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Problemstilling
Malet for denne masteroppgaven er & studere norske kommuners arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap, med fokus pa laering og endring etter ulike typer hendelser.

Hovedinnhold:

1. Gjennomgang av relevant litteratur om laering og organisatorisk endring.

2. Gjennomfgring av empirisk studie med intervjuer av aktuelle ressurspersoner fra utvalgte
kommuner.

3. Sammenligning av empiriske studier og aktuell teori.






Sammendrag

Samfunnssikkerhet og beredskap er temaer som stadig opptrer i nyhetsbildet, spesielt etter
store hendelser som ryster samfunnet. Terrorhandlingene 22. Juli 2011, bybrannen i Laerdal i
starten av 2014, stormen Dagmar i desember 2011 og flommen pa Vestlandet pa tampen av
2014 er bare noen eksempler pa slike hendelser. Felles for alle hendelser er at de blir handtert
av kommunene, som representerer baerebjelkene i det norske beredskapsapparatet.

Det beredskapsansvaret som palegges kommunene har vaert under betydelig endring de senere
ar, og kommunene er gjenstand for stadig kritikk for manglende evne til 3 fglge opp de kravene
som stilles fra myndighetene. Denne oppgaven sgker derfor & danne ny innsikt i hvordan
ugnskede hendelser fgrer til endring i norske kommuner, og hvilke faktorer som pavirker lzering
i kommunal sektor relatert til samfunnssikkerhet og beredskap.

Oppgaven er basert pa intervjuer med informanter fra 10 kommuner, valgt for 3 skape et spredt
og variert utvalg. Informantene har bakgrunn i posisjoner med ansvar for kommunens arbeid
med samfunnssikkerhet og beredskap.

Resultatene fra undersgkelsen viser at problematikken er svaert sammensatt. Det er store
variasjoner blant kommunene rundt en rekke forhold som pavirker arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap, og de rammene som ligger til grunn for laering og endring i
kommunene. Det stilles derfor spgrsmal ved hvorvidt den strategien som benyttes i dag, hvor
det stilles like krav til alle kommunene, er hensiktsmessig for a skape en best mulig beredskap.

De funnene som er gjort viser at kommunene i hovedsak ser ut til 3 leere av de hendelsene som
de selv er involvert i @ handtere. Interkommunale samarbeid ser ut til & veere svaert viktig for
kunnskapsutveksling mellom kommunene, og sarlig viktig virker dette a veere for sma
kommuner. Undersgkelsen viser klare tegn til at sveert store hendelser, som eksempelvis
terrorhandlingene 22.juli 2011, ikke bidrar til & skape store endringer pa kommunalt niva. Lokale
hendelser som pavirker kommunene direkte ser i stgrre grad ut til 3 fgre til endringer i
kommunens beredskapsarbeid. De endringene som skjer pavirkes av en rekke faktorer, hvorav
kunnskapen i kommunens beredskapsorganisasjon ser ut til a vaere et viktig element.

Stgrre vektlegging av interkommunale samarbeid og ekstern kunnskapsoverfgring foreslas som
tiltak for a lette pa de malkonfliktene som vanskeliggjgr beredskapsarbeidet. Det anbefales at
det gjgres videre undersgkelser rundt hvordan kommunene kan skape god beredskap i en
presset ressurssituasjon, og om dagens strategi er hensiktsmessig for @ styrke den kommunale
beredskapen.



Summary

Issues concerning civil protection and emergency preparedness are subject to recurring
attention in national media, especially after disasters strike. The terror attacks on the 22 of July
2011, the city fire in Leerdal in the beginning of 2014, the storm- Dagmar- in December 2011,
and the flood in the western parts of Norway in 2014, are just a few examples of such disasters.
The municipalities handle all such events, as they represent the foundation of the Norwegian
emergency preparedness organization.

The formal responsibility for emergency preparedness imposed on the municipalities has gone
through considerable amendment as of late, and the municipalities are under incessant criticism
for not being able to follow up the demands imposed by the authorities. This thesis aims to
create insight in to how unwanted events can lead to change in Norwegian municipalities, and
which factors that affect learning related to civil protection and emergency preparedness in the
municipal sector.

The thesis is based on interviews with informants from ten different municipalities. They were
chosen in order to create a varied selection. The informants all have backgrounds from positions
responsible for municipal emergency preparedness.

The results from the study reveal that the problem is quite complex. There are considerable
variations related to a wide range of factors concerning work with emergency preparedness,
and the framework surrounding said work, among the municipalities. Therefore, the question
whether the strategy used, where the demands imposed on the municipalities are uniform
regardless of individual differences, is appropriate to create optimal emergency preparedness.
The findings show that the municipalities primarily learn from handling events themselves.
Inter-municipal cooperation seems to be an important tool for knowledge transfer between
municipalities, especially for the smaller municipalities. The study clearly shows that disasters,
for instance the terror attacks on the 22 of July 2011, do not contribute to municipal change for
municipalities other than for the ones directly involved. Local events that directly affect the
municipality seem to lead to a greater extent of change in their work with civil protection and
emergency preparedness. Several factors influence the change that occurs, and the knowledge
retained in the municipal emergency preparedness organization seems to stand out as an
important element.

A greater emphasis on inter-municipal cooperations and external knowledge transfers is
suggested as a means to alleviate the conflict of aims that complicate the work related to
emergency preparedness. A recommendation for further research is made to find out how
municipalities can make the most of their resources regarding civil protection and emergency
preparedness, and to see whether the current strategy is appropriate to strengthen the
municipal emergency preparedness.
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Ord og begrepsforklaringer

Begrepsforklaringen gir forklaring til sentrale begreper, og reflekterer hvordan begrepene er

forstatt og benyttet i oppgaven.

Tabell: Ord -og begrepsforklaringer

BEGREP

FORKLARING

DSB - CIM

ROS

Helhetlig ROS

Kritisk infrastruktur

Kritisk
samfunnsfunksjon

Vesentlig ugnsket
hendelse

Krisestab/kriseledelse

Kriseteam

Krisehandtering

Nettbasert krisehandteringsverktgy. Har moduler for handtering
av risikoanalyser, beredskapsplaner, tiltakskort og en rekke andre
relevante dokumenter. Kan ogsa fungere som kommunikasjons —
og rapporteringsplattform. Benyttes i dag av sveert mange
kommuner.

Risiko —Og Sarbarhetsanalyse. Metodikk for systematisk
kartlegging av risiko og sarbarhet.

Helhetlig Risiko —og Sarbarhetsanalyse som er ment a inneholde
alle vesentlige risiko —og sarbarhetsfaktorer som er relevant for
en kommune.

De nettverkene som brukes innen alle samfunnsfunksjoner for a
ivareta basisbehovene til befolkningen og virksomheter.
Eksempler her er elektrisk kraft, elektrisk kommunikasjon, vann
og avlgp, transport. (NOU 2006:6)

Funksjoner i samfunnet som dekker befolkningens grunnleggende
behov. Funksjonene er ofte sterkt knyttet til, og avhengig av,
kritisk infrastruktur. Eksempler er bank og finans, helse og
omsorg, matforsyning, ngdetater, telekommunikasjon,
samfunnsledelse. (NOU 2006:6)

Hendelse som har fgrt til at kommunen har satt
krisestab/kriseledelse.

En organisasjon som opprettes ad hoc dersom en hendelse har
slikt omfang at det vanskelig kan handteres gjennom den
ordinere beredskapsorganiseringen. Krisestaben inkluderer
gjerne relevante personer i radmannens stab, i tillegg til
representanter fra ngdetater og eiere av kritisk infrastruktur der
det anses som ngdvendig.

Kriseteam er kommunens psykososiale team som trer i kraft ved
stgrre hendelser, katastrofer og ved uventede dgdsfall.

Det beredskapsarbeidet som foretas i den akutte krisefasen.







1 Introduksjon

1 Introduksjon og bakgrunn

Det nasjonale risikobildet er i stadig endring. Gjennom de siste arene har samfunnet blitt
rammet av en rekke store hendelser, herunder terrorhandlingene i regjeringskvartalet og Utgya
22.juli 2011 (heretter omtalt som 22/7), ekstremvaer, pandemi, spredning av vulkansk aske fra
Island, flom og svikt i tele —og stremnett. Utviklingen av samfunnet som helhet medfgrer gkt
kompleksitet og stgrre grad av tverrsektoriell avhengighet. Kritiske samfunnsfunksjoner er i
stgrre grad enn fgr avhengig av hverandre, og skaper med det sektorovergripende sarbarheter.
Denne utviklingen medfgrer at handtering og konsekvenser av ugnskede hendelser gar pa tvers
av sektorer og ansvarsnivder i samfunnet. Som et resultat av dette ma forebygging og
handtering av ugnskede hendelser i stadig stgrre grad sees i et helhetlig perspektiv. (DSB,
2014a; NOU, 2013:5)

Store kriser og katastrofer i samfunnet fgrer i noen tilfeller til ekstraordinzert engasjement og
diskusjon rundt samfunnssikkerhet og beredskap i nasjonal sammenheng. Terrorhendelsene
22/7 fgrte til at terror og tilsiktede hendelser ble gjeldende i det nasjonale risikobildet pa en
annen mate enn tidligere. Hendelsen fgrte til opprettelse av Gjgrv-kommisjonen, hvis rolle var a
granske handteringen av hendelsen pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer. Gjgrv-
kommisjonen skriver i sin rapport; NOU 2012:14 — Rapport fra 22.juli-kommisjonen, at
organisasjoner ofte har en uvilje mot a leere av kriser, at de ofte unngar a gjgre evalueringer og
at de unnlater a dele negative erfaringer med omgivelsene. Et sentralt funn fra kommisjonens
rapport er at evnen til @ erkjenne risiko og ta leerdom av @velser har vart for liten.
(NOU, 2012:14)

Som et resultat av den gkende kompleksiteten blir kommunenes rolle i handteringen av
upnskede hendelser stadig forsterket. Kommunene er fundamentet i den nasjonale
beredskapen, og blir med det kritiske baerebjelker i beredskapsarbeidet.

"Alle ugnskede hendelser som finner sted, skjer i en kommune og alle kriser og
katastrofer som oppstar, vil bergre eller vil matte handteres av en kommune.”
Gjgrv-kommisjonen (NOU, 2012:14)

Siden 2002 har Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) kartlagt arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap i norske kommuner. Kommuneundersgkelsen ' og
tilbakemeldinger fra fylkesmenn har lagt grunnlaget for en arlig rapportering til justis —og
beredskapsdepartementet. Pa bakgrunn av Kommuneundersgkelsen 2015 viser DSB til at
kommunene generelt sett opprettholder et godt arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap,

! Arlig publikasjon fra DSB som presenterer funn fra undersgkelsen av kommunenes arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap.
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og at kvaliteten pa arbeidet er under stadig forbedring (DSB, 2015). Undersgkelsen viser
imidlertid at kun 59% av kommunene har en plan for systematisk oppfelging av arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap, at kun 57% av kommunene fglger opp funn fra gvelser i
overordnet beredskapsplan, og at 62% fglger opp funn fra ugnskede hendelser i den
overordnede beredskapsplanen. Landsgjennomsnittet viser at kun 41% av kommunene har en
helhetlig ROS som oppfyller kravene, og 35% av kommunene har en overordnet beredskapsplan
som oppfyller kravene fra forskriften (ibid).

1.1 Formal og problemstilling

| tillegg til Gjgrv-kommisjonen er det flere aktgrer som studerer hvordan samfunnet reagerte pa
terrorhendelsene 22/7. Felles for de fleste er at de har et overordnet fokus over flere
forvaltningsnivder. Denne studien gnsker a se naermere pa hvordan ugnskede hendelser fgrer til
endring i norske kommuner, og hvilke faktorer som pavirker leering i kommunal sektor relatert
til samfunnssikkerhet og beredskap.

For & svare pa denne problemstillingen er det valgt 3@ ta utgangspunkt i fglgende
forskningsspgrsmal:

* Hvilke faktorer pdvirker laering innen arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap i norske
kommuner, og hvordan?

* Hvordan bidrar ugnskede hendelser til endringer i kommunalt arbeid med samfunnssikkerhet
og beredskap?

Studien gnsker med dette & bidra til forstaelse for noen av de faktorene som pavirker den
laeringen som pagar i kommunene, og hvordan ugnskede hendelser bidrar til endring. Det rettes
spesielt fokus pa a se etter forskjeller mellom sma og store kommuner, og pa belysning av
mulige tiltak og strategier for 3 legge bedre til rette for leering. Dette kan veere nyttig for de
forvaltningsorganer som skal utforme retningslinjer og forskrifter for det kommunale arbeidet

med samfunnssikkerhet og beredskap.



1 Introduksjon

1.2 Systemavgrensing

Norske kommuner er del av et komplekst organisasjonsbilde, og er komplekse organisasjoner i
seg selv. Kommunene pavirkes og samarbeider med en rekke interne og eksterne aktgrer, og
forholder seg til flere forvaltningsnivaer. Figur 1-1 illustrerer hvordan det sosiotekniske systemet
er organisert, hvilke aktgrer som er involvert og hvordan de star i relasjon til hverandre. Figuren
er beskrivende for hvordan organisasjonsbegrepet benyttes videre i oppgaven, og danner
grunnlaget for a forsta omfanget av det rammeverket og de begrepene som benyttes i
oppgaven.

Ekstern kontekst Eksterne aktorer

« Klima -og
forurensingsdirektoratet
NVE
Kystverket
DSB
Lokale offentlige Norges
aktorer geotekniske
i institutt
:?:rl:nvesen Arbeidstilsynet

+ Helseforetak gaIIIIISynel )
« Eiere av kritisk etroleumstilsynet

infrastruktur Statens

stralevern
Helsedirektoratet
Folkehelseinstituttet
Fylkesmannen

Organisatorisk kontekst

Frivillige aktorer

» Sivilforsvaret

* Rade kors

+ Uorganiserte Kommunens
frivillige Beredskapsorganisasjon

+ Andre

« s s 0.

) J

Private aktorer Eksterne hendelser
+ Lokal industri

Andre kommuner

Interne
hendelser

Kommunens geografiske omrade

Figur 1-1: Oversikt og avgrensing av det studerte systemet.

| sentrum av figur 1-1 star kommunens beredskapsorganisasjon, som i hovedsak bestar av
medlemmer av rddmannens team. Radmannen har det overordnede ansvaret for kommunens
beredskapsarbeid, og vil normalt delegere dette arbeidet til andre. Kommunens underenheter,
altsa produsenter av de tjenestene kommunen er palagt a levere til sine innbyggere, herunder
blant annet brannvesen, helseforetak og skoler, regnes som del av kommunens organisasjon.
Den organisatoriske konteksten beskriver de rammene som kommunen ma ta utgangspunkt i
ved utfgrelsen av sine tjenester, herunder blant annet tilgang pa ressurser og kompetanse.
Innenfor kommunens geografiske omrade finner vi en rekke andre aktgrer, heriblant frivillige
beredskapsaktgrer, eiere av kritisk infrastruktur, samt en rekke ulike private aktgrer. Interne
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hendelser er hendelser som finner sted innenfor kommunens geografiske omrade, og vil veere
hendelser som pavirker kommunen direkte. | den eksterne konteksten finner vi andre
kommuner, og en rekke aktgrer som har myndighet over kommunen i ulik grad. Den eksterne
konteksten beskriver ogsa det strukturelle og juridiske rammeverket som kommunen ma
forholde seg til, og alle andre eksterne faktorer som i stgrre eller mindre grad kan ha
pavirkningskraft pd kommunen som organisasjon. Figuren viser ogsa hvordan eksterne
hendelser kan migrere og bli til hendelser som direkte pavirker kommunen innenfor dens
geografiske omrade, hvordan hendelser kan omfatte flere kommuner samtidig, og hvordan
eksterne hendelser omfattes som en del av den eksterne konteksten.

1.3 Avgrensing av oppgavens omfang

Organisatorisk lering og endring er svaert store og komplekse fagomrader. Det fgrste
forskningsspgrsmalet er knyttet til faktorer som pavirker leering i kommunene. Det vil ikke veere
mulig eller gnskelig a trekke inn alle tenkbare faktorer i denne problemstillingen. Det er derfor
tatt utgangspunkt i @ svare pa forskningsspgrsmalet gjennom a benytte faktorer som nevnes av
informanter eller eventuelle faktorer som framstar som spesielt sentrale i faglitteraturen.

Det andre forskningsspgrsmalet omhandler endringer i kommunene etter ugnskede hendelser.
Endringsprosesser er svaert komplekse av natur, og det er sveert vanskelig @ male endring. Det er
tatt utgangspunkt i & beskrive problemstillingen gjennom et kommunalt perspektiv. Det er
imidlertid ikke til 3 komme utenom at kommunene er underenheter i en st@grre organisasjon.
Derfor har det blitt benyttet et utvidet organisasjonsbegrep i tilfeller hvor det har vaert
hensiktsmessig. Oppgaven tar utgangspunkt i at kommunene sjeldent tar initiativ til endringer,
men at endringene blir initiert pa myndighetsniva og framkommer som krav til kommunene.
Endringer kan med det madles i grad av etterlevelse av de krav som fremkommer fra
myndighetene. Fordi dette gir et begrenset bilde av virkeligheten sgker oppgaven ogsa a
beskrive andre typer endringer, men da i relativt begrenset omfang.
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1.4 Prinsipper for det norske beredskapsarbeidet

Arbeidet med beredskap og samfunnssikkerhet baseres pa fire sentrale grunnprinsipper. Tre av
disse prinsippene ble introdusert i stortingsmelding nr. 17 (2001-2002) Samfunnssikkerhet —
veien til et mindre sdrbart samfunn. Videre fglger en overordnet oversikt over prinsippene:

Ansvarsprinsippet: Dette prinsippet handler om at den organisasjon, etat eller myndighet som
har ansvar for et bestemt omrade ogsa har ansvar for @ utfgre ngdvendig beredskapsarbeid,
samt utgvende tjeneste ved katastrofer og kriser innenfor sitt omrade. | praksis betyr dette na
at hver enkelt kommune er gitt et slikt ansvar innenfor sin geografiske utstrekning, sa vel som
for hendelser som kan pavirke kommunen fra eksterne kilder.

Likhetsprinsippet: Med likhetsprinsippet menes at den organisasjonen man opererer med under
kriser skal samsvare mest mulig med den organisasjon en har i daglig drift.

Neerhetsprinsippet: | narhetsprinsippet ligger et prinsipp om at kriser skal handteres pa et
lavest mulig organisatorisk niva. Det argumenteres for at de personer som har stgrst naerhet til
krisen normalt sett ogsa vil ha best forutsetninger for @ forsta den, og da ogsa de beste
forutsetninger for a8 handtere krisen. Dette sammenfaller med ansvarsprinsippet, og betyr at
kriser innenfor en kommune vil veere kommunens ansvar, og vil ogsa best kunne handteres av
den aktuelle kommune.

I melding til stortinget 29: Samfunnssikkerhet (2011-2012) ble et fjerde prinsipp introdusert;
Samordning. | kjglvannet av terrorhendelsene 22/7 introduserte regjeringen Vvia
stortingsmelding 29: “Samfunnssikkerhet” samvirkeprinsippet som et utfyllende prinsipp i
arbeidet med samfunnssikkerhet.

Samvirkeprinsippet Innebaerer at virksomheter, myndigheter og etater har selvstendig ansvar
for a tilrettelegge og gjennomfgre best mulig samvirke med relevante aktgrer i forbindelse med
forebyggende arbeid, beredskap og krisehandtering. Prinsippet innebaerer i praksis at alle
organisasjoner skal ha et bevisst forhold til gjensidige avhengigheter, og hvilke andre
organisasjoner det kan veaere aktuelt 8 samhandle med. (Melding til stortinget 29, 2011-2012)
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1.5 De ulike fasene i beredskapsarbeidet

For a forsta oppgaven er det viktig @ ha en generell forstaelse av hva beredskapsarbeid bestar
av. Her fglger en kortfattet oversikt over beredskapsfaglig teori.

Schiefloe (2012) presenterer i sitt notat En modell for samfunnssikkerhet fglgende modell
bygget pa Reasons barrieremodell, Turners stadiemodell og teorien om resilience:

Koordinering mellom organisasjoner

Minimere
rekrutterings-
potensial for

— Overvakning:

Barrierer: B | Reaktiv
.aktive : St Proaktiv respons
passive/fysiske teknologisk respons FVSSS*B
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Figur 1-2: Modell for samfunnssikkerhet (Schiefloe, 2012)

Figur 1-2 gir en god illustrasjon pa skillet mellom samfunnssikkerhet som mal, og beredskap som
oppgave/verktgy. Modellen inkluderer de tre krisefasene som presenteres av Kruke (2012), hvor
forebygge, vanskeliggjgre, oppdage og forhindre tilhgrer fgrkrisefasen, begrense skade tilhgrer
akutt krisefase, og gjenopprette normaltilstand og leere og tilbakefgre tilhgrer etterkrisefasen.

Basert pa den tilnaermingen til beredskapsbegrepet som er valgt i veiledning til forskrift om
kommunal beredskapsplikt inkluderes alle fasene som er illustrert i figuren til Schiefloe. Videre
felger en naermere introduksjon til de ulike fasene, basert pa Schiefloe (2012), og en oversikt
over hvordan disse kan relateres til forskriften:

Forebygge innebaerer 3 fremme sikkerhet mot aktsomme eller uaktsomme hendelser ved a
redusere potensialet for energiutvikling. Dette kan eksempelvis innebzere a minimere
rekruttering til terrorisme via samfunnsmessige tiltak, innfgre lovpalagte begrensninger pa
utvikling av energi, for eksempel fartsgrenser, og alle andre tiltak som hindrer utvikling av

situasjoner som kan utvikle seg til ugnskede hendelser.
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Vanskeliggjore omfatter bruk av barrierer, enten passive eller aktive, organisatoriske,
operasjonelle eller tekniske, for @ hindre utvikling av den energi som er under oppbygging.
Passive barrierer kan eksempelvis veere fysiske stengsler som midtdeler pa veier, brannvegger,
etc. Et eksempel pa en aktiv barriere er sprinkleranlegg.

"Kommunen skal stimulere relevante aktgrer til a iverksette forebyggende og
skadebegrensende tiltak.”
Forskrift om kommunal beredskapsplikt §2

Oppdage innebaerer a veere i stand til a fange opp, kombinere og tolke signaler eller informasjon
som indikerer at noe er under utvikling. Dette skjer ved overvdkning, enten teknologisk,
manuelt eller ved en kombinasjon av disse. Eksempler kan her veere bruk av
brannvarslingssystemer for a8 oppdage brann/rgykutvikling, bruk av dataovervakning for 3
oppdage eventuelle terrortrusler eller geologisk overvakning av rasfarlige fjellomrader.

"Kommunen skal gjennomfgre en helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse, herunder
kartlegge, systematisere og vurdere sannsynligheten for ugnskede hendelser som
kan inntreffe i kommunen og hvordan disse kan pavirke kommunen.”

Forskrift om kommunal beredskapsplikt §2

Forhindre omfatter evnene til 3 reagere ved en oppdagelse av en ugnsket utvikling, altsa det a
utfgre en proaktiv respons. En gnsker altsa a stanse utviklingen av den potensielle energien fgr
den utvikler seg i omfang. Eksempler kan her vaere a arrestere antatte terrorister fgr de far
mulighet til 3 utfgre sine planer, eller a sette opp sikkerhetsstag for a forhindre utvikling av
steinras.

Begrense skade innebeerer a redusere omfanget av en ugnsket hendelse som en ikke har lykkes
med a forhindre. Denne fasen omfatter det en tradisjonelt legger i begrepet beredskap, altsa en
respons til en ugnsket hendelse som allerede har skjedd. Herunder inkluderes ofte en eller flere
ngdetater, og eventuelt organisasjoner pa hgyere niva avhengig av hendelsens omfang.

Gjenopprette normaltilstand omfatter det arbeidet som gjgres med a gjenopprette systemet
slik at det kan utfgre sin opprinnelige funksjon. Dette omfatter gjerne bade sosiale, psykiske og
fysiske aspekter. Etter store hendelser omfatter dette gjerne opprydding og oppbygging, og
psykososial og medisinsk hjelp.

Leere og tilbakefgre innebzerer at en ved a benytte analyser og erfaringsinnhenting kan lzere av
det som har skjedd. Denne leerdommen kan sa benyttes til 3 bedre systemets evne til bedre 3
forebygge og handtere fremtidige hendelser, og skape en robusthet/resiliens.
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"Kommunen skal etter gvelser og ugnskede hendelser evaluere krisehandteringen.
Der evalueringen gir grunnlag for det skal det foretas ngdvendige endringer i
risiko- og sarbarhetsanalysen og beredskapsplaner.”

Forskrift om kommunal beredskapsplikt §8

| folge Aven mfl. (2004) innebzerer beredskapsarbeid fglgende fem faser: Varsling, bekjempelse,
redning, evakuering og normalisering. Vi ser at fasene som er presentert av Aven sammenfaller
med malene som er presentert i figur 1-2: Varsling — oppdage, bekjempelse — forhindre, redning
og evakuering — begrense skade, normalisering — gjenopprette normaltilstand. Boin m.fl. (2005)
opererer imidlertid med en annen faseinndeling med henvisning til politisk lederskap i
krisesituasjoner, og viser til fasene erkjennelse, beslutningstaking og iverksettelse,
kommunikasjon, avslutning og laering

Selv om alle de tre modellene som er presentert benytter seg av ulike begreper, viser de i stor
grad til de samme prosessene. Modellen til Boin bygger i stgrre grad pa en
samfunnsvitenskapelig tilneerming, mens Schiefloes modell bygger pa et mer teknisk perspektiv.
Et eksempel pd dette ser vi i begrepsbruken, hvor “oppdage” og “erkjenne” benyttes for a
forklare samme fenomen. Boins begrepsbruk kan her veere valgt for 3 illustrere at det ikke
ngdvendigvis er sammenheng mellom det 3 oppdage, og det a erkjenne at en potensiell krise er
i emning.

Modellene kan ogsa kobles opp mot resilience engineering og kjerneegenskapene i et resilient
system. Hollnagel m.fl (2011) beskriver disse pa fglgende mate:

«A vite hva man skal gjgre, hva man skal se etter, hva en kan forvente og vite hva
som har skjedd», for a sikre at systemet klarer a: «ivareta de aktiviteter som
gjelder bade under og etter uforutsette hendelser».

Hollnagel m.fl (2011)

Hollnagel baserer arbeidet med resilience pa fire grunnkonsepter:

Leering fra tidligere hendelser: Vite hvordan en skal trekke ut de viktigste leerdommene fra
tidligere hendelser.

Vite hva en skal se etter: Hva en skal overvake for a veere sikker pa at en oppdager potensielle
hendelser.

