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Introduksjon

Universitetet 1 Stavanger takker for henvendelsen fra Det kongelige norske justis- og
politidepartement, datert 26. juni 2009. UiS vil med dette presentere sine kommentarer og
innspill til rapporten "NoU 2009: 9 Lov om offentlige undersokelseskommisjoner”, i det
folgende kalt Rapporten. Fagmiljeet' innenfor risikostyring og samfunnssikkerhet ved UiS
har bedrevet forskning og undervisning i mer enn 25 ar. Vi har blant annet omfattende
forskningsaktivitet innenfor temaene ulykkesgranskning og lering (to NFR-prosjekter -
ACCILEARN?), risikoanalyse, risikostyring og krisehandtering. Erfaringene fra denne
virksomheten utgjor det viktigste fundamentet for denne uttalelsen.

Innledningsvis vil vi si at vi stetter arbeidsgruppen i behovet for & regulere oppnevning og
giennomfering av ad hoc-granskninger. Arbeidet som er utfort er grundig og rapporten er
velformulert. Vi er ogsé enig i at det er viktig & ivareta rettigheter til berarte, enten direkte
eller indirekte (pirerende og etterlatte). En egen lov som Lovutvalget foreslar er et godt
utgangspunkt.

Vi skiller oss imidlertid vesentlig fra utvalgets synspunkter pa falgende omrader:

1. Undersekelseskommisjoner er viktige instrument i samfunnssikkerhetsarbeidet
Undersakelseskommisjoner er vesentlige kunnskapsgeneratorer
Retningslinjer for kvalitetsmessig utforelse av undersekelser ma foreligge

Undersekelseskommisjoner ber ikke kommentere/analysere ansvar

wok W

Undersokelseskommisjoner beheover ikke & bemannes med jurister — det er
problemstillingene som avgjer

6. Saksbehandling, handtering av undersekelseskommisjonens rapport ma klargjores

httpe//wivw. uts.no/tforskning/risikostyring _og samfunnssikkerhet/

2 Forskningsprosjektene er tilknyttet programmene SAMRISK og RISIT.



Nedenfor folger begrunnelsen for vart syn knyttet til hvert punkt. Vi understreker at vi ikke
har hatt som mal & fremme konkrete lovendringsforslag, men haper at behandlingen av
heringsuttalelsene vil inkorporere vare synspunkt i det endelige lovforslaget, eventuelt ved at
vi kan bistd i en etterfelgende behandling av punktene.

Undersgkelser er viktige instrument i samfunnssikkerhetsarbeidet

Tilnermingen som Lovutvalget har valgt for utredningen er at ”Granskningskommisjoners
hovedoppgave er & utrede saksforhold og vurdere om uheldige sider ved saksforholdet kan
fores tilbake til mangler, feil eller forsemmelser.” (s. 70). Hensikten er bdde & avklare
vesentlige individfeil eller systemfeil eller begge forholdene. Utredningen er fundamentert pa
et ansvarsperspektiv hvor hensynet til & kunne pévise overtredelse av regelverk og dermed
direkte eller indirekte klargjore skyldspersmal stir sterkt (kap. 16). Imidlertid er det ikke
mulig & trekke ut hva hensikten med en undersekelseskommisjon skal vaere ut fra forslaget til
lovtekst.

Vi mener at dette ikke er en god nok forstaelse av undersekelsesinstituttet, og vi anbefaler
meget sterkt at granskning/undersegkelse vurderes ut fra sitt potensial for leering og pavirkning
av vesentlige samfunnsakterer. Vi illustrerer vart syn ut fra flernivalering, se figur 1, med
utgangspunkt i Rasmussens og Svedungs (2000) hierarkiske modell om endringsmekanismer
og granskning som et sikkerhetsinformasjonssystem (Kjellén, 2000). Potensiale for leering er
meget stort pd alle nivder gitt at granskningen finner en god form og prosessene omkring
granskningen er gjennomtenkte. Fokuset fjernes fra ansvarsforstdelser til generalisering og
utnytting av kunnskap pd tvers av organisasjoner og mennesker.

Utvalget har ikke konsentrert seg om bruken av granskninger i sitt arbeid, og deres
vurderinger er av mer juridisk teoretisk karakter og gjerne ispedd personlige erfaringer enn en
systematisk gjennomgang av instituttets muligheter. Koht sin fremstilling (Vedlegg 1 som er
en sammenfatning av hans avhandling) er viktig, men den gir kun et overflatisk bilde som
burde veert grundigere analysert for & begrunne muligheter og samfunnsnytte av granskninger,
som i neste omgang burde pdvirke Lovutvalgets forslag til kriterier (kap. 16.3 og 16.4) om
“begrenset nivd — klart mest hensiktsmessige utredningsformen” og “allmennviktig
betydning”.

