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Forord

Denne oppgaven markerer avslutningen pa to lererike, spennende og utfordrende ar pa
masterstudiet i samfunnssikkerhet. Oppgaven retter seg mot aktgrer som er involvert i
kommunal beredskapsplanlegging og andre interesserte.

Vi gnsker farst og fremst a takke var veileder Eivind L. Rake for solide tilbakemeldinger og
innspill underveis i arbeidet. Uten denne statten ville ikke oppgaven veert mulig a
gjennomfare.

Samtidig gnsker vi a rette en stor takk til alle venner, kjareste, familie og naere som har gitt
oss stgtte og muligheten til & tenke pa andre ting i arbeidsprosessen.

Sist, men absolutt ikke minst vil vi takke vare informanter. Dere har ikke bare gjort oppgaven
mulig ved at dere satte av tid til & la oss intervjue dere, men dere har ogsa gitt oss verdifull
innsikt og erfaring innen feltet vi studerer.

Denne oppgaven har mottatt finansiell statte fra Skadeforebyggende Forum (skafor.org).
Deres stgtte har vert sveert behjelpelig i en krevende tid og gjort det enklere for oss &
fokusere pa denne masteroppgaven.

% Skadeforebyggende
forum

«For sannheten er den at det er varige grunnleggende verdier som i fgrste rekke baerer
lagpresentasjoner fremover. Verdier nedfelt i en samlende filosofi, som over tid skaper en
kultur av og for mennesker som er villige til & utfare prestasjonshandlinger gjennom et
samarbeid som kommer innenfra — samhandling»

Nils Arne Eggen, fra boken: “Godfoten” (2010, s. 21-22)

Jargen Raste og Joachim Sneen
Stavanger, 15. juni 2018



Sammendrag

Hensikten med denne oppgaven er & undersgke suksesskriterier og utfordringer for samordning
mellom kommunale beredskapsaktarer i Norge. Suksesskriterier vil i var sammenheng forstas
som hvordan man kan fremme en samordning mellom ulike beredskapsaktarer i en

forberedende beredskapsfase.

Et av hovedfunnene til 22.juli-kommisjonen (NOU, 2012: 14) var at det i Norge er en
problematikk knyttet til samordning av beredskap. Kommisjonen pekte pa kulturelle
utfordringer knyttet til samhandling pa tvers av organisatoriske grenser. | ettertid har SINTEF
gitt ut sluttrapporten NEXUS av forskningsprosjektet The next disaster — Collaboration, risk
communication and action capacity after the 22/7 terror. Forskningsprosjektet tok for seg
endring og laeringsprosesser etter terroren i 2011. De finner fa tegn til at samordningsproblemet
er lgst. | denne oppgaven er det gjennom dybdeintervjuer med atte beredskapsakterer blitt
identifisere hvilke utfordringer som bidrar til samordningsproblemet, og hvilke kriterier som
skal til for & lgse disse utfordringene. Vi har begrenset vart fokusomrade til samordningen som
skjer i den forberedende fasen. Dette innebarer den samordningen som skjer i forbindelse med
planleggingen og de forberedende tiltakene pa tvers av organisasjonene som ivaretar

beredskapen i norske kommuner.

For & studere dette er det blitt undersgkt tre temaer som kan bidra til & belyse problemstillingen:
planlegging, organisasjonskultur og felles leering etter gvelser. For & kunne handtere hendelser
som krever samordning pa tvers av etater vil planlegging veere sentralt a ta i betraktning for &
forsta hvilke forberedelsene aktgrene gjer sammen. For det andre anses beredskapsaktgrenes
organisasjonskultur som tett knyttet opp til hvordan de ulike aktgrene forstar og vurderer risiko
forskjellig. En felles risikoforstaelse vil vaere en sentral del av hvordan aktarene samarbeider i
en Krisesituasjon og dermed et viktig kriterium for samordning i den forberedende fasen. Det
er blitt undersgkt hva som skal til for 8 komme narmere en felles risikoforstaelse. For det tredje
er det blitt undersgkt hvordan felles lering etter gvelser kan pavirke samordningen mellom
beredskapsaktgrene. Funnene i intervjuene er videre blitt diskutert i lys av teoretiske

perspektiver pa de nevnte temaene.
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Basert pa vare funn anser vi falgende punkter som mulige tilneerminger for a kunne forbedre

samordning av beredskap i norske kommuner:

e Kommunen bgr designe gode kommunikative planleggingsprosesser som tar sikte pa
en dialogisk tilneerming med tilstrekkelig involvering av relevante aktarer.

e Kommunen bgr arrangere jevnlige mgter og fora for beredskap i norske kommuner for
a bygge en kultur for samordning og utveksle meninger.

e Et mer instrumentelt virkemiddel for dette kan vere formelle avtaler om samordning
for a skape kontinuitet i deltakelse fra relevante kommunale beredskapsaktarer.

e Gjennom a arrangere flere skrivebordsgvelser blant beredskapsaktgrene i kommunen,
og supplere dette med smagruppevalueringer i etterkant, kan dette ske muligheten for

a oppna felles laring fra gvelser.
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1.0 Innledning

| etterkant av terrorangrepet 22. juli ble det avdekket store mangler knyttet til
beredskapsarbeidet i Norge. Gjgrv-rapporten (NOU 2012, s. 14) pekte pa en rekke utfordringer
og problemer knyttet til samfunnssikkerheten i Norge. Kommisjonen la serlig vekt pa
grunnleggende utfordringer knyttet til manglende erkjenning og forstaelse av risiko, samt
sikkerhetskultur ~ hos  myndigheter som hadde ansvar for Dberedskap- og
samfunnssikkerhetsarbeid i Norge. En av de mest fremtredende hovedfunnene som ble
identifisert som problematiske knyttet til handtering av hendelsen 22. juli var samordning av

beredskap.

| forbindelse med dette har SINTEF gjennomfert forskningsprosjektet The next disaster —
Collaboration, risk communication and action capacity after the 22/7 terror. De har studert
endringer og leeringsprosesser som har skjedd i samfunnssikkerhetsarbeidet i etterkant av 22.
juli. I sluttrapporten, NEXUS, konkluderes det med at risikoerkjennelsen i samfunnet og blant
aktgrer som arbeider med samfunnssikkerhet og beredskap har gkt. Prosjektet hevder likevel
at de har funnet fa tegn til at samordningsproblemet i sammenheng med beredskap er Igst
(Albrechtsen et al., 2017).

Terrorangrepet i Oslo og pa Utgya 22. juli 2011 medfgrte at store ressurser ble brukt pa
samfunnssikkerhet, men Albrechtsen et al. (2017) hevder at det kommunale og regionale
beredskapsnivaet ikke har blitt styrket i like stor grad. Som falge av den gkte risikoerkjennelsen
knyttet til terrorangrep i Norge, har den norske befolkningen fatt forventninger til & vere
beskyttet fra alvorlige hendelser, bade i form av naturlige katastrofer og terrorangrep. | den
forbindelse har altsa forventningene og kravene til de norske kommunene som forvaltere av

beredskap og sikkerhet fatt en stadig sterre rolle.

Det blir hevdet at det er store problemer knyttet til den kommunale samordningen av beredskap
(Albrechtsen et al., 2017). Dette kommer blant annet fram hos Trondheim kommune (2018),

som skriver pa sine nettsider:

«Trondheim kommune har i perioder hatt hgy aktivitet pa det ulykkesforebyggende
omradet. Det har imidlertid ikke lykkes & fa en samordnet planlegging og

sikkerhetskultur for hele kommunen som organisasjon»



Man ser altsd en gkning i oppgaver og forventninger til beredskapsarbeid for norske
kommuner, samtidig som flere forskningsprosjekt og kommunene selv identifiserer
utfordringer knyttet til samordning av den kommunale beredskapen. Samfunnet vart blir mer
og mer komplekst samtidig synes det som om vi blir mer og mer sarbare. Kommunene har, og
vil fa, store utfordringer for a ivareta innbyggerne nar det ugnskede skjer. Kommunene utsettes
for store prevelser nar infrastrukturen bryter sammen. Ekstremver, datasammenbrudd,
tilsiktede handlinger og store ulykker og branner krever mye av kommunene. Det vil derfor
veere ngdvendig med samordning for & kunne handtere de store ugnskede hendelsene rimelig
tilfredsstillende. Som bildet pa forsiden illustrerer er norske byer og kommuner satt sammen
pa en slik mate at risikoer og trusler bergrer alle samfunnssektorer. Dette krever en systematisk
samordning blant aktgrene som representerer disse samfunnssektorene. | denne sammenhengen
er det gnskelig & undersgke hvordan den norske kommunale samordningen av beredskap kan
forbedres. For a gjare dette vil vi forsgke & kartlegge bade utfordringer og suksesskriterier for

en vellykket samordning av beredskap i norske kommuner.

1.1 Problemstilling

En god samordning kan medfgre betydelige reduksjoner i konsekvensene av alvorlige
hendelser. Hvis bade utfordringer og suksesskriterier for samordning av forebyggende
beredskapsarbeid kan kartlegges og beskrives, kan dette ha en stor samfunnsmessig nytteverdi
i form av bade ulykkesforebygging og handtering. 1 tillegg kan det medfere bedre
ressursutnyttelse for beredskap for norske kommuner. I den sammenheng gnsker denne
oppgaven a forsgke a kartlegge hva som kan bade hemme og fremme det som oppfattes som

god samordning av beredskap i norske kommuner.
| forbindelse med dette har vi utarbeidet falgende problemstilling:

Hva er suksesskriterier og utfordringer ved samordning av beredskap mellom ulike aktagrer

i norske kommuner?
For & svare pa problemstillingen har vi valgt falgende forskningsspgrsmal:
1. Hvilken innvirkning har planlegging pa samordning av beredskap?

2. Hvordan kan organisasjonskulturen hos de ulike beredskapsaktgrene pavirke

samordning av beredskap?



3. Hvordan kan felles lering etter gvelser veere et verktey for samordning av

beredskap?

1.2 Avgrensninger

For & kunne svare pa problemstillingen innenfor de rammene som er satt for denne
masteroppgaven har vi mattet gjgre noen avgrensninger. Dette innebeerer at vi har mattet se
vekk fra flere omrader innenfor oppgavens tematikk. Vi fgler imidlertid at maten vi har

avgrenset oppgaven har vert hensiktsmessig for a besvare var problemstilling.

Fokusomradet til oppgaven begrenser seg til den samordningen som foregar i den forberedende
fasen av beredskapsarbeidet, mellom ulike kommunale beredskapsaktarer. For det farste har
denne avgrensingen gjort at vi undersgker den forberedende fasen av beredskapsarbeidet. Dette
vil si den samordningen som gjares for & hindre eller skape motstandsdyktighet mot ugnskede
hendelser (Hammervoll, 2014). Pa denne maten utelater vi samvirket som skjer pa operativt
niva pa skadested under en akutt hendelse og de mekanismene som skaper utfordringer og
suksesskriterier der. En annen avgrensing er knyttet til hvilke aktarer vi har inkludert i studien.
Vi gnsket a fokusere suksesskriteriene og utfordringene til de som pa en eller annen mate er

involvert i beredskapsplanleggingen i norske kommuner.

Teoretisk har vi avgrenset oss til hvordan de tre overordnede temaene planlegging,
organisasjonskultur og felles laring etter gvelser pavirker samordningen av beredskap. Dette
har vi valgt da vi for det farste anser planlegging som en veldig sentral faktor innen
samordningen i det forberedende beredskapsarbeidet. At vi har valgt organisasjonskultur som
et tema er fordi vi gnsker & se pa hvordan de ulike aktgrenes organisasjonskultur og
risikoerkjennelse kan legge betingelser for samordningen. | tillegg har vi funnet det relevant

hvordan felles lzering etter gvelser legger faringer pa samordningen mellom aktgrene.

Samtidig vil det vaere en rekke andre temaer som kunne bidratt til & belyse var problemstilling.
Vi har ikke gjort en studie pa hvordan regulering pavirker samordningen, selv om relevante
lover og forskrifter samt de statlige beredskapsprinsippene er redegjort for i kapittel 2.0. Det
er blitt tatt i betraktning at dette kan ha en innvirkning, men vi har ikke holdt vart fokus pa
dette.



1.3 Begrepsavklaringer og forkortelser

Beredskapsaktgr: Forstas i var sammenheng som de organisasjoner, etater, virksomheter,
administrasjoner osv. som pa en eller flere mater er involvert i planleggingen av beredskapen i

kommunen.

Kritisk infrastruktur: Anlegg og systemer som er ngdvendige for a opprettholde samfunnets

grunnleggende behov og funksjoner.

