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Sammendrag

Bakgrunn: Samfunnet blir stadig utsatt for nye trusler, og risikobildet er i stadig endring.
Kommunene har en sarskilt rolle i & kartlegge risiko og sarbarhet, forebygge hendelser, og
sgrge for ngdvendig beredskap og handteringsevne. Bade forventninger og krav til
kommunene har gkt i takt med nye samfunnsutfordringer, tragiske hendelser og nye
lovpalegg. | den forbindelse ville vi undersgke hvordan ulike eksterne hjelpemidler bidrar til

etterleve disse kravene blant kommunene i Rogaland.

Formal: A kunne etterleve kommunal beredskapsplikt, samt & ha et godt samfunnssikkerhets-
og beredskapsarbeid i kommunen, er avhengig av flere faktorer. Formalet med denne
oppgaven er a undersgke kommunenes bruk av hjelpemidler og hvordan disse bidrar til &
etterleve beredskapsplikten. Bade fylkesmannens rolle og andre eksterne hjelpemidler vil bli
studert. Vi gnsker at studien skal bidra til at kommunene drar lerdom av hverandres
erfaringer med bruk av hjelpemidler, og pa denne maten styrke eget arbeid. Denne oppgaven

skal derfor besvare fglgende problemstilling;

Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning, og andre eksterne hjelpemidler til
etterlevelse av kommunal beredskapsplikt?

Studien vil i tillegg kartlegge hvor i beredskapsprosessen eksterne hjelpemidler tas i bruk,
hvorfor de benyttes, og hvilken effekt de har for kommunenes helhetlige og systematiske

samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid, samt etterlevelse av beredskapsplikten.

Metode: For & besvare problemstillingen har vi gjennomfart en kvalitativ studie bestaende av
deltakende observasjon, intervju og dokumentanalyse. Til sammen har vi primerdata fra
19/26 kommuner og sekundaerdata fra 26/26 kommuner. | tillegg har vi intervjuet

Fylkesmannen i Rogaland og DSB.

Resultat: Til tross for et hgyt antall paviste avvik etter tilsyn, er kommunene i Rogaland
generelt flinke pa samfunnssikkerhet og beredskap. Hvordan kommunene bruker eksterne
hjelpemidler til & lgse ulike utfordringer og arbeidsoppgaver er derimot varierende.

Hjelpemidlene er av ulik tilgjengelighet, og har ulik effekt i ulike deler av



beredskapsprosessen. | tillegg vil hjelpemidlenes effekt vaere avhengig av kommunenes
rammebetingelser, kompetanse og eierskap. Kommunene har ogsa ulik motivasjon for bruk av

hjelpemidler.

Konklusjon: Studien viser at kommunenes utfordringer med etterlevelse av
beredskapsplikten er sammensatt. P4 bakgrunn av dette kan det konkluderes med at tilsyn
alene ikke kan lgse kommunenes utfordringer. For & bedre beredskapen i kommuner er det
behov for gkt kompetanse om bruk av hjelpemidler, og hvordan disse kan forbedre alle fasene
i det systematiske beredskapsarbeidet. Videre viser denne studien at det er sammenheng

mellom hvordan kommunene arbeider, tilsynsmyndighetenes praksis og krav til kommunene.
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1.0 Innledning

“Kommunene har fatt betydelig flere oppgaver og sterre ansvar siden den forrige
store kommunereformen ble vedtatt for mer enn 50 ar siden. Kommunene er
grunnmuren i velferdssamfunnet. Sikrer oss viktige tjenester i mange faser i livet.
Sentral arena for lokal pavirkning og medbestemmelse. Avgjerende for gode
lokalsamfunn over hele landet. En grunnmur som skal sta i mange ar, ma
vedlikeholdes og forsterkes. Beredskapsansvar er en oppgave kommunene har fatt gkt
ansvar for.” — Jan Tore Sanner, kommunal- og moderniseringsminister

(Samfunnssikkerhetskonferansen 2015).

Ovennevnte sitat understreker det store ansvaret som kommunene er palagt. Ogsa Meld. St.
29 Samfunnssikkerhet (2011-2012) poengterer at kommunene utgjer en av barebjelkene i
norsk samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid; “En god kommunal beredskap er en
grunnleggende forutsetning for en god nasjonal beredskap” (2011-2012:55). Kommunene har
dermed en seerskilt rolle i arbeidet med samfunnssikkerhet! og beredskap?, béade i forhold til &
kartlegge risiko og sarbarhet, forebygge hendelser, og serge for ngdvendig beredskap og
handteringsevne. Bade forventninger og krav til kommunene har gkt i takt med nye
samfunnsutfordringer, tragiske hendelser og nye lovpalegg. Det skende kommunale ansvaret
har blant annet vist seg gjennom innfaringen av lov og forskrift om kommunal
beredskapsplikt. Lovverket palegger kommunene & ta ansvar for systematikk, kontinuitet og
kvalitet i arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap. | tillegg skal kommunene arbeide pa

tvers av sektorer i kommunen og sammen med andre kommuner (FKB, 2011: 88 1, 2, 5 og 7).

Resultater fra kommuneundersgkelsen gjennomfart av Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap (DSB) (2017) viser at det generelt gjares mye godt samfunnssikkerhetsarbeid i
landets kommuner, og at det er en positiv utvikling i forhold til a etterleve beredskapsplikten
(DSB, 2017c). Ogsa en SINTEF-rapport finner tilsvarende funn (@ren et al., 2016). Av

rapporten kommer det frem at loven har bidratt til et gkt fokus pa samfunnssikkerhet og

1 Samfunnssikkerhet er den evne samfunnet har til a opprettholde viktige samfunnsfunksjoner og ivareta
borgernes liv, helse og grunnleggende behov under ulike former for pakjenninger. (St.meld. nr. 17 (2001-
2002):4)

2 Beredskap er tiltak som skal bidra til & hindre at farlige situasjoner utvikler seg til ulykker, eller tiltak for &
redusere konsekvensene nar noe farst har gatt galt (Aven et al., 2004:17).



beredskap i kommunene, men at det er store ulikheter mellom kommunene hvorvidt kravene
og forventningene oppfylles. Selv syv ar etter at loven kom, er det langt igjen fer alle landets
kommuner har en beredskap som oppfyller alle krav til kommunal beredskapsplikt. Det er i
starre grad sma kommuner som beskriver arbeidet som krevende (@ren et al., 2016). En
NBIR- rapport (2013) finner at innfgringen av kommunal beredskapsplikt og fylkesmannens
tilsyn® har fart til en radikal omveltning av fylkesmann-kommune relasjonen innen
beredskapsomradet (Askim et al., 2013). Fra a tidligere vare kjennetegnet av veiledning og

dialog, er relasjonen i dag i sterre grad preget av tilsyn og kontroll.

Pa bakgrunn av tidligere forskning, en felles interesse for kommunal beredskap og hvordan
dette arbeidet kan bedres, valgte vi a studere dette temaet neermere. Kommunene benytter seg
av ulike hjelpemidler for & mgte lovkravene. Ettersom fylkesmannen kun er et av flere
hjelpemidler kommunene benytter seg av, gnsker vi i tillegg & undersgke hvilke andre
hjelpemidler som bidrar til etterlevelse av kommunal beredskapsplikt. Pa denne maten gnsker
vi at studien bidrar til at kommunene drar leerdom av hverandres erfaringer med bruk av

hjelpemidler, og pa denne maten styrke eget arbeid.

1.1 Problemstilling og forskningsspgrsmal

Med bakgrunn i studiens tematikk har vi utarbeidet fglgende problemstilling;

Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning, og andre eksterne hjelpemidler til

etterlevelse av kommunal beredskapsplikt?

Med eksterne hjelpemidler mener vi i denne sammenhengen eksterne ressurser, aktarer,
leeringsarenaer og andre virkemidler som ligger utenfor kommunens egne ressurser, som
benyttes som hjelp eller som stattefunksjon for a etterleve kommunal beredskapsplikt.
Ettersom kommunene ikke primzrt arbeider for a etterleve beredskapsplikten, finner vi det
hensiktsmessig a studere hvordan kommunenes arbeider helhetlig og systematisk med
samfunnssikkerhet og beredskap for a kunne besvare problemstillingen. Pa bakgrunn av dette

har vi utarbeidet fglgende forskningssparsmal;

3 Tilsyn er fellesbegrep for all aktivitet eller virkemiddelbruk som iverksettes for & falge opp et lovverks
intensjoner. Kjernen i tilsynsrollen er imidlertid den konkrete kontrollen av pliktsubjektenes etterlevelse av en
norm som allerede er fastsatt ved lov, forskrift eller enkeltvedtak, samt reaksjoner ved avvik (St.meld.nr.17
(2002-2003):22 og Furevik, 2012).



I.  Hvordan foregar kommunenes helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid?
Il.  Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning til kommunenes helhetlige og
systematisk samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid?
I1l.  Hvilke andre eksterne hjelpemidler benytter kommunene seg av i arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap, og hvordan bidrar hjelpemidlene i dette arbeidet?
IV.  Hvilken nytte har kommunene av eksterne hjelpemidler i beredskapsprosessens ulike

faser?

1.2 Avgrensninger

Studiens tema er omfattende. Vi har derfor foretatt noen avgrensninger for a tydeliggjere hva
studien skal ta for seg. Ettersom det i er lite tidligere forskning pa bruk av eksterne
hjelpemidler, ansa vi det som hensiktsmessig med en induktiv tilneerming. Pa denne maten vil
denne studien veere et viktig bidrag for a kartlegge hvilke hjelpemidler som er tilgjengelige
for kommunene, hvilke som benyttes, hvem som benytter dem, hvordan og hvorfor de
benyttes, samt hvor i beredskapsprosessen de benyttes. P4 denne maten gnsker vi a forsta
hvordan ulike hjelpemidler bidrar til & etterleve beredskapsplikten. Mer om var

forskningsstrategi vil bli redegjort for i kapittel 4.1.

Ettersom vi gnsker a studere kommunal beredskapsplikt vil studien avgrenses til
forvaltningsorganene fylkesmannen og kommunen. Studien er geografisk avgrenset til
Rogaland fylke. Vi har valgt & inkludere alle kommunene for a fa et helhetlig bilde over
studiens tematikk. Rogaland representerer kommuner av ulike stgrrelser og innbyggertall,
med ulik kapasitet, forutsetninger og utfordringer. Fylket blir derfor gjerne omtalt som Norge
I miniatyr (Mang, 2016). Det kan derfor tenkes at studiens funn vil vaere overfarbare til resten
av landets kommuner. Ettersom vi har valgt a inkludere et stort antall kommuner i var studie,
har vi pa bakgrunn av oppgavens rammer heller valgt & fokusere pa de overordnede linjene,
enn & ga i detalj. Tidsrommet for studien er avgrenset til Fylkesmannens siste gjennomfgrte
tilsyn i kommunene. Dette er gjort for a kunne se effekten av tilsyn som hjelpemiddel i alle

kommunene. Samlet har vi derfor data fra perioden november 2012 til april 2017.

Nar det gjelder hjelpemidler som kommunene benytter seg av, er studien avgrenset til

eksterne hjelpemidler. Kommunespesifikke hjelpemidler som er produsert og driftet av



kommunen selv, og ikke allment tilgjengelige, vil derfor ikke inkluderes. I tillegg vil ikke
forvaltningsrevisjon? bli lagt vekt pa. Likevel vil enkelte av kommunes saregne
rammebetingelser bli inkludert i studien, ettersom disse har pavirkning pa kommunenes bruk
av eksterne hjelpemidler og effekten av dem. Dette gjelder blant annet ressurser og

kompetanse.

1.3 Oppgavens disposisjon

Oppgaven er inndelt i syv hovedkapitler; innledning, kontekst, teori, metode, empiri, drgfting

og konklusjon.

Kapittel 1: Innledningen redegjer for studiens relevans. | tillegg presenteres studiens problemstilling,
Innledning forskningsspgrsmal og avgrensninger.

Kapittel 2: Kontekstkapittelet presenterer organiseringen av norsk samfunnssikkerhet og beredskap,
Kontekst samt lov- og styringsrammer. | tillegg presenteres studiens aktgrer; Fylkesmannen i
Rogaland og kommunene i Rogaland.

Kapittel 3: Teorikapittelet presenterer studiens teoretiske rammeverk, herunder Aven et al. (2004) sin
Teori modell for sikkerhetsstyring og Sommers (2016) beredskapshjul.

Kapittel 4: Metodekapittelet tar for seg studiens metodiske valg, gjennomfgringen av studien, bakgrunn
Metode for utvalg, samt analyse av data. Avslutningsvis presenteres kritiske refleksjoner knyttet til

validitet, reliabilitet og etikk.

Kapittel 5: I empirikapittelet presenteres de sentrale funnene fra dokumentanalyse, forstudie og

Empiri intervju.

Kapittel 6: | draftingskapittelet besvares forskningssparsmalene ved  se empiri opp mot teori og

Drgfting kontekst. I tillegg ses de ulike forskningssparsmalene opp mot hverandre for & besvare
studiens problemstilling.

Kapittel 7: | det siste kapittelet presenteres studiens konklusjoner og forslag til videre forskning.

Konklusjon

Tabell 1: Oppgavens disposisjon.

4 Forvaltningsrevisjon er systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet, maloppnaelse og virkninger ut
fra kommunestyrets vedtak og forutsetninger. Kommuneloven (1992) stiller krav om at kommunene skal
gjennomfare forvaltningsrevisjon. Det er de folkevalgte kontrollutvalgene som er gitt ansvaret, og skal serge for
at det skjer med en arlig hyppighet (Kommuneloven, 1992, kap.12).



2.0 Kontekst

| dette kapittelet gis det en innfaring i organiseringen av norsk samfunnssikkerhet og
beredskap. For & fa en oversikt over lovverk og styringsrammer vil dette kapittelet i tillegg gi
en innfgring i de rettslige bindende bestemmelsene som er hjemlet i lov og forskrift. Det vil
ogsa redegjeres for andre styrende og veiledende dokumenter som regulerer kommunene og
Fylkesmannen i Rogaland (FMRO) innen kommunal beredskapsplikt. Disse vil direkte
pavirke kommunens beredskapsarbeid gjennom tilsyn som hjelpemiddel, men ogsa indirekte
gjennom tilsyn av kommunal beredskapsplikt som kontrollmekanisme. Til slutt vil kapittelet

gi en beskrivelse av studiens aktarer; Fylkesmannen i Rogaland og kommunene i Rogaland.

2.1 Organisering av norsk samfunnssikkerhet og beredskap

Justis- og beredskapsdepartementet (JD) er tillagt det nasjonale hovedansvaret for arbeidet
med samfunnssikkerhet og beredskap (JD, 2016). Dette innebeerer a ha ansvar for a samordne
et helhetlig samfunnssikkerhetsarbeid innen den sivile sektor. JD er i tillegg fagansvarlig for
lovverket. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) er underlagt JD. DSB er
fag- og tilsynsansvarlig for det sivile samfunnssikkerhets- og beredskapsomradet (DSB,
2016d:10). Dette innebzrer blant annet & vaere tilsynsmyndighet overfor fylkesmennene, og
drive regional veiledning og samordning. I tillegg til & vaere forvalter av forskriften, forvalter
ogsa DSB en rekke juridiske, organisatoriske og pedagogiske virkemidler for a legge til rette
for kommunenes oppfalging av kommunal beredskapsplikt (DSB, 2016a:4). Pa regionalt niva
vil fylkesmannen vere regjeringens representant i fylket. Fylkesmannens rolle omtales
naermere i kapittel 2.3. P& lokalt niva er det kommunene som skal ivareta befolkningens
sikkerhet og trygghet, noe som ogsa slas fast i nerhetsprinsippet (Meld. St. 29 (2011-
2012):39).

Neerhetsprinsippet er ett av fire prinsipper for organisering av norsk samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid (Meld. St. 29 (2011-2012):39). De tre andre er ansvar, likhet og samvirke.
Ansvarsprinsippet handler om at den myndighet, virksomhet eller etat som til daglig er
ansvarlig for et omrade ogsa star ansvarlig for ngdvendig beredskap for omradet om en

katastrofe eller krise® skulle oppsta. Bade planlegging i forkant av en hendelse, samt

% Krise er en alvorlig trussel mot strukturer, verdier og normer i et sosialt system som under tidspress og
usikkerhet gjgr det ngdvendig a foreta kritiske beslutninger (Rosenthal et al., 1989:10).



viderefgring av erfaring i etterkant av hendelser, inngar i ansvarsprinsippet. | fglge
likhetsprinsippet skal man i kriser opptre sa likt som mulig som man gjar i en
normalsituasjon. Prinsippet understreker at gjeldende ansvarsroller ikke skal endres i en
krisesituasjon. Videre peker narhetsprinsippet pa at den som har sterst naerhet til krisen ogsa
har best forutsetninger for a forsta situasjonen, og er dermed best egnet til & handtere den. Pa
denne maten vil kommunen utgjere det lokale fundamentet i den nasjonale beredskapen — en
barebjelke i det norske beredskapsarbeidet. Videre poengterer samvirkeprinsippet at bade
myndighet, virksomhet og etat har et selvstendig ansvar for a sikre et best mulig samvirke
med relevante aktarer og virksomheter i arbeidet med forebygging, beredskap og

krisehandtering.

2.2 Lov og forskrift om kommunal beredskapsplikt

Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret
(Sivilbeskyttelsesloven) tradte i kraft 25. juni 2010. Lovens formal er blant annet & beskytte
liv, helse, miljg, materielle verdier og kritisk infrastruktur ved ugnskede hendelser (2010: 8
1). Sivilbeskyttelseslovens (SBL) 8§88 14 og 15 omhandler kommunal beredskapsplikt.
Gjennom disse paragrafene pliktes kommunene blant annet til 3 kartlegge av ugnskede
hendelser, utarbeidelse av helhetlige ROS-analyser® og beredskapsplanverk’, samt jevnlig
gvelse av beredskapsplanene. Den kommunale beredskapsplikten hviler dermed pa felgende

tre sayler;

Kapittel V. Kommunal beredskapsplikt § 14 og 15 i sivilbeskyttelsesloven (2010) §§

e Kartlegge og sammenstille risikoomrader ved & lage en helhetlig ROS for lokalsamfunnet, jf. SBL. § 14

e P& bakgrunn av resultatet av ROS-analysen skal det utarbeides en beredskapsplan som skal angi konkrete
tiltak for handtering av krisesituasjoner, jf. § 15

o  Kommunen skal sgrge for at beredskapsplanen blir jevnlig gvet, jf. § 15 tredje ledd

SBL gir imidlertid ingen konkret beskrivelse av hva som inngar helhetlige ROS-analyse,
beredskapsplan og gvelse. 1 2011 ble det derfor utgitt ut en forskrift om kommunal
beredskapsplikt (FKB), med hjemmel i SBL. Forskriften gir utfyllende regler om den

kommunale beredskapsplikten. Formalet til forskriften er a sikre at kommunene ivaretar

6 Risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS) omfatter en systematisk identifisering og kategorisering av hvilke
hendelser det er hensiktsmessig a forebygge eller planlegge tiltak mot (Aven et al., 2004:31).

" Beredskapsplan er planer som utarbeides etter at ROS-analysen er gjennomfart, og som inneholder tiltak for &
hindre at farlige situasjoner far utvikle seg til ulykker, eller tiltak som skal redusere konsekvensene nar en farlig
situasjon er et faktum. (Aven et al., 2004:31).



befolkningens sikkerhet og trygghet innenfor sine geografiske omrader (FKB, 2011: § 1). |
tillegg skal forskriften sikre at kommunene jobber helhetlig og systematisk med
samfunnssikkerhet og beredskap (FKB, 2011: § 1). For kommunene betyr dette at arbeidet ma
forankres og integreres i kommunens plan- og budsjettprosesser. For a sikre helhet og
systematikk skal kommunen, pa bakgrunn av ROS-analysen, utarbeide langsiktige mal,
strategier og prioriteringer og plan for oppfelging av samfunnssikkerhetsarbeidet (8 3). |
tillegg skal man vurdere forhold som bar integreres i planer og prosesser etter plan- og
bygningsloven. Kravet til systematikk innebarer ogsa et krav om internkontroll®
(Kommuneloven, 1992, § 23 nr. 2). Kommunenes plikter omfatter ogsa at det skal jobbes pa
tvers av sektorer i kommunen, og at de skal vere padrivere overfor andre relevante aktarer
innenfor sitt geografiske omrade (FKB, 2011: §1 andre ledd). I forskriften presiseres det at
ROS-analysen skal vaere forankret i kommunestyret og det fremlegges en del minimumskrav

til analysens innhold;

§ 2. Helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse, tredje ledd;

eksisterende og fremtidige risiko- og sérbarhetsfaktorer i kommunen.

risiko og sarbarhet utenfor kommunens geografiske omrade som kan ha betydning for kommunen.
hvordan ulike risiko- og sarbarhetsfaktorer kan pavirke hverandre.

serlige utfordringer knyttet til kritiske samfunnsfunksjoner og tap av kritisk infrastruktur.

kommunens evne til & opprettholde sin virksomhet nar den utsettes for en ugnsket hendelse og evnen til &
gjenoppta sin virksomhet etter at hendelsen har inntruffet.

behovet for befolkningsvarsling og evakuering.

Poooe
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| tillegg til minimumskravene stilles det ogsa et prosesskrav om involvering av offentlig og
private aktgrer i dette arbeidet. | tillegg skal kommunene foreta ytterligere analyser der hvor
det blir avdekket et behov (8 2 ledd fire og fem). Paragraf 6 forste ledd stiller ogsa et krav om
at ROS-analysen skal oppdateres i takt med revisjon av kommunedelplaner i trad med plan og
bygningsloven. | praksis betyr dette en oppdatering hvert fjerde ar. ROS-analysen skal ogsa
oppdateres ved endringer i risiko- og sarbarhetsbildet® og scenarioene i planen bgr ligge til

grunn for kommunens gvelsesvirksomhet (8 7 farste ledd andre setning).

8 Internkontroll, egenkontroll, system for at enkeltbedrifter og virksomheter skal planlegge og organisere et
kontroll- og dokumentasjonssystem for & sikre oppfyllelse av krav fastsatt i lover og forskrifter (SNL, 2009).

9 Risiko refererer til usikkerhet om og alvorligheten av hendelser og konsekvenser (eller resultater) av en
aktivitet med hensyn til noe mennesker verdsetter (Aven og Renn, 2010:3). Séarbarhet er et systems
forutsetninger for eller manglende evne til & fungere under og etter at det utsettes for en uheldig hendelse (Engen
etal., 2016:47).



Med utgangspunkt i ROS-analysen skal kommunen utarbeide en overordnet beredskapsplan
som ogsa skal samordne og integrere gvrige beredskapsplaner i kommunen og gvrige
offentlige og private krise- og beredskapsplaner (8§ 4 farste ledd). Det stilles ogsa en rekke

minimumskrav til innholdet i kommunens beredskapsplan;

§ 4 Beredskapsplan, andre ledd;

a. en plan for kommunens kriseledelse som gir opplysninger om hvem som utgjgr kommunens kriseledelse
og deres ansvar, roller og fullmakter, herunder hvem som har fullmakt til 2 bestemme at kriseledelsen
skal samles.

b. en varslingsliste over aktgrer som har en rolle i kommunens krisehandtering. Kommunen skal informere
alle som star pa varslingslisten om deres rolle i krisehandteringen.

c. en ressursoversikt som skal inneholde opplysninger om hvilke ressurser kommunen selv har til radighet
og hvilke ressurser som er tilgjengelige hos andre aktarer ved ugnskede hendelser. Kommunen bgr pa
forhand innga avtaler med relevante aktgrer om bistand under kriser.

d. evakueringsplaner og plan for befolkningsvarsling basert pa den helhetlige risiko- og sarbarhetsanalysen.

e. plan for krisskommunikasjon med befolkningen, media og egne ansatte.

FKB stiller ogsa krav til oppdatering og revisjon. Beredskapsplanen skal til enhver tid skal
vaere oppdatert, og minimum revideres en gang per ar (§ 6 andre ledd). I tillegg skal
kommunen ha et system for oppleering av kommunens kriseledelse (§ 7 andre ledd). Videre
stilles det krav om at beredskapsplanen skal gves hvert annet ar (§ 7) og alle gvelser eller
hendelser i kommunen skal evalueres og ut i fra evalueringene foreta ngdvendige endringer i
planverket (8 8). Forskriften stiller ogsa et skriftlig dokumentasjonskrav om oppfyllelse av
forskriftens paragrafer (2011: 8 9).

Forskriften oppfordrer ogsa til interkommunalt samarbeid om lokale og regionale lgsninger av
forebyggende og beredskapsmessige oppgaver med sikte pa best mulig utnyttelse av samlede
ressurser (85). Der det er hensiktsmessig ut i fra valgt scenario og gvingsform skal ogsa
kommunene gve sammen. Dette gjelder ogsa i forhold til andre relevante aktarer (8 2 fjerde
ledd og § 7 farste ledd tredje setning). Disse nye bestemmelsene om kommunens ansvar for
sikkerhet og beredskap pa lokalt niva er basert pa det beredskapsmessige nearhetsprinsippet
(Furevik, 2012:72). Kommunene er selv ansvarlige for & falge opp kravene i

beredskapsplikten, samt dokumentasjon av hvordan dette fglges opp.

2.3 Fylkesmannsinstruksen og Fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks

Fylkesmannen, som er lovpalagt a fere tilsyn med kommunal beredskapsplikt, har ogsa et eget

samfunnsoppdrag innen samfunnssikkerhet og beredskap som er slatt fast gjennom to



instrukser - den generelle Instruks for fylkesmenn (Fylkesmannsinstruksen) (1981) og Instruks
for fylkesmannens og Sysselmannen pa Svalbards arbeid med samfunnssikkerhet, beredskap
og krisehandtering (Fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks) (2015).
Fylkesmannsinstruksen fastslar at fylkesmannen er de sentrale myndigheters representant i
fylket og skal arbeide for at Stortingets og Regjeringens vedtak, mal og retningslinjer kan bli
fulgt opp (1981: § 1). Instruksen slar ogsa fast at fylkesmannen skal bidra til & samordne og
veilede kommunene i forhold til de samfunnsmessige oppgavene de er palagt. Fylkesmannens
samfunnssikkerhetsinstruks (FSI), som er en nylig revidert versjon av Instruks for
Fylkesmannens beredskapsarbeid fra 2008, beskriver mer detaljerte regler knyttet til
samfunnssikkerhetsarbeidet. | tillegg til & presisere og tydeliggjare ansvaret, skal instruksen
sikre en mer enhetlig praksis fra embete til embete (FSI, 2015). Instruksen gir embetene
ansvaret for @ samordne, holde oversikt over og informere om arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap i fylket. I tillegg palegger instruksen embetet oppgaven som
veileder, padriver og tilsynsmyndighet, stiller krav til opprettelse av et fylkesberedskapsrad,
samt gir dem ansvar for egenberedskap og regionalt samordningsansvar ved ugnskede

hendelser.

2.3.1 Rollen som veileder, padriver og tilsynsmyndighet

Nar det gjelder fylkesmannens rolle som veileder og padriver skal embetet gi veiledning til
kommuner og regionale aktgrer nar det gjelder & handtere risiko og sarbarhet gjennom
malrettet forebygging, styrket beredskap og god krisehandtering (FSI, kommentar V).
Fylkesmannen skal ogsa veilede kommunene i kommunal beredskapsplikt. Veilederrollen
omfatter formidling av kunnskap om risiko og sarbarhet i fylket, oversikt over krav til
samfunnssikkerhet og beredskap i kommunen og metodeveiledning innen samfunnssikkerhet
og beredskap. Fylkesmannen skal ogsa gi veiledning i gjennomfgring av gvelser og bista med
andre kompetansehevende tiltak. Embetene er ogsa palagt a ta initiativ til gvelse for
kommuner og veare padriver for & evaluere hendelser hvor regionale aktgrer har veert

involvert.

Nar det gjelder fylkesmannens rolle som tilsynsmyndighet skal embetet fare tilsyn med
kommunenes oppfyllelse av SBL § 14 og 15 med hjemmel i 8 29, samt FKB hjemleti 8 10 i
forskriften. Tilsynene skal falge reglene i Kommuneloven kapittel 10A. Tilsyn er et av
forvaltningens viktigste forebyggende virkemidler. Kommuneloven inneholder bade rammer,

prosedyrer og virkemidler for statlig tilsyn med kommunesektoren. Kommuneloven gir



fylkesmannen muligheten til a fare tilsyn med lovligheten av kommunens oppfyllelse av
plikter palagt i eller i medhold av lov der departementet i lov er gitt myndighet til a fare tilsyn
(88 60 bokstav b). Fylkesmannen har under tilsyn rett til innsyn i alle kommunale
saksdokumenter og kan kreve at kommunale organer, folkevalgte og ansatte uten hinder av
taushetsplikt gir de opplysninger og meldinger som er ngdvendige for at fylkesmannen kan
utfare tilsyn. Som et virkemiddel kan Fylkesmannen ogsa etter kommuneloven § 60 bokstav d
gi kommunene palegg om a rette forhold som er i strid med de bestemmelser fylkesmannen
farer tilsyn med. Far palegg benyttes, skal kommunen gis en rimelig frist til & rette forholdet
(Kommuneloven, 1992). Et lovfestet tilsyn gir dermed Fylkesmannen anledning til & male og

peke pa avvik!®, samt benytte sanksjoner om avvik ikke fglges opp (Furevik, 2014).

Fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks palegger ogsa fylkesmannen & gi kommunene
bistand i oppfelgingen etter tilsyn. Tilsynene skal ogsa bli rapportert inn i DSBs
innmeldingslgsning i SamBas (Fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks, 2015). Selve
tilsynet skal gjennomfares i trad med DSBs “Veiledning for fylkesmannens tilsyn med
kommunal beredskapsplikt” (DSB, 2015c). DSBs veileder legger videre faringer om at
tilsynene skal veere oversiktlige, enhetlige og forutsigbare. Tilsynene skal pa bakgrunn av
dette utfares gjennom systemrevisjon! som metode (DSB, 2015¢:5). Systemrevisjon bygger
pa at kommunene selv tar ansvaret for a oppfalge kravene i beredskapsplikten og
dokumenterer hvordan dette falges opp. Metoden skal bidra til felles forstaelse mellom
fylkesmannen og kommunene av hvordan tilsyn planlegges, gjennomfares, rapporteres og
falges opp. Laering og utvikling i kommunene skal tilrettelegges gjennom hele
tilsynsprosessen (DSB, 2015¢:9). Tilsyn er ikke et mal i seg selv, men ma ses i sammenheng
med andre virkemidler som dialog og veiledning, utvikling av arenaer for lzering og
kunnskapsformidling, og gjennomfering av gvelser (DSB, 2015c:1). DSBs veileder deler

tilsyn inn i fem faser som er sammenstilt i figuren under;

10 Avvik er manglende etterlevelse av krav fastsatt i bestemmelsene om kommunal beredskapsplikt i
sivilbeskyttelsesloven og i forskrift til kommunal beredskapsplikt. Kommunen har plikt til & rette avvik pavist
etter tilsyn (DSB, 2015c:11).

11 Systemrevisjon er en tilsynsmetode som undersgker om styringssystemet sikrer etterlevelse av kravene i
regelverket (DIFI, 2015:7). Det vil si revisjon av om internkontrollen i virksomheten sikrer etterlevelse av
myndighetskravene.

10



Faser i tilsyn med kommunal beredskapsplikt

Fase Il Fase lll Fase IV
Fase | - . .
. . Gjennomfering av Rapportering etter Fylkesmannens
Planlegging av tilsyn - . . .
tilsynsbesoket tilsynet oppfelging av tilsynet
| | | |
e Etablere tilsynsgruppe og s  Gjennomfere e Utarbeide forelgpig o Kommunen utarbeider
utpeke tilsynsleder apningsmate rapport til kommunen oppfelgingsplan for &
e Avklare tema for tilsynet e Gjennomfare intervjuer e Kommunen sender sine lukke avvik
e Sende varsel om tilsyn e Konstatere funn, avvik og kommentarer til rapporten e Fylkesmannen skal
e Dokumentgjennomgang merknader s Endelig rapport vurdere om kommunens
e Sende ut program for e Vurdere veiledning og ferdigstilles, godkjennes oppfelgingsplan felger
tilsynsbesoket oppfelging av og distribueres lovverket
e Holde forberedende mote Fylkesmannen e Avslutning av tilsynet e Dersom avvik ikke er
e Gjennomfere sluttimete lukket innen fristen skal
palegg gis

Figur 1: Faser i tilsyn med kommunal beredskapsplikt (DSB, 2015c¢)

Kommunen er ansvarlig for & orientere fylkesmannen nar avvik er lukket i henhold til
oppfelgingsplanen. Dersom kommunen ikke har utarbeidet en plan for a falge opp paviste
awvik eller ikke rettet opp avvikene, kan fylkesmannen i henhold til kommuneloven 860 d gi

palegg til kommunen (1992).

2.3.2 Embetsoppdrag og styringsdokument for Fylkesmannen i Rogaland

| tillegg til lov, forskrift og instruks som danner rammene for kommunal beredskapsplikt
mottar fylkesmannen styringsdokumenter i fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet
(KMD). Fram til 2016 mottok embetene to felles styringsdokumenter, et embetsoppdrag og et
tildelingsbrev. Fra og med 2016 har embetsoppdraget utgatt, og hvert embete mottatt nar et
tildelingsbrev og en virksomhets- og gkonomiinstruks. Hensikten med disse
styringsdokumentene er at de skal gi en utdyping og konkretisering av oppgavene til
fylkesmannen. I tillegg til de sentralt gitte styringsdokumentene har Fylkesmannen i Rogaland
utarbeidet en rekke egne styringsdokumenter og direktiver (FMRO, 2017b).
Styringsdokumentene er en viktig del av departementets samlede etatsstyring og gir
ytterligere faringer og resultatkrav for embetene. Tildelingsbrevet inneholder overordnede
utfordringer og prioriteringer, mal og styringsparameterne, andre forutsetninger og krav,
budsjettildelinger, fullmakter, krav om rapportering og resultatoppfalging som vil pavirke
handlingsrommet til fylkesmannen. | tillegg blir alle fylkesmannsembetene palagt & sende inn
en arsrapport. Arsrapporten skal gi et dekkende bilde av virksomhetens resultater og gi
departementet grunnlag for a vurdere maloppnaelse og ressursbruk (KMD, 2017). |

‘Arsrapport 2016’ uttrykker Fylkesmannen at endringen i styringsdokumentene fra KMD har
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gitt noe starre handlingsrom og prioriteringsmulighet innenfor avklarte mal og tildelte midler
(FMRO, 2017b).

| perioden 2014-2017, etter Forskrift om kommunal beredskapsplikt tradte i kraft, har det vaert
en endring i styringssignalene som er blitt gitt av KMD og Justis- og beredskapsdepartementet
til Fylkesmannen i Rogaland innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. En sammenfatning av
de viktigste styringsparameterne, oppdrag og krav gitt av de sentrale myndighetene til
Fylkesmannen i Rogaland i perioden, gjennom embetsoppdrag og tildelingsbrev, ligger i

vedlegg 1.

2.4 Aktagrer

Dette kapittelet vil redegjare for Fylkesmannen i Rogaland, herunder embetes historiske og
naveerende praksis og forvaltning av samfunnssikkerhet- og beredskapsomradet i fylket.
Videre vil kapittelet ta for seg seertrekk og risiko- og sikkerhetsutfordringer som kommunene i

Rogaland star overfor.

2.4.1 Fylkesmannen i Rogaland

Fylkesmannen i Rogaland har sete i Stavanger kommune. Embetet har omtrent 190 ansatte og
bestar av seks avdelinger, deriblant samfunns-, beredskaps- og kommunalavdelingen (FMRO,
2012). Avdelingen bestar av 42 ansatte som har ansvar for veiledning, kurs, tilsyn og
gvelsesledelse med de 26 kommunene i fylket. Det farste tilsynet ble gjennomfert i 1998. Fra
1998 - 2008 ble dette kalt veiledningstilsyn og ble fart uten lovhjemmel. Fylkesmannen og
kommunene skulle i samrad skulle bli enige om forbedringspunkter i kommunen innenfor
samfunnssikkerhet og beredskap. | 2004 ble det under et nasjonalt utvalg gitt en innstilling om
at kun tilsyn som hadde lovhjemmel, kunne kalles tilsyn (NOU 2004:17). Fra 2004 - 2010 ble
praksisen derfor omdgpt til veiledningsbesgk. Da Sivilbeskyttelsesloven kom i 2010 begynte
FMRO a fare tilsyn med lovhjemmel. Flere andre fylkesmannsembeter rundt om i landet
ventet med a starte tilsynsfaringen til forskriften kom i 2011, eller til DSBs veileder til
forskrift kom i 2012. Nasjonalt var derfor ikke alle embetene i gang med a fare tilsyn etter
forskriften for i 2013.

