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Sammendrag
«Det er sannsynlig at noe usannsynlig vil skje.» (Aristoteles 384-322 f.Kr)

| slutten av 2021 og inn mot varen 2022 hadde oppgavens problemstilling sakte, men sikkert
vokst frem i bakhodet.

Formalet med oppgaven er a kunne avdekke blant lederne i en kommune hvordan
sikkerhetskulturen oppleves og hvordan samstyringen i arbeidet med sikkerhet og beredskap i
kommunen er. Ikke for a finne feil hos kommunen og dens ledere, men for & se om de
forholdene som avdekkes kan ha relevans til andre sma/mellomstore kommuner i Norge nar
man skal skape felles forstaelse for risiko ved bruk av sikkerhetskultur og fa nytte av dette i
en gitt beredskapssituasjon hvor det kreves samstyring med kanskje mange andre
samarbeidsparter og forvaltningsnivaer. Kan en (god) sikkerhetskultur kunne vaere med pa a
utvikle og bedre samstyringen ved kriser i kommunen og styringen/samstyringen kunne
pavirke bruken og forstaelsen av de 4 beredskapsprinsippene; likhetsprinsippet,
ansvarsprinsippet, neerhetsprinsippet og samvirkeprinsippet. For a kartlegge og klarlegge
sikkerhetskulturen i kommunen ble James Reasons teori om «informert kultur» med
elementene rapporterende, rettferdig, fleksibel og leerende kulturer undersgkt med
informasjon og svar fra dybdeintervju og svar pa en del pastander.

I tillegg til undersgkelsens funn var det empiriske materialet var hentet inn fra mange norske
offentlige utredninger innenfor samfunnssikkerhet. I undersgkelsen ble brukt semistrukturert
intervju. Alle lederne som ble intervjuet er alle ledere i kommunen med et ansvar knyttet til
forebygging, planlegging, handling og evaluering med sikkerhet og beredskap ved kriser.
Kommunens navn, organisasjonsstruktur og navn pa ledere deres funksjoner mm er
fullstendig anonymisert.

Det kom frem at kommunen ikke har en szregen sikkerhetskultur, men de opplever at
sikkerhetskulturen er & oppfatte som en del av kommunens organisasjonskultur.

Kommunen kan forbedre sin sikkerhetskultur og nyttiggjere seg av en styrket sikkerhetskultur
for & utvikle og forbedre arbeidet innen sikkerhet og beredskap og den kommunale
beredskapen. Styring og bruk av samstyring kan forstas og forbedres betraktelig nar
kommunens aksepterer at samstyring skjer pa forskjellige mater og alltid vurdert opp mot
krisens stgrrelse og omfang. Kultur og tradisjon er vanskelige & endre — ogsa i kommuner.
Lederne i kommunen opplever daglig bruk av tradisjonell offentlig styring med top-down i de
fleste av sine hverdagskriser. Kommunens ledere deltar i arbeid med kriser pa nasjonalt,
regionalt eller lokalt niva, men har svert varierende motivasjon for a etablere sikkerhets-
kultur og kunne se hvordan de kan bidra i samstyringen for de kriser de ma lede og handtere.

Konklusjonen er at de funn som er gjort og de tiltak som kan skape forbedringer er verdt &
undersgke om kan veere relevant for tilsvarende sma og mellomstore kommuner — noe som
gjer at alle som arbeider i kommunene med samfunnssikkerhetsomradet kan bidra til at
kommunene etablerer gode sikkerhetskulturer og at medvirker i samstyringsprosesser selv om
styringen ikke alltid fglger beredskapsprinsippene og stgtter opp om kommunens lokale
selvstyre i handtering av kriser.



Forord
Denne oppgaven er avsluttende for arbeid med erfaringsbasert master i Risikostyring og

sikkerhetsledelse ved Universitetet i Stavanger (UiS)

Jeg vil gjerne takke bade UiS og spesielt veilederen Kenneth A Pettersen Gold for felles
arbeid mot et felles mal. Selve prosessen har vert hard, men lererik. En krevende tid med
mye tilstedevaerelse i full tids stilling med lite bruk av «<hjemmekontor» har medfgrt
utfordringer bade for hele familien — og kanskje for en del av kollegaene mine ogsa.

Temaet er noe som er av stor interesse — serlig nar man vet at handtering av ugnskede
hendelser skjer ofte i samfunnet og at ansvaret vi har a bidra til a lase utfordringer eller skape
en «ny normal» ved hjelp av arbeidet og evalueringen av lgste kriser for samfunnet.
Samfunnssikkerhetsarbeidet setter fokus pa forberedelser, beredskap og vise om vi er i stand
til & styre og handtere ugnskede hendelser som lokale data- og nettverksangrep, regionale
naturhendelser som flom og vannskader, globale ugnskede hendelser som Corona-pandemien,
bista flyktninger som kommer til Norge pga. krig i Ukraina osv. Det handler om at vi skal
kunne handtere ugnskede hendelser pa en god mate og skape trygghet for de som er eller blir
direkte/indirekte rammet av slike hendelser.

| perioden fra mars 2020 og til na har Coronapandemien herjet — verden over — og alle har
blitt kjent med den. I 2011 ble Norge rammet av et terrorangrep. De siste arene har data- og
datanettverksangrep, skogbrann samt flom og vannskader mm veert ofte pa agendaen. Disse er
alle ugnskede hendelser, noen av de skyldes naturlig slitasje og svikt i teknologi, utstyr,
prosedyrer mm, mens andre er skapt av mennesker som vil skade vart samfunn, systemer eller
installasjoner. Vi som innbyggere setter var lit til at samfunnsapparatet og vare myndigheter
handterer slike kriser og som gjar at vi skal fortsette & fale oss trygge pa jobb eller hjemme.

Jeg har matt en del interessante mennesker i arbeidet og det er forskjellig type engasjement
innenfor faget og arbeidet sikkerhetskultur og samstyring av kriser for a ivareta beredskap i
sma og mellomstor kommune i Norge. Man merker jo bade i jobb og som student at
samfunnet bestar av mennesker med ulikt engasjement — ogsa innenfor samfunns-

sikkerhetsarbeidet.

Moss, 23 mai 2022



1. Innledning
Som beskrevet i forordet har det med a skrive en masteroppgave vert en solid utfordring, men

problemstillingen har veert fint & arbeide med fordi «mistanken» om at sikkerhetskultur som
element i en liten/mellomstor kommune kunne veere fravaerende i forstaelsen - ble bekreftet.
Arbeidet med samfunnssikkerhetsspgrsmal er et viktig spersmal og tema og undersgke.
Samfunnssikkerhet har kommet «pa banen som tema» etter mange ugnskede hendelser og
kriser i vart samfunn, bade lokalt, regionalt, nasjonalt og overnasjonalt/internasjonalt.
Som nylige ugnskede hendelser/kriser som pavirker oss kan nevnes:

- Kuvikkleireraset pa Gjerdrum (lokal krise)

- Skogbranner i distriktene (lokal/regional krise)

- @kt arbeidsledighet pga. nedstengning i pandemien (nasjonal krise)

- Flyktningestrammer til Norge pga. krigen i Ukraina (overnasjonal krise)

- Oppfaelging av pandemien vedr Covid-19 (internasjonal/global krise)

- Gjentagende dataangrep pa IKT-systemer (lokale/regionale kriser)

Forebygging, planlegging, handtering og evaluering av kriser (uansett stgrrelse) er i en
kommune hovedsak knyttet til krav satt i Sivilbeskyttelsesloven, forskrift om kommunal
beredskapsplikt, instruks for samfunnsikkerhetsarbeidet samt med veiledning, kontroll, tilsyn
i hovedsak fra Statsforvalter og Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB).

Kommunen som er undersgkt er en liten/mellomstor kommune som er organisert som de aller
fleste kommuner med bade politisk ledelse og en kommunal administrasjon med
enheter/sektorer (heretter kalt sektorer). Sektorene er som i de aller fleste kommuner med
staber samt underliggende fagenheter. Kommunen som er undersgkt har mer enn 30.000

innbyggere og har bade bysentrum, landbruksomrader, kystlinje mm.

1.1. Problemstilling
Kommuner er, som Kjent, et offentlig organ og underlagt offentlige reguleringer i lov og

forskrifter og hvor tilhgrende Statsforvalter eller andre tilsynsmyndigheter kan fgre tilsyn med
forhold som bl.a. angar styring og arbeid med beredskap i tilknytning til samfunnskritiske
funksjoner eller infrastruktur.

Problemstillingen har underveis endret seg noe og er na «spisset» som falger: «Hvordan

oppleves sikkerhetskulturen og samstyringen i arbeidet med beredskap i kommunen?»



Etter avtale med kommunen som er undersgkt er alle navn utelatt og alle organisasjonsenheter
mm «anonymisert». Dette fordi det vil i sitater og utsagn kunne komme en del oppfatninger
pa kommunikasjon og forstaelse av sikkerhetskultur og forhold knyttet til styring og
samstyringen i eller mellom de forskjellige forvaltningsorganer, deres samarbeidsparter og
aktgrer nar intervjuobjektene i kommunen uttaler seg i de enkelte dybdeintervjuene.
Ut fra problemsstillingen haper jeg ogsa a fa svar pa fra det samlede informasjonsmaterialet
pa to forskningsspgrsmal. Disse forskningsspgrsmalene er:
a. Hvilke styrker og svakheter finnes i sikkerhetskulturen og samstyringen i arbeidet
med beredskap i kommunen?
b. Er det forskjell i de forstaelsen av sikkerkultur og samstyring i arbeidet med og
beredskap blant lederne i kommunen?

1.1.1 Formal:
Det vil vaere et formal & kunne avdekke om kommunens ledere har eller bidrar til en god

sikkerhetskultur i kommunen. Dette vil bli belyst ved & kartlegge oppfatningen, holdninger,
verdier og adferd de har i dagens organisasjon og opplevelsen de har til dagens sikkerhets-
kultur. Oppgavens problemstilling knytter seg ogsa til & avdekke om kravet om samordning
og samstyring i arbeidet med beredskapen i kommunen sett opp mot samfunnets krav for
handtering av ugnskede hendelser i et samfunnssikkerhetsmessig perspektiv blir ivaretatt til
beste for kommunen og dens innbyggere bl.a. ved hjelp av en god sikkerhetskultur.

Det er et mal at denne undersgkelsen skal vise om denne kommunen kan veere representativt
pa de nevnte forholdene knyttet til sikkerhetskultur og samstyring i arbeid med sikkerhet og
beredskap relatert til andre sma/mellomstore kommuner rundt om i landet.

Det er ogsa et gnske 4 se om man kan a fa svar eller meninger pa om vi kan fa samordning og
samstyring i kommunen til & bli bedre ved hjelp av sikkerhetskultur i arbeidet med

samfunnssikkerhet i norske sma/mellomstore kommuner?

For & lgse oppgavens problemstilling og fa svar pa forskningsspgrsmalene vil jeg
gjennomfare en kritisk drafting av sikkerhetskultur og bruken og nytten av samstyring for a
kunne avdekke og forsta dette i forhold til eksisterende teori og tidligere forskning. Som
verktgy for a fremskaffe datagrunnlag for dette vil jeg bruke en kvalitativ undersgkelse ved
bruk av dybdeintervju av sentrale ledere med ansvar for a bygge, etablere og ivareta forstaelse
av sikkerhetskultur og samstyringen i beredskap i arbeidet med den kommunale

beredskapsplikten i kommunen. I arbeidet vil jeg trolig mgte noen dilemmaer/paradokser i



samstyringen som omhandler samstyring versus ivaretakelse av de 4 beredskapsprinsippene

for arbeid med beredskap i kommunen.

