som risker,
men som har potentialen att utvecklas till sdidana. OECD menar i sin rapport att detta bor go-
ras genom kunskapsutbyte mellan sektorer, genom att anvanda sig av fallstudier som grund
for kunskapsoverforing mellan sektorer, experter och lander, samt genom att utveckla motes-
platser for dialoger mellan myndigheter, forskare och samhallsintressen. Kunskapshantering
och omvarldshevakning utgor vasentliga forutsattningar for att forsta framvéaxten av nya ris-
ker, samt for att tidigt kunna analysera hur reglering/lagstiftning paverkar centrala aktorers
handlande och riskskapande.

OECD framhéver tre aspekter av teknologisk utveckling som de menar kommer att bli allt
viktigare for riskhantering: sammankopplingen mellan teknologier, system och infrastruktur,
teknikutvecklingens hastighet och obéndighet, samt en forandring i de teknologiska riskerna
grundlaggande natur. Med sammankoppling menas det émsesidiga beroende som skapats ge-
nom utvecklande av kommunikations- och transportteknologier, ssmmanknutna finansiella
informationssystem for handel, och naturligtvis teknologiernas inbdrdes beroende (till exem-
pel. mellan hardvara och mjukvara). Sammankoppling tenderar att *krympa vérlden’ och satta
flera i kontakt med flera. Sammankoppling gor det mojligt att snabbt n& fram till katastrof-
drabbade, kommunicera och fa hjalp. Dessvérre leder det ocksa till att nya kanaler for risk-
spridning dppnas, till exempel nér det galler datavirus och sjukdomsepidemier.

Teknikutvecklingens hastighet och obandighet utgor en annan faktor. Nya upptéackter inom till
exempel bioteknik och informationséverforing nar i allt hastigare takt nya tillampningsomra-
den, och inforlivas i nya sammanhang, ofta pa vinstinriktade grunder och utan nagon detalje-
rad forstaelse av konsekvenser och beroenden, eller ens av teknologin sjalvt. Gradvis kommer
en storre del av var framvéxande kritiska infrastruktur att bli beroende av dessa teknologier.
Organisationer och lagstiftning drivs till en forandringstakt som inte alltid &r gynnsam eller
beréttigad ur ett riskperspektiv. Vad géaller forandringar i teknikutvecklingens natur, framha-
ver OECD att flera nya teknologier, speciellt inom molekyl&r genetik och genteknik, har for-
magan att vaxelverka med naturen pa ett helt annat plan &n som tidigare varit mojligt i tekno-
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logiska sammanhang. Dessa nya teknologier ar ofta sjalvreplikerande, ar relativt lattillgangli-
ga, och har formagan att irreversibelt paverka manniskans och naturens utveckling.

OECD menar i sin rapport att fem nyckelprocesser bor sta i fokus for riskanalys och riskhan-
tering i framtiden. Samtliga dessa anger pa olika satt hur teknologi och samhélle inbaddas i
varandra som en del av utvecklingen. Forst och framst medfor 6kad mobilitet vad géller mén-
niskor, varor, teknologier, och service en forh0jd komplexitet i samhéllet. Graden av kom-
plexitet forstas har som det antal mojliga interaktioner som kan paverka sakerheten. Exempel
pa system som kannetecknas av hog mobilitet aterfinns inom vissa hogteknologiska produk-
tionsprocesser, dar komponenter flodar in, produkter ut, vilka i sin tur ar beroende av
investeringsfléden och kunskapsutbyten i olika former. Mobilitet bland mé&nniskor, varor och
kapital &r en kalla av osékerhet.

Mobilitet paverkar dven spridandet av sjukdomar, av kraftfulla teknologiska instrument (bio-
logisk, karnfysisk och datamaskinell kompetens), mer eller mindre legitima transporter av
kemikalier och karnbrénsle, etcetera som i sin tur kan falla i fel hander. Okande omfattning
och koncentration av manskliga boséttningar, aktiviteter och tillgangar utgor en annan viktig
trend. Under denna rubrik aterfinns till exempel urbaniseringsprocesser samt storskaliga pro-
jekt och produktionsenheter som genom sin resurskoncentration ¢kar allvarligheten hos
olyckor och katastrofer. Om man antar att utspriddhet och mangfald tenderar att fordela risker
i tid och rum, s innebar koncentrationstrenden snarare motsatsen, att risker ansamlas och for-
starks. Man bor darfor soka att battre forsta vilka konsekvenser urbanisering och annan re-
surscentralisering innebar for systemens sarbarhet. Hur kan man bygga in flexibilitet och
buffrar, till exempel vad géller sanitéra, finansiella och andra infrastrukturella aspekter i om-
raden som redan ar dverbelastade i olika avseenden? Hur hanterar forsakrings- och aterforsak-
ringshranschen de aterkommande miljokatastrofer, dar mahanda det manskliga lidandet ar li-
tet, men de materiella skadorna uppgar till hundratals miljarder kronor?

En tredje observerad utvecklingstrend géller den hastighet och det djup med vilka forutsatt-
ningarna for risk forandras. Detta géller inte bara traditionella hot fran naturkatastrofer, som
till exempel Gversvamningar och skogsbrander, utan dven intensiteten i relativt nya hot fran,
t.ex. terrorism. Har menar OECD att de frekvensberakningar med arliga genomsnitt som nu
ofta vagleder riskbedémmare redan visar begransad tillampbarhet, och att nya metoder bér
sOkas. Specifikt bor den retroaktiva ansatsen, dar historien utgor vagledning, kompletteras
med en proaktiv ansats, dar nutida forandringsprocesser noggrant analyseras med avseende pa
nya, framvaxande orsak och verkansamband, och flexibilitet i tolkning och handling upp-
muntras. Hastigheten och djupet varpa riskbilden forandras stéller nya krav pa kunskapsun-
derlag. Vetenskapen ar osaker pa hur till exempel klimatfoérandringen fortgar, och vilka kon-
sekvenserna egentligen blir av sa kallade xenotransplantioner. Beslutsfattare maste darfor lara
att hantera ett storre matt av osakerhet an vad som tidigare var fallet.