Ettersom Fylkesmannen i Rogaland var midt i en tilsynssyklus da forskriften kom i 2011,
valgte de a fare det samme tilsynet i en firearsperiode, 2010 - 2013, far de gikk over til a fare
tilsyn med hele forskriften. Tilsyn av hele forskriften startet dermed i 2014 etter at alle
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kommunene hadde gatt en runde med det gamle tilsynet. Kravet til blant annet systematikk er
derfor ikke vurdert i tilsyn utfart for 2014. Alle kommunene i Rogaland skal har blitt fgrt
tilsyn med etter hele forskriften i lgpet av 2017. Figuren under illustrerer utviklingen fra 1988
- 2017.

Tilsyn av Sivilbeskyttelsesloven

Tilsyn av .
Veiledningstilsyn ~ Veiledningsbesgk Sivilbeskyttelsesloven ~ ©9 Forskrift om kommunal
beredskapsplikt
LN\ 2004 AN 2010 2011 \ \ 2015 |
" 1998-2004 N\ 2004-2010 N\ 2010-2014 2014— \ |
NOU 2004:17 Sivilbeskyttelsesloven Forskrift om kommunal Fylkesmannens
Stiller krav om lovhjemmel beredskapsplikt samfunnssikkerhetsinstruks

Figur 2: Tidslinje over utviklingen av tilsynspraksis i Rogaland og ikrafttredelse av lovverk i perioden 1998-
2017.

| perioden 2010-2016 har FMRO fgrt mellom 5-7 tilsyn arlig. Utvelgelsen av tilsynsobjekter
har en risikobasert tilneerming. Ingen av kommuner skal ha mer enn ett tilsyn per ar, og alle
skal ha minst ett tilsyn per fjerde ar. Pa tross mulighet for a gi palegg, har Fylkesmannen i
Rogaland har aldri gitt en kommune palegg etter manglende lukking av avvik. | stedet utfarer
FMRO gjerne et nytt tilsyn i gjeldende kommune kort tid etter for & kontrollere om avvikene
blir lukket.

Siden 2005 har FMRO invitert arets tilsynsobjekter til et veiledningsmgte pa Statens Hus. Her
blir kommunene informere om hva lov og forskrift innebaerer for kommunen, samt hva
Fylkesmannen skal kontrollere i tilsynet. Mgtet skal bidra til at kommunene best mulig er
forberedt pa tilsynet. P4 mgtet presenterer samtlige kommuner status og utfordringer for
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet i egen kommune. | tillegg presenterer en
kommune som hadde tilsyn aret fgr sine erfaringer med tilsynet. Selve tilsynet utfgres i
kommunen og foregar som regel over en eller to dager, hvor enkelte av sluttmgtene har blitt
lagt til en tredje dag. Etter gjennomfart tilsyn stiller FMRO seg til disposisjon for kommunene
dersom kan ha nytte av dem pa noe vis. Videre er det er kommunene selv som ma ta initiativ
til veiledning. I tillegg til veiledningsmgte arrangerer FMRO et felles mgte arlig med

beredskapskontaktene i kommunene.

2.4.2 Kommunene i Rogaland

Rogaland fylke ligger sarvest i Norge og er fjerde starst etter innbyggertall (SSB, 2017).

Rogaland bestar av 26 kommuner henholdsvis fordelt pa fire distrikter; atte pa Jeeren, atte i
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Ryfylke, seks pa Haugalandet og fire i Dalane. Fylket har fem store kommuner, ni
mellomstore kommuner og tolv sma kommuner. Innbyggere og areal varierer stort - fra den
lille veerbitte kommunen Utsira, som Norges minste med sine 201 innbyggere, til den urbane
storbyen Stavanger med 132 728 innbyggere (SSB, 2017).

Heterogeniteten blant kommunene i Rogaland gjar at det er stor forskjell i risikobildet og
kompleksiteten de star over for. Dette er fordi Rogaland har litt av alt nar det gjelder
landskap. Fra hagye fjell og dype fjorder til landbruksjord og skog, vil alle kommunene i
Rogaland har ulike samfunnssikkerhet- og beredskapsutfordringer (Mang, 2016). | falge
FylkesROS (2013) blir Rogaland regnet som energifylket og er sentrum for olje- og
gassproduksjon (FMRO, 2013). Dette medfarer ulik risiko, spesielt nord i fylket. Rogaland er
ogsa Norges fremste landbruksfylke - hvor man sgr i fylket er sarbare for dyresykdommer. |
tillegg er fylket langt framme innen fiske og havbruk. Fylket bestar av mange gyer som er
sarbare for svikt i infrastruktur og kommunikasjon. Rogaland er fra naturens side veldig utsatt
for veer og vind som medfarer risiko for blant annet ras og flom. Ugnskede naturhendelser,
svikt i kraftforsyning, svikt i vannforsyningen, ugnskede hendelser innenfor helse, dyrehelse,
storulykker - deriblant ulykker til sjgs og store industriulykker blir trukket fram som

eksisterende og fremtidige risiko- og sarbarhetsfaktorer i Rogaland (FMRO, 2013).

| tillegg til ulike trusler og risikofaktorer, har ogsa kommunene ulike rammebetingelser til
radighet i sitt beredskapsarbeid. Hvordan arbeider med beredskap foregar, samt hvordan
beredskapsledelsens roller og ansvar er strukturert, er varierer derfor i stor grad. Kommunene
har ulike hovedutfordringer, ulik kompetanse og kunnskapsniva for & mgte disse
utfordringene. Felles for kommunene er likevel at alle er palagt a etterleve den kommunale

beredskapsplikten, uavhengig av starrelse og rammebetingelser til radighet.
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3.0 Teori

Malsetningen med teorikapitlet er & forklare hvordan kommunene kan planlegge og styre
risiko pa en systematisk og helhetlig mate, noe som kan bidra til & etterleve lovverket.

For & kunne besvare studiens problemstilling vil studiens teoretiske rammeverk i hovedsak
veere knyttet til to modeller; Aven et al. (2004) sin modell for sikkerhetsstyring og Sommer
(2014) sin modell for systematisk beredskapsarbeid. Beredskapsplanlegging kan
giennomfares pa ulike mater og pavirkes av bade prioriteringer, deltakelse og politiske
faringer. Ettersom en god beredskap bygger pa ulike sentrale beredskapsprinsipper, vil

kapittelet ogsa presentere enkelte av disse.

3.1 Modell for sikkerhetsstyring

I tillegg til myndighetenes kontroll og tilsyn, skal ogsa kommunene selv definere egen
sikkerhetsstyring (Aven et al., 2004.67). Sikkerhetsstyring kan defineres som “alle tiltak som
iverksettes for & oppna, opprettholde og videreutvikle et sikkerhetsniva i overensstemmelse
med definerte mdl”. Ifglge Aven et al. (2004) har sikkerhetsstyring to hovedelementer; mal
(visjoner) og tiltak (virkemidler). I tillegg kommer rammebetingelser som mal og tiltak
opererer innenfor. Prosessen handler derfor om a finne frem til virkemidler, lgsninger og tiltak
som er tilpasset rammebetingelsene og som tilfredsstiller relevante krav.
Sikkerhetsstyringsprosessen skal vare en kontinuerlig prosess som foregar integrert i alt
planleggings- og prosjektarbeid. Aven et al. (2004) sin modell for sikkerhetsstyring kan veere
illustrerende for & vise hvilke mal, rammebetingelser og virkemidler som er relevante for

kommuners sikkerhetsstyring.

Kommunenes ansvar og oppgaver defineres i lovverket. For at kommunene skal kartlegge og
planlegge handtering av risiko pa en god mate, forutsettes det at man fastsetter mal.
Tilstanden eller sikkerhetsnivaet som en kommune gnsker a oppna pa lang eller kort sikt,
omtales som sikkerhetsmal (Aven et al., 2004:71). Langsiktige mal, ogsa omtalt som visjoner,
er viktige for a sikre at planlegging, opprettholdelse og videreutvikling av sikkerheten blir en
dynamisk og fremtidsrettet prosess. 1 tillegg til langsiktige, visjonelle mal er det behov for
mer realistiske mal. Disse skal utformes ut i fra gjeldende rammebetingelser og er mer
sannsynlig at kommunen oppnar, enn langsiktige mal. Pa denne maten kan sikkerhetsmalene

veere et hjelpemiddel i prioritering av ressurser.
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Virkemidler Mal

Detaljerte feringer
Ledelsesstruktur- Langsiktige,
og utevelse visjonelle mal
ROS-analyser ‘ .
Beredskapsplaner
Oppleering, trening Detaljerte,
og svelse realistiske mal
Evaluering Kommunens
trussel-/
farebilde

Rammebetingelser

Fysiske forhold
Lover og forskrifter
Tildelte ressurser
Eksterne akterer
Tilsyn

Figur 3: Modell for sikkerhetsstyring (Aven et al., 2004:68)

Forhold som vil vaere relevante for en akters risikostyring, og som aktgren har liten kontroll
over, omtales gjerne som rammebetingelser (Aven et al., 2004). For kommuner vil
rammebetingelser blant annet vaere lover og forskrifter. Overordnede nasjonale lover og regler
vil gi en generell, men ikke spesifikk og detaljert beskrivelse av hvordan kommunene skal
styre sin virksomhet. Detaljerte lokale faringer for sikkerhetsstyring omtales som virkemidler.
I tillegg til lovverk, vil kommunens tildelte ressurser spille en sentral rolle. Fylkesmannens
tilsynsaktivitet har ogsa blitt en viktig del av kommunenes rammebetingelser som falge av at

sikkerhetsstyringen er blitt mer risikobasert.

Kommuner benytter seg av mange ulike virkemidler for & na definerte mal og for a styre
sikkerheten i egen kommune. Hva som imidlertid oppfattes som rammebetingelser og hva
som oppfattes som virkemidler er avhengig av disponible ressurser, situasjon og
samfunnsniva. Lovverk vil for eksempel vaere et virkemiddel pa nasjonalt niva, men vil
utgjere en rammebetingelse for kommunene. Pa samme mate vil fylkesmannens tilsyn veere et
virkemiddel fra statens side, men for kommunene vil tilsyn vare en rammebetingelse.
Sentrale virkemidler for kommunens helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid er blant annet ROS-analyser, beredskapsplaner, opplering, trening/avelse,

og evaluering.
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3.2 Systematisk beredskapsarbeid

For 4 etablere og drifte en god beredskap ma beredskapsplanleggingen veere strukturert
(Engen et al., 2016:280). Formalet med & gjennomfare en strukturert og analytisk prosess er a
sikre et tryggere og sikrere omgivelser for alle som kan bli bergrt av virksomhetens aktivitet.
Beredskapsplanlegging og -prosessen deles gjerne inn i ulike faser, ofte grafisk presentert
gjennom et sakalt beredskapshjul. Fase- og elementinndelingen fortoner seg derimot noe ulikt
blant forskerne. Bade DSBs ‘Systematisk samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid’
(2015c:5), NORSOK Z-013 ‘Risiko- og beredskapsanalyse’ (2010:19), Lundes ‘Prosess for
etablering av beredskap’ (2014:53), Rake og Sommers ‘Beredskapshjul’ (2014), Hammervolls
‘Faser i beredskapsarbeidet’ (2014) og Engen et al. (2016:284) har blant annet utformet ulike
modeller. Man kan ogsa se elementer i fra disse i Drennan og McConnells (2007)
beredskapshjul. Alle modellene falger grovt sett samme struktur i en sirkuleer iterativ prosess.
Modellene tar utgangspunkt i & identifisere og kartlegge risikofaktorer, utarbeide planer
forankret i risikofaktorene, implementere planene, og til sist evaluere hendelser og gvelser for
a forbedre beredskapen og revidere eksisterende planverk.

Denne tradisjonelle tilnserming til beredskapsplanlegging baserer seg i hovedsak pa
risikoanalyser for & kartlegge ugnskede hendelser. Likevel hevder Rake og Sommer (2016:2)
at risikoanalyser alene ikke et godt verktgy for & kartlegge hvordan ugnskede hendelser skal
handteres, samt hva man trenger av ngdvendig utstyr, personell og kompetanse. Ifglge Rake
og Sommer (2016) vil gjennomfaring av en beredskapsanalyse sikre sammenheng mellom

overordnede mal, rammer, risikoanalyse og beredskapsplan (2016:3).

Denne oppgaven vil ta utgangspunkt i Rake og Sommers (2014) modell for systematisk
beredskapsarbeid som bestar av fire faser; beredskapsanalyse, beredskapsplan,
opplering/trening og @velser, og evaluering (Sommer, 2014). Denne modellen viser til
behovet for en systematisk syklisk beredskapsprosess. Fremstillingen under viser en forenklet
versjon av Rake og Sommers modell for systematisk beredskapsarbeid, som i denne oppgaven

omtales som ‘beredskapshjulet’;
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Figur 4: Systematisk beredskapsarbeid (upublisert modell)

Beredskapshjulet illustrerer at beredskapsarbeid er en kontinuerlig syklisk prosess, noe som er
et baerende prinsipp i alt helse-, miljg-, og sikkerhetsarbeid (Lunde, 2014:73). Ogsa Perry og
Lindell (2003) omtaler prinsippet om kontinuerlig prosess som et av de viktigste prinsippene i
all beredskapsplanlegging (2003:338). Likevel har det en tendens til & bli oversett. God
beredskapsplanlegging skal ta innover seg den dynamiske virkeligheten, og sgrge for at
beredskapen reflekterer de faktiske truslene vi star overfor. Ogsa Quarantelli (1977) trekker
frem er trusselbildet ma evalueres kontinuerlig (1977:105). Ettersom risikobildet i kommunen
er i stadig endring og utvikling, betyr dette at prosessen for etablering av beredskap stadig ma
vurderes pa nytt (Lunde, 2014:72). Planverket ma derfor sees pa som et levende dokument

som oppdateres fortlgpende. Pa den maten vil kommunen kunne sikre et oppdatert planverk.

Beredskapsfasene bygger pa og pavirker hverandre. Pa denne maten skal beredskapsanalysen
legge grunnlaget for utarbeidelsen av beredskapsplan, beredskapsplan skal legge grunnlaget
for oppleering, trening og @velse, og opplaering, trening og gvelse skal veere gjenstand for
evaluering. | tillegg skal evaluering bidra til a forbedre beredskapen for fremtidige hendelser.
Slutten pa beredskapsprosessen representerer derfor pa mange mater starten pa en ny runde i
prosessen. Ikke alle rundene krever samme arbeidsomfang. Enkelte evalueringer kan for
eksempel fare til revisjon av planverket, mens andre kan for eksempel fare til gjennomfaring

av en ny beredskapsanalyse.
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3.2.1 Fase | - Beredskapsanalyse

| farste fasen, beredskapsanalyse, skal man fastsette mal og rammer. | tillegg skal risiko og
sarbarheter kartlegges gjennom en ROS-analyse, og man skal gjennomfare en
beredskapsanalyse. Mal og rammer for beredskapen skal ta utgangspunkt i gjeldende
myndighetskrav gitt i lover, forskrifter og veiledere (Rake og Sommer, 2016:3). Herunder
fastsettes ogsa egne krav og mal som man har til handteringsevnen. Videre skal ugnskede
hendelser kartlegges og beskrives gjennom en ROS-analyse. | denne prosessen tar man
utgangspunkt i identifiserte farer eller trusler for & gjennomfare en arsaks- og
konsekvensanalyse av disse, samt etablere et risikobilde. Formalet med etableringen av et
risikobilde er & gi beslutningstakere et forstaelig og hensiktsmessig innspill til
beslutningsgrunnlaget. Ogsa Perry og Lindell (2003) poengterer viktigheten av a basere
beredskapsplanleggingen pa ngyaktig kunnskap om trusselen gjennom blant annet
trusselvurderinger og sarbarhetsanalyser. Bade tidligere erfaringer og statistikk over hendelser
ber inngd som en del av denne kartleggingsfasen (Rake og Sommer, 2016:3). P& denne maten
skal ROS-analysen vere et hjelpemiddel for a finne frem til de definerte
beredskapssituasjonene. Nar kommunen har gjennomfart nye risikoanalyser ber det foretas ny
beredskapsanalyse og en mer omfattende gjennomgang av prosessen. Dette er ngdvendig

fordi risikoanalyser kan gi endrede rammebetingelser for kommunens beredskap.

En beredskapsanalyse er en systematisk fremgangsmate som har hensikt a sikre virksomheters
handtering av utvalgte hendelser og trusler ved a stille konkrete krav til beredskapen (Rake,
og Sommer, 2016:4). NORSOK standard (2010) definerer beredskapsanalyse som: "Analyse
som omfatter etablering av definerte fare- og ulykkessituasjoner herunder dimensjonerende
ulykkessituasjoner, etablering av funksjonskrav til beredskap, og identifikasjon av tiltak for &
dimensjonere beredskapen”. Pa denne maten skal gjennomfaring av beredskapsanalyse bidra
til a handtere restrisikoen nar forebyggende krav er oppfylt. Beredskapsanalysen fungerer som
et hjelpemiddel for a sikre et best mulig utgangspunkt for beredskapsplanen. Gjennom
beredskapsanalysen fastsettes hvilken ambisjon virksomheten skal ha for sin beredskap ved a
angi hvilke ugnskede hendelser vi skal etablere beredskap for & kunne handtere (Rake og
Sommer, 2016:8) Dette omtales som ytelsesrammer. Alle definerte beredskapssituasjoner vil
dermed til sammen utgjare ytelsesrammene for beredskapen. Krav til respons pa og

handtering av de valgte hendelsene omtales som ytelseskrav. Nar bade ytelsesrammer og
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ytelseskrav er fastsatt, skal det identifiseres hvilke ressurser som er ngdvendig for a kunne

respondere pa og handtere hendelsene innenfor kravene (dimensjonerende krav).

A sikre samvirke er et sentralt prinsipp i all beredskapsplanlegging (Meld. St. 29 (2011—
2012):39 og Engen et al., 2016:289-290) Effektiviteten av samarbeidet mellom ulike
responsaktarer er en viktig suksessfaktor - spesielt i takt med at kompleksiteten i samfunnet
gker og flere og flere aktarer involveres. Organisasjonene ma kjenne til hverandres mandater,
strukturer, kapasiteter og begrensninger, samt mekanismer for koordinering for best mulig
utnyttelse av ressurser (2016:290). Ifglge Rake og Sommer (2016) er det nesten alltid behov
for samvirke pa en eller annen mate nar ugnskede hendelser inntreffer. Bruk av eksterne

ressurser utenfor kommunen ma derfor avklares i beredskapsanalysen.

Sivilbeskyttelsesloven stiller ikke et spesifikt krav til gjennomfgring av beredskapsanalyse
(SBL, 2010). Offshore oljeindustri har derimot lange tradisjoner med a utarbeide
beredskapsanalyser for a skape en naturlig overgang mellom Kartlagt risiko og valgt
beredskap (Rake og Sommer, 2016:2). Ifglge Rake og Sommer (2016) kan det veere
hensiktsmessig ogsa for norske kommuner & reflektere over relevante hendelser som det ma
etableres beredskap for & handtere, samt hvordan beredskapen skal dimensjoneres for a mate
de ressurs- og kompetansebehovene som hendelsene krever (2016:2).

3.2.2 Fase Il - Beredskapsplan

Etter kartleggingsarbeidet gjort i fase I, skal kommunen organisere og kvalifisere de ressurser
kommunen har planlagt & benytte i sin beredskap, gjennom utarbeidelse av
beredskapsplanverk (Lunde, 2014:67). Kommunen skal dokumentere hvilke
beredskapsressurser de planlegger a benytte, samt hvordan disse er organisert og planlagt &
skulle respondere og agere i beredskapssituasjoner (2014:68). Pa denne maten skal
beredskapsplanen vaere kommunens operative plan for krisehandtering. Det stilles derfor
seerlig krav til utarbeidelsen av beredskapsplanverk (Lunde, 2014:68).

Ettersom omgivelsene er i stadig endring, ma beredskapsplanene revideres og tilpasses
kontinuerlig (Engen, 2016:291). Etterhvert som planene implementeres og man skaffer seg
praktisk erfaring, skal dette bidra til a forbedre beredskapen (Rake og Sommer, 2016:4). Pa
denne maten vil planverket bygge pa de definerte fare- og ulykkessituasjonene, og vaere

dimensjonert i henhold til ytelseskravene (Engen et al., 2016:291). | tillegg skal planverkets
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relevans sikres gjennom deltakelse i planleggingsprosessen og oppdatering som falge av

leering etter gvelser og hendelser.

Beredskapsplanene skal ifalge Alexander (2015) utarbeides av personell med kunnskap om
beredskap. Som et minimum skal beredskapsplanen inneholde plan for kommunens
kriseledelse, varslingslister, ressursoversikt, evakueringsplan og plan for informasjon til
befolkning og media. Planen skal beskrive hvilken beredskap som trengs for de identifiserte
faresituasjonene, samt hvem som har ansvar for hva og hvordan beslutninger skal fattes
(Engen et al., 2016:285). I tillegg beskrives kommunens beredskapsstruktur og hvilke

ressurser som skal allokeres.

Furevik (2012) poengterer at planverket skal veere lett tilgjengelig, noe som ogsa er et av
Perry og Lindells prinsipper (2003) for god beredskapsplanlegging. Ifalge Perry og Lindell
(2003) handler tilgjengelighet om risikokommunikasjon (2003:345). Offentliggjering av
beredskapsplaner er risikokommunikasjon og vil bidra til leering. Risikogrupper bar veere
inkludert i planleggingen og vere klar over hva som forventes av dem i en krisesituasjon.
Dette gjelder spesielt i situasjoner hvor det forventes at det tas spesielle forholdsregler ved en

krise.

Ifalge Furevik (2012) er en god beredskapsplan ferst og fremst en praktisk plan (2012:107).
Planverk skal veere kortfattet og forstaelig. Enkelhet er derfor en av hovedreglene for alt
beredskapsplanverk. En detaljert beredskapsplan blir fort problematisk, ettersom det blir
umulig & ha full oversikt over alle mulige eventualiteter (Engen et al., 2016:289). Detaljerte
planer blir fort utdaterte, og det ma legges ned mye arbeid i & holde dem oppdaterte. | tillegg
vil mange detaljer fare til store og kompliserte beredskapsplaner. Disse planene blir mindre
egnet som arbeidsverktgy og vanskeligere & implementere pa en effektiv mate. Mindre
detaljerte planer vil derimot redusere behovet for oppdateringer. Planen bar veere generisk og
ikke hendelsesspesifikk. Det er derfor viktighet & basere beredskapsplanleggingen pa noen
generelle prinsipper for a ikke ende opp med veldig detaljerte planer (Engen et al., 2016:289).
En lgsning for & hindre for detaljerte planer er & utarbeide flere spesifikke tiltakskort som kan
tas frem ved aktuelle hendelser (Furevik, 2012:108). Tiltakskortene bar blant annet inneholde
ansvarlige aktarer, ansvars- og rollefordeling, varslingslister, samarbeidspartnere og

informasjonsbehov. Pa denne maten vil selve beredskapsplanen ha en helhetlig tilnerming til
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handtering av mange typer trusler, mens de ulike tiltakskortene benyttes mer spesifikt
(Furevik, 2012:108-109).

3.2.3 Fase 111 - Opplering, trening og gvelse

Den tredje fasen i Sommers (2016) beredskapshjul, er opplering, trening og gvelse.
Beredskapsressursene skal gves etter det som er beskrevet i beredskapsplanene (Lunde,
2014:69). Opplering, trening og gvelser utgjer en sentral av beredskapsprosessen for a
implementere resultatet av beredskapsplanen. I tillegg handler implementeringen i stor grad

om a gjare beredskapsplanverket kjent i organisasjonen.

Ifalge Lunde (2014) har planverket liten verdi dersom det ikke etableres en reell
beredskapsevne gjennom a gi personene som skal utgve den dokumenterte beredskapen
tilstrekkelig oppleering (2014:68). God opplaring vil kunne ivareta sentrale personers ansvar
og oppgaver. Lunde beskriver videre at oppleering normalt ma gjennomfares pa individ-,
gruppe-, og organisasjonsniva (2014:69). Pa individniva ma internt og eksternt personell fa
ngdvendig beredskapsopplering og grunnleggende informasjon om kommunens etablerte
beredskap. Den enkelte ma ogsa gis ngdvendig kompetanseheving og ferdighetstrening i den
funksjonen vedkommende skal ivareta, og i den arbeidsmetodikken som kommunen arbeider
etter. Hvordan ngdvendig opplering skal gjennomfares, bar synliggjeres i en

kompetanseutviklingsplan.

Tilstrekkelig oppleering er ngdvendig for a sikre at alle som har en tiltenkt funksjon i
kommunens krisehandtering har nok kompetanse. Pa gruppeniva ma samhandling og
koordinering internt i de ulike enhetene trenes og gves. | tillegg ma det innarbeides en felles
forstaelse for og bruk av kommunens arbeidsmetodikk. Pa organisasjonsniva ma samhandling
og koordinering trenes og gves bade mellom de ulike enhetene i beredskapsorganisasjonen og

mot eksterne aktarer.

Den kommunale beredskapens robusthet!? beror pé kriseledelsens evne til & handtere
krisesituasjonen. Gjennom trening og gvelser far kommunen viktig leerdom om sine
beredskapsplaner og organisasjon (Furevik, 2012:115). Test av prosedyrer, nivaet pa ansatte,

fasiliteter, utstyr og ressurser vil bade pavirke det forebyggende sikkerhetsarbeidet og det

12 Robusthet forstas som evnen et system har til 4 tale pakjenninger og stress (risikokilder) (Aven et al., 2004).
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forberedende arbeidet for handtering av kriser (Engen et al., 2016). Treningen danner
grunnlaget for gving. Gjennom trening skal hver enkelt blir kjent med de kravene som stilles
til egen posisjon, prosedyrer, samt det utstyret man skal bruke i en gitt arbeidssituasjon
(2016:363). @ving vil kunne validere eller teste relevansen og effektiviteten til den enkeltes
trening samt vise kvaliteten pa samvirke mellom ulike personer, enheter eller organisasjoner
(Perry og Lindell, 2003:343). For at gvelsene skal kunne bidra til leering er det, ifalge Engen
et al. (2016), viktig at gvelsene oppleves som realistiske. Av gvelsestypene tabletop,
funksjonell gvelse og fullskalagvelse, er sistnevnte er den mest realistiske med hgy
stressfaktor (Engen et al., 2016:364). Den viktigste forutsetningen for en robust beredskap er
at planene blir gvet jevnlig (Furevik, 2012:209). Ogsa Lunde (2014) papeker at jevnlig
vedlikeholdstrening er avgjerende for a opprettholde tilfredsstillende ferdigheter over tid
(2014:69). Jevnlig gving sarger for at kriseresponsen er planlagt, forutsigbar, effektiv og
koordinert (Rake og Sommer, 2016, Lunde, 2014:106).

3.2.4 Fase 1V - Evaluering

Den siste fasen i Sommers (2016) beredskapshjul handler om a trekke leerdom fra gvelser og
ugnskede hendelser gjennom kritisk evaluering (Engen et al., 2016:286). Evaluering skal i
tillegg brukes som grunnlag for oppdatering i de tre andre fasene i beredskapshjulet. I tillegg
vil forbedringspunkter avdekkes (Furevik, 2012:115). Lunde (2014) papeker at ogsa
eksempler pa god handtering bar inkluderer i rapporten (2014:70). P& denne maten vil man
kunne kontrollere at kommunen har etablert en tilfredsstillende beredskapsevne og at

kommunen evner & respondere pé ytelsesrammene som er satt.

Evaluering av gvelser ber starte tidlig under planleggingen av gvelsen (Furevik, 2012:123).
Fokuset ber veere pa de som gver, og pa hvilke funn man gjer bade far, under og etter gvelsen.
Ettersom evaluering er ferskvare bgr man evaluere sa fort som mulig etter gvelsen. Bade
gjennomfaring og plan for oppfalging skal inkluderes i rapporten. Det er avgjerende at
rapporten er god og strukturert for & oppna kontinuerlig laering og forbedring av kommunens
beredskapsevne. Evaluering av ugnskede hendelser blir noe ulik, ettersom man farst kan
evaluere etter hendelsen har skjedd (Furevik, 2012:123). Loggfering under hendelsen kan gi

verdifull informasjon for evalueringen i etterkant.
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4.0 Metode

| dette kapittelet vil vi redegjere for og begrunne vare metodiske valg i studien. Studien er
basert pa en kvalitativ metode, bestidende av bade deltakende observasjon, intervju og
dokumentanalyse. Fordelen med kvalitativ metode er at vi far dybdeinnsikt i hvordan
kommunene benytter seg av hjelpemidler, og betydningen disse har for fremdrift i fasene i
beredskapshjulet (Grgnmo, 2004:129). Motsatt ville bruk av en kvantitativ metode kun ha gitt
oss en oversikt over utbredelse uttrykt gjennom tall. Pa tross av et godt
sammenligningsgrunnlag vil ikke en kvantitativ metode kunne avdekket de komplekse
sammenhengene som var bruk kvalitativ metode har avdekket. Metodekapitlet er delt inn i
underkapitlene; Forskningsstrategi, dokumentanalyse, forstudie, intervju, analyse av data,

validitet, reliabilitet og etiske hensyn.

4.1 Forskningsstrategi

Studien er basert pa en induktiv forskningsstrategi. Denne strategien innebarer at vi beveger
oss fra empiri til teori, hvor vi samler inn data uten & ha for mange antakelser pa forhand
(Jacobsen, 2005:23). Grunnet lite forskning og teori pa eksterne hjelpemidler som
kommunene benytter seg av, anser vi det som hensiktsmessig a jobbe empirinzrt og ut i fra
empirien generere teori. En induktiv forskningsstrategi er derfor godt egnet til var studie,
ettersom fenomenet vi undersgker har veert lite gjenstand for tidligere forskning (Grgnmo,
2004:38). Malet med datainnsamlingen er a skille ut sammenhenger eller mgnstre for a kunne

beskrive sosiale karakteristikker i samfunnet (Blaikie, 2010:83).

Som et ledd i var metodiske tilnserming valgte vi a farst foreta en dokumentanalyse av
relevante dokumenter for a fa innblikk i tematikken. Videre valgte vi a gjennomfgre en
forstudie i form av observasjon av et mgte. Hensikten med observasjonen var a fa et innblikk i
kommunenes like og ulike utfordringer i forbindelse med etterlevelse av beredskapsplikten. 1
tillegg enskte vi a fa et inntrykk av og en forstaelse for forholdet og samspillet mellom
fylkesmannen og kommunene. Under mgtet hadde vi anledning til a stille sparsmal og delta i
diskusjon. Pa bakgrunn av mgtet og dokumentanalyse foretok vi strukturerte og semi-
strukturerte intervjuer med beredskapsansvarlig i kommunene i Rogaland. Dette ble gjort for a
fa en dypere forstaelse av kommunenes oppfattelse av tilsyn og bruk av ulike eksterne
hjelpemidler i beredskapsarbeidet. | tillegg intervjuet vi sentrale informanter i samfunns-,

beredskaps- og kommunalavdelingen hos Fylkesmannen i Rogaland. Dette gjorde vi for a
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danne oss et bilde av hvordan institusjonen oppfatter kommunenes etterlevelse av
beredskapsplikten, samt fa et innblikk i fylkesmannens tilsyns- og veiledningsrolle overfor
kommunene. P& bakgrunn av datainnsamlingen gjennomfarte vi flere dokumentanalyser for a
statte opp vare egne funn. I tillegg foretok vi et oppfalgingsintervju med Fylkesmannen for &

bekrefte og utdype informasjon som kom frem gjennom intervjuene med kommunene.

Innsamling av data ved bruk av ulike kilder og metoder, kalles metodetriangulering (Becker
og Geer i Ryen, 2002:194-195). Kombinasjon av ulike metoder bidrar til & kunne tolke data
fra ulike vinkler, og dermed bidra til en mer helhetlig oversikt over tematikken. I tillegg vil vi
gjennom metodetriangulering kunne finne konvergens, inkonsistente og kontradiktoriske funn
i datamaterialet (Mathison i Krumsvik, 2014:122). Metodetriangulering vil ogsa ha betydning

for studiens validitet, noe som diskuteres nermere i kapittel 4.6.1.

4.2 Dokumentanalyse

| studiens startfase valgte vi & gjennomfgre en dokumentanalyse. Styrkene ved & bruke
dokumenter som kilde er ifglge Yin (2009) at de er stabile og kan bli undersgkt flere ganger
(2009:102). Dokumenter inneholder ngyaktige navn, referanser og detaljer om en situasjon
eller hendelse. 1 tillegg gir de en helhetlig dekning over lang tid, flere hendelser og mange
situasjoner. Bade tidligere masteroppgaver om temaene tilsyn, kommunal beredskapsplikt og
systematisk og helhetlig samfunnssikkerhet og beredskapsarbeid ble gjennomgatt for a fa
innblikk i tematikken. I lgpet av studien har vi analysert bade forskningsrapporter, lovverk,
tilsynsrapporter og veiledere, ettersom de inneholder verdifull informasjon for & besvare var
problemstilling. Som et ledd i kartleggingsprosessen var vi i kontakt med DSB, hvor de blant
annet oversendte ulike dokumenter og radata. Alle dokumentene har blitt brukt aktivt

gjennom hele studien etter behov.

Fylkesmannens tilsynsrapporter er det formelle grunnlaget for gjennomfart tilsyn i
kommunen. Vi anser derfor disse som sentrale dokumenter for & fa innsikt i Fylkesmannens
hovedinntrykk av det helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet i
kommunen. For var studie har ogsa tilsynsrapportene veert til hjelp for a kartlegge hvilke
omrader som kommunene far avvik pa, samt om det er de samme utfordringene som gar igjen
i de ulike kommunene. Tilsynsrapportene er offentlige dokumenter, og alle rapportene fra og
med 2013 ligger tilgjengelig i Fylkesmannens tilsynskalender pa deres hjemmeside. Ved to
anledninger tok vi kontakt med Fylkesmannen for & fa tilgang pa tilsynsrapporter fra 2012,
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noe vi fikk i trad med Offentleglova (2006). Dette medfarer at rapportene som vi har analysert
er utarbeidet i perioden mellom november 2012 til desember 2016, og dekker dermed alle 26

kommunene i Rogaland.

Av DSB fikk vi tilsendt kvantitative rddata fra Rogalands svar pd ‘Kommuneundersgkelsen
2016°. DSBs kommuneundersekelser (KU), som er en arlig/bi-arlig kvantitativ undersgkelse
om kommunal beredskap, ble benyttet bade i kartleggingsfasen og til datainnsamling. KU blir
sendt ut til en kontaktperson i kommunen i januar/februar hvert ar og beror derfor pa
kommunal selvrapportering. ‘KU 2017’ vil derfor vise kommunenes rapporteringer fra 2016.
Radataene er opprinnelige data, og er derfor ikke manipulert slik som de fremstilles i de
ferdige rapportene (Jacobsen, 2005:165). Disse kan derfor betraktes som primerdata. Vi fikk
ogsa tilsendt en internrapport over Fylkesmannens tilsyn med kommunal beredskapsplikt
2015 som gav oss et innblikk over kommunenes utfordringer pa landsbasis. | tillegg har vi
benyttet oss av DSBs publiserte veiledere. Disse er sentrale dokumenter gjennom hele
studien, ettersom de er veiledende for bade kommunenes beredskapsarbeid og for

fylkesmannens tilsynspraksis.

Nar det gjelder kommunespesifikke dokumenter har vi analysert enkelte av de utvalgte
kommunenes planverk som det under observasjon eller intervjuer har kommet frem er av
betydning for var studie. Dette gjelder for eksempel ROS-analyser, beredskapsplaner,
handlings- og fremdriftsplaner, planprogram og -strategi, arshjul, samarbeidsavtaler og
kommuneplan. Arbeidet med a analysere dokumentene startet tidlig i prosessen, noe vi anser
som hensiktsmessig for a veere best mulig forberedt i forkant av observasjon og intervjuene

som vi hadde senere i prosessen.