Vi anbefaler at fremtidige granskninger ma ha et utpreget leeringsperspektiv, som dermed ma
uttrykkes gjennom mandatet. Laering kan oppsummeres i endringer, bekreftelse pa at praksis
eller systemer fungerer og en dypere forstaelse for hvorfor systemer og praksis fungerer som
de gjor (Braut & Nja, 2009).

Vi mener at Statens Havarikommisjon for Transport (SHT) sin rolle og regelverket som styrer
SHT sin aktivitet ivaretar dette pd en tilfredsstillende mate. Nasjonal lovgivning og
internasjonalt regelverk som gjelder for Havarikommisjonen er derfor etter var vurdering
overforbart til ad hoc-kommisjoner for alle typer undersekelser, enten det gjelder ulykker eller
sdkalt svikt 1 beslutningsprosesser (s. 12). Undersokelser er nedvendige nér vi snakker om
uenskede hendelser eller tilstander hvor det er faktorer, sammenhenger og forhold som i et
komplekst scenario har fatt bidra til tap og andre uenskede tilstander. I stedet for & begrense



bruken av undersgkelseskommisjoner burde heller Lovutvalget droftet instituttets muligheter
for & bidra til heyere samfunnssikkerhet.
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Figur 1. Granskning som et av samfunnets sikkerhetsinformasjonssystemer

Anbefaling: § 1 (1) Ta bort kriteriet om “skal bare benyttes nar det fremstar som den klart
mest hensiktsmessige utredningsformen”. § 4 (2) Ta ut passus om ansvarsforhold. Lovteksten
ma bli tydelig pa hensikten med og funksjonen til undersgkelseskommisjoner. Dette kan
gjores i forbindelse med mandatutforming (§ 4) og det ber gis en tydeligere, mer positiv og
bedre beskrivelse av hensikten med undersekelseskommisjoner i § 1. Start en studie av
granskninger som endringsverktoy og bidrag til norsk samfunnssikkerhet.

Undersokelseskommisjoner er viktige kunnskapsgeneratorer

A sammenligne granskninger med rutinemessig forvaltningsvirksomhet er etter vart skjenn en
forenkling. Ad hoc-granskninger er som regel koplet til en komplisert materie hvor det er
mange og ulike fagdisipliner som ma involveres for & f4 frem analysene. Vi snakker om case-



eller eksempelstudier som har en allmenninteresse utover a plassere konkrete ansvar for de
uheldige omstendighetene.

Alle undersokelser har en faktadel som gir et hendelsesforlep i en eller annen form hvor
tidslinjen folges sd langt som mulig. Denne delen er forholdsvis kurant, selv om det er en
sviktende antakelse at undersokelseskommisjoner er i stand til & avdekke den “sanne” faktiske
hendelsen.

Utfordringene oppstar nar spersmél som hvorfor fikk hendelsen inntreffe, hvilke forhold
pavirket, hvilke andre plausible forklaringer kan legges til, osv skal utredes. A svare pd denne
type sporsmal krever bade teoretiske forkunnskaper, evne til innhente et best mulig
datamateriale, et datamateriale som mé& kunne analyseres og fortolkes, og det krever en
forstéelse for hva som er god praksis og gode normer. [ stedet for & vektlegge juridiske
aspekter i undersgkelseskommisjonene ber det etter vart syn alltid vaere forskere i gruppen
med serlig metodekunnskap 1 case-metodikk og lering/samfunnsdidaktikk. Vi er si
bombastiske fordi vi mener at juridisk kompetanse ber vere en del av politiets etterretning
parallelt eller i kjolvannet av undersekelsesarbeidet. Et eksempel pd en undersekelse som
illustrerer hva vi mener er Statens havarikommisjon for transports studie av endringer i norsk
luftfart fra 2000-2005 (AIBN, 2005).

[ tillegg har universitetene et samfunnsansvar om kunnskapsgenerering og kritisk refleksjon
som per i dag er uutnyttet innenfor granskning av ulykker og andre uenskede hendelser. I
stedet for & begrense ad hoc-undersekelsesinstituttet burde Justis- og politidepartementet
vurdere gkt bruk nettopp for & generere solid kunnskap om samfunnssikkerhet, utfordre og
veere et korrektiv til etablerte faglige utredningsinstitusjoner (for eksempel tilsyn og etablerte
kommisjoner), samt bidra til at ad hoc-undersekelser fir en sterkere grad av
institusjonalisering. For eksempel har Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB)
fatt en viktig rolle i & koordinere og samordne samfunnssikkerhet og beredskapsarbeid 1
Norge pé vegne av Justis- og politidepartementet. DSB skal ha oversikt over risiko pé
samfunnsnivd. Undersekelseskommisjoner og rapportene fra undersekelsene vil utgjere
viktige deler av kildematerialet som DSB kan bruke i sin virksomhet.