Linjeansvar: | forbindelse med beredskapsarbeid vil linjeansvar forstas som at det ikke er
enkeltpersoner som er dedikert til beredskapsarbeidet, men at alle har et beredskapsansvar

innenfor sine ansvarsomrader.

Organisasjonskultur: Delte verdier om hva som er viktig og oppfatninger om hvordan ting
fungerer, som samhandler med organisasjonsstrukturen og produserer atferdsnormer (Reason,
1997).

Ugnskede hendelser: Hendelser som avviker fra det normale, og som har medfgrt eller kan

medfare tap av liv eller skade pa helse, miljg og materielle verdier (Furevik, 2012).

Sikkerhetskultur: «Sikkerhetskulturen i en organisasjon er produktet av individets og
gruppens verdier og holdninger, av kompetanse og atferdsmgnstre som viser forpliktelse og
dyktighet i forhold til organisasjonens helse- og sikkerhetsprogrammer. Organisasjoner som
har en positiv sikkerhetskultur er kjennetegnet ved en kommunikasjon bygget pa gjensidig tillit,
felles oppfatning om betydning av sikkerhet, og med tiltro til at organisasjonens sikkerhetsmal
fungerer effektivt» (Reason, 1997, s. 194).

Samordning: Hvordan de ulike aktgrene organiserer seg og arbeider sammen mot et felles mal
(Lango, 2010).

Helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS) i kommunen: Kartlegging, systematisering og
vurdering av sannsynligheten for ugnskede hendelser som kan inntreffe i kommunen og
hvordan disse kan pavirke kommunen. Den helhetlige risiko- og sarbarhetsanalysen skal

forankres i kommunestyret (Engen et al., 2016).



Samfunnssikkerhet: Den evne samfunnet har til & opprettholde viktige samfunnsfunksjoner
og ivareta borgernes liv, helse og grunnleggende behov under ulike former for pakjenninger
(St.meld. no 17 (2001-2002) 2002).

DSB: Direktoratet for Samfunnssikkerhet og Beredskap

Sikkerhet: Begrepet brukes ofte om forebyggende tiltak som har til hensikt a redusere
sannsynligheten for at en ugnsket hendelse skal skije, eller & redusere konsekvensene etter en
ugnsket hendelse har skjedd (Aven et al., 2004).

Strategisk niva: Strategisk ledelse fastsetter overordnede mal, rammeverdier og strategier
innen den etablerte beredskapsorganiseringen (Hovden, 2012).
Operativt niva: Operativ ledelse er & planlegge og koordinere tiltak og ressursdisponering for
det taktiske niva innenfor de rammeverdier som er fastsatt av strategisk niva, samt a vaere
bindeledd mellom strategisk og taktisk ledelse (Hovden, 2012).

Taktisk niva: Taktisk ledelse innebarer den direkte ledelse og samordning av tildelte ressurser

pa skadested i trad med aktuelle aksjonsplaner (Hovden, 2012).

Skrivebordsgvelse: «Diskusjonsbasert gvelse hvor deltakerne er samlet i et rom og arbeider
med problemstillinger etter innspill fra gvingsleder og eventuelt en spillstab. Denne type
gvelser vil i farste rekke bli gjennomfart for stab/ ledelse, eventuelt supplert med personell som
har lederoppgaver i ngdsentralene og pa skadestedet. Bordgvelser (tabletop) skal dekke sentrale
problemstillinger for gvelsen og bidra til at de deltakende etater/organisasjoner/ virksomheter

kan lykkes med sine oppgaver» (@vingsutvalget ved Rogaland LRS, 2014, s. 7)

Fullskalagvelse: «Involverer flere etater i samvirke for & lgse stgrre og mer komplekse
oppgaver. Denne type gvelse skal vere sa realistisk som mulig og gjennomfares i reell tid.
Denne type gvelser er verdifulle for a forberede seg pa de store hendelsene, men er sveert
kostbare og krever mye kompetanse, tid og personell» (@vingsutvalget ved Rogaland LRS,
2014, s. 7).



2.0 Kontekst

For & kunne gi en naermere beskrivelse av hvilken del av beredskapsarbeidet i kommunen vi
har fokus pa vil det vaere hensiktsmessig a gjgre rede for hva beredskap betyr samt hvilke
aktgrer som samordnes. Det vil ogsd gis en beskrivelse av prinsippene for nasjonal
samfunnssikkerhet og beredskap, og ansvarsforholdene innen kommunal beredskap som er

relevant for denne oppgaven.

2.1 Beredskap

Det finnes flere tilnerminger til begrepet beredskap. Det er gjerne ulike forklaringer og
oppfatninger rundt begrepet. Mye avhenger blant annet av hvilket stisted man har, hvilken
virksomhet man tilhgrer samt hvilke oppfatninger man har (Hovden, 2012). Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap (2015, s.10) definerer beredskap som planlegging og
forberedelser av tiltak for & begrense eller handtere kriser eller andre ugnskede hendelser pa
best mulig mate. En krise forstas i denne sammenheng som en hendelse som har potensial til &
true viktige verdier og svekke kommunens evne til a utfgre viktige funksjoner. De viktige
funksjonene kan eksempelvis veere kritiske samfunnsfunksjoner som vann og avlgp, vegnett
og helsetjenester. Om en kommune skal forberede seg pa hendelser som truer disse funksjonene
vil de vaere avhengig av et godt beredskapsarbeid for & enten unnga at det skjer eller begrense
konsekvensene. Videre definerer DSB beredskapsarbeid som en betegnelse for det samlede
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap (DSB, 2015). Dette forstas som hele prosessen
fra identifisering av risiko til etablering av beredskapen, samt gving av beredskapen og den

kontinuerlige forbedringen av tiltakene.

En annen definisjon pa beredskap er at det er arbeidet for & handtere ugnskede hendelser, etter
at de har oppstatt, for & begrense skadeomfanget (Hammervoll 2014). Hammervoll (2014)
forklarer at dette ogsa inkluderer det arbeidet som ma gjeres i forkant for & forebygge at
hendelsene skal skje. Beredskap omhandler ogsa arbeidet med a forberede hvordan man skal
handtere de ugnskede hendelsene. Denne definisjonen forstas a ta for seg et bredt spekter av
ulike aktiviteter som inngar i beredskapsarbeid. | denne forstaelsen blir begrepet videre delt inn
i fire forskjellige faser: forebygging, forberedelse, skadebegrensning og etterarbeid. Dette er
faser i beredskapsarbeidet for alle typer ugnskede hendelser, fra mindre branntillgp til sterre

naturkatastrofer.



For det farste tar den forebyggende fasen for seg arbeidet for & hindre eller skape
motstandsdyktighet mot ugnskede hendelser (Hammervoll, 2014). 1 den sammenheng mener
Tatham et al. (2009) at en viktig faktor innen forebygging er helhetstenking. Eksempelvis vil
kommunenes arbeid for & hindre at veier legges pa steder som er utsatt for flom eller ras kreve
at man tar hensyn til hva som kan skje i forbindelse med flom eller ras pa veier. Ved a involvere
aktgrer som for eksempel Norges vassdrags- og energidirektorat og Vegvesenet kan man fa en
helhetsforstaelse av hvilke risikoer man star overfor innen flom og ras, samt hvordan man pa
best mate kan skape motstandsdyktighet mot den type hendelser. Forberedelsesfasen bestar av
planleggingen for hvordan ugnskede hendelser skal handteres dersom de skulle oppsta
(Littlejohn, 1983). Ugnskede hendelser kan for eksempel vare en ulykke pa en oljeplattform
eller en tilsiktet handling i form av et terroranslag. Pa det tidspunktet hendelsen inntrer, vil en
dra nytte av planleggingen og erfaringene som er hgstet i tidligere gvelser eller arbeid med
tilsvarende hendelser. Godt forberedte beredskapsaktarer kan for eksempel kjennetegnes ved
hvordan ngdetatene har avklart kommunikasjonskanaler og organiseringen pa skadested i
forbindelse med en brannstiftelse. Hensikten ved a ha avklart dette vil vaere & ha en sa god
respons som mulig. Dette kan legge til rette for at akterene kan utfare jobben sin pa best mulig
mate, og pa denne mate begrense skadene. Den neste fasen tar for seg skadebegrensningen;
arbeidet som gjores etter hendelsen har oppstatt. Dersom det oppstar planer for
skadebegrensning for hendelsen man star overfor, brukes disse i den grad en rar over de
ngdvendige ressursene. Dette omfatter all respons, all operativ innsats for a takle eller motvirke
negative konsekvenser av ugnskede hendelser (Hammervoll, 2014). Til slutt tar
etterarbeidsfasen for seg tiltak for & gjenopprette normalsituasjonen, som vil si tilstanden far

den ugnskede hendelsen inntraff, i den grad det er mulig.

Hammervoll (2014) sin tilnerming tar i hovedsak for seg arbeidet som gjares etter at den
ugnskede hendelsen har skjedd og kan med dette sies a ha et mer operativt fokus. Nar det
gjelder arbeidet som gjeres for hendelsen har skjedd, forklares den forebyggende fasens
innvirkning pa den akutte handteringen. Dette kan sees i sammenheng med DSB (2015) sin
tilnerming, som fokuserer pa planlegging av forberedende tiltakene. Samtidig forstas DSB a
fokusere mer pa det strategiske nivaet, da de legger mer vekt pa planleggingen og
forberedelsene av tiltakene, og da ogsa opp mot hvilke samfunnsfunksjoner som er kritiske for

kommunen beredskapen utarbeides i.



Var tilnzrming til beredskap vil ta utgangspunkt i det strategiske perspektivet som DSB har i
sin definisjon, hvor vi avgrenser oss til den forberedende fasen som Hammervoll (2014)
beskriver. Ved & innta en slik tilnaerming far vi holdt fokuset pa den samordningen som skjer
blant akterene som lager planene for det forberedende arbeidet. P4 denne maten legger vi
fokuset vekk fra det samvirket som skjer pa operativt niva pa skadested nar hendelsen har
skjedd, uten & se vekk fra at samordningen pa strategisk niva legger forutsetningene for

samvirket operativt.

2.2 Prinsipper for nasjonal samfunnssikkerhet og beredskap

Om norske kommuner skal fa til en sa hensiktsmessig beredskapsplanlegging som mulig vil de
veere avhengige av et omfattende samarbeid mellom aktgrer pa tvers av sektorer som har ulike
ansvarsforhold. | tillegg vil det vere viktig for beredskapsplanleggingen at ansvars- og
rollefordelingen blant akterene er sa avklart som overhodet mulig. | sammenheng med dette er
det fire sentrale prinsipper som ligger til grunn for alt samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid
i Norge: ansvar-, likhets-, naerhets-, og samvirkeprinsippet (St.meld. nr. 29, 2011-2012).
Prinsippene skal legge til rette for en entydig ansvars- og rollefordeling i beredskapsarbeidet i
Norge. De skal ligge til grunn for alt beredskapsarbeid i Norge, uavhengig av hvilket
myndighetsniva planleggingen foregar pa. De tre farste prinsippene ble farst presentert i
St.meld.nr. 17 (2001-2002), mens samvirkeprinsippet ble lansert 1 etterkant av
terrorhandlingene 22.juli 2011 i St.meld.nr. 29 (2011-2012).

Ansvarsprinsippet gar ut pa at den myndighet, virksomhet eller etat som har det daglige
ansvaret for et omrade, ogsa har ansvaret for de ngdvendige beredskapsforberedelsene pa dette
omradet. For eksempel vil vann- og avlgpsetaten sitt ansvar, i tillegg til & levere vann- og
avlgpstjenester til kommunen, ogsa omfatte planlegging av hvordan deres funksjoner skal
opprettholdes og viderefares dersom det inntreffer en ekstraordineaer hendelse. Man kan ogsa
se at dette prinsippet gjenspeiles i enkelte lover og forskrifter, eksempelvis i forskrift for
organisering og dimensjonering av brannsjefen. Forskriften sier at brannsjefens ansvarsomrade
er det samme under gjennomfgring av beredskapsoppgaver og forebyggende arbeid som under

innsatssituasjoner.

Likhetsprinsippet forklarer at om for eksempel en kommune skal handtere en ugnsket hendelse,
sa skal organiseringen de operer med veere mest mulig lik den organiseringen man operer med

til daglig. Det vil si at radmann eller ordfarer ikke skal ta over det koordinerende ansvaret for
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beredskapen dersom en hendelse har skjedd, da dette under daglig organisering er
beredskapskoordinator sitt ansvar. Stortingsmeldingen forklarer videre at likhetsprinsippet ma
sees 1 sammenheng med ansvarsprinsippet, ved at likhetsprinsippet understreker at

ansvarsforholdene i og mellom organisasjoner ikke skal endres under handteringen av en krise.