En motivasjon i dette arbeidet vil vaere a se pa de strukturelle og organisatoriske fgringer som
er i forvaltningene og om forstaelsen i samvirkeprinsippet kan forbedres ved & etablere og ha
en god sikkerhetskultur.

| sparsmalstillingen vil jeg spisse formuleringer om de sikkerhetskulturen knyttet til malinger
mot James Reasons modell for en informert kultur (sikkerhetskultur) og se pa fordeler og
ulemper innenfor samstyringen i beredskapen og ansvaret kommunen har for a bidra med

dette i forskjellige kriser.

1.1.2 Forutsetninger og avgrensninger
Det er en forutsetning for en god oppgave at alle intervjuobjekter/respondenter er rlige i sin

fremstilling pa de sparsmal som intervjuer stiller. Videre forutsetning er at kommunen skal
leere av dette og bruke det som et utviklingsverktgy for a bedre forstaelsen av den eksisterende
sikkerhetskulturen og samstyringen og samordningens betydning i arbeidet med sikkerhet og

beredskap i kommunen.

Oppgaven har avgrensninger, men det vil det vaere hovedfokus pa forstaelse av sikkerhet og
sikkerhetskultur knyttet til flere teorier som angar flere typer ulykker og hendelser. Det er
ogsa sentralt at de 4 beredskapsprinsipper som ligger til grunn for beredskapsarbeidet er godt
kjent fordi de alltid sees opp mot kravene vi har til kriseledelse og samstyring ved kriser og
andre ugnskede hendelser.

| forbindelse med & se pa forstaelsen av beredskap i kommunen er det viktig at alle ledere har
basis i de verdier, normer og grunnleggende antakelser som organisasjonskulturen og hvordan
sikkerhetskulturen representeres og brukes i kommunen. Dette fordi beredskap handler om de
som kommune har kunnskap og utfarer handlinger i forkant for & kunne forebygge eller
iverksette handlinger nar ugnskede hendelser skijer.

Kommunene er i en spesiell situasjon siden de er lovpalagt en kommunal beredskapsplikt og
er derfor underlagt et regime som kan og skal kontrolleres og fares tilsyn med jevnlig fra bade
Staten, Statsforvalteren, sektorovergripende departementer og/eller tilsyns- og

kontrollorganer. | tillegg vet man jo at «fjerde statsmakt» - media — ogsa falger tett opp kriser.



1.1.3 Oppgavens struktur
Oppgaven bestar av 7 kapitler og vedlegg:

e Kapittel 1: Innledning
Omtaler noen om oppgavens innledning med problemstillinger, forutsetninger og
avgrensninger, undersgkelsesobjektet samt noe om oppgavens struktur.

e Kapittel 2: Bakgrunn
Forteller litt om samfunnssikkerhet og ansvaret med rolle og ansvar man har i de
forskjellige forvaltningsnivaene pa samfunnssikkerheten. Kort beskrivelse knyttet til
kommunens arbeid med den kommunale beredskapsplikten og arbeidet innenfor
sikkerhet og beredskap samt definisjoner pa noen sentrale begreper innenfor temaet
sikkerhet.

e Kapittel 3: Teorier
Sier litt om de teorier som er denne oppgaven brukes inn mot empirien. Teoriene er
knyttet til sikkerhetskultur, organisasjonskultur og teorier om ulykker.

e Kapittel 4: Metoder
Ombhandler litt om metoder som er brukt og seerdeles knyttet til kvalitativ metode med
dybdeintervju og et enkelt skjea med pastander.

e Kapittel 5: Datainnsamling og dataanalyse
Gir beskrivelse av funn og resultater. Inneholder bade datainnsamling med begrunnet
reliabilitet og validitet eller kriterier for arbeidene.

o Kapittel 6: Empiri (drefting av funn og resultater)
Er det kapittelet hvor empiriske funn gjort i det kvalitative arbeidet diskuteres opp mot
teorier innenfor sikkerhetskultur, kriser

e Kapittel 7: Konklusjon og anbefaling
Eventuelle konklusjoner og anbefalinger fra oppgaven gis ut fra de undersgkelsene har
gitt pa problemstillingen og forskningsspgrsmalene samt hva som gis som

anbefalinger og muligheter for videre forskning.

2. Bakgrunn

Bakgrunnen for studien og undersgkelsene er knyttet til arbeidet innenfor sikkerhetskultur og
samfunnssikkerhetsarbeidet som skjer i en kommune. Vil sikkerhetskultur kunne bli bedre
ved a bruke samvirkeprinsippet i samfunnsikkerhetsarbeidet? Vil pandemien og andre kriser
som er pa globalt, europeisk eller nasjonalt niva medfare at vi ma ha et starre krav til

samstyring og samordning i var kriseorganisering pga. styring mellom de forskjellige



forvaltningsnivaene? For & forsta konseptet vil dette kapittelet gi en innfaring i
samfunnsikkerhetsansvaret i den flernivastyringen vi har innenfor den kriseorganiseringen vi
har og som er knyttet til departementenes sektoransvar og kommunen spesielt. Arbeidet
knyttes til problemstillingen og forskningssparsmalene og er forst og fremst rettet mot
kommunens sikkerhetskultur med samstyringen og samordningsansvaret kommunen har opp

mot egen organisasjon og opp mot kommunens egen Statsforvalter.

2.1 Samfunnssikkerhet
Samfunnssikkerhet som begrep er definert i St meld 10 (2016-2017) som: «Samfunnets evne

til & verne seg mot og handtere hendelser som truer grunnleggende verdier og funksjoner og
setter liv og helse i fare. Slike hendelser kan vare utlgst av naturen, veere utslag av tekniske

eller menneskelige eller bevisste handlingers.

Organisering er et sentralt og viktig tema for a kunne forebygge hendelser og etter mange
forskjellige modeller gjennom mange ar har det vist seg at en optimal organisering for a
handtere hendelser av forskjellige typer er sveert vanskelig. Samfunnssikkerhet er et problem
som gar pa tvers av samfunnsmessige grenser og er gjerne knyttet til forskjellige
forvaltningsnivaer. Sarbarhetsutvalget (NOU 2000:24) gnsket a opprette et eget departement
for a sentralisere organiseringen, men regjeringen ville ikke det og valgte beholde en
nettverksorganisering hvor samfunnssikkerheten skulle ivaretas sektorvis innenfor
departementenes ansvarsomrader. Organisering av samfunnssikkerheten har vart et problem
innenfor offentlig forvaltning fordi det lar seg vanskelig finne en generisk modell for
organisering av samfunnssikkerheten da ulykker, kriser og ugnskede hendelser kommer i

svaert forskjellige omfang og skala.

Samfunnssikkerhetskjeden er en evig «runddans» som viser at vi ma ha eller fa kunnskap om
situasjoner og hvilke scenarier myndighetene gnsker beredskap for. | det videre arbeidet er det
viktig at man forebygger slik at ugnskede hendelser unngas eller hindres. Ved en ugnsket
hendelse vil det vere viktig & ha en beredskap pa hvordan man skal handtere den ugnskede
hendelser. | et arbeid med beredskap og gjenopprette tilbake til «xnormalen» eller skal vi si den
«nye normalen» er det viktig at man ogsa evaluerer og far tverrfaglig erfaringsoverfaringer og
synspunkter slik at ny kunnskap til evt. ny krise kran veere etablert og gvet for neste krise

inntreffer.
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Figur 1: Samfunnssikkerhetskjeden
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Innenfor samfunnsikkerhetsarbeidet har samordning likevel den mest sentrale betydning ved
organisering av samfunnssikkerhet og kriseorganiseringen i Norge. Boukeart, Peters og
Verhoest (2010) peker pa at samordning kan enten skje ved nettverk, hierarki eller ved
marked. | denne oppgaven ses samstyringens konsept opp mot nettverk og hierarki.

2.1.1 Samstyring
Samstyring, sikkerhetsstyring og sikkerhetsadministrasjon av ugnskede hendelser krever i de

aller fleste tilfelle et operasjonelt og strategisk niva med analyser. Operasjonelt niva medfarer
at man analyser hvem som er personer og aktarer f.eks. i en krise, men pa strategisk niva
finner man politikere, administrasjon og ledere som har et overordnet ansvar. Det er i
hovedsak i disse analysene av krisene vi finner metoder og verktgy hvor vi kan utfgre styring
og medvirke til at bidra eller lykkes bedre med & handtere kriser, etablere sikkerhetskultur,
ivareta de beredskapsmessige prinsippene i arbeidet ugnskede hendelser.

I samordningen og styring av kriser utfordres de tradisjonelle hierarkiske styringsmodellene
fordi styring av kriser medfarer i hovedsak av ulike etater ma kunne ha samhandling og
samvirke pa tvers av organisasjonstyper, forvaltningsnivaer og sektorer. (Fimrete mfl. 2014).
Samvirkeprinsippets styring medfarer at alle som arbeider med samfunnssikkerhet og
beredskap ofte ma samhandle med andre aktarer internt pa tvers, mot overordnet niva eller
mellom privat og offentlig sektor samt frivillige organisasjoner osv.

Samordningen og styringen har derfor flere dimensjoner (Christensen og Lagreid 2008
gjengitt i Fimreite m.fl. (2014)) og skiller mellom vertikal, horisontal, ekstern eller intern

samordning.
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Tabell 1: Ulike dimensjoner av samordningsrelasjoner (sett fra Statsforvalteren)

Vertikal samordning Horisontal samordning
Intern samordning Med statlige myndigheter Med statlige myndigheter i
innenfor justis-/samfunns- andre sektorer og med andre
sikkerhetssektoren saksomrader
Ekstern samordning Med kommunale/ fylkes- Med friville organisasjoner
kommunale myndigheter med | og bedrifter i privat/sivil
overnasjonale/internasjonale sektor
organisasjoner

Samstyringen og samordningen har ulike dimensjoner og kvalitet (Fimreite m.fl. 2014), men

den kjennetegnes ved at man har gjensidig avhengighet og koordinering. Det setter krav til at

partene som skal samstyre ma veere villige til & koordinere og ville kunne bli koordinert i
styringen. Formalet med samstyring vil alltid veere a vinne innsikt og fa ny kunnskap i et
felleskap. Samstyring er i sterk grad knyttet til en trinnvis prosess hvor de har informasjons-
og kunnskapsutveksling samt erfaringsdeling, de utvikler felles problemforstaelse, de endrer
adferd og praksis samt at de utvikler felles tiltak pa tvers av sektorer og myndighetsnivaer
(Raiseland og Vabo 2015).

| tilfeller der makt og innflytelse og interessemotsetninger star pa spill vil ikke samstyring
som styringsform ha god effekt. Samstyring krever av alle at tid skal investeres samt
oppmerksomhet og ressurser fra flere forvaltningsnivaer og ulike etater med ulike kulturer.
Det er en kjensgjerning at offentlige organer har en hgy grad av arbeidsdeling og
spesialisering — og Vil derfor kunne kreve koordinering og samstyring hvis det arbeides
innenfor samme omradet (som f.eks. samfunnssikkerhet og beredskap). Samarbeid kan veere
bade frivillig eller palagt. Myndighetene palegger samarbeid gjennom reguleringer i lov,
forskrift og instruksverk (Rgiseland og Vabo 2015) i eller mellom forvaltningsnivaer/etater.