Detta leder till en fjarde trend, namligen att ansvar och ska kallade riskagande i allt flera fall
skiftas fran offentliga aktorer till privata eller "semi-privata” intressen. Privatisering, avregle-
ring och "soft law” innebér dels att riskdgande aktorer som tidigare var statliga nu kdmpar pa
en marknad, sida vid sida med andra naringslivsorganisationer, dels innebdr det att industri
och néringsliv i stort har fatt storre eget ansvar att hantera risker och géra bedémningar. Kan
effektiv riskanalys och riskhantering dra at samma hall som intakts- och omséttningsintressen
i ett foretag? Hur definieras roller och ansvar under sadana omstandigheter? Individens roll
vid olyckor dar tekniska missoden resulterat fran den manskliga faktorn kan ocksa ses som en
fraga om var granserna mellan privat och offentligt ska dras. OECD papekar i sin rapport att
strukturella, organisatoriska eller regulativa osakerheter latt forbigas darfor att systemfel ofta

49



tolkas som fel pa individniva. Man gor sa att séga om ett offentligt problem till ett privat, na-
got som individen halls ansvarig for. Denna process kan ses som analog med den symboliska
skiftningen av riskdgande som sker nér en offentlig institution privatiseras.

Slutligen papekar OECD att forvantningar och uppfattningar av risk i manga fall svarligen
kan ses som skiljd fran risken sjalvt. Detta ar inte minst da sannolikheten for en utlésande
hé&ndelse, handelsens forlopp samt dess konsekvenser ar beroende av manniskors tolkningar
och forestallningar. Det &r svart att forestalla sig en risk som inte i nagot avseende paverkas
av aktorernas uppfattning, tolkning och handlande. Sa kallad social forstarkning av risk inne-
bér inte bara att risker 6verskattas av en orolig offentlighet, utan dven att relativt sma direkta
handelser kan kaskadera genom ett social, ekonomiskt och fysiskt system och orsaka svara
skador pa halsa, miljoé och egendom.

Dessa risktrender stéller forstas nya krav pa metoderna for riskanalys. OECD menar i sin rap-
port att flera goda exempel pa en ny generation riskanalys redan haller pa att vdxa fram inom
specifika omraden, och att vissa av dessa ansatser torde kunna generaliseras till flera andra
omraden. OECD utvecklar darmed ett antal Gvergripande normer som riskanalys borde infor-
liva om for att ha mojligheten att fanga de framvéaxande riskerna som beskrivits ovan. Dessa
normer ar som foljer:

Utveckla ett framatblickande perspektiv. Givet den hastighet och omfattning med vilka for-
andringar har skett under de senaste decennierna, forandringarnas kvalitativt sérskiljda karak-
tar och dynamik, blir det allt svarare att forlita sig pa sa kallade historiska modeller for risk-
bedémning. Istéallet bor framtidsstudier tillampas, dar analysen blickar framat och ger storre
utrymme for diskussion om majliga utvecklingsvagar. Lardomar kan speciellt dras fran kli-
matforskningen, geofysikens forskning kring till exempel jordb&vningar, samt riskanalys
inom karnkraftsomradet, dar ett brett urval metoder utvecklats for att hantera komlexitet i en
oséker framtid, sociala aspekter etcetera. Dessa ansatser kan inbegripa till exempel simule-
ringar, sannolikhetsanalys, olika typer av projektioner, studier av riskuppfattningar och scena-
rioplanering.

Tillampa kontextuellt tinkande. Allteftersom osékerheten okar i teknologisk och sammbhaélle-
lig utveckling, blir det ocksa viktigare att hitta nya satt att forbattra vara kunskapsunderlag.
Kontextuellt tinkande innebdr att man tar ssmmanhanget under beaktande i utvecklingen av
ny kunskap, samt i utvarderingen av gammal kunskap. | forsta fallet kommer detta att betyda
att man inte fran borjan utesluter nagon del av riskkallans sammanhang, socialt, teknologiskt,
politiskt, ekonomiskt etcetera, som har en mojlig baring pa konsekvenser och sannolikheter. |
det andra fallet innebar det att kritiskt utvardera aldre kunskap om risker, generaliseringar,
tumregler och dylikt, och fraga sig hur tillampbara dessa ar under olika omstandigheter.
OECD menar att det har blir extra viktigt att borja inforliva kuturskillnader, lokalt savél som
internationellt, i riskbedémningarna.

Anvanda mangdisciplinara ansatser. Denna punkt hanfor sig till mangsidigheten och kom-
plexiteten i framvaxande teknologiska och samhalleliga system. Svarigheten att avgransa sy-
stem i tid och rum, kombinatoriken mellan systemets komponenter (vad dar en komponent till
att borja med?), leder till att antaganden om enkla funktionella samband, linjaritet och sa vida-
re i riskanalys blir allt svarare att gora. Detta relaterar aven till punkten ovan om samman-
hangets betydelse i riskh&dnseende. Nar ekonomiska, sociala, kulturella, teknologiska, veten-
skapliga, geografiska och miljoméssiga faktorer tas under beaktande, krévs dven ett motsva-
rande mangfacetterat beaktningsperspektiv. En sadan ambition avkraver bredding i kompeten-
ser vad galler identifiering, undersokande och utvarderande av risker. Framgang i riskanalys
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blir beroende av hur val man lyckats kombinera olika kunskapsformer, till exempel genom att
integrera och synkronisera olika relevanta vetenskapliga discipliner.

Utoka kunskapsbasen. | ljuset av tidigare argumentation kan man se hur kraven pa kunskaps-
basen for riskanalys och riskbedémning gradvis 6kar och breddas. Har kan man tala om tre
relevanta kunskapsformer: (1) kunskap om de omraden som relaterar till riskerna sjalva, alltsa
tillampad och teoretisk kunskap om riskgenererande systems beteende. (2) Kunskap som im-
porteras fran relevanta vetenskapliga discipliner, alltsa hjalpamnen for riskspecifik kunskap.
(3) Kunskap om det bredare sammanhang déar riskerna existerar. Punkt tva och tre kréaver re-
flektion och spekulation om vilka omraden, kunskapsformer och faktiska forvecklingar som
ar relevanta for ett system. Dessutom kravs nya grepp i sokning, systematisering och presen-
tation av relevanta underlag for riskanalys. Har aterkommer OECD till behovet av tvarsekto-
riell kunskapshantering, nya partnerskap mellan néringsliv, samhélle/stat och akademi, med
skapande saval som dverférande och larande av ny kunskap. Till detta kan laggas tvardiscip-
linaritet samt tvarprofessionalitet, alltsa samverkan mellan yrkesomraden.