Neerhetsprinsippet inneberer at krisehandteringen skal forega pa organisatorisk lavest mulig
niva. Dette prinsippet bygger pa tanken om at eksempelvis brannvesenet vil ha starst narhet til
et branntillep, og vil da vanligvis vil vere den som har best forutsetninger for a forsta
situasjonen, og dermed best egnet til & handtere den. Dette prinsippet ma ogsa sees i
sammenheng med ansvarsprinsippet, da brannvesenet i denne situasjonen ogsa vil veare den
aktgren som har stgrst narhet til en hendelse, da det er innenfor deres ansvarsomrade. Samtidig
understreker St.meld.nr. 29 (2011-2012) at samvirkeprinsippet ikke skal ga pa bekostning av

de ansvarsforholdene som ligger til grunn for prinsippene om ansvar og likhet.

Samvirkeprinsippet stiller krav til at myndigheter, virksomheter og etater samordnes har et
selvstendig ansvar for a sikre et best mulig samvirke med de aktgrene som er relevante i
arbeidet med forebygging, beredskap og krisehandtering. Dette ansvaret inneberer for
eksempel at NVE, Vegvesenet og kommunen ma samordnes for & pa best mulig mate forebygge
mot ras og flom pa veiene. P4 samme mate vil ngdetatene ha et ansvar for a sikre samvirket pa
skadested. Stortingsmelding nr.29 (2011-2012) understreker at prinsippet ikke innebzrer noen
endringer i de grunnleggende ansvarsforholdene. Samvirkeprinsippet forutsetter at alle
virksomheter og nivaer har et forhold til gjensidige avhengigheter og hvilke aktarer det vil vaere

ngdvendig med samordning i det forberedende beredskapsarbeidet.

2.3 Kommunal beredskap

I henhold til St.meld. nr. 17 (2001-2002) skal sikkerhets- og beredskapsmessige hensyn inn
som en sentral del av all samfunnsplanlegging i norske fylkeskommuner og kommuner. Dette
begrunnes med at det kreves en bevisst planlegging dersom man skal redusere sarbarhetene
man star overfor. «Norske kommuner er bade avgrensede geografiske omrader og institusjoner
som gjennom politiske og administrative prosesser skal ivareta samfunnets interesser» (Aven
et al., 2004, s. 84-85). De skal iverksette statlig politikk, ivareta innbyggernes interesser lokalt
og samordne sin aktivitet med lokalt neeringsliv. Nar hendelser oppstar, enten det skulle vere

i det offentlige rom eller hos virksomheter, har de til felles at de skjer i en kommune.



For & veere forberedt pa & handtere ugnskede hendelser setter dette krav til beredskapen i
kommunene. Landets kommuner og deres beredskapsplanlegging er styrt av forskrift om

kommunal beredskapsplikt (2014, § 1), som har som formal a:

«... sikre at kommunen ivaretar befolkningens sikkerhet og trygghet. Kommunen skal
jobbe systematisk og helhetlig med samfunnssikkerhetsarbeidet pa tvers av sektorer i
kommunen, med sikte pa & redusere risiko for tap av liv eller skade pa helse, miljg og

materielle verdier».

Nar det gjelder arbeidet med identifisering av risiko er kommunene lovpalagt i forskrift om
kommunal beredskapsplikt (2014, § 2) a utarbeide en helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse for

kommunen:

«Kommunen skal gjennomfare en helhetlig risiko og- og sarbarhetsanalyse, herunder
kartlegge, systematisere og vurdere sannsynligheten for ugnskede hendelser som kan
inntreffe i kommunen og hvordan disse kan pavirke kommunen. Den helhetlige risiko-

og sarbarhetsanalysen skal forankres i kommunestyret».

Beredskapsetablering i kommunen forstds som den systematiske prosessen som gar ut pa a
planlegge og implementere de egnede tiltakene for kommunen, pa basis av gjennomfart risiko
og beredskapsanalyse (Lunde, 2014). Gjennom kommunal beredskapsplikt (2014, § 4) blir det
stilt konkrete krav til at kommuner skal ha en overordnet beredskapsplan, og at relevante planer
fra andre relevante akterer i kommunen skal inkluderes i denne for & dokumentere den

beredskapen som etableres pa bakgrunn av risiko- og sarbarhetsanalysene:

«Kommunene skal med utgangspunkt i den helhetlige risiko- og sarbarhetsanalysen
utarbeide en overordnet beredskapsplan. Kommunens overordnede beredskapsplan
skal samordne og integrere gvrige beredskapsplaner i kommunen. Den skal ogsa vare

samordnet med andre relevante offentlige og private krise- og beredskapsplaner».

Nar beredskapsdokumentasjonen er etablert, skal kommunen gjennomfare ngdvendig
opplering, trening og gvelser av de beredskapsressursene beredskapsdokumentasjonen
beskriver at de skal benytte (Lunde, 2014). Dette er ogsa lovfestet i kommunal beredskapsplikt
(2014, 87):

«Kommunens beredskapsplan skal gves hvert ar. Scenarioene for gvelser bar hentes

fra kommunens helhetlige risiko- og sarbarhetsanalyse. Kommunen skal gve sammen
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med andre kommuner og relevante aktgrer der valgt scenario og gvingsform gjar dette

hensiktsmessig».

@vingen vil gi grunnlag for evaluering av den beredskapen som er etablert i kommunen.
Lerdommen fra evalueringen skal videre gi grunnlag for oppdatering av analyser,

dokumentasjon og nye gvelser (Engen et al., 2016).

2.3.1 Aktarer i den kommunale beredskapen

Utenom kommuneadministrasjonen er det flere aktgrer som er involvert i det kommunale
beredskapsarbeidet. Hvilke aktgrer som er aktuelle i den kommunale beredskapsplanleggingen

varierer fra kommune til kommune. Det vil derfor gjares rede for noen av de mest sentrale her.

For det forste legger staten fgringer pa hvordan arbeidet skal utfgres ved hjelp av lover,
forskrifter og instrukser. Fylkesmannen er statens fremste representant i fylkene og skal bidra
til & samordne, forenkle og effektivisere statlig beredskapsvirksomhet i fylket (Hovden, 2012).
De skal fgre tilsyn med alt beredskapsarbeid ved a pase og aktivt pavirke kommunene til &
gjennomfgre de ngdvendige sikkerhets- og beredskapsforberedelsene. Innenfor samordning
har Fylkesmannen ansvar for & hindre overlapp og sgrge for god sammenheng i de styringstiltak
og virkemidler som tas i bruk av bade kommunene og andre regionale aktarer med kommunalt

relaterte oppgaver (Rykkja, 2014).

Ngdetatene i Norge bestar av helse, brann og politi. De har det operative ansvaret for handtering
av hendelser (Hovden, 2012). Helse- og sosialsektoren i Norge er for det farste en omfattende
beredskapsorganisasjon. Helsetjenestens beredskap blir i hovedsak dekket av den kommunale
legevakten pa en side, og helseforetakene med spesialisthelsetjenesten og sykehusene pa den
andre siden (Hovden, 2012). Kommunen skal gjennom legevakten yte primerhelsetjenester til
de som bor og oppholder seg i kommunen. I tillegg skal kommunen sgrge for a yte et koordinert
tilbud av kommunale tjenester og psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer. Dette
vil omfatte bade kommunale helse- og omsorgstjenester og andre tjenester, avhengig av den

enkeltes situasjon og hjelpebehov (Helsedirektoratet, 2016).

Spesialisthelsetjenestens ansvar omfatter i1 henhold til spesialisthelsetjenesteloven
sykehustjenester, laboratorietjenester, transport av pasienter og personell, rusmedisinsk
behandling akuttmedisinsk beredskap, ambulansetjeneste samt luftambulansetjeneste
(Spesialisthelsetjenesteloven, 2001, § 2-1 a.). | Norge er spesialisthelsetjenesten delt inn i fire
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regionale helseforetak, som er underlagt Helse- og omsorgsdepartementet: Helse Nord, Helse
Midt-Norge, Helse Vest og Helse Sgr-@st. De regionale helseforetakene har ansvar for
spesialisthelsetilbudet for befolkningen i sin region. Sykehusene er igjen organisert i
helseforetak som er styrt av de regionale helseforetakene. Disse lokale helseforetakene gar ofte
pa tvers av kommunegrenser, da flere kommuner som regel vil vare avhengige av et felles
sykehus. Dette kan eksempelvis vaere Helse Stavanger, som har sitt hovedsete pa Stavanger
Universitetssykehus (SUS). Helseforetaket betjener en befolkning pa 369 000 i Sgr-Rogaland
(Helse Stavanger, 2018).

Kommunen skal i henhold til Brann og eksplosjonsvernloven av 2002 sgrge for etablering og
drift av brann- og redningsvesen som kan ivareta forebyggende og beredskapsmessige
oppgaver. Oppgavene er a verne liv, helse, miljg og materielle verdier mot brann og eksplosjon,
mot ulykker med farlig stoff og farlig gods og andre akutte ulykker. Det er mange tilfeller hvor
det er to eller flere kommuner som samarbeider om gjennomfgring av brannvesenets oppgaver
i regionen. | henhold til Forskrift om organisering og dimensjonering av brannvesen (2013, §

1-4.) vil da lovens krav gjeres gjeldende for regionen med de samarbeidende kommunene.

Politiets virksomhet har pa sin side som mal a opprettholde den offentlige orden og sikkerhet,
forfelge lovbrudd og utfgre andre oppgaver fastsatt etter lov eller instruks. Organiseringen av
politiet er bestemt av politiloven (1995, § 16.), som sier at landet er inndelt i politidistrikter,
med en politimester som sjef for hvert distrikt. Politidistriktene inndeles videre inn i
lensmanns- og politistasjonsdistrikter. Det er Justis- og beredskapsdepartementet som er

overordnet for politiet pa sentralt niva (Hovden, 2012).

I tillegg ma virksomheter i kommunen som er utsatt for risiko for ugnskede hendelser kontakte
kommunen for & informere om dette (Hovden, 2012). Kommunen bgr ha kjennskap til dette
nar de skal utarbeide den helhetlige risiko- og sarbarhetsanalysen. I tillegg kan det veere verdt
a nevne at fylkeskommunen som eier av alle skolene i kommunene vil ha en sentral rolle i
beredskapsplanleggingen, da skolene kan veere utsatt for flere ugnskede hendelser. Skolene kan
for eksempel brukes som samlingspunkt og evakuert- og pargrendesenter under hendelser.
Samtidig vil det ofte veere hensiktsmessig a involvere de som eier infrastrukturen i kommunen.
Infrastrukturene i norske kommuner er i dag styrt gjennom et nettverk av offentlige og private
enheter. Dette medfarer at et mangfold av organisasjoner ma vare involvert for a kartlegge,
analysere og styre risiko (Hokstad et al., 2012). I noen tilfeller er det interkommunale selskaper

(IKS) som leverer dette, eksempelvis Vegvesenet for veier eller diverse vann-, avlgps og
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renovasjonsselskaper. For at kommunen og beredskapsakterene i kommunen skal ha
fullstendig kunnskap om sarbarhetene og risikoene forbundet med infrastrukturen vil denne
typen eksterne aktgrer ha en viktig rolle i beredskapsplanleggingen. 1 noen kommuner er disse
levert av enhet for kommunalteknikk. Ansvarsforholdet til denne enheten kan variere fra
kommune til kommune. | Trondheim kommune har kommunalteknikk ansvar for a forvalte og
videreutvikle de kommunale parkene, byrom, de bynare grentomradene og kommunale vann-
og avlgpsanlegg (Trondheim kommune, 2018). Enheten skal ogsa videreutvikle de kommunale

veiene.