4.3 Forstudie

| forkant av tilsyn arrangerer Fylkesmannen et veiledningsmgte for de utvalgte
tilsynskommunene for kommende ar. Pa bakgrunn av dokumentanalysen vi gjennomfagrte i
studiens startfase, forespurte vi Fylkesmannen i Rogaland om a veere observatarer pa arets
veiledningsmgte. Dette samtykket de til. Observasjon som metodisk verktay innebarer at
forskeren aktivt eller passivt observerer situasjoner (Grenmo, 2004:125). Styrkene til
observasjon er ifglge Yin (2009) at man far et natidsbilde av virkeligheten og en kontekstuell
forstaelse (2009:102). En forstudie i form av observasjon vil derfor gi oss et godt innblikk i
kommunene og Fylkesmannens forhold og samspill i forbindelse med tilsyn og etterlevelse av
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beredskapsplikten. I tillegg vil inntrykk og falelser vi far gjennom observasjon brukes som en
del av datamaterialet, og disse inntrykkene vil prege var forstaelse av fenomenet (Fangen,
2004:30-31). Slike ting blir ikke alltid oppfattet gjennom en intervjusituasjon, som er en mer
konstruert setting. Observasjonen var apen og deltakende ved at vi i samme grad som
kommunene fikk lov til 3 stille spgrsmal underveis (Jacobsen, 2005:161). Var rolle utviklet
seg dermed til & vaere observater som deltaker, noe som vil si at deltakelsen i gruppen var
sekundeert til rollen som informasjonsinnsamler (Krumsvik, 2014:144).

Veiledningsmgatet var myntet pa beredskapsledelsen i kommunene. Her fikk kommunene
informasjon om kommende tilsyn, utveksle kommunale beredskapsutfordringer og erfaringer
fra tidligere tilsyn. Mgtet varte i fem timer (se vedlegg 6). Det var til sammen ni informanter
til stede fordelt pa fem kommuner. | tillegg var det fire representanter fra Fylkesmannen i
Rogaland. Vi var begge til stede under mgtet og gjorde separate feltnotater (Fangen, 2004:78).
Magtet startet med at de tilstedeveerende kommunene holdt en ti minutters presentasjon av sin
kommune og deres utfordringer. To av informantene fra Fylkesmannen fortsatte deretter
mgtet med & introdusere tilsyn og praksis, far én av kommunene presenterte sine erfaringer
ved fjorarets tilsyn. Videre gav to andre informanter fra Fylkesmannen en grundig
gjennomgang av sivilbeskyttelsesloven og forskrift om kommunal beredskapsplikt. Siste del

av mgtet var satt av til diskusjon.

Observasjonen gav 0ss nyttige primerdata og bidro til at vi fikk innblikk i hva som er aktuelt
og utfordrende pa beredskapsfeltet. | tillegg bidro observasjonen til at vi enklere kunne sette
oss inn i intervjuobjektenes arbeid og stasted i intervjufasen i etterkant av observasjonen (Yin,
2009:106). Vi anser vare observasjonelle data som verdifulle bade for var kartlegging, og for
a fa et inntrykk av kommunenes utfordringer rundt etterlevelse av beredskapsplikten - bade
sett fra Fylkesmannen og fra kommunene. Enkelte inntrykk la ogsa grunnlaget for strategisk
utvelgelse til semi-strukturert intervju. P& matet fikk vi ogsa presentert vart
forskningsprosjekt og dannet nettverkskontakter blant beredskapsledelsen i kommunene. Vi
opplevde at den direkte kontakten vi fikk med kommunene gjorde dem positive til & stille pa

intervju.

4.4 Intervju

| etterkant av den deltakende observasjonen valgte vi & gjennomfare kvalitative intervjuer
med informanter fra Fylkesmannen i Rogaland og kommuner i Rogaland. Gjennom samtale
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med informanter far vi malrettet og innsiktsfull informasjon som fokuserer direkte pa temaet
(Yin, 2009:102). I tillegg sendte vi et strukturert intervju til DSB for a fa deres inntrykk av
kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten. | den forberedende fasen utarbeidet vi fire
intervjuguider; ett strukturert intervju til utsendelse via epost til DSB, én guide til semi-
strukturert intervju med Fylkesmannen, én til semi-strukturert intervju med kommuner og ett
strukturert intervju til utsendelse via epost til kommunene i Rogaland som ikke var gjenstand
for et semi-strukturert intervju (se vedlegg 2, 3, 4 og 5). Intervjuene gav oss dybdeforstaelse
av bruken, opplevelsen av og den opplevde effekten av de ulike hjelpemidler i kommunenes
beredskapsarbeid. Dette er informasjon som vi ikke ville fatt dersom vi utelukkende hadde

benyttet oss av observasjon og dokumentanalyse.

4.4.1 Valg av informanter

Som et ledd i kartleggingsprosessen sendte vi over et strukturert intervju til DSB.
Hovedkilden til informasjon har likevel vert informanter fra kommunene i Rogaland og
Fylkesmannen i Rogaland. Vi tok i forstudien utgangspunkt i de kommunene som skal ha
eller nettopp har hatt tilsyn i var utvelgelse av kommuner. Dette gjorde vi fordi tilsynets
innvirkning er mest aktuell i disse kommunene. Vart utvalg av ytterligere informanter er
delvis basert pa funn i forstudien, og delvis basert pa et gnske om & kunne generalisere vare
funn. Kommunene som under forstudiet var sarlig interessante for var problemstilling ble
gjenstand for dybdeintervjuer. Videre foretok vi strukturerte intervjuer med resterende
kommuner i fylket. Alle informantene har hovedansvaret for beredskap innenfor sin
kommune. Vi anser derfor alle informantene som eksperter pa studiens tema, og
representative for sin kommune (Andersen, 2006:282). Data er samlet inn fra én informant i
hver kommune. Nar det gjelder informasjon innhentet fra Fylkesmannen i Rogaland er data
innhentet fra flere ulike informanter, som ogsa er a regne for ngkkelinformanter (Andersen,
2006:282). Grunnet liten varians i datamaterialet mellom de ulike informantene og for bedre
oversiktlighet vil ikke denne studien skille mellom informantene, men heller ssmmenfattes

som én informant.

Pa tross av at ikke alle kommunene hadde mulighet til & delta, har det blitt hentet inn
primardata fra 19 av 26 kommuner i Rogaland. Dette utgjer 73,07 prosent. Atte av
kommunene ligger pa Jeeren, fire i Ryfylke, fire pa Haugalandet og tre i Dalane (se vedlegg
6). Ettersom vi har et bredt spekter av sekundardata fra de resterende kommunene i form av

DSBs KU, tilsynsrapporter og andre offentlig tilgjengelige dokumenter, valgte vi a innbefatte
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disse kommunene i var studie. Gjennom bade primeerdata og sekundaerdata har vi derfor
innhentet informasjon fra alle 26 kommunene i Rogaland. Vare funn vil derfor veere

representative for alle kommunene i Rogaland.

4.4.2 Semi-strukturert intervju

Vi gjennomfarte seks semi-strukturerte intervjuer med seks kommuner, samt to med
Fylkesmannen i Rogaland. Ved semi-strukturert intervju stilles spgrsmal ut i fra en
intervjuguide, noe som gjer at man beholder friheten til & kunne ha en naturlig samtale og
stille oppfelgingsspersmal om ngdvendig (Andersen, 2006:281). For var del var en semi-
strukturerte tilnaerming ideell, ettersom det tillot oss a stille mer inngaende sparsmal om det
kommunale beredskapsarbeidet, kommunespesifikke utfordringer og bruk av hjelpemidler.
Ettersom vi i forkant av intervjuene hadde vart gjennom en kartleggingsprosess gjennom
deltakende observasjon og strukturerte intervju, hadde vi en viss kjennskap til kommunene og
deres utfordringer i forbindelse med etterlevelse av beredskapsplikten. Dette gjorde at vi ogsa
kunne ga enda dypere inn i de temaene vi gnsket svar pa under det semi-strukturerte intervjuet
og i enkelte tilfeller stille oppfalgingssparsmal til de informantene som var til stede under var

deltakende observasjon.

Intervjuene fulgte intervjuguidene som vi hadde utarbeidet i forkant (se vedlegg 3 og 4).
Intervjuguiden inneholdt hovedspgrsmal, saker og tema, uten & fastlegge i detalj
spagrsmalsformuleringer eller rekkefalgen av spgrsmalene (Ryen, 2002:99). Slike uformelle
intervju beerer i seg deler av vanlig konversasjon, men har et starre innslag av spgrsmal
(stikkord) som intervjueren har til hensikt a stille den intervjuede. Temaene vi stilte sparsmal
om var i tilknytning til informantens bakgrunn, beredskapsarbeidet i kommunen, kommunal
beredskapsplikt, tilsyn og veiledning av kommunal beredskapsplikt, den helhetlige- og
systematiske prosessen med samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid i kommunen og bruk av

hjelpemidler.

Vi var begge til stede under alle intervjuene og begge stilte sparsmal underveis. Starten av
intervjuet ble brukt til & kort introdusere vart forskningsprosjekt og problemstilling for a gi
informanten en viss forstaelse for tematikken. Ved intervjuer med kommunene hadde vi med
kommunens tilsynsrapport for a kunne vise til denne under intervjuet. Under intervjuene ble
ogsa informantene presentert for en illustrasjon av ‘beredskapshjulet’. P4 denne maten kunne

kommunene gi oss et mer konkret bilde av hvor i prosessen de benytter seg av hjelpemidler,
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samt hvor problemene ligger. Intervjuene med Fylkesmannen i Rogaland ble foretatt i Statens
Hus, mens intervjuene med kommunene ble gjennomfgrt pA kommunehuset/radhuset i de
respektive kommunene. Intervjuene varte mellom 45 minutter til 1 time og 40 minutter. |
etterkant av datainnsamlingen hadde vi et kort oppfelgingsintervju med Fylkesmannen for &

utdype enkelte spagrsmal og for & oppklare informasjon som fremkom under intervjuene.

4.4.3 Strukturert intervju via epost

| forkant av utsendelse av det strukturerte intervjuet i kommunene sendte vi ut en forespgrsel
om deltakelse til beredskapskontakten i kommunen per epost. De kommunene som samtykket
ble tilsendt intervjuet fortlgpende. Det ble sendt ut én purring til de kommunene som ikke
hadde svart etter en maned. Av 20 foresparsler om deltakelse fikk vi 14 samtykker og tre
avslag. Det vil si at det ble innsamlet data gjennom strukturert intervju fra ni kommuner. |
motsetning til semi-strukturerte intervjuer, har strukturerte intervjuer klart formulerte
sparsmal pa forhand (Yin, 2009:108). Slike intervjuer er godt egnet til
kartleggingsundersgkelser, noe som ogsa var vart formal ved bruk av denne metoden til
datainnsamling. P& denne maten fikk vi oversikt over hvilke hjelpemidler som brukes,

utfordringer i beredskapsarbeidet, samt kommunens relasjon til Fylkesmannen.

Intervjuguiden ble utformet med utgangspunkt i intervjuguiden til semi-strukturert intervju
myntet pa kommunene, og fremstar som en forenklet versjon av det samme intervjuet (se
vedlegg 5). De 15 spgrsmalene som ble sendt ut er apne, uten klart definerte svaralternativer,
og er kategorisert etter tema. Sparsmalene bestar av bade kognitive sparsmal, som dreier seg
om faktiske forhold, samt evaluative spagrsmal som refererer til vurderinger (Grgnmo,
2004:172). Vedlagt 14 en illustrasjon av ‘beredskapshjulet’ med den hensikt & forenkle og
gjere spgrsmalene mer forstaelig overfor kommunene. | forkant av spgrsmalene ble vart

formal med studien introdusert, samt et lgfte om at dataene vil bli behandlet anonymt.

4.5 Analyse av data

For a kunne gi en grundig analyse og gjengivelse av vare funn, valgte vi a bruke bandopptaker
pa alle intervjuene. Dette farte til at vi slapp a notere underveis til fordel for & opprettholde en
mer naturlig samtalekontakt med informantene (Jacobsen, 2005:148). Alle intervjuene ble
transkribert i etterkant, ettersom vi ansa det som hensiktsmessig a strukturere intervjuene for a
forenkle analyseprosessen. Alle data fra deltakende observasjon, semi-strukturert intervju og
strukturert intervju ble sortert og kategorisert i et Excel skjema. Vi sorterte dataene gjennom
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apen koding ved at radataene ble separert fra hverandre og forelgpige konsepter og kategorier
ble dannet (Corbin & Strauss, 2008:195). De ulike kategoriene ble valgt pa bakgrunn av
studiens problemstilling og forskningsspgrsmal. Vi organiserte empiri etter falgende
kategorier; Forholdet til FMRO, Tilsyn FMRO, Veiledning FMRO, Kommunale hjelpemidler,
Bruk av CIM, Bruk av DSBs veiledere, Bruk av konsulenttjenester, Bruk av NUSB og andre
leeringsarenaer etc., Interkommunalt samarbeid, Andre hjelpemidler, Motivasjon for bruk av
hjelpemidler, Beredskapsanalyse, ROS, Beredskapsplan, @velse/trening og opplaering,
Evaluering, Forbedringspotensial, Hvor i beredskapshjulet brukes hjelpemidler/ene,
Hovedutfordringer i beredskapsarbeid og Utfordringer beredskapsplikten. Videre ble
kategoriene sammenfattet til nye kategorier gjennom aksial koding, som er det samme
kategoriene som empirikapittelet er strukturert etter (Corbin & Strauss, 2008:195). Ved aksial
koding blir de ulike kategoriene sett opp mot hverandre og relatert til hverandre. Kodingen

har bidratt til & enklere se sammenhenger og fellestrekk.

Tilsynsrapportene ble i likhet med data fra intervju behandlet gjennom apen koding ved at vi
utformet forelgpige kategorier i et Excel-skjema etter kommune, tilsynsar, antall og type avvik
(Corbin & Strauss, 2008:195). Deretter ble typene avvik sortert i flere underkategorier med
utgangspunkt i paragrafene i forskrift av kommunal beredskapsplikt (2011). Dette ble gjort for
a gi oss en oversikt over kommunenes hovedutfordringer pa de ulike omradene, og for &
enklere se sammenhenger mellom kommunenes avvik, deres beredskapsarbeid og bruk av

hjelpemidler.

4.6 Validitet, reliabilitet og etiske hensyn

For at forskningen skal veere palitelig og anvendbar i praksis er det viktig a kritisk drafte
validitet og reliabilitet for a forholde oss kritiske til kvaliteten pa dataene vi har samlet inn
(Jacobsen, 2005:214). Gjennom hele studien har vi veert bevisst pa hvordan vare metodiske
valg kan styrke studiens validitet og reliabilitet. Vi har i tillegg veert bevisst pa faktorer som
kan svekke disse. Dette kapittelet vil derfor diskutere hvordan validitet og reliabilitet er blitt
ivaretatt i studien. Til slutt vil kapittelet drafte ulike etiske hensyn vi har statt overfor i

studien.

4.6.1 Validitet

Validitet handler om hvorvidt man har undersgkt det man hadde til hensikt & undersgke
(Krumsvik, 2014:151). Videre kan validitet deles i to; intern og ekstern validitet. Intern
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validitet gar ut pa om vi har beskrevet fenomenet pa en sann og riktig mate, hvorvidt var
gjengivelse og fortolkning av data er riktig, samt hvorvidt de funn og konklusjoner vi har
trukket gjenspeiler fenomenet (Jacobsen, 2005:222). Ekstern validitet handler om

generaliserbarheten utover var undersgkelse.

Hvorvidt vi har beskrevet fenomenet riktig avhenger blant annet av tilgang til kilder og om
disse kildene gir rett informasjon (Jacobsen, 2005:229). Nar det gjelder var statistiske validitet
har vi samlet inn primardata fra 19 av 26 kommuner og sekundzrdata fra 26 av 26
kommuner. Ideelt sett, med starre ressurser og mer tid til radighet, kunne vi har samlet inn
primardata i fra en stgrre andel kommuner. Likevel ser vi at kommunene vi har fatt data i fra
er jevnt fordelt bade i forhold til beliggenhet og innbyggertall over hele Rogaland og vi har
dermed god representativitet. Dette gjelder bade i forhold til deltakende observasjon, intervju
og dokumentanalyse. Inkluderingen av kommunene som vi kun har sekunderdata fra i var
populasjon har bidratt til & gke generaliserbarheten av var studie, men vil pavirke den totale
validiteten negativt. Vi kunne ogsa med fordel ha hatt semi-strukturerte intervjuer med flere
kommuner. Ettersom kommunene var strategisk utvalgt pa bakgrunn av observasjon og
tilsynsrapporter, i tillegg til at resten av kommunene ble tilsendt et strukturert intervju, mener
vi at innsamlede data er tilstrekkelig for & belyse problemstillingen innenfor
forskningsprosjektets rammer.

Ettersom alle vare informanter, bade fra Fylkesmannen og fra kommunene, er eksperter pa
studiens tema regner vi disse som godt egnet for & gi oss valid informasjon om studiens
tematikk og problemstilling. Dette er pa grunn av deres nerhet til fenomenet. Likevel har vi
gjennom hele studien veert bevisst pa at informantene i ulik grad kan gi et korrekt bilde av
beredskapsarbeidet. Arsaken til dette er blant annet at enkelte av de intervjuede informantene
er ferske i sin stilling, har varierende kunnskaper, og flere av dem hadde ikke vert med pa
tilsyn tidligere. Var kritiske vurdering av utvalg av informanter og informasjonen de oppgir
vil ifglge Jacobsen (2005), styrke validiteten (2005:216). Vi ble godt mottatt i alle kommuner.
| tillegg opplevde vi at alle informantene var imgtekommende og velvillige til & bli intervjuet.
Informantene hadde det ikke travelt og intervjuet ble foretatt i rolige omgivelser. Vi opplevde
at informantene snakket fritt og besvarte vare spgrsmal i stor grad. Nar det gjelder tilgang pa

ulike relevante dokumenter for var analyse, opplevde vi disse som lett tilgjengelige.
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| tillegg til & muntlig definere begreper som vi brukte underveis i de semi-strukturert
intervjuene, ble et skriftlig forslag til fortolkning av spgrsmalene gitt i de strukturerte
intervjuene. Dette ble gjort for & gke den interne validiteten, men kan ha pavirket reliabiliteten
til kommunenes svar. Spgrsmalene som ble stilt var apne spgrsmal, men hadde forslag til svar
for at informanten skulle forsta hva vi var ute etter. Dette kan ha virket ledende pa
informanten og faert til at informanten har valgt et av de oppgitte forslagene fordi det var mer
bekvemmelig (Gregnmo, 2004:168). Vi valgte likevel & ha apne fremfor lukkede sparsmal slik
at informanten ikke skulle fa falelsen av at de matte passe inn i en spesiell kategori. | tillegg

gnsket vi mer nyanserte svar (2004:169).

Informasjonen som kommer frem av tilsynsrapportene trenger ikke vare gyldig lengre.
Enkelte av kommunene har ikke hatt tilsyn siden 2012 og man kan stille spgrsmal om
avvikene som er gitt her fremdeles anses som utfordrende for kommunen.
Sammenligningsgrunnlaget mellom tilsynsrapportene kan ogsa stilles under tvil, ettersom
tema for tilsyn har endret seg gjennom arene. Likevel anser vi det som viktigere a inkludere
disse rapportene, enn a utelukke dem, fordi det gker studiens generaliserbarhet. Pa de
omradene hvor det er mulig har vi kontrollert egne funn opp mot tidligere forskning pa
temaet. Ettersom vi har funnet likheter med tidligere forskning, tyder dette pa god intern
validitet (Jacobsen, 2005:215). | tillegg har vi gjort kritiske vurderinger av var bruk av
‘foreldede’ data, spesielt i de tilfeller hvor kommunens névarende utfordringer ikke stemmer

overens med utfordringer som kommer frem av de eldste tilsynsrapportene.

Jacobsen (2005) hevder at hgy grad av ekstern validitet, overfgrbarhet, som regel ikke er et
mal i kvalitativ forskning (2005:222). Vi opplever likevel at var studie har avdekke noen
generelle fenomener som kan generaliseres fra empiri- til teoriplan. Jo flere enheter, desto
starre er sannsynligheten for at man kan generalisere funn (Jacobsen, 2005:223). Ettersom vi
har funn fra alle kommunene i Rogaland anser vi generaliserbarheten som hgy. I tillegg har

studien god spredning i bade i geografisk plassering, kommunestarrelse og utfordringer.

4.6.2 Reliabilitet

Reliabilitet handler om forskningsresultatenes troverdighet (Kvale og Brinkmann, 2010:250).
| kvalitativ forskning vil grad av reliabilitet si noe om etterpregvbarheten til resultatet. Ulike
trekk ved selve undersgkelsen kan pavirke vare resultater (Jacobsen, 2005:225). | en

intervjusituasjon kan informantenes dagsform, humer og stressniva gi utslag pa dataene som
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de produserer. 1 tillegg kan forskeren og selve intervjusettingen pavirke informanten. Var
egen tilstedevaerelse under observasjonen vil ha kunne pavirket deltakerne, ettersom de er klar
over at de blir observert. Likevel kan var tilstedeverelse ifglge Yin (2009) gke reliabiliteten
av det observatoriske materialet. Flere observatgrer vil ogsa bidra til at man enklere kan fa en
helhetlig dekning av situasjonen (2009:201).

Tilsyn og kommunenes eget beredskapsarbeid kan oppleves som et sensitivt tema for enkelte
kommuner. Dette kan for eksempel ha fart til at svarene informantene oppga kan ha blitt gjort
som et forsgk pa & bevare kommunens omdgmme. Dette kan ha pavirket reliabiliteten til
dataene informanten produserte. Ved at vi pa forhand opplyste om at kommunene blir holdt
anonyme, kan dette ha bidratt til at informantene fglte at de kunne uttale seg hemningsfritt. Vi
opplever at informantenes svar er selvreflektive og selvkritiske. Kommunene legger ikke skjul
pa sine utfordringer og problemer i beredskapsarbeidet. Svarene vi fikk samsvarer ogsa godt
med informasjonen fra tilsynsrapportene. Informasjon som vi likevel stilte oss kritiske til
under intervjuene, ble sjekket ngyere opp i etterkant. Dokumentanalyse av blant annet
tilsynsrapporter bidro derfor til & kvalitetssikre intervjuene og oppklare eventuelle uklarheter.
Under et intervju opplevde vi for eksempel at informanten hevdet at de hadde gjennomfart en
beredskapsanalyse selv om vi ut i fra informantens uttalelser og kommunens planverk forstod
at dette ikke var tilfelle. Arsaken til denne responsen kan ogsa henge sammen med at
informanten ikke forstod hva beredskapsanalyse er, pa tross av at dette ble forklart for

informanten.

Studiens grad av reliabilitet vil ogsa vaere avhengig av hvor godt vi klarer a registrere
informasjon vi samler inn eller observerer (Jacobsen, 2005:228). Vart bruk av bandopptaker
og transkripsjon har bidratt til at vi bedre kan gjengi de innsamlede data i etterkant og dermed
gke reliabiliteten. Pa tross av at bandopptaker ikke ble benyttet under deltakende observasjon,
tok begge likevel separate feltnotater. Feltnotatene ble sammenlignet med hverandre i
etterkant av mgtet, og vare opplevelser og inntrykk ble diskutert (Jacobsen, 2005:288).

4.6.3 Metodetrianguleringens betydning for validitet og reliabilitet

Studiens kombinasjon av metoder, metodetriangulering, vil bidra til & gke bade validitet og
reliabilitet ved at samme problemstilling undersgkes og kontrollert fra ulike metodiske vinker
og kilder (Jacobsen, 2005:216). Ved metodetriangulering kan observasjonen for eksempel

validere intervjudataene, samt komplementere dem. Gjennom strukturert intervju per epost er
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det for eksempel lite interpersonell interaksjon mellom oss og kommunene, noe som kan ha
veert en ulempe. Ettersom vi har benyttet oss av andre metoder, vil dette kunne veie opp de
ulike metodenes svakheter (EImholdt i Kvale og Brinkmann, 2010:161). I tillegg vil
metodetriangulering redusere risiko for at konklusjoner er preget av systematiske skjevheter
(Krumsvik, 2014:121).

Metodetriangulering bidrar ogsa til a redusere risikoen for usannheter, ved at studien ikke
baserer seg pa kun én kilde (Jacobsen, 2005:218). I tillegg vil triangulering veere en effektiv
kontroll av om det én forsker kommer frem til, ogsa kan oppnas av en annen forsker
(Jacobsen, 2005:230). Ved at vi kontaktet Fylkesmannen for et oppfelgingsinterviju, vil ogsa
dette styrke studiens validitet og reliabilitet. | tillegg erfarte vi gjennom intervjuene at flere av
informantene bekreftet hverandres uttalelser, uavhengig av hverandre. Dette anser vi som en

styrke bade i forbindelse med studiens validitet og reliabilitet.

4.6.4 Etiske hensyn

Etiske dilemma mellom forsker og informant kan oppsta i flere ssmmenhenger. Det er i
hovedsak tre grunnleggende krav knyttet til forskningsetikk; informert samtykke, krav pa
privatliv og krav pa a bli gjengitt korrekt (Jacobsen, 2005:45). Informert samtykke forutsetter
at informanten deltar frivillig. Samtlige informanter samtykket til intervju og ingen valgte a
trekke seg underveis. Alle informantene samtykket ogsa til bruk av bandopptaker.
Informantene ble introdusert til vart forskningsprosjekt i forkant av bade deltakende

observasjon og intervju.

Krav til privatliv dreier seg i hovedsak om at ber arbeide etter et ideal om at de som
undersgkes skal kunne forbli anonyme (Jacobsen, 2005:49). Vi tok pa et tidlig tidspunkt
avgjarelsen om & behandle alle vare informanter og alle kommuner anonymt, noe
informantene ble informert om i forkant av intervjuene. Anonymisering ble valgt fordi vi ansa
det som irrelevant a navngi kommune sa lenge informantene var representative og kunne
uttale seg pa vegne av sin kommune. | tillegg antok vi at sannsynligheten for villighet til
deltakelse i studien ville gke dersom informantene ble informert om at deres utsagn vil bli
behandlet anonymt. Kommunene i denne oppgaven vil derfor bli referert til etter starrelse
etter Statistisk sentralbyras kategoriseringer; en storkommune er en kommune med minst 20
000 innbyggere, en mellomstor kommune er en kommune med 5 000-19 999 innbyggere og

en liten kommune er en kommune med mindre enn 4999 innbyggere (SSB, 2015:10). Blant de
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19 kommunene er fem av dem storkommuner, atte er mellomstore kommuner og syv er
smakommuner. | tillegg til god representativitet i kommunenes befolkningsstarrelse er det
ogsa god geografisk representativitet som nevnt i kapittel 4.4.1. Under analyse av data kom
det ogsa frem at det av etiske hensyn var ngdvendig & anonymisere enkelte av de navngitte
hjelpemidlene som ble satt i et kritisk lys, deriblant samarbeidspartnere, konsulentfirma og

innleid spisskompetanse.

Resultater skal alltid forsgkes a gjengis korrekt og i riktig sammenheng (Jacobsen, 2005:50).
Sitater som blir tatt ut fra en starre sammenheng kan ofte fa en helt annen mening dersom det
settes i en annen kontekst. Ved at vi brukte bandopptaker under intervjuene, hadde vi
mulighet til & hare intervjuene gjentatte ganger. Dette gjorde at vi hadde mulighet til a plukke
opp blant annet informantens tonefall og ngling. I tillegg har ngye transkripsjon bidratt til at
vi i starst mulig grad kan gjengi vare informanter korrekt. Dette prinsippet gjelder ogsa i
forbindelse med gjengivelse av utdrag fra dokumenter, som for eksempel fra tilsynsrapporter
eller lovverk. Vi har derfor satt oss ngye inn i dokumentene vi har brukt.
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5.0 Empiri

| dette kapittelet fremstilles sentrale funn fra dokumentanalyse, observasjon og intervjuer. Til
sammen vil dette utgjere datagrunnlaget for denne studien. Malet med kapittelet er a belyse
utvalgt empiri som gjer det mulig a besvare studiens problemstilling og forskningsspgrsmal.
Empirien er strukturert etter fglgende tema; Kommunenes helhetlige og systematiske
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid, kommunenes forhold til Fylkesmannen, og til slutt

eksterne hjelpemidler.

5.1 Kommunenes helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid

Ifelge Fylkesmannen i Rogaland er kommunene i fylket generelt flinke pa
beredskapsomradet, noe som ogsa viser igjen i DSBs kommuneundersgkelser. Figuren under
viser tall fra Fylkesbarometeret i kommuneundersgkelsene i perioden 2015 - 2017 for

kommunene i Rogaland.

Tall fra Fylkesbarometeret Rogaland 2015-2017

n etterlever krav i prosent

4. plass
¢ 70 4. plass
£ 2. plass

Nasjonal rangering 2015, 2016 og 201

Figur 5: Prosentandel kommuner i Rogaland som etterlever utvalgte krav i beredskapsplikten i 2015, 2016 og
2017 sett opp imot fylkets nasjonale rangering (DSB, 2015-2017).

Som det kommer frem i figuren over har antall kommunene i Rogaland som etterlever
utvalgte krav til beredskapsplikten hatt en svak arlig gkning (DSB, 2015:51, 2016:56 og
Fylkesmannen i Hedmark, 2017). De utvalgte kravene beskrives i vedlegg 7. Pa tross av
denne fremgangen har Rogaland falt fra en andreplass til en fjerdeplass pa den nasjonale
rangeringen (Fylkesmannen i Hedmark, 2017). Ifglge Fylkesmannen er kommunene i

Rogaland over gjennomsnittet nar det kommer til kravene som stilles til bade ROS-analyse og
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beredskapsplan, men mangler en del systematikk i arbeidet med samfunnssikkerhet og
beredskap. “Og det er nok noe som vi prover d fd inn na etter beste evne, for det er der vi ser
at vi har mest d hente for d fa dette fullstendig.” Fylkesmannen legger ogsa til at; “Vi har gitt
en del avvik pa det punktet. Fordi vi gnsker jo & se den rgde traden (...) Vi gnsker jo a se da at
de bruker ROSen eller resultatene fra ROSen aktivt, bade inn i kommuneplanens samfunnsdel
og dette med mal og strategier”. Med to unntak, har alle kommunene som har hatt tilsyn etter
forskriften fatt avvik pa dette omradet. Basert pa kommentarene i tilsynsrapportene viser

tabellen under kommunenes utfordringer fordelt pa felgende kategorier;

Hovedutfordring Jf. krav i lov og forskrift | Ant. komm. (av
26)
Har ikke/kan ikke dokumentere at de har utarbeidet mal, § 3 bokstav a i FKB 10 kommentarer

strategier og prioriteringer.

Vurdere forhold som bgr integreres i planer og prosesser § 3 bokstav b i FKB 10 kommentarer

Dokumentasjon og oppfaelging av planer og tiltak 8 3 bokstav aog 8 9i FKB | 6 kommentarer,
2 merknader

Ikke brukt ROS som bakgrunn for mal, strategier etc. 8 3 forste ledd og bokstav | 6 kommentarer,
aiFKB 1 merknad

Mangler prioritering av tiltak § 3 bokstav a i FKB 6 kommentarer

Jobber ikke systematisk og helhetlig med § 1 forste ledd i FKB 1 kommentar

samfunnssikkerhetsarbeid pa tvers av sektorer i kommunen

Tabell 2: Kommunenes utfordringer med helhetlig og systematisk samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid.

Funn viser stor variasjon i bade arbeidsmetodikk, organisering og strukturering av arbeidet i
kommunene. | tillegg varierer bruk og utnyttelse av ressurser for a skape helhet og
systematikk i beredskapsarbeidet. Det er stor enighet blant kommunene om at beredskap har
fatt et stgrre fokus med arene, men at ogsa lovkravene i takt med dette stadig er blir hayere.
En storkommune stiller sparsmal til hvordan de realistisk sett kan arbeide helhetlig og dekke
hele kommunens geografiske omrade, samt ha full oversikt over alle aktgrene i kommunen.
Kommunen mener & ha god systematikken i arbeidet. En annen storkommune innrgmmer at
“Der har vi en jobb d gjore, d fi satt dette i system”. Motsatt beskriver en smakommune at
fordelen med a veere liten er at de har bedre oversikt over helheten, til tross for at de ikke har

ressurser til a arbeide med samfunnssikkerhet pa fulltid.
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Som det kommer frem av tabell 2 mangler flere av kommunene klare mal, strategier og
prioriteringer i samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. Enkelte av storkommunene som
oppfyller dette lovkravet, kan for eksempel vise til flere politiske vedtak. Eksempler pa ulike
vedtak er blant annet & gve to ganger arlig, ha overordnede langsiktige mal og mer kortsiktige
mal i kommuneplanen, samt utarbeide strategier og prioriteringer i en handling- og tiltaksplan
for beredskapsarbeidet. De store kommunene er til gjengjeld ressurssterke og har flere dyktige
fagfolk dedikert til beredskapsarbeidet. Flere smakommuner har derimot kun én ansatt som
kun har 20 prosent stilling innen samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. I flere av disse
kommunene beror det meste av fremdriften i beredskapsarbeidet pa ildsjeler, og arbeidet er
ofte personavhengig. En mellomstor kommune uttrykker at; “Dersom én i gruppen er syk,
eller pa det aktuelle tidspunktet har mer presserende oppgaver, vil beredskapsarbeidet stanse
opp.” Flere av smakommunene har gjerne utarbeidet overordnede og generelle mal, men
mangler konkrete og prioriterte fremdrifts- og tiltaksplaner. En smakommune har imidlertid
ingen klare mal eller planstrategi utover bakgrunn og formalskapittelet beskrevet i ROS-
analysen; “Om vi har summert det opp i en visjon eller en.. en konkret setting eller sann - det

har vi vel gjerne ikke”.

En mellomstor kommune oppsummerer at mangel pa tid og ressurser sammen med mangel pa
prioritering av ledelsen gjar at arbeidet blir mer “skippertak-aktig”, enn systematisk. Dette er
ogsa gjennomgaende faktorer for de andre kommunene, serlig de av sma og mellomstor
starrelse. En smakommune uttrykker at “Det blir for mange oppgaver pd for fi personer, noe
som gjar det svaert krevende a bli god innen fagfeltet i en kommune, da en ikke besitter tung
teoretisk eller praktisk erfaring fra tidligere”. Sma og mellomstore kommuner opplever det
ogsa som utfordrende & opprettholde et hgyt fokus pa beredskap i hverdagen, noe som
kommer tydelig frem av tilsynsrapportene. Beredskapsarbeidet kommer i tillegg til, og er i
konkurranse med andre pressende driftsoppgaver og blir fglgelig taperen. En annen
smakommune nevner at: “Det ma vare interesse i det. Ledergruppen ma fa fokus pa dette -
det er utfordrende. Det har veert en jobb d fa fokus pd beredskapsarbeidet”. Fylkesmannen
deler det samme inntrykket av kommunenes utfordringer, og beskriver at suksesskriteriene for
en god beredskapskommune er at; “Du md ha en god beredskapskoordinator som har litt
interesse, og litt tid og ressurser til & jobbe med det, en radmann som lar vedkommende gjar
det, og s& ma du ha et miljg omkring denne personen. Hvis det bare er en enslig - kun én
ildsjel, sa er det veldig sarbart”. Flere av kommunene nevner at arbeidet med

samfunnssikkerhet og beredskap i stor grad er hendelsesbasert, og at interessen for kommunal
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beredskap i kommunen “dabber av” ved for fa hendelser. “Beredskap er moro! Det er bare

synd at det ikke skjer sa mye”.