Anbefaling: Ta inn et nytt punkt i § 4 som gir tydelig intensjoner i mandatet hvor
undersgkelseskommisjonen skal serlig legge vekt pa forhold som kan bidra til generalisering,
bedre arbeidspraksis og reguleringer, og annen allmennyttig kunnskap. Konkrete
problemstillinger mé utvikles pd bakgrunn av et mandat innrettet pa lering. Alle punkter hvor
utvalget har dreftet krav til bevisfersel, overproving, ulike parters rettigheter, ®rekrenkelser
osv ma tilpasses et nedtonet juridisk preg av undersokelser. Det er dpenbart at mange kan fole
seg utsatt for kritikk gjennom undersgkelsene, men det vil aldri vere koplet til spersmél om
ansvar.

Retningslinjer for kvalitetsmessig utredning ma foreligge

Problemstillinger i et undersekelsesarbeid ber ikke ha avdekking av feil og mangler som
utgangspunkt. Temaet avgrenses i tid, men hvorvidt temaet dreier seg om innkjept utstyr eller
konstruksjoner som ikke har svart til forventninger eller det dreier seg om forklaringer pa
hvorfor store ulykkeshendelser fikk inntreffe, vil kreve en forskningsmetodisk tilnerming
som skreddersys problemstilling (mandat) og temaet/fenomenene som skal studeres.
Undersgkelseskommisjonen mé vaere spesielt oppmerksom pa hvordan materialet presenteres



gjennom rapporten for & underbygge analyser og resultater. For eksempel Tsunamirapportens
(Reinds, 2005) bruk av vitneutsagn gir et sterkt emosjonelt uttrykk som styrker kritikken mot
UD og ministeren.

Vi mener at pa sikt ber det lages en retningslinje for praktisk gjennomfering av undersokelser
av uenskede hendelser. Fundamentet for slike retningslinjer ber veere forskningsetiske
prinsipper (for eksempel Helsinki-deklarasjonen, NENT?, NESH?), metoder for generalisering
fra case studier (for eksempel Andersen, 1997; Flyvbjerg, 2004; Yin, 1993, 1994) og tydelige
rammer for god forskningskvalitet (for eksempel Lincoln & Guba, 1985). Var hensikt er ikke
a skremme ekspertise og fagpersonell fra & delta i undersokelseskommisjoner, men & gi et best
mulig rammeverk for studien og hvordan resultater og funn kan fortolkes. Det er greit at
Lovutvalget fremmer at ”den eneste hensiktsmessige overpraving av rapporten som sidan vil
matte veere publikums og andres vurdering av dens kvalitet” (s20.), som ma tolkes dit hen at
undersgkelsesrapporten skal provosere frem samfunnsdebatt, men det kan ikke veere nivéet pa
og innholdet av samfunnsdebatten som utgjer kriteriene for kvaliteten.

Rapporten refererer til mangel pd institusjonalisering av granskninger (s. 147), som igjen
benyttes som en underliggende forstdelse for at undersekelseskommisjoner ber begrenses til
fordel for at faginstitusjoner ber gjennomfore utredningene (for eksempel tilsyn). Vi mener at
Lovutvalget underkommuniserer her undersekelseskommisjoners styrke fremfor tilsyn og
strafferettslig etterretning, ved at undersekelseskommisjoner i storre grad kan tverrfaglig
sammensettes, og de kan fristille seg fra & vurdere enkeltpersoners og organisasjoners
handlinger ut fra et ansvarsperspektiv. Det viktige er 4 gi et bilde av direkte, indirekte og
bakenforliggende arsaker til undersokelsestemaet, som vil vare en av mange mulige

historiefortellinger (Nj&, 2002).

Anbefalinger: § 5 revideres for & gjenspeile krav til kvalitet og case-studiers begrensninger.
Det settes i gang et arbeid med & utvikle retningslinjer (alternativt en forskrift) som utdyper
hvordan undersokelser kan og ber gjennomferes.

Undersgkelseskommisjoners fokus pa skyld og ansvar

”Slik lovutvalget ser det, er sporsmalet om hvordan granskningskommisjoner vurderer mulige
straffbare forhold, av vel s& stor betydning som spersmalet om granskningskommisjoner ber
vurdere slike forhold.” (s. 74). Utvalget viser til erfaringer hvor granskninger har vurdert
strafferettslige forhold pd ulike méter.