Hovedredningssentralen (HRS) og lokale redningssentraler (LRS) er ogsa verdt a nevne. De
har det overordnede koordineringsansvaret for all sjg-, luft og landredningstjeneste. Sja- og
luftredningstjeneste ledes og koordineres alltid direkte fra en av hovedredningssentralene, som
er plassert i Bodg for Nord-Norge og i Stavanger for Sgr-Norge (Hovedredningssentralen,
2016). De lokale redningssentralene er fordelt pa politidistriktene i landet. De er det ledelses-
og koordineringsapparatet som iverksettes av politidistriktet under sgk- og redningsaksjoner
og vil ikke veere en del av beredskapsplanleggingen i den forstand (Hovden, 2012). Ledelsen i
LRS bestar normalt av blant annet ngdetatene, havnevesen og frivillige organisasjoner. Dette
er sentrale aktgrer som kan veare aktuelle for kommunen & involvere i
beredskapsplanleggingen. De frivillige redningsorganisasjonene er ogsa et viktig element i den
norske redningstjeneste. P& kort varsel kan de stille med lokalkjent og trent mannskap til
radighet ved redningsoppdrag og leteaksjoner. Den frivillige innsatsen bestar av en rekke
forskjellige organisasjoner, som Rgde Kors hjelpekorps, Norsk Folkehjelp Sanitet, Norsk
Redningshunder og lignende. | forbindelse med sgk- og redningsberedskapen kan ogsa
Sivilforsvaret vaere verdt & nevne. De er direkte underlagt DSB, og er organisert i 20 distrikter
som sgrger for den lokale driften. I Sivilforsvaret er det en distriktssjef som har det operative
og administrative ansvaret i hvert distrikt. De er en statlig forsterkningsressurs som bistar
redningstjenesten ved stagrre ulykker og hendelser (Hovden 2012). Deres aktiviteter er sarlig
rettet inn mot sterre branner, flom, ras, oljeutslipp og sgk etter savnede personer. I tillegg har

de oppgaver knyttet til tilfluktsrom og evakuering, samt varslingssystem.

2.4 Samordning av kommunal beredskap

Samordning forstas som hvordan de ulike aktarene organiserer seg og arbeider sammen mot et

felles mal (Lango 2010). | var sammenheng vil malet vaere at kommunen skal jobbe systematisk
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og helhetlig med samfunnssikkerhetsarbeidet pa tvers av sektorer i kommunen, med sikte pa a
redusere risiko for tap av liv eller skade pa helse, miljg og materielle verdier (Forskrift om
kommunal beredskapsplikt, 2014, § 1.). Samordning kan for mange bety det samme som
samarbeid. En definisjon pa samarbeid er i hvilken grad aktgrer tar hensyn til hverandres
aktiviteter (Hall et al., 1977). Dette forstas som at det gjgres forsgk pa at beredskapsaktarens
planer og aktiviteter passer inn med andre beredskapsaktarers planer. Samordning forstas med

dette som en samarbeidsprosess eller som utfallet av en slik prosess.

Kommunen har et spesielt ansvar nar det kommer til samordning blant de involverte
beredskapsaktarene. 1 henhold til forskrift om kommunal beredskapsplikt (2014, § 2.) har
kommunene et ansvar for & pase at relevante offentlige og private aktgrer inkluderes i arbeidet
med utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen. Ved manglende involvering av relevante
aktgrer i denne fasen kan kommunen risikere a fa en utilstrekkelig oversikt over hva som er
ngdvendig a gjare i forskjellige situasjoner. Videre skal den overordnede beredskapsplanen i
kommunen blant annet inkludere kommunens organisering av utstyr og ressurser. Samtidig
skal de gvrige beredskapsplanene inkluderes i kommunenes overordnede beredskapsplan.
Dette vil si at man vil veere avhengig av at akterene bgr samordnes for at de relevante aktgrene
er godt forberedt pa a handtere hendelsen nar det skjer. Planen blir aktivert i det en slik hendelse
inntreffer, og det skal veare beskrevet hvem som gjgr hva, nar og hvordan under en ugnsket
hendelse. Beredskapsplanleggingen vil med dette ha en innvirkning pd den akutte

handteringen.

| situasjoner hvor man er avhengig av en handtering fra flere akterer vil man derfor vare
tilsvarende avhengig av at aktgrene er samordnet i fasen ved etablering av beredskapen. Dette
medfarer at ulike organisasjoner og aktgrer ma jobbe sammen nar det kommer til planlegging
og etablering av beredskapen. Ved en starre alvorlig hendelse vil flere organisasjoner veere
involvert i beredskapsarbeidet. Det vil videre vare viktig at alle involverte organisasjoner
samordner sin beredskap, og at det har blitt lagt til rette for dette gjennom det forebyggende
beredskapsarbeidet. | tillegg ma mangfoldet av akterer kjenne hverandres oppgaver,
organisering og arbeidsmater. Evnen til & utnytte de tilgjengelige beredskapsressursene er en
medvirkende faktor i arbeidet med forebygging og handtering av ugnskede hendelser (Engen
et al. 2016).
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2.3.1 Samordning pa og mellom ulike niva i Norge

For & kunne gi et mer konkret skille pa ansvarsforholdene for samordning av beredskap i og
rundt norske kommuner vil det vises til Christensen og Leegreid (2008) sin typologi som skiller
mellom horisontal og vertikal samt intern og ekstern samordning. Denne gir et bilde av hvordan
aktgrer kan samordnes pa ulike niva, samt mellom forskjellige organisasjoner pa samme niva.
Intern horisontal samordning vil si den samordningen som er mellom etater i ulike sektorer
innenfor staten eller forvaltningen, eksempelvis mellom ngdetatene. Nar kommunen samordner

med ngdetatene tilknyttet egen kommune vil dette anses som intern vertikal samordning.

Ekstern horisontal samordning vil pa sin side forstds som samordningen mellom
kommuneadministrasjonen og forskjellige eksterne akterer som private eller frivillige
virksomheter. Dette er eksempelvis leverandgrer av kritisk infrastruktur utenfor
kommuneadministrasjonen eller frivillige redningsorganisasjoner. Samtidig vil ekstern vertikal
samordning veere fra nasjonalt niva ved departement og ned til underliggende etater innenfor

en sektor kan beskrives som intern vertikal samordning.
Horisontal Vertikal

Intern  Mellom forskjellige departement, etater eller  Ulike niva innen samme sektor:

sektorer: for eksempel mellom Politietaten eksempelvis

og Brann- og redningsetaten. Helsedepartementet og Helse
Ser-@dst.
Ekstern Mellom forskjellige organisasjoner, f.eks. Internasjonalt niva: for

mellom offentlige og private aktgrer som en  eksempel fra EU til norske

kommune og Rade Kors. myndigheter.

Tabell 1: Typologi for samordning pa og mellom ulike niva (Christensen og Lagreid, 2008)
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3.0 Teoretisk tilnaerming

Var teoretiske tilnaerming vil presentere et helhetlig bilde av suksesskriterier i forbindelse med
samordning i etablering av beredskap i norske kommuner. Bade NEXUS-rapporten (2017) og
Gjgrv-kommisjonen (2012) pekte pa kulturelle utfordringer knyttet til samordning mellom
aktgrene i beredskapsarbeidet. Vi vil forsgke & gi et klart bilde pa hvordan planlegging,
involvering, kultur og risikoforstaelse er viktige redskap for a sikre en god samordning mellom
aktgrer nar man skal etablere beredskap. Det vil farst bli presentert perspektiver pa samordning,
og hvordan samordning av beredskap i norske kommuner kan vere sakalte gjenstridige
problemer eller «wicked problems» (Rittel og Webber, 1973). Videre vil teorier knyttet til
planlegging forklares. For a kunne handtere store hendelser som krever samordning pa tvers
av etater anser vi planlegging som en sentral del av det forberedende beredskapsarbeidet.
Deretter vil det bli presentert teorier om risikoforstaelse og organisasjonskultur. En felles
risikoforstaelse vil ifalge Reason (1997) vere en sentral del av hvordan man samhandler i en
krisesituasjon og dermed et viktig kriterium for samordning i den forberedende fasen. Det vil
derfor bli presentert teori som omhandler organisasjonskultur, risikoforstaelse og hgypalitelige
organisasjoner. Det vil ogsa bli presentert perspektiver knyttet til laering etter gvelser og

hvordan dette kan benyttes i samordning av beredskapen.

3.1 Samordning

I det daglige er aktgrene som arbeider med beredskap i kommunene organisert etter deres
formal, og det er lite interaksjon mellom dem (Lango, 2014). P& denne maten kan man si at de
er spesialisert med en faglig kompetanse pa hvert sitt omrade. En slik gkt spesialisering farer
til et starre behov for samordning mellom akterene (Verhoest, Bouckaert og Peters, 2007).
Dette kommer til syne i en fragmentert og komplekst organisert offentlig forvaltning, hvor det
arbeides hver for seg i spesialiserte enheter som er organisert etter aktgrenes ulike formal.
Dersom man ser pa kommunene i Norge som en helhetlig organisasjon innebzrer dette at man
deler opp arbeidsoppgavene for de forskjellige beredskapsaktgrene. 1 den forbindelse vil
beredskapsakterer som for eksempel brannvesen, politi, helse og Sivilforsvaret ha
arbeidsoppgaver innen sine arbeidsomrader. Samtidig vil leverandgrer innen Kkritisk
infrastruktur som for eksempel vann og avlgp vere spesialisert innen sine omrader, og kjenne
best til risikoene og sarbarheter innen sine felt. | en forberedende fase i beredskapsarbeidet vil

dette veere for eksempel at det i den overordnede beredskapsplanen er avklart hvilke roller de
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ulike aktgrene skal spille for & unnga at hendelser skjer, samt konsekvenser av en akutt

hendelse.

Legger man til grunn at oppgaver innen samfunnssikkerhet er sektorovergripende og krever en
planlegging og respons pa tvers av organisatoriske grenser, vil en organisering i arbeidet med
samfunnssikkerhet kreve mer samordning mellom beredskapsaktgrene. En studie som
fremhever behovet for planlegging pa tvers av organisasjoner er Samordning i krise eller krise
i samordning (Lango 2010). Her forklares det hvordan manglende samordning mellom aktgrer
forte til at de var lite forberedt pa Hatlestadraset i Bergen. Studien viser at ngdetatene i forkant
av hendelsen framsto som autonome i forhold til hverandre, og samarbeidet kun ved behov
(Lango 2014). Det var en liten grad av samordning i det daglige da deres oppdrag var
forskjellig, og Lango (2010) mener at organiseringen mellom aktgrene i Bergen kommune er
fragmentert. Dette gjorde at utgangspunktet for handteringen av en rasulykke og samordningen

totalt sett ble svak.

I den forbindelse vil det vaere hensiktsmessig a gjare rede for negativ og positiv samordning
(Mayntz og Scharph 1975, Scharph 1994, Fimreite et al. 2014). Negativ samordning inneberer
at de involverte aktarene er for samordning, sa lenge det ikke bergrer egen organisasjon. |
Norge vil for eksempel fagetater og statlige organer som Helsetilsynet, Norges vassdrags- og
energidirektorat (NVE) og Vegvesenet vare organisert under forskjellige departement med
ulike spesialiseringsprinsipper (Rykkja 2014). Dette kommer blant annet frem i studien
Organizing for Homeland Security: The Case of Norway av Leegreid og Serigstad (2004). |
studien finner de hvordan denne organiseringen kan fgre til at de aktgrene har et sterre gnske
om & samordne enn viljen til a faktisk samordne. Dette kan bidra til & hemme den horisontale
samordningen blant aktgrene. | praksis kan dette medvirke til & bevare fragmenteringen blant
aktgrene i kommunal sektor. Fragmenteringen vil gjgre samordningen enda mer utfordrende
ved at aktgrene i mindre grad har en felles forstaelse for de risikoene og truslene man star
overfor. Dette skilles fra positiv samordning, som kjennetegnes ved at aktgrene er mer opptatt
av a bygge opp sammenhengende og integrerte tiltak og virkemidler mellom aktgrene (Fimreite
et al. 2014, s. 24). | en slik sammenheng vil aktgrene vaere mer villige til & utvikle roller og

tiltak som utfyller hverandre.
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3.1.1 Institusjonelt og instrumentelt perspektiv

| denne oppgaven vil vi benytte oss av institusjonelle og instrumentelle perspektiver pa
samordning. Dette gjgr vi for & forsta hvordan hendelser pa kommunalt niva forebygges
gjennom et organisatorisk perspektiv. Det instrumentelle perspektivet retter hovedsakelig
oppmerksomheten mot formelle strukturer, mens det institusjonelle perspektivet legger starre
fokus pa de uskrevne og formelle normene, verdiene og praksisene som har vokst frem over
tid (Fimreite et al., 2014). Selznick (1957) hevder videre at et institusjonelt perspektiv legger
vekt pa at organisasjoner har utviklet en egenidentitet og integrerte verdier. Pa den andre siden
ser det instrumentelle perspektivet pa organisasjoner som et redskap som kan brukes av ledere

for & gjennomfare bestemte mal.