Vite hva en kan forvente: En ma ha oversikt over potensielle forstyrrelser, endringer eller
stressfaktorer, sa vel som konsekvensene disse kan medfgre.
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Vite hvordan en skal handtere ugnskede hendelser: Utvikle en evne til 3 handtere ugnskede
hendelser pa en slik mate at systemet opprettholder sin funksjon bade under og etter ugnskede
hendelser.

Fordi den beredskapsdefinisjonen som er valgt ogsa inkluderer forebyggende arbeid ansees det
som naturlig 3 ta utgangspunkt i Schiefloes modell, som ogsa inkluderer forebyggende arbeid og
vanskeliggjgring, nar det senere i oppgaven snakkes om beredskap.

1.6 Lover og forskrifter

| kommunenes eksterne kontekst finner vi det juridiske grunnlaget som danner bakteppet for
kommunenes arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap. Dette bestar av lover og forskrifter
som direkte eller indirekte omhandler de krav som stilles til kommunene. Det juridiske
grunnlaget har veert i stor endring de siste arene.

| 1990 ble Buvik-utvalget opprettet for 3 se pd nasjonens beredskapsarbeid i fredstid.
Buvikutvalgets innstilling til justisdepartementet i 1992 anbefalte opprettelse av en generell lov
som palegger kommuner, fylkeskommuner og bedrifter med livsviktig produksjon eller
tjenesteyting @ utarbeide beredskapsplaner. Den sivile beredskapen ble diskutert gjennom en
rekke stortingsmeldinger og andre sentrale dokumenter, hvorav blant annet fglgende:

e Stumeld. nr. 24 (1992-93) Om det fremtidige sivile beredskap

e Stumeld. nr. 48 (1993-94) Om langtidsplan for sivil beredskap

* Stmeld. nr. 37 (1995-96) Om flommen pa @stlandet 1995 og kriseberedskap i fred

e Stmeld. nr. 25 (1997-98) Om hovedretningslinjer for det sivile beredskaps virksomhet og
utvikling i tiden 1999-2002

Direktoratet for sivilt beredskap (na: Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, DSB)
publiserte i 1994 en veileder for gjennomfgring av risiko —og sarbarhetsanalyser i kommunene,
og videre i 1995 en veileder for kriseplanlegging i kommunene. Arbeidet innenfor disse
omradene var imidlertid ikke lovpalagt, og undersgkelser viste at under halvparten av
kommunene hadde gvd pa beredskapen ved overgangen til ar 2000. (NOU 2000:24)

Etter tusenarsskiftet ble det gjort stgrre endringer innenfor det juridiske rammeverket som
omhandler kommunalt arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap. Tabell 1-1 gir en oversikt
over aktuelle lover, forskrifter og veiledere, og de fglgende avsnitt gir en overordnet
introduksjon til de mest sentrale av disse.
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Tabell 1-1: Oversikt over aktuelle lover, forskrifter og veiledere.

Formelt rammeverk Introdusert
Lover

Sivilbeskyttelsesloven 2010

Plan —og bygningsloven 2008

Brann —og eksplosjonsvernloven 2002
Kommuneloven 1993

Forskrifter

Forskrift om kommunal beredskapsplikt 2011
Forskrift om organisering og dimensjonering av brannvesen 2002
Veiledere

Veileder til forskrift om kommunal beredskapsplikt 2012
Temaveileder: Samfunnssikkerhet i arealplanlegging 2012
Veileder til helhetlig Risiko —og Sarbarhetsanalyse i kommunen 2014

Sivilbeskyttelsesloven (2010) gir fgringer for det kommunale arbeidet med samfunnssikkerhet
og beredskap. Med hjemmel i sivilbeskyttelsesloven  opprettet justis —og
beredskapsdepartementet forskrift om kommunal beredskapsplikt (2011) som en videre
konkretisering. Forskriften stiller en rekke krav til kommunenes arbeid med samfu

nnssikkerhet og beredskap, og legger spesiell vekt pa en helhetlig tilnserming. Sentralt i dette
ligger et krav om utvikling av helhetlig Risiko —og sarbarhetsanalyse (ROS):

"Kommunen skal gjennomfgre en helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse, herunder
kartlegge, systematisere og vurdere sannsynligheten for ugnskede hendelser som
kan inntreffe i kommunen og hvordan disse kan pavirke kommunen.”

ROS-analysen skal oppdateres i takt med revisjon av kommunedelplaner og ved endringer i
risiko —og sarbarhetsbildet. Som en stgtte til giennomfgrelsen av helhetlig ROS-analyse har DSB
publisert “Veileder til helhetlig Risiko —og sarbarhetsanalyse i kommunen” (DSB, 2014b).

Forskrift om kommunal beredskapsplikt stiller ogsa krav til utvikling av overordnet
beredskapsplan som skal baseres pa den helhetlige ROS-analysen og samordnes med andre
relevante aktgrer i og utenfor kommunen:

"Kommunen skal vaere forberedt pa 3 handtere ugnskede hendelser, og skal med
utgangspunkt i den helhetlige risiko- og sarbarhetsanalysen utarbeide en
overordnet beredskapsplan. Kommunens overordnede beredskapsplan skal

10
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samordne og integrere gvrige beredskapsplaner i kommunen. Den skal ogsa vaere
samordnet med andre relevante offentlige og private krise- og beredskapsplaner.”

| tillegg til krav om utvikling av helhetlig ROS-analyse og overordnet beredskapsplan stiller
forskriften krav i sammenheng med en rekke andre aspekter, herunder gving, evaluering og
formalisering av ansvarsfordeling. Forskrift om kommunal beredskapsplikt stgttes av ”veileder
til forskrift om kommunal beredskapsplikt”(DSB, 2012a).

Plan —og bygningsloven er ogsa sentral, og sier at:

“Innenfor rammen av § 1-1 skal planer etter denne lov..fremme
samfunnssikkerhet ved a forebygge risiko for tap av liv, skade pa helse, miljg og
viktig infrastruktur, materielle verdier mv.”

Plan —og bygningsloven fglges av “Temaveileder: Samfunnssikkerhet i arealplanlegging” (DSB,
2011) som har som formal a hjelpe kommunene med 3 identifisere og beskrive farer, risikoer og
sarbarheter i arealplanleggingen (lbid).

Felles for de nye kravene er bruken av begrepet helhetlig, som beskriver et gnske om a samle

det arbeidet som gjgres under en felles paraply, og integrere arbeidet med samfunnssikkerhet
og beredskap i alle de ansvarsomrader som kommunene besitter.
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1.7 Aktuelle hendelser

Tabellen nedenfor gir en

oversikt

over noen

aktuelle beredskapshendelser

etter

artusenarsskiftet. Hendelsene er valgt vilkarlig og representerer saledes bare et lite spekter av

det totale omfanget.

Tabell 1-2:0versikt over aktuelle hendelser siden artusenskiftet.

Hendelse

Dato

Internasjonalt

Terrorangrep, USA

11.september 2001

Tsunami, Asia

2005

In Amenas, Algerie 2013
Nasjonalt

Askesky 2010/2011
Ebola 2014
Terrortrussel 2014
Regionalt

Stormene Gudrun, Harek og Inga Januar 2005
Stormen Narve Januar 2006

Flom Nord-Trgndelag

Januar-Februar 2006

Terrorhendelsene Utgya og

o 22.juli 2011
Regjeringskvartalet
Stormen Dagmar Desember 2011
Flom, store deler av vestlandet Oktober 2014
Kommunalt
Skogbrann Froland Juni 2008
Skogbrann Flatanger Januar 2014
Bybrann Laerdal Januar 2014
Skogbrann Frgya Januar 2014

Som tabellen viser blir norske kommuner pavirket av hendelser pa flere ulike geografiske niva.

Internasjonale hendelser er hendelser som skjer i utlandet, men som inkluderer norske borgere

og/eller har et slikt omfang at det pavirker kommunenes arbeid med samfunnssikkerhet og

beredskap. Nasjonale hendelser har et internasjonalt eller nasjonalt utgangspunkt, og far

konsekvenser for norske kommuner i nasjonal utstrekning. Regionale hendelser pavirker flere

kommuner/fylker samtidig, og kommunale hendelser rammer kommuner enkeltvis. Felles for

alle disse er at det er den rammede kommunes ansvar & handtere hendelsen i henhold til de

krav som er gitt.
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1.8 Kommunen som organisasjon

Figur 1-3 viser en generisk fremstilling av kommunenes administrative administrasjon.
Kommunene er sveert ulike, men vil i stgrre eller mindre grad veere strukturert etter samme
modell. Radmannen er administrasjonssjef, og sitter med det overordnede beredskapsansvaret i
kommunen. Beredskapsansvaret delegeres normalt til medlemmer av radmannens stab.
Enhetsledere sitter med beredskapsansvar i sin respektive enhet.

Radmann

———— Radmannens stab

[ ]

Plan og
Oppvekst og kultur Helse og omsorg kommunalteknisk
Skole —] Sykehjem — Planfutvikling
Bamehage —1 Hjemmetjeneste VVAog park  }—
. Milje og .
Kultur og idrett | habilitering Bygg og eiendom -
Integrering — Helse —
Barn og familie |~ NAV —

Figur 1-3: Generisk oversikt over kommunestruktur.
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”Den neste hendelsen vil skje i en kommune, for det er ikke noe alternativ. Det er
bare i kommunene det skjer.”
Middels kommune 3
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2 Metode

Dette kapitlet gir en oversikt over de vitenskapelige metoder som ligger til grunn for prosjektet.
Metodene er valgt for 3@ svare pa den problemstillingen som er gitt, i tillegg til 3 veere
hensiktsmessig i forhold til de ressurser, kunnskap og tidsperspektiv som legger rammen for
arbeidet. Videre fglger en oversikt over de metoder som er benyttet med forankring i relevant

teori, samt diskusjoner om valg av metodikk.

2.1 Generell beskrivelse av prosessen

Oppgaven har sitt utspring i en fordypningsoppgave om kommunal beredskapsplikt.
Hovedveileder Eirik Albrechtsen, prosjektdeltaker i NEXUS (The Next Disaster), hadde interesse
av a sette dette i sammenheng med terrorhendelsene 22.juli 2011, og det ble i samarbeid med
ham utviklet en overordnet problemstilling for oppgaven.

Etter valg av overordnet problemstiling ble det utarbeidet masterkontrakt og
samarbeidskontrakt for a sikre de formelle rammene rundt oppgaven. Det ble gjort avtale om
kontinuerlig samarbeid med veileder for a sikre god progresjon. Videre ble det satt fokus pa a
utvikle gode og presise forskningsspgrsmal, sa vel som en hensiktsmessig prosjektplan. For a
kvalitetssikre arbeidet ble det etablert kontakt med Jan Hovden, professor emeritus ved
Institutt for Industriell gkonomi og teknologiledelse ved NTNU. Det ble ogsa avholdt mgte med
Dag Otto Skar, beredskapssjef hos fylkesmannen i Sgr-Trgndelag, med spesielt fokus pa valg av
kommuner som utgangspunkt for den empiriske undersgkelsen.

For 3 komme raskt i gang med etablering av det empiriske datagrunnlaget ble det tidlig satt
fokus pad utvikling av en intervjuguide (se vedlegg 1). Intervjuguiden ble utviklet med
utgangspunkt i a8 svare pa forskningsspgrsmalene, sa vel som for a gi et grunnlag for forankring
av empiri til relevant teori. Gruppen fikk vaere med pa tilsvarende intervju i regi av NTNU
Samfunnsforskning/Studio Apertura for & etablere en forstdelse av grunnleggende
intervjumetodikk, samt hgste erfaringer som kunne komme til nytte i egne intervjuer.

Intervjuene ble utfgrt gjennom semistrukturert intervjumetodikk, med fokus pa a besvare
forskningsspgrsmalene pa en utdypende mate, samtidig som intervjuobjektene fikk snakke fritt
om synspunkter de mente var viktige. Intervjuene ble tatt opp med bandopptaker for a sikre at
alle viktige detaljer og synspunkter ble registrert. Intervjuene ble transkribert i sin helhet for a
sikre at ingen detaljer skulle ga tapt.

De transkriberte intervjuene ble kodet i programvaren nVivo, og gjentakende svar og mgnstre i
intervjuene ble identifisert gjennom koding av elementer i passende kategorier.
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Gjennom utviklingen av prosjektet opplevde prosjektgruppen at det ble behov for revidering av
bade forskningsspgrsmal og intervjuguide, sa vel som justeringer i det teoretiske fundamentet.
Figur 2-1 illustrerer gangen i prosjektet og hvordan forskningsspgrsmal, datainnsamling og valg
av teoretisk grunnlag har endret seg gjennom arbeidet med oppgaven. Prosessen er bygget pa
Brymans 6-trinnsmodell for giennomfgring av kvalitativ forskning (Bryman, 2012 s.384-387)

Utvikling av
problemstilling

Utvikling av l
forskningsspersmal - |
] I
| |
| I
. . [ A
Gjennomfaring av 1 o
intervjuer | | 3
) I | g
! I
| &
! ' e
Transkribering | | &
| L 5
| H e
v I
I
. Gjennomgang av |
Koding relevant teori . |
I I
I I
I
Presentasjon av |
empiri I
I
|
I
Diskusjon e — —

Figur 2-1: Oversikt over metodikk og arbeidsflyt.
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2.2 Kommuneutvalg

Som et resultat av @gnsket om dybdeinformasjon er studien bygget pa et intensivt
forskningsdesign, hvor det er prioritert 8 fokusere pa mange variabler foran mange enheter
(Jacobsen, 2005). | samrad med veileder ble det bestemt at et utvalg pa 10-15 kommuner med
stor sannsynlighet kunne ansees som tilstrekkelig for @ oppna god empirisk dekning.

For 3 sikre ekstern palitelighet og gyldighet ble det lagt vekt pa et bevisst valg av kommuner.
Kommunene ble valgt for a skape spredning innenfor et sett bestemte kriterier, som vist i tabell

2-1.

Tabell 2-1: Oversikt over utvalgskriterier for valg av kommuner.

Utvalgskriterium Forklaring

Befolkning Sveert liten: <1000
Liten: 1000 - 5000
Middels: 5000 - 20000
Stor: 20000 - 70000

Sveert stor >70000

Areal Stor spredning i stgrrelse.

Spesielle risikofaktorer Flom, ras, storm. kritisk infrastruktur, industri,
brann, osv.

Tidligere ugnskede hendelser Ja: Satt krisestab/kriseledelse

Nei: Ikke satt krisestab/kriseledelse

Geografisk beliggenhet Kyst/innland, nasjonal beliggenhet.

Tidlig i arbeidet ble det avholdt mgte med Dag Otto Skar, beredskapssjef hos fylkesmannen i
Ser-Trgndelag, for hjelp til utvalg av relevante kommuner i med utgangspunkt i
utvalgskriteriene. For @ unngd sampling bias som kan resultere i en feilaktig framstilling av
fenomenets faktiske beskaffenhet og reduksjon i ekstern gyldighet (Bryman, 2012), ble det lagt
vekt pa a skape geografisk spredning i utvalget. Kommuner fra Nordland, Troms, Sgr-Trgndelag,
Oppland og Sogn og Fjordane er representert i undersgkelsen. Oversikt over kommuneutvalget
er presentert i tabell 2-2.
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Tabell 2-2: Oversikt over utvalgskommuner.

Kommune Areal Informantens Geografisk
stillingsprosent (%) beliggenhet

Sveert liten kommune 1 1350 4 Innland
Liten kommune 1 250 10 Kyst

Liten kommune 2 250 10 Kyst
Middels kommune 1 150 10-20 Kyst
Middels kommune 2 2050 Ikke oppgitt Kyst
Middels kommune 3 600 30-40 Kyst

Stor kommune 1 450 100 Kyst

Stor kommune 2 500 25-30 Innland
Sveert stor kommune 1 X 100 Kyst

Sveert stor kommune 2 X 100 Kyst

For enkelthets skyld vil informantene videre benevnes som eksempelvis ”“Liten kommune 1”7, og
alle referanser til kommunenavn og lignende i sitater vil bli anonymisert.

2.3 Valg av informanter

Jacobsen (2005) skiller mellom informanter og respondenter. Respondenter beskrives som
personer som har opplevd et fenomen, mens informanter regnes som personer som har mye
kunnskap om et fenomen. Med bakgrunn i gnsket om dybdeinformasjon har vi aktivt sgkt a
intervjue kunnskapsrike personer, og vare intervjuobjekter vil derfor videre bli omtalt som
"informanter”.

Alle informantene hadde beredskapsansvar i sin kommune, og det ble i samtlige tilfeller vurdert
dit hen at informanten var den personen i kommunen som gjennom sin posisjon i stgrst grad var
kvalifisert til 8 besvare spgrsmalene. Informanten vil i opptre som kommunens representant,
men det ma poengteres at informantens uttalelser farges av egne oppfatninger og kunnskap om
tema. Stillingsandel dedikert til beredskapsarbeid varierer fra 4-100 %. Fa av stillingene har
formell etablert stillingsprosent dedikert til beredskapsarbeid. Oppgitte tall er basert pa anslag
fra informantene. Informantene innehar ulike typer stillinger, eksempelvis beredskapsradgiver,
beredskapsleder og radmann. Informantenes formelle kompetanse med tanke pa beredskap er
sveert variert. Kun en av informantene har formell utdannelse innen samfunnssikkerhet og
beredskap. Yrkeserfaringen er ogsa sveert variert med innslag fra forsvaret, ledelse og offentlig
sektor generelt.

! Av hensyn til anonymitet er kommunenes areal skjult.
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Det ble gjort betraktninger om hvorvidt det var hensiktsmessig a intervjue flere ressurspersoner
innenfor hver kommune, da eksempelvis brannsjef eller kommuneoverlege. | samrad med
veileder ble det bestemt at én informant innenfor hver kommune var tilstrekkelig for a belyse
temaet pa en god mate, og at det var mer hensiktsmessig 3@ intervjue et stgrre antall
kommuner.

Lav svarprosent gjorde det vanskelig @ oppna @nsket spredning innenfor den tidsrammen som
var gitt. Det ble sendt ut forespgrsel via mail om deltakelse pa intervju til totalt 36 kommuner,
hvorav 13 responderte og 10 sa seg villig til 3 delta pa intervju. Det kan tenkes at dette har skapt
en skjevfordeling dersom de kommunene som var villige til 3 delta var de som fglte seg trygge
pa kvaliteten i sitt arbeid og sine ferdigheter. Et utvalg pa 10 av 428 kommuner er sveert
begrenset, og siden norske kommuner er svaert varierte kan det tenkes at den begrensede
utvalgsstgrrelsen har gitt utslag i de empiriske resultatene, og at de empiriske resultatene ikke
er absolutt representative for norske kommuner. Det ble imidlertid oppnadd god spredning,
bade geografisk, i forhold til stgrrelse og areal, og i forhold til spesielle risikofaktorer. Det er
derfor prosjektgruppens oppfatning at det ble oppnadd god nok spredning til at utvalget ble
tilstrekkelig representativt for a svare pa problemstillingen.

2.4 Llitteratursgk

Ved sgk etter aktuell litteratur ble det tatt utgangspunkt i nettdatabasene scopus og science
direct, universitetsbiblioteket ved NTNU via sgketjenesten Bibsys, samt tips fra veileder og
andre fagpersoner. | tillegg har en del litteratur blitt funnet via Google, Google Books, Google
Scholar og via gjennomgang av sekundaerkilder i primaerlitteraturen. Typiske sgkeord har veert

"organizational learning”, ”“organizational culture”, "organizational change”, og tilsvarende pa
norsk. Mye av litteraturen har veert tilgjengelig pa nett og i engelsk format.

Alle lover og forskrifter er funnet pa nett via lovdata.no, og veiledere til forskriftene er funnet
pa hjemmesidene til DSB. Aktuelle NOU’er (Norges Offentlige Utredninger) og
stortingsmeldinger er i hovedsak funnet pa hjemmesidene til regjeringen.

2.5 Bruk av intervju som del av kvalitativ forskningsmetodikk

Formalet med kvalitative analyser er a belyse komplekse, sosiale fenomener som vanskelig lar
seg beskrive gjennom en kvantitativ tilneerming. Dette fordrer en beskrivende tilnserming, med
fokus pa rike beskrivelser av tingenes tilstand sett giennom gynene til de som er bergrt. Det er
derfor essensielt @ ha fokus pa de bergrte, noe som gjenspeiles gjennom utpreget bruk av
intervju som metodikk (Bryman, 2012).
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En skiller mellom ulike intervjuformer, og alle kan vaere hensiktsmessige avhengig av kontekst
og onsket empirisk resultat. | dette prosjektet var det hensiktsmessig a etterstrebe
dybdeinformasjon, og gnskelig @ fange opp nyanser som ikke ngdvendigvis ble dekket av de
spgrsmal som ble utarbeidet i forkant av intervjuprosessen. Samtidig var det ogsa viktig a
forholde seg til et relativt fast rammeverk. Bryman (2012) oppfordrer til bruk av
semistrukturerte intervjuer i slike situasjoner, og det ble i samrad med veileder besluttet a
benytte en semistrukturert intervjumetodikk.

Semistrukturerte intervjuer befinner seg metodisk mellom apne og strukturerte intervjuer, hvor
intervjuet baseres pa en fastsatt mal, men hvor intervjuobjektene ogsa star fritt til &3 utdype
rundt emner som interesserer dem. Dette gjgr semistrukturerte intervju fleksible, samtidig som
de legger til rette for innsamling av empiri innenfor de forhandsbestemte rammene (Bryman,
2012).

Prosjektgruppen tok utgangspunkt i en intervjuguide under gjennomfgringen av intervjuene.
Intervjuguiden tok utgangspunkt i forskningsspgrsmalene, og bestod av et begrenset antall dpne
spgrsmal innenfor emner som var relevante for problemstillingen. Intervjuguiden var delvis
inspirert av intervjuguidene til henholdsvis NEXUS' —og KS*-prosjektene.

Samtlige intervjuer ble gjennomfert per telefon. Metodikken har enkelte begrensninger,
eksempelvis i tilfeller hvor tyding av kroppssprak er aktuelt (Tjora, 2012). Frey & Qishi (1995) og
Bryman (2012) viser til at det er vanskelig a skape en fortrolig kontakt med intervjuobjekter over
telefon, og at det er vanskelig a fange opp visuelle tegn/bemerkninger. Bryman (2012, s.488)
argumenter imidlertid ogsa for at telefonintervju som metodikk fungerer bra til intervjuer hvor
det kreves detaljerte og gjennomtenkte svar. Jacobsen (2005) henviser til noe han kaller
"intervjueffekten”, hvor intervjuers fysiske naervaer pavirker intervjuobjektets respons, og det
kan med det argumenteres for at telefonintervju kan sgrge for en mer ngytral intervjuarena.

Pa grunn av informantenes geografiske spredning har telefonintervju vaert helt avgjgrende for
giennomfgringen av prosjektet innenfor et svaert begrenset budsjett. Basert pa diskusjonen
rundt positive og negative aspekter ved telefonintervju velger prosjektgruppen a anta at
metoden ikke har hatt signifikant pavirkning pa det empiriske datagrunnlaget.

Gjennom intervjuprosessen har prosjektgruppen hatt fokus pa a gjennomfgre intervjuene pa en
slik mate at alle gnskelige temaer ble diskutert, samtidig som intervjuobjektene opplever
situasjonen som positiv og meningsfull. Kvale (1996) presenterer fglgende liste over kriterier for
et vellykket intervju:

! The Next Disaster. Forskningsprosjektrosjekt i regi av Sintef/NTNU.
2 Forskningsprosjekt i regi av NTNU Samfunnsforskning pa oppdrag fra Kommunenes
Sentralorganisasjon(KS).
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Kunnskapsrik: Gjennom arbeidet med den innledende prosjektoppgaven opparbeidet
prosjektgruppen seg relevant kunnskap innenfor fagomradet. Dette var essensielt for & skape
tillit hos intervjuobjektene og for a holde flyt i intervjuene.

Strukturert: Alle intervjuene ble startet med en generell introduksjon hvor prosjektets formal
ble gjort rede for, og avsluttet med apning for generelle kommentarer. Eventuelle spgrsmal ble
besvart fortlgpende.

Klar: Det ble fokusert pa a stille klare, lett forstaelige spgrsmal. Underveis i prosessen ble det
klart at enkelte begreper, som for eksempel lering, var noe vanskelig a forsta, og hadde ulik
betydning for intervjuobjektene. Det ble derfor gjort justeringer for a klargjgre spgrsmalenes
intensjon ytterligere.

Ydmyk: Intervjuobjektene fikk tid til & tenke, og fikk alltid avslutte pabegynte setninger.

Sensitiv: Intervjuobjektene hadde ulike forutsetninger for sine oppgaver, noe det ble lagt vekt
pa a vise forstdelse for.

Apen: Intervjuene ble gjennomfgrt med apning for digresjoner og sidesprang.

Styrende: Det ble lagt vekt pa a fa dekkende svar innenfor alle emnene i intervjuguiden, selv om
dette viste seg a veere vanskelig i enkelte tilfeller.

Kritisk: For 3@ unngd at intervjuobjektene skulle ga i forsvarsposisjon ble det ikke lagt vekt pa a
vaere veldig kritisk. Det ble imidlertid stilt oppfglgingsspgrsmal dersom ting var uklare.

Relatere: For 3 skape sammenheng og flyt, og for a vise interesse, ble det gjort forsgk pa a
relatere nye spgrsmal til tidligere utsagn.

Tolking: Underveis i intervjuene ble det stilt oppklarende spgrsmal for a sikre at
intervjuobjektets mening ble forstatt riktig.

2.6 Behandling og analyse av data

Jacobsen (2005) viser til at analyseprosessen foregar gjennom tre trinn: Beskrivelse,
systematisering og kategorisering, og sammenbinding. | dette prosjektet ble datamaterialet
beskrevet gjennom transkripsjon av de digitale lydopptakene. Det ble gjort avveininger rundt
detaljeringsgrad, og i en tidlig fase av studiet ble det vurdert a transkribere kun de deler av
intervjuet som ble ansett for a veaere spesielt interessante. Problemet med en slik metodikk er at
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en ikke har oversikt over hvilke deler av datagrunnlaget som faktisk vil vaere interessant nar
empirien skal tolkes (Tjora, 2012). Prosjektgruppen valgte derfor a gjgre fullstendige
transkripsjoner, men med redusert detaljeringsgrad i med hensyn til talepauser, ordlyder, latter
osv. Dialekt ble transkribert til bokmal av praktiske arsaker, samt for & for a bidra til
anonymisering av informanter og kommuner.