Utvalget hevder at: "Kommisjonens primaroppgave er & gjore rede for sin vurdering av det
faktiske hendelsesforlopet”. Utvalget apner derfor for at undersekelseskommisjoner kan
anmodes & avgi uttalelser om ansvarsforhold. Kap. 24 angir ogsa at kommisjonene har et
seerskilt ansvar for & sikre bevis og dokumentasjon for eventuell etterbruk, som beerer meget

sterkt preg av en strafferettslig prosess.

En undersekelse vil i sin fremstilling av hendelsesforlep og vurdering av pavirkende faktorer
kunne innta mange ulike retninger. Teoretisk perspektiv kan variere fra linear kausalitet til

” Den nasjonale forskningsetiske komité for naturvitenskap og teknologi

Den nasjonale forskningsetiske komité for samfunnsvitenskap og humaniora



systemfortolkninger hvor enkeltfaktorer ikke er mulig & skille ut. Véire anbefalinger er at
enkeltpersoners og gruppers handlinger, beslutninger og vurderinger ikke skal
underkommuniseres i rapporten, men medtas i den grad det er viktig for fremstillingen. Men,
vi tar sterk avstand fra at undersgkelseskommisjoner skal uttrykke skyld og ansvar. Indirekte
og implisitt 1 rapportene kan nok fremstillinger oppfattes som kritikk mot enkeltpersoner,
grupper eller organisasjoner, men undersekelseskommisjonene ber vurdere hva som er god
praksis, hva som er gode normer og rutiner, hvordan situasjonsbestemte faktorer har kunnet
bidra osv. Eventuelle ansvars- og skyldspersmal ma overlates til andre og mer tilpassede
organer.

Anbefalinger: § 4 ber endres pd dette punktet, og de ovrige paragrafer ber gjennomgas med
tanke pd & ta ut vurderinger om akterers skyld og ansvar.

Bemanning av undersgkelseskommisjoner

Rapportens kap. 23 diskuterer bemanningsspersmal knyttet til sammensetningen av en
undersokelseskommisjon. Etter vart syn er det tema og problemstillinger som ber avgjere
antall og hvilken kompetanse kommisjonene ber inneha. Et for sterkt fokus pd 3-5 personer
kan forkludre kvaliteten av arbeidet. Temaet som studeres kan vare tidskritisk, for eksempel
ved studier av krisehdndtering (som ofte er tilfelle i og del av undersgkelser) vil det vare
kritisk at informasjon innhentes s neert opp til sann tid som mulig (Nj@ & Rake, 2009;
Quarantelli, 2002). Like viktig som & antyde anbefalt antall (3-5 synes & vare fornuftig), ber
aktuelle personer for undersekelseskommisjoner kunne vere mobile og mulige 4 engasjere pa
kort varsel. Spesielt universiteter og hoyskoler ber kunne ha mobiliseringsklare forskere med
relevant kunnskap, og disse kan vare kartlagt pd forhdnd. Den person med best
metodekunnskap ber innta lederfunksjonen, gitt at vedkommende ogsd har
prosjektlederbakgrunn. Vi vil anbefale at juridisk kompetanse tones ned, selv om jurister
absolutt kan vaere egnede deltakere i mange undersekelser. Vi er ikke enig i at jurister
behgves for & sikre nedvendige krav til forsvarlig utredning, som for eksempel er involvertes
rettssikkerhet (s. 91).

Anbefalinger: Vi er enige i at uavhengighet som beskrevet i § 3 er viktig og ma vektlegges i
bemanning av kommisjoner, og spesielt hvor tidsfaktoren er kritisk. Det ber vare anledning
til & starte undersekelser raskt uten administrativt heft, for eksempel i form av klager. § 2
Sammensetning ber endres til & vektlegge at tema og problemstilling avgjer sammensetning
og gruppens kompetanse, men erfaringsmessig er 3-5 personer tilstrekkelig.

Oppfolging og saksbehandling omkring undersgokelsesrapporter

Rapporten er meget uklar pd bruken av undersokelsesrapportene. Utvalget overlater ansvaret
til "forvaltningen” (kap. 32), uten & vaere tydelig pa hvordan underseokelsen skal formidles og
reflekteres. Gjennom vart leringsperspektiv er var tiltro til undersegkelsesarbeidet og
kunnskapen som genereres sd stor at vi gjerne ser at predefinerte heringsprosesser blir
benyttet og at definerte virksomheter far krav til & avgi uttalelse om rapportens innhold. Pa
denne méten er det mulig & avslutte utredningsprosessen med heringsuttalelser, hvor relevante
fagmyndigheter, organisasjoner og virksomheter far ansvaret med a folge opp tilrddninger,
forbedringspunkter, tilsynsomrader osv.



Anbefalinger: § 13 utvides med heringskrav og mer spesifikke krav til oppfolging fra
definerte fagmyndigheter.
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