Etablera en gemensam plattform for riskanalys. Mangsidig och 6ppen riskanalys av det slag
som OECD foresprakar kan latt forsvaras av skillnader i bakgrund, varderingar och kultur hos
de involverade. Detta galler inte minst for risker som har internationell relevans, och det géll-
er for saval riskbedémningar, som for véardering och hantering av risker. Exempel pa risker
dér tolkning och kulturell bakgrund blir speciellt relevant &r till exempel hormonbehandling
av kott, och genmodifiering av grddor. | dessa fall har de politiska foretradarna i USA respek-
tive EU skiljda standpunkter, men verkar samtidigt i stor utstrackning i samma vardekedjor
och marknader (deMarchi & Ravetz, 1999). Det blir darfor viktigt, bade for effektiv riskana-
lys/vardering och for riskhantering, att etablera metoder och institutionella mekanismer for
multilateral dialog, lander och andra aktorer emellan.

Involvera intressegrupper. OECD menar att riskanalys och riskhantering maste utga ifran 6m-
sidigt fortroende mellan flera olika intressenter i samhéllet. Offentligheten maste involveras,
inte bara i riskhantering, utan aven i identifieringen och bedémningen av nya framvaxande
risker. Detta innebar i manga fall att verktygsladan for riskidentifiering och analys maste
breddas och anpassas med nya tekniker som lagger vikt vid dialog, socialt engagemang, sti-
mulering av diskussion, dokumentering, tolkning och aterféring av nya typer av riskkunskap.
| det som foljer kommer nagra forslag att ges pa hur sadana metoder kan se ut. Harvid kom-
mer vi att gora nedslag i litteraturen om teknikbedémningar och sarbarhetsanalys med avse-
ende pa nya, framvéxande teknologiska system.

5.4 Mojliga vagar for studier av risker i framvaxande tekniska system

Nedan foljer ett antal ansatser som kan anpassas och tillampas inom ramen fér OECDs syn pa
risker i framvaxande teknologiska system. Tonvikten i dessa ansatser ligger pa flexibilitet,
tolkning, spekulation och dialog.

Konstruktiv teknik- och sarbarhetsanalys

Teknikanalys (TA) ar en familj av metoder som syftar till att analysera teknikutveckling (spe-
cifika teknologier saval som framvéxande system), och géra bedémningar av dessas sociala
och ekonomiska konsekvenser. Tva tidiga avgransningar av omradet utgar ifran att TA bestar
av ’policyanalyser avsedda att systematiskt undersoka samhallseffekter av inférande, utokan-
de och modifiering av en teknologi, med tonvikten pa icke-avsedda, indirekta och fordréjda
konsekvenser” (Coates, 1980), och vidare att TA "utgors av forsok att etablera tidiga var-
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ningssystem i syfte att upptacka, kontrollera och styra teknisk forandring, sa att samhallsnytta
maximeras och risk minimeras” (Porter et al., 1972). Dessa ambitioner finns fortfarande kvar
inom TA, men har under senare tid, fraimst i USA och Nederlanderna, kompletterats med en
sa kallad konstruktiv ansats, dar TA ses som “en process bestaende av analyser av teknikut-
veckling och dess konsekvenser, samt diskussioner rérande denna. TA anvéander denna ana-
lys och dessa diskussioner for att aterféra kunskap till teknikégarna, vilket kan paverka deras
strategier, samt utgora grund for framtida teknikanalyser” (Ende et al., 1998, min kursive-

ring).

Konstruktiv teknikanalys, eller KTA, bygger pa ett antal principer som ar kompatibla med
OECDs rekommendationer. Det centrala elementet i KTA dr att analys av nya teknologier bor
vara disciplin- och sektorsoverskridande, samt att resultaten ska aterfors till nyckelaktorer sa
att onskvarda utvecklingsvégar stimuleras fram. Ett antal mer specifika verktyg har tagits
fram inom denna tradition (se Guston & Sarewitz, 2002). Exempel utgdrs av sa kallad socio-
teknisk kartlaggning dar teknologins mojliga utvecklingsvégar identifieras parallellt med ana-
lys av intressegruppers (mojliga) reaktioner och handlande; dér bade negativa och positiva
aspekter av utvecklingsvagar och reaktioner tas i beaktande, samt dynamiken mellan dessa.

Ett annat exempel &r simuleringar och pilot-experiment, dar man introducerar prototyper i
mindre skala, alternativt genomfor rollspel runt olika formodade teknikldsningar kombinerat
med observationer, intervjuer och debriefing. ’Backcasting’, dar 6nskvarda framtida scenarier
identifieras, och sedan lankas till en hypotetisk teknikutveckling som skulle stddja dessa olika
framtider. Ytterligare en metod inom KTA utgors av sa kallade dialoggrupper eller fokus-
grupper dar innovatorer, ansvariga myndigheter och anvéndande offentlighet dikuterar olika
utvecklingsvégar, nya losningar och konsekvenserna av dessa. Den sistndmnda metoden har
under senare ar kommit att anvandas intensivt i Storbritannien vid forandringar i miljoskydd,
infrastruktur och industriell lokalisering (se t.ex. Macnaghten & Urry, 1998).

Konstruktiv teknikanalys har fordelen att den bygger pa proaktivitet och kommunikation, den
ar uttryckligen gransoverskridande (olika sektorer, vetenskapliga discipliner och samhélls-
grupper involveras), samt att den tillater ett undersékande, spanande perspektiv och spekula-
tion, kort sagt den tillater kreativitet. Tyvarr har inte KTA varit speciellt orienterat mot risk-
analys, utan mer betonat teknikutveckling i allméanhet. Det utgdér darfor en utmaning att kopp-
la detta historiskt mycket fruktbara ramverk for analys av teknologins roll i samhallsutveck-
lingen, till ett riskperspektiv sadant som OECDs foretrader. En majlig inkdrsport vore att ut-
veckla valda metoder fran KTA och sammanfora dessa med principer for sarbarhetsanalys av
oppna tekniska system inom nagra av de relevansomraden som papekats av OECD.?° Nagra
fokuspunkter for sarbarhatsanalys som torde vara av relevans i sammanhanget har formulerats
av McEntire (2001) samt av Hellstrom (2003). Dessa kan sammanfattas i ett antal nyckelfra-
gor:

e Hur interagerar ménniskor med tekniska system av olika slag? Givet att vi kan skapa
kunskap om speciellt kansliga, kritiska punkter i ett tekniskt system, vilken roll spelar
dessa punkter vis-a-vis operatdrer och andra? Har har talats om systematisk narhet
mellan ménniskor och olika olycksutlésande faktorer (triggering agents) som viktiga
fokus i risk- och sarbarhetsanalys, men man bor ocksa vara medveten om att en kritisk
punkt inte enbart &r en funktion av det tekniska systemet, utan ocksa av det sociala