De transkriberte intervjuene ble videre kodet via sorteringsbasert koding (Tjora, 2012).
Prosjektgruppen benyttet programvaren nVivo'i dette arbeidet. Tabell 2-2 viser de koder og
kategorier som ble benyttet til kodingen. Empirien er sortert i overordnede, logiske kategorier,
som videre danner rammeverket for tabeller i kapittel 4.3

Tabell 2-3: Kategorier og koder for koding av empirisk datamateriale.

Organisatorisk endring Organisatorisk lzeering

Proaktiv/reaktiv
Alvorlighetsgrad

Sjeldne hendelser
Evolusjoneaer/revolusjonaer
Periodisk/kontinuerlig
Ressurser

Kultur

Fylkesmannen

Erfaringskarakteristikker

Kontekstuelle faktorer

Diverse
Radmenn

Pargrende

Kommunesammenslaing

Direkte/indirekte
Evaluering
Geografisk spredning
Hastighet/frekvens
Heterogenitet
Nylighet

Overtroisk laering

Simulering
Sjeldenhet

Vanlig/uvanlig

Timing

Absorberende evne
Ambisjoner
Enkeltpersoner
Generalist/spesialist
Medlemsmangfold
Ekspertobservasjon
Organisatorisk slakke
Prestasjonsbasert leering
Sosiale nettverk
Stabilitet

Struktur
Kunnskapsutnyttelse
Verktgy

@ving

! Programvare for analyse av kvalitative data.
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2.7 Diskusjon av studiens kvalitet og metodikk

En helt essensiell oppgave ved gjennomfgringen av kvalitative studier er a sgrge for at
forskningen er til 3 stole pa. Tjora (2012) viser til tre kvalitetskriter for kvalitativ forskning:
palitelighet, gyldighet og generaliserbarhet. | tillegg viser han til viktigheten av transparens og
refleksivitet som verktgy for @ oppna god forskningskvalitet. Videre fglger en diskusjon rundt
studiens kvalitet i sett i lys av disse kriteriene.

Palitelighet handler om hvordan forhold ved design og metodikk, samt personlig kunnskap og
forutinntatte holdninger hos forskeren kan pavirke paliteligheten til forskningen (Tjora, 2012).
Tjora argumenterer for at god emnekunnskap hos forsker bidrar til &3 gke kvaliteten pa
forskningen, men at det er viktig a veere bevisst pa hvordan forskerens bakgrunn kan pavirke
arbeidet som blir gjort. | dette prosjektet er det hovedsakelig fire aspekter innenfor
datainnsamlingsprosessen som er relevante med tanke pa palitelighet:

Forskningsgruppens bakgrunnskunnskap innenfor emneomradet var begrenset, noe som gir
bade negative og positive konsekvenser for studiens palitelighet. Forskningsgruppen hadde liten
grad av subjektive oppfatninger rundt tematikken, og kunne derfor vise til hgy grad av
objektivitet. Samtidig pavirket dette prosessen med utarbeidelse av forskningsspgrsmal og
intervjuguide. Bruk av induktivt forskningsdesign med kontinuerlig justering har veert viktig for a
kompensere for denne mangelen pd bakgrunnskunnskap. Oppgaven skulle opprinnelig handle
om i hvilken grad terrorhandlingene 22/7 fikk fglger for kommunalt arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap. Det ble imidlertid tidlig apenbart at begrenset tid og
utvalgsstgrrelse fgrte til at problemstillingen ikke kunne besvares pa en god mate. Det ble
derfor tatt en beslutning om a justere problemstilling og forskningsspgrsmal for a inkludere
generelle ugnskede hendelser, og rette fokuset mot laering og endring etter ulike typer
hendelser.

Flere argumenterer for at arbeid med beredskap og samfunnssikkerhet kan oppfattes som
sensitivt (Ekran, 2013; Hamnevoll, 2014), og koplingen mot terrorhandlingene 22/7 kan nok
tenkes a forsterke denne oppfatningen. Det kan derfor tenkes at informanter er tilbgyelige til 3
justere sine utsagn for @ unnga a stille seg selv eller kommunen i et darlig lys. Prosjektgruppen
har forsgkt a unnga dette gjiennom 3 benytte apne spgrsmal, og har ikke fatt inntrykk av at dette
er en betydelig trussel mot studiens palitelighet.

Da studien stiller spgrsmal omkring kommunenes etterlevelse av lover og forskrifter, kan det
fort oppleves som konfronterende og kritiserende for informant. Dette kan fgre til at
informanten gar i "forsvarsposisjon”, noe som vil forringe paliteligheten til det empiriske
materialet. Dette kan tenkes a ha veaert en kvalitetsforringende faktor ved dette studiet, selv om
det ikke har blitt opplevd slik under gjennomfgringen av intervjuene.
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Innenfor kommunal virksomhet er forvaltningen ofte preget av en kamp rundt fordeling av
ressurser innen kommunens ansvarsomrader. Det kan tenkes at informantene gjennom et
gnske om a legitimere sine prioriteringer lar dette farge maten de presenterer sine erfaringer.
Dette har veert vanskelig for prosjektgruppen a oppdage, og kan nok tenkes a ha hatt pavirkning
pa studiens palitelighet.

Bruk av telefonintervju som metode begrenset prosjektgruppens mulighet til @ gjenkjenne
visuelle tegn som ngling, usikkerhet og ubehag. Dette har vanskeliggjort arbeidet med a vurdere
i hvilken grad de nevnte faktorene har pavirket paliteligheten.

Det er ogsa relevant a vurdere paliteligheten til databehandlingen som er gjort, da forskerens
subjektive utgangspunkt kan pavirke denne i betydelig grad. Tjora (2012) papeker at det er
viktig @ tydeliggjgre hvilke data som framkommer av datagenereringen, og hva som er
forskerens egne analyser. Gjennom bruk av lydopptaker har prosjektgruppen styrket
paliteligheten og muliggjort presis bruk av sitater, noe som har bidratt til 3 skille datagenerert
materiale fra analyse. Et viktig aspekt her er transparens i forhold til utvelgelse av sitater fra
datamaterialet(lbid). Det er tatt hensyn til ikke a ta utsagn ut av sammenheng, og pa den maten
tillegge informanter meninger de ikke ngdvendigvis hadde. Utvalg av sitater er gjort pa
bakgrunn av de forskningsspgrsmal som foreld, og er forsgkt gjort pa en slik mate at det
beskriver fenomenet pa en objektiv mate.

Gyldighet handler om i hvilken grad de svarene forskningen gir faktisk er svar pa de spgrsmalene
en gnsket a stille (Tjora, 2012). Tjora skiller mellom kommunikativ og pragmatisk gyldighet.
Kommunikativ gyldighet testes gjennom diskusjon med andre forskere, og sammenlikning med
tidligere forskning pa omradet. Gjennom prosjektet er det sgkt 3 sammenlikne funn med funn
fra tilsvarende forskning, og pa den maten sgrge for validering. Pragmatisk gyldighet handler om
forskningens rolle som en del av en demokratisk erkjennelsesprosess(lbid), og i hvilken grad
forskningen kan fgre til endring innenfor det fenomenet som studeres. Prosjektet, som en del av
et stgrre forskningsprosjekt, antas a kunne bidra til et senere endringsarbeid innenfor
kommunalt arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap.

Generaliserbarhet, ofte omtalt som ekstern validitet, handler om i hvilken grad studien lar seg
benytte i arenaer utenfor de spesifikke enheter som er studert(Tjora 2012). | dette prosjektet
har det fgrst og fremst vaert fokus pa a kunne generalisere funnene til andre kommuner enn de
som er studert, og studien har derfor hatt fokus pa a skape et bredt utvalg som pa best mulig
mate representerer landets kommuner. Den lave svarprosenten gjorde det imidlertid vanskelig
a oppna gnsket utvalgsspredning. Det kan sannsynliggjgres at de kommunene som faktisk valgte
a delta er kommuner som er over gjennomsnittlig engasjerte i arbeidet med samfunnssikkerhet
og beredskap, noe som kan svekke generaliserbarheten til studiet.
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2.8 Forskningsetiske betraktninger

Av forskningsetiske hensyn er kommunene anonymisert, nummerert og beskrevet i ut i fra de
valgte utvalgskriterier. Dette er gjort for @ kunne koble uttalelser mot kommunens egenskaper
og kontekst. Det er ogsa lagt vekt pa a beskrive kommunene sa generelt at identifisering
vanskeliggjgres. Dette bidrar ogsa til 8 holde informantene anonyme. Bruken av sitater er
forspkt gjort pa en slik mate at det ikke hemmer anonymisering eller stiller informantene i et
darlig lys, men enkelte tilfeller kan det veere vanskelig @ garantere anonymitet (Tjora, 2012).

Alle informantene ble informert om studien fgr deltakelse pa intervju. Informantene ble ogsa
informert om at lydopptaker ble benyttet under intervjuene, og samtlige samtykket til dette.
Temaet ble ikke ansett som belastende pa informantene, og ingen av informantene gav
opplysninger som oppfattes som potensielt skadelig for informantens eller organisasjonens
omdgmme eller posisjon.
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”0Og en plan som ikke blir kontinuerlig revidert og brukt er ikke en levende plan,
men en som lever i en skuff.”

Middels kommune 1
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3 Teoretisk rammeverk

Her fglger en gjennomgang av relevant teori som er valgt ut for a belyse sentrale aspekter ved
oppgaven. Teorien er ment 3 legge grunnlaget for en diskusjon rundt de funnene som gjgres, og
for a gi en forklaring pa hvordan laerings —og endringsprosesser fungerer i norske kommuner.

3.1 Organisatorisk laering

Ugnskede hendelser og feil kan betraktes fra to ytterpunkter. Pa den ene siden kan alvorlige
konsekvenser for mennesker og materielle verdier skape store problemer for den
organisasjonen eller de individer de rammer. Pa den andre siden vil enhver feil eller ugnsket
hendelse kunne bidra til leering og utvikling. | falge Argyris og Schon (1996) kan begrepet lzering
ha to forskjellige betydninger. Farst og fremst kan leering regnes som en prosess hvor en eller
flere tilegner seg kunnskap. Leering kan ogsa beskrives i form av selve produktet, altsa den
akkumulerte kunnskapen som kommer av laeringsprosessen.

3.1.1 Organisatorisk leering
Store Norske Leksikon (2014) definerer en organisasjon som:

“...et kollektiv som er bygd opp for @ fremme ett eller flere formal eller sett av
verdier. Felles for de fleste organisasjoner er at de har formaliserte regler og
autoritetsrelasjoner, at de er basert pa arbeidsdeling og at medlemskap er
begrenset. Organisasjonen omfatter et sett av roller ( f.eks. “direktgr”,
“avdelingsleder”, “fagarbeider”) med folk som innehar rollene. Rollene er knyttet
til hverandre i grupperinger eller underenheter (avdelinger).”

Store Norske Leksikon (2014)

Denne definisjonen sammenfaller med de definisjoner som benyttes i relevant litteratur om
organisatorisk leering. Prosjektgruppen har derfor valgt a betrakte den teorien som finnes om
organisatorisk leering som gjeldende for kommunen som organisasjon.

Selv om det skilles mellom individuell og organisatorisk leering kan en si at de har en klar
sammenheng. Crossan m.fl. (1999) illustrerer et rammeverk (the 4 I's) som beskriver gangen fra
individuell til organisatorisk laering i form av fire delprosesser over tre nivaer (individ, gruppe og
organisasjon).

Intuiting: Individets underbevissthet gjenkjenner et mgnster, en sammenheng eller muligheter.

Innsikt er i ferd med a bli dannet. | og med at de intuitive tankene er vanskelig a sette ord pa
brukes metaforer for a tolke og kommunisere de intuitive tankene til andre.
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Interpreting: Individet tolker tankene, som na er pa et bevisst plan, ved hjelp av sine kognitive
kart samtidig som han/hun videreutvikler dem. Hvordan dette kartet ser ut avgjgres av kontekst
og miljg. Sprak er viktig i utviklingen ens kognitive kart og essensielt i utviklingen av en felles
forstaelse mellom gruppemedlemmer da mange aspekter ved kognitive kart er tause (tacit) av
natur. Ved a artikulere de tause idéene og konseptene gjgres de eksplisitte.

Integrating: Tolkningen er nd pa gruppeniva. Medlemmene oppnar her en felles forstaelse
gjennom delte erfaringer og utviklingen av en felles sjargong. Dialog og diskusjon er essensielt
for utvikling av en felles forstaelse.

Institutionalizing: Idet lzeringen blir etablert i systemer, strukturer, strategier og rutiner foregar
den pa organisatorisk niva. Informasjonssystemer og infrastruktur gir medlemmene i en
organisasjon en kontekst for samhandling. Kunnskap som fglge av lzering blir formalisert og
former medlemmers atferd og tankesett i ettertid.

Ikke bare foregar leering over tid og over flere nivaer, men laering skaper en spenning mellom
assimilering av ny lerdom og utnytting av allerede etablert leerdom. Igjennom
assimileringsprosesser gar nye idéer og handlinger fra individnivda via gruppeniva til
organisasjonsniva. Pa samme tid vil etablert leerdom, kunnskap, skape en kontekst som pavirker
hvordan individene handler og tenker. Dette er en iterativ, dynamisk og kontinuerlig prosess,
som illustrert i figur 3-1. (Crossan m. fl., 1999).

Friedman (2001) sier at organisatorisk laering starter pa individniva med individet som agent for
organisasjonen. Individet ma imidlertid evne a rette oppmerksomheten mot aspekter som kan
ha en verdi for organisasjonen. Selv om individenes tolkninger er relevante sa ma deres lzaering
integreres og institusjonaliseres for oppna en fremtidig verdi. Det er fgrst da en oppnar
organisatorisk laering (Crossan m. fl., 1999).

Organisatorisk laering er en prosess som innebaerer at den organisatoriske enheten (f.eks.
gruppe, departement eller firma) forandrer seg eller sin kunnskap som fglge av erfaring (Fiol &
Lyles, 1985; Cyert & March, 1963). Enheten kan lzere direkte av egen erfaring eller fra erfaringen
til andre enheter (Levitt & March, 1988). Selv om en organisasjon i seg selv ikke er et tenkende
vesen hevder Argyris og Schon (1996) at en organisasjon har evnen til 3 laere, men da kun hvis
produktet er en endring i atferd og styrende variabler. Huber (1991) mente derimot at en
tilegning av kunnskap kan forekomme uten at denne blir omsatt til en korresponderende
forandring i atferd eller styrende variabler.

28



3 Teoretisk rammeverk
Individual Group Organizational
[ Feed forward >
Intuiting .\’\
A A \
Vol
': | Interpreting
Individual VoA
FE
Y
\“ \\\
_S \\‘ AN .\\
- \
Group | \ e .
o 5\ ,‘ Integrating
N\ ' \
\ :
\ \
\\ l‘
\\ \
\\ \‘
\\‘ \\\
Organizational \\\
— e

Figur 3-1: Organisatorisk laering som en dynamisk prosess (Crossan m.fl. 1999)
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Figur 3-2: lllustrasjon av den organisatoriske leeringsprosessen. Egen figur, inspirert av
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Figur 3-2 viser den kontinuerlige syklusen hvor erfaring blir omsatt til kunnskap igjennom
organisatoriske laeringsprosesser, basert pa Argote & Miron-Spektors (2011) teoretiske
rammeverk for analyse av organisatorisk laering. Figuren viser hvordan organisatoriske
erfaringer pavirker konteksten med kunnskap som produkt og at kunnskapen forandrer
organisasjonens kontekst og dermed evnen til fremtidig leering.

De mest vesentlige delprosessene i en organisatorisk laringsprosess er; skaping, overfgring og
oppbevaring av kunnskap. Med skaping av kunnskap menes utviklingen av ny kunnskap innen en
organisasjon. Dette kan vaere som resultat av erfaringer som blir gjort igjennom samarbeid, og
som leder til en ny forstdelse som ikke var tilstede ved starten av samarbeidet, eller som
produkt ved kombinasjon av tidligere kunnskap (Argote et. al., 2001). Nar kunnskap blir skapt
som fglge av en enhets direkte erfaringer er delprosessen kunnskapsskaping, men nar
kunnskapen kommer som fglge av en annen enhets erfaringer kalles den kunnskapsoverfgring.
Den buete pilen nederst pa figur 3-2 representerer altsa enten skaping eller overfgring av
kunnskap. Oppbevaring av kunnskap gjelder de prosessene hvor kunnskapen blir lagret i
forskjellige medier/samlingssteder slik at den bevares over tid. Stein (1995) kaller konseptet
hvor lagret kunnskap fra fortiden blir dratt frem for a pavirke organisasjonens praksis for
organisatorisk hukommelse. Kunnskap kan lagres i en organisasjons rutiner og prosedyrer (Levitt
& March, 1988), regelverk (March, Schultz & Xuequang, 2000), produkter og prosesser,
teknologi og utstyr, kultur og normer (Argote, 2014), individuelle medlemmer (Starbuck, 1992).

3.1.2 Organisatorisk erfaring

Ferste steg i den organisatoriske laeringssyklusen er erfaringsskaping. Etterhvert som en
organisasjon gjennomfg@rer operasjoner vil organisasjonen akkumulere erfaring. Den totale
akkumulerte mengden gjennomfgrte operasjoner blir ofte brukt som et mal pa organisatorisk
erfaring. Her regnes bade vellykkede og mislykkede operasjoner (Argote, 2014). | sammenheng
med kommunalt beredskapsarbeid regnes “gjennomfgrte operasjoner” a vaere det samme som
“handterte beredskapshendelser”. Forskjellen mellom en vellykket og en mislykket operasjon i
denne sammenhengen er vanskelig a konkretisere da skillet mellom en vellykket og en mislykket
hendelseshandtering er sveert avhengig av den gitte hendelsens beskaffenhet.

Som nevnt tidligere er erfaring en av matene en organisasjon kan skape kunnskap pa. | hvilken
grad denne erfaringen omsettes til kunnskap i den gitte organisasjonen er avhengig av flere
faktorer. Videre i dette kapittelet fglger en oversikt over flere faktorer som pavirker erfaringens
kvaliteter og dermed grad av mulig lzering.

Hvorvidt erfaringene er direkte eller indirekte, eller relasjonen mellom disse, kan pavirke graden

av leering i organisasjonen (Bresman, 2010). En enhet organisatorisk erfaring kan karakteriseres
av faktorer som sjeldenhet, hyppighet, timing, uklarhet og geografisk plassering. Den
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akkumulerte mengden erfaring kan bli karakterisert av dens heterogenitet og hastighet (Argote
& Todorova, 2007).

En organisasjon kan skape kunnskap med utgangspunkt i enten direkte eller indirekte erfaringer.
Fgrstnevnte gjelder de erfaringer som organisasjonen selv gjgr mens sistnevnte gjelder
kunnskap som fglge av andre enheters erfaringer. Direkte erfaringer vil normalt vaere mer
kostbare for organisasjonen, men gir ogsa hgyere potensiale for unik og relevant leerdom enn
indirekte erfaringer (Schulz, 2001). En potensielt viktig faktor for hvorvidt kunnskap skal kunne
overfgres er relasjonen mellom de involverte organisatoriske enhetene. Kunnskap kan overfgres
mellom uavhengige organisasjoner eller mellom underenheter av samme organisasjon (Darr m.
fl., 1995). | sammenheng med denne oppgaven vil forskjellige kommuner regnes som
uavhengige organisasjoner i relasjon til hverandre mens beredskapsavdeling, avdeling for helse
og omsorg, radmanns stab etc. vil regnes som underenheter av den gitte kommunale
organisasjonen.

Det vil finnes forskjeller i hvorvidt forskjellige organisasjoner leerer fra egne erfaringer eller via
erfaringsoverfgringer fra andre organisatoriske enheter. Det har blitt diskutert hvorvidt det er
en negativ eller positiv relasjon mellom direkte og indirekte erfaringer. Argote (2014) papeker at
det finnes resultater som peker pa at indirekte erfaring kan bade substituere og komplementere
direkte erfaring.

Flere temporale faktorer kan vere med a karakterisere de erfaringer som gjgres, deriblant
timing og nylighet. Den mest effektive timingen til erfaring er avhengig av hvorvidt
arsakssammenhengene er forstatte og kunnskapsbasen pa det gitte omradet er utviklet. Med
dette menes at hvis kunnskapsbasen er godt forstatt igjennom organisasjonen vil
eksperimentering, gving og handtering av hendelser ha en positiv effekt pa leeringen (Pisano,
1994).

Argote (2014) presenter simulering som en dimensjon som er tett relatert til timing og som kan
ha en positiv effekt pa leering. Simulert erfaring foregar typisk fgr eller etter en hendelse, ikke
under. | sammenheng med gvelser kan en gjennomgang, hvor medlemmene far gvd pa sine
roller og hvordan de skal samhandle, skje fgr den praktiske delen starter. Slik simulering kan
forega bade fysisk og med hjelp av programvare.
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| felge Morris & Moore (2000) kan sakalt kontrafaktisk tenking ha en positiv effekt pa leering
etter hendelser.

Store Norske Leksikon(2013) definerer kontrafaktisk tenkning som:

“...nar man tenker seg hva som kunne ha skjedd i motsetning til hva som faktisk
skjedde. Etter eksempelvis en ulykke kan en tenke seg alternative utfall, enten
bedre (“Hadde jeg kjgrt litt saktere, ville dette ikke skjedd.”) eller verre (“Dette
kunne gatt riktig ille, jeg kunne blitt drept.”)

Store Norske Leksikon (2013)

Slik tenking vil mest sannsynlig forekomme etter negative utfall og nestenulykker.

Hvor nyttig simulering er vil avhenge av konteksten til hendelsen/operasjonen. Simulering kan
komplementere faktisk erfaring pa en positiv mate spesielt hvis den faktiske erfaringen er knapp
og/eller hvis det er snakk om hendelser med hgyt potensiale (Argote, 2014).

Nar det gjelder nylighet sa menes hvorvidt en erfaring har blitt gjort nettopp eller for lenge
siden. Det finnes omfattende bevis pa at nylige erfaringer er mer laeringsmessig verdifulle enn
erfaringer som er gjort et stykke tilbake i tid.. En kan si at erfaringer vil ha en viss grad av
verdiminsking over tid (Argote m. fl., 1990; Benkard, 2000; Darr m. fl., 1995). | tilfeller hvor det
er en forsinkelse mellom arsak og effekt kan den resulterende usikkerheten resultere i
forminsket grad av leering (Diehl & Sterman, 1995).

Erfaringer kan gjgres ved handtering av bade vanlige og uvanlige hendelser. Med dette menes
skillet mellom a laere av @ handtere de samme hendelsene igjen og igjen, og det a8 handtere nye
hendelser. | fglge He og Wong (2004) kan det komme en positiv effekt av ha en balanse mellom
disse to. Det kan altsa vaere leringsmessig positivt for en organisasjon a bli utsatt for ukjente
scenarioer. Det a lzere fra sjeldne hendelser involverer mer usikkerhet enn annen lzering. Denne
usikkerheten kommer i stor grad av at de som handterer hendelsen baserer sin tolking av den
pa usikker data som fglge av fa relevante observasjoner (Starbuck, 2009). Men de sjeldne
hendelsene kan gi organisasjonen et innblikk i sine egne forutsetninger til @ handtere det
uforutsette og fglgelig forbedre evner. Dette selv om en lignende hendelse ikke forventes a
inntreffe igjen (Lampel m. fl., 2009). | fglge Kim m. fl. (2009) kan slike hendelser veere lzererike
nettopp fordi at de eksponerer styrker og svakheter som er “skjulte” ved vanlig operasjon.

Organisatorisk erfaring kan forega konsentrert eller spredt geografisk sett. Geografisk
spredning kan skape utfordringer for den organisatoriske laeringen, men den kan ogsa
tilgjengeliggjgre ny kunnskap (Argote, 2014). Cramton (2001) foreslar at nar medlemmer er
spredd utover flere lokasjoner eller et stort omrade sa kan de mangle en felles forstaelse som
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fasiliterer organisatorisk laering. Han diskuterer videre hvordan geografisk spredning kan pavirke
evnen til & opprettholde en felles kunnskapsbase. Dette grunnet problemer med
informasjonssutveksling og informasjonsdistribuering. En arsak til at at geografisk spredning kan
skape disse utfordringene er at lokasjonen kan forandre seg. | en kommune vil handteringen av
hendelser kunne forega pa vidt forskjellige steder og under vidt forskjellige omstendigheter.

Cramton foreslar fglgende faktorer som kan vanskeligjgre informasjonsutveksling:

* Kuvaliteten og tilgjengeligheten til utstyr
e Press fra andre aktgrer
e Konkurrerende ansvarsomrader

Han fant at distribuerte samarbeidspartnere ikke alltid evner 3 oppdage og kommunisere slike
faktorer. | tilfeller hvor slike ting ble nevnt ble informasjonen ofte oversett eller glemt. | fglge
prinsippet om informasjonssampling vil unik informasjon ha lavere sannsynlighet for a bli nevnt i
en gruppediskusjon enn allment kjent informasjon.

Hvis en betrakter den totale akkumulerte mengden med erfaring kan en karakterisere den i
form av heterogenitet. Organisasjoner som konsekvent handterer like eller lignende hendelser
vil ha en lav grad av heterogenitet. Hvis typen hendelse varierer vil organisasjonen ha en hgyere
grad av heterogenitet (Argote, 2014).

Haunschild & Sullivan (2002) fant at heterogen erfaring som fglge av hendelseshandtering ledet
til en hgyere grad av organisatorisk lzering enn homogen erfaring for flyselskaper. Arsaken til
dette er sannsynligvis at uklare arsaksforhold leder til et dypere og bredere sgk etter kausalitet,
og som dermed unngar enkle forklaringer som f.eks. “pilot error”. Ved enkle linezere hendelser
med en klar arsak vil homogenitet veaere en fordel nar det gjelder grad av organisatorisk lzering. |
alle komplekse hendelser vil hgyere kompleksitet korrespondere med hgyere grad av lzering.

Dette stgttes av Kim m. fl. (2009) som fant at en blanding av mislykkede og vellykkede
operasjoner hadde mer laeringsmessig verdi enn hver for seg. Dette begrunnes med at slik
erfaring gir et rikere og mer kontrasterende grunnlag til 3 dra mer velbegrunnede slutninger av,
og kan redusere faren for potensielle misoppfatninger og biaser.