Prinsippene for samfunnsikkerhetsarbeidet i Norge er knyttet til ansvar, likhet og nearhet i
vare organisasjoner. Var organisering er et flernivasystem bestaende av; Staten, fylkene og
kommunen og nederst er innbyggerne. Erfaringene viser at de fleste kriser pa regionalt niva
eller hgyere setter krav til involvering av flernivastyring og i tillegg er man erfaringsmessig i
organiseringen i kriser etablert som en reaksjon pa krisen — det vil si at vi i Norge har
erfaringsmessig en reaktiv adferd og kommer «lgpene etter» for a utfare kriseledelse.
Utredninger og evalueringsrapporter knyttet til ugnskede hendelser av forskjellige starrelse og
art har gjennom mange ar vist oss at vi i Norge har etablert kriseorganisering ut fra hendelsens

art og tidligere erfaringer. Organiseringen vart i samfunnet ordinzre driftssamfunn vil og har
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derfor konsekvenser for krisehandteringen i en krise. Beredskapsarbeidet i de siste arene har 4
beredskapsprinsipper som legges til grunn for arbeid med kriser. Disse beredskapsprisnippene
er gitt i «Instruks for departementenes arbeid med samfunnssikkerhet (Samfunns-
sikkerhetsinstruksen)» - og med kommentarer fra NOU 2012:14 - og lyder som fglger:

e Likhetsprinsippet — «Den organisasjonen man operer med under kriser i
utgangspunktet skal veere mest mulig lik den organisasjonen man har til daglig»
(Kilde: Samfunnssikkerhetsinstruksen).

Begrunnelsen er at individer og organisasjoner fungerer best, ikke minst under press
nar de kan lgse sine arbeidsoppgaver i henhold til kjente prosedyrer og regelverk
(NOU 2012:14).

e Ansvarsprinsippet - «Den organisasjon som har ansvar for et fagomrade i en
normalsituasjon, har ogsa ansvaret for ngdvendige beredskapsforberedelser og for &
handtere ekstraordinare hendelser pa omradet» (Kilde:
Samfunnssikkerhetsinstruksen).

Hovedregelen er at det enkelte departementet, direktorat eller annen statlig myndighet
har ansvaret for beredskapen og krisehandteringen pa sitt omrade (NOU 2012:14).

e Nerhetsprinsippet — «Kriser organisatorisk skal handteres pa lavest mulig niva»
(Kilde: Samfunnssikkerhetsinstruksen).
Her legger man til grunn at de som star naermeste til a hjelpe, normalt vil yte den
raskeste og best malrettede assistansen (NOU 2012:14).

e Samvirkeprinsippet — «Myndigheter, virksomheter eller etater har et selvstendig
ansvar for a sikre et best mulig samvirke med relevant aktgrer og virksomheter i
arbeidet med forebygging, beredskap og krisehandtering» (Kilde:
Samfunnssikkerhetsinstruksen).

Samvirkeprinsippet er grunnsteinen i den nasjonale beredskapen (Lund 2014).

Disse nasjonale prinsippene er forankret av Regjeringen og gjelder alle departementer med
underliggende enheter (kalt sektorer). Innenfor de private virksomheter og blant frivillige
organisasjoner som er aktgrer i beredskapsarbeidet brukes ogsa de samme prinsippene for a

sikre effektiv samhandling og god samstyring i beredskapsarbeidet nar situasjonen krever det.
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2.2 Stortingstets og regjeringens rolle og ansvar innenfor
samfunnssikkerhet
«Regjeringen har det gverste ansvaret for beredskapen i Norge, herunder det overordnede

politiske ansvaret for bade styringen og handteringen av kriser som oppstar....

Regjeringens sikkerhetsutvalg (RSU) er det gverste organet for & diskutere sikkerhetssparsmal
i Norge....Systemet for sentral krisehandtering bygger pa de grunnleggende prinsippene for
samfunnssikkerhet om at det departementet som har ansvaret for en sektor ogsa har ansvaret
for beredskapsplanlegging og tiltak i en krisesituasjon...

Justis- og beredskapsdepartementet er fast lederdepartement ved sivile nasjonale kriser med
mindre annet blir bestemt. | samme instruks kommer frem at DSB har den praktiske
gjennomfgringen av tilsyn mot departementene ...» er de fgringer som er gitt i Instruks for
arbeid med samfunnssikkerhet til de to gverste forvaltningsnivaene. Instruksen tradte i kraft
1.september 2017. Justis og beredskapsdepartementet har i tillegg utformet «Veileder til
samfunnssikkerhetsinstruksen» utgitt 3. september 2019

Ansvaret for samfunnsikkerhetsarbeidet i kommunene fremkommer i Lov om kommunal
beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret. Innenfor det offentlige er det derfor
mange som har et ansvar innenfor samfunnssikkerheten og arbeidet med a kunne bidra til & fa
en bygge og etablere gode sikkerhetskulturer og ivareta arbeidet med sikkerhet og beredskap
pa alle nivaer er av stor betydning.

Bade i NOU 2006:6 og St Meld 17(2002-2003) listes opp svaert mange aktarer i tillegg til de
aktgrer som finnes innenfor offentlig sektor som Staten, Fylkene og kommunene inkl.
interkommunale organer. Justis- og beredskapsdepartementet er de som har fatt tillagt det
sektorovergripende ansvaret for den sivile beredskapen og samfunnssikkerheten i Norge. Alle
andre departementer har et ansvar innenfor sin egen sektor og sektoransvaret er styrende for

ansvaret i beredskapsarbeidet og handtering av kriser i Norge

Regjeringen har til enhver tid en oppdatert liste over hvilke samfunnsfunksjoner som er
kritiske og alle er definert under det departementet som har virksomhet eller funksjoner
innenfor sin sektor.

De samfunnsmessige funksjoner som er kritiske (oppdatert pr 22 desember 2021) fra

Regjeringen er definert til a veere:

14



Tabell 2: Oversikt over samfunnskritiske funksjoner (Regjeringen 2021)

Samfunnskritisk Ansvarlig Tjenestetype
funksjoner departement (kapabiliteter)
Styring og ledelse Justis og Konstitusjonelle organer

beredskapsdepartementet

beredskap og kriseledelse

Forsvar

Forsvarsdepartementet

Operativ evne, skarpe
oppdrag, stette sivile mm

Lov og orden

Justis og
beredskapsdepartementet

Rettssikkerhet
Kriminalbekjempelse
Etterforsknings og
irettefering

Ro og orden
Grensekontroll
Fengsler mm

Helse og omsorg

Helse og
omsorgsdepartementet

Spesialhelsetjenesten og
kommunale helsetjenester,
mattrygghet, barnevern, vold
I nzere relasjoner samt
arbeids og velferdstjenester

Redningstjeneste

Justis og
beredskapsdepartementet

Redningsberedskap
Brannvern
Sivilforsvar
Kjemikalie og
eksplosivberedskap

Digital sikkerhet i sivil
sektor

Justis og
beredskapsdepartementet

Sikre registre og arkiver mm
personvern
Hendelseshandtering i ikt-
systemene

Natur og miljg

Klima og miljedepartementet

Beredskap om akutt
forurensning
Meteorologiske tjenester
Overvaking av flom og
skredfare

Forsyningssikkerhet

Narings- og forsynings-

Matforsyning

departementet Drivstofforsyning
Vann og avlgp Helse og Drikkevannsforsyning og
omsorgsdepartementet avlgpshandtering

Finansielle tjenester

Finansdepartementet

Finansmarkedet
Finanstransaksjoner
Betalingsmidler

Kraftforsyning

Ole og energidepartementet

Forsyning av elektrisk
energi og fjernvarme

Elektronisk kommunikasjon

Kommunal og
moderniseringsdepartementet

Ekom-nett og tjenester
Sikkerhet i elektronisk
kommunikasjon

Transport

Samferdselsdepartementet

Transportevne
Fremkommelighet
Transportsikkerhet
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Satellitt baserte tjenester

Kommunal og
moderniseringsdepartementet

Satellitt-tjenester

Renovasjon og handtering
av farlig avfall

Klima og miljgdepartementet

Innsamling og handtering av
avfall fra husholdninger og
neringsliv

Medier

Kulturdepartementet

Gravferd

Barne- og
familiedepartementet

Awvikling av gravferd

Opprettholde virksomhet og
sysselsetting pa norsk sokkel

Olje og energidepartementet

Legge til rette for at kritisk
personell kan gjennomfare
sine oppgaver

Barnehager og skoler

Kunnskapsdepartementet

Legge til rette for drift av
barnehager og skoler

Stortinget og regjeringens forlengede arm for 4 ivareta veiledningen for alle

forvaltningsnivaene er knyttet til Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB). |

arbeidet med & bidra til forstaelse for den nasjonale sikkerheten og da betydningen av

samfunnssikkerheten bidrar ogsa andre offentlige etater som Nasjonal sikkerhetsmyndighet

(NSM), Politiets sikkerhetstjeneste (PST) og Etterretningstjenesten (ETJ) med & kunne gi alle

innbyggerne i Norge ogsa en oppdatert trussel og risikovurdering — minst en gang pr ar med

informasjon som er relatert til risiko i samfunnet og mot nasjonale sikkerhetsinteresser etter

Lov om nasjonal sikkerhet. Disse etatene gir falgende informasjon:

- NSM en risikovurdering av flere typer risikoen i dagens samfunn spesielt knyttet til

digitale og hybride trusler som er trusler som kan oppsta hvor som helst og kalles i ar

Risiko 2022.

- PST gir en trusselvurdering pa hva som er av trusler innenfor nasjonale grenser

knyttet til terror, radikalisering og etterretning mm som kan true vart samfunn eller

demokrati og kalles Nasjonal trusselvurdering 2022.

- ETJ ser og vurderer trusler innenfor politikk, krise og krig med humanitere forhold,

etterretning, spionasje mv fra hgyrisikoland som Kina og Russland mm som kan

komme mot Norge utenfor Norges grenser og som kan true vart samfunn og kaller sin

vurdering i pr Fokus 2022.

Etatene nevnt over er de som overvaker hvilke trussel aktgrer, trusler og risiko som kan skade

Norge og innbyggerne ved at vi kan bli rammet av ugnskede hendelser ved bruk av

terrorangrep, sabotasje, etterretning/spionasje, kriminalitet eller dataangrep mm i Norge.
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2.3 DSBs rolle i samfunnsikkerhetsarbeidet
DSB ble opprettet i 2003 og underlagt Justisdepartementet. DSBs ansvarsomrade omfatter

tilsyn innenfor samfunnssikkerhet og beredskap, elsikkerhet, produktsikkerhet, farlige stoffer
og forebyggende brannvern. DSB som er direkte underlagt Justis- og beredskaps-
departementet har gjennom kongelig resolusjon fatt legitimert at DSB har en rolle som er av
meget stor betydning og et samfunnsansvar innenfor samfunnssikkerhet og beredskap som er

pa tvers av sektorer og departementenes beredskapsarbeid.

DSB har i sin rapport om samfunnets kritiske funksjoner fra 2016 angitt en definisjon pa av
hva som er og ikke er definert som kritisk infrastruktur. De definisjoner DSB har lagt til grunn
er de definisjoner knyttet til kritisk infrastruktur fra i NOU 2006:6 Nar sikkerheten er viktigst
— som definerer at:
«Kritisk infrastruktur er de anlegg og systemer som er ngdvendige for & opprettholde
eller gjenopprette samfunnets kritiske funksjoner.
Kritiske samfunnsfunksjoner er de funksjoner som er ngdvendige for a dekke
samfunnets grunnleggende behov for befolkningen trygghetsfalelse.