2 Har bor papekas att detta kapitel endast sammanfattar och tolkar valda delar av OECDs rapport Emerging
Risks in the 21th Century. Rapporten som helhet erbjuder flera konkreta exempel pa riskanalys och riskhanter-
ing, och manga av dessa resonerar i forslagen nedan.
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sammanhang dar systemet finns. Kunskap bland risk&gare och intressenter som har
mojlighet att paverka ett teknologiskt system positivt eller negativt bér undersokas i
sina sammanhang.

Det torde vara av intresse att mer i detalj analysera hur anvéndning av teknologi skif-
tar 6ver tid. Det kan till exempel vara sa att relativt vardagliga system far delvis nya
funktioner, eller gradvis undermineras genom utveckling av andra tekniska kompo-
nenter/system. Formellt skulle detta kunna beskrivas som framvaxande inkompatibili-
tet till foljd av tillfallig, oplanerad och inkrementell systemkonstruktion.

I vilken man sker det en avsiktlig eller oavsiktlig marginalisering av personer eller
grupper (till exempel yrkesrepresentanter, minoriteter) med viss systemkompetens,
t.ex. kommunikativ formaga att l6sa uppgifter och problem, till exempel vid olyckor.
Inom industri och forvaltning avskedas eller pensioneras personer med djup system-
kompetens, ett problem redan valként inom industrin och som foranlett forsok till kun-
skapshantering (Knowledge Management). | ett mangkulturellt samhélle stélls nya
krav pa kommunikativ expertis for att kunna identifiera, forsta och hantera framvéax-
ande risker. Vilka ar vara dolda beroenden med avseende pa flyktiga, svardefinierbara
eller helt franvarande nyckelkompetenser nar det galler att skapa sakra framvaxande
system?

Samhallsutvecklingen och systematiseringen av livsforhallandena kan skapa apati
bland nyckelpersoner/grupper, vilket i sin tur far konsekvenser for deras forhallande
till kritiska strukturer och omvarlden i stort. VVad finns det for anledning att "bry sig” i
dagens samhalle? Vilka faktorer stimulerar respektive underminerar civilkurage och
vilja att skydda varden av olika slag? Bade vad galler teknologi och andra riskkéllor,
sa kommer sékerheten till syende och sist an pa samhallets riskkultur. Risk- och sa-
kerhetskultur kan vara anvandbara begrepp att inféra i mer specifika riskanalyser ge-
nom att de tillater oss att skjuta pa grundantaganden om méanskligt beteende.

Vilka &r de ekonomiska, politiska, kdnslomassiga (symboliska) relationerna mellan
beslutsfattare och kritiska system? Finns det systematiskt vita flackar pa politikers och
hogre tjansteméans riskkartor och varfor, samt med vilka potentiella konsekvenser?
Inte séllan observerar press, allméanhet och vetenskapliga kommentatorer ett svagt el-
ler icke existerande st0d bland beslutsfattare for avveckling eller forbattring av otill-
fredsstallande kritiska system. Ett typexempel utgors av den langdragna diskussionen
om Barsebdcks avveckling.

Isolerade eller svaga katastrofrelaterade institutioner/teknikégare. Detta problem ford-
rar en kartlaggning, inte bara av reala risker, utan ocksa av sociala natverk och risk-
uppfattningar hos riskégare.

Overtro pé ineffektiva varningssystem. Vad &r ett varningssystem? Var beh6vs dom
och hur mycket ska man tro pa dem? Dessa ar fragor som kan utgora ingang for en
konstruktiv och kritisk diskussion med till exempel foretradare for hogriskindustrier,
allménhet, lokala politiker och Raddningstjanst. Denna punkt kan kopplas till en mer
overgripande fraga om sa kallat foretagsansvar, dar vi idag i vissa fall ser en systema-
tisk 6verforing av risk fran industriell produktion till allménheten till foljd av underut-
vecklat foretagandeansvar inom vissa branscher.
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Denna lista maste naturligtvis konkretiseras och begransas for varje fall av riskanalys, samt i
lika man utvecklas for de teknikomraden som framtrader som speciellt vasentliga i olika
sammanhang. Vi avslutar detta kapitel med att titta lite pa hur man skulle kunna utveckla
principer och konkreta metoder for den typ av teknik- och riskanalys som foresprakas har
samt i OECDs rapport.

5.5 Nya metoder for teknik- och riskanalys

Den typen av teknik- och riskanalys som diskuterats ovan torde nu kunna ges ett antal preli-
minara metodologiska kannetecken. Sadan analys bor vara:

Undersokande och spanande, alltsa bygga pa identifiering av svaga signaler och utvecklings-
trender i omvarlden och salla mellan dessa sa att de mest relevanta tas upp for vidare analys.

Systemisk, alltsa kunna relatera utveckling i teknologi(er) pa ett 6vergripande samhallsplan sa
att negativa synergier kan identifieras; mellan teknologiska komponenter savéal som mellan
teknologi och samhélle. Darmed bor den ocksa vara

gransoverskridande, alltsa involvera olika parter, experter, intressenter, riskagare, samt

aterforande, alltsa konstruktiv i den bemarkelse som ordet har anvénts har: med férmagan att
skapa nagonting nytt. Detta innebar att teknikutveckling, anvandande och myndighetsinvolve-
ring paverkas aktivt som ett resultat av gemensam analys.