Flere kommuner opplever at de er kommet et stykke videre med beredskapstenkning, men at
det gjenstar mye arbeid for fa et utstrakt systematisk og helhetlig arbeid i hele organisasjonen.
Dette gjelder ikke bare sma kommuner. En storkommune beskriver at deres hovedutfordring
er & danne en felles sikkerhetskultur'® i kommunen. En mellomstor kommune uttrykker at det
gjerne er lettere a drive beredskap na enn fgr, siden man na har en lov i ryggen, og sier videre
at “Jeg ser jo at jobben tar mer og mer tid. Jobbes mer og mer med beredskap. Jeg gjor ikke
sd mye annet enn det jeg gjorde for, men nd har jeg begynt d systematisere det”. Fire av
kommunene har gjennom arbeid med regional ROS-analyse foretatt en beredskapsanalyse.
Ingen av de resterende kommunene har gjort dette. Beredskapsanalyse er hverken et lovkrav,
et omrade Fylkesmannen gir veiledning p4, eller noe DSB har utarbeidet veileder for. Flere av
informantene fra kommunene uttrykker usikkerhet og forvirring rundt hva en
beredskapsanalyse inneberer, hvordan denne skal gjennomfares, og hvordan dette kan veere
til hjelp for kommunen i deres helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid. En av de fire kommunene som har gjennomfart en regional
beredskapsanalyse beskriver arbeidet som krevende og ser frem til at DSB far pa plass en
veileder for kommunal beredskapsanalyse. “Det d gjore en beredskapsanalyse for en hel
region tok oss et par ar. Famlet voldsomt. Men vi har nd gjort det.” En av de andre fire
kommunene har vart i kontakt med DSB angaende en felles metodeutvikling av
beredskapsanalyse for kommuner. | fglge storkommunen ma det foreligge en
beredskapsanalyse mellom ROS-analyse og beredskapsplan for & fa en god kobling mellom
dem. Dette ma til for a skape systematikk. “Og de skjenner ikke hva vi spgr om. Og da er vi
akkurat like langt. Da gar det tre maneder og vi purrer og purrer, og sa far vi svar at; nei de
hadde ikke kapasitet. Og vi skjgnner at det de sier er, at de skjenner ikke hva vi snakker om.

’

Og sdnn er det veldig ofte.’

5.1.1 Kommunenes helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS)

Uti fra ‘KU 2017’ oppgir alle kommunene i Rogaland at de har en helhetlig ROS-analyse,
noe ogsa Fylkesmannen statter opp om under intervju. Flesteparten av kommunene har hatt en

overordnet ROS-analyse i mange ar, mens tre av kommunene har fatt ROS-analysen pa plass i

13 Sikkerhetskultur er den delen av organisasjonskulturen som har med sikkerhet & gjare; enkeltmenneskers og
gruppers holdninger og atferd vedragrende sikkerhetsarbeidet i organisasjonen (Karlsen, 2004).
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lopet av de siste arene. Fylkesmannen skriver i ‘Arsrapport 2016’ at embetet opplever en

generell forbedring nar det gjelder bruk av risikoanalyser (FMRO, 2016:11). Kvaliteten pa

analysene blir stadig bedre, men det er fremdeles en utfordring at mange aktgrer i kommunen

mangler kompetanse og forstaelse for nytten av ROS-analyser. Dette gjelder sarlig i

arealplanleggingen, der mange kommuner og private akterer fremmer planer uten en

risikoanalyse som er god nok. Basert pa kommentarene i tilsynsrapportene viser tabellen

under kommunenes utfordringer fordelt pa falgende kategorier;

Hovedutfordring

Jf. krav i lov og
forskrift

Ant. komm. (av
26)

Manglende vurdering/ dokumentering av behov for
befolkningsvarsling og evakuering

§ 2 bokstav fog 8 9 i
FKB

12 kommentarer

Manglende involvering av private og eksterne aktgrer

§ 2 tredje ledd 0og § 9 i
FKB

8 kommentarer, 3

merknader

Ikke vurdert ROS utenfor kommunens grenser

§ 2 bokstav b i FKB

8 kommentarer, 1

merknad

Analysen er for generell

8§14 forste ledd i SBL
og § 2 farste ledd FKB

8 kommentarer

Ikke vurdert hvordan ulike sarbarhetsfaktorer kan pavirke
hverandre

§ 2 bokstav c i FKB

7 kommentarer

Ikke analysert/dokumentert serlige utfordringer knyttet til
kritiske samfunnsfunksjoner og tap av kritisk infrastruktur

§ 2 bokstav d i FKB

7 kommentarer

Manglende kartlegging av risiko og ugnskede hendelser som
kan inntreffe i kommunen

§ 2 bokstav a i FKB

6 kommentarer, 1

merknad

Dokumentasjon av eksisterende og fremtidige ROS-faktorer
i kKommunen

§ 2 bokstavaog §9i
FKB

7 kommentarer

Ikke forankret i kommunestyret

§ 2 andre ledd farste
setning i FKB

5 kommentarer

Manglende oppdatering/revisjon

§6iFKB

3 kommentarer, 1

merknad

Har ikke gjennomfart ROS etter lov og forskrift

§14iSBLog82i
FKB

3 kommentarer

Manglende begrunnelse for utvelgelse av hendelser

82 farste ledd og § 9 i
FKB

2 kommentarer

Vurdert behov for detaljanalyser

§ 2 fjerde ledd i FKB

1 kommentar

Arbeide med ROS pa tvers av sektorer i kommunen

§ 1 andre setning i
FKB

1 kommentar

Tabell 3: Kommunenes utfordringer med helhetlig ROS-analyse.
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Av tilsynsrapportene fra de siste fem arene kommer det frem at 84% av kommunene i
Rogaland har fatt avvik pa ROS-analyse ved sist tilsyn. Tre av de seks kommunene som ikke
har fatt avvik, hovedsakelig store kommuner, har derimot fatt merknad. Flere av kommunene
oppgir ogsa selv at de ser forbedringspotensial i eget arbeid med ROS-analyser. Dette gjelder
seerlig sma kommuner. Flere smakommuner oppgir at mangel pa kompetanse innenfor ROS
og beredskapsarbeid er en utfordring. Flere av smakommunene har i den forbindelse leid inn
ekstern kompetanse. En storkommune opplever imidlertid at det kreves mer og mer av
kommunene nar det kommer til ROS-analyse og dokumentasjon - spesielt i forbindelse med

klimautfordringer.

Maten arbeidet med ROS foregar pa, samt kvaliteten pa kommunenes ROS-analyser, varierer
betydelig. Noen kommuner velger & lese lovverket pa en streng mate, mens andre kommuner
har nok med a oppfylle minimumskravene. En av fylkets stgrste kommuner som hadde
helhetlig ROS pa plass lenge far loven kom i 2010 uttrykker at; “For oss har ikke SBL betydd
noe mer enn at vi far tilsyn, egentlig (...) Vi synes vi hadde det pa plass lenge for”.
Storkommunen har blant annet et internasjonalt samarbeid og en regional ROS-analyse som
grunnlag for sin helhetlige ROS-analyse. Selv om kommunen har prgvd a forenkle prosessen,
er arbeidet veldig arbeidskrevende. Informasjonsinnhenting om ulike risikoforhold fra over 40
aktgrer, samt sammenfatning, systematisering og organisering av dette tar lang tid. Enkelte
kommuner lager ROS-analysen over et par dager, mens denne storkommunen brukte et ar pa
den ndvearende helhetlige ROS-analysen. Storkommunen legger til at; “Vi lurer jo egentlig pd
- gjor vi for mye ut av dette? ”. | den andre enden av spekteret uttrykker en smakommune at
kvaliteten pa deres ROS-analyse er sa darlig at den ikke er et godt verktay. Analysen blir
derfor ikke blir brukt. Kommunen har fatt avvik pa samme ROS-analyse ved to tilsyn, men er

na i en prosess med a leie inn et konsulentfirma til & utarbeide en ny ROS-analyse.

Fire av kommunene i Rogaland valgte i 2014 a4 ga sammen om a utarbeide en felles regional
ROS-analyse - en prosess som pagikk i over et ar. Alle disse kommunene uttrykker a ha hatt
stor nytte av a kunne legge den regionale ROS-analysen til grunn for sine respektive
kommunespesifikke ROS-analyser. Det foreligger likevel ingen plan for revisjon av analysen.
“Vi ser at det er fryktelig tungvint. Tanken var god (...), men det er veldig krevende”,
uttrykker en av de involverte kommunene. | prosessen ble relevante eksterne aktarer

inkludert. En av kommunene beskriver forholdet til aktarene slik; “Det er ikke sann at vi
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snakker med dem bare hvert fjerde dar. Vi utveksler jo planer og informasjon og sann”.
Fylkesmannen poengterer viktigheten av involvering av eksterne aktgrer, og understreker at
kommunene i liten grad kan si noe om sarbarheten i egen kommune uten a inkludere relevante
aktarer i prosessen. “Dersom de skal skrive om krafiforsyning uten a ha med det lokale

kraftverket, sa blir det ganske feil .

Funn viser variasjon i hvorvidt kommunene velger a inkludere eksterne aktgrer i prosessen
med ROS-analyse. Réadata fra ‘KU 2016’ viser at flertallet av kommunene involverer egne
virksomheter og andre offentlige aktgrer, men at kommunene har et forbedringspotensial ved
a involvere private og frivillige aktarer. En smakommune som sent i 2016 ferdigstilte
revidering av ROS-analysen - utarbeidet i samarbeid med et konsulentfirma, har trukket inn
interne aktarer i prosessen, men ikke eksterne. Det kommer frem bade av kommunens ROS-
analyse, observasjon og intervju at kommunen har oversett dette kravet. Konsulentfirmaet har
heller ikke bemerket dette overfor kommunen, pa tross av at konsulentfirmaet i analysen har
skrevet under pa at den “tilfredsstiller krav gitt i lov og forskrift”. En storkommune som
valgte a ikke inkludere eksterne aktarer i vesentlig grad, begrunnet dette med at aktgrene var
med i utarbeidelsen av den regionale analysen som den kommunale ROS-analysen bygger pa.
Ifglge Fylkesmannen trenger man ikke a inkludere de samme eksterne aktarene i bade
regional og kommunal ROS-analyse, dersom man far nok informasjon ut i fra en regional
ROS-analyse. Fylkesmannen legger likevel til at dette er en skjegnnsvurdering; “Hvis det er
lokale sarbarheter som burde vaert inne i tillegg, s& ma jo kommunen vurdere om de skal

supplere med noen i tillegg til de som har veert med”.

5.1.2 Kommunenes overordnede beredskapsplan

I folge ‘KU 2016” og ‘KU 2017 oppgir alle kommunene i Rogaland at de har en overordnet
beredskapsplan pa plass, men hele 84% av disse har fatt avvik pa beredskapsplanen under
siste tilsyn. Dette gjelder bade sma, mellom- og store kommuner. I likhet med kommunenes
arbeid med overordnet ROS-analyse, er ogsa arbeidet med overordnet beredskapsplan
varierende blant kommunene. Flere av kommunene beskriver beredskapsplanen som et
levende verktay, og at arbeidet er en kontinuerlig prosess. Flere av kommunene har gjort
beredskapsplanen lett tilgjengelig pa kommunens nettsider, mens andre kommuner har valgt a
ikke offentliggjere den. Enkelte kommuner oppdaterer planen i plenum i arbeidsgrupper,
mens i andre kommuner er det kun beredskapskoordinator som stér for oppdatering. En

mellomstor kommune overlater den kontinuerlige revisjonen til kommunens servicetorg,
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mens en arlig rullering gjeres av koordinator i sommermanedene nar det er lite andre ting &
gjare. Et felles fokus for alle kommunene er at de gnsker a gjere ting enklest mulig og kun
oppdatere planverket ved behov. Flere av kommunene har derfor valgt & ha sine
varslingslister i vedlegg for & unnga & matte revidere og trykke planen for ofte. En
storkommune har for eksempel ikke inkludert telefonnumre i varslingslisten, men har heller
en liste pa nett som til enhver tid er oppdatert. Flere av kommunene har valgt a legge
beredskapsplanen i CIM, i tillegg til & ha den i papirversjon. Et par av de store kommunene
har i tillegg til en overordnet beredskapsplan trykket opp en liten brosjyre som blant annet
inneholder varslingsliste og telefonnummer til kommunens kriseledelse. Denne blir derimot
ikke like ofte revidert som overordnet plan. En av kommunene som har en slik kortfattet
versjon innrgmmer a ha fatt kritikk for manglende arlig revidering, men forsvarer seg til
kritikerne med at den kun trenger a trykkes pa ny etter behov. “Sé sier jeg, ja Bibelen, den er
2000 dr og akkurat like god”. Basert pA kommentarene i tilsynsrapportene viser tabellen

under kommunenes utfordringer fordelt pa falgende kategorier;

Hovedutfordring Jf. krav i lov og forskrift Ant. komm.
(av 26)

Beredskapsplan er ikke utarbeidet med utgangspunkt i | 8 15 ferste ledd i SBL og § 4 15

ROS farste ledd farste punktum i FKB | kommentarer

Beredskapsplanen inneholder ikke evakueringsplaner | 8 4 andre ledd bokstav d i FKB 15

og plan for befolkningsvarsling kommentarer

Beredskapsplanen inneholder ikke en ressursoversikt | § 4 andre ledd bokstav ¢ i FKB 13
kommentarer

Beredskapsplanen inneholder ikke plan for 8§ 4 andre ledd bokstav e i FKB 13

krisskommunikasjon kommentarer

Beredskapsplanen er ikke oppdatert eller revidert 8 14 tredje ledd farste setning i 12

minimum en gang per ar SBL og § 6 andre ledd farste kommentarer

punktum i FKB

Beredskapsplanen inneholder ikke en plan for § 4 andre ledd bokstav a i FKB 10
kommunens kriseledelse kommentarer
Beredskapsplanen inneholder ikke en varslingsliste § 4 andre ledd bokstav b i FKB 7 kommentarer
Beredskapsplanen er ikke samordnet og integrert med | § 4 farste ledd andre og tredje 5 kommentarer
gvrige offentlige og private krise- og punktum i FKB

beredskapsplaner

Tabell 4: Kommunenes utfordringer med beredskapsplan.
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Kravet om at beredskapsplan skal veere utarbeidet med utgangspunkt i ROS-analyse viser seg
a veere en serlig utfordring, noe som ogsa Fylkesmannen statter opp om. Flere av
kommunene har fatt avvik pa dette punktet fordi ROS-analysen enten er foreldet eller ikke-
eksisterende, noe som gjar forankring umulig. Flesteparten av kommunene har likevel tatt
utgangspunkt i ROS-analysen i utforming av beredskapsplanen, men Fylkesmannen vurderer
ikke alltid koblingen som tilfredsstillende nok. En mellomstor kommune, som ikke fikk avvik
pa dette punktet, uttrykte hvor vanskelig det kan veere for kommunen a synliggjare dette godt
nok; “For meg som jobber med dette daglig sa ser jeg jo veldig klart sammenhengen, men det
er kanskje mer i huet mitt enn det er pd papiret da”. 1 ‘KU 2016’ oppgir to kommuner at de
ikke har beredskapsplan med utgangspunkt i ROS-analyse, mens ‘KU 2017’ viser at fem
kommuner oppgir en delvis kobling og én som ikke har. Av tilsynsrapportene kommer det
frem at koblingen gjer seg mest gjeldende i forhold til & kunne vise en sammenheng mellom
tiltak avdekket i ROS-analyse og tiltakskortene kommunen har utformet i beredskapsplanen.
Flere kommuner har ogsa fatt avvik pa at beredskapsplanen ikke har tatt utgangspunkt i behov
avdekket i ROS-analyse - de fleste i forhold til evakueringsplaner og plan for

befolkningsvarsling.

Flere av kommunene mangler konkret informasjon om hva slags situasjoner det kan veere
aktuelt med evakuering, samt hvordan befolkningsvarslingen skal gjennomfgres. Det er
spesielt evakueringsplanene som er mangelfulle. I ‘KU 2017 oppgir to kommuner at de ikke
har en plan for evakuering i det hele tatt. Flesteparten av kommunene har en grei oversikt over
interne ressurser som kan bista kommunen ved en ugnsket hendelse, men mangler oversikt
over de eksterne ressursene. Eksempler pa dette er samarbeidspartnere innen strgmforsyning
og mat- og dyrehelse. I tillegg mangler enkelte kommuner & dokumentere inngatte avtaler i

forhold til samarbeidsforhold om deling av ressurser.

Uavhengig av kommunestarrelse har flere kommuner fatt avvik pa manglende arlig revisjon
og oppdatering. I folge ‘KU 2016’ og ‘KU 2017’ oppgir henholdsvis dtte og ni kommuner at
beredskapsplanen ikke er blitt revidert i lgpet av siste kalenderar. Under intervju trekker
Fylkesmannen likevel frem at dette nadvendigvis ikke er en indikasjon pa en darlig
beredskapskommune; “Det er en del slike formalia ting, [kommunen] som er en flink
beredskapskommune - flinke folk ogsa - de hadde en for gammel beredskapsplan. Og da far
du jo avvik, for det er jo 1 ar, det star jo i forskriften. Sa det kan godt vaere sanne ting ogsa de

far avwik pa.’
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5.1.3 Kommunenes system for opplaring, trening og gvelse

Alle kommunene, med unntak av tre smakommuner, oppgir i ‘KU 2017’ at de har hatt minst
to gvelser i lgpet av de fire siste arene. Alle de store kommunene oppgir at de har hatt fire
eller flere gvelser de siste arene. Dette gjelder ogsa et par av de starste mellomstore
kommunene. Kun én av 26 kommuner i Rogaland oppgir at de ikke er sikre pa om de har hatt
gvelser de siste fire arene, noe som er redusert med en kommune i fra fjorarets
kommuneundersgkelse. Tallene viser dermed en forbedring blant kommunene. Basert pa
kommentarene i tilsynsrapportene viser tabellen under kommunenes utfordringer fordelt pa

falgende kategorier;

Hovedutfordring Jf. krav i lov og forskrift | Ant. komm. (av 26)
Mangler et system for opplaring 8 7 forste ledd i FKB 11 kommentarer
Har ikke oppfylt krav til gvelse 8 7 andre ledd i FKB 5 kommentarer

Tabell 5: Kommunenes utfordringer med system for opplaring, trening/avelse.

Kommunene har ogsa blitt flinkere til & gve sammen med aktgrer utenfor egen kommune. Det
er likevel forskijell i hvordan, hvor ofte og med hvem kommunene gver. To sma og to
mellomstore kommuner oppga i ‘KU 2016 at de kun evde med kommunale akterer, mens
tallene for 2017 viser at alle Rogalandskommunene har gvd med aktgrer utenfor kommunen,
bade med andre kommuner og med andre private, frivillige eller offentlige aktgrer. Alle de
store kommunene har gvd sammen med andre offentlige eller private samfunnsaktarer som er
lov- eller selvpalagt & gjennomfare beredskapsgvelser. | noen tilfeller er ikke gvelsene i regi
av kommunen selv, men kommunen “kaster seg gjerne pa” andres gvelser. Ofte koples
kriseledelsen pa, mens andre ganger gves kun informasjonsressurser eller andre avgrensede

innsatser.

En storkommune forteller at maten kommunen gver pa har endret seg over tid. Fra a tidligere
gve mer fullskala, gver kommunen na i mye mindre skala via for eksempel tavlemgter. En
mellomstor kommune hevder at tabletop gvelser er mer effektivt; “En fullskalaovelse er mye
armer og bein (...) folk blir s& opptatt av liksom jobben de skal gjgre...og hva som skjedde og
du mister litt helheten pd det”. Kommunen legger til at det viktigste er at folk begynner &

tenke over hva de skal gjere. Flere av kommunene oppgir & bruke CIM for & gve
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kriseledelsen, noe som blir n&ermere beskrevet i kapittel 5.3.3. Et par av kommunene trekker
frem viktigheten av & inkludere vararepresentantene i kriseledelsen i evelsene; “Vi kan jo
risikere at vi far en kriseledelse som bare bestar av varaen og da er det jo viktig at de ogsa er
med”. Denne kommunen har ogsa et nart samarbeid med en stor nabokommune og har tanker
om & fa dem til & fasilitere en gvelse for dem. I ‘KU 2017’ oppgir ni av kommunene at de har
et stort eller ganske stort behov for kompetanseheving innen planlegging og gjennomfgring av
gvelser. En mellomstor kommune oppgir ogsa at de til tross for fire gjennomfarte gvelser de

siste fire arene, fremdeles har et stort behov for mer kompetanse.

Serlig sma og mellomstore kommuner opplever det som krevende a oppfylle lovkravene til
gvelse, og peker pa gvelse pa omradet som har starst forbedringspotensial. Flere av
kommunene opplever at det er vanskelig & fa organisasjonen med pa egeninitierte gvelser,
ettersom dette oppleves som veldig tid- og ressurskrevende. Til tross for dette erkjennes
leeringsutbyttet i etterkant av gvelsen i de fleste tilfeller. To av kommunene oppgir at de
forsgker eller har et mal om & gjennomfare minst en gvelse arlig. En mellomstor kommune
uttrykker at det er seerlig vanskelig & motivere til gvelse i kommunen, ettersom kommunen
star overfor sveert sma utfordringer og lav risiko, men legger til at; “Desto viktigere er det at
man gver! Det er nar du ikke blir utsatt for utfordringer at man trenger d ove”. Videre
uttrykker kommunen at gvelse uten tvil er omradet hvor de er darligst. En mellomstor

kommune som derimot har hyppige smahendelser, opplever disse som en gvelsesfaktor.

I ‘KU 2017’ blir kommunene spurt i hvilken grad gvelser i regi av Fylkesmannen har bidratt
til leering og utvikling i kommunen. De aller fleste kommunene oppgir at gvelsene har bidratt
til lzering og utvikling. Alle disse kommunene oppgir i tillegg at de har behov for mer
veiledning fra Fylkesmannen. Det er tre kommuner som skiller seg ut - alle tre av forskjellig
storrelse. En storkommune uttrykker at; “Fgr hadde Fylkesmannen regionale gvelser. Det
savner jeg litt (...) Da var vi flere kommuner samlet og fikk testet oss litt. Dessverre har de
sluttet med det og det synes hvert fall jeg er litt dumt”. Starre kommuner benytter
Fylkesmannen i liten grad i forbindelse med gvelse. Et eksempel pa dette er en storkommune
som kun har tatt kontakt med Fylkesmannen angaende rad for utvelgelse av gvelsesscenario.
En annen storkommune gnsker et mer overordnet regelverk lokalt i forhold til gvelse. Alle
smakommunene i Rogaland, med unntak av to kommuner, oppgir i ‘KU 2017’ at de har

deltatt pa minst én gvelse i regi av Fylkesmannen.
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Det er ogsa forskjell blant kommunene hvordan man gjennomfarer opplearing. En
smakommune uttrykker at trening og opplering har fatt lite fokus i kommunen og at de derfor
ligger etter pa dette omradet. | enkelte kommuner star beredskapskoordinator- eller leder selv
for opplaringen, mens andre kommuner sender sine ansatte pa kurs eller andre
leringsarenaer. Ogsa Fylkesmannen bistar kommunene en del i oppleeringen, sarlig i mindre
kommuner. Starre kommuner kontakter Fylkesmannen kun for sma tips og rad. En
storkommune oppgir at de har engasjert et konsulentfirma til a holde kurs for seg, mens en
annen storkommune bruker forskere til & lzere opp kriseledelsen. Flere kommuner har valgt &
kombinere gvelse og opplering, og enkelte kommuner knytter mye av opplaring og
gvelsesvirksomheten til CIM, noe som beskrives nermere i kapittel 5.3.3. En rekke av

kommunene oppgir at de savner mer opplaring.

Alle smakommuner oppgir at de har tatt i bruk eksterne hjelpemidler innenfor gvelse og
opplering, hovedsakelig gjennom veiledning eller annen bistand fra Fylkesmannen. Et par av
kommunene har vaert pa NUSB-kurs i forbindelse med oppleering av kriseledelsen, mens
andre sma kommuner oppgir at de selv star for opplaering. Flere av smakommunene oppgir
ogsa det er i hovedsak pa gvelse og opplering at de tar i bruk eksterne hjelpemidler. Flertallet
av disse kommunene oppgir at arsaken og motivasjonen bak bruk av hjelpemidler pa dette
omradet er mangel pa enten tid, ressurser eller kompetanse til planlegging og gjennomfare

jevnlige gvelser.

5.1.4 Kommunenes evaluering etter gvelser og ugnskede hendelser

Ifolge ‘KU 2016’ oppgir 22 av 26 kommuner at de har evaluert uenskede hendelser 1
kommunen de siste fire arene. Felles for kommunene som har fatt avvik eller merknad pa
dette omradet er i hovedsak at evalueringene ofte kun er muntlige evalueringer som skjer
innad ledergruppen, og blir kun i varierende grad nedskrevet. Det er sarlig sma og
mellomstore kommuner som har fatt avvik pa evaluering. Fylkesmannen poengterer at det er
seerlig viktig a ha pa plass skriftlige rutiner og dokumentasjon i sma kommuner for a kunne
gke kompetansen, ettersom disse ofte er sarbare for utskifting av personell. Basert pa
kommentarene i tilsynsrapportene viser tabellen under kommunenes utfordringer fordelt pa

felgende kategorier;
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Hovedutfordring Jf. krav i lov og forskrift | Ant. komm. (av 26)

Ikke evaluert gvelser og hendelser §8 2 kommentarer, 4 merknader

Tabell 6: Kommunenes utfordringer med evaluering etter gvelser og hendelser.

Flere av kommunene opplever at Fylkesmannen er veldig “pd”” kommunene om a evaluere
hendelser, og flere opplever dette som et krav. | flere tilfeller evalueres hendelser utelukkende
fordi Fylkesmannen krever en rapport i etterkant, og ikke fordi de selv ser behovet for
evaluering. Ekstremveer farer ngdvendigvis ikke til at kommunene setter krisestab, ettersom
disse ikke oppleves som en trussel for kommunens verdier. Kravet om evaluering av slike
hendelser oppleves derfor som byrakratisk, fordi kommunene faler at de ma evaluere
hendelser som de selv anser som ikke-hendelser. For & oppna lzring er det ifglge
Fylkesmannen like viktig & evaluere ikke-hendelser og hvorfor handteringen gikk greit, som a
evaluere ugnskede hendelser. En mellomstor kommune med fa ugnskede hendelser sier at de
fikk “litt kjeft” av Fylkesmannen for at de ikke hadde evaluert et ekstremveer; “For folk
begynte nesten & le litt av meg, altsa hvorfor skal vi si noe om dette? (...) De skjgnner ikke
poenget fordi det var ikke noe problem i det hele tatt!”. Kommunen forklarer videre at de
opplever a ha kontroll pa handtering av ekstremveer, ettersom det er hverdagslig i kommunen

0Q “ikke akkurat er noen headliner”.

Andre kommuner opplever at evalueringer bidrar til lering, og har derfor et stgrre fokus pa at
evaluering etter gvelser og hendelser skal skje systematisk. En av storkommunene sier at
evalueringen etter en gvelse i 2015 farte til endring av hele beredskapsorganisasjonen; “Vi
hadde delt det som et utgangspunkt i tre niva; taktisk, operativt og strategisk, men det prgvde
vi i en gvelse og det fungerte rett og slett ikke. Vi var ikke der. Organisasjonen var ikke der.
Sd vi har gatt tilbake pa d bare ha to nivder i dag. Bare strategisk og operativt”. Andre
kommuner har endret praksis etter evaluering etter ugnskede hendelser, noe som blant annet
har fort til at flere kommuner har fastsatt 4 ha lavere terskel for a sette krisestab. Mange av
kommunene mener at de kan bli flinkere til a evaluere, men at tiden begrenser hvor mye tid de
kan bruke pa det. Dette gjelder seerlig i mindre kommuner. En storkommune som ikke har fatt
avvik uttrykker likevel at evaluering er en utfordring; ”4 bruke tid pd det. Sette av tid til det.

Det er vi akkurat like darlige som alle andre til. Vi er hvert fall ikke bedre enn noen andre”.
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5.2 Kommunenes forhold til Fylkesmannen

Kommunene i Rogaland har stort sett et nart forhold til Fylkesmannens beredskapsavdeling,
og opplever Fylkesmannen som en samarbeidspartner og enkel & forholde seg til.
Kommunene beskriver Fylkesmannen som bade hjelpsom og dyktig, og at de bidrar til &
“pushe” kommunene i en riktig retning. Ifalge samtlige kommuner er det lav terskel for a ta
kontakt med Fylkesmannen. Funn viser ogsa at selv om starre kommuner har et godt forhold
til Fylkesmannen, opplever de at beredskapsavdelingen ikke sitter pa kompetanse som

storkommuner kan nyttiggjare seg av.

5.2.1 Fylkesmannens tilsyn av kommunene

| lgpet av de siste fem arene har Fylkesmannen i Rogaland gitt 67 avvik, i tillegg til 13
merknader ved siste tilsyn av de 26 kommunene i Rogaland. Alle kommunene, med ett
unntak, har fatt pavist minst ett avvik under siste tilsyn. Atte av de 26 kommunene har kun
hatt tilsyn etter SBL 88 14 og 15. | perioden 2012 - 2016 har to kommuner hatt to tilsyn i
lgpet av fire ar. To av kommunene har etter slutten av naveerende tilsynsar ikke hatt tilsyn pa

over fire ar.

Fylkesmannen uttrykker at det er en “voldsom forskjell” pa landsbasis nar det kommer til
fortolkning og handheving av lovverket, selv om DSB na har gjort flere grep for a gjare
tilsynet mer samordnet og enhetlig. Dette er blant annet gjort gjennom ny
fylkesmannsinstruks og utviklingen av en veileder som blant annet begrenser embetenes
handlingsrom i form av valg av tilsynsmetodikk (DSB, 2015/NIBR, 2011:111).
Fylkesmannen innrgmmer selv & ha en over landsgjennomsnittet streng fortolkning av
lovverket og gir mange avvik, men fa merknader. | tillegg gnsker Fylkesmannen at avvik skal
ses pa som forbedringspotensialer, heller enn lovbrudd. | motsetning til andre embeter som for
eksempel kun vurderer om kommunen har en tilstrekkelig ROS-analyse, papeker
Fylkesmannen at de i starre grad vurderer om planverket er kvalitetsmessig god nok.

| forkant av tilsynsbesgkene inviterer Fylkesmannen arets tilsynsobjekter til et
veiledningsmate. Deltakelse pa veiledningsmatet er frivillig fra kommunenes side. Flere av de
tilstedevaerende kommunene pa arets mate gav uttrykk for at et slikt mgte bidrar til &
ufarliggjere tilsynssituasjonen. | tillegg opplevdes mgte som informativt og laererikt.

Kommunene trakk spesielt lerdom av at et av fjorarets tilsynsobjekt delte sine erfaringer med
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tilsyn. Fjorarets tilsynsobjekt uttrykte selv at de i fjor hadde nytte av at et tidligere
tilsynsobjekt presenterte og viderefarte sine erfaringer. En mellomstor kommune uttrykker
under veiledningsmagtet at det er ulike oppfatninger innad i kommunen av & ha tilsyn, men
poengterer at tilsynet bar brukes som en innsprgytning til & gjere det bedre. Selv om
kommunen opplevde at tilsynet var blitt strengere siden sist, legger kommunen til at; “Det er
ikke er farlig med avvik sa lenge man klarer a gjgre noe med det (...) Bruk tilsynet som

leering, ikke grdt over avvik!”.

Nesten samtlige av kommunene opplever tilsyn som positivt for deres beredskapsarbeid.
Kommunene beskriver tilsyn som “en viktig faktor for d fa pa plass et bedre
beredskapssystem”, “‘far belyst tilstanden pa viktige ting”, “skaper fokus og bringer inn ny
kunnskap”, “setter fokus pa hva som mangler”, “gjor at kommunen md prioritere” 0g at det
er “bra d bli kikket i kortene”. Fylkesmannen deler kommunenes opplevelse av tilsynets
effekt pa kommunenes beredskapsarbeid. Spesielt sma og mellomstore kommuner opplever
tilsyn som ngdvendig for & belyse tilstanden pa viktige omrader og for a gke fokus pa
beredskapsarbeidet. En mellomstor kommune sier; “Jeg bruker det kanskje litt sann som en
brekkstang i organisasjonen for d si at; ‘Na har vi faktisk fatt tilsyn sa nd ma vi bare gjore
det’. Scnn sett kan man bruke Fylkesmannen som en unnskyldning for & si at sann er det

’

bare.’

En mellomstor kommune uttrykket begeistret at; “Det er gjildt a fa besok! Vi ser
leeringspotensialet i det og om Vi far avvik, sd skal vi leere av dette”. Flere av kommunene
deler dette synet om at avvik skal bidra til & bedre samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet
i kommunen, ikke avskrekke. Fylkesmannen haper at kommunene faler seg trygge under
tilsynet og at de stoler pa at de ikke skal bli hengt ut. Likevel la en smakommune under
veiledningsmatet ikke skjul pa at de fortsatt synes det er litt skummelt med tilsyn, ettersom de
hadde en del avvik ved forrige tilsyn: “Vi hadde avvik pad alle omrader. Mer avvik enn det var
godkjent sd vidt jeg husker (...) Vi er en liten kommune med utrolig mange oppgaver”. Samme
kommune uttrykte at de var klar over at de sannsynligvis kom til a fa avvik pa sin ROS-
analyse ved neste tilsyn. Flere av kommunene, sarlig starre kommuner, er bevisst pa
sarbarhetene i eget arbeid og vet som regel hvor avvikene ligger. En kommune uttrykker at;
“Vi har jo aldri fatt noe sann aha-opplevelse pd tilsyn . Enkelte av smakommunene oppgir

imidlertid at de ikke vet pa hvilke omrader de kommer til & fa avvik ved neste tilsyn.
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Selv om de fleste kommunene anser tilsyn som positivt, viser funn at det likevel er delte
meninger om tilsynets nytteverdi. To av de stgrste kommunene opplever at tilsyn krever sveert
mye tid og ressurser, til tross for at kommunen far lite utbytte av tilsynet. En av
storkommunene sier at det ikke er tilsyn som gjer at de kommer videre i beredskapsarbeidet,
og legger til at de ikke trenger avvik for a fa oppmerksomhet pa dette temaet. En annen
storkommune mener at samfunnet i dag legger for stor vekt pa kontrollmekanismer og
rapportering, fremfor & fokusere pa om man faktisk gjar en god jobb. Samme kommune
opplever a ha starre utbytte av forvaltningsrevisjon, enn tilsyn fra fylkesmannen; “De gdr nok
mye grundigere til verks egentlig, enn det fylkesmannen gjar, oppfatter vi. De setter seg

grundigere inn og bruker mer tid pd det.”

Flere av kommunene opplever ofte tilsynet som firkantet og pirkete. En mellomstor kommune
uttrykker at; “Det blir veldig slik fokus pa loven og de har vel gjerne litt lite kjennskap til
hvordan en kommune fungerer, og kan bli litt sann mer katolsk enn paven innimellom. For det
blir veldig slik...lov-rytteri ”. Samme kommune var heller ikke enig i Fylkesmannens
vurdering etter tilsyn og uttrykker at; “Jeg synes jo kanskje at vi hadde mer enn det de ville,
det de mente at vi hadde”. Informanten uttrykker videre at han var “ganske irritert” etter
forrige tilsyn, men nar informanten fikk tilsynet litt pa avstand kunne man se nytteverdien.
Ogsa mindre kommuner opplever at det ikke alltids tas hensyn til kommunens andre
pressende driftsoppgaver i tilsynssituasjonen. Fylkesmannen sier selv at: “Nd skal jo tilsynet
veere sann systemrevisjon. Og de er ganske strikse i forhold te dette. S da er det kun

lovbrudd du skal se pa”.

5.2.2 Fylkesmannens veiledning av kommunene

Kommunene benytter seg av veiledning fra Fylkesmannen pa ulike omrader i
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. Generelt opplever sarlig sma og mellomstore
kommuner at Fylkesmannen bidrar med gode rad og veiledning, og setter stor pris pa
Fylkesmannens hjelp. Fylkesmannen tilbyr kommunene veiledning gjennom bade kursing,
mgter eller skriftlige tiloakemeldinger pa planverk. I tillegg veiledes kommunene om lgpende
driftsoppgaver gjennom korte telefonsamtaler, epost eller via CIM. Fylkesmannen arrangerer

ogsa en arlig kommunesamling og gvelser for kommunene.