3.1.3 Organisatorisk kontekst

Enhver organisasjon befinner seg i et miljg. Miljget defineres som summen av alle relevante
elementer utenfor organisasjonens grenser og regnes videre som den eksterne konteksten.
Denne innefatter f.eks. konkurrenter, klienter og myndigheter. Organisatorisk leering foregar i
en kontekst som omfatter den eksterne konteksten og den gitte organisatoriske
konteksten. Den organisatoriske konteksten innefatter organisatoriske karakteristikker som
kultur, teknologi, identitet, minne, mal, strategi og struktur samt relasjoner til andre
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organisasjoner. Argote & Miron-Spector (2011) differensierer den organisatoriske konteksten
ytterligere ved 3 dele inn i en aktiv og en latent del, som vist i figur 3-2. Den aktive konteksten
bestar av de elementene som aktivt gjennomfgrer operasjoner, altsa dens medlemmer/enheter
og verktgy. Den latente kontekstens gitte egenskaper pavirker hvilke individer som faktisk er
medlemmer av organisasjonen, hvilke verktgy de har til radighet og hvilke oppgaver de ma
giennomfgre i den generelle driften av organisasjonen.

Organisatorisk leering foregar i den aktive konteksten mens den latente konteksten pavirker
graden av mulig leering igjennom sine effekter pa fgrstnevnte. De latente kontekstuelle
dimensjonene pavirker ogsa medlemmenes evner, motivasjon og muligheter (Argote 2014).

Her fglger en redegjgrelse for de viktigste kontekstuelle dimensjonene som kan pavirke
organisatorisk leering:

En gitt organisasjon kan veere enten spesialist eller generalist. | fglge Barnett, Greve og Park
(1994) har spesialistorganisasjoner en bedre evne til @ lere fra erfaring enn
generalistorganisasjoner. For dette argumenteres at sistnevnte vil ha et kompetativt press fra og
mellom underenheter som gjgr at det er mindre sannsynlig at de streber etter muligheter for ny
kunnskap. Spesialister er mer avhengig av suksess og innovasjon innen sin kjernevirksomhet og
vil derfor vaere mer motivert for leering. Generalisten ser derimot ut til 3 kunne lzere fra flere
erfaringskilder enn en spesialist (Haunschild & Sullivan, 2002). Cohen & Levinthal (1990)
papeker videre at hvis generalisten har separate forretningsenheter rettet mot to eller flere
forskjellige markeder sa kan det hende erfaring ikke er overfgrbar mellom enhetene.
Generalistens erfaringsmangfold kan senke deres evne til 3 avgjgre hvor og hvis erfaring fra hver
av enhetene er anvendbar, og dermed begrense sine muligheter til 3 integrere tekniske,
administrative og strategiske Igsninger i organisasjonens aktiviteter.

Organisasjonskultur og struktur er to av de latente kontekstuelle dimensjonene som kan pavirke
leeringsgrad via den aktive konteksten. En kultur hvor psykologisk sikkerhet eksisterer vil
fasilitere lzering. Nar medlemmene fgler seg trygge og har en frihet til & uttrykke egne
synspunkter og idéer sa vil organisasjonen i stgrre grad laere av erfaring enn hvis medlemmene
opplever en utrygghet (Argote, 2014). Bunderson & Boumgarden (2010) bekrefter denne
sammenhengen men papeker at forholdet mellom psykologisk trygghet og laering kan vaere kun
et biprodukt av andre faktorer (informasjonsdeling og konfliktfrekvens) i en stgrre
sammenheng.

Bunderson & Sutcliffe (2003) fant ogsa at en felles organisatorisk orientering mot lzering vil
forsterke koblingen mellom erfaring og forbedrede resultat. Dette sammenfaller med Wadels
(2008) poeng om at “..kulturelle kjennetegn ved larende organisasjoner har a gjgre med
vektlegging av kunnskap og leering.”
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Nar det her snakkes om struktur sa menes det underliggende rammeverket som er summen av
folgende faktorer (Bunderson & Boumgarden, 2010):

Spesialisering: En klar horisontal ansvarsfordeling.
Hierarki: En klar vertikal ansvarsfordeling med f.eks. en klar leder.
Formalisering: Klare prosedyrer for koordinering og prioritering av oppgaver.

En av de strukturelle forholdene som i stgrst grad kan pavirke laeeringsevne er grad av
organisatorisk desentralisering. Som nevnt tidligere kan geografisk spredning veere en aktuell
faktor for bade hemming og fremming av leering. En desentralisert organisasjon kan i stgrre grad
utforske muligheter som hindrer den a hoppe til forhastede slutninger (Argote, 2014). Fang m.
fl. (2010) fant at semi-isolerte underenheter bidrar til & bevare heterogenitet og fglgelig la
organisasjonen utforske et bredere spekter av idéer og tankesett. Mens et lavt antall koblinger
enhetene imellom tillater de beste idéene a diffundere igjennom organisasjonen.

Bunderson & Boumgarden (2010) foreslar at selvgaende lag som utfgrer stabile oppgaver vil ha
en laeringsmessig positiv effekt av struktur. Struktur kan skape et trygt og forutsigbart miljg som
gir rom for fokus pa erfaringsbasert laering. De poengterer videre at struktur ikke ngdvendigvis
er positivt i alle former for organisasjon. Grupper som utfgrer svaert varierte oppgaver kan
oppleve struktur som begrensende da de strukturelle krav som gjelder én oppgave gjerne kan
veere utilstrekkelig for en annen.

Hvorvidt prestasjonsbasert tilbakemelding har en positiv effekt pa organisatorisk leering har blitt
diskutert. Generelt sett kan prestasjonsbasert tilbakemelding regnes som en positiv faktor med
tanke pa laering (Greve, 2003). Men visse karakteristikker ved tilbakemeldingen kan ha negative
effekter. Gibson (2000) fant at lzering ble hindret nar en forsinkelse mellom gjennomfgring og
tilbakemelding oppstod. Sveert spesifikke tilbakemeldinger har blitt vist & ha en positiv effekt pa
leering i begynnelsen, men etter en stund vil de dempe laering grunnet avtagende vilje for
eksperimentering (Goodman m.fl., 2004).

For at en organisasjon skal klare @ holde seg konkurransedyktig vil strategier, teknologier og
utvikling relatert til gving veere potensielt viktige faktorer (Salas m.fl., 2006). Salas m. fl.
definerer gving som (oversatt) “...systematisk tilegnelse av kunnskap, ferdigheter og holdninger
som sammen leder til forbedret ytelse i et spesifikt miljg.” For en organisasjon med
beredskapsansvar, f.eks. en norsk kommune, vil gving veere en metode for a vedlikeholde og
utvikle bestemte organisatoriske og individuelle evner.

To dimensjoner relatert til gving er spesielt relevant for organisatorisk lering. Den fgrste

handler om hvorvidt gvingen blir giennomfgrt individuelt eller i en gruppe. Forskning viser at
gving pa gruppeniva er mer fordelaktig nar det gjelder organisatorisk laering enn gving pa
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individniva. Liang (1995) fant at gruppemedlemmer som deltok i gvelse sammen lettere evnet a
gjenkalle informasjon om den gitte prosessen og fglgelig produserte bedre resultater enn de
som gvet individuelt. Ved 3@ gve pa gruppenivd mener Wegner (1986) at en kan fremme
utviklingen av et transaktivt minnesystem. Et slikt system eksisterer kun i den gitte gruppen og
kan kode, lagre og innhente informasjon. Det kan regnes som en oversikt over «hvem-vet-hva» i
gruppen da den tillater medlemmene 3 skape en felles kunnskapsbase som kombinerer
informasjon, perspektiver og ekspertise, samt muliggjgr skaping, overfgring og lagring av
kunnskap i grupper (Gino m.fl., 2010).

Den andre dimensjonen er hvorvidt gvelsen gir medlemmene mulighet til 3 observere eksperter
som gjennomfgrer den gitte oppgaven. Nadler m.fl (2003) kaller det lzering ved observasjon og
fant at leering ved observasjon er mer effektivt enn ved ordinzere forelesninger.

Nar en organisasjon tar til seg kunnskap fra en annen, uavhengig organisasjon beskrives det som
en kunnskapsoverfgring. En kontekstuell dimensjon som er tett relatert til denne prosessen er
organisasjonens absorberende evne. Cohen & Levinthal (1990) definerer den absorberende
evnen som evnen til 3 benytte seg av ekstern kunnskap og mener videre at denne evnen er en
funksjon av tidligere akkumulert relevant kunnskap. Dette fordi den tidligere akkumulerte
kunnskapen gir en stgrre evne til @ gjenkjenne verdien til ny kunnskap, assimilere den og
anvende den til hensiktsmessige formal.

Cohen & Levinthal (1990) foreslar videre at denne evnen ofte er tett tilknyttet organisasjonens
investering i forskning og utvikling, samt produksjon. Erfaring med produksjon gir
organisasjonen bedre evner til 3 bade gjenkjenne og implementere aktuelle Igsninger.

Flere studier har vist en positiv sammenheng mellom organisatorisk slakke og organisatorisk
leering. Med organisatorisk slakke menes at medlemmene far tilgang til nok ressurser (tid,
gkonomi etc.) til 3 giennomfgre den gitte oppgaven. Wiersma (2007) foreslar at en viss slakke vil
fasilitere lzering, men at hvis for mye kapasitet er til radighet kan den positive effekten
forsvinne.

Wiersma (2007) fant ogsa at det & introdusere en moderat mengde midlertidige
arbeidere/medlemmer inn i organisasjonen gkte graden av laering. En mulig forklaring pa denne
effekten er at en mer mangfoldig gruppe har en stgrre evne til 3 kombinere gammel kunnskap
med ny kunnskap.

Pisano m. fl. (2001) fant at stabilitet i bemanningen hadde en positiv laeringsmessig effekt. Med

stabilitet menes frekvensen for hvor ofte de samme medlemmene jobber sammen. Wiersma
(2009) foreslar at stabilitet har en positiv effekt nar kunnskapsbasen er liten, tidlig i
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leeringskurven. Men at nar kunnskapsbasen er mer omfattende kan midlertidige arbeidere, altsa
en lavere stabilitet, vaere positivt.

Flere faktorer relatert til de sosiale nettverkene i en organisasjon kan pavirke lzering. Burt (2004)
beskriver sosiale nettverk som samlinger med tette band som tidvis kobles med neerliggende
samlinger, som illustrert i figur 3-3.

Figur 3-3: lllustrasjon av sosiale

nettverk.

Hver samling representerer samlinger med spesialisert kunnskap, det seg veere avdelinger i et
firma, medlemmer i en gruppe eller samfunn i en geografisk sammenheng. Burt (2004) fant at

individer som befant seg naerme de «strukturelle hullene» mellom samlingene hadde en stgrre
mulighet til 3 forme nye idéer grunnet en stgrre eksponering til variert informasjon. Tortoriello
& Krackhardt (2010) fant ogsa at koblingen mellom to samlinger kan veere veldig ledende for ny
kunnskap nar de individene som kobles sammen har kontakt med samme tredjepart.

Som en del av den latente organisatoriske konteksten er verktgy en potensielt viktig faktor som
kan pavirke forutsetningene for organisatorisk leering. | denne sammenheng er fokuset pa
informasjonsteknologi i form av kunnskapsstyringssystemer.

Det har blitt diskutert hvorvidt kunnskapsstyringssystemer har positiv effekt pa organisatorisk
leering eller ikke. Kim (2008) fant at et slikt system hadde en positiv effekt spesielt for
medlemmer pa avsidesliggende lokasjoner og for medlemmer med fa tilgjengelige kilder for
informasjon.

Ashworth m.fl. (2004) mener at IT (informasjonsteknologi) hjelper organisasjoner til a effektivt

oversette kunnskap skapt via akkumulerte erfaringer til konkrete forbedringer. Kane & Alavi
(2007) simulerte hvordan elektroniske kunnskapsstyringssystemer pavirket organisatorisk
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leering i flere settinger og fant at lzeering via IT-systemer kan veere effektivt i visse organisasjoner
(hvor medlemmene evner & leere fort), men i andre kan det ha motsatt effekt (hvor
medlemmene ikke evner a lzre fort).

Kane & Alavi (2007) fant videre at bruk av visse elektroniske verktgy (ECOP- Electronic
Communities of Practice) fasiliterte for leering ved a bevare kunnskapsheterogenitet, noe som
resulterte i mer langsiktige resultater. Andre verktgy (KRP-knowledge repositories og TR- virtual
team rooms) fasiliterte for bedre bruk av eksisterende organisatorisk kunnskap ved a redusere
heterogenitet, noe som ledet til kortsiktige resultater.

3.1.4 Maling av leering

Organisasjonens laering manifesterer seg enten ved forandring av den mottakende enhetens
kunnskap eller ved forandring av praksis. Det @ male grad av lzring i en organisasjon gjennom a
vurdere forandring i kunnskap er utfordrende da en stor del av nevnte kunnskap er taus av
natur og fglgelig vanskelig 3 male med konvensjonelle midler. Videre vil slik organisatorisk
kunnskap kunne befinne seg pa mange forskjellige samlingssteder som rutiner, teknologier og
individer (Berry & Broadbent, 1987). Maling av graden av lzering ved @ male forandring av
organisasjonens praksis assosiert med erfaringsbasert kunnskap er ogsa utfordrende da man ma
ta hgyde for alle faktorer som kan pavirke praksisen utover erfaringer (Argote, 1999).
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3.2 Organisatorisk endring

Organisatorisk endring er et bredt tema, og omfatter endringer pa alle nivder, alle arenaer og
alle omrdader innenfor en organisasjon. Pettigrew m.fl. (2001) pdapeker at studier av
organisatorisk endring er svaert utfordrende. Saerskilt er det vanskelig a skille mellom episodisk
og kontinuerlig endring, identifikasjon av drivkreftene bak endring, og a skille endringsprosesser
fra resultater av endring.

Videre blir kritiske suksessfaktorer for endringer i offentlig sektor presentert. | tillegg
presenteres det en oversikt over perspektiver pa organisatorisk endring, sa vel som en lett
gjennomgang av organisasjonskultur og sikkerhetskultur.

3.2.1 Kritiske suksessfaktorer for endring

Organisatoriske endringsprosesser er svert komplekse (Fernandez & Rainey 2006).
Endringsprosessen blir i noen tilfeller beskrevet som en trinnvis prosess, med en linezer og
kronologisk struktur, eksempelvis som presentert av Kotter (1995). Amis, Slack & Hinings (2004)
viser imidlertid til at prosessen sjelden fremstar som linezr. Det blir videre presentert atte
kritiske suksessfaktorer for endring, hvorav alle blir behandlet som enkeltstaende faktorer uten
kronologisk relasjon. Faktorene skal bidra til 8 danne strukturen rundt diskusjon av endringer i
kommunalt beredskapsarbeid som fglge av ugnskede hendelser.

Kotter (1995) viser til viktigheten av for 3 illustrere behovet og ngdvendigheten av endring. De
som er ansvarlige for — eller drivkrefter bak — endring, er ngdt til verifisere behovet for endring,
og 3 kommunisere og motivere medlemmene i organisasjonen om at endring er ngdvendig.
Dette gjgres gjerne gjennom a skape en visjon som virker tiltalende for organisasjonens
medlemmer og interessenter (Fernandez & Rainey, 2006). Kommunikasjon av behovet for
endring er imidlertid ikke tilstrekkelig. Det ma ogsa utarbeides en plan for hvordan endringen
skal utfgres og hvordan eventuelle hindringer skal overkommes (Kotter, 1995). Fernandez &
Rainey (2006) papeker at det i offentlig sektor er spesielt viktig at malene for endringene er
konkrete og basert pa rasjonelle teorier og motiver. Spesifikke endringsmal forenkler prosessen

med a male endringen, og eventuelt stille til ansvar de som er ansvarlig for endringen.

Kets de Vries & Balazs (1999) beskriver hvordan individer i en organisasjon bevisst eller ubevisst
motsetter seg endring av en rekke ulike arsaker. De diskuterer videre hvordan sakalte “focal
events”, spesielle hendelser som illustrerer behovet for endring, bidrar til 3 motivere individene
til 3 ta del i endringsprosessen. Dette vil i mange tilfeller vaere snakk om sma hendelser som
bidrar som fasiliterende faktorer for endringer som har veert paventet i lengre tid, og ofte er
disse hendelsene naert knyttet til organisasjonen. Fernandez & Rainey (2006) viser til at kriser
og store utfordringer bidrar til G redusere motstanden mot endring, og vil med det bidra til
intern stgtte for endringsprosessen.
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Fernandez & Rainey (2006) viser til at en kritisk faktor for suksess er at endringen forankres i
toppledelsen. Det vises til at det kan vaere fordelaktig a ha en foregangsperson som kan vise vei
og koordinere innsatser fra spredte aktgrer. Det vises videre til at hyppig utskiftninger av
personale er en vanlig problemstilling i offentlig sektor. Dette skaper problemer for stabilitet og
forankring i ledelsen, da individer som er kritiske for endringsprosessen forsvinner ut av
prosessen fgr den er avsluttet (ibid).

Endringsprosesser i offentlig sektor ma ha ekstern stgtte, szerlig viktig er det a ha stgtte fra
politiske kontrollorganer og andre organisasjoner hgyere oppe i styringshierarkiet(De Lancer
Jules & Holzer, 2001). Et vanlig problem i offentlig sektor ser imidlertid ut til 8 veere at
organisasjoner som skal endres far retningslinjer fra en rekke ulike politiske institusjoner, hvorav
alle har ulike mal og agendaer (Fernandez & Rainey, 2006).

De fleste endringsprosesser innebzerer at deler av organisasjonens ressurser styres mot
giennomfgring av en rekke endringsrelaterte aktiviteter, heriblant utvikling av planer og
strategier, kommunikasjon av behovet for endring, utvikling og implementering av nye rutiner,
restrukturering og omorganisering, samt testing av de implementerte endringene. Dette krever
at organisasjonen har tilstrekkelig tilgang pG ressurser (Fernandez & Rainey, 2006). Boyne
(2003) viser til at ressurser kan veere en viktig faktor for forbedring av offentlige tjenester, og
med det ogsa for endringsprosesser i offentlig sektor. Fernandez & Rainey (2006) framhever at
mangel pa ressurser i offentlige endringsprosesser kan fgre til svakheter i prosessen, gkt grad av
stress mellom aktgrer, og i ytterste konsekvens redusert evne til 3 giennomfgre organisasjonens
andre kjerneaktiviteter. Dersom det innfgres flere endringsprosesser samtidig vil tendensen
vaere at de prosessene som er minst kostbare og enklest a gjennomfgre blir prioritert.

Institusjonalisering nevnes som en kritisk suksessfaktor for endring (Fernandez & Rainey, 2006).
For a sikre at endringene blir varige, ma ledelsen sgrge for at gamle handlingsmgnstre byttes ut
med nye, og at endringene inkorporeres i den daglige driften (Pisano m.fl., 2001). Kotter (1995)
argumenterer for at dersom endringene ikke inkorporeres i organisasjonskulturen(”the way we
do things around here”) vil de degraderes nar drivkraften bak endringen reduseres. Fernandez &
Rainey (2006) viser til at innsamling av data rundt denne prosessen er et nyttig verktgy for a
overvake graden av institusjonalisering.

Fernandez & Rainey (2006) poengterer avslutningsvis at for at endringer skal fa tilstrekkelig

grobunn i organisasjonen ma de implementeres pa tvers av undersystemer, og bindes sammen
gjennom en helhetlig integrering i organisasjonen.
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4 Empiri

| dette kapittelet blir studiens empiriske datagrunnlag presentert. Gjennom en kombinasjon av
sitater fra informantene og en presentasjon av generelle tendenser blir det her forsgkt a3 male et
bilde som kan bidra til 3 svare pa oppgavens problemstilling.

4.1 Kommunal laering
Informantenes uttalelser blir her inndelt etter relevans til erfaringskarakteristikker og
kontekstuelle faktorer.

4.1.1 Direkte/indirekte erfaringer

I denne sammenheng regnes en direkte erfaring som en erfaring som gjgres av a direkte
handtere en hendelse innenfor kommunens grenser. Indirekte erfaringer er erfaringer som i
utgangspunktet har blitt gjort av andre organisasjoner, men som via kunnskapsoverfgring blir
gjort til nytte for mottaksorganisasjonen.

Pa spgrsmal om terrorhandlingene 22. juli 2011 hadde ledet til noen form for endring med
tanke pa kommunalt beredskapsarbeid svarte flere av informantene at egne erfaringer var en
stgrre drivkraft for organisatorisk lering enn indirekte erfaringer. Terrorhandlingene ble for
mange en fjern sak som ikke hadde noen direkte innvirkning pa deres organisasjon. Det kommer
derimot frem at det flere av kommunene opplevde en laeringsmessig effekt av visse hendelser
innenfor kommunens grenser. Ingen av disse hendelsene var terrorhandlinger men i hovedsak
brann, flom eller storm.

«... det handler om at 22. juli, det var jo litt langt fra oss sant. S3 kom den
terrorsaken i fjor sommer, hvor vi hadde deltakere pa Norway Cup, som brakte det
litt naermere oss. Sa kom brannen, det var den stgrste vekkeren».

Liten kommune 2

Flere informanter sier derimot at det at de hadde innbyggere tilstede ved terrorhandlingene
gjorde at hendelsen ble brakt neermere dem. Dette sammenlignes blant annet med tsunamien
2004 som rammet innbyggerne i en av kommunene. Selv om hendelsen i seg selv skjedde langt
borte fgrte rammede innbyggere til en lokal oppfelging.

«Den hadde jo til en viss grad et slektskap med tsunamikatastrofen sju ar tidligere
ved at hendelsen skjedde langt borte men en del oppfglgende arbeid skjedde
lokalt»

Sveert stor kommune 1
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«Det vi har jobbet med det siste aret er a styrke evakuerings- og pargrende-teamet
vart. Det kan du sikkert relatere til ... 22. juli viste jo at kommunene kan fa store
oppgaver i fanget i forhold til sdnne hendelser, sa bevisstheten rundt hvor viktig
det er med et godt organisert og trenet evakueringsteam og pargrende-team og
POSOM-team® har aldri veert s3 hgy som den er nd.»

Stor kommune 2

En av informantene mener at indirekte erfaringer ogsa kan veere sveert nyttige for den
organisatoriske leeringen. Kommunen arrangerte foredrag med involverte i Gjgrv-kommisjonen,
og fikk pa den maten hgste erfaringer som de i utgangspunktet ikke ville hatt anledning til.
Ingen av de mindre kommunene har nevnt denne typen hgsting av indirekte erfaringer.

«Vi har hatt utvalgssekretzeren til stede og hatt foredrag for kriseledelsen, vi har
hatt en av medlemmene, som na er statssekreteer, Laila Bokhari, til & prate til
kriseledelsen i to omganger om Gjgrv-kommisjonens arbeid og de anbefalingene
de kom med. Nettopp for a fa input pa hvor vi ma jobbe mer, og hva vi ikke er gode
nok pa».
Sveert stor kommune 2

4.1.2 Evaluering av nylige erfaringer

Flere av informantene uttaler at det & gjennomfgre evalueringer kort tid etter gvelser eller
hendelser har en positiv effekt pa leering. Det legges vekt pa at ledelsen og alle involverte
aktgrer ma involveres. Fra datamaterialet gar det fram at kommunene generelt er flinke til 3 ha
fokus pa snarlige evalueringer.

«... det er viktig for oss at vi etter sanne hendelser relativt raskt samler
kriseledelsen eller de som har vart involvert, for & se hva er det vi na leerte av
denne hendelsen, og at vi da ogsa sgrger for at de som har ansvaret for omrader
blir involvert i et sant arbeid.»

Middels kommune 2

Selv om kommunene generelt ser ut til 3 ha fokus pa viktigheten av snarlige evalueringer etter
gvelser og hendelser er det flere som trekker fram tid som en faktor som utfordrer denne
praksisen. Det ser ut til at bade store og sma kommuner opplever at prioritering av evaluering
er utfordrende i en hverdag hvor tjenesteproduksjonen til kommunen ma prioriteres. Den
stgrste utfordringen virker a veere a fa inkludert aktgrer pa enhetsniva til evaluering.

1 POSOM: Psykisk Og Sosial Omsorg
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«... i den kommunale hverdagen er det veldig snart at de andre hjulene skal i gang
igjen. Og sa er det skvising pa tid og prioritering, sa det a fa samlet alle aktgrer til
en tidlig grundig giennomgang, er ikke alltid vi far til like bra.»

Sveert stor kommune 1

4.1.3 Erfaringsmangfold

Sjeldenhet

Kommuner drar erfaringer fra bade vanlige og uvanlige hendelser. Flere av informantene
uttrykker at sjeldne hendelser medfgrer et stgrre laeringsutbytte. Eksempelvis forteller en av
kommunene at de opplever flom pa arlig basis, men at flommen i 2014 hadde et mye stgrre
omfang enn tidligere flommer. Mange bekker og sma elver dannet nye Igp og skapte uventede
problemer. Informanten papeker at flom er en vanlig hendelse i kommunen men at de uvanlige
proporsjonene til den nevnte flommen fgrte til nye erfaringer og leerdom.

«... det kom veldig mye nedbgr pa kort tid, sa plutselig sa flommet bekker og elver
over. Det var noe vi visste kom til a skje, det var tatt forhandsregler ... Det er blitt
et utvidet flomsonekart i forhold til det flomsonekartet vi hadde fgr. Na er det
snakk om 3 lage en plan for hva vi skal gjgre nar det skal gjgres og hvordan det skal
finansieres. Gjort et veldig grundig arbeid.»

Stor kommune 2

Undersgkelsen gir generelt inntrykk av at denne typen hendelser som gar ut over de
proporsjonene kommunene har opplevd tidligere, og hendelser som gar utenfor det
hendelsesspekteret kommunene tidligere har handtert, i sarlig grad fgrer til lzering og endring.
Det ser ogsa ut til at indirekte hendelser med spesielt store proporsjoner kan vaere drivkraft bak
leering. Terrorhandlingene 22.juli 2011 er en slik hendelse. Denne typen laering ser ut til & veere
avhengig av hvorvidt kommunen er knyttet til hendelsen i form av pargrende, hendelsens
beskaffenhet og geografisk naerhet. En informant papeker at selv om en erfaring blir gjort som
folge av en sveert alvorlige og sjeldne hendelser sa kan leerdommen bli tatt i bruk ved vanlige
hendelser ogsa.

«Noen dager etter 22. juli fikk vi palegg om a vaere mer proaktiv. Kommunen skulle
aktivt ta kontakt med pargrende. Det har ogsa fulgt oss i ettertid. Vi er nok mye
mer proaktiv nd enn vi har veaert tidligere.» «23. juli ble vi veldig bevisst pa at den
maten vi handterer denne hendelsen pa, er den maten vi skal handtere hendelser i
fremtiden ... vi har hatt flere omkomne i ulykker etter det, og tragediene er akkurat
like stor for de som opplever det.»