Givet att historien inte nédvandigtvis ar en god vagledning for framtiden, bor slutligen risk-
och sékerhetsorienterad teknikanalys vara vad Joseph Coates, fd. chef for USAs Office of
Technology Assessment kallat disciplinerat spekulativ. Alltsa identifiera teknologitrender och
relatera dessa till sdrbarheter genom disciplinerad spekulation rérande nya maéjligheter och
utvecklingsvégar, med hjalp av perpektivbrytande och kreativa metoder for att soka, samord-
na och kommunicera kunskap. Sadana metoder kan, férutom traditionella scenariobeskriv-
ningar och konsensuskonferenser till exempel inkludera:

e Analoga fallstudier: Analys av historiska och samtida exempel pa sociala konsekven-
ser av teknikutveckling. Dessa fallbeskrivningar maste inte nodvandigtvis Gverens-
stamma med det aktuella fallet, men de bdr ha ndgon slags strukturlikhet med den ak-
tuella situationen. Sadana analoga fall kan utarbetas och battras pa av en blandad refe-
rensgrupp, for att sedan anvandas som utgangspunkt for en expertdiskussion, i syfte att
generera nya perspektiv pa en specifik fraga. Man bor har bygga upp en kapacitet att
hitta (pa) och vélja ut analoga fall.

e Kartlaggning av foretagskampanjer och produktlanseringar fran ett sakerhetsperspek-
tiv: Reklam och masskommunikation skapar teknikanvandare av ett visst slag. Finns
det kampanjer for ny teknologi med inbyggda implikationer for osékert handlande i
framtiden? Vilken typ av teknikhantering foresprakas av foretagen och vilka blir ef-
fekterna? Dessa studier kan goras i partnerskap med naringslivet, for att pa sa vis 6ka
deras sjalvkannedom fran ett riskperspektiv.

e Sociotekniska experiment och demonstrationer: Detta kan innebdra att man utarbetar
ett detaljerat teknikscenario och later ett antal personer deltaga i detta med givna rol-
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ler. Sociala dynamik, personliga och rollspecifika reaktioner kan kartlaggas, och re-
presenteras till exempel genom en film, tecknad serie, eller en pahittad dialog mellan
foresprakare, kritiker och lagstiftare runt en teknologi: alltsa en demonstration.

e Film som socioteknisk analys: Analys av film har férdelen att adressera tillspetsade
framtidsscenarier pa ett detaljerat och engagerande séatt. Katastroffilmer och science
fiction (viket av framtidsforskare har kallats symbolisk kreativitet), kan utnyttjas i
"vad kan handa”-analyser, saval som ligga till grund for fokusgruppsdiskussioner ro-
rande manskligt beteende i i forhallande till specifika risker. Ny framvaxande teknolo-
gi kan problematiseras och diskuteras pa basis av en science fiction-film med analoga
inslag. — Ar detta en rimlig utveckling? Varfor, varfor inte?

e Simulerade TV-debatter: Har stélls ett dilemma upp som relaterar till en viss teknolo-
gi, eller samhallsutveckling, och diskuteras sedan som i en TV-debatt. Intressanta re-
sultat har uppnatts genom att bjuda in intressenter i fragan att ta motsatta roller till det
intresse som de i verkligheten representerar, och debattera utifran dessa utgangspunk-
ter.

o Biografiska framstallningar: Det ar av intresse fran ett riskperspektiv att forsta hur
specifika individer i olika samhallsroller och positioner reagerar pa nya institutionella,
sociala och teknologiska forandringar. Dock ar individperspektivet séllan pa djupet ut-
forskat pa riskomradet. Troligtvis finns en del av svaren pa hur teknologi skapar sar-
barhet just i individers rika upplevelser av férandringar i sin livsvarld, och dessa per-
spektiv kan fangas i livshistorier och i berattelser om nyckelhandelser i till exempel en
yrkesroll.

Detta ar endast ett fatal exempel pa spekulativa, sokande och kvalitativa metoder som kan ut-
vecklas for att analysera nya framvaxande teknologier fran ett riskperspektiv. Dessa metoder
utgor ansatser for analys saval som ren datainsamling. | OECDs anda bor sadan analys efter-
stréva att samordna skilda intressen och kompetenser. Det ar dessutom uppenbart nar OECDs
generella forslag kopplas till metodlsningar, att var forstaelse av vad som utgor relevant
riskkunskap i beslutssammanhang aven den maste breddas.
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6. Proactive Industrial Risk Management: WHERE IS THE LIMIT OF SUCCESS?

Professor Jens Rasmussen
Hurecon, Danmark

6.1 Introduction

Society is becoming increasingly dynamic due to a fast pace of organizational and technical
change. At the same, it is tightly coupled and integrated due to very effective communication
and transport systems and the effect of changes and failures therefore propagate rapidly and
widely. This situation is leading to an increasing public concern with environmental protec-
tion, work safety, and major accident prevention. The context of accident prevention is there-
fore changing and risk management strategies based on analyses of past accidents are less ef-
fective. Consequently, regulators and researchers are now searching for effective, proactive
risk management strategies. In other words, we need a change from reactive accident research
toward proactive safety research. This implies a basic change research topics and methodol-
ogy. A brief review of the problems found in accident research will serve to prepare the back-
ground for the discussion.

6.2 Reactive Accident Research

The general finding that 'human error' is the root cause of accidents has lead to comprehensive
schemes for collection of accident and incident data. The most elaborate system is found
within aviation, and a recent review by Amalberti (in press, a, b) concludes that the effect of
this system has now reached a plateau and that further efforts in this direction tend to be
counter productive. There are several reasons for this situation.

First of all, he finds that organizational causes are systematically underrepresented in incident
reporting that tend to blame the operative personnel:
"Interviews with investigators show that they file in priority causes that are unambiguously re-
lated to facts, and can effectively lead to short term changes. In that view, investigators tend to
consider that organizational causes are often difficult to relate to facts, often polemic, and rarely
followed by changes, therefore, give low priority to these causes into the final reports.”
The result is that
"very few safety actions take place at the organizational level, either because of the absence of
acceptable markers and theories of safe organizational culture, or of the reluctance to change at
the level of middle management. Paradoxically, in crisis time, prescriptive approach at the fac-
tory floor is reinforced, although it is already saturated.” (Amalberti, in press, b)
He also finds that these data collection schemes now give little direction for research. They
are extended to include incidents, quasi-incidents, and eventually also precursors of quasi-
incidents and now present an immense amount of data to the effect that
"when a specific point needs to be proved, it is (always) possible to find confirming elements in
these extra-large databases."(Amalberti, in press, b)
He concludes that safety is a system problem and characterizes three organizational levels and
their interaction. One is the level of the company management concerned with economic sur-
vival in adverse conditions. A second level relates to the production line and gives priority to
quality. The third level relates to individual safety management. He concludes:
"Each of the three levels uses the other levels to achieve its own safety goal. Each level resists
also to the pressure coming from the other levels, in order to optimize and keep control of its
own safety logic." (Amalberti, in press, b)
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6.3 Proactive Safety Research

Amalberti's findings are very much in line with analyses of transport accidents sponsored by
the Swedish Rescue Services Agency (Rasmussen, 1997, Rasmussen and Svedung, 2000) that
lead to the conclusion that accidents typically are the unhappy side effect of decisions made at
different point in time, by actors in different organizations, all striving to be locally effective.
Their decisions at times prepare a causal path through which an accident may be released by a
quite normal variation in somebody's behavior.