Fylkesmannen er bevisst pa a ha et klart skille mellom sin tilsyns- og veiledningsrollen. Pa

tross av dette innrgmmer Fylkesmannen at det skjer veiledning under tilsyn; “Da sier vi det at
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“Okay, na bytter vi hatt”, sda vi tar pd oss veiledningshatten og sd svarer vi pd de
sporsmdlene som komme i tilsynet.” Sa kan du sporre om det er lurt eller ikke lurt da, og det
har nok noe med den relasjonsbyggingen til kommunen, at hvis vi er veldig systemrevisjons-
fokusert pd at ‘Nei det kan vi ikke svare pd nd, du md ringe oss etter tilsynet” - det skaper
ikke s& god stemning ofte. | etterkant av tilsyn informerer Fylkesmannen om
veiledningsplikten, og stiller seg til disposisjon dersom kommunene har behov for det. Det er
opp til kommunene & ta kontakt dersom de gnsker veiledning utover dette. | et par av
tilsynsrapportene finner man ogsa at Fylkesmannen har henvist kommunen til enkelte av
DSBs veiledere under kommentarene til avvik som er gitt. Alle kommunene, med unntak av
to kommuner, oppgir at de har mottatt veiledning i de fleste fasene i beredskapsprosessen -
spesielt i forbindelse med gvelse. Figuren under viser prosentandel kommuner som har
mottatt veiledning i perioden 2015-2017 og grad av tilfredsstillelse. Tallene er sammenfattet
fra ‘KU 2015°, ‘KU 2016°, og ‘KU 2017°.

Veiledning fra FMRO

2015 2016

Il Mottatt veiledning [l Forneyd

Figur 6: Kommunene i Rogalands bruk av veiledning fra Fylkesmannen og grad av tilfredsstillelse.

Som vist i figuren er det en nedgang i andelen kommuner som opplyser a ha mottatt
veiledning fra Fylkesmannen. Det er ogsa en nedgang i andelen kommuner som er forngyd
med veiledningen de har mottatt. Fylkesmannen forklarer disse tallene med at kommunenes
behov for veiledning er mindre enn fgr, og at behovet var starst rett etter loven og forskriften
var ny. Na gir Fylkesmannen mer korte og konkrete innspill og rad. De fleste av kommunene

som har mottatt veiledning har sendt en kort epost eller tatt en telefon for oppklarende
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spgrsmal. En mellomstor kommune uttrykker det slik; “Vi har muligheter for veiledning, men
har ikke benyttet dette veldig mye — kanskje noen sporsmdl i ny og ne”. Fylkesmannen
arrangerer ogsa arlige nettverkssamlinger for kommunene. Fylkesmannen beskriver denne
samlingen som en slags indirekte veiledning for alle kommunene. Fylkesmannen prgver ogsa
a koble kommuner sammen; “Hvis vi vet at [kommune] har lagt noe bra system for
systematisk arbeid, sa prgver vi a koble [kommune] med noen som spgr om det. Sa det er var

rolle for & koble sammen da”’.

Kommunene som benytter seg av veiledning i utarbeidelse av ROS-analyse og
beredskapsplan begrunner i hovedsak dette med mangel pa kompetanse. Flere av kommunene
oppgir at de opplever at Fylkesmannen tar seg tid til & veilede dem nar de for eksempel ber
om gjennomsyn av planverk. De aller fleste kommunene er klar over hva Fylkesmannen kan
tilby av veiledning. Likevel uttrykker en smakommune, som ikke har benyttet seg av
veiledning i utarbeidelse av planverk, at de er usikre pa i hvilken grad Fylkesmannen hadde
involvert seg dersom de hadde oversendt et planutkast. Fylkesmannen erkjenner at de ikke
alltid kan ta seg tid til & gi tilbakemeldinger pa planverk; “Sd det blir bare til at vi leser kjapt
gjennom og gjerne gir noen veiledende rad. Pa et tilsyn sa gdr vi mye dypere”. Ifalge
Fylkesmannen gnsker embetet & bli bedre pa a veilede kommunene for & redusere avvik av
beredskapsplikten. Et par av kommunene oppgir i ‘KU 2017’ at de har vert veldig
misforngyd med veiledningen etter siste tilsyn, noe Fylkesmannen er klar over og viser

forstéelse for.

To storkommuner har i liten grad benyttet seg av veiledningstilbudet. Disse kommunene
oppgir at de heller henvender seg andre steder, gjerne utenlands, nar de har behov for
veiledning eller kompetanse; “Den motivasjonen vi henter, den hente vi for eksempel nar vi
reiser til London og ser hvordan de jobber med krisehandtering (...) Eller vi reiser til Sverige
og ser hvordan de jobber med integrering og migrasjon i Sverige, eller til Nederland og
snakker med ulike nivaer i Nederland hvordan de jobber med ROS-analyse og far ROS-
analysen levende”. Storkommunene begrunner dette med at de opplever at Fylkesmannen
ikke sitter pa kompetanse som storkommuner kan nyttiggjere seg av. Dette begrunnes med at
veiledningstilbudet er tilpasset gjennomsnittskommunen. Storkommunen trekker frem at det
gjerne er en drgm for sma kommuner a fa besgk av Fylkesmannen og motta veiledning.
Videre uttrykker kommunen at; “Hvis du kommer til Oslo kommune, sa ma du ikke tro at

Fylkesmannen i Oslo og Akershus har kompetanse til & lere Oslo kommune noe om
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samfunnssikkerhet og beredskap (...) Sann er det i Rogaland ogsd”. Kommunen viser likevel
forstaelse for at det vil veere veldig ressurskrevende for de statlige myndighetene a skulle tilby
tilfredsstillende veiledning til storkommunene. En annen storkommune trekker frem bruk av
CIM som et eksempel pa et omrade hvor Fylkesmannen ikke kan veilede tilstrekkelig;
“Fylkesmannen har en fagperson som har et scerlig ansvar for CIM, men han bruker jo CIM
mye mindre enn kommunen. Hvert fall enn de kommunene som er aktive CIM-brukere. Sa han
har ikke noe sjanse i a bli en veileder egentlig for kommuner som ligger litt pa, og da ma du

finne andre veier”.

5.3 Eksterne hjelpemidler

I tillegg til tilsyn, som kommunene er ngdt til a forholde seg til, kan kommunene ogsa benytte
seg av andre typer eksterne hjelpemidler i arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap og
for & etterleve beredskapsplikten. Funn viser at alle kommunene i Rogaland benytter seg av
eksterne hjelpemidler, men i ulik grad og i ulike deler av beredskapsarbeidet. Modellen under

viser en forenklet fremstilling av hvilke eksterne hjelpemidler kommunene benytter seg av:

Interkommunalt
samarbeid

Samarbeid med
private/frivillige org.

{ Andre statlige veiledere ‘

Konsulentfirma/
-tjenester

DSBs veiledere

Kurs og andre
leringsarenaer

)

|

software baserte

Andre web- eller W
L hjelpemidler

L Tilsyn fra FMRO ‘

L Veiledning fra FMRO }

Figur 7: Eksterne hjelpemidler i arbeidet med & etterleve beredskapsplikten.

Som figuren viser er det kun fylkesmannens tilsyn som eksternt vil pavirke kommunenes

handlingsrom og arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap. Alle andre eksterne
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hjelpemidler er frivillig og er av ulik tilgjengelighet for kommunene. Kommunenes
motivasjon for & benytte seg av eksterne hjelpemidler varierer. Det er stort sett mangel pa
kompetanse og kunnskaper innad i kommunen som gjgr at kommunene benytter seg av
ekstern hjelp, enten det gjelder i utforming av planverk, risikoanalyser, gvelser eller kursing
og opplering. Flere av kommunene oppgir ogsa at motivasjonen for bruk av eksterne
hjelpemidler har en kost-nytte verdi i bunn. En storkommune uttrykker at “Vi er opptatt av d
drive ressurseffektiv beredskap, da det verken er mye folk eller penger i kommunen til overs.
Hovedsiktemdl er a bidra til ressurseffektivitet (...) Det foler vi at vi lykkes ganske godt med”.
Mindre kommuner oppgir i starre grad enn stgrre kommuner at de benytter seg av

hjelpemidler.

5.3.1 Interkommunale samarbeid

Ingen av kommunene fatt avvik pa manglende samarbeid med nabokommuner i lgpet av de
siste fem arene. Likevel har to smakommuner fatt avvik for at de ikke har inkludert
nabokommuner i sine varslingslister. I Rogaland er det flere naturlige
samarbeidskonstellasjoner, ettersom flere av kommunene har arbeidet tett i lang tid. Disse er

grafisk illustrert i figuren under;

?0? @ .o
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Figur 8: Formelle og uformelle interkommunale samarbeidskonstellasjoner i Rogaland.

(Starrelsen pa boblene reflekterer kommunens sterrelse. BI& bobler - kommuner som samarbeider. Gra bobler -
samarbeider ikke. Rgd boble - ikke en kommune i Rogaland. De stiplede linjene viser gnskede samarbeidshand.)

Som det kommer frem av figuren samarbeider flertallet av kommunene med sine geografisk
nerliggende kommuner. Samarbeidskonstellasjonene beskrives som verdifulle i forhold til

kunnskapsdeling, og en storkommune uttrykker at; “Det som skjer et eller annet sted her, det
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kjenner jo ikke kommunegrenser (...) skjer det her sa rammer det naboen like mye og vice
versa”. Funn viser likevel at det er variasjon i hvor sterke samarbeidsbandene mellom
kommune er. Noen av kommunene har sterke formelle band, hvor raddmennene i kommuner
blant annet har underskrevet samarbeidsavtale om beredskap. Disse kommunene samarbeider
sjelden med andre utenforliggende kommuner. Andre kommuner har mer uformelle
samarbeid hvor de har jevnlige mgter og kontakter hverandre ved behov. Flere av kommune
oppgir at de ofte er i kontakt med sine nabokommuner sarlig i forbindelse med utarbeidelse
av planverk, eller for a fa innspill til gode mater a lgse ting pa. En mellomstor kommune
uttrykker at: “Vi har ogsd, rett og slett, kopiert ting som vi syns har veert veldig bra hos

nabokommuner ”.

| Rogaland er det serlig to sveert sterke interkommunale samarbeid, noe Fylkesmannen anser
som positivt; “Det er noe som vi har gjort i alle dr egentlig, oppfordret til samarbeid”. En av
samarbeidskonstellasjonene bestar av fire kommuner som Fylkesmannen med et smil
refererer til som “Firerbanden”. Sammen identifiserer og kartlegger de hendelser som er
felles for kommunene. Kommunene mgtes ofte, leerer mye av hverandre, og det er lav terskel
for & ta kontakt med hverandre om hjelp i ulike faser av beredskapsarbeidet. Disse
kommunene har i tillegg utarbeidet en felles regional ROS-analyse og en regional
beredskapsanalyse. En av kommunene uttrykker at; “Vi er sapass sammensveiset. Det er kun
politikerne som fortsatt tror at vi er fire kommuner”. En annen uttrykker at; “A lose ting i
fellesskap er en styrke”. | tillegg til & samarbeide seg imellom, reiser de ogsa sammen pa
studieturer i utlandet for a hente motivasjon til eget samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid.
“Det er klart at nar en treffer folk, sa er det jo en veiledning, en kunnskapsbygging bare a
hore ‘Hva holder dere pd med? Hvordan har dere gjort det? Kan jeg kikke pd det?’. Det er
klar enighet om at samarbeidet fungerer godt. En av kommunene sier videre at “Dette er et
‘must’. Skulle jeg sittet her i dkeren alene sa hadde jeg blitt gal!”. | arbeidet med CIM har
“Firerbanden” i tillegg innledet et samarbeid med en regional kraftleverander, en vann-,
avlgp- og renovasjonsleverandgr, brannvesenet, samt et sykehus. En av de involverte
kommunene sier at malet med samarbeidet er at de involverte skal; “Bistd hverandre,

motivere og inspirere hverandre i videreutvikling av CIM.”

Det andre formelle samarbeidet bestar av seks kommuner, hvor det er etablert felles regionalt
nettverk for beredskapskoordinatorene. Samarbeidet ble etablert fordi “kommuner har behov

for & samordne seg mer, ikke minst fordi hendelser i regionen lett vil kunne ramme mer enn
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én kommune”. Samarbeidet skal bidra til & veere forberedt pa risiko- og sarbarhetsfaktorer
som gjelder hele regionen. I tillegg har disse kommunene fra 2016 gjennomfert regionale
beredskapsrad pa tvers av kommunegrensene. Beredskapsradet skal blant annet fungere som
et forum for tverrfaglig utveksling av informasjon om beredskapsmessige forhold, samt veere
et radgivende organ i beredskapsspgrsmal. I tillegg skal radet ta initiativ til og planlegge felles
gvelser mellom to eller flere kommuner. Det er opp til kommunene hvem de vil ha med i
beredskapsradet, men det er i hovedsak kommunenes kriseledelse som mates. | tillegg

inviteres relevante aktgrer fra regionen.

Blant kommunene som ikke eller i liten grad samarbeider med andre kommuner, oppgir en
smakommune at de er i stand til & takle situasjoner pa egen hand, og at de ikke ser behov for
samarbeid pa naveerende tidspunkt. Senere i intervjuet gir kommunen likevel uttrykk for at de
kunne tenke seg et bedre samarbeid mellom kommunene i sin region; “Sd det er egentlig litt
synd da, at vi gjerne ikke har fatt et bedre samarbeid. For vi kunne jo ha dannet et nettverk av
det hvis vi hadde tatt initiativ til det”. Funn viser ogsa at det er forskjell i hvor sterke
samarbeidshand kommunene gnsker med hverandre. En av kommunene uttrykker et gnske om
et formelt samarbeid med sine nabokommuner i form at et felles beredskapsrad, utover det
eksisterende uformelle samarbeidet. Kommunen har selv tatt initiativ til et slikt samarbeid,
men kun to av tre av nabokommunene er positive til en slik ordning. Kommunen uttrykker at;
“Det er en fordel a samle beredskapsressursene over kommunegrensene, men fd er villige til
det”. Den motvillige kommunen, som blir omtalt som en flink beredskapskommune, mener pa
sin side at de ikke har behov for et slikt samarbeid. Pa Fylkesmannens veiledningsmgate ble
det om den motvillige kommune omtalt at; “De er ikke sd positive til dette. De klarer seg selv.
Risikoen er jo at det kommer en stortingsprop. som sier at vi SKAL samarbeide. Ikke for &
henge dem ut, men de burde samarbeide mer”. For Fylkesmannen var dette ny informasjon og
da temaet igjen kom opp under intervju i etterkant av veiledningsmgtet uttrykker
Fylkesmannen; “At de har sagt ‘Nei’, da ble jeg sdnn ??? Det har jeg ikke hort for”. En
mellomstor kommune som er med i en uformell samarbeidskonstellasjon uttrykker et gnske
om a slutte seg til et annet formelt samarbeid; “Altsd jeg hadde tenkt at det hadde veert mest
hensiktsmessig & slutte oss til der, fordi altsa vi ligger sapass nert, og jeg syns at vi har mer
til felles med dem (...), ogsa i forhold til kommunikasjon og sa videre. Men de vil ikke ta opp

flere kommuner i sitt nettverk.”.
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5.3.2 Konsulenttjenester

Det er flere private akterer og firma som tilbyr ulike konsulenttjenester overfor kommunene.
Blant de som har hatt en starre eller mindre rolle i kommunenes arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap ble flere nevnt. | tillegg til ulike totalleverandgrer finnes det
ogsa enkeltmannsforetak som tilbyr tjenester rettet mot samfunnssikkerhetsarbeidet i
kommunene. Ifglge Fylkesmannen fikk tre av kommunene som hadde benyttet seg av
konsulentfirma i beredskapsarbeidet avvik under fjorarets tilsyn. Fylkesmannen legger likevel
til at det var litt tilfeldig at tre av kommunene som har brukt eksterne konsulenter havnet
under arets tilsynsobjekter. To av disse kommunene hadde brukt samme private konsulent.
Fylkesmannen anser denne konsulenten som enormt kunnskapsrik, men legger til at det alltid

vil veere en utfordring a fa analysene lokalt nok forankret ved bruk av eksterne konsulenter.

Bade sma, mellom og store kommuner oppgir at de har engasjert konsulentfirma i
utarbeidelsen av planverk. Flere av kommunene som ikke har benyttet seg av konsulentfirma
oppgir kostnad som en hindring. En storkommune uttrykker at de sitter pa nok kompetanse
selv, og har dermed ikke behov for bruk av konsulentfirma. Likevel var et konsulentfirma
sterkt inne i utarbeidelse av den regionale ROS-analysen som kommunen gjennomfarte
sammen med tre andre kommuner. Selv om konsulentfirmaet fasiliterte analysen, var det et
krav om at alle involverte skulle ha grunnleggende forstaelse for arbeidet. Storkommunen har
i tillegg brukt et utenlandsk firma med spisskompetanse innen analyse, ettersom dette ikke er
kompetanse som kommunen selv sitter pa. Storkommunen er positiv til bruk av
konsulentfirma i beredskapsarbeidet, safremt kommunen selv sitter pa bestillerkompetanse.
En annen storkommune trekker ogsa frem bestillerkompetanse som en forutsetning for et
vellykket resultat ved bruk av konsulentfirma; “Hva har en tenkt at det produktet de leverer
skal brukes til?” Denne storkommunen har brukt konsulentfirma til oppleeringsformal
gjennom kursing; “Det er jo viktig at en vet, at en kjenner hva behovene er og at en klarer &

uttrykke det til den som skal holde et kurs”.

En smakommune opplever ogsa & ha godt utbytte av a engasjere konsulentfirma i utarbeidelse
av kommunens ROS-analyse og beredskapsplan. Kommunen forteller at motivasjonen for a
benytte seg av en slik tjeneste var at de etter forrige tilsyn hadde fatt en del avvik. Avvikene
ble lukket, men kommunen beskriver det foregaende planverket som tungvint, detaljert og

darlig strukturert. Under veiledningsmatet uttrykte kommunen at de er en liten organisasjon
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og at de fikk en “dpenbaring” nar de ble kontaktet av konsulentfirmaet og uttrykker at; “Vi
trengte ‘gutsen’ til d komme i gang”. Kommunen nevner ogsa mangel pa kompetanse og
erfaring som motivasjonen for & bruke konsulentfirma. Kommunen lzrte mye underveis, bade
i forhold til prosess, metode og rapportskriving. Nar det gjelder eierskap til plan mener
kommunen at de opprettholdt eierskapet ved a opprette en arbeidsgruppe bestaende av
sentrale i kommuneledelsen, i tillegg til at en starre gruppe var deltakende i prosessen.
Kommunen uttrykker at; "Vi kan jo ikke si at ‘Det er deres jobb’ og sa far vi et ferdig produkt
i posten. Sann virker det jo ikke (...) det er vi som har statt for innholdet (...) lokalkunnskap og
hva som er viktig & ha med og ikke. Og vi vurderte risikobildet ”. Kommunen opplevde derfor
ikke at de kjgpte et ferdig produkt, pa grunn av at de selv var involvert i hele prosessen.
Gjennom samarbeidet med konsulentfirmaet fikk kommunen bade risikoanalyser,
beredskapsplaner, gjennomgang av beredskapsplan og sma gvelser. Konsulentfirmaet tilbgd
ogsa a fasilitere en starre gvelse for kommunen, men kommunen avslo fordi de gnsket a gjere
et eget forsgk. Kommunen er spent pa om planverket vil etterleve lovverket ved neste tilsyn.
En annen smakommune har ikke benyttet seg av konsulenttjenester enda, men har imidlertid
intensjon om & benytte seg av konsulenttjenester i forbindelse med ROS-planverk. En
mellomstor kommune oppgir at de sa langt ikke har benyttet seg av tilbud, men at de er pne

for & innga avtaler med konsulentfirma i fremtiden.

Kun én av storkommunene oppgir & ha benyttet seg av konsulentfirma i forbindelse med
helhetlig ROS-analyse, overordnet beredskapsplan, opplering/trening og gvelse eller til
evaluering. To av storkommunene oppgir derimot at de har benyttet seg av konsulentfirma til
sektorspesifikke ROS-analyser - én av dem kun i svert liten grad. Flere av storkommunene
stiller seg kritisk til bruk av konsulentfirma, ettersom det kan fare til mindre eierskap til plan
og prosess innad i kommunen. En av storkommunene poengterer viktigheten av & vere
inkludert i prosessen, og uttrykker at; “Prosessen ma skje internt i kommunen. Ellers tror jeg
ikke man far noe eierskap ™. Et av fylkets starste kommuner sier at det er en forutsetning at det
er kommunen selv som setter rammene og deltar aktivt i prosessen ved bruk av eksterne
konsulenter, og legger til at: “De far aldri en sa viktig rolle at de lager analysen fiks ferdig for
oss uten at vi har et eierforhold til det”. En annen storkommune ser det nesten som umulig &
lykkes dersom man ikke har etablert eierskap; “Det & bestille en plan og bare fa den levert -
det har jeg ikke sd mye tro pa”. Ogsa flertallet av de mellomstore kommunene poengterer

ogsa viktigheten av eierskap til plan. En mellomstor kommune er sardeles negativ til bruk av
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konsulentfirma og sier at; “En kommuneplan som er utarbeidet av konsulenter er bortkastet

fordi ingen i kommunen har et virkelig eierforhold til det”.

5.3.3 Crisis Information Management (CIM)

Crisis Information Management (CIM) er et digitalt krisestgtteverktgy utviklet og levert av
OneVoice (Furevik, 2012:123). Versjonen DSB-CIM, hvor DSB er systemeier, er
modulbasert og inneholder ulike standardmoduler som er gratis for fylkesmannsembetene og
kommunene. CIM informerer, registrerer og formidler og kan gjennomfgre prosedyrer og
oppgaver, samt gi oversikt slik at brukerne enklere kan danne seg et felles situasjonsbilde.
Dette skal bidra til raskere og mer oversiktlig handtering av en ugnsket hendelse eller en
krise. Med unntak av beredskapsanalyse dekker systemet alle deler av beredskaps- og
krisehandteringen; ROS-analyser, beredskapsplan, tiltakskort, varsling, loggfering,
mediehandtering, rapporter, opplearing og trening. | tillegg til standardmodulene i DSB-CIM
kan kommunene kjgpe tilleggsmoduler for & tilpasse systemet som man selv gnsker.
Eksempler pa tilleggsmoduler er CIM-applikasjon (app), SMS-varsling og

pargrendehandtering.

| Rogaland bruker 20 av 26 kommuner CIM. Med unntak av en mellomstor kommune, er alle
kommunene som ikke bruker CIM smakommuner. Kommunene bruker CIM i varierende grad
og har ulik oppfattelse av nytten av CIM. Enkelte kommuner er positive til CIM, benytter seg
av tilleggsmoduler, bruker tid pa & lzere opp ansatte og kjarer gvelser i CIM. Andre kommuner
opplever CIM som tungvint og bruker derfor ikke CIM. Pa spgrsmal om Fylkesmannen
oppfordrer kommunene til 4 bruke CIM er svaret; “Prgver @ minne om at CIM er der og at det
er mulig a lere dem opp . Ifglge Fylkesmannen er det spesielt fire kommuner som bruker
CIM aktivt og er flinke, deriblant en storkommune. Ifglge Fylkesmannen er denne
storkommunen flinkere pa CIM enn Fylkesmannen selv. Under Fylkesmannens
veiledningsmgate ble kommunenes bruk og opplevelser av CIM et diskusjonstema, mye pa
grunn av kommunenes ulike erfaringer, ferdighetsniva og anvendelse av verktgyet. De fleste
kommunene benytter CIM som loggfaring under kriser, og for a rapportere og kommunisere

med Fylkesmannen.

Kun et fatall av kommunene benytter seg av ROS-modulen som er tilgjengelig i systemet.
Selv om noen kommuner allerede har ROS-analyse i CIM, eller har planer om det, er andre

kommuner skeptisk. En storkommune sier at ROS-analyse i CIM kan veere greit for et enkelt
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system, men for en helhetlig ROS-analyse som skal ta for seg alle deler av kommunens
virksombhet, kan det bli ganske omfattende; “Det synes jeg blir litt uhandterlig. Men det er
min personlige mening”. En annen kommune sier det er delte meninger innad i kommunen
nar det det diskuteres om ROS-analysen skal legges i CIM eller ikke. Ifalge Fylkesmannen
var den eldre versjonen av ROS-modulen i CIM ikke seerlig egnet for helhetlig ROS-analyse,
men at den nye modulen er bedre. En mellomstor kommune er enig i dette og sier at de har
fatt et mer positivt syn pa CIM etter videreutviklingen av systemet. Kommunen gnsker derfor
a bruke det mer aktivt. Flere andre kommuner oppgir ogsa at de skulle gnske at de kunne

brukt CIM mye mer.

En smakommune har sin overordnede beredskapsplan i CIM som etter planen skal oppdateres
hvert kvartal. Kommunen oppfordrer ansatte til & legge inn kommentarer i systemet
kontinuerlig dersom ting ma endres. Hensikten med dette er at alle skal bruke systemet til
daglig. Kommunen uttrykker at; “En person kan ikke sitte med dette alene. Da vil dette stoppe
etterhvert”. Ifglge kommunen er det lav terskel for a legge inn kommentarer i systemet.
Kommunen opplever at det har veert en tung jobb & fa fokus pa CIM, og at det er tungt dersom
det ikke gves. Kommunen ser at det kreves interesse for CIM for & fa det til a fungere. Likevel
anser kommunen CIM som en god Igsning. Kommunen ser at de gjennom bruk av CIM pa
sikt vil spare en del tid og anbefaler derfor andre kommuner til a ta det i bruk. Ettersom
kommunen opplever en del utskifting av personell, gnsker kommunen en egen
systemansvarlig for CIM som skal koordinere arbeidet og hjelpe den enkelte. Ifglge
Fylkesmannen er denne kommunen brukbare i CIM, men synes at kommunens ROS-analyse i
CIM er veldig uoversiktlig. Kommunens konvertering fra ROS-analyse i papirform til ROS-

analyse i CIM har ifglge Fylkesmannen gjort at de har mistet en del pa veien.

Flere av kommunene nevner viktigheten av a alltid ha papirversjoner tilgjengelig, pa tross av
gkende digitalisering. En storkommune uttrykker at; “En papirversjon er stromuavhengig og
den kan du kjore over med bil uten at den knuser og sdnn, sd vi har alltid den papirutgaven”.
Kommunen anslar at det er omtrent 100 personer i kommunen som har tilgang til og
opplering i CIM. Oppleringen foregar bade i grupper og individuelt og kommunen opplever
at de selv er flinke pa opplaring. Storkommunen legger til at CIM er et krevende verktgy og
at de bruker mye tid pa a holde ansatte oppdatert; “Vi sier jo ofte at vi har fatt et skall av en
bil, sa er det ikke hjul, ikke motor, ja det mangler en del i CIM (...) og det ma jo vi serge for

selv”. Videre forteller storkommunen at bruken av CIM pavirkes av de gode
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rammebetingelsene og ressursene kommunen har til radighet. Storkommunen fremhever at det
er en forutsetning at den politiske ledelsen “spiller pa lag” for at de skal kunne gjare en god
nok jobb. I tillegg til web-versjonen har kommunen konfigurert CIM i app, som de beskriver
som veldig brukervennlig. Opplaring av brukerne til CIM-appen oppleves ogsa som enklere
enn web-versjonen. CIM-appen var derfor kjeerkomment for kommunens kriseledelse, pa
tross av at kommunen ma drifte appen selv. Ogsa en mellomstor kommune har kjgpt CIM-
appen som tilleggsmodul, men synes det er vanskelig a leere opp alle ansatte i
krisestatteverktgyet. En mellomstor kommune sier at de har oppleering i CIM fortlgpende, da

de har dannet en del superbrukere som skal ta dette videre ut i avdelingene.

En mellomstor kommune, som tidligere hadde bade ROS-analyse og beredskapsplan i CIM,
opplevde at dette forsvant under en CIM-oppdatering. Kommunens ROS-analyse som na
revideres skal legges inn igjen i systemet nar den er klar. Kommunen hevder at de ikke er
flinke til & bruke CIM godt nok, og skulle gnske at de hadde veert pa kurs; “Jeg onsker d fa
den administrasjonsoppleeringen slik at jeg kan fikse og ordne litt mer pa CIM”. Kommunen

sier at de driver oppleering i ledergruppen og gnsker videre at alle skal ha opplaering i CIM.

Flere av kommunene bruker CIM til & gve kriseledelsen. Noen av storkommunene sier at de
gjerne kjagrer smagvelser pa fem minutter noen ganger i aret, og at mye av kommunenes
opplarings- og gvelsesvirksomhet er knyttet til CIM. Nar kommunen kjgrer minigvelser i
CIM far brukere tilsendt oppgaver som styrker dem i basisfunksjoner i systemet. En
mellomstor kommune forteller entusiastisk at de arrangerer CIM-trim fire ganger arlig for sin
ressursgruppe for beredskap. Kommunens fgrste oppleering i CIM var det Fylkesmannen som
stod for, men kommunen star na for egen oppleering. Kommunen anser ikke CIM som

utfordrende, og sier de aller fleste klarer & bruke det, i hvert fall de enkleste funksjonene.

De fleste av informantene som oppgir at de ikke bruker CIM, begrunner dette med mangel pa
tid eller ressurser til & sette seg inn i systemet. En smakommune uttrykte under
veiledningsmatet at verktayet fremstar som “forlokkende”. De to tilstedevaerende
informantene fra en annen smakommune nikket i samtykke til dette. Under intervju med
denne smakommunen uttrykker de at CIM er en av de tingene de ikke har fatt pa plass, pa
grunn av det aldri har veert ressurser nok til  sette det skikkelig i gang. Videre trekker
kommunen frem loggfaringsfunksjonen i CIM som et savn i forbindelse med gvelser, og at

CIM kunne veert til hjelp om de hadde kunnet systemet. Kommunen legger ogsa til at de nok
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ogsa hadde hatt litt bedre kontakt med Fylkesmannen, dersom de hadde benyttet seg av CIM.
En annen smakommune sier at CIM er noe de gnsker a prioritere a fa til. Selv om
smakommunen har snakket om det flere ganger innad i kommunen, er det vanskeligere a fa til

i praksis.

5.3.4 DSBs veiledere

DSB har gjennom en arrekke utviklet, utgitt og revidert flere veiledere og maler til bruk i
kommuner og andre virksomheters samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. Veilederne
inneholder rad til kommunene om hvordan de kan tilfredsstille lovverket, og ligger
tilgjengelig pa DSBs nettsider. Alle kommunene i fylket oppgir a benytte seg av minst én av
DSBs veiledere i sitt samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. Serlig i utarbeidelse av
planverk har veileder for kommunal ROS-analyse og veileder til forskrift om kommunal
beredskapsplikt pekt seg ut som populere. De andre veilederne har kommunene benyttet seg
av i starre eller mindre grad. En oversikt over DSBs veileder som kommunene i Rogaland

oppgir & ha brukt i beredskapsarbeidet finnes i vedlegg 8.

I ‘KU 2017’ oppgir alle kommunene, med unntak av en storkommune, at ROS-veilederen har
veert nyttig for a styrke samfunnssikkerhetsarbeidet i kommunen. Dette stattes ogsa av
Fylkesmannen som hevder at DSBs veileder for kommunal ROS-analyse er god, og har veert
et nyttig og godt innspill. Ifglge Fylkesmannen skal veilederen bidra til at kommunenes ROS-
analyser skal komme pa et niva som er akseptabelt etter forskriften. Fylkesmannen trekker
frem at det er farst og fremst denne veilederen som kommunene i hovedsak bruker som
hjelpemiddel i samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet og legger til at; “Vi merker na at de
kommunene som lager nye ROSer bruker den nye veilederen som mal. Sa veilederen har hatt
en god effekt . Fylkesmannen var selv medvirkende i utarbeidelsen av veilederen, hvor to
stykker satt i arbeidsgruppen og bidro med innspill. Storkommunen som ikke benytter seg av
DSBs veileder for ROS-analyse begrunner dette i at veilederen kun er rettet mot den

gjennomsnittlige kommune og at den dessverre ikke er skrevet for en stor kommune.

Flere kommuner trekker frem at DSB gjennom tidene har blitt langt dyktigere til & lage
praktisk materiale til bruk i beredskapsarbeidet. En storkommune forteller at det har skjedd en
stor utvikling pa fagfeltet, og er tydelig forngyd med DSBs veileder til helhetlig ROS-analyse;
“Plikten til d lage ROS er jo flere dr gammel, og da har jo kommunene bare famlet vilt for a

forsoke d finne ut hvordan de skulle gjore det”. En mellomstor kommune uttrykker om
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veilederen at; “Den har jeg brukt rdtt!”. Flere av kommunene uttrykker at de kommer til & se
mer til veilederen i neste revisjon av ROS-analysen, ettersom deres eksisterende ROS-analyse
ble utarbeidet far veilederen kom. Selv om kommunene bruker DSBs veiledere aktivt,

etterlyser enkelte kommuner likevel flere maler for & oppna mer likhet i kommunene.

Selv om det i hovedsak er i forbindelse med ROS-analysen kommunene benytter seg av DSBs
veileder, er ogsa ‘Veileder til forskrift om kommunal beredskapsplikt’ benyttet av mange av
kommunene. At kravene som stilles i forskrift til beredskapsplikten oppleves som strenge og
vanskelige a fortolke, er ifglge en av storkommunene, arsaken til at DSB utviklet en veileder
til forskriften til kommunene; “Fjerde veilederen mdtte direktoratet lage for den ble
noenlunde forstaelig hvordan en skulle tilfredsstille kravene i loven. Sann at det er fryktelig
utydelig”. En mellomstor kommune uttrykker at de synes denne veilederen er vel sa bra som
ROS-analyse veilederen. “Den er veldig klart definert hva du skal ha med i en plan. Sann at
det er nesten en sann oppskrift . Dette stottes av tall fra ‘KU 2017° hvor ROS-veileder og
veileder til forskriften peker seg spesielt ut, ettersom alle kommunene oppgir a veere sveert

forngyd med begge disse.

5.3.5 Kurs og andre leeringsarenaer

Flere aktarer tilbyr kurs og andre opplaeringstiltak rettet mot kommunalt arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap. Mange av kommunene oppgir at de har deltatt pa kurs i regi
av Nasjonalt utdanningssenter for samfunnssikkerhet og beredskap (NUSB) i ulike
sammenhenger. NUSB er den sentrale utdanningsinstitusjonen for samfunnssikkerhet og
beredskap i Norge, og er underlagt DSB (DSB, 2017). Ifalge deres nettsider tilbyr de bade
studier, kurs og andre opplaringstiltak - blant annet innen ROS-analyser, kommunal
beredskapsplikt, krisehandtering, krisskommunikasjon, CIM og gvelsesplanlegging. I tillegg
tilbyr NUSB skreddersydde kurs til offentlige aktarer. Alle de tilbudte kursene koster penger.
Av andre leeringsarenaer nevnes den arlige Samfunnssikkerhetskonferansen pa UiS, samt
Samfunnssikkerhetskonferansen i Oslo i regi av DSB av flere kommuner. Et par av de store
kommunene har i tillegg innleid forskere, akademikere og andre med spesialkompetanse til &

holde foredrag eller pa en annen mate bidra med sin kompetanse overfor kommunene.

Over halvparten av kommunene oppgir at én eller flere ansatte har deltatt pa kurs eller andre
leeringsarenaer. Flesteparten av kursene er i regi av NUSB. Fylkesmannen uttrykte med stor

begeistring under veiledningsmgtet at mottatt liste fra NUSB viste at 32 kommunalt ansatte i
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Rogaland hadde deltatt pa ulike NUSB-kurs i lgpet av 2016. Fylkesmannen fremhever ogsa at
NUSB kurs er et viktig verktay for flere kommuner. Enkelte kommuner har ogsa fert opp
NUSB-kurs i sin kompetanse- og oppleringsplan. En av storkommunene utgjer en stor del av
antallet ansatte som har deltatt pa NUSB-kurs. Kommunen bruker NUSB aktivt i kommunens
CIM-opplering, ettersom kommunen gnsker a gke ansattes kompetanse pa dette omradet. To
av de andre storkommunene oppgir ogsa at de tidligere har sendt ansatte til NUSB, men at
denne praksisen per dags dato ikke inngar i deres system for opplearing, ettersom de na sitter
pa denne kompetansen selv og driver intern opplearing. Resten av de store, mellomstore og
sma kommunene som har vaert pa NUSB kurs sender enten nyansatte, eller hele kriseledelsen
pa enkeltkurs. Kursene som kommunene deltar pa er i hovedsak knyttet til CIM, ROS-
analyse, gvelsesplanlegging og arealplanlegging. Kommunene opplyser at de har god erfaring
med & sende kriseledelsen pa kurs. En mellomstor kommune har invitert NUSB til egen
kommune for & arrangere ROS-analyse og CIM kurs i forbindelse med revidering av helhetlig
kommunal ROS-analyse. En mellomstor kommune har i tillegg til & benytte seg av
kurstilbudet radfart seg med NUSB i forbindelse med utvikling av ny ROS-analyse.