Middels kommune 3
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Heterogenitet

Informantene rapporterer om varierende grad av heterogenitet i erfaringsmangfoldet. Flere
kommuner har handtert et bredt spekter av hendelser mens noen har lavere erfaringsmangfold.
Det ser ut til 3 veere variasjoner mellom kystkommuner og innlandskommuner, og ikke minst
mellom store og sma kommuner. Enkelte kommuner opplever svert fa hendelser av
betydelighet, og har med det et lavt erfaringsgrunnlag. Det ser ut til 3 veere sammenheng
mellom kommunens stgrrelse, mangfoldet i hendelser og det totale antallet hendelser.

“Det tror jeg er omtrent den eneste ulykken som har vaert omtrent siden krigen
her.»
Sveert liten kommune 1

«Vi har hatt en god del hendelser hvor det er blitt satt krisestab, jeg nevner en
handfull i fleng ... propangasslekasje ... omfattende trafikkulykke ... et drap ... rett
utenfor skolegjerdet ... vi hadde selvfglgelig befatning med tsunamien 2004, fordi
sa mange tilhgrte regionen og kommunen her.»

Sveert stor kommune 1

Empirien gir ogsa grunnlag for a anta at det kan vere sammenheng mellom kommunens
stgrrelse og hvor alvorlig eventuelle hendelser ma vaere for a fgre til at krisestaben settes. En
informanten i en sveert liten kommune nevner at kriseledelsen har vaert samlet pa grunnlag av
enkeltdgdsfall, mens en informant fra en sveert stor kommune nevner at kriseledelsen kun
samles pa grunnlag av mye mer dramatiske hendelser, og at mindre hendelser skal handteres pa
sa lavt niva som mulig i henhold til naerhetsprinsippet.

Geografisk spredning

Flere av kommunene papeker viktigheten av @ samle og distribuere erfaringer som er gjort pa
ulike lokasjoner i kommunen. Beredskapsarbeidet i kommunen er distribuert blant flere ulike
aktgrer, herunder balysetater som brann, politi og ambulanse, og ogsa blant enhetslederne pa
legevakt, sykehus, skoler etc. Informantene ser ut til 3 vaere enige om at informasjonsutveksling
mellom aktgrene gir en positiv leeringseffekt. Det kan se ut til at det i hovedsak er de stgrre
kommunene som har fokus pa a tilrettelegge spesielt for denne typen kunnskapsoverfgring. En
informant fra en svaert stor kommune viser til et fast mgte hver tredje uke hvor relevante
aktgrer mgtes for a utveksle erfaring.

«Det er et fast mgte ... hvor vi gar gjennom aktuelle saker. Det er smittevernssjef,
legevaktsjef, beredskapsansvarlige rundt omkring i kommunen, leder for
kriseteam. Sa tar vi en runde rundt bordet hvor vi diskuterer hendelser siden sist,
og laerdom som har blitt gjort av de.»

Sveert stor kommune 2
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4.1.4 Simulering, evaluering og @ving

Simulering

Kontrafaktisk tenkning er sentralt i gjennomfgring av ROS-analyse. Samtlige informanter
opplyser at kommunen har gjennomfgrt en helhetlig ROS-analyse. Noen informanter sier at
giennomfgring av helhetlig ROS-analyse slik den er tiltenkt i forskrift for kommunal
beredskapsplikt er utfordrende for kommunene a gjennomfgre. Andre informanter mener at
det er uproblematisk @ gjennomfgre analysen i henhold til forskriften. Det ser ut til at de st@rste
kommunene i stgrre grad mener @ ha mulighet til 3 gjgre et godt arbeid med den helhetlige
ROS-analysen pa egen hand, mens de mindre kommunene i stgrre grad ser ut til 3 stgtte seg pa
interkommunale samarbeid. En av informantene har hatt kontakt med en rekke kommuner i
fylket, og viser til en situasjon hvor kommunene har lite kunnskap rundt gjennomfgring av
helhetlige ROS-analyser.

«Stada rundt omkring pa hvordan man skal ... giennomfgre en ros-analyse etc. er
relativt lav. For & si det sann. Og det hjelper ikke veldig mye at man satser
sentralt.»

Stor kommune 2

@ving

@velser blir dratt frem av flere informanter som en god arena for organisatorisk laering. Flere av
informantene papeker at det er viktig a involvere alle relevante aktgrer i aktivitetene for a sikre
et helhetlig godt beredskapsarbeid og lering pa alle nivder. Det kommer frem at det er
utfordrende a fa alle stgttefunksjonene i beredskapsarbeidet til a gli godt, og da seerlig bruk og
oppdatering av DSB-CIM, handtering av medier samt handtering av kriseinformasjon. Det kan se
ut til at kompleksiteten i sammenheng med organisering og gjennomfgring av gvelser star i
sammenheng med kommunens stgrrelse. De fleste mindre kommunene nevner at
fylkesmannen fungerer sveert bra som igangsetter og organisator av gvelser, og mener a ha stor
nytte av fylkesmannens funksjon i forbindelse med g@velser. Blant de stgrre kommunene ser
fylkesmannen ut til 3 ha en mindre viktig rolle.

«For det er ganske mange personer som blir involvert. Hvis du skal ha
kriseledelsen, evakueringsteam, medieovervakere, kommunikasjon, psykososialt
team osv. Det er veldig mange personer som ma vaere gvet for at en kommune skal
ha et fullverdig beredskapsapparat ... Vi ser at nar vi har gvelser og hendelser-
kriseledelsen er drillet, kjenner rollene sine og gjgr det de skal og far gjort det
ngdvendige. Men utfordringen gar pa a fa stgttefunksjonene rundt til 3 gli godt.
For eksempel CIM-bruken, medie/krisehandtering, kriseinformasjonshandtering,
sanne ting.»
Stor kommune 2
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En informant fra en svaert stor kommune papeker at evaluering etter hendelser kan veere mer
verdifull enn @ving. Det kan veere en sammenheng mellom antallet stgrre hendelser i
kommunen og oppfatningen av viktigheten av gvelser, men det kommer ikke fram av det
empiriske datagrunnlaget.

«l mitt syn er en god evaluering av en faktisk hendelse mye bedre enn en pliktig
tgrr table top-gvelse.»
Sveert stor kommune 1

Evaluering

Flere kommuner nevner at evaluering er et viktig verktgy for & hgste erfaringer etter gvelser,
nestenulykker og ugnskede hendelser. En av informantene poengterer hvordan evaluering kan
vaere et viktig verktgy for intern kunnskapsoverfgring og vedlikehold av kompetanse.

«Hver gang vi far gjort en evaluering slik den burde bli gjort sa er det en betydelig
leeringseffekt for alle aktgrer ... Det er en kollektiv effekt i den forstand at de som
har samhandlet sitter med en felles l&erdom, og det handler jo ogsa om oppbygging
av og vedlikehold av kompetanse.»
Sveert stor kommune 1

Flere informanter gir uttrykk for at det er flere utfordringer knyttet til gjennomfgring av
evalueringer. Evaluering nedprioriteres ofte til fordel for den daglige driften i kommunal sektor,
og igjen ser tid ut til 3 vaere en viktig faktor. Flere kommuner gir uttrykk av at tiden ikke strekker
til for 3 gjennomfgre gode evalueringer, og spesielt vanskelig ser det ut til & veere a inkludere
ansvarlige pa enhetsnivda. En av de sveert store kommunene sender ut skriftlige
evalueringsskjema etter hendelser og gvelser for a sikre snarlige tilbakemeldinger. Ingen av de
mindre kommunene gjgr dette. Det kan tyde pa at mer ressurser og st@rre grad av spesialisering
innenfor beredskapsfeltet gir mer rom og kapasitet for & utforske alternative metoder. Det
empiriske materialet gir imidlertid ikke grunnlag for 3 si hvorvidt det er vesentlig forskjell pa
store og sma kommuner nar det kommer til kvaliteten pa evaluering etter hendelser og gvelser.

«Ja, det er en utfordring. Det a bli flinkere 3 evaluere faktiske hendelser. Det tror
jeg de aller fleste har i praksis problem med. Det er ikke lett i kommunal hverdag a
fa med sentrale aktgrer som er med i krisestabsarbeidet. Veldig tett kalender og er
veldig mye pa farten bade internt og eksternt.»
Sveert stor kommune 1

«Men hverdagen tar enhetslederne i kommunene med en gang vet du. Sa der er
det et stort rom for forbedring og det ma toppstyres. Radmannsniva ma inn og si
«vi skal», det skal ikke vaere noen diskusjon. Her ma man veere litt hard!»
Stor kommune 1
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To av informantene fra sveert store kommuner pdpeker ogsa at mangel pa systematikk og
grundighet kan vaere et hinder for gode evalueringer. Disse kommunene har
beredskapsansvarlige i fulltidsstillinger som viser betydelig refleksjon rundt egne svakheter.

«Det er litt for tilfeldig hva vi klarer a fange opp, og vi er ikke systematisk nok til a
evaluere alle hendelser og nestenulykker godt nok.»
Sveert stor kommune 2

«Det erfarer man fort at ikke er lett. Det er ikke slik at vi pa noen mate har gitt opp.
Vi hadde en evaluering kort etter denne strgmstansen. Men vi fikk heller ikke gjort
det sd grundig som vi burde.»
Sveert stor kommune 1

4.1.5 Kontekstuelle faktorer

Beredskapsansvar som en del av det totale ansvarsomrddet

Flere av informantene nevner en variert kommunal hverdag hvor ansatte pa bade overordnet
niva og enhetsniva ma balansere flere ansvarsomrader. En informant poengterer at ingen andre
virksomheter har sa bredt ansvarsomrade som en norsk kommune, og at dette ansvarsomradet
bare blir stgrre ettersom at staten setter hgyere krav til kommunen.

«Det er ingen virksomheter som har sa bredt ansvarsomrade som en norsk
kommune ... Mange radmenn rundt omkring kan nok skrive under pa at det blir
bare mer og mer krevende a ta alle de nye ansvarsomradene som staten utfordrer
kommunene pa.»

Sveert stor kommune 1

Det er ulik grad av spesialisering innen beredskapsapparatet i de ulike kommunene. En av
kommunene har en dedikert beredskapsavdeling med flere ansatte, mens flesteparten har
enkeltpersoner med beredskapsansvar som en mindre del av den totale ansvarsmengden. Det
kommer frem av undersgkelsen at de kommunene som har stillinger dedikert 100 % til
beredskap enten er stor eller sveert stor, mens de med mindre stillingsprosenter gjerne er pa
den andre siden av skalaen. Informanten fra den minste kommunen i undersgkelsen anslar at sa
lite som 4% av den totale arbeidsmengden gar til beredskapsarbeid.

«Jeg jobber jo med veldig mange ting. Dersom jeg skal jevne det ut over aret- 10%.
Det er en liten kommune det her.»
Liten kommune 1

«100% stilling. Fire stillinger dedikert til samfunnssikkerhet og beredskap.»
Sveert stor kommune 2
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Noen av informantene ser klare utfordringer ved a ikke ha spesialiserte beredskapsavdelinger i
kommunen, og mener at det er et naturlig neste skritt for mange kommuner a opprette slike
stillinger. Dette for a kunne sette beredskapsarbeidet i system og fa mulighet til 3 etterleve de
gkte statlige kravene pa best mulig mate. En informant fra en stgrre kommune reflekterer rundt
de utfordringene de minste kommunene har og foreslar at de sliter med utradisjonell tenking
nar det gjelder beredskap, at de tenker veldig kommunalteknisk. Pa siden av den
beredskapstenking som er knyttet til brann og vannforsyning forsvinner fokuset litt da det ofte
utgjor en femdel eller tidel av en avdeling som gjerne har ansvar for alt mulig fra vann til brann
til byggesak. Det ser ut til 8 vaere en enighet om at det er hensiktsmessig med noen form for
beredskapsansvarlig, en person som har fokus i det daglige, i bade sma og store kommuner.

«Sa jeg vil si at det eneste som mangler er en person som sitter og har handa pa
rattet i hverdagen i denne kommunen. Det hadde blitt kanonbra! Da hadde vi
kunne lgftet enda et hakk. Der jeg mener vi skal vaere.»

Stor kommune 1

En felles orientering mot laering

Flere informanter opplever et gkt fokus mot laering i sin organisasjon. Men de ser at for at nok
tid og ressurser skal bli disponert for relevante aktiviteter ma dette fokuset fgrst og fremst
forankres pa ledelsesniva. Dette for at disse aktivitetene skal behandles pa lik linje med de
andre ansvarsomradene. Det poengteres at hvis du har ansvar for en tjeneste i det daglige sa
har du ogsa ansvaret for den nar noe skjer.

«Men at alle de som har ansvar for byggesaksbehandling, og drikkevann og veier,
at de ogsa tar det ansvaret og er det ansvaret bevisst til enhver tid. Det jobber vi
mye med.»
Sveert stor kommune 2

Det kommer frem at flere middels eller sma kommuner opplever fylkesmannen som en
tilrettelegger for kunnskapsutvekslinger pa tvers av kommuner og med andre aktgrer. Dette i
form av forskjellige arrangementer og andre tiltak. Det rapporteres om beredskapskonferanser,
faglige seminar, evalueringer etter stormer og naturhendelser, og forum for
beredskapsansvarlige. Fylkesmannen bidrar altsa til 3 holde et regionalt fokus mot skaping og
overfgring av kunnskap i de gitte fylkene.

«Vi har en beredskapskonferanse for hele regionen i regi av fylkesmannen ... de
arrangerer mye faglige gode seminarer og treffpunkt ... de har ogsa evaluering
etter stormer og naturhendelser som kommunene blir bedt med pa for @ ha en
giennomgang av hvordan ting ble handtert, sa at fylkesmannen har en meget
sentral rolle i kommunekoordineringen i forbindelse med beredskap, det er helt
klart.»

Middels kommune 2
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«Fylkesmannen har et eget forum for beredskapsansvarlig som mgtes hvert
kvartal. Der utveksler vi erfaringer.»
Liten kommune 2

En av informantene legger til at en kultur hvor medlemmene er trygge pa hverandre og fgler
aksept for ytringer er en gnskelig del av nevnte fokus. Ellers kan det bli slik at kun de som er
direkte involvert i den gitte saken bidrar til evaluering og lzering.

«Sann at @ ha en rutine som sier at nar en hendelse har skjedd sa skal det
giennomgas, og se pa detaljene med henblikk pa a avviksbehandle og bli bedre, er
helt ngdvendig. For hvis ikke sa blir det bare de som er direkte involvert som ma
handtere saken, og resten av systemet holder seg litt unna. Det tror jeg nok skyldes
flere ting, sann som dette dgdsfallet jeg nevnte tidligere, sa ser du det veldig godt,
for da fgler folk at det litt ubehagelig @ ga inn i situasjonene ogsa hvis du ikke har
direkte involvert, sann at du spegr ikke, du etterspgr ikke svar pa ting du lurer pa
hvordan har gatt, fordi de er redd for 3 trakke pa fglelsene til de som er sterkt
involverte.»
Sveert liten kommune 1

Fylkesmannen som tilrettelegger for laering i kommunene

Som tidligere nevnt tidligere opplever flere av informantene fylkesmannen som en tilrettelegger
for regionale kunnskapsutvekslinger. Fylkesmannen dras ofte frem som en ressurs i forhold til
den kontinuerlige forbedringen av beredskapsapparatene i de forskjellige kommunene.
Fylkesmannens tilsyn nevnes spesielt som en viktig arena for leering fordi det benyttes en
metodikk som gjor at kommunen lzerer av tilsynet. Flere av informantene opplever at
fylkesmannen ikke er ute etter a finne feil men a faktisk finne forbedringspotensialer.

«Ja, vi oppfatter fylkesmannen som en ressurs, og vi oppfatter ogsa tilsyn som en
ressurs. Fordi han benytter en metodikk hvor vi lzerer av tilsynet, og det fungerer
veldig bra. De reiser ikke rundt for a finne feil, men de gjgr like mye pa dette her
for a finne forbedringspotensialer.»

Liten kommune 1

«Nar de har kjgrt tilsyn har det ikke vaert for finne feil, fgrst og fremst, men for a
hjelpe oss til 4 bli bedre, og det har de gjort pa en veldig bra mate, og det har gjort
det lettere for oss a fglge med pa lasset.»

Stor kommune 2

Flere av de sma kommunene mener at fylkesmannen er en faglig stgtte i det daglige arbeidet og
ved handtering av hendelser. Men det kan se ut til at dette synspunktet ikke deles av de stgrste
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kommunene. En av de svaert store kommunene mener blant annet at fylkesmannen ikke kan
tilfgre dem noe grunnet en allerede svaert kompetent beredskapsavdeling. Datamaterialet gir
grunnlag til 3 tro at disse sveert store kommunene sitter pa en stor kompetanse som fglge av en
eller flere stillinger dedikert til beredskapsarbeid.

«Jeg tror ingen av storbyene, som jeg er kjent med bruker fylkesmannen som
ressurs. Det kjenner jeg ingen som gjgr. Jeg tror fylkesmannen i x er rimelig pa
bittet, men utover det sa er det lite & hente.»

Sveert stor kommune 2

Evne til G absorbere ny kunnskap

Flere informanter opplyser a veere en del av forskjellige interkommunale samarbeid og forum
for informasjonsutveksling. Generelt sett er de fleste informantene positivt innstilt til slike
initiativer. De informanter som ikke er tilknyttet slike ordninger uttrykker et gnske om a legge til
rette for at det blir opprettet da slike interkommunale samarbeid regnes som gode arenaer for
leering. Det kommer frem at selv om gnsket for a tilegne seg ny kunnskap er tilstede sa kan
begrensede ressurser skape hindringer for dette. En av de mindre kommunene opplever at selv
om man ser et behov for kompetansebygging sa er det ikke alltid det finnes muligheter for
tilrettelegging for dette.

«Ja, jeg kunne kanskje tenkt meg at det hadde blitt lagt inn i budsjett at jeg kunne
dratt en gang i aret til Heggedall for 3 oppdatere kunnskapen min.»
Liten kommune 2

Flere av informantene fra de mindre kommunene mener at de generelt sett har det de trenger
av ressurser og kompetanse nar det gjelder arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap. Kun
den ene informanten drar frem et gnske om a fa mulighet til 3 oppdatere kunnskapen sin. En
informant fra en av de stgrre kommunene reflekterer rundt evnen til 8 absorbere ny kunnskap,
og setter det i sammenheng med grad av spesialisering i den gitte organisasjonen. Har man liten
grad av spesialisering sa er det ikke sikkert man evner a se behovet for ny kunnskap.

«Hovedutfordringen er jo at kommunene som ikke har det vet jo ikke hva de skal
sette dem til for de har jo ikke peiling pa beredskap. Sa sann er det.»
Stor kommune 1

! Nasjonalt Utdanningssenter for Samfunnssikkerhet og Beredskap, NUSB
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Samsvar mellom ambisjoner og gjennomfgringsevne

Flere informanter opplever at hgye ambisjoner pd myndighetsniva ikke samsvarer med
kommunens evne til a innfri. De mener at det ikke hjelper a satse pa nye stillinger i DSB nar
gapet mellom kommunene og sentralt niva bare blir stgrre. Det fgrer til at kommunene ikke
klarer a fglge opp. Det er i hovedsak de store kommunene som kommer med disse uttalelsene,
og de sier videre at nar nye lovkrav blir tillagt kommunene sa bgr det fglge med ressurser.

«Ja, hvis man virkelig mener noe med samfunnssikkerhet og beredskap sa ma det
faktisk fglge penger. Du kan ikke komme med et lovkrav til kommunene ... som sier
hva du skal gjgre i kommunal sektor for @ ivareta beredskapsansvaret. Dette
kommer deisende ned i kommune-Norge, men det fglger ikke ei krone med det
der. Hvis man mener alvor sa sgrger man for at det er penger til d ivareta disse
lovkravene.»

Stor kommune 1

En informant papeker et tilbakevendende poeng om at den kommunale hverdagen i
utgangspunktet er spredt utover mange nok ansvarsomrader. Det er problematisk & prioritere
nye oppgaver som fglge av palegg fra myndighetene uten at det legges til rette for det, uansett
hvor viktig de oppgavene er.

«Det er klart at selv om sentrale myndigheter sier at beredskap, samfunnssikkerhet
og krisehandtering er en viktig oppgave for kommunene, sa er det i hverdagen en
oppgave som ikke er det mest prioriterte- det er den hverdagslige
tjenesteproduksjonen som prioriteres i hverdagen, om du skjgnner.»

Stor kommune 2

Tid som ressurs og begrensende faktor

Som nevnt tidligere har flere informanter snakket om en mangel pa tid til a prioritere
beredskapsarbeidet i den kommunale hverdagen. Denne problemstillingen gar igjen hos de
fleste av informantene og szrlig ser dette ut til 3 gjelde for de som sitter med beredskapsansvar
pa enhetsnivd og de med kommunalt beredskapsansvar som en mindre del av det totale
ansvarsomradet. Informantene opplever utfordringer ved @ fa samlet de rette aktgrene i
forbindelse med evalueringer og annen oppfglging grunnet en mangel pa tid. Det er altsa tid
som trekkes frem som en av de stgrste mangelvarene relatert til ressurser.

«Det er selvfglgelig tiden alltid, at man kan sette av tilstrekkelig med tid. At alle kan
prioritere det. Det er jo en hindring hvis ikke alle som har behov for a ta del i
laeringen har anledning til 3 mgte fordi det skjer andre ting.»

Middels kommune 2
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«Sa finner en ikke nok tid til a fa fulgt opp. Det tror jeg er felles mange steder, at
det blir spist opp av den daglige donten.»
Sveert stor kommune 2

Flere av informantene uttrykker en forstaelse for hvorfor enhetslederne har vanskelig for a
prioritere samfunnssikkerhet og beredskap i det daglige. Driver man et sykehjem sa har man
gjerne viktigere ting 3 tenke pa enn beredskap. En av informantene ytrer et gnske om at
beredskap var noe alle i kommunen kunne fokusert pa, men har innfunnet seg med at det rett
og slett ikke finnes nok tid.

«Driver du et sykehjem ... sa har du viktigere ting @ tenke pa enn beredskap. Jeg
kunne jo gnske at beredskap er det viktigste alle skal holde pa med. Med de driver
jo grenseland mellomliv og dgd hver dag. Og de har viktigere ting a@ holde pa med
.
Sveert stor kommune 2

Det kommer frem at flere av informantene ser forbedringspotensial nar det kommer til a
involvere enhetlederne i kommunen i evaluering.

«Men hverdagen tar enhetslederne i kommunene med en gang vet du, sa der et
stort rom for forbedring ...»
Stor kommune 1

Det ser ut til @ veere stor variasjon i hvor mye tid som blir satt av til samfunnssikkerhet og
beredskapsarbeid i de forskjellige kommunene og det kommer ikke frem av det empiriske
datagrunnlaget hvorvidt dette kan relateres til stgrrelse pa kommune. Noen av informantene
fra de mindre kommunene som i utgangspunktet har fatt delegert beredskapsansvaret kan
rapportere om at de har fatt mandat til 8 bruke den tiden de trenger til det daglige arbeidet.
Mens i noen tilfeller hvor radmann fremdeles sitter med det operative ansvaret blir dette
arbeidet prioritert etter behov.

«Na sitter nd vi som er i ledelsen med muligheten til d prioritere det vi til enhver
tid mener skal ha mest, sann at jeg er bekvem med den situasjonene vi har i dag,
det er ikke dette omradet som f@rst og fremst skal opprioriteres.»
Middels kommune 2

Blant de informantene som sitter pa stillinger dedikert 100 % til beredskapsarbeid virker det a
vaere en enighet om at slikt arbeid faktisk berettiger denne stillingsprosenten. De mener at det a
ha beredskapsansvar som en liten en del av totalen gir for lite rom til 3 gjgre et godt systematisk
og helhetlig arbeid
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«Men det nytter ikke @ jobbe med dette pad 20% basis. Da rekker du ikke over dette
her. Da blir det hand til munn hele tiden.»
Stor kommune 1

Eksterne aktgrer som ressurs

Informantenes uttalelser viser at fylkesmannen, andre kommuner og innleide konsulenter er
viktige eksterne ressurser for kommunene. Alle de sveert sma, sma og middels store
kommunene mener at fylkesmannen er en sveert viktig ressurs, mens det ser ut til at de stgrste
kommunene i mindre grad benytter fylkesmannen som ressurs. Fra det empiriske
datagrunnlaget kan det se ut til at de store kommunene i mindre grad har nytte av andre
kommuner som rene ressurser, men har samarbeid med nabokommuner for & handtere
grenseoverskridende risikofaktorer. De mindre kommunene ser ut til 3 ha god nytte av stgrre
kommuner som kilde for kompetanse. Bruk av konsulentfirma som ekstern hjelp ser i hovedsak
ut til 3 vaere knyttet til utarbeidelse av helhetlige ROS-analyser. Ingen av de svaert sma eller sma
kommunene oppgir 3 ha benyttet seg av konsulenter, noe flere av de stgrre kommunene ser ut
til 3 ha hatt nytte av. Det empiriske datagrunnlaget gir ikke rom for & papeke hvorvidt dette er
et resultat av gkonomiske forutsetninger. Gjennomfgring av helhetlig ROS-analyse nevnes av
flere informanter som en god arena for organisatorisk lering. Flere papeker imidlertid at
utarbeidelse av ROS-analyse slik den er tiltenkt gjennom forskrift om kommunal beredskapsplikt
er utfordrende og bruker det som argument for a sgke hjelp fra konsulenter.

«Det er mer hokus pokus rundt denne ROS-analysen som jeg mener er veldig,
veldig komplisert for kommunene 38 komme igjennom uten hjelp utenfra. Sa det
blir konsulentmat her.»

Stor kommune 1

«Vi har benyttet oss av Safetec som fgrte dette i pennen og var med oss og dro
opp for a veere sikker pa at den var i trdd med nasjonale retningslinjer ...»
Middels kommune 3

Enkelte kommuner velger bevisst a ikke benytte konsulenter i arbeidet, for pa den maten a
oppna en hgyere grad av eierskap til produktet. Det vites ikke hvorvidt dette pavirker kvaliteten.

«Ja, det er det. En kan jo tenke at en kommune leier inn et firma for a3 gjgre det.
Risikoen med det er jo at en ikke far et eierforhold til infrastruktur og sarbarhet i
kommunen. Gjgr du det selv, den litt mer tungvinte veien, sa har du et
leeringspotensial i forhold til det i kommunen. Du far kunnskap om helhetlig
kommunal ROS, og hva det innebarer. Breddekompetanse om egen sarbarhet.»

Middels kommune 1
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Interkommunale relasjoner som plattform for kunnskapsoverfgring

De fleste informantene oppgir at kommunene er del av interkommunale samarbeidsprosjekt.
Prosjektene later i flere tilfeller @ veere etablert i regi av fylkesmannen. Flere informanter nevner
viktigheten av disse samarbeidene for overfgring av kunnskap.