Another important conclusion is that linear causal analysis is unreliable for modeling the be-
havior of an adaptive socio-technical system in response the pressures from a dynamic envi-
ronment. In other words, analysis by decomposition of its behavior into a sequence of events,
decisions, acts and errors cannot capture the behavior of systems involving adaptive humans
in closed feedback loops. Instead, such systems should be modeled by functional abstraction
in terms of the structure and content of the information-processing network in control of the
productive processes at the floor level. It is important that the vertical interaction between the
organizational levels including legislation is studied, with focus on the control requirements
of the productive bottom level with its particular hazard sources. This approach will serve to
suggest a safety control system based on analysis of the control requirements of the actual
hazard sources rather than efforts to remove the causes of past accident. That is, this approach
will presume a program of proactive safety research with reference to taxonomy of hazard
sources, system structures and their control requirements.

The planning of effective, proactive risk management strategies therefore requires a funda-
mental understanding of the communication and decision making during normal operation
and a careful identification of the properties of the information environment that shape the
behavior of the actors and determine their performance criteria.

6.4 Proactive Safety Control

All accidents considered in the present context are caused by a loss of control of a physical
production process resulting in injuries to people, loss of investment, or damage to the envi-
ronment. The control system involved in this function includes the entire social system, from
the operators and maintenance staff directly in contact with the productive process, over the
line management supplying the resources for this control, to the regulators and legislators set-
ting society's conditions for accepting the operation.

Planning of closed-loop feedback control is not concerned with the work procedures followed
by the actors and decision-makers, but on the basic conditions that enable improvisation and
adaptation. As discussed in detail in Rasmussen and Svedung (2000), these conditions are the
following.

e Control Structure: The communication links among all decision-makers should be in-
tact and operational.

e Adequate information: All decision makers must have information about work objec-
tives and decision criteria and about the present state of affairs within their work space
in terms that are easily compared. For safety control, they must know the boundaries
of safe operation as dependent on the activities of other decision-makers.
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e Capability: The decision-makers should be competent with respect to the functional
properties of the organization, of the technical core and the basic safety design phi-
losophy. They must know the parameters sensitive to control within their workspace.

e Awareness: Decision-makers must be prompted to consider risk in the dynamic flow
of work. Continuously during normal work they must be made aware of the safety im-
plications of their every-day business decisions.

e Commitment: All decision-makers must be committed to safety. Management, for in-
stance, must be prepared to allocate adequate resources to maintenance of safety re-
lated functions even when faced with crisis together with a no-accident record.

These claims are obviously very idealistic and research is needed to determine how realistic
proactive safety control in a dynamic, competitive society actually will be.

The request for a proactive risk management strategy implies a basic shift in research topics
and methods, a shift from reactive accident research toward a proactive safety research. We
need studies of the actual practice of decision-makers, not in terms of task analyses, but in
terms of the features of their work environment and the subjective and situational criteria that
shape their behavior. Effective, proactive safety control cannot be established by instructing
decision-makers in proper ways to integrate safety and business considerations, it must
emerge in a natural way under the influence of the proper information environment.

People immersed in the dynamic flow of work do not base their decisions on careful situation
analysis but on know-how and heuristics and they therefore do not (cannot) follow prescrip-
tive procedures prepared by outside experts. Instead, their work environment, that is, their
communication and information system and their planning tools, should be designed so as to
shape their behavior according to the safety control requirements listed above.

This approach to system design is most readily taken for the control of well structured sys-
tems such as process plants and aircraft in terms of 'ecological information systems' (Flach
et.al. 1995, Rasmussen et al., 1994, Rasmussen, 1999). Application at the higher, less struc-
tured management levels is still an open question and leads to a need to study the normal
management strategies and tools and the interaction between business planning and safety
management. A basic problem appears to be that the studies will be cross-disciplinary and
that a shift in research paradigms within the involved disciplines may be necessary. Fortu-
nately, a convergence of research paradigms of the involved disciplines is now visible (Ras-
mussen, 1997).

6.5 Ecological Information Systems for Business Management

A first condition to consider for design of decision support of proactive safety control is the
development of strategies for integrated safety, quality, and business management, that is, for
operational, multi-criteria decision making. Such strategies are presently evolving for Total
Quality Management, guided by ISO standards and certification services (Stimson, 1998).
These strategies are explicitly formulated as proactive strategies following control require-
ments as listed above and auditing (certification) is focused on organization structure and
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communication. The question is how such strategies can be extended to also cover safety.
Other developments, such as the Balanced Scorecard (Kaplan, 1996), indicate an emerging
strategic background for proactive safety control. The problem we are facing then is to design
the information content and presentation of decision support system in a way that force man-
agers to adopt such integrated planning strategies. This design problem reflects back on the
safety control requirements.

The proactive, feedback design-principle implies that we accept that actors in a dynamic or-
ganization under pressure toward cost effectiveness continuously are adapting behavior to
match situational and subjective criteria. In this process, 'errors’ serve to indicate the limit of
acceptable optimization and the strategy will not be to remove errors, but to opt for error re-
covery by design of work places with reversible and observable safety limits, and to give ac-
tors opportunity to cope with the system at the boundary of safe operation. How to do that,
depends on the characteristics of the particular system, but some general problem categories
can be suggested for research.

6.6 Control of Physical Hazard Sources

In the present context, discussion is focused on prevention of accidents caused by the loss of
control of a hazardous, physical production process leading to injuries, loss of investment, or
damage to the environment. Proactive safety control at the level of production therefore de-
pends on an identification of the hazard sources, an analysis of their control requirements, fol-
lowed by means to inform front line operators about the state of their work space with clear
reference to the boundaries of safe operation.