Den grunnleggende logikken i et instrumentelt perspektiv er altsa basert pa en handlingslogikk
der man praver a forutsi konsekvenser av handlinger som utfgres (Fimreite et al., 2014). Aven
et al. (2004) mener at den formelle strukturen gir faringer for atferd og at regler, verdier og
normer samsvarer med organisasjonens overordnede mal. Ved & anlegge et slikt perspektiv pa
samordning i det forebyggende beredskapsarbeidet i norske kommuner vil vi forsgke a

kartlegge hvilke effekter de forskijellige tiltakene kan ha pa selve samordningen.

Pa den andre siden mener March og Olsen (1989) at det institusjonelle perspektivet er basert
pa logikken om det passende. Med dette menes det at man handler pa den maten som har
fungert tidligere eller som blir oppfattet som det riktige i organisasjonen. Aven et al (2004)
mener videre at det kan ha foregatt en fortolknings- og meningsdanningsprosess over tid som
har etablert stabile tanke- og handlingsmgnstre i organisasjonen. De hevder videre at det kan
ha oppstatt uformelle regler, rutiner og normer som avviker sterkt fra det formelle (Aven et al.,
2004). Et slikt perspektiv ser pa organisasjoner som robuste og lite mottakelige for endring,
bortsett fra hvis det skjer i samsvar med organisasjonens tradisjon og etablerte kultur (Brunsson
og Olsen, 1990). Pa denne maten kan man for eksempel se at en beredskapsaktar som i starre
grad har lik tradisjon og kultur som andre aktgrer kan ha lettere for & samordne. Ved & anlegge
et slikt perspektiv vil vi forsgke & fange inn suksesskriterier ved den kulturelle delen av

beredskapsplanleggingen i de respektive kommunene.

| et institusjonelt perspektiv vil fokuset ligge pa at organisasjonen over tid har utviklet
oppfatninger om bade problemer og lgsninger, samt dannet seg egne regler, rutiner, normer og

verdier som avviker fra det formelle. Fimreite et al. (2014, s. 31) mener «Samordningen vil
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veere preget av de tradisjoner og kulturer som har utviklet seg over tid internt i organisasjonen
0g i organisasjonens samhandling med andre organisasjoner». | enkelte kommuner, ngdetater
0g organisasjoner kan det veere mye taus kunnskap, som er den kunnskapen som er personlig,
subjektiv og mentalt knyttet til egen erfaring (Engen et al., 2016). Denne kunnskapen kan legge
faringer pa samordningen av beredskap, men kommer ikke ngdvendigvis til uttrykk i det
formaliserte. Det kan veere at disse institusjonaliserte handlingsmgnstrene er det som legger
grunnlag for en god samordning mellom enheter i f.eks. mindre kommuner. Dette kan ogsa
medfare utfordringer vedragrende ansvarsforhold og felles forstaelse av risiko og beredskap.
Brunsson og Olsen (1990) mener dette kan skape ulike kulturer innad i organisasjonen. Dersom
man anser en kommune som en organisasjon Vil et institusjonelt perspektiv pa samordning
legge vekt pa at de forskjellige beredskapsenhetene innad i kommunen har egne oppfattelser
om hva som er viktige og mindre viktige problemer og lgsninger. | forbindelse med samordning
av beredskap kan dette skape utfordringer dersom aktgrene har ulike fortolknings- og

meningsdanningsprosesser.

| forkant av handteringen av Hatlestadraset i Bergen var aktgrene i henhold til Lango (2010)
preget av lite tradisjon for samordning utenom ved behov. I tillegg hadde de liten erfaring med
handtering av ras i bebygde omrader i samarbeid med andre aktgrer (Lango, 2014). Lango
(2010) mener at utgangspunktet for samordning i forbindelse med en rasulykke var svakt, da
handteringen viste at det var i liten grad formalisert samordning. Likevel kan man med en
institusjonell tilnerming til handteringen se at det forekom samordning. En institusjonell
tilnserming vil hjelpe oss a identifisere hvilke uformelle normer og verdier som har vokst frem
i forbindelse med samordning av beredskapsplanleggingen hos vare informanter. Vi gnsker a
benytte bade et institusjonelt og instrumentelt perspektiv for at de skal utfylle hverandre, og

forklare ulike aspekt ved samordningen.

3.1.2 Gjenstridige problemer

Fimreite et al. (2014) skriver at den norske forvaltningspolitikken lenge har veert preget av ideer
hentet fra New Public management-bevegelsen. Denne utviklingen har bidratt til en gkt
autonomi hos offentlige organisasjoner, samt en viss grad av oppsplitting av organisasjoner.
Innen kommunesektorer har man fatt en organisasjon for hver oppgave, som gir en gkt
fragmentering og oppsplitting i statsapparatet, ogsa innenfor samfunnssikkerhet. | henhold til

ansvarsprinsippet skal den aktgren som til daglig har ansvaret for et omrade, ogsa har ansvaret
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for de ngdvendige beredskapsforberedelsene og for den utgvende tjenesten ved kriser og
katastrofer. Fimreite et al. (2014, s.22) sier at problemene man star overfor i samfunnssikkerhet
og beredskap er organisasjons-, sektor- og nivaoverskridende. Denne formen for
forvaltningspolitikk kan fungere godt dersom problemene fglger organisasjonsgrensene, men
dette er sjeldent tilfellet innen samfunnssikkerhet og beredskap. Dette bidrar til at offentlige og

private aktgrer med ulike mal og oppgaver ma samordnes for a lgse problemene.

«Collaborating toward the elusive goals of societal safety and emergency preparedness across
institutional boundaries in a silo-based public sector is notoriously difficult» (Almklov et al.
2017, s. 2). Problemer som gar pa tvers av institusjonelle grenser kan utvikle seg til sakalte
wicked problems, som i denne oppgaven vil betegnes som gjenstridige problemer (Rittel og
Webber 1973). Varierende organisasjonskultur og risikoerkjennelse, samt kompleksiteten
knyttet til beredskapsplanlegging kan bidra til & skape grobunn for gjenstridige problemer.
Rittel og Webber (1973) karakteriserer slike problemer som unike, og derfor vanskelige a
formulere og kategorisere. Dette kan forklares ved at infrastrukturene i norske kommuner i dag
er styrt gjennom et nettverk av offentlige og private enheter, som medfarer at en gkende starre
mengde organisasjoner ma vare involvert for & kartlegge, analysere og styre risiko (Hokstad
et al., 2012). Problemene knyttet til samordning vil ifalge Albrechtsen et al. (2017) besta av
mange forskjellige problemer som knytter seg til forskjellige situasjoner og akterer. Pa denne
maten vil problemene vare unike i den forstand at hvert problem er forskjellige situasjoner
med varierende kombinasjoner av beredskapsaktarer. Dette kan understreke behovet for &

skape en helhetlig samordning mellom beredskapsorganisasjoner i norske kommuner.

3.2 Planleggingsteori

Samordning av beredskap i den forberedende fasen handler i stor grad om planlegging. Aven
et al. (2004, s. 46) forklarer at planlegging er den systematiske og faglige
kunnskapsinnhentingen samt bearbeidelsen som foregar for beslutningstakerne i kommunen
fatter beredskapstiltakene. Nar helseforetaket og kommunen finner fram til lgsninger for a lgse
en eventuell kapasitetsutfordring pa sykehjem planlegger de for hva de skal gjare nar hendelsen
har skjedd. I henhold til St.meld. nr. 17 (2001-2002) skal sikkerhets- og beredskapsmessige
hensyn inn som en sentral del av all samfunnsplanlegging. Det kreves en bevisst planlegging
fra kommunens side for a redusere sarbarheten man star overfor i samfunnet. Dette kan vere

et sentralt virkemiddel for & samordne beredskapsaktgrene i en kommune.
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Dette delkapitlet vil farst redegjare for det kommunikative idealet for planlegging til Innes
(1998). Deretter vil dette idealet brukes for & kunne vise hvordan gode kommunikasjon- og
involveringsprosesser kan skape gode kulturelle og instrumentelle rammebetingelser for
samordning av beredskap. Vi vil i sammenheng med dette ogsa presentere teorien om
planlegging i mgte med maktens rasjonalitet. Avslutningsvis vil teorier om generell

beredskapsplanlegging bli presentert.

3.2.1 Kommunikativ planlegging

Planlegging betraktes som brobyggeren mellom kunnskap pa den ene siden og kollektiv
handling pa den andre siden (Friedmann og Hudson, 1974). Det kommunikative idealet for
planlegging legger vekt pa at lzeringen skjer i selve planleggingsprosessen (Aven et al., 2004).
Det er gnskelig at alle parter med interesser skal vare representert og involvert allerede fra
begynnelsen av planleggingsprosessen (Engen et al, 2016). Kommunene har sentralt ansvar for
beredskapsarbeidet i de lokale samfunnene. Det overordnede og helhetlige ansvaret til
kommunen skal ivaretas gjennom planlegging for lokalisering av aktiviteter, infrastruktur og
tilbud av tjenester til innbyggerne. Aven et al. (2004, s. 45) sier at: «Planleggingen kan bare
bidra til et sikrere samfunn dersom de ulike beredskapsakterene involveres til forpliktende
deltakelse». Dersom den beredskapsmessige planleggingsprosessen i kommunen ikke
involverer relevante aktgrer som har et selvstendig ansvar for beredskap knyttet til deres

aktiviteter, kan det veere at planleggingen mister sin reelle betydning.

Et av problemene ved beredskapsarbeidet i kommunene er at de gjerne har mangel pa
planfaglig og sikkerhetsfaglig kompetanse (Aven et al. 2004). En mate a lgse dette pa kan vere
gjennom hensiktsmessig planlegging av beredskapen sammen med aktgrer som innehar denne
kompetansen. Et kommunikativt ideal for planlegging vil i sammenheng med dette legge stor
vekt pa at alle de berarte aktgrene med sine spesialiserte arbeidsoppgaver involveres i
planleggingsprosessen. Malet til en slik prosess er at man sammen kan komme fram til de gode
tiltakene. For eksempel vil det ved planlegging av nytt sykehus i en kommune innebare en
involvering av leverandgren av veiene i tillegg til helseforetaket. Disse aktgrene kan sies a
inneha den faglige kunnskapen om hvordan man kan planlegge for a legge til rette for en robust
infrastruktur ved det nye sykehuset. Der veileverandgren vil ha kunnskap om hvordan veiene
mest hensiktsmessig kan bygges ut, vil helseforetaket ha kunnskapen om hva som er mest
hensiktsmessig tilkomst for ambulansetjenesten. Ifglge Engen et al., (2016, s. 205) vil
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kommunen i en overordnet planlegging av beredskap veere en tilrettelegger for dette: «.. i den
kommunikative planleggingen er planleggeren mer & betrakte som en fasilitator av kunnskaps-

og meningsutveksling mellom aktgrer med ulike interesser».

Judith Innes (1998) skriver at i en kommunikativ planlegging blir informasjonen gradvis
integrert i forstaelsen hos de involverte akterene i planleggingen. Dette medfarer videre at
deltakerne kan endre mening underveis, da aktarene vil fa en bedre forstaelse for de andre sitt
syn pa beredskapen underveis i planleggingen. Styrken med kommunikativ planlegging er at
det gode argumentet skal vere avgjgrende. Innes (1998) hevder at man kan lgse problemer
knyttet til tillit gjennom & designe prosesser der informasjon blir inkorporert mye sterkere i
selve planleggingsprosessen. For a fa til dette ma man ifelge Engen et al. (2016) bygge en

dialog som er basert pa:

1. Gjensidig respekt, der alle involverte aktagrer aksepteres de andre partenes synspunkt
som meningsfull for dialogen
2. Forpliktelse og gjensidig tillit
3. At man aksepterer konflikt
Engen et al. (2016, s. 81) sier at: «Risikovurderinger blir pavirket av hvilke verdier, holdninger,
erfaringer og egenskaper man har». | planleggingsprosesser tilknyttet kommunal beredskap
vil det veere ulike aktgrer som vurderer risiko forskjellig. Planleggingsprosessen vil fa en starre
betydning dersom informasjonen fra de ulike aktgrene gar gjennom meningsdanningsprosesser
der man sgker konsensus rundt hva som er mest hensiktsmessig beredskap. Den grunnleggende
tanken er at de involverte aktarene skal vere apen for endring av mal og verdier underveis i
planleggingen. Planlegging av beredskap blir gjennom dette en meningsutvekslings- og en
meningsdanningsprosess (Aven et al., 2004). Det kan derfor veere at man gjennom involvering
av beredskapsaktarer i en kommune kan oppna felles forstaelse av hverandres roller. | tillegg
kan det skape en felles meningsutvekslings- og meningsdanningsprosess om hvilke risikoer
man star ovenfor i kommunen. P4 denne maten bygger det kommunikative idealet for
planlegging pa en dialogisk tilnaerming der man gjennom kunnskapsutveksling kan planlegge

beredskapen mest hensiktsmessig (Engen et al., 2016).