«Samtidig vil jeg jo si at vi har et kjempegodt samarbeid med nabokommunen
angaende beredskap. Det gjgr at vi far et fagmiljg som gjgr at vi oppdaterer oss
selv og utfyller hverandre.»

Liten kommune 2

Som nevnt tidligere later flere av de sma kommunene til & dra nytte av stgrre kommuner som
fagressurs. En av informantene reflekterer rundt en eventuell kommunesammenslaing, og sier
at om ikke stgrre kommuner ngdvendigvis gjgr beredskapsarbeidet lettere, sa er det fordelaktig
med samarbeid mellom kommuner, og da pa en slik mate at de minste kommunene far hjelp til
a komme opp pa et nivd som er i trad med reguleringene.

«Jeg tror nok at om ikke store kommuner er svaret sa bgr en i alle fall pa
overordnet niva samarbeide slik at mindre kommuner kommer opp pa et niva som
er forsvarlig.»

Sveert stor kommune 1

Fylkesmannen dras frem som en viktig tredjepart som skaper arenaer hvor kommunene kan
dele kunnskap.

«Fylkesmannen i ... har laget et system hvor kommunene samarbeider om gvelser.
Vi tre er sammen, og nar den ene blir gvd er de to andre inne og planlegger, sa vi
er veldig tett sammen.»
Stor kommune 2

«Vi har en beredskapskonferanse for hele regionen i regi av fylkesmannen ... De
har ogsa evaluering etter stormer og naturhendelser som kommunene blir bedt
med pa for @ ha en gjennomgang av hvordan ting ble handtert, sa at fylkesmannen
har en meget sentral rolle i kommunekoordineringen i forbindelse med beredskap,
det er helt klart.»
Middels kommune 2

Bruk av elektroniske hjelpemidler

Flere informanter opplyser a bruke elektroniske hjelpemidler i det daglige beredskapsarbeidet
og i sammenheng med gjennomfgring av helhetlig ROS-analyse. Herunder nevnes
Kvalitetslosen, What if og DSB CIM. Alle kommunene benytter i dag DSB-CIM i ulik grad.
Informantene i noen av de minste kommunene nevner at CIM-systemet fortsatt er pa vei inn, og
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at det ikke er fullstendig implementert. Det nevnes at CIM benyttes til loggfering, tiltakskort,
handlingsplaner og annen dokumentasjon, men at programmet ogsa benyttes for
kommunikasjon internt blant enheter i kommunene, sa vel som med andre kommuner og
fylkesmannen. Det kan imidlertid virke som om enkelte kommuner har problemer med bruken
av programmet, da flere informanter opplever utfordringer relatert til opplaering og generell
bruk av DSB CIM. Det kan se ut til at de stgrre kommunene har mindre problemer med CIM-
bruken en de minste kommunene. Det vites imidlertid ikke hvorvidt dette skyldes stgrre grad av
kursing og generell tid til 3 gjgre seg kjent med og bruke programvaren.

«... men utfordringen gar pa a fa stgttefunksjonene rundt til a8 gli godt. For
eksempel CIM-bruken.»
Stor kommune 2

«CIM er et veldig, brukerterskelen er hgy men ikke vanvittig. Det handler mer om a
arbeide litt med det. Den har en del funksjonalitet som er bra».
Stor kommune 1

En av informantene har bygget opp en egen informasjonsdatabase pa nett for distribusjon av
relevant informasjon om samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid i kommunen.

«Sa fikk jeg bygget opp en egen webside som gar pa samfunnssikkerhet og
beredskap. Den ligger pa intranettet vart. S3 all informasjon som de trenger i det
daglige ligger der.»

Stor kommune 1

4.2 Endring

Terrorhandlingene 22. juli 2011 har en saerskilt posisjon i norsk beredskapshistorie etter
artusenskiftet. Det legges derfor her vekt pa informantenes beskrivelse av hvordan denne typen
sveert alvorlige hendelser kan fgre til endringer i kommunalt beredskapsarbeid pa landsbasis
kontra mindre hendelser som bergrer kommunene direkte.

4.2.1 22.juli som drivkraft for endring

Flere informanter nevner 22. juli som en medvirkende drivkraft til endring i det kommunale
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap. Det papekes imidlertid at terrorhandlingene 22.
juli for mange bare er en av flere medvirkende faktorer. Flere av informantene sier at det er
vanskelig 3 sortere ut de endringene som er gjort som fglge av 22.juli, og de som har skjedd pa
grunn av andre arsaker. Noen av endringene som nevnes har kommet som fglge av palegg fra
myndighetene, og er saledes ikke et resultat av lering pa kommunalt niva. Forskrift om
kommunal beredskapsplikt kom eksempelvis bare en drgy maned etter 22.juli, og bidro med det
til endringer. Kommunene nevner ogsa a ha fatt palegg fra myndighetene etter 22.juli i form av
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krav til psykososialt kriseteam og handtering av pargrende. Prosessen med handtering av
pargrende og overlevende ser ut til 3 ha hatt en leringseffekt hos de kommunene som var
involvert i slikt arbeid. Informanter fra kommuner som hadde pargrende etter tsunamien® i
2014 forteller ogsa om laering som fglge av handtering av pargrende. Charlie Hebdo? i 2015 og
terroralarmen sommeren 2014 nevnes sammen med 22.juli som faktorer som har bidratt til a
aktualisere terror som en del av trusselbildet i norske kommuner.

«Det 22. juli har gjort er a bringe terroren narmere oss enn det vi tidligere har
veert vant med. Det er noe av det som aktualiserer det pa en helt annen mate enn
for. Det samme gjelder Charlie Hebdo, og disse terrorhandlingene.»

Middels kommune 1

De fleste informantene sier at utviklingen i beredskapsarbeidet har skjedd gradvis, uten at
22.juli har representert noe vesentlig skille. Enkelte kommuner mener at 22.juli kan ha veert
med pa a forsterke det arbeidet som allerede var i gang som fglge av et gkt fokus pa viktigheten
av godt beredskapsarbeid. Flere kommuner snakker om en akkumulativ effekt, hvor
beredskapsarbeidet har fatt gkt fokus som fglge av en gkning i det totale antallet alvorlige
hendelser.

«Jeg tror det i sum at det har endret seg, ikke utelukkende pga. 22. juli nei. Det tror
jeg ikke. Det er alt som har skjedd med ekstremvaer, at mobilnettet er nede,
tsunamien, 22. juli og det ene med det andre. S3 skjer dette sammen med en rekke
ulike tiltak.»
Sveert stor kommune 2

«Sa kom de hendelsene, som sikkert har veert med pa a forsterke det vi drev med,
men det er ikke sann at 22. juli har gjort at vi har tenkt at «oj, nd ma vi gjgre det og
det og det», vi hadde mye pa plass allerede da ... Sa sann sett har jeg vanskelig for
a si at 22. juli representerer noe sann veldig stort skifte for kommunal
beredskapstenkning.»
Stor kommune 2

Andre informanter ser i stgrre grad ut til 3 oppleve 22.juli som et veiskille i kommunens
beredskapsarbeid, men poengterer at det nok har arsak i krav om endring fra myndighetsniva.

! Tsunami som rammet store deler av sgrgst-asia og tok livet av minst 284000 mennesker,
hvorav 84 nordmenn.

? Fransk satiremagasin. Ble i 7.januar 2015 utsatt for terrorangrep som tok livet av totalt 12
mennesker.
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«Men det er nok tydelig at den endringen kanskje startet pa sommeren 2011, det
er nok ikke noe tvil om at det var en slags merkedato for endring, og det jo litt med
at staten ogsa har et stgrre fokus pa a stille krav til kommunene.»
Middels kommune 3

Felles for de fleste kommunene er at terrorhendelsene 22.juli opplevdes som litt fjernt. Som
nevnt tidligere virker det @ vaere lokale hendelser som i stgrst grad fungerer som drivkraft for
endring. Informantene nevner herunder hovedsakelig ekstremvaer, langvarig strgmbrudd og
brann. En av informantene poengterer at det er de hendelsene kommunen selv er en del av og
star ansvarlig for 3 handtere som aktualiserer behovet for beredskapsarbeid.

«Nei, jeg tror nok at det er de hendelsene som kommunene star oppi som
aktualiserer. Det er en teori jeg har da.»
Liten kommune 1

Flere av informantene peker pa en form for kulturendring i arene etter terrorhandlingene 22.
juli 2011. En av informantene peker blant annet pa en gkning i antall giennomfgrte gvelser i sin
kommune etter 22. juli, et antall som er godt over det lovfestede kravet. Vedkommende mener
dette er et resultat av et gkt fokus og en gkt serigsitet som har kommet de seneste drene, og
foreslar videre at en slik endring nok skjer i andre kommuner ogsa, men at det ngdvendigvis ikke
felger ekstra ressurser med den.

«Det har ikke pavirket ressurser som er satt av til formadlet, hverken i antall
stillinger eller pa annen mate. Og det har heller ikke pavirket rutiner eller planverk i
direkte forstand. Men det har pavirket en generell gkt oppmerksomhet og
vektlegging av at beredskapsarbeid er viktig. Sa det er nok en bevisstgjgring som
forst og fremst er verdt a nevne for var del.»

Sveert stor kommune 1

Blant de store kommunene er det en enighet om at det faktisk har vaert en form for endring i
fokus og/eller kultur de siste arene. Flere opplever et gkt fokus pa beredskap, og en stgrre vilje
til 3 sette dette arbeidet pa dagsordenen blant de forskjellige aktgrene i kommunen. P3
spgrsmal om denne endringen kommer som fglge av hendelsene 22. juli eller av andre faktorer
gir flere av informantene svar som peker pa at dette er en sammensatt problemstilling. Flere
peker pa hendelsene 22. juli som en start pa en endring, men ikke som eneste arsak til endring.
Det mulige hendelsesbildet oppleves som mer sammensatt enn fgr og flere har fglelsen at hva
som helst kan skje, bade i forhold til mer ekstreme naturhendelser og terror.

57



4 Empiri

«Ja, det som er utfordringen for var kommune, og sikkert flere andre, er at vi har
etter hvert skjgnt at vi er ngdt til 3 ha et fokus pa samfunnssikkerhet- og
beredskapsarbeid, og at hendelsesscenariene er annerledes na enn det var for
mange ar siden. Na kan egentlig hva som helst skje. Sa bevisstheten rundt det
mener jeg er godt til stede.»

Stor kommune 2

En av informantene mener at endringen nok kan skyldes den generelle gkte frekvensen av
«normale» naturhendelser, men at 22. juli ga det hele en dytt. Det pekes spesielt pa et gkt fokus
i forhold til at arbeid rettet mot barn og unge har fatt en stgrre vekt etter 22. juli. En annen
informant mener at den gkte bevisstheten rundt terror som kom i kjglvannet av 22. juli i stor
grad har blitt opprettholdt i etterkant.

«Vi har sett veldig klare endringer etter 22. juli og framover, men det har ogsa med
at vi har hatt stormer, terrortrusselen i sommer. Fra 24. juni i fjor da vi fikk beskjed
om a ha kommunale tiltak pa grunn av terrortrusselen i Igpet av fa dager, og den
trusselen opprettholdes jo, sa har det der er jo med pa a gjgre at vi fokuserer
sterkere pa behovet for beredskap og samfunnssikkerhet.»

Middels kommune 3

Alle de informantene som har uttrykt @ ha sett en kulturendring de siste arene representer
middels store, store eller sveert store kommuner. Informantene fra de minste kommunene
opplyser at de ikke har sett eller opplevd en slik endring i sin kommune.

4.2.2 Ressurser som uttrykk for endring

Ingen av informantene mener at det har skjedd en endring i ressurssituasjon etter 22. Juli i form
av gremerket kapital fra myndighetsniva. Flere av kommunene opplyser imidlertid om et gkt
fokus pa beredskap som fglge av en generell gkning i antall alvorlige hendelser, og en gkt aksept
for at arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap er verdt a bruke ressurser pa. Dette kan
virke til @ ha resultert i at kommunene i stgrre grad enn fgr velger a bruke ressurser pa dette
arbeidet. Beredskapsarbeidet ser altsa ut til 3 i gkende grad vektlegges i kommunebudsjettene,
uten at dette kan kobles direkte til spesifikke hendelser.

«Men jeg vil jo si at i sum sa gar utviklingen dit at en har fatt tilfgrt mere ressurser
og at man har blitt bedre pa a fgre kriseledelse og loggf@ring etc. Men ikke pga. en
spesifikk situasjon men som resultat av at samfunnet endrer seg og trusselbildet
ma nyanseres og at fokuset fra administrasjon justeres sa skjer det jo hos oss og.
Men jeg kan ikke huske at det har skjedd etter en spesifikk hendelse.»
Sveert stor kommune 2
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Det nevnes imidlertid at gkt kapitalfordeling mot beredskapsarbeid i kommunene ngdvendigvis
ma ga pa bekostning av andre tjenester i kommunen. Informantene nevner imidlertid tilfgrsel
av andre ressurser som ikke i like stor grad gar pa bekostning av andre tjenester, herunder DSB-
CIM.

«Skal vi jobbe med slike hendelser pa en god mate krever dette mer ressurser.
Alternativet er jo at en tar ressurser fra andre omrader.»
Sveert stor kommune 2

4.3 Hovedfunn

* Hvilke faktorer pdvirker leering innen arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap i norske
kommuner, og hvordan?

Tabell 4-1: Hovedfunn

Kategori Funn

Indirt.ekte/ direkte * Egne erfaringer stgrre drivkraft for organisatorisk leering.
erfaringer *  Eksterne hendelser skaper direkte erfaring dersom egne innbyggere er involvert.

Temporale faktorer * Rask evaluering har positiv effekt pa laering.

* Vanlige hendelser vil normalt forme praksis, men praksis kan ogsa endres av
sjeldne og alvorlige hendelser som skjer langt unna.

Erfaringsmangfold *  Stor variasjon i heterogenitet blant kommunene.

* Positiv leeringseffekt av a samle erfaringer fra geografisk spredte aktgrer i

kommunen.

* Evaluering sveert viktig for intern kunnskapsoverfgring etter hendelser og gvelser.
Simulering, * Evaluering viktig verktgy for hgsting av erfaring etter gvelser og hendelser.
evaluering og gving | *  Evaluering blir ofte underprioritert til fordel for den daglige driften av kommunen.
* Mangel pa systematikk og grundighet hindrer optimale evalueringer.

e Utfordrende a inkludere alle stgttefunksjoner i gving.

* Kommunene er veldig diverse organisasjoner.
* Beredskapsansvaret hos beredskapsansvarlig er ofte bare en mindre del av det
totale ansvarsomradet.

Ansvarsomrade

e Viktig at fokus pé laering er forankret pa ledelsesniva.

* Beredskapsarbeidet bgr integreres i det daglige arbeidet innenfor de ulike
mot leering enhetene i kommunene.

* Fylkesmannen har en viktig rolle som tilrettelegger for kunnskapsoverfgring..

En felles orientering

Fylkesmannen som * Fylkesmannen er en viktig ressurs i hverdagen for de fleste kommunene.
tilrettelegger for *  Fylkesmannen har fokus pa forbedring ved tilsyn, og ikke pa a finne feil.

leering i kommunene.
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Evne til & absorbere

ny kunnskap

* Mangel pa beredskapsekspertise kan fgre til at kommunene ikke er i stand til 4 se
hva de mangler, og derfor ikke oppsgker ekspertisen som behgves.

Samsvar mellom
ambisjoner og
gjennomfgringsevne

* Opplevelse av misforhold mellom ambisjoner fra myndighetsniva og evne til
gjiennomfgring.
* Stadig nye krav, men ingen gkning i gremerkede ressurser.

Tid som ressurs og
begrensende faktor

¢ Vanskelig & finne tid til beredskapsarbeid pa enhetsniva i hverdagen.
* Vanskelig 8 samle kommunale aktgrer for a fokusere pa beredskapsarbeid.

Bruk av eksterne
aktgrer som ressurs

*  Omfattende krav gjgr at noen kommuner ma ty til ekstern hjelp.
* Andre kommuner gjennomfgrer ROS-analyse pa egen hand for a skape eierskap og
breddekompetanse om egen sarbarhet.

Interkommunale
relasjoner som
plattform for
kunnskapsoverfgring

* Interkommunale samarbeid sentral arena for deling av kunnskap.
* Fylkesmannen har en sentral rolle i 3 skape arenaer hvor kommuner kan dele
kunnskap.

Bruk av elektroniske
hjelpemidler

* Kommunene benytter i hovedsak DSB-CIM.
* Noen kommuner opplever utfordringer med oppleering og under daglig bruk.

* Hvilke typer hendelser fgrer til endring i det kommunale arbeidet med samfunnssikkerhet og
beredskap, og hvilke endringer er det snakk om?

Kategori

Funn

22.juli som drivkraft
for endring

e 22.juli har bidratt til 4 bringe terror nzermere kommunene.

* Endringer i det totale risikobildet skaper stgrre bevissthet rundt beredskap.

* Flere kommuner nevner endringer etter 22.juli, men ikke ngdvendigvis pa grunn
av 22 juli.

Neaere hendelser som
drivkraft endring

¢ Selvom kommunene opplever en stgrre bevissthet rundt beredskapsarbeid, er det
de spesielt dramatiske og naere hendelsene som skaper store endringer.

Ressurser som
uttrykk for endring

* Ingen kommuner har opplevd gkning i ressurser etter 22.juli.
* @kt prioritering av beredskapsarbeid innad i kommunene som et resultat av gkt
fokus, men ikke som resultat av spesifikke hendelser.

22.juli som
katalysator for
kulturendring

* @kt fokus internt og eksternt pa viktigheten av beredskapsarbeid.
*  Stgrre vilje til & sette beredskap pa dagsordenen.
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Og det er klart at skulle det skje at en av de store demningene ryker, sa blir det
mye liv. Eller lite liv, og mye vann.
Sveert liten kommune 1
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5 Drgfting

| fglgende kapittel vil forskningsspgrsmalene bli drgftet i lys av innsamlet empiri og det
teoretiske rammeverket. Der det har veert ngdvendig er det benyttet ytterligere litteratur for a
belyse empiriske funn eller gi stgtte for egne hypoteser. Organisatorisk leering og endring er
som tidligere poengtert svaert komplekse fagomrader, i tillegg er norske kommuner komplekse
organisasjoner som er del av en enda mer kompleks organisasjon, nemlig den norske
statsforvaltningen. Det er derfor utvist forsiktighet rundt forslag til tiltak og lgsninger pa
eventuelle problemstillinger. Det er imidlertid lagt vekt pa a presentere de funn som er gjort pa
en god mate, og kanskje kan undersgkelsen med det bidra til 8 belyse mekanismer som tidligere
har fatt liten oppmerksomhet.

Det ma til slutt nevnes at leerings —og endringsprosesser er tett knyttet til hverandre, og i noen
tilfeller vil begrepene overlappe. Disse to begrepene er likevel diskutert separat, uten at det er
lagt spesiell vekt pa sammenhengen mellom dem.

5.1 Kommunal leering
Forskningsspgrsmal:

Hvilke faktorer pavirker leering innen arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap i norske
kommuner, og hvordan?

5.1.1 Leering av neere og fjerne hendelser

Schein (2004) viser til at kriser er spesielt viktige fordi kriser skaper angst, og behovet for a
redusere angsten er en sveert effektiv motivator for dannelsen av ny lzering. Det ser ut til at
hendelser som handteres innenfor kommunens grenser har en stgrre effekt pa organisatorisk
laering enn hendelser som skjer utenfor kommunen og ikke pavirker den direkte. Generelt sett
er det ikke hendelsene i seg selv som pavirker leering, men snarere den erfaringen som gjgres
ved handtering av hendelsen. For samtlige av kommunene var terrorhandlingene 22/7
geografisk sett sa langt unna at en direkte involvering aldri ble aktuell. Flere informanter nevner
at handtering av naerliggende hendelser som brann og flom har hatt en stgrre leeringseffekt enn
22/7. Som Schulz (2001) papeker kan dette ha sammenheng med at direkte erfaringer er en
stgrre belastning pa organisasjonen, og derfor bidrar til hgyere aktivitet, og stgrre potensiale og
motivasjon for lzering. Det kommer imidlertid frem at hvis pargrende eller direkte involverte i
den fjerne hendelsen er hjemmehgrende i den gitte kommunen vil oppfglgingen av disse fgre til
at hendelsen far en mer direkte natur. Kommunen vil altsa kunne hgste direkte erfaringer av en
hendelse som i utgangspunktet inntreffer langt unna. De erfaringene som gjgres pa kommunalt
niva ved slike tilfeller ser imidlertid ut til a vaere relatert til de funksjonene som blir tatt i bruk
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ved oppfelging av enkeltpersoner, f. eks. psykososialt kriseteam og POSOM-team®. En av
informantene papeker dog at selv. om kommunen ikke kan dra direkte erfaringer fra en
hendelse sa kan indirekte laerdom veaere verdifull, men at det da ma legges til rette for en
kunnskapsoverfgring (Darr m. fl., 1995) i form av f. eks. foredrag fra de som har studert eller
dratt direkte erfaring fra hendelser. Med unntak av interkommunale samarbeid og
beredskapsforum i regi av fylkesmannen, i tillegg til det de ansvarlige i kommunene matte
plukke opp via media, ser det i liten grad ut til at kommunene benytter seg av denne typen
ekstern kunnskapsoverfgring. Dette kan tenkes & ha sammenheng med mangel pa tid og
gkonomiske ressurser, i tillegg til en mangel pa forstdelse for nytteverdien av denne typen
kunnskapsoverfgring. Det kan tenkes at DSB som @verste autoritet pa beredskap og
samfunnssikkerhet burde hatt en mer direkte rolle ut mot kommunene for a bidra til tilfgrsel av
kunnskap, gjerne som en del av eksisterende interkommunale beredskapsforum.

Samtlige kommuner oppgir a veere del av interkommunale samarbeid. Baum & Dahlin (2007)
fant at organisasjoner som ikke klarer @ leve opp til egne ambisjoner sgker a leere av andres
erfaringer. Siden naerliggende kommuner ofte er utsatt for sammenfallende risikobilder gir
dette stgtte i arbeidet med a handtere de risikoforholdene som er felles for kommunene.
Interkommunale samarbeid vil samtidig gi kommunene tilgang til en stgrre og mer heterogen
erfaringsbase, noe som ifglge Haunschild & Sullivan (2002) har en positiv leringseffekt. Dette
gjgr at interkommunale samarbeid framstar som en sveert viktig arena for utveksling av
kunnskap.

Undersgkelsen viser stor variasjon i heterogenitet i utvalgskommunenes erfaringsgrunnlag i
sammenheng med handtering av ugnskede hendelser. Noen kommuner har opplevd et vidt
spekter av hendelser av ulik alvorlighetsgrad gjennom de siste arene, mens andre kommuner
knapt har opplevd ugnskede hendelser av alvorlig karakter. Det ser ut til 3 vaere en
sammenheng mellom kommunenes st@rrelse og det totale erfaringsgrunnlagets heterogenitet
og omfang. Kim m. fl. (2009) papeker at sjeldne hendelser kan vaere lererike fordi de belyser
styrker og svakheter ved organisasjonen som er skjult ved den daglige driften. For kommuner
som sjeldent opplever ugnskede hendelser kan det tenkes at eventuelle svakheter er skjult, og
ikke oppdages fgr kommunen blir utsatt for en ugnsket hendelse. Dette vil ogsa gjelde for
kommuner som har et bredt erfaringsgrunnlag dersom nye hendelser skiller seg fra det
gjeldende erfaringsgrunnlaget. Enkelte av kommunene omtaler spesifikke hendelser som
"vekkere”, noe som illustrerer at sjeldne hendelser kan vaere spesielt leererike. Dette poengterer
ytterligere viktigheten av kunnskapsutveksling mellom kommunene, og gjensidige fordeler av a
dele kunnskap fra sjeldne og spesielle erfaringer. Lav heterogenitet i erfaringsgrunnlaget kan
tenkes @ forsterke behovet for grundig og analytisk arbeid med helhetlig ROS-analyse. For
kommuner med lav heterogenitet i erfaringsgrunnlaget kan dette arbeidet gi stort potensial for

1 POSOM: Psykisk Og Sosial Omsorg
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laering, men kan ogsa medfgre en belastning som overgar kommunens kapasitet. | slike tilfeller
kan det se ut til at arbeidet med den helhetlige ROS-analysen blir satt til eksterne konsulentbyra
eller giennomfgrt uten tilstrekkelig moment og engasjement, og kommunen gar glipp av mulig
leering, samt far et lavere eierskap til resultatet.

Interkommunale samarbeid star altsa frem som en svaert viktig faktor for kommunal lzering. En
av informantene reflekterer rundt kommunesammenslaing, et tema som har veert hyppig
debattert gjennom de senere ar, og poengterer at kommunesammenslding kan gi flere av de
samme fordelene som interkommunale samarbeid. Melding til stortinget 14 (2014-2015) drar
frem lignende slutninger, og sier stgrre kommuner kan redusere behovet for interkommunale
samarbeid innenfor flere sektorer, og med det bidra til at flere kommuner kan Igse sine
oppgaver pa egen hand. Det kan antas at dette ogsa vil veere gjeldende for arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap, da stgrre kommuner vil kunne gi stgrre heterogenitet i
hendelsesbildet, stgrre totalt erfaringsgrunnlag, og mer ressurser til drift av en spesialisert
beredskapsavdeling.

Beredskapsansvarlige pa enhetsniva er en viktig del av det kommunale arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap. Som Argote (2014) papeker kan distribusjon av erfaring
mellom geografisk spredte enheter ha en positiv effekt pa leering. Flere informanter viser til en
positiv leeringseffekt som fglge av erfaringsutveksling mellom de kommunale underenhetene og
beredskapsansvarlige sentralt i kommuneadministrasjonen. Undersgkelsen viser at enkelte
kommuner har faste dager hvor enhetsledere og andre aktuelle parter mgtes sammen med den
sentrale beredskapsavdelingen i kommunen, mens det i andre kommuner ser ut til 8 veere
mindre grad av denne typen horisontal og vertikal erfaringsutveksling. Arbeidet med
utarbeidelse av helhetlig ROS-analyse ser ut til & veere den viktigste drivkraften bak denne typen
intrakommunal erfaringsutveksling. Dette kan sannsynligvis settes i sammenheng med at
kommunen gjennom forskrift for kommunal beredskapsplikt er palagt 8 samle alle relevante
aktgrer under denne prosessen.