Grunnleggende behov er definert som mat, vann, varme, trygghet og lignende.»

Kriteriene for hvilke kriterier som kan ligge til grunn for vurdering av infrastrukturenes

kritikalitet er de 3 kriteriene; avhengighet, alternativer og (grad av) tett kopling.

Figur 2: Modell for vurdering av en infrastrukturs kritikalitet (fra NOU 2016)

Samfunnets grunnleggende behov

1 som blir dekket av 1

Kritiske samfunnsfunksjoner

1 som er avhengig av ulike l

Infrastrukturer

l som blir vurdert ut fra l

Avhengighet Alternativer Tett kobling

1 som gir et utgangspunkt for om det erl

Kritisk Ikke kritisk
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De kritiske infrastrukturer pa nasjonalt niva som fremkommer i DSB rapport er fglgende:

Tabell: 3: Kritiske infrastrukturer pa nasjonalt niva (DSB rapport)

IKT-sikkerhet

Systemer og registre, spesielt de som er
klassifisert som nasjonale felleskomponenter

Matforsyning

Produksjonsanlegg, distribunaler,
logistikksystemer, butikker

Drivstofforsyning

Raffinerier, havneanlegg, tankanlegg,
bensinstasjoner

Vann og avlgp

Vannverk, renseanlegg, pumper,
hgydebasseng, ledninger og rar

Finansielle tjenester

Finansiell infrastruktur

Elektrisk energi

Kraftverk, transformatorer, kraftnett

Fjernvarme Fjernvarmeanlegg, pumpestasjoner,
ledningsnett

Ekom Kjernenett, regionalnett, aksessnett, svitsjer

Transport Veinett, jernbanelinjer, havner, terminaler,

trafikkstyringssystemer

Satellitt-tjenester

Satelitter, bakkestasjoner

2.4 Statsforvalterens (fylkets)rolle og oppgaver innenfor

samfunnssikkerhetsarbeidet

DSB og Statsforvalteren er statens forlengede arm for kontroll, tilsyn og veiledning til

kommunene hva angar arbeidet med beredskap for & kunne kriseledelse og handtere ugnskede

hendelser. | bruk av dette har Statsforvalteren via Instruksen for samfunnssikkerhet blitt

palagt et samordningsansvar og a gjennomfgare samstyring i handtering av krisene.

Statsforvalteren har et regionalt ansvar for beredskap med bl.a. krav om at fylket og

Statsforvalteren skal kjenne til all risiko og sarbarheter i samfunnskritiske funksjoner og

infrastruktur i sin region og ha dette belyst bl.a. gjennom a utarbeide en FylkesROS.

Statsforvalteren og fylket er normalt organisert med tradisjonell offentlig styring, men vil ved

hendelser ha fokus pa flernivastyring for a sikre at alle relevante interessenter som kan vaere

med pa & lgse utfordringene er med og bidrar til en best mulig handtering av krise eller

ugnsket hendelse.
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Forskjellene i den tradisjonelle offentlige styringen og samstyringen kan belyses som falger:

Tabell 4: Tradisjonell offentlig styring vs samstyring/flernivastyring (Hofstad 2013):

Tradisjonell offentlig Samstyring,
styring flernivastyring
Organisasjon Hierarki Nettverk

Oppgavelgsning gjennom

Vertikal kommando

Horisontal forhandling

Relasjon mellom aktarer

Oppgavefordeling
Over-underordning

Gjensidig avhengighet
Likeverdige parter

Regulering av forhold
mellom aktgrer

Mandat

Avtaler og kontrakter

Hvilke aktarer

Definerte offentlige aktarer

Offentlige, private og sivile
aktarer

Beslutningsprosesser

Regulert transparent

Uregulert, men kan reguleres

Fokus pa legitimitet

Lover, regler og
retningslinjer som input

Resultatet er output

Typer lgsning

Standardiserte lgsninger og
mekanismer

Tilpassede regionale/lokale
Igsninger og mekanismer

Kvalitetssikring

Forvaltningsrevisjon

Rapporteringer fra
partnerskapet (nettverket)

Forskjellen pa samstyring og tradisjonell styring at man i styringen bl.a. innenfor

planleggingen gar fra a ta formelle planleggingssteg til & utarbeide samarbeid og

samhandlingsaktiviteter. Involverte aktgrer gar fra a veere offentlig ansatte og byrakrater til &

veere selvstendige aktarer innenfor alle sektorer. Krisehandteringens effektivitet males ikke pa

korrekt gjennomfgring, men pa gjensidig samarbeid mellom aktgrene samt at forankringen

gar fra & lgses gjennom valgte organer til a bli en lgsning basert pa samarbeid i nettverket med

de uavhengige aktagrene seg imellom som et partnerskap med fremforhandlet interesse-

fellesskap.

2.5 Kommunens rolle og ansvar innenfor
samfunnssikkerhetsarbeidet

Kommunens rolle og ansvar innenfor samfunnssikkerhetsarbeidet er en del av det sentrale

spgrsmalet i oppgavens problemstilling hva angar kommunal beredskap sammen med

holdninger og bevissthet til hvordan sikkerhetskulturen er eller blir ivaretatt i kommunen.

Kultur med sikkerhetskultur har som en forutsetning at vi mennesker er en del av de verdier

0g normer som er innenfor en organisasjon uansett om det i organisasjonen eller for oss er

synlig eller ikke synlig, finnes i formelle eller uformelle former eller strukturer.

Kommunene i Norge er det nederste offentlige forvaltningsnivaet.
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@verst er Statsforvaltningen med Storting og regjeringen med sitt embetsverk, pa neste niva
er fylkene med Statsforvalteren og nederst pa det offentlige forvaltningsnivaet er den enkelte
kommune med sine kommunale organer og foretak.
Kommunene er underlagt alle lover, regelverk og instruksverk som kommer fra overordnet
niva. | den kommunale beredskapen er kommunen underlagt lov og forskriftsverk samt de
kontroll og tilsynsorganer som finnes innenfor kommunens arbeids- og ansvarsomrade. En av
disse underlagte oppgavene er ansvaret for a ivareta den kommunale beredskapsplikten for a
sikre at innbyggerne er trygge ved eventuelle ugnskede hendelser, jf. Lov om kommunal
beredskapslikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven).
Formalet innenfor loven lyder som falger:
«Lovens formal er & beskytte liv, helse, miljg, materielle verdier og kritisk
infrastruktur ved bruk av ikke-militeer makt nar riket er i krig, nar krig truer, nar rikets

selvstendighet eller sikkerhet er i fare, og ved ugnskede hendelser i fredstid.

Forskrift om kommunal beredskapsplikt gir et mer detaljert formal for kommunen innenfor
kommunal beredskap. Formalsparagrafen i forskriften sier at:
«Forskriften skal sikre at kommunen ivaretar befolkningens sikkerhet og trygghet.
Kommunen skal jobbe systematisk og helhetlig med samfunnssikkerhetsarbeidet pa tvers
av sektorer i kommunen, med sikte pa a redusere risiko for tap av liv eller skade pa helse,

miljg og materielle verdier.

Plikten omfatter kommunen som myndighet innenfor sitt geografiske omrade, som

virksomhet og som padriver overfor andre aktarer

| forskriftens § 9 fremkommer ogsa at kommunen skal kunne dokumentere skriftlig at
forskriftens krav er oppfylt. Det medfgrer at kommunen har et spesielt krav til beredskap for a
sikre innbyggerne og gjere dette pa en systematisk mate og det ma skriftlig dokumenteres.

Nedenfor beskrives hva det innebarer & ivareta den kommunale beredskapsplikten.

2.5.1 Kommunal beredskapsplikt
Forslag om & utrede den kommunale beredskapsplikten med en sektorovergripende kommunal

beredskapsplikt ble allerede fremmet i St. Meld 25 (1997-1998) samt i Sarbarhetsutvalget
innstilling i NOU 2000:24 hvor de beskrev mal, hensikt og intensjon med den kommunale
beredskapsplikten. Sarbarhetsutvalget la stor vekt pa i sin innstilling at det var viktig a

tydeliggjere kommunenes ansvar for a sikre innbyggernes sikkerhet og kommunens ansvar for

20



selv & vurdere ngdvendige beredskapsforberedelser for dette. Sarbarhetsutvalget anmodning
ble fulgt opp i St meld 17 (2001-2002) med en anbefaling at kommunal beredskapsplikt skulle
innfares sa raskt som mulig, men det tok tid for det skjedde.

| lgpet av 2010 ble det i Lov om kommunal beredskapslikt, sivile beskyttelsestiltak og
Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven) innfgrt med krav om kommunal beredskapsplikt.

I lov og forskrift har kommunene na derfor fatt et serlig ansvar innenfor arbeidet med
samfunnssikkerheten slik at de kan ta ansvar for ivaretakelse av befolkningens sikkerhet og
trygghet innenfor sitt geografiske omrade og bidra til & opprettholde viktige
samfunnsfunksjoner ved ugnskede hendelser. De kommunale beredskapspliktene er ikke bare
omfattet av nevnte lov og forskrift, men den har ogsa forankring i andre lover og forskrifter,
bl.a i Arbeidsmiljgloven 8§ 3-1 samt Plan — og bygningsloven § 3-1.

Forankring i AML § 3-1

For & sikre at hensynet til arbeidstakers helse, miljg og sikkerhet blir ivaretatt, skal
arbeidsgiver sgrge for at det utfares systematisk helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid pa alle plan
i virksomheten. Dette skal gjares i samarbeid med arbeidstakerne og deres tillitsvalgte.

Systematisk helse-, miljg- og sikkerhetsarbeid innebarer at arbeidsgiver skal:
a. fastsette mal for helse, miljg og sikkerhet,

b. ha oversikt over virksomhetens organisasjon, herunder hvordan ansvar, oppgaver og

myndighet for arbeidet med helse, miljg og sikkerhet er fordelt,

C. kartlegge farer og problemer og pa denne bakgrunn vurdere risikoforholdene i

virksomheten, utarbeide planer og iverksette tiltak for & redusere risikoen,

d. under planlegging og gjennomfaring av endringer i virksomheten, vurdere om

arbeidsmiljget vil veere i samsvar med lovens krav, og iverksette de ngdvendige tiltak,

e. iverksette rutiner for & avdekke, rette opp og forebygge overtredelser av krav fastsatt i

eller i samsvar med denne lov,
f. sgrge for systematisk arbeid med forebygging og oppfelging av sykefraveer,

g. sgrge for lgpende kontroll med arbeidsmiljget og arbeidstakernes helse nar

risikoforholdene i virksomheten tilsier det, jf. bokstav c,
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h. foreta systematisk overvaking og gjennomgang av det systematiske helse-, miljg- og

sikkerhetsarbeidet for & sikre at det fungerer som forutsatt.

Forankring i Plan- og bygningsloven § 3-1
Innenfor rammen av § 1-1 skal planer etter denne lov:
a. sette mal for den fysiske, miljgmessige, gkonomiske, sosiale og kulturelle utviklingen
i kommuner og regioner, avklare samfunnsmessige behov og oppgaver, og angi hvordan
oppgavene kan lgses
b. sikre jordressursene, kvaliteter i landskapet og vern av verdifulle landskap og kulturmiljeer
c. sikre naturgrunnlaget for samisk kultur, naeringsutevelse og samfunnsliv
d. legge til rette for verdiskaping, neeringsutvikling og tilstrekkelig bolighygging
e. legge til rette for god forming av bygde omgivelser, gode bomiljger og gode oppvekst- og
levekar i alle deler av landet
f. fremme befolkningens helse og motvirke sosiale helseforskjeller, samt bidra til & forebygge
kriminalitet
g. ta klimahensyn gjennom reduksjon av klimagassutslipp og tilpasning til forventede
klimaendringer, herunder gjennom lgsninger for energiforsyning, areal og transport
h. fremme samfunnssikkerhet ved a forebygge risiko for tap av liv, skade pa helse, miljg og
viktig infrastruktur, materielle verdier mv.

i. legge til rette for helhetlig forvaltning av vannets kretslgp, med ngdvendig infrastruktur.