Kommunene som ikke har deltatt pa NUSB-kurs begrunner dette med at de kommunen i
utgangspunktet innehar kompetansen som tilbys selv. | andre tilfeller deltar ikke kommunene
pa kurs fordi de i utgangspunktet ikke bruker eksterne aktarer i arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap. Flere opplyser om at de sjeldent deltar pa nasjonale kurs
generelt. En liten kommune som ikke har brukt NUSB uttrykker at det ikke er aktuelt & sende
ansatte pa kurs. Kommunen er likevel er klar over kurstilbudene som tilbys, ettersom
kommunen mottar en hovedkatalog over kursene hver var og hast. En mellomstor kommune

oppfatter kurstilbudene som gode, men har ikke har funnet tidspunkt for & delta.

Blant andre leeringsarenaer som nevnes er innleid spesialkompetanse. En storkommune har i
forbindelse med utarbeidelse av ROS-analyse benyttet seg av en kjent forsker innen
samfunnssikkerhetsfeltet til & kvalitetssikre analysen - en prosess kommunen laerte mye av.
Ifalge storkommunen vil bruk av en dyktig fagperson gjgre det vanskelig for fylkesmannen a
skulle gi avvik under tilsyn; “Det skal mye til for at fylkesmannen kommer da -’Det der holder
ikke’”. Kommunen sgrget ogsa for & benytte seg av forskere i opplaring av den strategiske og
politiske ledelsen innenfor ROS-analyse; “Da tror jeg at vi vinner ganske mye i sum pa det.
Da lcerer politikerne noe, vi lcerer noe. Sd er det sann ‘added value’ som vi kaller det”. En

annen storkommune har ogsa benyttet seg av spesialkompetanse fra samfunnssikkerhetsfeltet
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til gvelse. Dette ble gjort for at gvelsesleder selv skulle fa maksimalt leeringsutbytte av
gvelsen. I tillegg har storkommunen engasjert en annen ekspert til a holde foredrag og veilede

kommunen i metodebruk.

5.3.6 Andre typer eksterne hjelpemidler

| tillegg til de ovennevnte, mest sentrale hjelpemidlene i kommunenes helhetlige og
systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet, viser funn at ogsa andre
hjelpemidler spiller en rolle i kommunenes arbeid. Foruten ngdetatene, har flere kommuner
innledet formelle eller uformelle samarbeid med flere eksterne aktgrer. Blant private selskaper
og industri nevnes hjgrnesteinsbedrifter, vann- avfall og renovasjonsselskap, kraftselskaper,
statlige transportselskaper og olje- og gasselskaper. Enkelte av kommunene deler
beredskapsressurser og koordinerer beredskapen sammen med aktgrene, mens andre
samarbeider i forbindelse med gjennomfaring av gvelser. Her nevnes frivillige organisasjoner,
hvor flere av disse blant annet har fokus pa bistandsarbeid. Flesteparten av kommunene har
involvert en eller flere av disse aktgrene med i ROS-prosessen. En mellomstor kommune har
benyttet seg av studenter fra Universitetet i Stavanger til & utarbeide en ROS-analyse for et av
kommunens tjenesteomrader. En annen kommune oppgir, i tillegg til DSBs veiledere, a bruke
tre andre arlige trussel- og risikovurderingsrapporter som utgis av statlige etater; Politiets
sikkerhetstjenestes ‘Trusselvurdering’, Etterretningstjenestens ‘Fokus’ og Nasjonal

sikkerhetsmyndighets ‘Risiko’.

Videre bruker enkelte kommuner ogsa andre web-baserte tjenester til spesifikke omrader i
beredskapsarbeidet. Enkelte av disse er koster penger, mens for eksempel sosiale medier er
gratis. Disse tjenestene brukes spesielt i forbindelse med befolkningsvarsling og
krisskommunikasjon. Slik web-baserte tjenester brukes for eksempel til utsendelse av
meldinger gjennom SMS eller telefonoppringning til befolkningen. Samme kommune nevner
ogsa en web-side driftet av et statlig direktorat som brukes i krisehandtering. En storkommune
bruker i tillegg en annen type programvare til & gjennomfare analyser, og uttaler i denne
sammenheng at; “Men det er jo slike typer elektroniske hjelpemidler som ikke er... Du ma
kunne faget fgr du kan gjere deg nytte av hjelpemidlene uansett. Sa det er ikke noe sann som

stdr og faller pa akkurat det”.
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6.0 Drofting

| dette kapittelet vil teori presentert i kapittel 3.0 drgftes opp mot empiri presentert i kapittel
5.0. Malet med kapittelet er a finne likheter og forskjeller mellom teori og praksis. For a forsta
denne sammenhengen vil empiri knyttes opp imot Sommers (2016) beredskapshjul og Aven
et als (2004) modell for sikkerhetsstyring. I tillegg vil empirien sees opp imot det gjeldende
lov- og rammeverket som styrer og regulerer kommunal beredskap. Kapitlene i drgftingen er

strukturert etter vare fire forskningsspersmal;

. Hvordan foregar kommunenes helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid?
Il. Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning til kommunenes helhetlige og systematiske
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid?
. Hvilke faktorer pavirker kommunens bruk av andre eksterne hjelpemidler i arbeidet med
samfunnssikkerhet og beredskap, og hvordan bidrar hjelpemidlene i dette arbeidet?
V. Hvilken nytte har kommunene av eksterne hjelpemidler i beredskapsprosessens ulike faser?

6.1 Hvordan foregar kommunenes helhetlige og systematisk samfunnssikkerhets- og

beredskapsarbeid?

I tillegg til & veere en egen paragraf i forskriften, viser funn at et helhetlig og systematisk
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid vil kunne bedre hele beredskapsprosessen, og
dermed pavirke alle paragrafene i forskriften i en positiv retning. Kapittelet er strukturert etter
falgende tema; Kommunenes utfordringer med helhet og systematikk, manglende krav og

kompetanse om beredskapsanalyse og planverkets kvalitet.

6.1.1 Kommunenes utfordringer med helhet og systematikk

Da forskrift om kommunal beredskap tradte i kraft fikk fylkesmennene hjemmel til & drive
tilsyn med kommunenes helhetlige og systematiske arbeid etter 88 1 og 3 (FKB, 2011). Pa
tross av dette begynte ikke Fylkesmannen i Rogaland a fare tilsyn etter forskriften for i 2014.
Selv om kommunene generelt har blitt flinkere pa planverk, mangler det fremdeles et mer
helhetlig og systematisk arbeid. Bade kommunene og Fylkesmannen opplever at det med

tiden har blitt mer krevende & etterleve beredskapsplikten. Arsakene til dette er flere.
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Et paradoks er at flere av storkommunene oppgir at de har rimelig kontroll og kohesjon i
arbeidet, og at systematikken er godt institusjonalisert. Systematikk utgjer dermed ikke en
serlig utfordring. Samtidig oppleves det utfordrende a arbeide helhetlig ved a samordne,
samarbeide og koordinere oppgavelgsning, pa grunn av et stort antall aktgrer og virksomheter
som ma involveres for & etterleve lovverket. Pa den andre siden oppleves ikke helhetlig arbeid
som like utfordrende i smakommuner, ettersom risikobildet er mindre komplekst. Likevel har

ikke sma kommuner ressurser nok til 2 mgte kravet om systematikk.

De ulike kommunene stiller ogsa ulike krav til helhetlig og systematisk i eget
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. Funn viser at terskelen for hva anses som godt nok
er hgyere i store kommuner enn i sma. Dette har sammenheng med kommunenes
sikkerhetsmal i trad med Aven et al (2004:71). Mens enkelte kommuner har nok med a
etterleve minimumskravene i forskriften, leser andre kommuner lovverket pa en strengere
mate, og stiller dermed hgyere krav til eget arbeid. Dette er til dels uavhengig av om de har
fatt pavist avvik eller ikke. Dette ma likevel ses i sammenheng med kommunenes

rammebetingelser, ettersom sikkerhetsmalene skal utarbeides ut i fra disse.

Selv om trenden viser at man kan trekke et skille mellom store, mellom og sma kommuner i
forhold til kvaliteten pa helhetlig og systematisk arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap,
og etterlever beredskapsplikten, er det ikke bestandig stgrrelsen det kommer an pa. Funn viser
at det er bade sterke og svake beredskapskommuner i Rogaland uavhengig av starrelse.
Kommunene har ogsa sine seregne utfordringer, og avvikene er godt spredt mellom alle
paragrafer i lovverket. Kommunens geografiske plassering og fysiske forhold, som gar ogsa
inn under kommunens rammebetingelser, har blant annet betydning. Desto flere
risikoomrader, knyttet til for eksempel flom, skred, jordbruk, transport eller industri, desto
hayere er kravene til helhet og systematikk jf. 8 2 i FKB. Til tross for dette viser funn at
kommuner med flere risikoomrader ogsa har en tendens til & likevel ha god systematikk. Dette
kan ha sin forklaring med at det er krevende a opprettholde fokus pa beredskap nar det ikke

skjer noe, noe flere kommuner papeker.

6.1.2 Manglende krav og kompetanse om beredskapsanalyse

Et stort antall kommuner har fatt avvik i forbindelse med manglende kobling mellom ROS-
analyse og beredskapsplan i trad med lovverket. Ifglge bade Rake og Sommer (2016), Engen
et al. (2016) og Lunde (2014) bar en beredskapsanalyse ligge til grunn for utarbeidelsen av
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planverk. Dette skal bidra til a skape systematikk mellom mal, rammer, ROS-analyse og
beredskapsplan. Til tross for at det ikke stilles krav til gjennomfgring av beredskapsanalyse,
hevder likevel flere forskere at man ma forvente at kommunene vurderer hvilke hendelser
som det skal etablere beredskap for & handtere. I tillegg bar kommunene vurdere hvordan
beredskapen skal dimensjoneres for & mate de ressurs- og kompetansebehovene hendelsene
stiller oss overfor. Ingen av kommunene i Rogaland har gjennomfart en kommunal
beredskapsanalyse. Likevel gjennomfarte fire av kommunene en felles beredskapsanalyse i
forbindelse med regional ROS-analyse. Selv om arbeidet ble opplevd som krevende, har disse
kommunene hatt nytte av a legge den regionale ROS-analysen og beredskapsanalysen til
grunn for sine kommunespesifikke ROS-analyser. Man kan spgrre seg om manglende
beredskapsanalyse kan veere arsaken til kommunenes manglende kobling mellom ROS-

analyse og beredskapsplan.

Flere kommuner mangler klare mal, strategier, prioritering og en plan for oppfalging av
arbeidet. Kommuner som derimot har dette pa plass, gjerne gjennom arlige handlings- og
fremdriftsplaner, viser tydeligere fremdrift og kontinuitet. Dette er i trad med Aven et als
(2004) modell for sikkerhetsstyring, som poengterer at langsiktige mal er viktig for a sikre
sikkerheten blir en dynamisk og fremtidsrettet prosess. Ettersom flere av kommunene for
eksempel har fatt avvik for a ikke inkludere fremtidige klimautfordringer i ROS-analysen jf. §
2 i FBK, kan dette ogsa ses i sasmmenheng med manglende langsiktige mal (FKB, 2011).
Flere av kommunene har ogsa fatt avvik pa manglende vurdering av behov for
befolkningsvarsling og evakuering jf. § 2 i FKB. Ogsa her kan det tenkes at fastsettelse av
ytelsesrammer- og krav gjennom en beredskapsanalyse vil bidra til & identifisere og fastsette
ngdvendig respons pa Krisesituasjoner. Funn viser dermed at klart definerte mal, strategier og

rammer bidrar til bedre systematikk i beredskapsarbeidet.

Ettersom avvik i én fase av beredskapshjulet kan fa falgefeil i neste fase, kan det ogsa tenkes
at kan disse kan unngas ved gjennomfgring av beredskapsanalyse. Av intervju og
tilsynsrapport kom det for eksempel frem at flere kommuner ikke er klar over hvilke eksterne
aktgrer de har a spille pa, og hvem det er naturlig & trekke inn som en del av ROS-prosessen.
Dette har medfart at kommunene fikk avvik bade pa manglende eksterne aktarer i ROS-
prosessen og mangler i ressurslisten i beredskapsplanen. En beredskapsanalyse kan dermed
veere en mate a lgse utfordringene knyttet til helhet og systematikk, og man vil unnga fglgefeil

I beredskapsprosessen.
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Et par av de store kommunene har etterlyst en veileder for kommunal beredskapsanalyse fra
DSB, uten a fa gjennomslag. | tillegg finnes det ingen modul for beredskapsanalyse i CIM,
hverken i form av standard- eller tilleggsmodul. | og med at kommuner anser gjennomfgring
av beredskapsanalyse som krevende, kunne dette ha vert et nyttig hjelpemiddel. I tillegg vil
det bidra til & bedre systematikken i arbeidet. Det er dermed liten hjelp & fa blant kommunene
som gnsker a falge opp avvik som kan knyttes til manglende systematikk. Man kan pa
bakgrunn av teori og empiri pa dette omradet dermed spgrre seg om dette er en oppgave DSB

bar prioritere i fremtiden.

6.1.3 Planverkets kvalitet

Ifalge Engen et al. (2016) vil enkle og konkrete planer gi et bedre styringsgrunnlag og gi en
bedre og kontinuerlig beredskapsprosess. Dette er ogsa i trad med oppfattelsen til
Fylkesmannen. Til tross for at flere forskere anbefaler & basere beredskapsplanverket pa
generelle prinsipper heller enn detaljerte og komplekse planer, er det ingen krav i lovverket
som omhandler enkelhet i plan (Engen et al., 2016 og Furevik, 2012). Kommuner som
beskriver planverket sitt som tungvint og detaljert kan derfor ses i sammenheng med at det
finnes lite retningslinjer for hvordan man utarbeider enkle og praktiske planer. En
smakommune beskriver for eksempel at kommunens ROS-analyse er sa darlig at den ikke er
et godt verktay, og at den dermed ikke blir brukt. Dette er i trdd med Engen et al. (2016) som
poengterer at komplekse planverk er mindre egnet som arbeidsverktgy, og er vanskeligere a
implementere pa en effektiv mate. Flere av kommunene viser likevel at de har funnet ulike
lgsninger. Flere storkommuner har for eksempel trykket opp sma brosjyrer som blant annet
inneholder varslingsliste og telefonnummer til kommunens kriseledelse, i tillegg til sin
overordnede beredskapsplan. Flere kommuner har ogsa valgt & legge disse i vedlegg. Dette
farer til at planverket blir bade praktisk og anvendelig. Flere kommuner har valgt & utarbeide
spesifikke tiltakskort som tas i bruk ved ulike hendelser. | samsvar med teori vil bruk av
tiltakskort bidra til at den overordnede beredskapsplanen har en helhetlig tilneerming til &
handtere mange typer trusler, mens tiltakskortene benyttes mer spesifikt. | denne
sammenhengen kan CIM brukes som hjelpemiddel. Til tross for at CIM har tiltakskort som en
av sine standardmoduler, benytter ikke alle kommunene seg av dette systemet. Dette
diskuteres naermere i kapittel 6.3.5. I tillegg stiller ikke lovverket ikke krav til utarbeidelse av
tiltakskort, noe som gjerne kunne ha bidratt til at kommunenes planverk blir mer anvendelig.

Til tross for at teorien viser at planverk bgr utformes etter generelle prinsipper, viser funn
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imidlertid at kommuner har fatt avvik nettopp fordi planverket er for generelt. Funn viser
dermed at det kan vaere en utfordring for kommunene a vite hvordan de skal utforme
planverket for at det skal veere mest mulig anvendelig, uten at de mister viktige elementer og

dermed far avvik.

| tillegg til & veere kortfattet og forstaelig poengterer flere forskere, deriblant Furevik (2012)
og Perry og Lindell (2004), at planverket skal veere lett tilgjengelig. Flere av kommunene har
planverket sitt lett tilgjengelig pa internett, mens andre kommuner ikke har offentliggjort
planverket sitt. Mange av kommunenes offentlige planverk er imidlertid vanskelig a finne
frem til pa internett og anses derfor ikke som lett tilgjengelig for offentligheten. Ettersom
teorien papeker at befolkningen skal vere kjent med kommunens planverk for & vere klar
over hva som forventes av de i kriser, blir dette vanskelig nar planverket enten ikke finnes
eller er vanskelig a finne pa internett. Lovverket stiller heller ikke krav til & offentliggjere

planverk og star dermed i kontrast til hva teorien anbefaler.

Flere kommuner har valgt a legge planverket i CIM. Funn viser at kommuner som bruker
CIM aktivt og setter av tid til & holde seg oppdatert, har stor effekt av systemet. Planverk i
CIM kan bidra til bedre systematikk i beredskapsarbeidet ved at man enkelte kan ga inn &
endre planverket uten a gjennomfgre omfattende revisjoner. | tillegg er det enkelt for
kommunens ansatte & legge inn kommentarer og forslag til endringer i systemet. Pa denne
maten bidrar CIM til & opprettholde et korrekt risikobilde, og gjgr dermed planverket til et
levende dokument i trdd med Quarantelli (1977) og Lunde (2014). 1 tillegg vil planverk i CIM
fare til at det er lett tilgjengelig for alle som skal bruke planverket.

Funn viser derfor at kommuner som mangler tilstrekkelig kompetanse og brukerkunnskaper
om CIM, men likevel har valgt a legge planverk i CIM, har bedre planverk uten CIM. En
storkommune uttrykker at; “CIM er kun et skall av en bil”. Med dette mener kommunen at de
selv ma konfigurere og sette opp CIM-modulene for & kunne bruke dem. Dette krever bade
kompetanse og ressurser. | tillegg er opplaring i CIM veldig knyttet opp til deltakelse pa
NUSB-kurs. Man kan pa denne maten konkludere med kommuner ma sette av tid og ressurser
til bade innfaring og opplaring i CIM for at det skal kunne bidra til systematikk i
beredskapsarbeidet.
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6.2 Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning til kommunenes helhetlige og

systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid?

Fylkesmannens tilsyn og veiledning vil i starre eller mindre grad pavirke kommunenes arbeid
med samfunnssikkerhet og beredskap. For a skape en forstaelse av forholdet mellom
Fylkesmannen og kommunene i Rogaland er dette kapittelet strukturert etter falgende tema;
Tilsyn som kontrollmekanisme og hjelpemiddel, samsvar mellom avvik og beredskapskvalitet,
Fylkesmannens veiledningsrolle, Fylkesmannen som padriver og til slutt tilsynsrollen versus

veiledningsrollen.

6.2.1 Tilsyn som kontrollmekanisme og som hjelpemiddel

| lgpet av de siste fem arene har det skjedd endringer i feringene og styringsdokumentene fra
de statlige myndighetene overfor fylkesmannsembetene. Reguleringsrammene vil pavirke
hvordan fylkesmannen farer tilsyn og driver veiledning overfor kommunene. Som et ledd i &
samordne embetene har fylkesmannen i dag strenge rammer og mindre handlingsrom - noe
som er spesielt merkbart nar det kommer til utvelgelse av tilsynsobjekter, gjennomfgring av
selve tilsynet og krav om rapportering. For de fleste kommunene i Rogaland har endringene i
fylkesmannens tilsynspraksis pavirket kommunenes opplevelse av tilsyn. | tillegg til & veere en
kontrollmekanisme, fungerer fylkesmannen ogsa som et hjelpemiddel og som padriver i
kommunenes beredskapsarbeid. Likevel oppgir enkelte kommuner at de har mindre nytte av
fylkesmannens tilsyn og opplever tilsyn som byrakratisk, pa tross av at enkelte kommuner har
fatt avvik. En storkommune som oppgir & ha liten nytte av fylkesmannens tilsyn oppgir

derimot & ha nytte av internkontroll.

Kommunene jevnt over har en positiv holdning og et godt forhold til Fylkesmannen i
Rogaland. Holdningene til Fylkesmannen kan likevel sies a veere subjektiv og
personavhengig, ettersom at det er ulik oppfattelse innad i en kommune — spesielt nar det
kommer til opplevelsen av avvik og systemrevisjon som tilsynsmetodikk. I noen tilfeller blir
avvik bortforklart med bakgrunn i tilsynsmyndighetenes metodiske tilngerming. | de fleste
tilfeller er avvik likevel ikke demotiverende, men er heller en motivasjonsfaktor for a forbedre
beredskapsarbeidet. Enkelte kommuner bruker ogsa avvik som insentiv overfor politikere
eller andre kommunalt ansatte for & fa gkt fokus pa beredskapsarbeidet. For flere kommuner
var ogsa Fylkesmannens tilsyn og paviste avvik en motivasjonsfaktor for a ta i bruk eksterne

hjelpemidler. | en smakommune farte for eksempel avvik til at de innledet et samarbeid med
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et konsulentfirma som et ledd i & forbedre sitt planverk. En annen smakommune tok kontakt
med nabokommunen for a be om rad i forbindelse med ROS-analyse. Man kan i de
forbindelse sparre seg om Fylkesmannens praksis med a ikke gi palegg, men heller gke
tilsynsfrekvensen bidrar til & opprettholde en kontinuerlig beredskapsprosess i kommunene. |
lys av det hgye gjennomsnittlige antall avvik som Fylkesmannen i Rogaland gir kommunene,
kan man spgrre seg om tilsynet bidrar til sterre bruk av eksterne hjelpemidler pa grunn av at
kommunene ikke faler at de internt i kommunen klarer a etterleve den kommunale

beredskapsplikten.

| de fleste tilfeller er kommunene klar over hvilke avvik de kommer til & fa under tilsyn. Dette
bekrefter tidligere funn hvor det er pavist at det gjennomgaende ser ut til at kommunene
vanligvis er klar over forholdene som utlgser avvik og palegg pa forhand (NIBR, 2013:20:9
og DSB, 2016a:6). Likevel oppgir enkelte kommuner at de usikre pa i hvilken grad de
etterlever beredskapsplikten i trad med Fylkesmannen i Rogalands fortolkning av lovverket.
Selv etter veiledningsmatet, hvor lovverket ble gjennomgatt og diskutert i plenum, uttrykte
flere av kommunene denne usikkerheten. En smakommune uttrykte for eksempel at de savnet
et mer overordnet opplegg for a forankre regelverket lokalt, spesielt i forhold til gvelser. Vart
inntrykk er at det fremstar som at enkelte kommuner fremdeles har vansker for a oversette hva
etterlevelse av beredskapsplikten betyr for sin kommune. Dette er til tross for
veiledningsmatet - et mgte som burde gjere alle kommunene i stand til & vurderinger eget
arbeid og se det opp mot gjeldende lovverk og Fylkesmannens fortolkning av lovverket. Dette
kan ha sin forklaring i kommunenes frie handlingsrom og kommunalt selvstyre, ved at de star
fritt til & velge 'veien til malet'. Dette kan ogsa ses i lys av DSBs veiledere, hvor flere av dem
gjennom arene har blitt endret og tilpasset. Et eksempel er veilederen til forskriften som er
blitt endret for & klargjgre hvordan man kan tilfredsstille lovkravene, etter at de tidligere er

blitt oppfattet som utydelige.

Ettersom kommunene jobber mot ulike mal, viser funn at nytten av tilsyn som hjelpemiddel
varierer deretter. Tilsyn vil ikke ha serlig effekt pa de kommunene som har lagt listen hgyere
enn loven krever. Funn viser her et markant skille mellom store og sma kommuner. Flere av
de store kommunene har lagt seg pa et niva som er langt over hva loven krever, mens sma
kommuner synes det er utfordrende a tilfredsstille minimumskravene. Mindre kommuner har

derfor gjerne tydeligere og “grovere” avvik som er enklere for Fylkesmannen & avdekke.
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Likevel opplever ikke disse kommunene at Fylkesmannens tilsyn er til stor nytte i deres
beredskapsarbeid.

6.2.2 Samsvar mellom avvik og beredskapskvalitet

Fylkesbarometeret i KU viser at kommunene i fylket generelt er flinke til & etterleve
beredskapsplikten, pa tross av at Fylkesmannen i Rogaland gjerne er noe strengere til a gi
avvik enn andre fylkesmannsembeter i landet. Vi kan dermed se at antall avvik som blir gitt
ikke ngdvendigvis gir et korrekt bilde av kvaliteten pa samfunnssikkerhet og
beredskapsarbeidet i kommunene. Motsatt vil ikke etterleve beredskapsplikten alene garantere
at man har god kvalitet pa samfunnssikkerhet og beredskapsarbeidet. Et avvik gitt i Rogaland
er heller ikke det samme som et avvik gitt i et annet fylke. Ei heller kan man si innsats eller
forbedring kan males i fra tilsyn til tilsyn gjennom avvik som blir gitt. En smakommune har
for eksempel gjort store forbedringer i sin ROS-analyse etter a ha fatt pavist avvik. Likevel
kan gjerne denne kommunen vente a fa avvik pa ROS-analyse ved arets tilsyn ettersom
analysen viser klare mangler. Samtidig viser vare funn at kommuner som oppfattes som flinke
beredskapskommuner ogsa har fatt avvik pa i utgangspunktet enkle krav. Dette gjelder for
eksempel i forhold til manglende oppdatering av beredskapsplan etter krav om
revisjon/oppdatering 8 6 i FKB eller at ROS-analysen er for generell jf. § 2 i FKB. Dette
henger ogsa sammen med gkte krav fra Fylkesmannen, og at Fylkesmannens syn pa avvik er
mer i samsvar med ‘forbedringspunkter’ enn ‘lovbrudd’. I tillegg kan dette henge sammen
med embetets lange tradisjoner for & ha veiledningsmgter med kommunene. Disse er i trad
med et kommunikativt ideal, hvor man gjennom kommunikasjon, dialog og medvirkning skal

komme frem til en felles lgsning (Engen et al., 2016:202).

6.2.3 Fylkesmannens veiledningsrolle

I motsetning til tilsyn er Fylkesmannens veiledning et frivillig tilbudt hjelpemiddel.
Styringsparameterne, oppdrag og krav som er gitt av KMD i perioden 2014-2017 viser hva
Fylkesmannen skal prioritere av veiledningsoppgaver, noe som dermed vil pavirke
kommunenes beredskapsarbeid for dem som velger a ta seg bruk av tilbudet. Fgringene fra
2014 viser blant annet at Fylkesmannen skal legge spesiell vekt pa kommunens ROS-analyse,
samt understgtte kommunene i implementering og bruk av CIM (KMD, 2014:14-15). | tillegg

kan man si at det legges strenge faringer og krav for Fylkesmannens veiledning - spesielt i
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forbindelse med gvelse og evaluering, hvor Fylkesmannen har rapporteringskrav til DSB (se

vedlegg 1).

Fylkesmannens veiledning vil kunne pavirke kommunenes valg og bruk av andre eksterne
hjelpemidler. Blant kommunene som benytter seg av CIM har flere vert pa kurs hos
Fylkesmannen i oppstartsfasen. Flere kommuner oppgir at CIM er en effektiv
kommunikasjonskanal med Fylkesmannen, hvor de far innspill og kommentarer til planverket
som kommunen har utarbeidet. For kommuner som bruker CIM er det derfor enklere a
opprettholde en tettere kontakt med Fylkesmannen, enn for de kommunene som ikke bruker
CIM.

Kommunenes behov for veiledning har minket de siste arene, noe bade kommunen og
Fylkesmannen uttrykker har sin arsak i gkt kompetanseniva. Man kan ogsa se at behovet for
veiledning som et hjelpemiddel, i likhet med tilsyn, har en sterre nytteverdi for mindre
kommuner. De store kommunene oppgir & bruke veiledning fra Fylkesmannen i liten grad,
ettersom veiledningen i hovedsak er begrenset til etterlevelse av beredskapsplikten. For
kommunene som stiller hgyere krav til egen beredskap utover lovverket, er det lite & hente av
hjelp og stette fra Fylkesmannen. Ettersom disse kommunene i tillegg har et hgyt
kompetanseniva, ma de vende seg mot andre hjelpemidler for & fa den hjelpen de sgker. Man
kan her trekke fram Fylkesmannens manglende kompetanse innenfor CIM, et omrade som
Fylkesmannen villig innrgmmer at enkelte kommuner er flinkere pa enn Fylkesmannen.
Fylkesmannen har gatt fra a tidligere drive oppleering for kommunene i CIM, til na & kunne
stille med lite kompetanse og rad i mgte med ettersparselen til erfarne kommuner.
Kommunene viser likevel forstaelse for at Fylkesmannens veiledningstilbud er tilpasset
gjennomsnittskommunene. Det vil vaere enormt ressurskrevende for Fylkesmannen & ha et

kompetanseniva hgyt nok til & mate krav fra alle kommunene.

6.2.4 Fylkesmannen som padriver

Fylkesmannen har ifglge fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks ogsa en rolle som
padriver, noe som kommer spesielt frem i beredskapshjulet to siste faser - gvelse og
evaluering. Det skjedd en endring i krav fra KMD fra 2016 til 2017 innen gvelse. 1 2016
skulle Fylkesmannen gjennomfare gvelser i kommuner “dersom ressurssituasjonen tillater
det” (KMD, 2016:11). Flere av kommunene som synes det er krevende a etterleve kravene til

gvelse gir ogsa uttrykk for at de savner Fylkesmannens regionale gvelser som de hadde
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tidlige. Man kan sparre seg hva arsaken til Fylkesmannens avvikling av denne typen regionale
gvelser er, og om dette kan ha en tilknytning Fylkesmannens ressurssituasjon. 1 2017 er kravet
skjerpet til “ovelse for kriseorganisasjonen i % av kommunene” (KMD, 2017:13). Som det
kommer frem av ‘KU 2017’ er Fylkesmannens tilbud om stgtte i planlegging og
gjennomfgring av gvelse kjeerkomment i flere kommuner. Dette er spesielt fremtredende i
smakommuner hvor ressurssituasjonen, kompetanse og kapasitet utgjer et hinder for a initiere
gvelser selv. Flere av disse kommunene er derfor avhengig av stgtte fra Fylkesmannen for &
giennomfare gvelser. Det er derfor positivt at Fylkesmannen er blitt palagt strengere krav pa
omradet. Fylkesmannens padriverrolle er derfor viktig for at disse kommunene skal etterleve

krav.

I tillegg til & bista gvelser skal ogsa Fylkesmannen ta initiativ til & falge opp evalueringer etter
gvelser og hendelser. Dette skal bidra til leering, utvikling og kontinuerlig forbedring av
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet. Fylkesmannen selv skal evaluere alle hendelser
av regional betydning og rapportere til DSB. Dette kan forklare hvorfor Fylkesmannen er ngdt
til & be kommunene evaluere hendelser som gjerne ikke anses som truende hendelser for
kommunene. Alle kommunene som uttrykte misngye med palagte evalueringer gjennomfgrte
dem likevel. Man kan spgrre seg om kommunene dermed faler seg presset til 4 evaluere
hendelser grunnet frykt for avvik jf. 8 8 i FKB. I tillegg kan man stille spgrsmal om hvor
grensene i dette tilfellet gar mellom Fylkesmannens tilsyns- og veiledningsrolle. Man kan
likevel ikke legge skjul pa at Fylkesmannens padriverrolle og den statlige regulering av dette

omradet har en stor pavirkningskraft pA kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten.

6.2.5 Tilsynsrollen versus veiledningsrollen

DSBs “Veileder for fylkesmannens tilsyn med kommunal beredskapsplikt” poengterer at “det
er et viktig prinsipp d skille mellom veiledningsrollen og tilsynsrollen” 0g at dette skal
komme tydelig fram for kommunene (DSB, 2015:6). Pa tross at dette kan man spgrre seg i
hvilken grad dette blir overholdt i Rogaland. Selv om Fylkesmannen oppgir at det kan veere
vanskelig a skille mellom disse to rollene, er de heller ikke er strenge pa a holde dette adskilt.
Dersom de far spgrsmal underveis i et tilsyn sa besvares disse. Man kan i den forbindelse
sparre seg hvordan rolleblandingen pavirker kommunenes valg av bruk av hjelpemidler. En
smakommune oppgir for eksempel at de vegrer seg litt for a ta kontakt med Fylkesmannen for
rad og innspill til planverk, ettersom de er usikre pa om dette vil medfgre rolleblanding for

Fylkesmannen. Pa den andre siden oppgir Fylkesmannen at dersom de skulle hatt et klarere
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skille mellom de to rollene, ville dette kunne ha negativ effekt pa forholdet mellom
Fylkesmannen og kommunen. Fylkesmannens vansker med rolleskillet kan ogsa ses i
sammenheng med Fylkesmannens lange tradisjoner med veiledning i kommunene. Hensynet
til samarbeidsforholdet ma derfor sees i kontrast med hensynet til et klarere skille mellom
Fylkesmannens tilsyns- og veiledningsrolle. | fglge DIFI-rapport 2016:05 oppleves
Fylkesmannens veiledning like viktig som Fylkesmannens tilsyn for regeletterlevelse
(2016:37), noe ogsa vare funn bekrefter.

6.3 Hvilke faktorer pavirker kommunenes bruk av andre eksterne hjelpemidler i
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap, og hvordan bidrar hjelpemidlene i dette

arbeidet?

Av kommunens tilgjengelige hjelpemidler er det kun tilsyn som vil uansett vil pavirke
kommunens arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap. Ettersom kommunene selv
bestemmer hvilken grad de gnsker & benytte seg av eksterne hjelpemidler, trenger ikke andre
eksterne hjelpemidler & pavirke kommunenes beredskapsarbeid og etterlevelse av
beredskapsplikten. For a forsta hvilke eksterne hjelpemidler kommunene benytter seg av,
samt hvorfor og hvilken nytte de har, er dette kapittelet strukturert etter faglgende tema;

Motivasjon og tilgjengelighet, bestillerkompetanse og eierskap og samvirke.

6.3.1 Motivasjon og tilgjengelighet

For & skape en kontinuerlig prosess i beredskapsarbeidet er kommunene ngdt til 4 ha noe &
strekke seg etter (Lunde, 2014:72). Motivasjonsfaktoren for & ta i bruk eksterne hjelpemidler
er i hovedsak ressursmangel, kompetanse- og leeringsbehov og behov for & holde seg
oppdatert. I tillegg bruker kommunene hjelpemidler for a forenkle beredskapsarbeidet. Dette
er uavhengig av kommunestgrrelse. Hvordan de ulike hjelpemidlene motiverer kommunene er
derimot ulik. Bade kommunenes mal, virkemidler og rammebetingelser spiller her en sentral
rolle (Aven et al., 2004:67-68). Smakommuner ma i stgrre grad ta i bruk eksterne
hjelpemidler i beredskapsarbeidet. Samtidig er ikke alle hjelpemidlene like tilgjengelige for
alle kommuner. Kostnad og manglende prioritering fra ledelsen oppgis blant annet som et
hinder for bruk av enkelte hjelpemidler. Flere av kommunene oppgir at motivasjonen for bruk
av hjelpemidler henger sammen med en kost-nytte vurdering, ettersom flere av kommunene
oppgir at de er opptatt av a drive ressurseffektiv beredskap. Rammebetingelsene vil ogsa
spille en avgjarende rolle for kommunenes bruk av eksterne hjelpemidler (Aven et al.,
2004:68). For kommuner som er geografisk omringet av kommuner som ikke gnsker et
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interkommunalt samarbeid, vil ‘fysiske forhold’ utgjere et hinder for bruk av hjelpemiddelet.
| tillegg viser funn at selv om for eksempel eksterne aktarer er tilgjengelige for kommunen,
bestemmer aktgrene selv om de gnsker eller har mulighet til & delta i beredskapsprosessen.

Kommunenes hyppige bruk av DSBs veiledere kan henge sammen med veiledernes
tilgjengelighet og opplevd nytte for implementering av lovverket. | tillegg oppfordrer
Fylkesmannen til & bruke disse veilederne, noe som blant annet kommer frem i enkelte av
tilsynsrapportene. Behovet for veilederne ser ut til & ha sammenheng med at loven gir stort
rom for skjgnn og mulighet for lokale tilpasninger. Det kan derfor veere vanskelig for

kommunene a vurdere hva som anses som gode lgsninger.