Selv om interkommunale samarbeid og fora for utveksling av informasjon blir utpekt som en
meget viktig faktor for kommunal lzering, vil imidlertid denne prosessen i mange tilfeller vaere
preget av de enkeltpersonene som opptrer pa vegne av kommunen. Crossan m.fl. (1999)
papeker, som illustrert i figur 3-2, hvordan individuell laering ma omsettes og institusjonaliseres
for den kan betraktes som organisatorisk laering. Selv om interkommunale samarbeid og andre
fora for kunnskapsutveksling gir et stort potensial for laering, vil det vaere enkeltpersoners evne
til 3 absorbere kunnskap og institusjonalisere den i kommunen som avgj@r graden av lering. Det
ser ut til at det ofte vil vaere samme person som i stor grad representerer kommunen i slike fora
for kunnskapsutveksling. Denne personens motivasjon, kunnskap og handlingsrom vil vaere
avgjgrende for kommunens utbytte. Undersgkelsen gir uttrykk for store variasjoner i
engasjement blant de beredskapsansvarlige i kommunene. Det ser ut til at denne variasjonen i
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stor grad sammenfaller med andelen beredskapsarbeid som inngar i informantenes stillinger.
Informantene med spesialisert stilling rettet mot beredskapsarbeid viser tegn til dypere
refleksjon og stgrre interesse for a drgfte beredskapsproblematikk utenfor det kommunale
systemet. Disse informantene ser ogsa ut til 3 ha et hgyere kunnskapsniva enn de informantene
som jobber med beredskap som en mindre del av det totale ansvarsomradet. Som en av
informantene papekte, og som vist av Cohen & Leventhal (1990), vil kunnskapsnivdet hos den
beredskapsansvarlige i kommunen veaere sveert avgjgrende for personens evne til 3 identifisere
forbedringspotensialer og behov for tilegnelse av relevant ny kunnskap. Dette kan fgre til at en
del kommuner havner i en beredskapsfaglig bakevje, med manglende forutsetninger for a innse
hvorfor det er behov for ny kunnskap, og hvordan denne kunnskapen skal benyttes.

5.1.2 Leering fra ROS-analyse, gving og evaluering

Schulz (2001) papeker at egne erfaringer gjerne er vesentlig mer kostbare og medfgrer stgrre
belastning pa organisasjoner, men at de ogsa gir et stgrre potensiale for leering. | fglge NOU
2013:5 satte to av tre norske kommuner krisestab i perioden 2007-2011 og alle informantene i
undersgkelsen oppgir at kommunen har satt krisestab i Igpet av de siste arene. Undersgkelsen
viser imidlertid at det totale antallet alvorlige hendelser er relativt lavt i flere av kommunene, og
med stgtte i NOU 2013:5 som sier at en av tre kommuner ikke har satt krisestab i perioden
2007-2011, kan dette antas a veere gjeldende pa landsbasis. Det erfaringsgrunnlaget som
dannes pa bakgrunn av handtering av faktiske hendelser vil derfor vaere svaert begrenset for
mange kommuner, noe som understreker behovet for gving og gjennomfgring av helhetlig ROS.

Gjennom forskrift om kommunal beredskapsplikt (2011) er kommunene palagt & gjennomfgre
helhetlig ROS-analyse, og med det kartlegge, systematisere og vurdere sannsynligheten for
ugnskede hendelser og hvordan disse kan pavirke kommunen. Samtlige kommuner i
undersgkelsen har giennomfgrt helhetlig ROS-analyse, og det ser ut til 8 vaere enighet om at den
helhetlige ROS-analysen er positiv for kommunens lering og kunnskapsakkumulering. Det kan
tenkes at gjennomfgring av helhetlig ROS-analyse er spesielt lererikt i de tilfeller hvor
kommunen har et begrenset og lite heterogent erfaringsgrunnlag. Det ser imidlertid ut til a
vaere noe uenighet om hvorvidt den helhetlige ROS-analysen er gijennomfgrbar innenfor de krav
som er satt i forskrift om kommunal beredskapsplikt. Seerlig ser dette ut til 3 gjelde for de
mindre kommunene, som i stor grad ser ut til 3 stgtte seg pa interkommunale samarbeid og
fylkesmannen i arbeidet med analysen. Det kan se ut til 8 vaere uenighet blant informantene om
hvorvidt Veileder til helhetlig risiko —og sarbarhetsanalyse (DSB, 2014b) fungerer for a forenkle
kommunenes arbeid med gjennomfgring av helhetlig ROS. En av informantene i en studie utfgrt
av Hamnevoll (2014) opplevde veilederen som ”“mer villedende enn veiledende”. Hamnevoll
(2014) fant videre at interkommunale samarbeid lettet arbeidsmengden til mindre kommuner.
Det samme gjelder utarbeidelsen av spesifikke digitale verktgy for gjennomfgring av ROS-
analyser (ibid). Disse funnene forsterker oppfatningen av at interkommunale samarbeid har en
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sveert viktig rolle i kommunale lzeringsprosesser relatert til arbeidet med samfunnssikkerhet og
beredskap, spesielt i mindre kommuner.

Selv. om gjennomfgring av helhetlig ROS-analyse i alle tilfeller ser ut til 3 ha en positiv
leringseffekt, er det viktig @ papeke at lzeringen ogsa ma omsettes og institusjonaliseres for at
den skal bidra til en bedring i samfunnssikkerhet og beredskap, som illustrert i figur 3-2 (Crossan
m.fl., 1999). En av kommunene nevner at arbeidet med den helhetlige ROS-analysen resulterte i
28 forbedringspunkter, men at det tar for lang tid & gjennomfgre forbedringene. Hverken
sivilbeskyttelsesloven (2010) eller forskrift om kommunal beredskapsplikt (2011) stiller konkrete
krav til iverksettelse av tiltak pa grunnlag av funn fra helhetlig ROS-analyse. Det kan derfor
tenkes at en del tilgjengelig kunnskap ikke blir institusjonalisert, noe som fgrer til en
verdiforringelse av den leerdommen som gjgres, og en svekkelse av arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap.

Det ser videre ut til at fylkesmannen har en svaert viktig rolle som ressursperson, spesielt for de
mindre kommunene. Flere av informantene skryter av fylkesmannen, bade som tilrettelegger
for utveksling av kunnskap mellom kommuner, som kunnskapsressurs og som bindeledd mellom
kommunene og myndighetene. Dette inntrykket forsterkes av uttalelser fra direktgr i DSB, Jon
Lea, som pa stortingets hgringsmgte om riksrevisjonens kritikk av norsk beredskap 6.juni 2015
uttaler at:

"Vi synes at fylkesmennene er utrolig viktige nar det gjelder @ hjelpe alle
kommunene til 3 jobbe med risiko —og sarbarhetsanalyser, planverk, forsta
utfordringer som ikke er gitt i alle kommunene 3a forsta: Enten det er
klimatilpasning, terror eller forsyningssikkerhet. Og der er fylkesmannen viktig for
a fa pa plass alle disse. Han/hun gjgr en veldig god jobb rundt om kring pa dette
omradet.”

Lea (2015)

Undersgkelsen viser at det i hovedsak er de mindre kommunene som opplever fylkesmannen
som en ressurs i forbindelse med samfunnssikkerhet —og beredskapsarbeid. Informantene fra
de sveert store kommunene opplever situasjonen pa en annen mate, og ser ikke i seerlig grad ut
til & benytte fylkesmannen som ressurs. Dette har sannsynligvis sammenheng med grad av
spesialisering, hvor de spesialiserte beredskapsavdelingene mener 3@ ha kompetanse og
ressurser til 3 etterleve de kravene som stilles fra myndighetsniva uten ekstern hjelp.

Forskrift om kommunal beredskapsplikt (2011) stiller krav til at kommunenes beredskapsplan
skal gves hvert annet ar, og scenarier fra kommunenes helhetlige ROS-analyse skal legge
grunnlaget for gjennomfgring av gvelsene. @velser dras frem av flere informanter som en god
arena for lering, bade som en funksjonssjekk for planverk, rolleforstdelse og samordning av
aktgrer, og for a avdekke mangler og forbedringspotensialer. Wegner (1986) fremhever at gving
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i grupper er mer fordelaktig for organisatorisk lering enn gving pa individniva. Flere av
kommunene poengterer viktigheten av a inkludere alle relevante aktgrer i g@velser.
Beredskapsorganisasjonen skaper med det et transaktivt minnesystem — en felles forstaelse av
hvem som vet hva i organisasjonen. Det kan tenkes at gvelser er spesielt viktig for de
kommunene som opplever sveert fa faktiske hendelser, fordi det skaper stgrre heterogenitet i
erfaringsgrunnlaget, og fordi dannelse av et transaktivt minnesystem kan tenkes & styrke
improvisasjonsevnen til beredskapsorganisasjonen. Etter handteringen av terrorhandlingene
22/7 fremhever Hole kommune viktigheten av a skape en robust beredskapsorganisasjon med
evne til 3 improvisere (Gaarder m. fl., 2012). Det ligger i katastrofens natur @ overga de planer
og forberedelser som er gjort, noe som forsterker viktigheten av god evne til improvisasjon
(Kendra & Wachtendorf, 2006). Gjgrv-kommisjonen (2012) poengterer hvordan realistiske
gvelser bidro til at Hole kommune kunne handtere hendelsen pa en god mate.

"Andre eksempler viste at realistiske @gvelser la grunnlag for en mer effektiv
respons: Kriseteamet i Hole kommune hadde gjennomfgrt flere @velser pa
handtering av store ulykker. Ut fra erfaringer og planverk evnet de @ mobilisere,
improvisere og ta faglig ledelse over et stort korps av egne ansatte og frivillige da
en tragedie som langt overgikk det man pa forhand naturlig kunne ha tenkt seg,
rammet den lille kommunen”

Gjgrv-kommisjonen (NOU 2012:14)

Dette illustrerer hvordan sma kommuner kan veere i stand til god improvisasjon i
krisesituasjoner, selv.om kommunen ikke har gvd pa liknende scenarier tidligere. Dette kan
tenkes @ ha sammenheng med at sma kommuner lettere danner transaktive minnesystemer.
Det er faerre aktgrer i spill, organisasjonen er mindre og kommunens interne kontekst er mer
oversiktlig. De enkelte aktgrer kan derfor ha lettere for a danne band seg i mellom og etablere
en oversikt over aktuelle bidragsytere og en forstaelse for hvem som gjgr hva i en krisesituasjon.
Som et resultat av dette kan det tenkes at mindre kommuner i lavere grad har behov for
formalisering og struktur, og at de gjennom g¢velser og samhandling danner transaktive
minnesystemer som gjgr dem rustet mot et stort spekter av hendelser.

"Det er ikke ngdvendigvis hva man gver pa som er viktig, men at man gver”.
Hovden, Pers.med. (2015)

Dette stgttes av Lewis m.fl. (2005) som ogsa papeker at nar en gruppe utvikler et transaktivt
minnesystem gjennom samhandling, eksempelvis ved gvelser, vil gruppen kunne benytte dette
transaktive minnesystemet neste gang gruppen skal samhandle, for eksempel ved handtering av
en hendelse.
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En viktig faktor ved transaktive minnesystemer er organisasjonens stabilitet. Pisano m.fl. (2001)
fant at stabilitet over tid i en organisasjon hadde en positiv leeringseffekt. Prosessen med utvalg
og kontaktknytting med aktuelle informanter i forbindelse med denne undersgkelsen ga
grunnlag for a anta at radmannsembetet var utsatt for stor utskifting. Denne antakelsen styrkes
av Sandbakken (2007), som viser til at 38% av norske kommuner skiftet radmann i perioden
2003-2006, og nesten 5% av kommunene skiftet radmann flere ganger i samme periode. Dette
kan veere spesielt kritisk fordi rddmannen sitter med ansvaret for beredskap i kommunene.
Magnussen (2013) sier at utskifting av rddmenn er en dramatisk hendelse i kommunene, fordi
det bryter den lokale styringsstrukturen. Sandbakken (2007) viser videre til at rddmenn som
forlater kommunene tar med seg kunnskap ut av kommunen. Dette reduserer den totale
akkumulerte kunnskapsmengden, og vil ha en negativ effekt pa den kommunale
beredskapsorganisasjonens transaktive minnesystem.

Flere studier argumenterer for at potensialet for leering er stgrre i perioden rett etter en
erfaring (Argote m. fl., 1990; Benkard, 2000; Darr m. fl., 1995). Informantene i studien deler i
stor grad dette synet, og flere har papekt at rask evaluering etter hendelser og gvelser har en
positiv effekt pa laering. Dette vitner om en god forstdelse for viktigheten av rask evaluering.
Flere av kommunene melder imidlertid om at det er vanskelig a prioritere raske evalueringer
etter gvelser og hendelser, og at det kan vaere utfordrende a fa alle involverte aktgrer til 3 bidra.
Dette kan muligens settes i sammenheng med mangel pa organisatorisk slakke, altsa en mangel
pa tid til & prioritere evaluering. Etter gvelser og evalueringer er det gjerne et etterslep pa
produksjonen av de tjenestene som kommunen er ansvarlig for @ produsere, noe som kan
tenkes a ytterligere forsterke mangelen pa tid. En av informantene peker pa toppstyrt
formalisering og strukturering av krav om gjennomfgring av raske evalueringer som verktgy for
a handtere denne problemstillingen.

"Det viktigste punktet er a fa samlet folk i hverdagen og fokusere pa hva man har
gjort. Men hverdagen tar enhetslederne i kommunene med en gang vet du.”
Stor kommune 1

5.1.3 Ressurser

Den kommunale hverdagen beskrives av informantene som sveert variert, bade pa overordnet
niva og pa enhetsniva, og den generiske visualiseringen av en kommunal organisasjon som vist i
figur 1-3 understreker kommunens status som generalist. Cohen & Levinthal (1990) foreslar at
generalister kan ha et darligere utgangspunkt for organisatorisk leering enn spesialister grunnet
et stgrre antall underenheter med vidt forskjellige agendaer. Denne problematikken uttrykkes
ogsa i form av manglende prioritering av samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid i det daglige
arbeidet pa overordnet niva og enhetsniva i noen kommuner. Kommuneundersgkelsen 2015
viser at sa lite som rundt halvparten av norske kommuner arbeider tilfredsstillende med
samfunnssikkerhet og beredskap (DSB, 2015). De som har beredskapsansvar pa et overordnet
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niva uttrykker ved flere tilfeller manglende respons fra enhetsniva nar det gjelder evalueringer
og annen mgtevirksomhet knyttet til beredskapsarbeid. Men det ser ut til at det eksisterer en
forstaelse for denne avveiningen da de malkonfliktene som eksisterer i en kommunal hverdag er
godt kjent i organisasjonen.

| de fleste kommuner sitter radmann med det overordnede beredskapsansvaret. Dette ansvaret
ser ut til 3 bli delegert vertikalt i de fleste tilfeller. | de tilfeller hvor dette ansvaret ikke blir
delegert vil beredskapsansvaret utgjgre kun en mindre del av radmannens totale
ansvarsmengde. | denne undersgkelsen innehar kun tre av ti informanter en 100 %- stilling
dedikert til samfunnssikkerhet og beredskap. For flesteparten av informantene utgjgr altsa
beredskapsarbeid en mindre del av det daglige arbeidet. Flere av informantene uttrykker et
gnske om 3 fa opprettet en beredskapsavdeling eller beredskapsstilling som har en langt stgrre
grad av spesialisering enn hva situasjonen er i dag. Som Haunschild & Sullivan (2002) foreslar
har ofte spesialister en stgrre motivasjon for leering da de har en kjernevirksomhet som de er
avhengig av a utvikle.

«Sa jeg vil si at det eneste som mangler er en person som sitter og har handa pa
rattet i hverdagen i denne kommunen. Det hadde blitt kanonbra! Da hadde vi
kunnet Igftet enda et hakk. Der jeg mener vi skal vaere.»

Stor kommune 2

Av de beredskapsansvarlige som ikke har en 100% stilling dedikert til beredskapsarbeid er det
ingen som har formelt etablerte rammer rundt tidsbruken dedikert til funksjonen. Det a ha en
eller flere personer i kommunen som har et formelt etablert rom for a drifte og forbedre
kommunens beredskapsapparat kan ha flere fordeler. Fra et rent beredskapsteknisk perspektiv
vil det veere fordelaktig @ ha en person i kommunen som er 100% dedikert til beredskapsarbeid.
Forst og fremst vil dette vil gi vedkommende handlingsrom til 3 sette beredskapsarbeid pa
dagsordenen, og til 3 tilegne seg den kunnskapen som er ngdvendig for a utfgre arbeidet pa en
tilfredsstillende mate. Etter hvert som vedkommende akkumulerer mer kunnskap, vil evnen til a
absorbere ytterligere kunnskap forbedres, og med det ogsa evnen til a identifisere svakheter og
forbedringspotensialer (Cohen & Levinthal, 1990). Rammeverket for en slik stilling bgr imidlertid
utformes i samsvar med kommunens stgrrelse og risikobilde. | sma eller sveert sma kommuner
er det sannsynligvis ikke hensiktsmessig med et helt arsverk dedikert til samfunnssikkerhet og
beredskap med mindre det foreligger sveert prekaere risikoforhold. En informant fra en stor
kommune mener at en 50%-stilling innenfor beredskap ville veert tilstrekkelig i kommunen. En
problemstilling, som en informant papeker, er at kommunene mangler tilstrekkelig kunnskap til
a avgjore det faktiske omfanget av behovet. Det overordnede beredskapsansvaret i
kommunene er tildelt rddmannsfunksjonen, som er en svert krevende stilling. Kommunenes
ansvar i forhold til samfunnssikkerhet og beredskap kan se ut til 3 vaere relativt godt formalisert
giennom lover og forskrifter. Mangel pa formalisering av rammeverket rundt tidsbruken til
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beredskapsansvarlige i mange kommuner kan imidlertid veere problematisk fordi det gir rom for
nedprioritering av beredskapsarbeid til fordel for mer presserende oppgaver. Det kan tenkes at
et lovpalagt krav til opprettelse av en stilling med ansvar for beredskapsarbeid kunne vart en
lgsning. Som tidligere diskutert bgr omfanget av en slik stilling dimensjoneres etter kommunens
stgrrelse og risikoforhold. Dette vil tilrettelegge for bedre strukturering av beredskapsarbeidet,
noe som i fglge Bunderson & Boumgarden (2010) har potensiale for a gi en positiv leeringseffekt.
Det kan imidlertid tenkes at dette pa et rent gkonomisk plan kommer i konflikt med andre
tjenester som kommunene plikter 3 levere, men det er heller ikke utenkelig at det gir gkt
effektivisering av arbeidet, og med det unngar a skape vesentlig ekstra press pa
ressurssituasjonen. Et annet alternativ, som en av kommunene i undersgkelsen har god erfaring
med, er opprettelse av en interkommunal beredskapsstilling. Dette vil potensielt kunne gi flere
av de samme fordelene som en kommunesammenslding, gjennom gkt spesialisering, okt
absorberende evne, gkt grad av samordning og mer effektiv bruk av ressurser.

Flere av informantene snakker om et misforhold mellom ambisjoner pa myndighetsniva og
kommunenes evne til 3 fglge opp. Stortingsmelding 14 (2014-2015) viser til at kommunene
utsettes for et gkt oppgaveomfang, gkte krav til kvalitet og gkt detaljstyring via regelverk. Dette
forer til gkte krav til relevant og tilstrekkelig kompetanse i kommunene. Som en del av dette
stilles det ogsa stadig stgrre krav til beredskap, hovedsakelig gjennom forskrift om kommunal
beredskapsplikt. Kravene er ment a legge til rette for lering i kommunene, men for noen
kommuner kan det virke som om kravene fgrst og fremst blir noe som skal gjennomfgres —
punkter som skal krysses av pa en sjekkliste. Arsaken til dette kan tenkes & ha sammenheng
med hvorvidt kommunen har personale som faktisk evner a forsta formalet med forskriften,
og/eller hvorvidt den ansvarlige har ressurser til 3 arbeide med kravene i det omfanget som er
tiltenkt fra myndighetsniva.

"Det kyles lovpadlegg ned til kommunene, men de sulteféres. Det er
hovedproblemet! S3 inntil regjeringa skjgnner og tilgodeser kommunene med
gremerkede midler for beredskap blir ikke dette bedre. Da gar det bare inn i den
store potten i kommunene. Og det kommer ikke opp i prioritet nar man begynner
a snakke om helse, gamlehjem, sykehjem, vei, vann og kloakk, barnehager og
skoler.”

Stor kommune 1

Andre informanter, fortrinnsvis fra mindre kommuner, har et annet syn pa problemstillingen, og
mener at det ikke er mangel pa ressurser til etterlevelse av de krav som stilles i forhold til
samfunnssikkerhet og beredskap, men at problemet ligger i 3@ bruke de ressursene som allerede
eksisterer pa en god mate. Det er paradoksalt at informanter fra sma kommuner uttrykker at
kommunen har tilstrekkelig med ressurser til arbeidet, mens flere av de stgrre kommunene
klart uttrykker at de sma kommunene ngdvendigvis ma ha for lite ressurser og kompetanse.
Dette har sannsynligvis sammenheng med absorberende evne, siden informanter med
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spesialiserte beredskapsstillinger gjerne har mer kunnskap, og med det mulighet til 3 se
utfordringer og potensialer som gar utover det som kan forventes av beredskapsansvarlige i
mindre kommuner.

Som tidligere papekt har fylkesmannen en sveert viktig rolle som padriver og stgtte for
kommunalt arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap, og da sarlig for sma kommuner.
Riksrevisjonen (2015) viser til at antall arsverk som brukes til dette arbeidet hos fylkesmannen
er redusert med 30% i perioden 2003-2013. Dette er en negativ utvikling som kan bidra til a
svekke fylkesmannens funksjon som ressurs for kommunene, og med det svekke kommunenes
mulighet for lzering. Riksrevisjonen papeker at det burde vart bedre samsvar mellom
styringssignalene fra sentrale myndigheter og de ressursene som stilles til disposisjon for
fylkesmennenes arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap (Riksrevisjonen, 2015).

Flere informanter nevner at beredskap koster penger, men det kan tenkes at mye kan gjgres
bare ved a bedre integreringen av beredskap i alle kommunens funksjoner, og ha stgrre fokus
pa problemstillingen i det daglige. Som Gjgrv-kommisjonen papeker:

”Ressurser teller, bruken avgjgr.”
Gjgrv-kommisjonen (NOU, 2012:14)

Schein (2004) viser til viktigheten av lederens og individets rolle i leering og kulturelle endringer.
Ledere av organisasjoner ma fungere som foregangspersoner, og ytre et budskap om at aktiv
problemlgsning er viktigere enn a skape enkle Igsninger, fordi det bidrar til 3 utvikle en leerende
organisasjon. Jo mer kompleks organisasjonen er, jo stgrre behov har lederen for at resten av
organisasjonen kan bidra til 3 finne gode Igsninger. Schein papeker derfor at leeringsprosessen
ma integreres i organisasjonskulturen. Flere av informantene opplever et stgrre fokus pa
kunnskap og laering i sin kommune. Dette fokuset bgr i fglge informantene fgrst og fremst
forankres pa lederniva slik at relevante aktiviteter settes pa dagsordenen. En informant
poengterer dette ved 3 si at arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap ikke skal komme pa
siden av alt annet, at det arbeidet skal behandles pa lik linje med de andre kommunale
ansvarsomradene, og at det ma et ledelsesfokus til for a fa til dette. Som tidligere nevnt kan de
daglige avveiningene pa enhetsniva fgre til at beredskapsfokuset blir nedprioritert. Flere av
informantene papeker imidlertid at beredskapsarbeidet bgr integreres i den daglige driften,
0gsa pa enhetsniva. Ved a ha en etablert og felles orientering mot laering pa alle nivaer i
kommunen kan koblingen mellom de erfaringene som gjgres og den pafglgende l&erdommen
forsterkes (Bunderson & Boumgarden, 2010).

"Sikkerhet ma skapes og gjenskapes hver dag. Det finnes ingen endelige I@sninger.
Dessverre.”
Ross Gemini (2011)
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5.2 Endring
Forskningsspgrsmal:

Hvordan bidrar ugnskede hendelser til endringer i kommunalt arbeid med samfunnssikkerhet og
beredskap?

Ved diskusjon av endring kan det vaere fordelaktig @ utvide organisasjonsbegrepet, og se pa
kommunen som en underenhet i en st@rre organisasjon. Mange av de endringene som skjer i
kommunene blir initiert pa myndighetsnivda, mens kommunene star ansvarlig for
gjennomfg@ringen. Nar det her gjgres en diskusjon rundt endringer, vil det altsa i hovedsak vaere
snakk om endringer som palegges kommunene gjennom forskrift om kommunal
beredskapsplikt. Det vil ogsa vaere snakk om holdningsendringer og opplevde kulturendringer
som resultat av hendelser pa ulike niva.

Figur 5-1 sgker & illustrere en tenkt overordnet endringsprosess som initieres pa myndighetsniva
og realiseres pa kommuneniva. Figuren tar utgangspunkt i en antagelse om at endringer pa
myndighetsniva iverksettes som et resultat av bevisstgjgrende hendelser pa nasjonalt og
internasjonalt niva. Disse endringene uttrykkes blant annet i form av lover, forskrifter og
instrukser som har som hensikt a styrke den kommunale beredskapsevnen.

Bevisstgjgrende hendelser pa Bevisstgjerende hendelser pa
nasjonalt og internasjonalt niva lokalt niva.

Nye krav til
kommuner og Dkt ettirrlz\\’/else av
fylkesmenn

Kontinuerlig prosess

Figur 5-1: lllustrasjon av forholdet mellom vekkere og endringer pa lokalt og nasjonalt niva (egen figur).

Figuren illustrerer videre hvordan bevisstgjgrende hendelser pa lokalt niva bidrar til & skape
holdningsendringer og belyse svakheter i kommunenes beredskap, og hvordan hendelsene ser
ut til 3 gke etterlevelse av krav fra myndighetshold. Den stiplede linjen illustrerer hvordan store
eksterne hendelser, som uttrykt i det empiriske datagrunnlaget, kan bidra til den samme
prosessen i kommunene. Figuren viser videre til en kontinuerlig prosess, hvor nye
bevisstgjgrende hendelser kan fgre til stadig gkt grad av etterlevelse av krav.
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Som tidligere nevnt viser kommuneundersgkelsen 2015 at sa lite som rundt halvparten av
norske kommuner arbeider tilfredsstillende med samfunnssikkerhet og beredskap (DSB, 2015).
Kets de Vries & Balazs (1999) viser til at individer i organisasjoner bevisst eller ubevisst
motsetter seg endring. Stor avstand mellom drivkreftene for endring og de operative nivaene
som skal gjennomfgre endringene kan fgre til tap av eierskap til endringsprosessen. Det kan
tenkes at dette fgrer til at motstanden mot endring opprettholdes i organisasjonen, og dermed
er en del av arsaken til at s3 mange kommuner ikke oppfyller kravene. Dersom kommunene
oppfatter at de endringer som initieres fra myndighetsniva ikke samsvarer med kommunens
behov eller evner, kan dette medfgre ytterligere motstand mot endring, og tap av eierskap til
endringene.