Et institusjonelt perspektiv pa planlegging legger vekt pa at organisasjoner kan utvikle egne
kulturer og tradisjoner for hva som er god beredskap over tid. Dersom man utarbeider gode
kommunikative planleggingsprosesser med involvering og kommunikasjon kan det derfor

skape gode kulturelle rammer for samordning av beredskap gjennom selve planleggingen.
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Beredskapen i norske kommuner blir handtert av flere aktgrer som kan ha ulike fortolknings-
og meningsdanningsprosesser. Ved hjelp av forpliktende deltakelse og involvering for
beredskapsaktarer i planleggingsfasen av kommunal beredskap kan det veere at man utvikler
felles meningsdanningsprosesser (Aven et al., 2004). | et kommunikativt planleggingsideal vil

dette anses som viktig i samordning av beredskap.

3.2.1.1 Risiko og planleggingsprosessens design

Schrader-Frechette (1991) argumenterer for at lgsningen pa mange risikoproblemer ligger i en
kommunikativ og dialogisk tilnserming der akterene har respekt for hverandres forstaelse av
risiko. Det vil ogsa kreve at alle har vilje til og interesse av a komme frem til felles forstaelse
av risikoproblemet og hva som kreves for & komme fram til en felles lgsning (Schrader-
Frechette, 1991). Nok en faktor som pavirker muligheten til & Iykkes i kommunikative
prosesser er hvordan tilliten er eller utvikles gjensidig mellom de ulike aktgrene som er

involvert.

«Det bgr ogsa tilfayes at tillit ogsa ma bygge pa at mottakeren lytter til avsenderens
budskap og lar seg involvere i en kommunikasjon. Tillit er relasjonell og kan bygges
gjennom en likeverdig dialog mellom aktgrer. Det handler om relasjon mellom aktarer»
(Engen et al., 2016, s. 219).

Renn (2008) gjer kategorisering av risiko der han skiller mellom komplekse, usikre og
tvetydige risikoer. Komplekse risikoer omhandler det som kan veere kompliserte
sammenhenger mellom arsak og virkning. | forbindelse med samordning av
beredskapsplanlegging kan det vere at forskjellige aktarer har ulike perspektiver pa arsak-
virknings forhold. Usikkerhet og risiko viser til problemene med a forutse hendelser og de
tilhgrende konsekvenser. Dette kan for det det farste vaere grunnet mangel pa kunnskap. |
kommunal beredskap er det sentralt at man har mest mulig kunnskap om hvilket risikobilde
man har i kommunen. En bredere tilneerming til involvering i beredskapsplanleggingen kan gi
en bedre kunnskapsmengde. Tvetydige risikoer knyttes til hvordan man tenker, mener og
vurderer risikoene man star ovenfor. Det kan vere forskjeller i hvordan akterene i den
kommunale beredskapen tenker, mener og vurderer risikoene. Ved a designe gode
planleggingsprosesser med en kommunikativ tilnerming kan det veere at man bygger en

forstéelse for hvordan de andre aktgrene tenker.
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Innslag av verdispgrsmal

Type A-problem

Grad av Mindre behov for
konflikt kommunikative planprosesser
(eksempel:

Drikkevannsforsyning)
Type B-problem

Stort behov for kommunikative
planprosesser

(Lokalisering av industrianlegg med
hgy risiko i naerheten av et
boligomrade

Tabell 2: Utforming av planprosesser bgr tilpasses graden av interessekonflikt og verdispgrsmal som er

involvert (Engen et al., 2016, s. 213)

| sammenheng med dette begr planleggingsprosesser i forbindelse med beredskap i norske
kommuner designes slik at de ulike aktgrenes perspektiver pa risiko blir tydeliggjort. Tabell 2
viser at ved hgyere grad av konflikt og stort innslag av ulike verdier i risikospgrsmalene, vil
behovet for kommunikative planprosesser gke (Engen et al., 2016). Som gjort rede for kan
verdiene til de involverte beredskapsakterene variere, samt at de kan vaere organisert etter ulike
formal og ha ulike interesser. Ved risikosparsmal i beredskapsplanleggingen der det er flere
verdispgrsmal og gkt grad av interessekonflikt, vil behovet for risikokommunikasjon veere
starre. Hensikten med risikokommunikasjon er a gjere alle involverte parter i stand til & fremme
sine egne interesser og samtidig fa en dypere forstaelse for de andre aktgrenes synspunkter.
Gjennom risikokommunikasjon vil alle deltakende parter fa anledning til & skaffe seg mer
informasjon om det risikoproblemet som er under debatt. Den grunnleggende rasjonaliteten er
at kommunikasjon, det vil si utveksling av mening og meningsdanning, er helt ngdvendig
dersom man skal komme frem til en beslutning som alle parter kan enes om. Pa den maten kan

man fa til lasninger som skaper gjensidig tillit (Engen et al., 2016).
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3.2.2 Planlegging for beredskap

Clarke og Perrow (1996) hevder at man i beredskapsplanleggingen ender opp med dokumenter
som ikke ngdvendigvis reflekterer virkeligheten. Disse dokumentene kan veere basert pa
ressursbruk som ved en hendelse ikke er tilgjengelige. De hevder videre at organisasjonene kan
stole s& mye pa disse dokumentene at de ikke ivaretar praktisk erfaring (Clarke og Perrow
1996). | sammenheng med var oppgave om samordning av forberedende beredskap i norske
kommuner er denne delen av planleggingsfasen sentral. Spgrsmalet blir da hvorvidt
beredskapsplanen faktisk reflekter beredskapsbevisstheten blant aktgrene i en kommune
(Engen et al., 2016).

Beredskapsplanen skal beskrive ansvarsforholdet for de involverte aktgrene (Engen et al.,
2016). For eksempel ma kommunen og innsatsleder i politiet ha avklart hvilket ansvar de to
aktgrene har nar det kommer til informasjonshandteringen ved en hendelse. Videre skal
beredskapsplanen veere i overensstemmelse med planer hos andre relevante aktgrer (Engen et
al., 2016). Symbolsk beredskap blir av Engen et al. (2016) omtalt som beredskap som ikke
reflekterer de operative realitetene. De hevder videre at en effekt av symbolsk beredskap kan
vaere at man danner synergi, samarbeidsrelasjoner og forutsigbarhet som kun eksisterer i
planverk. Selv om ansvarsforholdet og planene er i overensstemmelse, behgver det ikke
ngdvendigvis gke beredskapen. I virkeligheten vil ikke planen reflektere den kapasiteten man

har tilgjengelig ved en reell trussel eller hendelse.

Engen et al. (2016) hevder ogsa at beredskapsplanen ma vare utformet og skrevet pa en slik
mate at den blir forstaelig for alle involverte aktgrer. Dersom planen er utformet pa en mate
som ikke alle akterer forstar sa kan dette medfare misforstaelser. Planen ma skape et
eierforhold til beredskapen og aktgrenes rolle i beredskapen (Engen et al. 2016). Dette stiller
blant annet krav til risikokommunikasjonen mellom de involverte. Risikokommunikasjon kan
defineres som «exchange or sharing of risk-related data, information and knowledge between
stakeholders» (Aven, 2014, s. 234). Malet til risikokommunikasjonen vil ifglge Renn (2008)
veere a fa alle involverte aktarer til a forsta hva som ligger bak de risikovurderingene som er
tatt. Dette skal videre hjelpe de til &8 komme frem til balanserte beslutninger som reflekterer de
truslene man star overfor, i forhold til deres egne interesser og verdier (Renn 2008). Under
planleggingen skal aktgrene i henhold til Renn (2008) involveres slik at de far bidra til
prosessen pa de omradene der de foler at de er kompetente og kan tilby noe for & forbedre

kvaliteten pa sluttproduktet. En forutsetning er at deltakerne kan bidra til en bedre
25



risikoforstaelse, gjennom a formidle sin egen forstaelse, lytte til og leere av andres forstaelse
og vaere villig til & endre egne oppfatninger av hva dette innebaerer (Aven et. al 2004). Dette
kan samsvare med Schrader-Frechette (1991) sin argumentasjon om at risikoproblemer kan
lgses med en kommunikativ tilnserming der aktgrene har respekt for hverandres forstaelse av
risiko. Engen et al. (2016) statter dette synet og mener at gjensidig respekt er en forutsetning

en slik dialogisk tilnaerming i samordning av beredskapsplanlegging.

Det er viktig at maten risikoen kommuniseres pa gir en sa presis kunnskap som mulig om
truslene man star overfor (Perry og Lindell, 2003). Samtidig vil det veere essensielt at de
involverte har en bred kunnskap om de forskjellige organisasjonene og hvordan de er
avhengige av hverandre (Engen et al., 2016). Eksempelvis kan en situasjon med skogbrann i
hytteomrader kreve en handtering fra brannvesenet, HRS, private aktgrer som hytteresorter i
omradet samt frivillige organisasjoner. Disse aktgrene bgr helst kjenne til hverandres mandater,
strukturer, kapasiteter og begrensninger for at rollene skal veere sa avklarte som mulig under
den akutte handteringen (Perry og Lindell, 2003). Shelton og Sifers (1994) understreker at
denne kunnskapen henger sammen med planleggingsprosessen: «All of this knowledge has its
roots in the planning process, is conveyed through training, and is tested in joint exercises»
(Perry og Lindell, 2003, s. 343).

Et annet kjennetegn pa en effektiv beredskapsplanlegging er at planleggingen fremstar som en
kontinuerlig prosess fremfor et ferdig produkt. Quarantelli (1998, s. 2) skriver at: «A
far more useful perspective is to envision planning as a process rather than to perceive of it as
the production of a tangible product». Dette vil si at planen er en fortlgpende
planleggingsprosess som sgrger for at beredskapen reflekterer de faktisk truslene man star
overfor i kommunen. Gjennom gkt deltakelse fra de aktgrene som kjenner truslene best, samt
oppdatering som falge av leering etter trening, gvelser og hendelser kan beredskapsplanen veere
et dynamisk dokument, og pa den maten bidra til en effektiv beredskapsorganisering
(Quarantelli, 1998).

Det kan pa en annen side vaere utfordrende a fa mobilisert en deltakelse fra alle aktagrene i det
forberedende arbeidet i den kommunale beredskapen. | fglge Albrechtsen et al. (2017) vil
samordning i en krisesituasjon veere pavirket av det finnes et skadested som man kan mobilisere
innsatsen rundt. | slike scenarier vil de involverte aktarene ha en hgy vilje til & yte innsats. |
det forberedende beredskapsarbeidet vil dette veere vanskeligere fordi det ikke er et akutt behov

for samordning. «Erfaringene fra kommunene viser at det ikke er like enkelt & mobilisere
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nagdvendige aktgrer i for eksempel ROS-analyser. Det er heller ikke enkelt & vite hvilke aktarer

som skal involveres i arbeidet» (Albrechtsen et al., 2017, s. 33).

3.3 Organisasjonskultur og beredskap

| dette kapitlet vil vi knytte organisasjonskultur opp mot samordning av forebyggende
beredskap i norske kommuner. Dette vil vi gjere gjennom & farst beskrive hva
organisasjonskultur innebzrer og hvilken tilknytning dette har til kommunale
beredskapsaktgrer. Deretter vil vi redegjare for perspektiver pa organisatoriske ulykker og
hvilken innvirkning kultur har pa dette. Vi vil videre sammenkoble hvordan
organisasjonskultur henger sammen med aktgrers risikoforstaelse. Dette vil legge et grunnlag
for hvordan forskjeller og likheter i risikoforstaelse kan pavirke samordningen i den
forberedende fasen. I sammenheng med dette vil det ogsa bli presentert teorier om hgypalitelige
organisasjoner og kollektiv oppmerksombhet for a vise hvordan organisasjonskultur kan pavirke
beredskapsnivaet bade i og pa tvers av organisasjoner i den kommunale beredskapen. Det er
viktig & understreke at denne oppgaven ikke legger fokus pa suksesskriterier for samvirke og
samhandling i en krisesituasjon, men heller hvordan man lykkes i a skape en god kultur for

samordning av beredskap i den forebyggende fasen i norske kommuner.