Flere kommuner har hgy motivasjon for a benytte seg av CIM som hjelpemiddel. Funn viser
at bade bruk og aktivitetsniva i CIM er proporsjonalt med kommunens stgrrelse. Jo starre
kommunen desto stgrre sannsynlighet for bruk av CIM og vice versa. Motivasjonen er drevet
av systemets positive effekt i alle fasene i beredskapsarbeidet. I tillegg forenkler CIM
kommunenes arbeid. Enkelhet er ogsd kommunenes motivasjon for a ta i bruk CIM-appen.
Det er i hovedsak storkommuner som har kjgpt CIM-app. Mindre kommuner har hverken
gkonomi til & kjgpe appen eller tid til & sette seg inn i og drifte den. Funn viser at kommunene
som bruker CIM-appen aktivt lettere holder seg oppdatert, ettersom den er mye. Ifglge en
storkommune er appen sa enkel & bruke at den heller ikke krever opplering. For de
kommunene som har hgye krav til egen beredskap eller gnsker mer spisskompetanse er
kostnad ingen hindring. Disse kommunene finner motivasjon i interkommunale samarbeid
eller utenlandsturer hvor de kan utveksle erfaringer og lgsninger som kan bidra til laering. |
tillegg hentes spesialkompetanse fra innleide eksperter eller ulike web- eller software
programmer. Disse hjelpemidlene skaper pa denne maten fremdrift i beredskapsarbeidet

utover etterlevelsen av beredskapsplikten.

Serlig mindre kommuner henger etter med beredskapsarbeidet grunnet ressurssituasjon. |
flere av kommunene er ogsa beredskapsarbeidet veldig personavhengig. lldsjeler som alene
fungerer som padriver for fremdriften i arbeidet er sarbart. Sarbarheten gker i kombinasjon
med manglende stette i fra radmann eller politisk ledelse, eller ved svak sikkerhetskultur.
Dette bekrefter tidligere funn om sikkerhetsstyring i norske kommuner (Aven et al., 2004:84-
86). Der hvor beredskapsarbeidet er personavhengig er ofte prosessen preget av skippertak og

gar i rykk og napp. Funn viser imidlertid at ildsjeler, pa bakgrunn av personlige meninger og
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oppfattelser av nytteeffekt, i stor grad influerer kommunens beslutninger i bruk av
hjelpemidler. Dette gjelder spesielt blant hjelpemidlene som vare funn viser kan ha en positiv
effekt pa fremdriften av beredskapshjulet. I kommuner med hyppig utskiftinger av personell i
kriseledelsen vil bruken av hjelpemidler og arbeidspraksis derfor raskt kunne endres. I tillegg
viser funn at enkelte kommuner er har en sikkerhetsstyring som i praksis ligner en mer
hendelsesorientert tilneerming, i stedet for en risikobasert og forebyggende tilneerming. Dette
farer til at beredskapsarbeidet far lite fokus i det daglige arbeidet, og mer fokus nar en krise
farst inntreffer. Dette er et kjent og veldokumentert fenomen, og bekrefter dermed tidligere

forskning.

6.3.2 Bestillerkompetanse og eierskap

Selv om ulike kommunene har benyttet seg av de samme hjelpemidlene, kan effekten av
hjelpemidlene variere i ulike kommuner. I tillegg kan man skille mellom effekten
hjelpemidlene har pa etterlevelse av beredskapsplikten, og effekten de har pa kommunens
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. Funn viser at bruk av konsulenttjenester for
eksempel har en god effekt som padriver for kommunens beredskapsarbeid, men bruken er
ikke ngdvendigvis en garanti for a etterleve beredskapsplikten. For smakommuner er
konsulenttjenester spesielt nyttig i metode og prosess. Kommunene kan dermed oppfatte
hjelpemiddelet som nyttig, pa tross av at det ikke er til hjelp med a etterleve
beredskapsplikten. For at konsulenttjenester skal ha en positiv effekt bade pa kommunens
beredskapsarbeid og etterlevelse av beredskapsplikten kreves det et visst kunnskapsniva og
bestillerkompetanse hos kommunen. Mindre kommuner har gjerne ikke denne kompetansen,
men er gjerne de som trenger dette hjelpemiddelet mest. Bestillerkompetanse kreves ogsa ved
bruk av andre hjelpemidler hvor arbeidet bli helt eller delvis utfgrt av andre. Dette gjelder for
eksempel ved bruk av innleide eksperter, CIM, og andre web- og softwarebaserte
hjelpemidler. I denne sammenhengen kan det stilles spgrsmal ved om veiledning fra
Fylkesmannen i forkant av bruk av eksterne hjelpemidler kan bidra til at kommuner med

manglende bestillerkompetanse far bedre utbytte av bruken av slike eksterne hjelpemidler.

Nar mangel pa kompetanse er arsaken til at kommuner tar i bruk ovennevnte hjelpemidler
risikerer ogsa kommunen & fa manglende eierskap til arbeidet som gjgres. Dersom kommune
selv ikke selv setter rammer for arbeidet og deltar i prosessen kan det blant annet bli
utfordrende & implementere planverket (Rake og Sommer, 2016:4 og Lunde, 2014:68). Det

kan ogsa stilles spgrsmal ved leringsutbyttet ved a la noen andre gjare jobben for seg. |
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tillegg vil det vaere utfordrende a fa planverket lokalt nok forankret, dersom kommunen selv
ikke har en aktiv rolle i prosessen. For eksempel krever utarbeidelse av tiltakskort spesifikk
lokal kunnskap som kommunene besitter (Furevik, 2012:108-109). Bruk av hjelpemidler bgr
derfor begrenses til & veere en stgttefunksjon til kommunens arbeid for a unnga tap av

eierskap.

6.3.3 Samvirke

| samsvar med teori pa samvirke, viser funn at samarbeid mellom kommuner har en positiv
effekt i flere deler av beredskapshjulet; fra utarbeidelse av planverk til gjennomfgring av
gvelser (Engen et al., 2016:289-290). DSBs ‘Veileder til helhetlig ROS-analyse’ anbefaler
kommunene & samarbeide, blant annet fordi nabokommuner ofte har samme utfordringer

(DSB, 2014:22). Likevel kan man spgarre seg om dette kommer godt nok frem av lovverket.

| FKB er det flere paragrafer som omhandler samvirke (2011). Ifelge FBK 88 5 og 7 skal
kommuner samarbeide “der det er hensiktsmessig”. Hva som imidlertid oppfattes som
hensiktsmessig er opp til kommunene a bedemme. Mens enkelte kommuner ser det som
hensiktsmessig & samarbeide pa flere omrader, deler ikke ngdvendigvis andre kommuner
denne oppfatningen. En smakommune gnsket for eksempel a danne et felles beredskapsrad
med sin nabokommune, som er en flink beredskapskommune, noe denne kommunen ikke
ansa som hensiktsmessig. Funn viser derfor at interkommunalt samarbeid i enkelte tilfeller er
vanskelig a fa til, ettersom dette er av ulikt gnske fra kommunene. Man kan derfor stille
sparsmal ved om lovverket burde veert mer presist formulert for & bedre tilrettelegge for
interkommunalt samarbeid. Dette er spesielt med tanke pa den positive effekten av samvirke
(Engen et al., 2016:289-290 og St. meld. nr. 29 (2011-2012).

Ettersom ugnskede hendelser som inntreffer ikke kjenner kommunegrenser, vil deling av
ressurser og felles planer pa tvers av kommunene kunne bidra til bedre handtering (Engen et
al., 2016:290). 1 tillegg viser funn at samarbeid mellom kommuner er en motivasjonsfaktor
for & bedre beredskapsarbeidet i egen kommune, spesielt i kommuner hvor arbeidet er drevet
av ildsjeler og hvor beredskapsarbeid er mindre prioritert. Flere av kommune viser ogsa til
kompetanseutveksling som et positivt utbytte av samarbeid. | tillegg viser funn at kommuner
med sterke samarbeidsband ogsa har lettere for & gve, ettersom de bistar hverandre med a
fasilitere gvelser. Felles gvelser vil ogsa bidra til a teste kvaliteten a samvirke (Perry og
Lindell, 2003:345).
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Kommunene er ogsa lovpalagt & samarbeide med andre offentlige og private aktarer (FKB,
2011: 882 fjerde ledd og 8 7 farste ledd andre setning). I tillegg skal kommunen vare en
padriverrolle overfor andre aktgrer (8§ 1 andre ledd i FKB). Funn viser at kommuner har store
lokale virksomheter eller selskaper, drar fordel av dette ved & kunne henge seg pa deres
gvelser. Denne rammebetingelsen er sveert fordelaktig, ettersom man bade dekker gvelseskrav
I FKB, samtidig som dette er sveert ressurseffektiv for kommunen. | kommuner hvor denne
rammebetingelsen ikke er tilgjengelig ma man i starre grad initiere, planlegge og gjennomfare
gvelser selv. Szrlig sma kommuner anser dette som krevende og er mer avhengig av bistand
fra Fylkesmannen for a klare etterleve lovkravet til gvelse. Samtidig har kommunen ikke noen
sanksjonsmidler dersom andre aktarer ikke gnsker a delta i beredskapsprosessen, et omrade
som flere kommuner har fatt avvik pa. Disse kommunene far dermed ikke gvd pa samvirke,

kan ikke dra fordel av andres kompetanse, samtidig som man er lite ressurseffektiv.

Fylkesmannen har ikke gitt avvik pa paragrafene som omhandler interkommunalt samarbeid.
Pa grunn av vagt formulerte paragrafer i FKB om samarbeid, kan man derfor stille spgrsmal
ved Fylkesmannens hjemmel til & gi avvik. Vagt formulert lovverk har ogsa ha fart til mer
bruk av skjgnn fra Fylkesmannen. En smakommune har for eksempel fatt avvik pa a ikke
inkludere sine nabokommuner i ressurslistene i beredskapsplanen. Man kan spgrre seg om
kommunene i stgrre grad hadde samarbeidet dersom loven hadde satt mer konkrete krav til
samarbeid. For Fylkesmannen kan det tenkes at en strengere regulering vil medfare at det blir
enklere a gi avvik med hjemmel i § 5 i FKB. Man kan i den forbindelse ogsa sparre seg om
kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten hadde blitt enklere dersom kommunene hadde
hatt sanksjonsmuligheter mot ikke-samarbeidsvillige aktgrer. | denne sammenhengen kan
man ogsa stille sparsmal til fylkesmannens rolle som padriver og tilsyn som hjelpemiddel for

a stimulere til samvirke, ettersom Fylkesmannen ikke har gitt avvik for manglende samarbeid.

6.4 Hvilken nytte har kommunene av eksterne hjelpemidler i beredskapsprosessens

ulike faser?

Funn viser store variasjoner i hvem som benytter seg av hjelpemidler, hvilke hjelpemidler
som benyttes, hvor i beredskapsprosessen de benyttes, samt pa hvilken mate de benyttes.
Veiledning fra Fylkesmannen er for eksempel det hjelpemiddel som de fleste kommunene har
benyttet seg av, som benyttes i mange av fasene i beredskapsprosessen, men som benyttes i
liten grad. Ettersom flere av hjelpemidlene krever et visst niva av ressurser og kompetanse, vil
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effekten av hjelpemidlene variere mellom kommunene. | tillegg til a variere mellom
kommune, vil ogsa effekten av hjelpemidlene varierer mellom fasene i beredskapshjulet. CIM
blir for eksempel brukt i alle fasene av beredskapshjulet; Alt planverk kan legges i CIM og
kommunene kan gve gjennom CIM. Pa denne maten er CIM er viktig hjelpemiddel for a
skape kontinuitet i arbeidet og holde planverket levende. Som tidligere diskutert vil likevel
effekten av CIM avhenge av kommunenes evne til & holde seg oppdatert i systemet. For &
skape en forstaelse av hvor i beredskapsprosessen kommunene benytter seg av de ulike
hjelpemidler, samt hvilken nytte de ulike hjelpemidlene har i de ulike fasene, er kapittelet
strukturert etter Sommers (2016) beredskapshjul og dets fire faser; Oppstartsfase, ROS-
analyse og beredskapsanalyse, beredskapsplan, opplaering, trening og gvelse, og evaluering
etter gvelser og hendelser.

6.4.1 Oppstartsfase, ROS-analyse og beredskapsanalyse

Andre statlige
veiledere

Kurs og andre
lzeringsarenaer

DSBs veiledere

Andre offentlige/private

Veiledning fra FMRO
aktgrer

Tilsyn fra FMRO  —— "~ Konsulenttjenester

Interkommunalt samarbeid

[ Beredskapsanalyse J

Figur 9: Fase | - Beredskapsanalyse og kommunenes bruk av hjelpemidler.

| samsvar med bade lovverk og teori viser funn at arbeidet som gjgres i den farste fasen i
beredskapshjulet, bestaende av blant annet mal, rammer, ROS-analyse og beredskapsanalyse,
vil legge sterke faringer for hvordan arbeidet i de neste fasene foregar (Rake og Sommer,

2016:3). Funn viser ogsa at dersom man ikke gjar et grundig arbeid i denne fasen, vil dette fa
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negative faglgefeil for de kommende fasene. Dette kommer eksplisitt frem av

tilsynsrapportene.

Eksterne hjelpemidler benyttes i starst grad i denne fasen, spesielt i utarbeidelse av ROS-
analyse. Det mest brukte hjelpemiddelet er DSBs veiledere. ‘Veileder til helhetlig risiko- og
sarbarhetsanalyse i kommunen’ (2014) peker seg sarlig ut. Blant kommunene som har
benyttet seg av konsulenttjenester i beredskapsprosessen, benyttes ogsa disse hyppigst i
arbeidet med ROS-analysen. Til tross for dette viser tilsynsrapportene at 84% av kommunene
har fatt avvik pa ROS-analyse. Sett i sammenheng med bruk av eksterne hjelpemidler kan
dette tyde pa at kommunene synes at det er krevende a gjennomfgre en ROS-analyse med kun

interne ressurser.

Hvordan kommunene bruker de ulike hjelpemidlene vil pavirke effekten av dem. De statlige
tilbudte hjelpemidlene; fylkesmannens tilsyn og veiledning, CIM, NUSB-kurs og DSBs
veiledere er sentrale hjelpemidler i denne fasen. For kommuner som har behov for mer
spisskompetanse eller hjelp til arbeidsprosess, heller enn generell veiledning, vil
konsulenttjenester eller bruk av eksperter pa omrade vare til nyttig. Innleide tjenester vil, i
likhet med fylkesmannens tilsyn, gi kommune en “kickstart” i ROS-prosessen, noe som ifglge
Lunde (2014) og Perry og Lindell (2013) er viktig for en kontinuerlig prosess (2013:345).
Bruk av innleide tjenester vil imidlertid kreve bestillerkompetanse fra kommunens side for &
ha effekt. Man kan ogsa sparre seg om veiledning fra Fylkesmannen tidlig i oppstartsfasen i
ROS-prosessen vil kunne veie opp for manglende bestillerkompetanse, erfaring og innsikt i
lovverket og gjare at kommunen unngar avvik. Man kan i den sammenhengen ogsa spgrre seg
om den grundige gjennomgangen av lovverket under Fylkesmannen veiledningsmete ber skje
pa et tidligere tidspunkt. Dersom kommunene hadde hatt en bedre forstaelse av lovverket, og
dermed er klar over hvor de kommer til & fa avvik, vil de ha bedre forutsetninger for a kunne
rettet opp avvikene. I tillegg vil felles forstaelse mellom kommunen og Fylkesmannen om hva
som skal til for a etterleve beredskapsplikten vere viktig, ettersom Fylkesmannen viser en

god del skjgnn i vurdering av avvik.

Ingen av kommunene har gjennomfgrt en kommunal beredskapsanalyse. Ettersom det ikke
eksisterer statlige veiledere eller tilbudte hjelpemidler for gjennomfaring av
beredskapsanalyse, kan dette veere en medvirkende arsak til at arbeidet anses som krevende.

Kommunenes manglende gjennomfgring av en beredskapsanalyse har ikke direkte pavirkning
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pa etterlevelsen av beredskapsplikten, ettersom dette ikke er et krav. Likevel kan man se at
dette kommer til uttrykk i den neste fase i beredskapshjulet gjennom avvik som blir gitt under

tilsyn.

Funn viser forskjell i hvor tungt eksterne aktgrer involveres i kommunenes beredskapsarbeid.
Flere kommuner, serlig starre kommuner, har lgpende kontakt og samarbeid med lokale
virksomheter og selskaper. Andre kommuner, sarlig mindre kommuner, er svakere pa
samvirke. | enkelte tilfeller har dette fart til avvik. Dette kan ha sammenheng med at hva som
anses som ‘relevante’ akterer kan vaere av ulik oppfatning mellom kommunene og
Fylkesmannen (FKB, 2011: § 2 fjerde ledd). Pa tross av at Fylkesmannen oppgir at dette er
opp til hver enkel kommune & bedemme, kan avvikene tyde pa at Fylkesmannen har sterke
meninger om hva som anses som relevante aktgrer. En mellomstor kommune oppgir for
eksempel at de i forbindelse med revidering av planverk kun tok et par telefoner til relevante
aktarer for informasjon om eventuelt endret risikobilde. Man kan stille spgrsmal ved om dette
er god nok involvering til & etterleve lovkrav. | flere tilfeller vil personlige mgter, serlig
tverrfaglige mater, bidra til bedre informasjonsutveksling og diskusjon rundt risiko. P& denne
maten kan kommunen fa et mer helhetlig risikobilde i egen kommune. Felles for kommunene
som kun har involvert offentlige og private aktarer i liten grad, er at de er sma eller

mellomstore kommuner som har mindre tid og ressurser til beredskap enn stagrre kommuner.

6.4.2 Beredskapsplan

Tilsyn fra FMRO DSBs veiledere
/'/-/-’
/_f-
— - CIM
Beredskapsplan +— Konsulenttjienester

-
—

Andre web- eller software

Veiledning fra baserte hjelpemidler

FMRO

Figur 10: Fase Il - Beredskapsplan og kommunenes bruk av hjelpemidler.
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Pa bakgrunn av arbeidet som gjares i beredskapshjulets farste fase skal kommunene utarbeide
beredskapsplanverk. I likhet med forrige fase benyttes ulike hjelpemidler for a etterleve kravet
til beredskapsplan. Ifglge Lunde (2014) og Rake og Sommer (2016) handler denne fasen om a
dokumentere, organisere og fa en oversikt over ressurser som man pa bakgrunn av krav og
rammer satt i den tidligere fasen skal ha beredskap for. | denne forbindelse stiller
Fylkesmannen seg disponibel til & veilede kommunene. Fylkesmannens tilsyn vil i denne
fasen bidra til & avdekke eventuelle sarbarheter i planverket. Ettersom mange av avvikene er
knyttet opp til manglende ressursoversikt, kan man pa denne maten si at avvikene er knyttet
opp mot manglende beredskapsanalyse. Flere kommuner kunne derfor dratt nytte av
hjelpemidler i form av for eksempel veiledning fra Fylkesmannen, DSBs veiledere eller kurs
for a gjennomfare beredskapsanalyse, til tross for at dette per i dag ikke eksisterer.

DSBs veiledere er det hyppigst brukte hjelpemiddelet i denne fasen, noe som kan ha
sammenheng med at det eksisterer en rekke veiledere som omhandler ulike tema i
beredskapsplanen. De benyttes likevel ikke i like stor grad som i foregaende fase, noe som
kan ha en sammenheng med at kommunene opplever veilederne som brukes i denne fasen
mindre nyttige enn de som brukes i den foregaende fasen (DSB, 2017). For de fa kommunene
som har benyttet seg av konsulentfirma til beredskapsplan er dette i sammenheng med
utarbeidelse av ROS-analyse i den forrige fasen. Bruk av dette hjelpemidlet, som henger
sterkt sammen med bestillerkompetanse og eierskap, vil derfor ha samme effekt i denne fasen

som i forrige fase.

CIM er ogsa et hyppig brukt hjelpemiddel i denne fasen. Bade varslingsliste, ressursoversikt,
evalueringsplan og plan for krisskommunikasjon kan enkelt legges inn i systemet. P4 denne
maten bidrar ogsa CIM til 4 etterleve § 4 i FKB som omhandler beredskapsplanens
minimumskrav (FKB, 2011). I tillegg bidrar CIM til at et kontinuerlig oppdatert planverk ved
at man enkelt kan ga inn i systemet og gjere sma endringer. I tillegg til CIM har flere
kommuner tatt i bruk ulike web-baserte betalte tjenester i forbindelse med befolkningsvarsling
og krisekommunikasjon, jf. 8 4 bokstav d og e i FKB. Dette gjelder sa&rlig store kommuner,
og kan derfor ses i sammenheng med kommunenes rammebetingelser. Likevel har sosiale
medier, som benyttes gratis, fatt en starre rolle i befolkningsvarsling, og har dermed bidratt til
at man enkelt nar ut til befolkningen.
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Flere av kommunene har ogsa fatt avvik pa ressursoversikt og varslingsliste, noe som kan ses
i sammenheng med kommunenes samarbeid med andre aktgrer eller nabokommuner.
Kommuner som har hyppig kontakt med eksterne aktarer eller andre kommuner vet i stgrre
grad hvilke ressurser de har a spille pa tvers av kommunegrensene, enn kommunene som i
mindre grad samarbeider med andre. Dette kan ogsa ses opp mot teori pa samvirke, ved at det
er viktig at kommuner kjenner hverandres kapasiteter, begrensninger og mekanismer for

koordinering for best mulig utnyttelse av ressurser (Engen et al., 2016:290).

6.4.3 Opplering, trening og gvelse

Oppleering/
Trening/@velse
Interkommunalt samarbeid — T— CIM
Samarbeid med private/frivillige org. Kurs og andre
leeringsarenaer
Tilsyn fra FMRO Veiledning fra FMRO

Figur 11: Fase I11 - Opplering, trening og gvelse og kommunenes bruk av hjelpemidler.

Den tredje fasen i beredskapshjulet er opplaering, trening og gvelse. Ifalge Furevik (2014) er
denne fasen viktig for & kunne avdekke forbedringspunkter i planverk og i organisasjonen
forgvrig. Ifglge Lunde (2014) vil ogsa planene vare av liten verdi dersom det ikke samtidig
etableres en reell beredskapsevne gjennom a gi personene som skal utgve den dokumenterte
beredskapen tilstrekkelig opplering. Jf. 8 7 i FKB (2011) skal beredskapsplanen gves annet
hvert ar, og gvelsesscenarioer hentes fra ROS-analysen. Arbeidet som er blitt gjort i de to
foregaende fasene vil derfor pavirke denne fasen. I tillegg vil det som blir gjort i denne fasen
legge faringer for neste fase, ettersom at alle gvelser ifglge § 8 i FKB (2011) skal evalueres.
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Ettersom de fleste kommunene har gvd med andre kommuner eller med andre offentlige eller
private aktarer, peker samvirke seg ut som sentralt i denne fasen. Dette ma ogsa ses i
sammenheng med at forskriften stiller krav til at kommunene skal gve sammen der det er
hensiktsmessig jf. § 7 i FKB (2011). Kommunene som gver sammen gver ogsa oftere, mer
jevnlig og mer variert. | hvilken grad kommunene gver sammen med andre er imidlertid
avhengig av kommunens spesifikke rammebetingelser. I tillegg vil aktarer og

nabokommuners tilgjengelighet veere av betydning.

Kommuner som ikke er med i en interkommunal samarbeidskonstellasjon eller har noen
naturlige gvelsespartnere, er mer avhengig av a bli gvd av Fylkesmannen. Dette gjelder serlig
sma kommuner. Fylkesmannens gvelsestilbud overfor kommunene er pa sin side styrt av de
statlige myndighetenes styringsparametere og krav (se vedlegg 1). I lgpet av de siste par arene
har de sentralt gitte kravene blitt skjerpet og dermed gkt Fylkesmannens rolle og involvering i
gvelsesfasen. Kommunenes mulighet for gvelse med Fylkesmannen, henger derfor sammen
med Fylkesmannens rullerende planprogram og behovsstyrte utvelgingsprosess (FMRO,
2017a). Dette vil i praksis vil fare til at de mindre risikoutsatte kommunene i mindre grad vil
fa utbytte av veiledning som hjelpemiddel, enn svakere kommuner. Kommunene som har gvd
med Fylkesmannen er forngyd med dette, men funn viser likevel at de fleste fremdeles har
behov for gvelseshistand. I tillegg har kommunene behov for gkt kompetanse pa omradet.
Man kan dermed spgrre seg om fylkesmannens veiledning som hjelpemiddel ikke er
tilstrekkelig i forhold til & nd kommunenes sikkerhetsmal, til tross for at flesteparten av

kommunene etterlever beredskapsplikten pa omradet.

Det stilles ikke krav til gvelsesform i lovverket. Ettersom flere av kommunene opplever
gvelse som krevende, har flere gatt bort i fra fullskalagvelse til fordel for tabletop gvelser.
Ifelge Engen et al. (2016) er fullskalagvelse a foretrekke, ettersom de er mer realistiske.
Likevel vil mindre gvelser fare til mer jevnlig gvelse, serlig i mindre kommuner, ettersom det
krever mindre planlegging, tid og ressurser. Pa den ene siden kan denne trenden vere
bekymringsverdig i forhold til leeringspotensialet, ettersom mindre og enkle gvelser har
mindre lzeringspotensial enn starre og mer realistiske gvelser. Pa den andre siden er det
positivt at mindre og enklere gvelser bidrar til at kommunene gver mer jevnlig. | tillegg viser
dette at kommunene har funnet en mate a etterleve beredskapsplikten pa innenfor sine egne
rammebetingelser. Jevnlig gvelse er et viktig virkemiddel for & opprettholde en

tilfredsstillende beredskapsevne kontinuerlig (Rake og Sommer, 2016 og Lunde, 2014). Funn
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viser ogsa at kommuner som aktivt bruker CIM ogsa har en tendens til & gve oftere enn andre
kommuner. Dette kan ha en sammenheng med at bruk av CIM medfgrer ekstra opplaering for
kriseledelsen, og at de fleste kommunene driver opplaring gjennom gvelse i systemet. Bruk

av CIM vil dermed medfere mer opplaring og mer gvelse.

I tillegg til CIM benyttes bade Fylkesmannens veiledning- og kursvirksomhet i oppleering av
kommunens kriseledelse. Flere kommuner har blant annet deltakelse pa NUSB-kurs
nedskrevet i sin kompetanseplan. De kommunene med gode rammebetingelser og som stiller
hayere krav til opplering enn hva som kreves av lovverket, benytter seg heller av innleide
eksperter. Man kan dermed spgrre seg om kommunenes sikkerhetsmal er arsaken at det ikke

er sammenheng med kommunestgrrelse og behov for kompetanseheving innen gvelse.

6.4.4 Evaluering av gvelser og hendelser

Tilsyn fra FMRO

Evaluering

Veiledning fra FMRO

Figur 12: Fase 1V - Evaluering og kommunenes bruk av hjelpemidler.

Erfaringer fra gvelser og ugnskede hendelser evalueres for a bidra til leering (Engen et al.
2016:366). | tillegg kan evaluering pavise svakheter i planverket. Lovverket stiller imidlertid
ingen prosess- eller innholdskrav til evalueringen. Kommunene benytter seg av fa
hjelpemidler i denne fasen, noe som kan ha sammenheng med at fleste kommunene etterlever
dette lovkravet jf. 8 8 i FKB (2011). Alle hjelpemidlene som benyttes er statlige, gratis, og lett

tilgjengelige for kommunene.
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Flere av kommunene bruker loggferingsfunksjonen i CIM for & kunne dokumentere ugnskede
hendelser. Dette er i trad med Furevik (2012) som poengterer at bruken av
loggferingssystemet i CIM kan gi verdifull informasjon i etterkant av en hendelse. Til tross
for at DSB har utarbeider veileder for planlegging, gjennomfgring og evaluering av gvelser, er
det fa av kommunene som nevner at de har brukt denne. Dette kan henge sammen med at

kommunene i mindre grad har behov for eksterne hjelpemidler i denne fasen.

| tillegg kan man si at etterlevelsen av lovverket ha en sammenheng med de strenge
reguleringsrammene pa omradet, bade fordi fylkesmannen palegger kommunene a evaluere,
og fordi fylkesmannen selv er palagt a evaluere. Ettersom evaluering er ferskvare, kan
fylkesmannen pa denne maten bidra til at kommunene evaluerer kort tid etter en gvelse eller
hendelse (Furevik, 2012:123).

6.5 Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning, og andre eksterne hjelpemidler

til etterlevelse av kommunal beredskapsplikt?

For & svare pa studiens problemstilling; “Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning,
og andre eksterne hjelpemidler til etterlevelse av kommunal beredskapsplikt”, vil dette
kapittelet diskutere hvordan de ulike faktorene under hvert av forskningssparsmalene henger

sammen, og samlet sett bidrar til kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten.

Hensikten med kommunenes bruk av hjelpemidler vil i hovedsak veere for & stgtte opp de
ulike virkemidlene. Sett i sammenheng med Sommers (2016) beredskapshjul vil bade
beredskapsanalyse, beredskapsplan, opplearing, trening og gvelse og evaluering ga inn under
kommunenes virkemidler. Vare funn viser forskjell i hvordan ulike hjelpemidler bidrar til &
etterleve beredskapsplikten, eller bidrar til a bedre kvaliteten pa beredskapsarbeidet generelt.
Bruk av konsulenttjenester vil for eksempel bidra til & skape systematikk og fremdrift i
beredskapsarbeidet, selv om funn viser at det ngdvendigvis ikke tilfredsstiller lovkravene. |
tillegg viser funn at effekten av hjelpemidlene varierer etter hvor i beredskapshjulet de
benyttes. Uavhengig av kommunestgrrelse uttrykker flere kommuner at valg og bruk av
hjelpemidler har en sterk kost-nytte vurdering i bunn, noe som kan veere arsaken til at ulike
hjelpemidler blir nedprioritert. Et paradoks her er at kommuner som ikke kan prioritere
eksterne hjelpemidler grunnet sine rammebetingelser, gjerne er de som har starst behov for
dem. CIM-appen er for eksempel et hjelpemiddel som forenkler arbeidet i alle

beredskapshjulets faser, men som er kostnadskrevende. For at enkelte av hjelpemidlene skal
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bidra til etterlevelse av beredskapsplikten, kreves en viss grad av kompetanse fra kommunen.
| likhet med CIM vil ogsa bruk av konsulenttjenester og eksperter kreve kompetanse og
eierskap fra kommunens side. Uten bestillerkompetanse og eierskap er det ingen garanti for at

innleide tjenester vil hjelpe kommunene i a etterleve beredskapsplikten.

Fylkesmannens tilsyn og veiledning viser seg a bidra til etterlevelse av beredskapsplikten i
alle faser av beredskapshjulet. Som tidligere diskutert er det kun tilsyn som uansett vil pavirke
kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten, fordi det utgjer en rammebetingelse. For de
fleste kommunene er tilsyn bade en kontrollmekanisme og et hjelpemiddel, ved det i tillegg il
kontroll bidrar til progresjon og kontinuitet i arbeidet. For kommuner med hagyere mal for
egen beredskap, er tilsyn derimot kun en kontrollmekanisme. Dette er fordi de ikke sitter pa
kompetanse som kommunene kan nyttiggjere seg av. Selv om de fleste kommunene har et
positivt forhold til tilsyn, hevder flere at tilsyn i seg selv ikke klarer a reflektere den faktiske
arbeidet som blir gjort i kommunen. Denne holdningen kan ses i sammenheng med
endringene i tilsynsmetodikk. Fra & veere mer veiledningssenteret, er tilsyn i dag mer preget
av kontroll. I tillegg har det skjedd en skjerping av lovverket som har fart til at kommunene
oppfatter kravene som stadig gkende og vanskeligere a etterleve. Ogsa Fylkesmannens
rammebetingelser gitt av de statlige styringsparameterne og krav er i stadig endring. Dette
farer til at fylkesmannens rolle overfor kommunene ogsa endres. For kommunene betyr dette
at effekten av fylkesmannens tilsyn og veiledning som hjelpemiddel ogsa endrer seg.
Fylkesmannens tilgjengelighet i beredskapshjulets to siste faser, gvelse og evaluering, er for
eksempel en effekt av dette. | tillegg viser funn at jo mer sentralt styrt og jo mindre

handlingsrom kommunene har, desto mindre avvik far kommunene.

Foruten tilsyn stilles det kun krav til bruk av to hjelpemidler i lovverket; bruk av offentlige og
private aktgrer jf. § 2 fjerde ledd i FKB, og interkommunalt samarbeid jf. 88 5 0g 7 i FKB
(2011). Involvering av relevante offentlige og private aktgrer som hjelpemiddel vil dermed
direkte bidra til at kommunene etterlever beredskapsplikten. I tillegg vil det bidra til bedre
samvirke, noe ogsa Fylkesmannen poengterer. Samtidig er kommunenes forvaltningsmessige
handlingsrom begrenset. Ettersom kommunenes rolle som padriver og koordinator i liten grad
understgttes av lovverket, blir samvirke utfordrende for kommune. Dette bekrefter tidligere
forskning (@ren et al., 2016). Kommunene har ingen sanksjonsmuligheter overfor aktgrer som
ikke gnsker a delta i kommunens beredskapsarbeid. Selv om lovverk utgjer en viktig

rammebetingelse for kommunene, er likevel samarbeid med aktarer og kommuner et bar-
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punkt. Kommunene velger derfor selv i hvor stor grad de gnsker a inkludere disse. Man kan
derfor stille sparsmal ved om samarbeid heller oppfattes som et virkemiddel for kommunene,

enn rammebetingelse.

Ifelge FKB (2011) skal kommunene utarbeide klare mal og strategier som et ledd i sitt
helhetlige og systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid. Ifglge teorien vil
gjennomfaring av en kommunal beredskapsanalyse vere et virkemiddel som kan bista i dette
arbeidet. Man kan stille spgrsmal ved om kommunenes manglende beredskapsanalyse er
grunnen til at flere kommuner mangler klart definerte mal og strategier for sitt arbeid. I den
forbindelse kan man ogsa sparre seg om dette har sammenheng med manglende
rammebetingelser gjennom lovkrav, men ogsa manglende tilgjengelige hjelpemidler for
giennomfaring av beredskapsanalyse. Dette gjelder deriblant veileder fra DSB. Man kan ogsa
se en sammenheng mellom omradene DSB ikke har utarbeidet veiledere for og omradene som
det er gitt avvik pa. Dette gjelder for eksempel plan for evakuering i beredskapsplan (FKB,
2011: 8 4 bokstav d).
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7.0 Konklusjon

Formalet med denne studien har veert a studere hvordan kommunene i Rogaland etterlever
beredskapsplikten, og hvordan de arbeider helhetlig og systematisk med samfunnssikkerhet
og beredskap. | denne sammenhengen har vi studert hvordan Fylkesmannen og andre eksterne

hjelpemidler bidrar til dette arbeidet. Problemstillingen har veert;

Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning, og andre eksterne hjelpemidler til

etterlevelse av kommunal beredskapsplikt?

Det er generelt enighet blant kommunene om at Fylkesmannen i Rogaland er bade hjelpsom
og dyktig. Kommunene som legger seg pa et niva som er hgyere enn kravene som stilles i
lovverket, har likevel mindre effekt av tilsyn for & etterleve beredskapsplikten. Disse
kommunene har stagrre utbytte av forvaltningsrevisjon eller bruk av eksperter for fremdrift i
arbeidet. Kommunene som derimot finner det utfordrende nok & mgte minimumskravene i
lovverket, har stagrre utbytte av tilsyn. Felles for alle kommunene er at Fylkesmannens
veiledning benyttes i mindre grad na enn fgr. Dette kan skyldes Fylkesmannens rolleblanding,
endring av sentrale myndighetskrav eller gkt kommunal kompetanse pa feltet. Likevel har
flere av kommunene behov for veiledning og bistand i forbindelse med planlegging og
gjennomfgring av gvelser. Kommunene som derimot gver sammen med andre virksomheter
eller selskaper far dekket gvelsesbehovet uten & bruke mye ressurser pa det selv, og uten
bistand fra Fylkesmannen. Mindre kommuner med fa risikoomrader ma i stgrre grad initiere
gvelser selv. Dette farer til at det gvelse sjeldnere, og viser til et starre behov for & gve i regi

av Fylkesmannen.