"Det er greit & ha professorer i gst og vest som skal lage fine metoder og grafer og
alt det her. Men det hjelper ikke. Det blir ikke bedre ved a dytte pa enda mer folk
og teori i Oslo. Det blir bare darligere.”
Stor kommune 1

Den eller de enkeltpersonene som er ansvarlig for det overordnede beredskapsarbeidet i
kommunen vil til en viss grad legge fgringer for de endringene som gjennomfgres pa bakgrunn
av ugnskede hendelser. Alvesson og Sveningsson (2008) papeker at et gitt kontekstuelt forhold,
eksempelvis en ugnsket hendelse, ikke vil ha lik effekt pa alle organisasjoner. Alle eksterne og
interne drivkrefter for endring tolkes av personer i organisasjonen, og disse personenes
personlige interesser, kunnskap og oppfatning av hvordan andre organisasjoner reagerer pa den
samme stimulusen vil pavirke deres respons. Det vil derfor veere avgjgrende for kommunene a
ha kompetente og engasjerte personer i disse stillingene som kan benytte ugnskede hendelser
til 3 skape drivkraft bak endringsprosessene i kommunene.

Kets de Vries & Balazs (1999) understreker at enkelte hendelser har egenskaper som motiverer
individer og organisasjoner til 3 ta del i endringsprosesser, og bidrar med det til 3 bryte ned
motstand mot endring. Undersgkelsen viser at mange av kommunene har gjort endringer som
folge av hendelser. Dette gjelder bade interne og eksterne hendelser, sa vel som hendelser av
sveert ulik alvorlighetsgrad. Felles for hendelsene er at de har egenskaper som sjokkerer
organisasjonen, uavhengig av hendelsens objektive omfang. Noen av informantene i
undersgkelsen nevner flere typer hendelser som ”“vekkere”, altsd bevisstgjgrende hendelser
som har hatt spesiell betydning for beredskapsarbeidet i kommunen. Dette ser i stor grad ut til 3
vaere nzre hendelser som har pavirket kommunene direkte, og hovedsakelig naturhendelser
som flom, brann og storm. Hendelsene har bidratt til a illustrere et behov, og med det skape
intern stgtte for endring.

Som tidligere papekt blir mange av de endringene som kommunene star ansvarlig for a
giennomfgre initiert pa myndighetsniva, og da gjerne som et resultat av bevisstgjgrende
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hendelser pa nasjonalt og internasjonalt nivda. Dersom en legger det utvidede
organisasjonsbegrepet til grunn kan en si at endringene er forankret i organisasjonens ledelse,
altsa myndighetene. Selv om endringene er godt forankret pa hgyere niva kan det imidlertid
tenkes at den interne stgtten svekkes fordi myndighetene samtidig palegger kommunene en
rekke andre plikter og ansvarsomrader, og pa den maten skaper malkonflikter som er vanskelige
a Igse. Hyppige utskiftinger av radmenn i norske kommuner kan lede til manglende forankring i
den lokale toppledelsen da disse ngkkelpersonene forsvinner ut av organisasjonen fgr
endringsprosessen er sluttfgrt.

Som gverste ledelse og padriver for endring er myndighetene avhengige av a illustrere behovet
og skape stgtte for endringene internt i kommunene. Kommuneundersgkelsen 2015 viser at
bare rundt halvparten av landets kommuner faktisk har klart a etterleve alle de kravene som er
palagt i forskrift om kommunal beredskapsplikt tre ar etter at den tredde i kraft. Dette kan vaere
et resultat av at det er vanskelig a illustrere et behov for de kommunene som ikke ser behovet
selv. En mulig forklaring er at kommunene ikke har opplevd bevisstgjgrende hendelser som har
bidratt til 8 bryte ned motstanden mot endring. En annen mulig forklaring er at kommunene ser
behovet for endring, men at de ikke har veert i stand til 3 gjennomfgre dem. En viktig
suksessfaktor for endring i organisasjoner er at organisasjonen har tilstrekkelig med ressurser
(Fernandez & Rainey, 2006). Ingen av kommunene i undersgkelsen oppgir a ha fatt tilfgrsel av
ressurser pa bakgrunn av hendelser som har skjedd, uansett omfang, med unntak av direkte
ressurser for @ handtere enkelte hendelser. Kommunene har heller ikke opplevd a fa gkt
tilfersel av gremerkede midler til overholdelse av nye krav. Dette skaper en malkonflikt hvor
kommunene er ngdt til 3 omprioritere ressurser internt. Alternativc ma kommunene finne
Igsninger for & bedre utnytte de ressursene de allerede har, eksempelvis gjennom
interkommunale samarbeid, opprettelse av interkommunale beredskapsstillinger eller mer
hensiktsmessig bruk av eksisterende kunnskap.

”"Sd ma man bare spille pa de ressursene man har i kommunen, og viten og
kompetansen omkring beredskapsarbeid... ”
Middels kommune 1

De Lancer Jules & Holzer (2001) papeker at alle offentlige endringsprosesser er avhengige av
ekstern stgtte for a lykkes. Som myndighetenes representant pa fylkesniva vil fylkesmannen
vere en mulig stgtte for endringsprosesser pa kommunalt nivd, noe som flere informanter
trekker frem i forskjellig grad. Dette poengteres spesielt av de mindre kommunene, som viser til
fylkesmannen som en sveert viktig stgttespiller i dette arbeidet. Direktgr for DSB, Jon Lea, har
tydelig uttrykt viktigheten av fylkesmannens rolle som ressurs og padriver for endring ovenfor
kommunene (Lea, 2015). Det er derfor noe paradoksalt at antall arsverk dedikert til
samfunnssikkerhet og beredskap i fylkesmannsembetene er redusert med 30% i perioden 2003-
2013. Pa stortingets hgringsmgte om riksrevisjonens kritikk av norsk beredskap 6.juni 2015
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bekrefter fylkesmannen i Vestfold at forventningene til fylkesmannens oppfglging av
kommunenes arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap har gkt (Lae, 2015), dette i samme
periode som ressursene har minket. Justis og beredskapsminister Anders Anundsen papeker i
hgringsmptet at departementet jobber med en fylkesmannsinstruks som skal klargjgre
beredskapsansvaret til fylkesmennene. Samtidig skal prosjektet ”bedre styring av
fylkesmannen” som kartlegger fylkesmennenes oppgaveportefgljer og finansiering bidra til a
bedre flere av de utfordringene som fylkesmennene opplever i forbindelse med sin rolle ovenfor
kommunene. (Anundsen, 2015) Dersom justis og beredskapsdepartementet lykkes i dette kan
det bidra til a styrke fylkesmennenes rolle som ekstern stgtte for kommunene.

Flere av informantene i undersgkelsen har opplevd at ugnskede hendelser har fort til
holdningsendringer i sin kommune, og en gkt oppmerksomhet rundt arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap. Alvesson og Sveningsson (2008) skriver at organisasjonskultur
bade kan hindre og tilrettelegge for organisatorisk endring, avhengig av kulturens egenskaper.
Organisasjonskultur regnes ofte som det viktigste elementet bak organisatorisk endring, ogsa i
tilfeller hvor kulturen i seg selv ikke star i fokus for endringen (lbid). Det kan med det
argumenteres for at organisasjonskulturen legger grunnlaget for hvordan kommunen som
organisasjon tolker og responderer pa drivkrefter til organisatorisk endring. Det ser i hovedsak
ut til at holdningsendringene er resultater av en gradvis endring i det totale hendelsesbildet og
gkte forventninger fra myndighetsniva. Et par av kommunene nevner terrorhandlingene 22/7
som et veiskille, mens andre igjen sier at 22/7 fgrte til minimale eller ingen holdningsendringer i
kommunen. De holdningsendringene som eventuelt oppstar som fglge av hendelser vil veere et
viktig bidrag til institusjonalisering og integrering av endringer i kommunen. Crossan m.fl. (1999)
nevner flere varianter av institusjonalisering, hvor holdningsendringer og etablering av
strukturer, systemer og rutiner er viktige. En av informantene viser til en institusjonalisering av
endringer som kom som fglge av 22/7, hvor kommunen ble veldig bevisst pa at endringene
skulle lagres i organisasjonen og danne grunnlaget for handteringen av fremtidige hendelser.

Schein (2004) papeker at styrken til organisasjonskulturen star i relasjon til hvor lenge
organisasjonen/gruppen har eksistert, hvor stabil den er, og den emosjonelle intensiteten av de
erfaringene gruppen har veert giennom sammen. Bevisstgjgrende hendelser trenger altsa en
viss intensitet for a bryte ned motstand mot endring i kommunene. P3a bakgrunn av det
empiriske datagrunnlaget kan det se ut til at naere hendelser har lettere for 3 skape en stor
emosjonell intensitet. De fjerne hendelsene ma veaere svaert alvorlige for a skape samme grad av
respons. Terrorhandlingene 22/7 ser altsa ikke ut til @ ha veert alvorlig nok til & bryte ned
motstand mot endring i mange av kommunene, selv om den emosjonelle intensiteten var svaert
stor. Dette er sannsynligvis relatert til en rekke av de faktorene som er nevnt i tidligere
diskusjon, heriblant stor geografisk avstand og liten grad av relevans for kommunene.
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5.3 Auvsluttende tanker

Det er tidligere diskutert hvordan ugnskede hendelser bidrar til endring i det kommunale
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap, og hvilke faktorer som er viktige for dannelse av
kunnskap. Den diskusjonen som er gjort gir grobunn for en interessant drgfting omkring de
endringene som er ferd med 3 skje med det kommunale beredskapsarbeidet. | dette kapittelet
presenteres det noen tanker rundt dette.

Figur 5-2 illustrerer at risikobildet endres over tid. Resultatene fra undersgkelsen indikerer at
kommunene pavirkes av vekkere; bevisstgjgrende hendelser som fgrer til en gkt vilje til a ruste
opp kommunens beredskapsapparat. Denne prosessen tar tid, og det vil derfor vaere en
forsinkelse mellom bevisstgjgrende hendelser og de endringer som gjgres. Beredskapsnivaet
som beskrives i figuren illustrerer grad av etterlevelse av krav fra myndigheter. Regjeringen
setter nemlig likhetstegn mellom nivdet pa planer og analyser, og evne til 3 handtere kriser
(Stortingsmelding 22, 2007-2008). Dette synspunktet er kilde til en pagaende konflikt fordi det
ignorerer et viktig aspekt, nemlig kommunenes evne til 8 improvisere.

@ Bevisstgjgrende hendelse

Risikobilde

“Beredskapsniva”

g 5 —= QO > m

r____l

Tid >

Figur 5-2: lllustrasjon av et tenkt forhold mellom bevisstgjgrende hendelser, og kommunens
"beredskapsniva" (egen figur).

Kendra og Wachtendorf (2006) har et interessant synspunkt pa grensesnittet mellom planer og
improvisasjon, og sier at "vi planlegger for a slippe a improvisere, vel vitende om at vi blir ngdt
til @ improvisere”, og at det er nettopp behovet for & improvisere som kjennetegner en
katastrofe. Uavhengig av hvor godt planverket er vil det alltid vaere en risiko for at noen
hendelser kan ha et omfang og potensiale som overgar kommunens formelle beredskapsniva,
man kan altsa ikke planlegge seg bort fra all risiko (Stensvand, 2011). Spgrsmalet er hvor godt
rustet en er for den usikkerheten som ikke kan planlegges for. Figuren sgker a illustrere at
kommunenes reelle beredskapsniva inkluderer mer enn ajourfgrte planer, formaliserte
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ansvarsomrader og risikoanalyser, at det alltid vil veere et gap mellom malt beredskapsniva og
reell evne til 3 handtere hendelser. Det gra omradet i figuren illustrerer dette gapet. Mye tyder
pa at gapet ofte dekkes over av en god evne til improvisasjon, gode transaktive minnesystemer,
lokalkunnskap og dugnadsand.

Brannen i Laerdal i 2014 fungerer som et godt eksempel pa hvordan sma lokalsamfunn i
samarbeid med hverandre kan veaere i stand til 3 handtere hendelser som i utgangspunktet langt
overgar kapasiteten. PwC' sier i en uavhengig rapport etter brannen at handteringen ble
gjiennomfg@rt pa en mate som resulterte i minimale materielle tap (PwC, 2014). Samtidig retter
DSB fokus pa mangler i den handteringen som ble gjort, spesielt i forhold til at sma
brannsentraler mangler evne til 3 styre det omfattende beredskapsapparatet som inkluderes i
slike hendelser (DSB, 2014c). DSB argumenterer for opprettelse av sentraliserte brannsentraler
med kapasitet til samordning og styring av det beredskapsapparatet som involveres i slike
alvorlige hendelser.

En av de viktigste styrkene til grupper som samhandler ofte er at de danner omfattende
transaktive minnesystemer som tilrettelegger for god improvisasjon Alle former for
sentralisering kan tenkes a svekke disse systemene fordi det trekker viktige funksjoner og
komponenter bort fra lokalsamfunnene der systemene eksisterer. | Laerdal fryktes det at den
pagdende “robustifiseringen” av beredskap skal virke mot sin hensikt og svekke

sikkerhetsarbeidet (Dagens Neaeringsliv, 2015).

”Ingenting er mer lokalt enn beredskap. Du vet, den beredskapen som handler om
a vite hvor naermeste mgkkaspreder befinner seg nar du trenger den.”
Gaute Johnsgaard, brannmester i Laerdal kommune (2015)

"De sma kommunene har stgrre utfordringer med a gjgre et godt forebyggende
arbeid enn dem som har slatt seg sammen med stgrre og mer robuste
brannvesen.”

Anne Rygh Pedersen, avdelingsdirektgr i DSB (2015)

Det foresldas med dette at det legges til rette for at lokalsamfunnene far styrket sin
improvisasjonsevne uavhengig av grad av sentralisering og formalisering. Dette kan gjgres ved a:

* Tilrettelegge for hyppigere og mer omfattende gvelser i kommunene. Dette kan oppnds ved
a gi fylkesmannen mer ressurser og stgrre mulighet til & organisere gvelser for kommunene.

* Styrke kommunenes sentrale beredskapsorganisasjon, og med det skape organisatorisk
slakke som gir de ansvarlige mer tid og rom til 4 prioritere beredskap.

! PricewaterhouseCoopers - Konsulentbyra
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"Bare a vite at det bor et dement par i akkurat det huset og at de har spikret igjen
hoveddgren fordi de bare bruker kjgkkeninngangen...slikt star det ikke noe om i
kapittel atte.”

Jon E. Tamnes, Pensjonatinnehaver i Leerdal (2015)
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Store variasjoner i st@grrelse, geografisk beliggenhet, risikobilde, ressurser, kunnskapsniva, samt
en rekke andre faktorer, gjgr at norske kommuner har sveert ulike forutsetninger for arbeidet
med samfunnssikkerhet og beredskap.

6.1 Laering
Mekanismene som pavirker laering fremstar som veldig sammensatte, men enkelte faktorer
fremstar som spesielt viktige.

Handtering av ugnskede hendelser er en sveert viktig kilde til lzering. Hendelser som inntreffer
innenfor kommunenes geografiske omrade gir stgrre leeringsutbytte enn hendelser som skjer
eksternt. Dette ser ut til & ha sammenheng med at nzere hendelser gir stgrre belastning pa
kommunen, skaper hgyere aktivitet og bidrar til 3@ eksponere svakheter i kommunens
beredskapsapparat. Fjerne hendelser ser fgrst og fremst ut til 3 ha et laeringsutbytte for
kommunene dersom kommunen ma handtere pargrende eller rammede. Tidlig evaluering etter
hendelser og gvelser bidrar til 3 skape et stgrre leeringsutbytte fordi kunnskap forringes over tid.

Den store bredden i kommunenes ansvarsomrader skaper malkonflikter som er vanskelige a
Igse. Det ser generelt ut til & vaere vanskelig @ fa tid til & prioritere beredskapsarbeid i en
kommunal hverdag, spesielt pa enhetsniva. Dette gjgr det vanskelig @ samle alle involverte
aktgrer til evaluering, det gir mindre muligheter for @gving og mangel pa prioritering av
beredskap pa enhetsniva. Denne problematikken er svaert kompleks og ma Igses gjennom en
helhetlig tilnaerming.

Interkommunale samarbeid reduserer arbeidsmengden for kommunene, og trekkes fram som
en viktig arena for kunnskapsoverfgring. Spesielt viktig er dette for mindre kommuner som har
et begrenset og lite variert erfaringsgrunnlag, og som mangler ressurser til & drifte en
spesialisert beredskapsfunksjon. Fylkesmannen tilrettelegger for interkommunale samarbeid og
andre forum for kunnskapsoverfgring mellom kommuner. Fylkesmannen fremstar ogsa som en
sveert viktig kunnskapsressurs for kommunene, med unntak av de kommunene som drifter egen
beredskapsavdeling. Det er derfor essensielt at fylkesmannen far de ressursene som trengs for a

opprettholde denne viktige funksjonen ovenfor kommunene.

Undersgkelsen viser at det er store variasjoner i kunnskapsnivd og engasjement hos de
personene som har det overordnede ansvaret for kommunenes beredskapsarbeid, og dette ser
ut til 3 ha en sveert viktig rolle da denne personen legger fgringer for tilegning av ny kunnskap i
kommunen. Undersgkelsen uttrykker en klar relasjon mellom spesialisering og kunnskapsniva.
Derfor foreslas det at beredskapsansvaret formaliseres i stillingsbeskrivelser, og dimensjoneres i
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forhold til kommunenes stgrrelse og risikoforhold. Dette vil ogsa sikre at beredskapsarbeidet
blir prioritert i en hverdag preget av malkonflikter.

6.2 Endring

Store nasjonale og internasjonale hendelser setter i gang endringsprosesser som initieres pa
myndighetsniva gjennom lover og forskrifter, og realiseres pa kommuneniva. Ingen av
kommunene i undersgkelsen har opplevd endringer i form av gkte ressurser til
beredskapsarbeid, hverken som fglge av lovendringer eller etter hendelser i kommunen.

Det ble antatt at terrorhandlingene 22. juli 2011 fgrte til store holdningsendringer i
kommunene, og med det bidro til endringer i kommunenes beredskapsarbeid. De
holdningsendringene som nevnes i undersgkelsen knyttes hovedsakelig til en gradvis endring i
det totale risikobildet og gkte forventninger fra myndighetsniva, og ser i liten grad ut til 3 veere
relatert til terrorhendelsene 22/7.

Det at kommunene av ulike grunner ikke ser hensikten eller behovet for endring fgrer til
motstand mot endring. Fjerne hendelser ser ikke ut til & ha nok pavirkningskraft til & forarsake
vesentlige endringer i kommunene selv om de skaper stor emosjonell intensitet. De endringer
som skjer er i stor grad resultat av hendelser som kommunene selv ma handtere, fordi det
illustrerer et direkte behov for kommunen.

Resultatene fra underspkelsen tyder pa at dersom myndighetene gnsker a sikre at endringer
giennomfgres i kommunene er det viktig at fylkesmannens rolle som ekstern stptte og
motivator bevares. Det er ogsa viktig at kommunene har kompetente og motiverte personer i
den sentrale beredskapsorganisasjonen, og at interkommunale samarbeid og ekstern
kunnskapsutveksling vektlegges i stgrre grad.

6.3 Forslag til videre forskning

Parallelt med den formaliseringen og struktureringen som gjennomfgres er det viktig a finne ut
hvordan kommunene best kan utnytte sine ressurser, og om den arbeidsinnsatsen som kreves
av kommunene som fglge av disse endringene er hensiktsmessig. Det er viktig a ikke glemme at
sma lokalsamfunn kan ha en robusthet gjennom lokalkunnskap og stort potensiale for
improvisasjon som ikke bgr svekkes gjennom sentralisering og formalisering.
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"De finner seg godt til rette med a fgre strengt tilsyn med de overarbeidede
folkene ute i kommunene som skal prgve a rette seg etter alle de formelle
kravene.”

Tom Hetland (2015)

”Men vi lzerer jo ingenting uten skikkelig rapportering, det tror jeg alle forstar.”
Jon Lea (2015)
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Vedlegg 1: Intervjuguide

1 Bakgrunnsspgrsmal

Personlig bakgrunn og menneskelige ressurser i kommunen
* Utdanning og tidligere arbeidserfaring?
* Hva erdin stilling, og hvor lenge har du veert i stillingen? Er stillingen opprettet nylig?
*  Hvilken stillingsandel har du/hvor mye tid har du til arbeid med sikkerhet og beredskap?
* Hvor mange jobber med beredskapsarbeid i kommunen (stillingsandel)?
* Hva slags kompetanse/utdannelse har de(n) som jobber med beredskapsarbeidet i
kommunen?
* Opplaering du/dere har fatt i kommunal beredskap?

Om kommunen
* Erdet noen spesielle virksomheter i kommunen som kommunen ma forholde seg til?
* Infrastruktur, transport, industri, militaer
* Huvilket risikobilde er kommunen utsatt for?
* Security, naturhendelser osv.
* Finnes det spesielle risikofaktorer i nabokommunene, og i hvilken grad samarbeider
kommunen med disse?

2. Endringer som fglge av ugnskede hendelser
Har kommunen opplevd vesentlige ugnskede hendelser?
* Var hendelsen inkludert i eksisterende ROS-analyse? Fantes det planverk for tilsvarende
hendelse?
* Hadde kommunen tilstrekkelig med ressurser til G hdndtere hendelsen pd en
tilfredsstillende mate?

Hvilket arbeid ble gjort i etterkant av hendelsen?
* Endringer i planverk?
* Nye analyser?
* Etablering av nye samarbeid?

Ble det gjort endringer i forhold til tilgjengelige ressurser?
* Nye stillinger?
* Kursing?

3. Endringer som fglge av ugnskede hendelser i andre kommuner
Er det hendelser i andre kommuner som har pdvirket kommunen?
* Var hendelsen inkludert i eksisterende ROS-analyse? Fantes det planverk for tilsvarende
hendelse?
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* Hadde kommunen tilstrekkelig med ressurser til G hdndtere hendelsen pd en
tilfredsstillende mate?

Hvilket arbeid ble gjort i etterkant av hendelsen?
* Endringer i planverk?
* Nye analyser?
* Etablering av nye samarbeid?

Ble det gjort endringer i forhold til tilgjengelige ressurser?
* Nye stillinger?
* Kursing?

4. Endringer som fglge av terrorhendelsene 22.juli 2011

* Var hendelsen inkludert i eksisterende ROS-analyse? Fantes det planverk for tilsvarende
hendelse?

* Hadde kommunen tilstrekkelig med ressurser til G hdndtere hendelsen pd en
tilfredsstillende mate?

Hvilket arbeid ble gjort i etterkant av hendelsen?
* Endringer i planverk?
* Nye analyser?
* Etablering av nye samarbeid?

Ble det gjort endringer i forhold til tilgjengelige ressurser?
* Nye stillinger?
* Kursing?

5. Endringer som gjgr kommunen bedre i stand til G handtere ugnskede hendelser.

Ndr dere har hatt ugnskede hendelser eller gvelser, hva er de viktigste tiltakene dere gjgr for G
sikre at lierdommen blir ivaretatt?

* Samarbeid om ROS-analyser/beredskapsplaner

* Beredskapsrad

*  @velser

* |[KT-systemer

Hvilke faktorer mener du er de viktigste for d fremme leering i kommunen?
* Kommunikasjon

* Debriefing
* Diskusjon
e KT

*  Jvelser
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Hva hindrer lzering etter hendelser eller gvelser i kommunen?
* Eksempler?
* Ddrlig kommuniksjon
* Mangel pd ressurser til oppdateringer etter ugnskede hendelser

6. Endringer i tildeling/fordeling av ressurser
Har kommunen tilstrekkelig med ressurser til et godt arbeid med samfunnssikkerhet og
beredskap?

e Jkonomi

* Redskap/utstyr

* Samarbeid med andre aktgrer

* Kompetanse i planlegging

* Kompetanse i skarp ende

* Tilgjengelighet/tid

* Prosedyrer og planer

Hvilke omrdder kunne du tenkt deg mer ressurser pG?

Har du opplevd en gkning i ressurser til beredskapsarbeid siden 22.juli 20117
e gkt bistand til kommunen?
e gkt prioritet innad i kommunen?
* Hvorfor?
* Erdet andre hendelser som har gitt mer ressurser?

7. Oppdatering av kommunens beredskapsplan og ROS-analyser

Hvor ofte revideres beredskapsplanene?

Har noen av disse beredskapsplanene blitt tatt i bruk?

Hvordan fungerte planen?

Har andre aktgrer (naeringsvirksomheter), etater, andre kommuner deltatt i forbindelse med:
* ROS-analyse

* Overordnet beredskapsplan og detaljerte planer
* Qvelser

Hva resulterte det i (etablert noe samarbeid e.l.)?
Har kommunen tid og ressurser til G evaluere:
*  @velser

* Ugnskede hendelser
* Hva resulterte det i (etablert noe samarbeid e.l.)?
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Er det utfgrt en helhetlig ROS-analyse
* Ndr ble den laget?
* Hvainneholder den?
* Hvem var involvert i G lage den?
* Erdet tilstrekkelig med ressurser, kompetanse, tid til G giennomfgre ROS-analysen?
* Hvordan brukes ROS-analysen i arbeidet med samfunnsssikkerhet og beredskap?
* Er ROS-analysen nyttig for dere?

Er det tilstrekkelig ressurser, kompetanse, tid til & giennomfgre tiltakene fra ROS-analysen?

8. Samarbeid med andre aktgrer i kommunen
Har det skjedd endringer i forholdet mellom kommunen og andre aktarer?
* Bldlysetater
* Private aktgrer/kritisk infrastruktur
* Helseforetak
* Andre kommuner
* Sivilforsvar/militaer
* Fylkesmannen

e DSB
e NVE
9. Kriseledelse

Her blitt gjort endringer i planer og rutiner for kriseledelse etter 22.juli?

Er nye aktgrer involvert i kriseledelsen?

10. Kulturelle endringer

Har du merket endringer som ikke er dekket av tidligere spgrsmal?
* Holdninger
* Fokus
e Verdier

Hvis ja; kan endringen knyttes til en spesifikk hendelsene?

Opplevde du en endring i mentalitet/fokus pd beredskapsarbeidet etter 22.juli?
* Noen omrdder det har blitt mer oppmerksomhet rundt?
* Vil du si at det har veert et veiskille, eller har det vaert en mer gradvis endring?
* Endret oppfalging fra ledere/ansvarlige?

11. Annet
Er det andre ting du mener vi burde spurt om?