For well-structured technical systems and equipment this analysis is performed by system de-
signers and is a well established practice and, as mentioned, approaches to information sys-
tems making the boundaries visible is under way. For less stable and structured work envi-
ronments such as construction sites, hospitals, etc., the identification of hazard sources and
the boundaries around safe performance often depends on the vigilance and competence of the
front line actors. How can such identification be supported by equipment design, and how can
equipment designers and work planners inform and train these actors in effective hazard
analysis and error recovery during the flow of work? By instituting safety and planning ses-
sions like the Japanese 'tool-box' meetings (JISHA, 1979)?

6.7 Management Resource Planning

The criteria governing the functional adaptation at the operational level are influenced by the
resource planning decisions at the management level. Operating under very competitive and
dynamic marked conditions, financial management is continuously on outlook for opportuni-
ties to reduce expenses, reorganizing and cutting down staff. The operative staff 'on the floor'
is under considerable pressure toward cost-effectiveness and typically, the only indication that
this pressure drives front-line operators too far, will be reports on incidents or accidents. To
be proactive, management must get feedback about the effect of their resource planning on the
margin to unsafe performance at the productive level before loss of control.

When the acceptance of well-structured technical systems has been based on a formal predic-
tive risk analysis, this is not a major problem since most recent major accidents have been the
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effect of operation outside the design envelope. The preconditions for safe operation are de-
fined by the assumptions underlying the risk analysis. The problem here is to make these as-
sumptions explicit and to monitor the operational performance with reference to the quality of
preventive maintenance assumed for the analysis.

For less structured and stable work places, it is more difficult to define the content and form
of information to feed back to resource planners from the operative level. To be proactive, in-
dicators must be found that represent the margin to unsafe work practices and this information
must be given the resource management in a form that matches the information used in their
tools for resource planning. This is clearly a research problem calling for field studies of man-
agers' decision practices and tools.

Given the availability of the necessary information that a manager can be proactive, the next
question is will he use this information. This depends on the answer to two questions: Is he
aware that he violates safety preconditions? And, if so, is he committed to safety during fi-
nancial crisis?

6.8 Control of Management Awareness

This question raises the problem of 'naturalistic' decision making. Most of the time, experts
are not basing their decisions on a careful situation analysis. They have been immersed in the
work context for a long time and know in most situations the available options for action by
heart. They actively seek only the information needed to distinguish between these few op-
tions. To be proactive safety managers they therefore must be prompted to consider the influ-
ence of their normal business decisions upon the margin to unsafe performance. This means
information about the effect of their resource planning decisions must immediately be visible
in their normal information environment. They will not be prepared to consult a special safety
management tool.

Another aspect of naturalistic decision making is that communication within expert teams is
likely to degenerate into shorthand messages. Experts are familiar with the work context, the
competence, and the action alternatives of their co-operators during normal work. They do not
tell them what they assume they already know, and consequently they will tend only to com-
municate cues for the co-operator to choose among familiar options. This mode of communi-
cation is very vulnerable to changes in the context.

Hopkins' (1998) analysis of the decision making of the management of the Moura mine in
Australia prior to an accident demonstrates the influence on the decision making of experts'
adaptation to the normal features of their work conditions and their reliance on intuition about
the competence of their colleagues.

This company was under considerable pressure due to a contract to deliver coal to a new
power plant from its fixed start-up date. This influenced the performance criteria of managers
and a number of unsafe decision making routines evolved, leading to an explosion. A hierar-
chy of knowledge was instituted and knowledge based on personal experience was far the
most influential, while information acquired by word of mouth was more influential than writ-
ten information. The mining procedures had not been considered by the manager-in-charge,
even he was responsible for the underground procedures. He considered them just to reflect
what was already happening in the mine. Furthermore, managers at the levels above did not
pay much attention to the reports of their deputies. It was generally expected that important
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information would have been communicated orally. This may reflect the condition that impor-
tant messages may be lost when embedded in information that is already part of the receiver's
normal, professional competence.

Based on this, Hopkins suggests to use a shared, computer-based decision support system for
dissemination of information to make sure it is available to all relevant personnel.

To make sure, managers become aware of possible violations of the preconditions due to their
resource management decisions, their information environment should present the informa-
tion they need to choose among their options for action. It should, however, be embedded in a
representation of the 'total picture' indicating also the margin to loss of control. Again, this is
a research issue; design of such system will requires cognitive work analysis involving com-
petence in the particular work domain as well as information technology and cognitive psy-
chology.

6.9 Control of Management Commitment

A final question is the monitoring and control of the commitment to safety by the executive
management level. How to make sure proactively that the preconditions for safe operation are
not violated during financial crises, when the managers are faced with a past zero-accident
record?

We are then faced with two questions: How can the information in legislation and regulation
be effectively coupled to the information environment of executive managers, and how can
their compliance be monitored proactively by an auditing function?

6.10 Research on Regulatory System Structures and Processes

A detailed study of the coupling between the safety legislation system and the resource plan-
ning at the management level will be necessary to be able to design and evaluate the interface
between legislation and management strategies for proactive safety control. Such a study must
be directed toward a carefully selected set of industrial activity domains. The regulatory prac-
tice has evolved very pragmatically and differently within each domain, depending on the na-
ture of the hazard source and the characteristics of the system in which it is embedded. In a
study at Karlstad University, sponsored by the Swedish Rescue Agency, a preliminary review
of the legislation within three different domains has demonstrated this very clearly.

Work environment and occupational safety. The laws issued by the national parliaments to
control the occupational safety have very generally stated aims. In Denmark the "Work Envi-
ronment Act" regulates work safety. The aim of this act is
“to ensure a safe and healthy work environment that at any time matches the technical and social
development of the society, and to create the foundation for enterprises that solves problems
themselves, guided by organizations as well as guided by and monitored by a Work Inspector-
ate.”
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The Swedish Work Environment Act is similar in structure, but adds a clause to the effect that
"efforts shall be made to ensure that working conditions provides opportunities for personal and
vocational development, as well as for self determination and professional responsibility.”

Such laws define the structure of the national safety organization including the Work Envi-
ronment Authority, which co-operates with the ministry, branch organizations and unions. For
the local level, safety committees and safety delegates are defined. The focus is on a special
safety-monitoring organization; the duty of the operational line organization to inform the
staff and monitor their safety performance is defined in very general terms. In Sweden, how-
ever, this duty is emphasized by the "Law on Internal Control” (AFS 1996:6).