3.3.1 Organisasjonskultur

Organisasjonskultur kan defineres som delte verdier om hva som er viktig og oppfatninger om
hvordan ting fungerer, som samhandler med organisasjonsstrukturen og produserer
atferdsnormer (Reason, 1997). Beredskapsarbeidet i en kommune befatter mange aktgrer og
organisasjoner med sine egne utviklede verdier og oppfatninger om hva som er viktig og
hvordan ting fungerer. Almklov et al., (2017) definerer organisasjonskultur, i likhet med
Reason (1997), som at medlemmene i en gruppe deler noen grunnleggende antagelser om hva
som er riktig og viktig. De hevder ogsa at «kultur dermed handler per definisjon om integrasjon
mellom to eller flere individer - det vil si en prosess der deltakerne blir gjort og gjer seg selv
til deler av en helhet» (Almklov et al., 2017, s. 29). Til tross for at ansatte i norsk offentlig
sektor har en rekke felles referanser og overordnede mal sa er det vanskelig & betegne det som
en helhetlig kultur (Almklov et al., 2017). Dette kan veere pa grunn av at ulike grupperinger i
norske kommuner har ulike oppfatninger og meninger om hvilke risikoer det er viktig a

prioritere. Det er ogsa viktig a understreke at organisasjonskultur bade kan ha hemmende og
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fremmende effekter pa samordningen av beredskap i norske kommuner, noe som vil bli gjort

rede for.

Reason (1997) peker pa Peters og Waterman (1982) sin forestilling om kulturell styrke. Der
blir det trukket fram at kulturens dominans og sammenheng viste seg a veare en essensiell
kvalitet for fremragende organisasjoner. | etterkant av 22. juli ble spesielt kultur trukket frem
som en diagnose pa samfunnssikkerhetsarbeidet i Norge. Organisasjonskulturer endrer seg
langsomt og gjerne som en konsekvens av utvikling av rammebetingelser og formelle
strukturer (Antonsen, 2009). Dette er et viktig poeng i forbindelse med samordningen. Dersom
man skal bygge en kultur for samordning blant organisasjonene i beredskapsarbeidet i norske
kommuner sa kan instrumentelle tiltak ogsa vare ngdvendig. Almklov et al., (2017, s. 32)
mener ogsa at «overordnede diagnoser om samordningsproblemer knyttet til
organisasjonskulturer ikke er enkle & viderefare til konkrete forbedringstiltak».
Organisasjonskulturer er vanskelig a endre gjennom direkte pavirkning og det er heller ingen
oppskrift man kan felge for a fa en «korrekt» organisasjonskultur (Almklov et al., 2017).
Viderefgrt til samordning av beredskap, kan dette vise viktigheten av a heller identifisere
hvordan man kan samordne de mangfoldige organisasjonskulturene bade institusjonelt og

instrumentelt for & skape et bedre samvirke i beredskapsarbeidet.

Det er viktig a understreke at samordning av organisasjonskulturer blant beredskapsaktarer i
norske kommuner ikke ngdvendigvis kan lgses av en kulturell homogenitet (Almklov et al.,
2017). Det kan snarere veere viktigere a vaere bevisst pa at organisasjoner har forskjellige
verdier, normer og kulturer pa hvordan man skal handtere risiko, sikkerhet og beredskap. Det
er ikke ngdvendigvis slik at disse forskjellene er problemet, men snarere hvordan man
anerkjenner de ulike perspektivene og bygger samarbeid basert pa en forstaelse av dette
(Almklov et al., 2017). Vi skal altsa ikke foreta en dyptdykkende analyse av hvordan
organisasjonskulturen er i de forskjellige organisasjonene involvert i kommunal beredskap.
Dette ville krevd en lengre studie innad i organisasjonene (Albrechtsen et al., 2017). Vi velger
heller & identifisere hvordan organisasjonskulturer pa tvers kan pavirke samordningen.
Tinmannsvik (2010) hevder at organisatoriske faktorer handler om a forsta utfordringer knyttet
til samordning mellom ulike aktgrer og organisasjonsenheter. Dersom man far kunnskap om
kulturelle styrker og svakheter knyttet til organisatoriske faktorer for samordning, kan det vaere
kilde til gode, effektive og langsiktige tiltak (Tinmannsvik, 2010). Pa grunn av dette vil vi

identifisere trekk ved organisasjonskulturen som kan oppfattes som bade utfordringer og
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suksesskriterier for samordning av beredskap. Det er ogsa en grunn til at vi har involvert en
representant fra Fylkesmannen i denne studien, ettersom Fylkesmannen kan veere en viktig

mellommann og oversetter mellom perspektivene (Almklov et al., 2017).

3.3.1.1 Sikkerhetskultur

En norsk definisjon av begrepet sikkerhetskultur basert pa den engelske definisjonen til Reason
(1997) for sikkerhetskultur er:

«Sikkerhetskulturen i en organisasjon er produktet av individets og gruppens verdier
og holdninger, av kompetanse og atferdsmgnstre som viser forpliktelse og dyktighet i
forhold til organisasjonens helse- og sikkerhetsprogrammer. Organisasjoner som har
en positiv sikkerhetskultur er kjennetegnet ved en kommunikasjon bygget pa gjensidig
tillit, felles oppfatning om betydning av sikkerhet, og med tiltro til at organisasjonens
sikkerhetsmal fungerer effektivt» (Aven et al., 2004, s. 34).

Ved & innta et institusjonelt perspektiv kan man blant annet se nermere pa hvordan en
varierende sikkerhetskultur kan pavirke det forberedende beredskapsarbeidet. Sikkerhetskultur
vil i denne sammenheng defineres som beredskapsaktgrenes verdier og holdninger til
sikkerheten i kommunen. Med andre ord kan man si at organisasjonens sikkerhetskultur er den
kollektive forstaelsen av hva som er farlig, og hvordan en bidrar til & redusere farene (Aven et
al. 2004). Almklov et al. (2017, s. 29) trekker fram hvordan man kan se mangfoldet av

sikkerhetskulturer i norske kommuner:

«Det lar seg vanskelig gjere a snakke om norsk offentlig sektor som én
organisasjonskultur. Ulike grupperinger har forskjellige oppfatninger av hvilke
risikoer det er viktig & prioritere. De har forskjellig fagsprak og kjernekompetanse, og

de jobber pa forskjellige mater.»

Man kan si at kombinasjonen av de mangfoldige grupperingenes oppfatninger av hvilke
risikoer det er viktige a prioritere utgjar sikkerhetskulturen til en kommune. Dersom en norsk
kommune skal veere kjennetegnet av en positiv sikkerhetskultur sa er det viktig at de involverte
beredskapsorganisasjonene som inngdr i den kommunale beredskap er kjennetegnet av

gjensidig tillit og en kollektiv forstaelse av risiko og sikkerhet.

| teorier om organisasjonskultur er kultur imidlertid fremhevet som en av faktorene som bidrar

til palitelighet og sikkerhet (Weick 1987; Reason 1997; Weick og Sutcliffe 2007, Roe og
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Schulman 2008; Engen et al, 2016, s. 157). Disse perspektivene pa kultur viser altsa hvordan
kultur bade kan skape gode kulturelle betingelser for samordning, men ogsa bidra til
utfordringer for samhandlingen i den kommunale beredskapen. Kultur omhandler et til tider
komplekst system av symboler og meninger, bestdende av historier, myter, ritualer og andre
verdimessige uttrykk som gjennomsyrer sikkerhet i en organisasjon (Turner og Pidgeon 1997;
Richter og Koch 2004, Antonsen 2009). Dette kan komme til uttrykk ved involveringen i
arbeidet med kommunal ROS. Kommunene har i henhold til forskrift om kommunal
beredskapsplikt et ansvar for & pase at de relevante aktgrene inviteres med i arbeidet med
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen. Maten aktgrene jobber med og forplikter seg til
arbeidet kan si noe om deres sikkerhetskultur alene, samt kommunens sikkerhetskultur som
helhet.

3.3.2 Organisatoriske betingelser

Vi gnsker ogsa a gjere rede for noen teorier om ulykker og katastrofer som fokuserer pa
hvordan organisatoriske og samfunnsmessige rammebetingelser kan legge faringer pa hvordan
man handterer hendelser. Oppgaven legger mest vekt pa de kulturelle forutsetningene for
samordning av kommunal beredskap i en forberedende fase. Pa grunn av dette vil det vaere en
naturlig avgrensning a presentere hvordan kulturelle faktorer i organisasjoner kan legge

faringer pa samordning i bade positiv og negativ forstand.

Turner og Pidgeon (1997) mener at ulykker og katastrofer oppstar som fglge av organisatoriske
og samfunnsmessige forhold. Vaughan (1997) mener at hendelser skjer i rammer av
menneskelige, kollektive prosesser der en kombinasjon av sosiale, institusjonelle og
organisatoriske forhold forarsaker Kkatastrofer. | forbindelse med handteringen av
terrorangrepet 22. juli sa ble det rettet mye fokus pa manglende samordning mellom etatene.
Boin et al. (2008) mener at kriser ofte har en grunnleggende organisatorisk forankring. Den
forberedende beredskapen er tett knyttet opp mot selve krisehandteringen. | slike forhold vil
det dermed veere naturlig at man undersgker hvilke kulturelle og organisatoriske forhold som
ligger til grunn for den forberedende beredskapen. Turner (1978) hevder at ulykker ikke bare
kan forklares gjennom fysiske konsekvenser. Ulykkene ma ogsa forstds gjennom sine

organisatoriske samt samfunnsmessige forutsetninger og implikasjoner (Engen et al, 2016).

Turner (1978) redegjer videre for at det er kulturelle antagelser og normer som styrer det
kollektive fokuset og handteringen i mate med hendelser. Det kulturelle perspektivet til Turner
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(1978) viser hvordan kollektive forstaelse og handlingsmgnstre som konstrueres over tid kan
overse sarbare faktorer (Engen et al, 2016). Det kan i et slikt perspektiv oppsta et fundamentalt
avvik mellom kulturelle antagelser om risiko og det som faktisk foregar. Et slikt perspektiv
understreker viktigheten av a samordne den kommunale beredskapen allerede i de
forebyggende og forberedende fasene. Pa denne maten kan man unnga at det oppstar avvik i
hvordan kulturelle antagelser om risiko betraktes blant beredskapsakterene i kommunen.
Kulturelle antagelser vil ifglge Turner (1978) styre den kollektive oppmerksomheten rundt
risiko i norske kommuner, og dersom disse avviker fra det faktiske risikobildet, sa kan det vere
at samordningen blant beredskapsaktarene svekkes. Et eksempel pa dette kan vere at politiet,
brannvesenet og kommunen har forskjellige kulturelle antagelser om risiko knyttet til flom.
Turner (1976) identifiserer utilstrekkelig formidling og kollektiv integrasjon og tolkning av
informasjon som latente forhold for fremtidige ulykker. Dette kan fare til at det oppstar et avvik

i den kollektive oppmerksomheten for hvordan man skal forberede seg til en slik hendelse.

3.3.3 Risikoerkjennelse

En manglende felles risikoerkjennelse hos myndighetene ble trukket frem i 22. juli-
kommisjonens rapport som en viktig arsak til at konsekvensene ble sa store: «Different ‘risk
acknowledgement [among the authorities] stand out as one important explanation»
(Amundrud og Aven, 2015, s. 42). | kommisjonens hovedkonklusjon og anbefalinger blir dette
igjen trukket frem som et viktig forbedringspunkt: «Kommisjonens viktigste anbefaling er at
ledere pa alle nivaer i forvaltningen systematisk arbeider med sine egne og organisasjonenes
grunnleggende holdninger og kultur knyttet til risikoerkjennelse [...]» (NOU 2012: 14, s. 458).
Risikoerkjennelse i sammenheng med var oppgave kan forstas som hvilke risikoer kommuner
erkjenner at de kan std overfor og hvordan dette blir behandlet i forberedende beredskap
(Damlie og Nilsen, 2015). Vi vil altsa se pa hvordan forstaelser og erkjennelser av risikoene
man star ovenfor i en kommune kan variere blant beredskapsaktarene. | ssmmenheng med dette
vil vi videre diskutere hvordan likheter og forskjeller i risikoerkjennelse kan pavirke
samordningen av forebyggende beredskap, med spesielt fokus pa kulturelle faktorer.
Forskjeller i organisasjonskulturer kan medfere sprik i hvordan man oppfatter risiko, og
dermed kan det veere forskjellige oppfattelser av hvordan man skal forberede seg for
handteringen. Dersom man evner & skape en felles risikoerkjennelse blant beredskapsaktarene
i en kommune, for eksempel gjennom planlegging og felles leering, sa kan dette videre skape
en felles kultur for samordning av beredskap.