Planleggingen skal fremme helhet ved at sektorer, oppgaver og interesser i et omrade ses i
sammenheng gjennom samordning og samarbeid om oppgavelgsning mellom
sektormyndigheter og mellom statlige, regionale og kommunale organer, private

organisasjoner og institusjoner, og allmennheten.

Kommunal beredskapsplikt er all hovedsak knyttet til kravene i Sivilbeskyttelsesloven 8§ 14
0g 15 og utfylt i detaljer via forskrift om kommunal beredskapsplikt og sektorlovgivningen.
Hovedoppgaven er & holde innbyggerne trygge, jf. lovens 88 14 og 15 med felgende krav:
e Kommunen plikter & kartlegge hvilke ugnskede hendelser som kan inntreffe i
kommunen, vurdere sannsynligheten for at hendelsene inntreffer og hvordan de i sa
fall kan pavirke kommunen. Resultatet av dette arbeidet skal vurderes og

sammenstilles i en helhetlig risiko og sarbarhetsanalyse.
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e Risiko og sarbarhetsanalysen skal legges til grunn for kommunens arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap, herunder utarbeiding av planer etter lov om
planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).

e Risiko og sarbarhetsanalyser skal oppdateres i takt med revisjon av
kommunedelplaner om planlegging og byggesaksbehandling

e Med utgangspunkt i risiko og sarbarhetsanalysen etter § 14 skal kommunen utarbeide
en beredskapsplan.

e Beredskapsplanen skal inneholde en oversikt over hvilke tiltak kommunen har
forberedt for & handtere ugnskede hendelser. Som et minimum skal beredskapsplanen
inneholde en plan for kommunens kriseledelse, varslingslister, ressursoversikt,
evakueringsplan og plan for informasjon til befolkning og media.

e Beredskapsplanen skal vare oppdatert og gves minimum en gang pr ar. Kommunen

skal sgrge for at planen blir jevnlig gvet.

Den kommunale beredskapsplikten er absolutt i det samfunnsikkerhetsmessige arbeidet med

beredskapsnivaer som vist i nedenfor.

Figuren 3: Beredskapsnivaer for kommunen:
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wizer O VERpnece
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Q&r vtover kapashet |
ordoeece rUiner og
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shvecdagshendelsers

De to gverste nivaene med ugnskede hendelser definert som sikkerhetspolitiske kriser og
vaepnede konflikter samt ugnskede hendelser som gar utover kapasitet i ordinare rutiner og
grunnberedskap - har prioritet den kommunale beredskapsplikten, mens «hverdagshendelser»
normalt ikke legges til grunn for handlinger eller aksjoner innenfor den kommunale
beredskapsplikten. 1 den kommunale beredskapsplikten skal man utvikle beredskap for
ugnskede hendelser som utfordrer kommunen, enten de forekommer i fredstid, ved de to
gverste nivaene i pyramiden. For dette arbeidet utarbeider den enkelte kommune helhetlig
ROS og beredskapsplaner. Krav til kommunens om sikkerhetsrutiner og beredskap for a

handtere «hverdagshendelsene» er angitt i lover og forskriftskrav mm innenfor de
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samfunnskritiske funksjonene som finnes i den enkelte kommune, men flere og flere enheter
innenfor kommunen bruker DagROS for & kunne risikovurdere «hverdagshendelser.

Det er likevel viktig a vaere oppmerksom pa at «hverdagshendelser» kan utvikle seg til a bli
en ulykke og i verste fall en katastrofe, men da ma i sa fall «hverdagshendelsen» vurderes
lapende om den skal omfattes av den kommunale beredskapsplikten av kommunens
kriseledelse og/eller beredskapsrad. Arbeid med den kommunale beredskapen er et arbeid
som tillegges et seerlig ansvar for kommunens ledere og spesielt de med kompetanse og

ansvar innenfor samfunnsikkerhetsarbeidet.

Krav til ledere pa alle nivaer i kommunen
Det er normalt a stille noe mer krav til en ledere enn til andre underlagte medarbeidere — ogsa

i kommunenes organisering. Spesielt er det knyttet mot ansvaret nar man har lederrolle.

| planer fremkommer gjerne falgende krav til ledere pa alle nivaer i kommunen.

Figur 4: Krav til ledere i kommunen for arbeid innenfor samfunnsikkerhetsarbeidet
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> Informere
> Dokumentere

Som man ser av figuren over vil det settes krav til alle leder pa alle nivaer i kommunen hva de
skal utfare og/eller bidra med innenfor arbeidsomradet med den kommunale beredskaps-

plikten og samfunnsikkerhetsarbeidet i kommunen. De skal:

- lvurderingsfasen pase at de bidrar til & utvikle en helhetlig ROS analyse med &
tilkjennegi de verdier som skal beskyttes, hva som kan true verdiene ved en hendelse,
hvilke lovkrav, stette og bidra som kan veere med a ivareta verdiene og redusere

sarbarhetene.
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- | forebyggingsfasen ma de ha kunnskap om de tiltak de har ansvar for a iverksette eller

imgtekomme eller samarbeide om.

- I planleggingsfasen kommer beredskapsplanen til sin rett hvor det settes krav bade i
lov og forskrift om at kommunen ma kunne gve, trene, lzere opp, evaluere og ikke

minst revidere det planverket og styringsverkteyet de har gvd ut ifra.

- Ved en ugnsket hendelse ma de handtere den ugnskede hendelsen og da kommer
beredskapsplanen til sin rett med sine varslingslister, ressurslister osv. Som ledere i en
kommunene ma de kunne mobilisere ngdvendig ressurser (mennesker og maskiner og
penger) og lgpende vurdere, lede og forsgke a arbeide med & begrense skader i
hendelsens omfang. Det er viktig at det gis sannferdig og riktig informasjon til ansatte,
innbyggerne og media. Kommunen ma ogsa legge til rette for og de ma kunne

dokumentere hva som har hendt og hva de har gjort i hendelseslgpet.

- I normaliseringsfasen (siste fasen) knyttet til den ugnskede hendelsen er det viktig at
kommunen og dens ledere er med pa a fa «normalisert» situasjonen ved & ha planer for
a rette opp eventuelle skader og gjennomfare en god evaluering og revisjon og
utarbeide en rapport for leering og utvikling av den ugnskede hendelsen.

| en undersgkelse utfart i samarbeid mellom SINTEF, Samfunnsforskning NTNU og NTNU
pa oppdrag fra KS i 2015 hadde man falgende funn etter en undersgkelse om arbeidet med
kommunal beredskapsplikt ved spgrsmalet: «Gir nye krav bedre beredskapsevne?» Funnene
fra dette forskningsprosjektet var mangesidet, men flere av funnene anses som relevante for
hvordan en kommune ivaretar ansvaret i sin kommunale beredskapsplikt

(utdrag av forfatter):

- Lov og forskrift omfang av krav og forventninger var for stort og for omfattende.
Kommunen fikk gkt krav til dokumentering, men ingen gkte ressurser

- Ansvar og roller klargjorde at det var store forskjeller hos de beredskapsansvarlige
hvor og hvordan de arbeidet med den kommunale beredskapen

- Innenfor ansvar og roller var det noen uklarheter mellom kommune og Politi spesielt

vedr evakuering
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- Innenfor kompetanse og kapasitet viste det seg at de sma kommuner hadde ikke
kompetanse eller kapasitet og at mangel pa tid var den stgrste utfordringen for a fa
arbeidet med beredskap

- Vedr samarbeid med andre hadde de aller fleste kommunen vanskeligheter med &
finne tid til & veere en «padriver» ovenfor andre aktgrer uansett om det var mot interne
deler av kommunene eller mot eksterne aktarer.

- Det var manglende forpliktelse fra eiere av kritisk infrastruktur i det kommunale
beredskapsarbeidet. Viktig at de deltar med ngdvendig informasjon.

- ROS-analysearbeidet var utfordrende pga. manglende kompetanse og fordi det er
veldig omfangsrikt.

- ROS manglet politisk forankring i mange av kommunene

- @velser, hendelser og evalueringer var opplevd som svert nyttige, men organisering i
gvelsene vedr kriseledelse hadde ulik praksis

- Veiledning og oppleringsverktgy og kurs mm fra DSB var oppfattet som god og

brukervennlig.

2.5.2 Helhetlig ROS-analyse
I loven og forskriften settes det klare krav til utarbeidelse av en helhetlig rsiko og

sarbarhetsanlayse (ROS) for kommunen. Til hjelp for kommunen har DSB ogsa utarbeidet en
veileder for helhetlig ROS for kommunen (2016). | samfunnssikkerhetsmessig perspektiv
medfgrer at det at kommunen har et stort ansvar for & kartlegge risiko om en ugnsket hendelse
kan skje og hvordan det kan pavirke kommunen og dens innbyggere Kommunen skal sa bruke
ROS som et grunnlag for videre arbeid med samfunnssikkerhetsarbeidet og beredskaps-
planleggingen slik at ngdvendige planer for beredskapsmessige tiltak er tilgjengelig.

Som tidligere nevnt over vil man i den kommunale beredskapen utarbeide ROS innenfor den
kommunale beredskapsplikten nar man skal ha beredskap knyttet til sikkerhetspolitiske kriser
og vapnede konflikter samt ugnsket hendelser som gar utover ordinare rutiner i
grunnberedskapen. For hverdagshendelser kan man ogsa utarbeide ROS, og noen institusjoner
og enheter innenfor kommunen velger & bruke (DagROS) for & ta en risikovurdering og tiltak

knyttet til hverdagshendelsene.

2.5.3 Overordnet Beredskapsplan
Forskrift i kommunal beredskapsplikt § 4 setter krav til kommunens overordnede

beredskapsplan for a kunne mgte de samfunnssikkerhetsmessige utfordringer. Planen skal til

enhver tid veere oppdatert og tilpassetes kommunens utfordringer. Planen bgr vaere generisk
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og gjenspeile at kommunens samordningsrolle og relevante aktgrers beredskapsplaner og

beredskapsplanen skal minimum inneholde:

a.

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

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

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

evakueringsplaner og plan for befolkningsvarsling basert pa helhetlig ROS.

plan for krisekommunikasjon med befolkningen, media og egne ansatte.

DSB mener det kan i beredskapsarbeidet veaere gunstig at kommunene oppretter og aktiverer et

eget beredskapsrad hvor relevante aktarer og sentrale samarbeidspartnere er representert.

Dette kan aktarer fra Politiet, Forsvaret, Statens vegvesen, Kystverket, Sivilforsvaret m.fl.

2.5.4 Arbeid med sikkerhetskultur i kommunen
| arbeidet med & etablere god sikkerhetskultur og ivareta arbeidet med sikkerhet og beredskap

vil det veere en evig kamp om & balansere konflikter og kanskije press fra omgivelsene. Det vil

kunne oppsta forskjellige malkonflikter for a fa bygget og etablert en sikkerhetskultur. 1

arbeidet med sikkerhetskultur og samstyringen innenfor arbeidet med sikkerhet og beredskap i

kommunen vil det veere sentralt at man innenfor organisasjonen har kunnskap og kompetanse

pa sentrale begreper, forstaelse for organisasjonskulturen, den sikkerhetsfaglige terminologien

og ansvaret man har og far i det store arbeidsomradet.