The work environment act finally authorizes the government department responsible for work
safety to issue special regulations and the act is then implemented in co-operation with the
Work Environment Authority and the industry and labor organizations. Consequently, the
Swedish and Danish work inspectorates each have issued about 150 detailed regulations cov-
ering various types of hazard sources and activities. During recent decades, these detailed
regulations have been revised to incorporate European Union directives serving to co-ordinate
national legislation to ensure the 'freedom of movement' of products (92/59/EEC) and ma-
chinery (98/37/EC) within the Union.

Based on the detailed regulations the Work Inspectorate informs and monitors work places.
The attention of the lawmakers and their development of regulation are driven by analysis of
lost-time-injury reports that, as noted by Amalberti, are focused on the front-line operators.
They are schematic bookkeeping reports that contain little information that explains the back-
ground of the events.

Even when the national work environment acts makes the operational line organization re-
sponsible for safety by the duty statement; the coupling of legislation and auditing are based
on detailed regulations. Discussing the general duty clause found in the American Occupa-

tional Health and Safety Act, Baram (1996, p. 72) mention that
"the courts have repeatedly held that congress intended the general duty to be a "gap-filler" - an
obligation to be imposed on an employer only when an OSHA standard is not available to abate
the hazard."

This means that even when the basic aim of work environment acts basically tend to be proac-
tive, the actual control system still appears to be based on reactive responses to LTI statistics.
Strategies to integrate and audit business, quality, and safety planning as suggested by the in-
ternal control law is still a research issue.

Major Hazard Protection in Chemical Process Plants. We are here dealing with large, well-
structured technical systems designed for particular production facilities. Due to the potential
for large-scale accidents with environmental impact, national government requires (following
the EU Seveso directive) that a technically and organizationally competent and certified agent
performs a predictive risk analysis and determines operational and organizational precondi-
tions of acceptable operation. In other words, a dedicated legislation is developed for each
particular installation. To judge how proactive safety control can be integrated with business
management in the line organization we need studies of the information flow in the organiza-
tion involved in resource management and monitoring of operations. A process plant envi-
ronment is well suited for evaluation of this approach at management level, because the well-
defined production system facilitates definition of boundaries of safe operation from a predic-
tive risk analysis (see Rasmussen and Svedung, 2000).
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Transport of Dangerous Goods. In this case risk is related to the flow of dangerous goods
through transportation system that is varying widely with respect to means of transport and
environmental conditions. Goods are passing through several organizations. Within each or-
ganization, special operators served by different technology for transport by road, sea, or air
handle goods. Operation is planned by cooperation between several company administrations
through which standardized paperwork flows. Operation of the transport companies is coordi-
nated by special forwarding agents. The actual transport is handled by companies with or-
ganizations depending on the transport technology, road, rail, sea, or air. To facilitate interna-
tional exchange, UN and EU have edited regulations (ADR directive) that serve to categorize
the hazardous substances, to standardize packaging and containers, and magnitude of con-
signments. Thus this legislation is focused on the definition of hazard sources, limiting their
magnitude, and protecting them from accidental release. In addition, a wide variety of legisla-
tion is operational for transport conditions, created by different legislators and local area
planning authorities. Typically, these laws cover transport activities and traffic conditions of a
wider scope than just dangerous goods. An important issue is that transport safety is a domain
where several decision-makers in various organizations, operating under different legislation
interact and proactive safety control will depend on an effective and dynamic coordination of
their activities.

Such a proactive coordination will depend on a two-dimensional study of the planning and
decision practices and tools in several organizations involved in a particular domain, such as
conditions of road transport. One dimension will be the role of several organizations in shap-
ing the traffic conditions at a location where traffic accidents with dangerous goods is a prob-
lem. Another dimension is a study of the related planning task in a selected set of such or-
ganizations as it is embedded in the workflow in each individual organization.

6.11 The interface between legislation and line management

It follows from these examples that the characteristics of the coupling between legislation and
system management vary widely across domains. For design of an effective interface between
legislation and proactive safety control we need to consider each domain separately, but some
basic issues can be suggested such as:

e The requirements to a proactive safety organization turn out to be very similar to the
requirements to a Total Quality Management organization as it is specified in the 1ISO
9000 standards that is also aimed at a proactive function. Can a proactive safety man-
agement function be integrated in the total quality management concepts? It is
interesting to note that the Swedish law on internal control explicitly discusses the
similarities with ISO 9000 and recommends an integration of business, quality, and
safety management.

e What kind of legislation, quality standards, and auditing will be necessary to develop
proper communication and presentation systems within work organizations and be-
tween organizations, local area planners and regulating authorities?

e The reference norm to be used by the auditing system will be the requirements to the
structure and content of the information and communication system serving opera-
tional line management, not a set of detailed rules. Auditing then requires competence
in the particular business domain. Who then should be the auditor? Certified consult-
ant companies? What kind of competence is required to be effective auditors at the
various levels of the socio-technical system? What kind of safety indicators is useful?
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e How to monitor auditing allocated commercial certifiers operating in a competitive
environment? Experiences from the shipping and industrial quality management do-
mains seem to indicate that commercial interests influence the practices of independ-
ent certification companies.

So far with respect to safety regulation. Another facet is the legislation directed toward the
organization of companies. The Danish Public Company Act, for instance, is only dealing
with the financial aspect of the responsibility of the Board of Directors and the Management

Board toward the shareholders:
"The board of directors shall consider from time to time whether the financial position is sound
in the context of the company's operations."

Authorized public accountants monitor their performance. To proactively control their com-
mitment to safety during financial crises, the potential benefit from the request of an account-
ing system having a wider set of criteria, such as 'ethical accounting’ as suggested by Bggetoft
and Pruzan (1991) should be considered. Would that call for ‘public safety auditors?

6.12 Conclusion

How realistic is then a proactive, safety management strategy. It will not constitute a 'zero ac-
cident' strategy. We certainly have to be proactive in a dynamic society, but accidents will
still have the role to adjust the models used for proactive prediction, to refine the means of
control, and to maintain an adequate commitment to safety? The development of proactive
strategies also takes place in a closed-loop adaptation process. If we are heading for a plateau
at another level, how far down can the risk of industrial accidents then be driven?
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