Flere kommuner mangler kobling mellom ROS-analyse og beredskapsplan. Det kan tenkes at
gjennomfgring av beredskapsanalyse, som et bindeledd mellom ROS-analyse og
beredskapsplan, vil bidra til & sette rammer for beredskapen. I tillegg vil det bidra til
tydeliggjgre mal for beredskapsarbeidet, noe som er utfordrende for flere kommuner. Likevel

er ikke beredskapsanalyse et lovkrav og det eksisterer fa hjelpemidler pa dette omradet.

For at hjelpemidler skal bidra til etterlevelse av beredskapsplikten ser vi at flere at flere av de
eksterne hjelpemidlene, spesielt de private tilbudte, krever et visst niva av bestillerkompetanse

og eierskap. Det er viktig at kommunene er klar over hva hjelpemidlene kan tilby kommunen,
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og i hvilken grad disse vil bista kommunen. Samarbeid mellom kommuner er et hjelpemiddel
som viser seg a ha positiv effekt i alle faser av beredskapshjulet. I tillegg er samarbeid mellom
kommuner en motivasjonsfaktor for & bedre beredskapsarbeidet i egen kommune. Likevel er
det forskjell i hvor mye kommunene samarbeider, og hvor tette relasjoner de gnsker a ha med
hverandre. Motivasjon og tilgjengelighet pavirker kommunenes bruk av hjelpemidler. Selv
om kommunen ser nytten av ulike hjelpemidler, og gnsker 4 ta det i bruk, kan

rammebetingelser vere en hindring.

Denne studien viser at kommunenes utfordringer med etterlevelse av beredskapsplikten er
sammensatt. P4 bakgrunn av dette kan det konkluderes med at tilsyn alene ikke kan lgse
kommunenes utfordringer. For a forbedre beredskapen i kommuner det er behov for gkt
kompetanse om bruk av hjelpemidler, og hvordan disse kan forbedre i alle ledd i det
systematiske beredskapsarbeidet. | tillegg viser denne studien at det er sammenheng mellom

hvordan kommunene arbeider, tilsynsmyndighetenes praksis og krav til kommunene.

7.1 Videre forskning

Til videre forskning vil det veere interessant & ga mer i dybden pa de ulike hjelpemidlene. Pa
denne maten vil man fa en bedre forstaelse av effekten av dem, bade i forhold til etterlevelse
av beredskapsplikten, men ogsa i forhold til kommunenes beredskapsarbeid. | den forbindelse
kan en casestudie av beredskapsprosessen i én kommune vare interessant. Andre fylkers bruk
av eksterne hjelpemidler vil ogsa vare hensiktsmessig a kartlegge. | tillegg vil det vaere
spennende & sammenligne ulike fylkesembeters tilsyns- og veiledningspraksis, samt hvilken
innvirkning ulik praksis har for kommunenes etterlevelse. Det vil ogsa vare interessant a
gjennomfare en longitudinell studie over flere tilsynssykluser for & kunne se hjelpemidlenes
effekt over tid.
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9.0 Vedlegg

Vedlegg 1: Styringsparameter, oppdrag og krav gitt av sentrale myndigheter til
fylkesmannen i Rogaland.

AR

STYRINGSPARAMETER, OPPDRAG OG KRAV

2014

Prioritere veilednings- og tilsynsoppgaver i henhold til Sivilbeskyttelsesloven og forskrift om
kommunal beredskapsplikt med spesiell vekt pa helhetlig ROS (KMD, 2014:14)
Fylkesmannen skal fare tilsyn i henhold til kommunal beredskapsplikt basert pa DSBs
veileder for Fylkesmannens tilsyn (KMD, 2014:14)
Gjennomfare tilsyn med den enkelte kommune minimum hvert 4. ar, og vurdere behov for &
gjennomfare oppfalgingstilsyn ved sarlig risikoutsatthet (JD, 2014: kap. 53.3 Tilsyn).
Fylkesmannen skal benytte krisestatteverktayet CIM i egen organisasjon og understatte
kommunene i implementering og bruk av systemet (KMD, 2014:15)

o Rapporteringskrav til KMD: Om det er kommuner som ikke har installert og/eller

tatt i bruk CIM, i sa fall hvilke (Embetsoppdrag 54.1).

2015

Prioritere veilednings- og tilsynsoppgaver i henhold til Sivilbeskyttelsesloven og forskrift om
kommunal beredskapsplikt med spesiell vekt pa helhetlig ROS (KMD, 2015:13).
Fylkesmannen skal ivareta gjeldende krav i Instruks for Fylkesmannens beredskapsarbeid
Samordningsinstruksen. Ny instruks for Fylkesmannens samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid trer i kraft i lgpet av 2015 (KMD, 2015:13).

Gjennomfagre tilsyn med den enkelte kommune minimum hvert 4. ar, og vurdere behov for &
gjennomfare oppfalgingstilsyn ved sarlig risikoutsatthet (JD, 2015:7).

2016

Regjeringen prioriterer & understatte fylkesmannens arbeid med kommunene med serlig vekt
pa styrket samordning lokalt og gkt kvalitet i samfunnssikkerhetsarbeidet. Fylkesmannen skal
prioritere & implementere Fylkesmannens samfunnssikkerhetsinstruks i fylket (KMD,
2016:11).
Tilsyn og veiledning med kommunenes etterlevelse av kommunal beredskapsplikt.

o  Gjennomfgrt tilsyn i ¥ av kommunene.

o Gjennomfgre gvelser i kommuner med overordnet beredskapsplan om

ressurssituasjonen tillater det.

JD gker bevilgningen med 10 mill. kroner til fylkesmannens samfunnssikkerhetsarbeid med
vekt pa veiledning og tilsyn med kommunal beredskapsplikt.

2017

Prioritere & vare veileder og padriver i kommunenes arbeid med & styrke den lokale
samordningen med samfunnssikkerhet og beredskap gjennom kunnskap og bevissthet om
egen risiko og sarbarhet. Dette inneberer en videre oppfalging av satsingen pa kommunal
beredskapsplikt gjennom tilsyn og veiledning fra 2016, samt oppfalging av
samfunnssikkerhet i planer etter plan- og bygningsloven (KMD, 2017:7).

Fylkesmannens skal bidra til gode og effektive planprosesser gjennom formidling, dialog og
samordning av nasjonale og viktige regionale interesser. Fylkesmannen skal i 2017 sette seg
inn i og veilede kommuner i ny temaveiledning om sikkerheten rundt storulykkevirksomheter
(2017:11).

Alle planer etter plan- og bygningsloven skal vurderes med hensyn til samfunnssikkerhet,
herunder klimaendringer (2017:11).

Tilsyn og veiledning med kommunenes etterlevelse av kommunal beredskapsplikt.

o Gjennomfare tilsyn i ¥ av kommunene.

o Gjennomfare gvelser for kriseorganisasjonen i s av kommunene (2017:13).
Fylkesmannen skal ha en forberedt og avet kriseorganisasjon og samordne det regionale
beredskapsarbeidet.

o Fylkesmannen skal evaluere alle hendelser av regional betydning, og sende

evalueringsrapportene til DSB innen tre maneder etter hendelsen.
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o Fylkesmannen skal evaluere eller delta i evalueringen av alle regionale gvelser hvor
fylkesmannen har deltatt og fylkesmannens embetsgvelser, og sende
evalueringsrapportene til DSB innen tre maneder etter gvelsen (2017:22)

Fellesfgring 2017: Fylkesmannen skal kartlegge behovet for kompetanseheving innenfor
sikkerhet og beredskapsstyring, og legge en plan for a dekke eventuelt behov for gkt
kompetanse (2017:31).

Styrkingen av fylkesmannens arbeid med sikkerhet og beredskap viderefgres, og 10 mill.
kroner overfares fra JDs budsjettkapittel (2017:33).
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Vedlegg 2: Intervjuguide strukturert intervju med DSB sendt via epost 02.02.17.

MASTEROPPGAVE | SAMFUNNSSIKKERHET VED UNIVERSITET | STAVANGER
Av Mari Fjeldheim Hovelsen & Marte Bergesen Tennfjord

Masteroppgavens tema:
Fylkesmannen i Rogalands tilsyn og veiledning med utvalgte kommuner i Rogaland.

Problemstilling:
Hvordan kan tilsynssituasjonen mellom FMRO og kommunene forbedres slik at man far feerre avvik i kommunal
beredskapsplikt i kommunene i Rogaland?

Vi takker for at dere tar dere tid til & svare pa sparsmaélene nedenfor. Svarene vil veere til stor hjelp for var
masteroppgave. Alle svarene vil bli behandlet anonymt i oppgaven.

Spgrsmal til DSB

Kommunenes arbeid med beredskapsplikten
e Hvordan oppfatter dere kommunenes etterlevelse av beredskapsplikten?
e Finnes det statistikk pa dette?
e  Stemmer statistikken overens med deres inntrykk?
e Hvordan oppfatter dere relasjonen mellom Fylkesmannen og kommunene i tilsynssituasjonen?
o  Hvilket inntrykk har dere av kommunenes nytteverdi av Fylkesmannens tilsyn med beredskapsplikten?
Er det forskjell mellom sma og store kommuner?
e Huvilket inntrykk har dere av kommunenes nytteverdi av Fylkesmannens veiledning med
beredskapsplikten? Er det forskjell mellom smé og store kommuner?
e Hvor ligger Rogaland i forhold til landsgjennomsnittet nar det kommer til etterlevelse av
beredskapsplikten?

Avwvik av kommunal beredskapsplikt

e Hva anser dere som de starste utfordringene som kommunene star overfor i forhold til 4 etterleve
beredskapsplikten?

e  Anser dere det som bekymringsverdig at 76% (20 av 26) av Rogalandskommunene fikk avvik i ROS
ved sist tilsyn og 80% (21 av 26) av kommunene fikk avvik knyttet til beredskapsplan ved sist tilsyn?
Hvorfor?

e  Erden hgye avviksstatistikken for Rogaland en trend som gjelder for hele landet?

e Anser dere avviksstatistikk som en god indikator péa kvaliteten pa beredskapsarbeidet i kommunen?

e Hvor mange prosent av norske kommuner har hatt tilsyn med kommunal beredskapsplikt i arene 2012,
2014 og 20157 (Dette kommer ikke frem i Kommuneundersgkelsen).

DSBs Veileder for Fylkesmannens tilsyn med kommunal beredskapsplikt

e Hva er bakgrunnen for utarbeidelsen av “Veileder for Fylkesmannens tilsyn med kommunal
beredskapsplikt”? Hva er malet med veilederen?

e Opplever dere at veilederen hatt effekt? P& hvilken méte?

e Hvordan var Fylkesmannens tilsyns- og veiledningspraksis far veilederen kom?

e  Opplever dere at de ulike Fylkesmennene har ulik tilsyns- og veiledningspraksis overfor sine
kommuner? Pa hvilken mate?

o | veilederen beskrives systemrevisjon som fgrende tilsynsmetode for statlig tilsyn med kommunene -
hva er fordelene og ulempene ved bruk av denne metoden under tilsyn med kommunal beredskapsplikt?

Fylkesmannens veilederrolle overfor kommunene
o 1 DSBs “Veiledning for Fylkesmannens tilsyn med kommunal beredskapsplikt” pekes det pé at det er
viktig a skille mellom fylkesmannens tilsynsrolle og veilederrolle - hvordan fungerer dette i praksis?
e Hva anser dere som de starste utfordringene som Fylkesmannen star overfor i forhold til veiledning?
e Hvem er i hovedsak initiativtakere til veiledning? Etterlyses veiledning av kommunene selv eller det
Fylkesmannen som i hovedsak er padriver for veiledning?
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Vedlegg 3: Intervjuguide semi-strukturert intervju med Fylkesmannen i Rogaland
02.03.17.

Bakgrunn

Hva er din bakgrunn? Utdanning og erfaring
Hva er din stilling og hvor lenge har du veert i stillingen?
Hvilke arbeidsoppgaver/ansvar har du?

Fylkesmannens veilederrolle

| falge Instruks for fylkesmannens og Sysselmannen pa Svalbards arbeid med samfunnssikkerhet,
beredskap og krisehandtering (Fylkesmannes samfunnssikkerhetsinstruks) kommentarer til kapittel V
skal Fylkesmannen skal veilede kommunene i kommunal beredskapsplikt. Hvordan gjar dere dette?
Hvilken type veiledning tilbyr dere?
Benytter kommunene seg av Fylkesmannens veiledningstilbud? Hvorfor/hvorfor ikke?

o | falge kommuneundersgkelsen ligger Rogaland under gjennomsnittet av de kommunene som

har mottatt veiledning av Fylkesmannen.

Hvor i prosessen trengs det veiledning? Hvor er det starst behov/minst behov?
Hvor i prosessen etterspgr kommunene mest veiledning?
Hvor i prosessen gir/tilbyr dere veiledning?

o Hvor stor forskjell er det fra kommune til kommune ift. hvor mye veiledning som gis/ trengs?
Hvordan felger dere opp de kommunene som far avvik etter tilsyn?

e Far de mer veiledning/hjelp?
Har dere nok ressurser til & veilede alle som gnsker det pa alle omrader i prosessen?
Er det forskjell pA sma kommuner og store kommuner nar det kommer til nytteverdien av veiledning?
| DSBs veileder stér det at det er viktig & skille mellom tilsynsrollen og veilederrollen - hvordan laser
dere dette og hvordan fungerer dette i praksis?

e (Vi observerte at dpningsmatet blir kalt for veiledningsmate selv om dette skal veere farste del

av “gjennomfaring av tilsyn” ifglge DSBs veileder)
I hvilken grad opplever dere at kommunene er forngyd med veiledningen dere tilbyr?
Hvilken effekt har veiledning fra Fylkesmannen pa kommunenes etterlevelse av den kommunale
beredskapsplikten?
e Far de mindre/mer avvik under tilsyn?
e Erdet forskjell pa effekten pd kommunenes etterlevelse av den kommunale
beredskapsplikten og det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet- og
beredskapsarbeidet i kommunene?

Fylkesmannens tilsynsrolle

Hvilken funksjon har tilsyn av kommunal beredskapsplikt? Hvordan utfares dette?
Hvordan oppfatter dere kommunenes inntrykk av tilsyn av kommunal beredskapsplikt?
Hvordan vurderer du/dere om kommunene fglger kravene?
Hvordan er utvelgelsesprosessen for tilsynsobjektene?
Gjennomfares det alltid fullt tilsyn? Vi ser at andre fylker ogsa farer kun dokumenttilsyn osv..
Hvilken effekt har informasjonsmgtet som dere har i starten av aret?
Er det forskjell pd sma kommuner og store kommuner nar det kommer til nytteverdien av tilsyn?
Oppfalging av tilsyn: Finner ikke dette i rapporten - hvorfor har dere valgt & utelukke det?
e  Saksdokument i etterkant?

Etterlevelse av - og avvik fra kommunal beredskapsplikt

Hvor flinke er kommunene i Rogaland & etterleve kommunal beredskapsplikt?
e Hvor ligger som regel avvikene?
Opplever dere at kommunene synes det er utfordrende & etterleve beredskapsplikten? Pa hvilken mate?
e  Er det utfordrende & fglge opp avvik?
e  Erdet de samme utfordringene/avvik som gar igjen i flere kommuner?
e Hvordan er det med lukking av avvik etter tilsynene? Tar det lang tid?
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Har dere du inntrykk av at tilsyn og avvik etter tilsyn motiverer eller demotiverer ift. det helhetlige- og
systematiske samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet i kommunene?

Er det slik at avvik/merknader/forbedringspunktene som ble identifisert i forrige tilsyn og kommunens
oppfelging av disse punktene, er ogsa en del av grunnlaget for tilsynet i dere har i 20177 (Slik er det i
DSBs tilsyn med Fylkesmannen).

Bruk av hjelpemidler i kommunene

P& hvilken mate kan tilsyn veere et hjelpemiddel for kommunenes helhetlige og systematiske
samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid?

I hvordan opplever dere kommunenes bruk av eksterne hjelpemidler i det helhetlige- og systematiske
samfunnssikkerhet og beredskapsarbeidet?

Hvilke eksterne virkemidler/hjelpemidler er tilgjengelige?

Hvilke er mest/minst brukt av kommunene?

Hvilke hjelpemidler har stgrst/minst effekt i forhold til a etterleve den kommunale beredskapsplikten?
Hva er deres inntrykk av DSBs veileder(e) som hjelpemiddel for etterlevelse av den kommunale
beredskapsplikten?

e Hvem bruker den(m) og hvor i prosessen tas de(n) i bruk? Hva er effekten av denne/disse?

e  Stemmer veiledern(e) godt overens med kravene som stilles i forskriften?

o | fglge DSBs veileder kommer det ikke tydelig nok frem at forskriftens minimumskrav til
utarbeidelse av ROS OGSA skal inkludere offentlige og private aktarene skal vare en del av
ROS-prosessen - Er dette et minimumskrav? Er dette noe dere gir avvik pa?

Hva er deres inntrykk av bruk av kurs, seminar og andre former for opplaring feks. NUSB kurs, ikke i
regi av FMRO, for etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?

o  Hvem bruker dette og hvor i prosessen tas de i bruk? Hva er effekten av dette?

Hva er deres inntrykk av bruk av kurs, seminar og andre former for opplaring feks. samvirkegvelser i
regi av FMRO, for etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?

o Hvem bruker dette og hvor i prosessen tas de i bruk? Hva er effekten av dette?

Hva er deres inntrykk av bruk av konsulentfirma og andre private aktgrer/firma som hjelpemiddel i
forhold til etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?

e Hvem bruker dette og hvor i prosessen tas de i bruk? Hva er effekten av dette?

e Reidar nevnte at 3 ROS laget av konsulentfirma (av 3) fikk avvik i 2016. Hva er deres tanker
om dette?

Hva er deres inntrykk av bruk av nabokommuner/andre kommuner f.eks. i utarbeidelse av kommunal
ROS, for etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?
e  Hvem bruker dette og hvor i prosessen tas de i bruk? Hva er effekten av dette?
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Vedlegg 4: Intervjuguide semi-strukturert intervju med seks kommuner.

Bakgrunn

e Hva er din bakgrunn? Utdanning og erfaring
e Hvaerdinstilling og hvor lenge har du vert i stillingen?
o Huvilke arbeidsoppgaver/ansvar har du?

Beredskapsarbeidet i kommunen

e Hvordan er det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet - og beredskapsarbeidet i kommunen, og
hvordan arbeider dere med dette?
e Hvilke mal og strategier for samfunnssikkerhet og beredskap har kommunen?
e  Hva pavirker kommunens arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap?
e F.eks. rammebetingelser.

Kommunal beredskapsplikt

e Synes dere det er utfordrende & etterleve kravene i beredskapsplikten? Pa hvilken mate?
e  Hva fungerer ikke? Hvilke omrader? Hvorfor? Hva er hovedutfordringene?
e Hvordan oppleves kravene i den kommunale beredskapsplikten?
e Erde vanskelige a forsta? Vagt formulerte?
e Huvor bevisste selv er dere pa om/hvor dere kommer til 4 eventuelt fa avvik?
e Hvor bevisste er dere over deres egen grad av etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?
o Hvordan reflekterer etterlevelsen av den kommunale beredskapsplikten deres oppfattelse av arbeidet
med det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet - og beredskapsarbeidet i kommunen?
e  Erdet stor forskjell?

Tilsyn og veiledning av kommunal beredskapsplikt

e Hvordan opplever dere tilsyn av kommunal beredskapsplikt?
o  Faler dere Fylkesmannen er streng/ikke streng? Fylkesmannen blir aldri forngyd? Aldri
oppnaelig? For snill?
e Hvordan bidrar tilsyn til etterlevelse av kommunal beredskapsplikt?
e Demotiverende? Gir et spark bak? Gir starre/mindre fokus pa beredskap i kommunen i
forbindelse med/etterkant av tilsyn?
e Hvordan oppfattes avvikene?
e Ser dere det som utfordrende & falge opp avvik?
e Har dere en plan for & fglge opp avvik?
e  Blir dere motivert eller demotivert av avvik?
e Hvordan er deres forhold til FMRO?
e Har dere mottatt veiledning av Fylkesmannen i forhold til deres helhetlige- og systematiske
samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid?
e P4 hvilken mate veileder Fylkesmannen?
e Hvem tok kontakt med hvem?
e  Hvilken veiledning har dere mottatt?
e Hvor i prosessen har dere behov for veiledning? Hvor i prosessen har dere fatt veiledning?
e  Hvordan opplever dere Fylkesmannens veiledning og hvor forngyd er dere med veiledningen i
fra FMRO?
e Lav-terskel tiloud? Vanskelig & skjgnne/forsta rad?
o Er det forskjell p& hvilken type veiledning dere far/har fatt av Fylkesmannen og
effekten/nytten kommunen har hatt av dette?
e Feks. God pa gvelse, men darlig pa ROS.
o Hjelper veiledning i fra FMRO dere til 4 etterleve beredskapsplikten?
e Faoler dere at dere far tilstrekkelig veiledning? For & falge opp avvik?

Den helhetlige- og systematiske prosessen med samfunnssikkerhet- og beredskap
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Har dere gjennomfart en beredskapsanalyse?
e  Satt ytelseskrav og ytelsesrammer? Valgt en dimensjonerende hendelse? (de
beredskapshendelsene vi velger & benytte som styrende for var beredskapssetablering)

ROS
e Hvordan er arbeidet med kommunens helhetlige ROS?
e  Er forskriften tydelig pa hva ROS-analysen skal inneholde?
o Hovilke aktarer er involvert i prosessen? Interne/ eksterne aktarer
e Hovilke utfordringer har dere med arbeidet med ROS?

e  Er det stort engasjement for arbeidet?
Beredskapsplan

e Hvordan er arbeidet med beredskapsplanen?
Er forskriften tydelig pa hva beredskapsplanen skal inneholde?
Hvilke aktarer er involvert i prosessen? Interne/ eksterne aktarer
Er det stort engasjement for arbeidet?
Hvilke utfordringer har dere med arbeidet med beredskapsplanen?
@ving/Trening/Opplering

e Hvordan foregér gving?

e Hvem gver?

e Har dere et system for opplaering og en plan pa dette?
Evaluering

e Hvordan evaluerer dere hendelser og gvelser?

¢ Hvordan dokumenteres dette?
Hvor i prosessen har dere stagrst rom for forbedring?
Hvor ofte svinger beredskapshjulet i deres kommune?

Eksterne virkemidler/Hjelpemidler

I hvor stor grad opplever dere selv at dere selv internt i kommunen alene klarer & etterleve kravene i den
kommunale beredskapsplikten?
Hvilke hjelpemidler har kommunen tilgjengelig for beredskapsarbeidet?
e Veiledning fra Fylkesmannen?
DSBs veiledere i utformingen av planverk og gvelse?
Deltatt pa kurs (eks i regi av NUSB)? Evt andre kurs?
Samarbeid med andre kommuner? (Regional ROS), beredskapsnettverk?
Private aktarer/selskap og konsulentfirma?
e Andre som har hatt en ekstern hjelpe- og statte funksjon?
Hva er fordelene og ulempene ved bruk av disse ulike eksterne hjelpemidlene?
Hvilke eksterne virkemidler/hjelpemidler har kommunen benyttet seg av i forbindelse med det
helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet i kommunen?
Hva er motivasjonen for & benytte seg av ekstern hjelp?

e  Erloven vanskelig a forsta?

e Mangel pa interne ressurser som tid, kompetanse, gkonomi etc.?

e Mangel pa/utilstrekkelig veiledning fra FMRO?

Hvor i “beredskapshjulet” er det storst behov for bruk av eksterne hjelpemidler?

Hvor i “beredskapshjulet” benytter kommunen seg av de ulike eksterne hjelpemidlene?
Hjelper de eksterne virkemidlene/hjelpemidlene kommunen med & etterleve den kommunale
beredskapsplikten?

e Hva er virkningen? Har dere fatt avvik etter & ha brukt eksterne hjelpemidler?
Hjelper de eksterne virkemidlene/hjelpemidlene kommunens helhetlige- og systematiske
samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid?

e Hjelper de til & drive beredskapshjulet framover?
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Vedlegg 5: Intervjuguide strukturert intervju sendt til tjue kommuner.

MASTEROPPGAVE | SAMFUNNSSIKKERHET VED UNIVERSITET | STAVANGER
Av Mari Fjeldheim Hovelsen & Marte Bergesen Tennfjord

Formalet med studien er & kartlegge hvilke hjelpemidler kommunene i Rogaland benytter seg av i
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap. Vi gnsker vi & undersgke hvordan ulike eksterne
hjelpemidler bidrar til & etterleve kommunal beredskapsplikt. Hovedproblemstillingen for studien er:

Hvordan bidrar Fylkesmannens tilsyn og veiledning, og andre hjelpemidler* til etterlevelse av
kommunal beredskapsplikt?

*med ‘hjelpemidler’ mener vi i denne sammenhengen eksterne ressurser, aktgrer, lringsarenaer og
andre virkemidler som ligger utenfor kommunens egne ressurser som benyttes som hjelp eller som
stattefunksjon i det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet, eller for &
etterleve kommunal beredskapsplikt.

Vi takker for at dere tar dere tid til & svare pa spgrsmalene nedenfor. Svarene vil vere til stor hjelp for
var masteroppgave. Alle svarene vil bli behandlet anonymt i oppgaven. Ta gjerne kontakt hvis du/
dere har spgrsmal.

Bakgrunn

1. Hvilken stilling sitter du i og hva er ditt ansvarsomrade ift. samfunnssikkerhet- og beredskap i din
kommune? Hvilke arbeidsoppgaver har du? (svar gjerne kort)

Det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet

2. Hvordan er det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet - og beredskapsarbeidet i kommunen,
og hvordan arbeider dere med dette?
For eksempel navaerende status for arbeidet, mal og strategier, arbeidsmetodikk etc.

3. Hva pavirker kommunens arbeid med samfunnssikkerhet og beredskap? Hva er kommunes
hovedutfordringer for arbeidet?

For eksempel rammebetingelser som ressurser, sarbarhet, trusler, organisatorisk struktur og ulike
andre faktorer som kan spille inn.

4. Har dere gjennomfart en beredskapsanalyse?

Def. "Analyse som omfatter etablering av definerte fare- 0g ulykkessituasjoner herunder
dimensjonerende ulykkessituasjoner, etablering av funksjonskrav til beredskap, og identifikasjon av
tiltak for d dimensjonere beredskapen” NORSOK, 2010.

En beredskapsanalyse er ikke et krav ifalge lov eller forskrift innen kommunal beredskap.

5. Hvordan foregar arbeidet med..
e ROS?
Beredskapsplan?
Trening/ gving/ oppleering?
Evaluering etter gvelser og hendelser i kommunen?
Hvor er det starst rom for forbedring?
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Kommunal beredskapsplikt

6. Hva er hovedutfordringene for a etterleve kommunal beredskapsplikt i deres kommune?
For eksempel en spesiell fase av beredskapshjulet (se figur pa siste side), et spesielt avvik etter tilsyn
eller andre faktorer.

7. Hvordan opplever dere tilsyn av kommunal beredskapsplikt? Og eventuelle avvik som blir gitt?
For eksempel positiv/negative sider, er det demotiverende/gir oss ‘et spark bak’, gir det storre eller
mindre fokus pa beredskapsarbeid i kommunen.

8. Hvordan er deres forhold til tilsynsmyndigheten, Fylkesmannen i Rogaland?

9. Har dere blitt tiloudt veiledning/ etterspurt veiledning av Fylkesmannen ift beredskapsplikten?

e HVISJA;
9.A. Hvilken type(r) veiledning har dere mottatt og i hvilke(n) fase(r) i
beredskapshjulet (se figur under) har dere fatt/ trenger dere veiledning?
For eksempel veiledning i forbindelse med utvikling av ny ROS, hjelp til gvelser,
veiledning ifom.. oppfalging av awvik etter tilsyn etc.

e HVIS NEI,
9.B. Hva er arsaken(e) til at dere ikke har mottatt/ansker veiledning fra
Fylkesmannen?

10. Hvor forngyd er dere med veiledningen fra Fylkesmannen ift. & etterleve den kommunale
beredskapsplikten?

Hjelpemidler/ Eksterne virkemidler*

*med ‘hjelpemidler’ mener vi i denne sammenhengen eksterne ressurser, aktorer, leeringsarenaer og
andre virkemidler som ligger utenfor kommunens egne ressurser som benyttes som hjelp eller som
stattefunksjon i det helhetlige- og systematiske samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeidet, eller for &
etterleve kommunal beredskapsplikt.

11. Hvilke hjelpemidler* har kommunen tilgjengelig for beredskapsarbeidet?
For eksempel;
o DSBs veiledere og/eller maler (i utformingen av planverk og gvelse)
CIM og evt. andre krisestgtteverktay eller kvalitetssystemer
Deltakelse pa kurs, seminar, mgter ol. (eks. i regi av NUSB)?
Samarbeid med andre kommuner? (eks. Regional ROS eller beredskapsnettverk)
Private aktgrer/selskap og konsulentfirma?
Andre som har veert til hjelp eller statte?

12. Hva er kommunens motivasjon for a ta i bruk eksterne hjelpemidler?
13. Hvor i prosessen har kommunen starst behov for hjelpemidler?
14. Hvor i beredskapshjulet (se figur under) benytter kommunen seg av de ulike hjelpemidlene?

15. Hvordan bidrar bruk av disse hjelpemidlene kommunens helhetlige- og systematiske
samfunnssikkerhet - og beredskapsarbeid og til etterlevelse av den kommunale beredskapsplikten?
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Figur: Helhetlig og systematisk samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid (beredskapshjul)
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Vedlegg 6: Oversikt over primardata som er samlet inn.

Arbeidssted Stilling Dato Medium Varighet
DSB Informant A 02.02.17 Strukt. intervju -

Informant B 08.02.17 Strukt. intervju -

Informant C 08.02.17 Strukt. intervju -

Informant D 08.02.17 Strukt. intervju -
Fylkesmannen | Informant A 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
i Rogaland

Informant B 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer

Informant C 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer

Informant D 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer

Informant A 02.03.17 Semi-str. intervju 1t. og 40 min.

Informant A 30.03.17 Semi-str. intervju 15 min.

Informant D 30.03.17 Semi-str. intervju 15 min.
Kommune Beredskapskoordinator 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
(Mellomstor) | Beredskapskoordinator 02.13.17 Semi-str. intervju 1t. og 10 min.
Kommune Beredskapsleder 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
(Stor) Beredskapsleder 08.03.17 Semi-str. intervju 45 min.
Kommune Ass. rddmann - A 15.02.17 Delt. observ. Ca.5 timer
(Mellomstor) | Beredskapskoordinator - B 14.03.17 Semi-str. intervju 45 min.
Kommune Radmann/beredskapskoo 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
(Liten) Teknisk sjef 15.02.17 Delt.observ. Ca. 5 timer

Radmann/beredskapskoo 17.03.17 Semi-str. intervju 1t og 20 min
Kommune Beredskapskoordinator - A 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
(Liten) CIM ansvarlig - B 15.02.17 Delt. observ. Ca. 5 timer
Kommune Beredskapssjef 15.03.17 Semi-str. intervju 50 min.
(Stor)
Kommune G Beredskapskoordinator - A 15.02.17 Delt. observ. Ca.5 timer
(Liten) Ré&dmann - B 15.02.17 Delt. observ. Ca.5 timer

Beredskapskoordinator - A

Sendt 01.03.17
Mottatt 05.04.17

Strukt. intervju
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Kommune
(Mellomstor)

Beredskapskoordinator/bran
nleder

Sendt 01.03.17
Mottatt 19.03.17

Strukt. intervju

Kommune Beredskap + flere funksjoner | Sendt 01.03.17 Strukt. intervju -
(Liten) Mottatt 21.03.17
Kommune Radmann Sendt 01.03.17 Strukt. intervju -
(Liten) Mottatt 07.03.17
Kommune Radmann Sendt 01.03.17 Strukt. intervju -

(Mellomstor)

Mottatt 07.03.17

Kommune Beredskapskoordinator Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -

(Stor) Mottatt 10.03.17

Kommune Beredskapskoordinator Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -
(Mellomstor) Mottatt 14.03.17

Kommune Beredskapsleder 23.03.17 Semi-str. intervju 53 min.
(Stor)

Kommune Beredskapskoordinator Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -

(Mellomstor)

Mottatt 16.06.17

Kommune AsS. Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -
(Liten) radmann/beredskapsmedarb. | Mottatt 24.03.17
Kommune Radmann Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -
(Liten) Mottatt 31.03.17
Kommune Beredskapskoordinator Sendt 07.03.17 Strukt. intervju -

(Mellomstor)

Mottatt 31.03.17

Kommune
(Mellomstor)

Seniorradgiver med ansvar
for alt planverk

Sendt 07.03.17
Svart 31.03.17

Strukt. intervju
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Vedlegg 7: Utvalgte krav i DSBs kommuneundersgkelser.

Fylkesbarometeret baseres pa de spgrsmalene i undersgkelsen som fglger utvalgte krav i
beredskapsplikten (DSB, 2015)

DSBs kommuneundersgkelse 2015 / 2016 / 2017

De fire malomradene i barometeret og de utvalgte kravene er;
o Helhetlig ROS (fra kapittel 2),

o

@)

Gjennomfart helhetlig ROS i perioden 2011-2014 / 2012-2015 / 2013-2016
Risiko og sarbarhet utenfor kommunens geografiske omrade som kan ha
betydning for kommunen

Serlige utfordringer knyttet til kritiske samfunnsfunksjoner

Fremtidig risiko og sarbarhet

Evnen til & opprettholde felgende ved ugnskede hendelser: helse- og

omsorgstjenester, kriseledelse, vann og avlgp, brann- og redningstjenester

o Overordnet beredskapsplan (fra kapittel 4),

o

o

@)

Revidert i 2014 / 2015/ 2016
Helhetlig ROS som utgangspunkt
Innhold (plan for kommunens kriseledelse, varslingsliste, ressursoversikt, plan

for krisskommunikasjon og evakueringsplan)

e @velse av overordnet beredskapsplan (fra kapittel 4)

o

@vet 2013-2014 / 2014-2015 / 2015-2016

« Plan for oppfelging med samfunnssikkerhet og beredskap (fra kapittel 3).

@)

Utarbeidet
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Vedlegg 8: Oversikt over DSBs utgivelser innenfor risiko og beredskapsomradet brukt
av kommunene i Rogaland.

AR DSBS UTGIVELSER BESKRIVELSE

2011— | Nasjonalt risikobilde/ Nasjonal rapport som publiseres arlig over risikoanalyser av en
Krisescenarioer rekke alvorlige scenarioer som kan ramme det norske samfunnet.

Analysene er gjennomfart av DSB.

2013 Veileder for sikkerhet ved En sikkerhetsveileder laget av DSB og ulike statlige
starre arrangement tilsynsmyndigheter til arranggrer av stagrre arrangementer.

2014 Veileder til helhetlig DSB utviklet den farste ROS-veilederen i 1994 (SINTEF,
kommunal risiko- og 2016:16). Den nyeste utgaven er utviklet av DSB i samarbeid med
sarbarhetsanalyse FMRO, UiS med faglige innspill fra et konsulentfirma (DSB,

2014:3).

2015 Veileder til forskrift om DSB gnsker a bidra til en felles forstaelse av bestemmelsene om
kommunal beredskapsplikt kommunal beredskapsplikt, og gi innspill til hvordan kommunene

kan oppfylle kravene i forskriften (DSB, 2015b:3).

2016 Veileder kriseskommunikasjon | Foreligger kun i digitalt format og skal veere et levende dokument.

— Hensikten med veilederen er & gi rad til virksomheter slik at de
kan utarbeide en plan tilpasset egne behov for
kriseskommunikasjon eller revidere eksisterende planer.

2016 Veileder i planlegging, Er en grunnbok som i tillegg har tilhgrende metodehefter i ulike

gjennomfgring og evaluering typer gvelser; fullskalagvelse, spillavelse, diskusjonsgvelse og
av gvelser funksjonsgvelse.

2016 Havnivastigning og stormflo En temaveileder og en revidert versjon av «Handtering av
havnivastigning i kommunal planlegging» fra 2011. Skal bidra
med rad til klimatilpasning i planarbeid.

2017 Veileder om sikkerheten rundt | Denne veilederen fokuserer spesielt pd kommunens og DSBs rolle

storulykkevirksomheter nér det gjelder reguleringen av sikkerheten i omradene rundt
storulykkevirksomheter. Ble utgitt etter var datainnsamling.
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