2.5.5

Arbeid med sikkerhet og beredskap i kommunen

Arbeidet med sikkerhet innebzrer et stort nedslagsfelt (Hovden 2008). | arbeidet med a

etablere og ivareta sikkerhetskultur og forsta fagfeltet «sikkerhet og beredskap». Arbeide med

omfanget og ansvaret man har i kommunal beredskapsplikt gjgr at man som leder ma ha en

tankegang og et perspektiv pa forholdene far og etter en evt. ugnsket hendelse skjer. Det vere

seg om hendelsen er ugnskede hendelser knyttet til tilsiktede eller utilsiktede og om den er
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knyttet til mikro eller makro niva (lokalt niva regionalt niva, nasjonalt niva eller internasjonalt

niva). Fagfeltet store nedslagsfelt belyses i sikkerhetsblomsten (Hovden 2008):

Figur 5. Sikkerhetsblomsten (Hovden, 2008 — gjengitt i St. Meld 2006:6)
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Arbeidet med sikkerhet og beredskap er som figuren viser ikke bare beredskapen ved en
ugnsket hendelse, men omfatter ogsa den forebyggende siden av sikkerhet. Den forebyggende
sikkerheten er gjerne knyttet til sikkerhetsstyring og sikkerhetsadministrasjon med
risikovurderinger sett opp mot verdiene som skal beskyttes, trusler eller trussel aktgrer som
kan true eller skade disse verdiene og analyser og tiltak vi har for & redusere sarbarhet og
belyse restrisiko, mye av det samme som vi gjer nar vi skal utarbeide ROS. Arbeidet med
sikkerhet og beredskap medfarer at vi i stgrst mulig grad ber forsta terminologien innenfor
sikkerhet, beredskap og risikofaget og ha kunnskaper om typer forskjellige kriser og hva
forskjellen er pa utilsiktet eller tilsiktet hendelse er.

Innenfor kommunen er det fokus pa beredskap ved ugnskede hendelser og for lite fokus pa
forebygging og etablering av sikkerhetskultur med tilhgrende krav om etablering av
sikkerhetsstyring og sikkerhetsadministrasjon. Beredskapsplaner brukes etter en ugnsket
hendelse har skjedd, mens forebygging er et verktay for & kunne redusere muligheten for at
ulykker eller ugnskede hendelser skjer.

ROS verktgyet brukes for a se pa risiko i stgrre perspektiver, mens risikovurderinger innenfor
deler av tjenestefelt eller virksomheter gjerne kan knyttes til verktay for risiko ved a

gjennomfare analyser etter NS 5830-serien, eller tilsvarende verktayer.

Innenfor arbeidet knyttet til Security-feltet er i hovedsak relatert til krav i Lov om nasjonal
sikkerhet med forskrifter. Det kan veere krav i tilknytning til etablering av sikkerhetsstyring

og sikkerhetsadministrasjon eller a ivareta risikoanalyser og -vurdering opp med ugnskede
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med tilsiktende hendelser knyttet til hendelser ved hjelp av terroranslag, sabotasje,
etterretning/spionasje og annen kriminalitet. Innenfor Security-feltet har objektsikkerhet starst
nedslagsfelt med krav om sikring av objekter og infrastruktur som er knyttet til «nasjonale
sikkerhetsinteresser. Det kan vaere krav knyttet til adgang til objektet eller infrasturen eller
tiltak for & kunne skjerme mot avlytting, innsyn mm. Andre sikkerhetsomrader hvor man er
palagt a tenke pa sikkerheten knyttet til Sikkerhetslovens krav er bl.a. innenfor personell-
sikkerhet, informasjon- og informasjonssikkerhetssystemer samt sikkerhetsgraderte
anskaffelser mm. | arbeidet med Security vil de fleste sikringstiltak veere knyttet til at man
etablerer en «balansert sikring og sikrer i dybden» — dvs. man sikrer etter minimumskrav, men
det kan veere at man setter opp flere soner for adgang og/eller flere typer barrierer og/eller
autorisasjonsskiller mm pa veien inn til verdien som skal beskyttes. Risikovurdering innenfor
Security-feltet utarbeides gjerne arlig pa nasjonalt niva av Politiets sikkerhetstjeneste og
Etterretningstjenesten sammen med en risikovurdering gjerne knyttet til digitale eller hybride
trusler fra Nasjonal sikkerhetsmyndighet. VVed regionale og lokale analyser vil det likevel i
den forebyggende sikkerheten vaere mest gunstig a bruke analyseverktgy for disse truslene
ved bruk av NS risikovurdering eller sikringsrisikovurdering etter 5830-serien eller bruke en
enklere modell kalt «risikotrekanten» hvor man vurderer restrisiko ved a se pa verdier, trusler

og sarbarheter innenfor det er tjenestefeltet eller virksomheten som skal analyseres.

Arbeid innenfor Safety-feltet er de aller flest godt kjent innenfor de aller fleste tjenestefelter i
storsamfunnet. Dette fordi det har en sterk forankring i Arbeidsmiljgloven som omhandler at
arbeidsgiver har plikt til a skape en trygg arbeidsplass, et trygt og sunt arbeidsmiljg og bidra
til et godt ytre miljg.

Risikovurderinger knyttet til hendelser knyttet til Safety-omradet er i hovedsak knyttet til
ugnskede hendelser som er utilsiktet som ulykker og nesten ulykker av personer og maskiner
pa en arbeidsplass eller naturhendelser med flom, strambrudd, skader av forskjellige art som
f.eks. brann mm.

Safety hendelser registreres i bedriftens eller vernetjenestenes rapporteringsverktey som f.eks.
Rapport om uheldige hendelser (RUH), SmartDok, BuildSafe, Sticos, Dynamics365 osv.
Flere virksomheter med hgy grad av sikkerhetskultur har store ambisjoner og setter gjerne
nullvisjon som mal innenfor Safety-omradet som f.eks. «Alle skal komme trygt hjem».
Arbeidet og prosessen med sikkerhet er iterativ safremt den er riktig gjort farste gang, og
krever derfor lgpende oppfalging - og ikke skippertak-mentalitet. «Sikkerhet ma skapes og

gjenskapes hver dag. Det finnes ingen endelige lgsninger» (Albrectsen m.fl. 2013:
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3. Teorier

3.1 Tidligere forskning
Hva angar tidligere forskning har det veere mye forskning innenfor samfunnssikkerheten og

den struktur og styring i mange 10 ar, men det er utfert lite forskning og finne pa
sikkerhetskultur og samstyring og samordning innenfor samfunnsikkehetsarbeidet. |
samfunnsikkerhetsarbeidet vil det vaere sveert viktig at det skapes felles forstaelse av risiko.
Risiko defineres som «Kombinasjon av en aktivitetskonsekvens og tilhgrende usikkerhet»
(Aven 2015). Sikkerhetskulturen i kommunen dens ledere vil derfor veere viktig & se opp mot
den risikostyringen og krisehandteringen som skjer gjennom samstyring/flernivastyring i
beredskapsarbeidet i eller pa vegne av kommunen.

De aller fleste kriser som normalt er lokale og sma ivaretas av kommunene selv ved hjelp av
og bruk av god risikostyring og bruk av de 4 beredskapsprinsippene som er nedfelt som
arbeidsprinsipper innenfor beredskap og i den kommunale beredskapsplikten. Beredskap
krever risikostyring og med det menes «Alle tiltak og aktiviteter som gjeres for & styre risiko
(Aven m.fl. 2017). A etablere god sikkerhetskultur for & sikre samstyring og samordning ved

ugnskede hendelser er en forpliktelse og ansvar vi har i arbeidet med samfunnssikkerheten.

3.2 Kommuneundersgkelsen 2021
Kommuneundersgkelsen 2021 viser mange av kommuner gjgr et godt arbeid innenfor

kommunal beredskapsplikt, men kommuneundersgkelsen sier ingenting om arbeidet med a fa
etablert en sikkerhetskultur eller om samstyringen har fungert mellom kommunen og aktuelle
aktgrer og samarbeidspartnere.

Figur 6: Kommunen som samordner (Kommuneundersgkelsen 2021 - Regjeringen)

Kommunen som samordner

Helhetlig ROS Pvelser Kriseh&ndtering

2020 s6% )

Ja ® Nei Ja ® Nei ® Ja ® Nei

Helhetlig ROS Overordnet beredskapsplan Bvelser

2021 57% ’ m ' 5&1 »
a @ Nei

® Ja @ Nei ® Ja @ Nei Ja ® Nei

3

30



Kommuneundersgkelsen viser for perioden 2020-2021 at kommunene samordner — som far,
men det har veert en gkning i samordning knyttet til gvelser og krisehandtering i denne
perioden og flere begrunner det med felles arbeid og felles interesser knyttet til pandemien.

Kommuneundersgkelsen 2021 viser at 97% har gjennomfart helhetlig ROS i kommunene,
men kun 71% av har gjennomfart en revisjon de siste 4 arene og kun 66% tilfredsstiller DSBs
minimumskrav for helhetlig ROS. Hovedarsaken til at kommunen ikke er oppdatert pa ROS
var at «Ny helhetlig ROS skulle ha veert ferdigstilt i 2020, men er forsinket grunnet

pandemien». Den undersgkte kommunen er med i disse tallene for perioden.

Det fremkommer at helhetlig ROS er forankret i kommunenes kommunestyre med 95%.
84% sier de har gvd beredskapsplanen og mange har i tillegg brukt pandemien som en
leringsarena for krisehandtering.

I tillegg ser man av kommuneundersgkelsen 2021 at det har vert bedre og mer samarbeid pa
tvers av kommuner enn tidligere.

Slik det fremkommer av kommuneundersgkelsen 2021 ser det ut til at det er forbedringer pa
flere av de sentrale arbeidsomradene i den kommunale beredskapsplikten, men ogsa

tilbakegang pa noen fa omrader i siste periode pga. pandemien.

3.3 Samstyring og samordning
Det offentlige er bygget strukturelt opp som klassiske hierarkiske systemer med over og

underordnet nivaer i sine tjenesteproduksjoner. Likevel er det ikke nytt at offentlig sektor
samarbeider med andre private og sivile akterer samt frivillige organisasjoner i samfunnet.
Offentlig tjenesteproduksjon er stor og fragmentert og det krever derfor at styring og
samarbeid finner nye metoder i stedte for tradisjonell offentlig styring. Samstyring innenfor
offentlig sektor kommer fra det engelske ordet «governance» og kan oversettes til styring.
Samstyring/govednance defineres som: «den ikke hierarkiske prosessen hvorved offentlige og
private aktagrer og ressurser koordineres og gis felles retning og mening» (Raiseland og Vabo
2015). Betegnelsen «governance» er her brukt for a beskrive samhandlingsorienterte og
organisasjonsutvikling pa tvers av de institusjonelle grenser.

«Begrepet «governance» innebarer en forestilling om avhierarkisering. Det tas ikke

for gitt at kommunen er aller skal veere den dominerende aktgren i lokale prosesser,

og relasjoneen mellom kommunen og omgivelsene karakteriseres av sideordning

snarere enn overordning. | en viss forstand skyves kommuneinstitusjonen tilbake fra &
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vare den dominerende kilder til lokal makt og autoritet til & bli en av flere aktgrer som

inngar i lokale nettverk (Christensen, Egeberg, Larsen, Lagreid og Roness 2012).