31



Kultur vil berare risikoerkjennelse siden det sier noe om de delte verdiene om hva som er viktig
i organisasjonen (Deal og Kennedy, 1982). | var ssmmenheng vil dette si hvordan verdiene og
oppfatningene i organisasjonene legger faringer pa hvordan menneskene i en organisasjon er i
stand til & se risikoen. Dette ses i sammenheng med Turner og Pidgeon (1997, s. 49) uttrykk
«A way of seeing is always a way of not seeing». Dersom aktarer vender blikket mot et problem
eller en del ved et problem, vil ogsa fokuset fglges dit. Fimreite et al. (2014) skriver at man har
fatt flere organisasjoner med spesifiserte arbeidsoppgaver innen samfunnssikkerhet innen
kommunesektoren. Dette kan fare til at de ulike organisasjonene vil ha fokus pa de problemene
som er innen sine arbeidsoppgaver. Da vil fokuset samtidig tas vekk fra de andre problemene
man ikke ser pa (Pidgeon & Turner, 1997). Maten de ulike beredskapsaktarene erkjenner risiko
pa vil derfor pavirke hvordan risiko videre handteres i kommunen. Organisasjonskulturen vil
veere et grunnlag for hvordan beredskapsutfordringer lgses (Bolman & Deal, 2009). Kommunal
beredskap befatter mange aktarer med ulike kulturer og dermed ha innvirkning pa hvordan

beredskapsutfordringer lgses:

«Innen organiseringen av norsk samfunnssikkerhet og beredskap finnes det mange
ulike kulturer, da hver enkelt delorganisasjon har sin egen kultur. Dette er en kilde til
kompleksitet, ettersom organisasjoner har ulike malkonflikter som bergrer hva man er

i stand til & sette ut i handling» (Damlie og Nilsen, 2015, s. 27).
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Bilde 2: Tegneserieillustrasjon hvordan aktgrer kan ha forskjellig fokus (Blind Men and the Elephant, 2014)

De ulike organisasjonskulturene i en norsk kommune kan legge grunnlag for hvordan risiko
erkjennes blant aktgrene. Mistolkninger kan fare til latente forhold for fremtidige feil (Reason,
1997). Vi mener dette kan gi et behov for & samordne beredskapsaktarenes risikoforstaelse. For
at beredskapsaktarer skal forsta risikoen er det sveert viktig at kommunikasjonen fungerer.
Effektiv kommunikasjon er ngkkelen for & skape tillit innen risikostyring (IRGC, 2008).
Aktarer skal veere kjent med utviklingen av hvordan problemet vurderes, derfor ma alle ledd

kommunisere med hverandre underveis.

3.3.4 Collective mindfulness

| forbindelse med samordning av kommunal beredskap sa kan det veere sentralt 4 sgrge for at
man har samme forstaelse og bevissthet om risikoene man star overfor og hvordan man kan
handtere dette. Et eksempel pa hvordan man oppnar dette kan veere det Weick, Sutcliffe &
Obstfeld (1999) i forbindelse med hgypalitelige organisasjoner omtaler som «collective
mindfulness». Med «collective mindfulness» menes en kollektiv oppmerksomhet innad i
organisasjonen som grunnlag for helhetlig beredskapsarbeid (Weick et al., 1999). En helhetlig
bevissthet blant beredskapsorganisasjonene rundt hvilke risikoer man star ovenfor i en

kommune kan legge et grunnlag for samordning av beredskap.

Weick (1993) mener at medlemmene i en gruppe gjennom respektfull samhandling kan skifte

oppmerksomhet fra et individuelt til et kollektivt niva. Dette betyr at medlemmene klarer a se
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verdien av den sosiale interaksjonen seg imellom (Engen et al., 2016). Pa denne maten kan
beredskapsaktgrene se hverandres verdier og oppfatninger, og komme narmere en forstaelse
for hverandres perspektiv. Gjennom a skifte oppmerksomhet til et kollektivt niva vil man kunne
se verdien av samordningen for & kunne forbedre beredskapen i kommunen. Den respektfulle
samhandlingen avhenger av intersubjektivitet og den har to avgjgrende egenskaper. For det
farste mener Weick (1993) at intersubjektiviteten vokser ut av en samhandling av
meningsdanning mellom to eller flere medlemmer. For det andre blir medlemmene i denne
gruppen pavirket av den sosiale interaksjon med resten av gruppen. Slik kan det dermed vokse
frem en felles bevissthet om saken (Weick 1993).

Gjennom a samordnes i en forberedende beredskapsfase kan aktgrene danne en felles mening
rundt risikoene man star overfor. Videre vil de fa en felles bevissthet rundt hvordan man
sammen kan handtere disse risikoene. Dersom aktarene utfarer en respektfull samhandling kan
man oppna det en kollektiv bevissthet mellom organisasjonene i en norsk kommune (Weick et
al., 1999). Metoder for hvordan man kan fa til en respektfull samhandling mellom aktarene i
en norsk kommune kan veaere gjennom hyppige mgter mellom sektorer, felles
informasjonskanaler og felles beredskapsgvelser. Dette kan medfare at man klarer & lgfte en

sektorbasert oppmerksomhet til et kollektivt, kommunalt niva.

3.4 Leering etter gvelser

Malet ved gvelser vil i et instrumentelt perspektiv forstas som et virkemiddel som kan bidra til
gkt forstaelse for og kunnskap om kritiske sikkerhetsmessige utfordringer kommunen og de
relevante aktgrene kan ventes a sta overfor (Rykkja 2014). Dersom en gvelse resulterer i
oppfelgingstiltak, som revisjon av eksisterende planverk, oppgradering av utstyr og endringer
i organiseringen, vil gvelsen i et slikt perspektiv anses som suksessfullt. Man vil derimot ikke
fange inn hvorvidt disse endringene pavirker eller endrer de uformelle normene og verdiene
knyttet til samarbeidet mellom aktarene. Et institusjonelt perspektiv vil pa sin side ha fokus pa
hvordan samordnede gvelser har en pavirkning pa de uformelle normene og verdiene knyttet
til samordning av kommunal beredskap. Dette kan for eksempel veere oppbygging av tillit og
relasjoner mellom beredskapsaktgrene i en kommune. Her vil ikke instrumentelle tiltak veere
tilstrekkelig for a si at gvelsen var vellykket. Fokuset i et slikt perspektiv vil vaere pa hvilken

innvirkning gvelsen og tiltakene vil ha pa normene og verdiene til organisasjonen som ble gvet.
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Samtidig kan samordnede gvelser gjgre aktgrene mer kjent med beredskapsplanen, hva som
forventes av dem og hvilke utfordringer som kan komme i gitte situasjoner (Engen et al. 2016.
Pa denne maten kan de fa en kollektiv oppmerksomhet rundt hvordan de sammen kan handtere
risikoene de star overfor. Samarbeid mellom akterer under gvelser kan gi aktarene en mulighet
til & tilegne seg leering om hvordan man best kan lgse en reell hendelse sammen (Engen et al.
2016). Den laringen som skjer i relasjoner kan ifglge Selnes og Sallis (2003) veere en
karakteristika ved selve forholdet mellom organisasjonene. Roe (2013, s. 19) forklarer hvordan
leering kan pavirke samordningen: «Dette betyr at interorganisatoriske relasjoner kan ha
varierende grad av leringsevne, noe som farer til at enkelte organisasjoner yter bedre pa
bakgrunn av at de har utviklet gode laeringsmekanismer». Dersom kommunale
beredskapsaktgrer har ulike leeringsmekanismer sa kan dette medfgre at man tilegner seg
forskjellig laering etter gvelser. Dette kan blant annet komme til uttrykk gjennom at standardene
for maloppnaelse i gvelser og metodene for vurdering av kvaliteten pa gvelser kan vare
mangelfulle eller ulike (Alexander, 2003; Sinclair et al., 2012; Engen et al., 2016). | slike
tilfeller kan man fa manglende informasjonsdeling og ulike forstaelser av situasjonen, som vil
skape flaskehalser for samordnet leering (Kruke og Olsen, 2011). | tillegg vil det ikke
ngdvendigvis vere en sammenheng mellom god planlegging og gode gvingsresultater, for
eksempel kan noen aktgrer blande gode gvingsresultater og med god leering (Engen et al.,
2016). Selv om gvelsesmalene som ble satt far gvelsen er bestatt, betyr ikke dette nadvendigvis

at gvingsdeltakernes potensial er testet fullt.

Hvordan organisasjonene lerer av gvelsene, og iverksetter denne leringen i organisatoriske
tiltak etter en hendelse kan vere forskjellig. Argyris (1990) skiller mellom to ulike former for
leering for a forbedre organisasjoner, enkelkretslaering og dobbelkretslaring. Enkelkretslaering
tar for seg de handlingene som ble gjort feil eller avviket ved en gvelse. Dette kan eksempelvis
veere et brudd pa rutinene hos ambulansepersonell pa skadested i en fullskalagvelse. Pa den
andre siden vil dobbelkretslaring ta for seg den laeringen man kan ta ut av a endre verdiene
som er styrende for handlingen som farte til feilen i utgangspunktet (se figur 1). | eksempelet
om ambulansepersonellet vil man derfor evaluere hvilke verdier som var i organisasjonen som

tillot vedkommende a bryte rutinen hun var palagt til a falge.
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Figur 1: Single-loop og Double-loop learning (Kjellén, 2000, s. 129), henholdsvis enkeltkretslaering og
dobbeltkretslaering i praksis.

Forpliktende samarbeid kan defineres som en felles forstaelse av at samordningen er viktig nok
til & legitimere felles anstrengelser for a styrke og opprettholde den (Selnes og Sallis, 2003). Et
slikt forpliktende samarbeid kan medfgre at beredskapsaktarene i en kommune lettere utvikler
like mal og integrerer like leeringstiltak etter gvelser. | en slik interorganisatorisk samordning

kan tillit ha en sveert sentralt rolle (Morgan og Hunt, 1994).

Det kan pa en annen side dukke opp forhold hvor godt planlagte og gjennomfarte gvelser ikke
ngdvendigvis resulterer i en god samordnet leering (Peterson og Perry, 1999; Alexander, 2003;
Sommer og Nja, 2011; Sinclair et al., 2012; Engen et al., 2016). For det farste gves det sjelden
med alle aktgrene som faktisk vil veere til stede i en reell hendelse. Det vil vaere mange ulike
aktarer med ulike ansvarsforhold til stede under en krisesituasjon. Kettl (2003) argumenter for
at man ofte kan sta overfor situasjoner som ikke er like de man har gvd pa nar det kommer til
samvirket mellom aktgrene som skal handtere hendelsen. | situasjoner som krever en respons
fra flere aktarer, vil man derfor vaere avhengige av gode, tillitsfulle relasjoner mellom de som
skal handtere hendelsen (Kettl, 2003). Dersom laeringen som skjer i evalueringen etter gvelser
med flere akterer er i form av dobbelkretsleering, vil aktgrene sammen ta den leeringen ut av
gvelsen som kan bidra til & styrke de styrende verdiene pa tvers av organisasjonene.
Tinmannsvik (2010) mener derfor at en bar utvikle gode arenaer som for eksempel mgteplasser

og fora internt i kommunene.

36



3.5 Oppsummering av teori

For & oppsummere teorikapittelet vil det vises til Figur 2. Denne figuren viser ssmmenhengen
mellom hvordan planlegging, lering og organisasjonskultur pavirker samordning av
kommunal beredskap, og hvordan de pavirker hverandre. Samordning forstas som hvordan
ulike aktgrer arbeider mot et felles mal, i var sammenheng vil dette malet veere beredskap i
kommunen. Det er videre blitt gjort en forklaring om hvordan samordning for beredskap pa
tvers av institusjonelle grenser kan utvikle seg til gjenstridige problemer (Rittel og Webber,
1973). Som det fremkommer i figuren vil slike problemer prege sammenhengene mellom

temaene.

SAMORDNING

problemer problemer ”

/ jSustl‘idigc[ jSustridigc\

beredskap | Gjenstridige | Gjenstridige etter gvelser

Planlegging av - o Felles leering
/ ' problemer problemer

Organisasjons-

kultur

Figur 2: Var teoretiske tilnzerming til suksesskriterier for samordning av beredskap gjennom planlegging,
organisasjonskultur og felles laering etter gvelser.

I planleggingsprosesser tilknyttet kommunal beredskap vil det veere ulike akterer som vurderer
risiko forskjellig. Beredskapsarbeidet i kommunen bestar av et mangfold av akterer og
organisasjoner med ulike organisasjonskulturer. Som Turner (1978) papeker vil kulturelle
antakelser styre den kollektive oppmerksomheten rundt risiko. Gjennom et kommunikativt
planleggingsideal vil det veere mulig & forklare hvordan aktgrene, med sine ulike kulturer,
involveres i beredskapsplanleggingen. Judith Innes (1998) fo