Samordningsfunksjonene i offentlig sektor innebzrer et ansvar for & utarbeide overordnede
retningslinjer, koordinere og tilrettelegge rammebetingelser, ta initiativ, vaere padriver,
avklare ansvarsforhold i grasoner og treffe prinsipielle avgjgrelse innenfor
samfunnssikkerhets- og beredskapsomradet. Samstyring kan utferes pa flere mater:
o Involvering pa ett niva (f.eks. kommune)
Involvering pa flere sektorer (Kommune, ytre etater i kommunen, Forsvaret,
Politi, frivillige organisasjoner mm)
o Involvering til samstyring pa alle nivaer (Kommunen, fylket og Staten og andre

som ytre etater og friville organisasjoner) andre aktarer
Samordning er et begrep som har blitt sterkere og sterkere innenfor arbeidet med
samfunnssikkerheten og beredskapen. Hensikten med samordningsansvaret er a fa en
helhetlig oversikt, som mulighet til & se forebyggende sikkerhetsarbeid og beredskap i alle
sektorer samlet (Fimreite m.fl. 2016). Samordningsrollen har blitt styrket gjennom flere
kongelige resolusjoner, stortingsmeldinger og utredninger. Det har medfart at Justis og
beredskapsdepartementet har fatt et sterkere sektorovergripende samordningsansvar hva angar
samfunnssikkerhet og beredskap samtidig som DSB har fatt koordineringsansvar for tilsyn
med departementenes og kommunene har fatt kommunal beredskapsplikt. Samordningen i
forvaltningen har medfart at vertikal samordning har blitt styrket og en den horisontale
samordning har blitt tydeligere. Med dagens regelverk og instrukser mener myndighetene at
bl.a. ansvarsprinsippet star fast i beredskapsarbeidet og ved handtering av krisesituasjoner.

3.4 Sikkerhet, Safety og Security
Sikkerhet er et begrep i vid forstand og det finnes mange definisjoner pa sikkerhet. For a

forsta begrepene nyttet til sikkerhetskultur ma vi forsgke a forsta begrepet sikkerhet farst.
| det store norske leksikon (SNL) fremkommer en definisjon hvor sikkerhet faktisk defineres
ut fra hva det ikke er.
«Sikker kan defineres som en tilstand; fraveaer av ugnskede hendelser eller frihet fra
fare og frykt. Denne tilstanden er imidlertid ikke statisk, men pavirkes av endringer i

faktorer som trussel, farer, sarbarhet og verdi»
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James Reason (2000) definisjon pa sikkerhet er:
«... evne for enkeltpersoner eller organisasjoner til & handtere risiko og farer for &

unnga skade eller tap, og likevel oppna sine mal:

Sikkerhetsbegrepene «Security-og Safety innenfor sikkerhet kom frem fgrste gang i NOU
2006:6 (side 38/39) etter at utvalget ba om en definisjon pa sikkerhetsbegrepet fra Finn Erik
Vinje. Finn Erik Vinje kom med en tredeling av ordet «sikkerhet», men Sarbarhets-utvalget
valgte & bruke sikkerhet som et hyperonym fordi bade «trygghet og sikring» blir brukt i
dagligtalen bade mot ugnskede utilsiktede og tilsiktede hendelser. Utvalget kom frem til

falgende begrepsbruk for Safety og Security innenfor sikkerhet:

a. Begrepet «Safety» er sikkerhet mot ugnskede utilsiktede hendelser som knyttes til
sikkerhet innenfor en virksomhet som rammer ugnsket og utilsiktet som f.eks.
arbeidsulykker, utslipp av avfall, feil bruk av maskiner osv. reguleringer rundt dette er
gjerne knyttet til Arbeidsmiljgloven, interkontrollforskrifter, maskinforskrifter,
arbeidsreglementer osv. (NOU 2006:6).

b. Begrepet «Security» er sikkerhet mot ugnskede tilsiktede hendelser og knytter seg
gjerne til hendelser som er ugnsket med tilsiktet. Det kan vaere f.eks. terrorangrep,
sabotasje, etterretning/spionasje, utro medarbeider, kriminelle handlinger osv. Dette
er gjerne malrettede angrep for & skade, gdelegge og/eller sgke at man far driftsstans
i en virksomhet. Dette er forhold som mange ganger er tilknyttet sikkerhet og sikring
av kritiske samfunnsfunksjoner (som bank og finans, matforsyning, helse, sosial og
trygdetjenester, politi og ngdetater samt kriseledelse) samt kritisk infrastruktur (som
vannforsyning, kraftforsyning, olje og gassindustri, transportnaring og satellitt basert
infrastruktur. (NOU 2006:6)

Sikkerhet som fagomrade finnes i mange organisasjoner av forskijellig art. For a vite hva det
er bgr man ogsa forsta hva en organisasjon er og hvorfor har man etablert den
organisasjonsformen man har. For & vite dette ma man ga tilbake i tid. Forskningen vedr &
forsta hvordan organisasjoner finner sin form og hva de representanter startet mye pa 50-60
tallet nar situasjonsteorien hadde sitt utspring.

Situasjonsteoretikere og deres teorier om organisasjoner tar utgangspunkt i tre
hovedproblemer (Fivelsdal og Bakka 1994).
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1. Hvorledes kan man male og sammenligne forskjellige organisasjonsformer (eller
organisasjonsstrukturer)?

2. Huvilke krefter pavirker/bestemmer variasjonene i organisasjonsformene?

3. Hvilke konsekvenser har de forskjellige formvariasjonene med hensyn til

maloppnaelse, effektivitet og menneskelig behovstilfredsstillelse?

Systemteorier finnes i mange varianter og en av de mest kjente hva angar organisering knyttet
til offentlige organisasjoner innenfor staten, fylkene og kommunene er Max Webers
byrakratiteori hvor Weber legger betydelig vekt pa at de samfunnsmessige forutsetninger for
og konsekvenser av byrakratiet. Uansett sa viser situasjonsteorier etter mange forskninger
innenfor organisasjonsteoretiske arbeider at organisasjoner er «apne systemer» som preges og
preges av sin omverden. De aller fleste situasjonsteoretikere ser at alle organisasjoner har
input fra interessenter; eiere, marked, teknologi, offentlige krav og statte,
interesseorganisasjoner, media mm som gir bidrag inn i organisasjonens struktur, kultur,
prosesser og ressurser. Organisasjonen far sin belgnning og output ved at den oppnar mal,
godt arbeidsmiljg og trivsel pa arbeidsplassen som igjen bidrar til et bedre samfunn og gir
gode gkonomiske virkninger. Situasjonsteoriene er empirisk orientert og det har siden 50-
tallet hatt mange forskere. To av de meste kjente situasjonsteoretikerne var T Burns og G M
Stalker (1961 og 1966) som kom frem til to organisasjonstyper; Mekanisk system (som er
sveert lik Max Webers byrakratiteori) og Organisk system som er mer likt det vi kaller en
generativ eller tilpasningsdyktig organisasjon og som pa nesten alle omrader i forstaelsen av
organisasjonen er motsatt ift. organisering, verdier, normer osv. i sin kultur. Innenfor alle

disse typer organisasjoner vil man finne en organisasjonskulturer med tilhgrende subkulturer.

3.5 Organisasjonskultur
Organisasjonskultur er et ssmmensatt begrep, hvor det settes fokus pa og fremhever en del

sentrale begrep som verdier, holdninger, adferd og mennesker - og alle disse ses i en
sammenheng. Med andre ord vil si hvordan det enkelte mennesket opplever organisasjonen og
dens omgivelser pa. Det er stor interesse for & forstd organisasjonskultur fordi vi lever i en
verden i dag hvor vi ma omstille og tilpasse oss raskt. Det var tidligere klarere skiller mellom
offentlig og privat sektors organisasjonskulturer, mens det i dag er mer felles interesser
mellom offentlig og privat organisasjoner og interessenter — noe trolig denne oppgaven vil
kunne si noe om da kommunens arbeider med sikkerhetskultur og arbeid med sikkerhet og

beredskap er helt avhengig av samhandling pa tvers av sektorer for a fa lgse sine ugnskede
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hendelser. Organisasjonskulturen gjennomsyrer alt i hverdagen og bade i den formelle og den
uformelle delen av kulturen.

Organisasjonskultur finnes det mange definisjoner, men en av de mest kjente er den fra E
Schein (gjengitt i Fivelsdal og Bakka 1993).

«QOrganisasjonskultur er et mgnster av grunnleggende antakelser utviklet av en gitt
gruppe etter hvert som den leerer & mestre sine problemer med ekstern tilpasning og
intern integrasjon — som har fungert tilstrekkelig bra til at det blir betraktet som sant,
og som derfor laeres bort til nye medlemmer som den riktige maten & oppfatte pa, tenke

pa og falge pa i forhold til disse problemene.»

De grunnleggende antakelser er kjernen i enhver kultur. Det er det vi tar for gitt og betrakter
som riktig. Grunnleggende antakelser er vanskelig a avdekke (Jacobsen m.fl. 2013).

De grunnleggende antakelser reflekteres i vare verdier og normer (Jacobsen m.fl. 2013).
Artefakter er et uttrykk for kultur som kan observeres. Artefakter kan vare bade fysiske
uttrykk i kultur f.eks. arkitektur, innredning, teknologi og kleskoder og teknologi og verbale

og adferdsmessige uttrykk for kultur...(Jacobsen m.fl. 2013).

Figur 7: Scheins modell om kulturens nivaer og samspillet mellom dem (Schein 1987)

Artifakter og produkter

- Teknologi Synlige, men ofte
- Kunst umulig a tyde
- Synlige og hgrbare adferdsmgnstre
Verdier Hoyere
- Observerbare i det fysiske miljget. bevissthetsniva

Kan Bare utprgves ved enighet

L1 1

Grunnleggende antakelser
- Forhold til omgivelsene 0
- Virkelighetens, tidens og rommet beskaffenhet Usynlige

Tatt for gitt

- Menneskenaturens beskaffenhet Forbevisste

- Den menneskelige aktivitets beskaffenhet
- De mellommenneskelige forholds beskaffenhet

Organisasjonskulturen sier hvordan man skal oppfare seg i organisasjonen, hvilke verdier og
normer man strekker seg etter og ikke minst de virkelighetsoppfatningene som skal hjelpe
individene til & forsta hva som er sant og usant (H Bang 2013).

En organisasjonskultur har gjerne ogsa en del subkulturer og en av disse subkulturene kan
veere innenfor sikkerhetsomrader med sikkerhetskulturer. Subkulturer er kulturer som lever
sitt eget liv innenfor rammen av den store organisasjonskulturen. Subkulturer finnes i de aller

fleste organisasjoner og betegnes gjerne som profesjonskultur, teamkultur eller
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avdelingskultur (Kaufmann m.fl. 1996). En subkultur tar tid for & oppsta og det kreves at
mennesker samhandler samt opplever a dele utfordringer. Videre deles falelsesmessige
reaksjoner etter hendelser fra en subkultur skal oppsta. Alder, kjgnn, utdannelse, sosiale
klasser vil kunne styrke utviklingen av felles normer, verdier og virkelighetsoppfatninger i
gruppene. For dannelse av subkulturer i organisasjoner nevnes 3 forutsetninger som bgr vaere
tilstede; «... hyppig og neer kontakt, felles delte erfaringer og felles personlige karakteristika»
(Bang 2011). En organisasjonskultur har gjerne iboende noen subkulturer og en av disse

subkulturene kan veaere «sikkerhetskultur»

Figur 8: Storkultur og subkultur (Kaufmann m.fl. 1996)

Apne for nye verdier

Regnskapsgruppen

Subiouttuneendien:
Ngyaktiz repportering

Haty Kusftet

3.6 Sikkerhetskultur
Definisjonen pa sikkerhetskultur er relativt ny da begrepet forst opp i 1986 etter Tsjernobyl-

ulykken. I undersgkelsene i etterkant av den ulykken ble det belyst i stor grad i rapporten fra
International Atomic Energy Agency (IAEA) «safety series No.75-INSAG-1 og i «Basic
Safety Principles for Nuclear Power Plants» safety series No.75-INSAG-3 i 1988 som tilsa at
arsaken til Tsjernobyl-ulykken skyldtes bl.a. brudd pa prosedyrer og menneskenes evne,
holdninger og adferd til & handtere sikkerheten osv. Nedenfor fglger noen definisjoner pa
sikkerhetskultur som for denne oppgaven kanskje er de mest sentrale.

Sikkerhetskultur (Reason: 1997) — fritt oversatt av forfatter)
«Sikkerhetskulturen i en organisasjon er produktet av et individets og gruppens
verdier og holdninger, av kompetanse og adferdsmgnstre som viser forpliktelses og
dyktighet i forhold til organisasjonens helse- og sikkerhetsprogrammer.
Organisasjoner som har en positiv sikkerhetskultur er kjennetegnet ved en
kommunikasjon bygget pa gjensidig tillit, felles oppfatning av betydningen sikkerhet,
og med tiltro til at sikkerhetsmal fungerer effektivt».

36



Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM) definisjon pa sikkerhetskultur er:
«Et sett verdier som deles av medarbeidere i en virksomhet, og som er med pa a
pavirke deres tanker og forventninger til sikkerhet. Ved & motivere medarbeiderne til &
handle pa en mate som ivaretar sikkerheten, kan virksomheten skap en god

sikkerhetskultur».

Innenfor sikkerhetskultur defineres ogsa Helse, Miljg og Sikkerhet (Karlsen 2010)
«HMS betegner virksomhetens planlagte og systematiske forbedringer av arbeidsmiljg
og sikkerhet, av produksjonsprosessens og produktenes virkninger pa miljg og helse.
HMS omfatter ogsa sikkerheten for forbrukerne ved bruk av tjenester og produkter, og
tilpasning til det ytre miljg gjennom regulert utslipp til jord, luft og vann og

behandling av avfall fra produksjonens.

Sikkerhetskultur er et vanskelig begrep a forsta og fortsatt hersker det forvirring fordi det
benyttes av sa mange ulike faggrupper (antropologer, psykologer, ingenigrer) som vektlegger
ulike sider (Bjgrnskau m.fl. 2009).

Sikkerhetskulturer kommer ikke av seg selv i en organisasjon. «A fa etablert en

sikkerhetskultur gjares med kollektiv laering, akkurat som alt annet» (Reason 1997).

3.7 Beredskap
Beredskap er viktig fordi vi som samfunn, virksomhet og individer ma veere klare for &

handtere en eller annen krise. Berskapsarbeid reduserer sannsynligheten for at en henelse skal
inntreffe og kan begrense konsekvenser hendelsen inntreffer — derfor er beredskap et sentralt
begrep i oppgavens problemstilling og sterkt knyttet til sikkerhetskultur. | denne
sammenhengen hvor oppgaven skal se pa dette sa er kommunen og dens beredskap definert
og forsterket via lovverket angaende den kommunale beredskapsplikten hvis en
krise/hendelse inntreffer.
Beredskap som begrep er offentlige utredninger definert som (NOU 2000:24 og NOU
2006:6):

«Beredskap er definert som planlegging og forberedelser av tiltak for & begrense eller

handtere kriser eller andre ugnskede hendelser pa best mulig mate».

Beredskap og kommunal beredskapsplikt er knyttet til endringer i lovverket som tidligere var
knyttet til Sivilbeskyttelsesloven og som na er spesielt utformet spesielt i Forskrift om
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kommunal beredskapsplikt. Vi har de gjennom mange ar hatt forskjellige typer ugnskede
hendelser i Norge, men utgangspunktet for forbedringer av systemene fremkom farst i NOU
2000:24 Et sarbart samfunn gitt ut av Sarbarhetsutvalget som ble ledet av Kare Willoch.
Sarbarhetsutvalget sa pa utfordringer for sikkerhet og beredskapsarbeidet i samfunnet og
hadde fokus sikkerhet- og beredskapsarbeidet samt aktuelle utfordringer for
samfunnssikkerheten vedr terror, muligheter for anslag mot kritisk infrastruktur, IKT-
teknologien og beredskapsforhold som forsyningsberedskap, matvaretrygghet,
vannforsyningen, atomtrusselen, transportsikkerhet, smittevern, migrasjon samt generell
kriseberedskap og ikke minst samordningen og styringen av sikkerhet og beredskapsarbeidet
mellom forvaltningsnivaer pa nasjonalt niva, innenfor fylker og kommuner og spesielt
samarbeidet mellom Politiet og Forsvaret i kriser. Det overordnede mal for
beredskapsarbeidet er risikostyring og risikostyring krever systematisk beredskapsarbeid og
forberedelser. Beredskapsarbeidet i kommunen setter klare krav til bl.a. utarbeidelse av
helhetlig risiko og sarbarhetsanalyse, en beredskapsplan, gvelse og trening samt samhandling
med andre, ngdvendige aktgrer. Kommunene har som alle et dilemma & balansere
kommunens gkonomi mot behovet for beredskap slik at beredskapen blir baerekraftig.
Undersgkelser viser at det finnes fallgruver i beredskapsarbeidet ved at beredskapsplaner ikke
blir gvet, ROS-analyser blir ikke oppdatert og man falger ikke opp evalueringer etter gvelser.

Som en kollega en gang sa: «Beredskapsarbeid er evig — det skal aldri ta slutt!»

3.8 James Reason teori om sikkerhetskultur
James Reasons bok «Managing the Risk og Organizational Accident» (1997) gir et bilde av

flere definisjoner pa sikkerhetskultur, men Reason ser ut til & foretrekke den som

fremkommer fra UK’s Health and Safety Commision fra 1993.

Han papeker i sin bok at sikkerhetskultur er et begrep som er vanskelig a forklare fordi det
mange ganger tar utgangspunkt i bakgrunnen fra den som skal gi definisjonen av begrepet
sikkerhetskultur. James Reason beskriver en «informerende kultur». I en informert kultur vet
de ansatte hvor grensen gar og hva sikkerhet er samt at de har tilstrekkelig informasjon om de
faktorene som har betydning for sikkerheten (Reason 1997). Hvis man gnsker at en
informerende kultur skal veere lik en sikkerhetskultur sa ma den informerte kulturen ha en

innvirkning pa reduksjon av hendelser og ulykker. (Reason 1997).
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De fire elementene i Reasons «informerte kultur» er:

a. Rapporterende kultur har gode rapporteringssystemer som er enkle og hvor de ansatte

vil rapportere avvik og hendelser. | en slik kultur bgr de ansatte oppfordres og
belgnnes med ros nar de rapporterer om avvik og hendelse og gis rask tilbakemelding
pa saker som er rapportert.

b. Rettferdig kultur er en kultur der det er tillit og apenhet i forhold til rapportering av

saker. Viktig at rapporter saksbehandles serigst og hvor det kommer klart frem hva
som er akseptabel eller ikke akseptabelt og at sanksjoner og konsekvenser star i
forhold til sakens innhold.

c. Fleksibel kultur medferer at organisasjonen ma bygge opp robusthet og fleksibilitet,

gjerne med redundans slik at man kan handtere kriser, ulykker og ugnskede hendelser
av forskjellige art.

d. Lerende kultur handler om organisasjoner er i stand til a lzere av sine eller andres

erfaringer for & kunne redusere eller unnga nye ugnskede hendelser.

Figur 9: Reason teori om informert kultur (forfatterens egen tolkning)

INFORMERT KULTUR

3.8.1 Rapporterende kultur
Med en rapporterende kultur mener Reason at man ma fa etablert en kultur hvor den enkelte

medarbeider rapporterer om uregelmessigheter, avvik, feil, mangler osv. For at man skal
kunne avverge og redusere sannsynligheten for fremtidige ulykker og ugnskede hendelser er
det viktig at man rapporter i et system slik at ngdvendige sikkerhetstiltak kan settes inn
(Rausand og Utne 2009). En organisasjon som har tillit og hvor de ansatte ser verdien av
rapportere vil ha best effekt. Rapportering ma i hovedsak kunne skje med konfidensialitet og
med anonymitet sa langt det er mulig. Rapporteringssystemet ma kunne gi en samling av data
slik at organisasjonen kan analyser og leere og om ngdvendig treffe sanksjoner eller
disiplinere organisasjonen medlemmer. Feed-back pa rapportering vil vere viktig & kunne fa
for den som rapporter. Feed-backen bgr komme raskt, veere relevante og lett tilgjengelige. En
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slik rapportering ma ha en effekt og bidra til & skape en rapporteringskultur. Organisasjonen
ma kunne motivere at rapporteringen ikke er til for a fordele skyld pa individene, men at man
faktisk gnsker & avdekke svakheter, mangler og feil i organisasjonen slik at ulykker, feil,
mangler og ulykker og nesten ulykker reduseres og helst unngas.
En rapporteringskultur ma ha en proaktiv tilnerming for & kunne forbedre sikkerheten.
Reason (1997) oppgir fem suksesskriterier for at et rapporteringssystem skal fungere godt:

- Man bgr unnga a benytte sanksjoner av disiplinzr art dersom det er mulig

- Det bar veere mulig & rapportere anonymt og fortrolig

- De som mottar rapporter, bar ikke vaere i en posisjon hvor de har myndighet til &

iverksette disiplinare sanksjoner
- De ma gis raske, serigse og nyttige tilbakemeldinger pa alle rapporter

- Det ma veare enkelt a fylle ut avviksrapportene.

3.8.2 Rettferdig kultur
Reason sier det kan veere vanskelig a etablere en «rettferdig kultur» fordi rettferdighet
oppleves subjektivt. Organisasjonen bgr et system som skaper tillit og hvor man opptrer
konsekvent innenfor de rammer som er satt. | organisasjoner er bade formelle og uformelle
sanksjoner som blir og kan nyttes. Mennesker gjar feil og mange feil og handlinger gjares
bevisst eller ubevisst. Mennesker er forskjellige og forskjellige handlinger bevisst eller
ubevisst vil kreve ulike korrigeringer, tiltak, oppleeringsvalg og advarsler. En bevisst handling
hvor man gnsker & gdelegge og skade krever en strengere reksjon enn en ubevisst handling
som medfarer skade eller gdeleggelse. Den individuelle saken og handlingen ma behandles
seerskilt og man ma ta hensyn til hva intensjonen var, hva handlingen var og vurdere hvilken
konsekvens det vil fa.
Reason nevner at i stersteparten av uaktsomme handlinger som skjer ikke kan klandres den
ansatte fordi det er menneskelig a feile og det ma veere rom for lering og utvikling. Reason
mener at bedrifter selv ma sette grenser og skillelinjer som tydeliggjer hvilke konsekvenser,
reaksjoner og tiltak som skal utgves samtidig som man ma ha systemer som belgnner og
straffer nar man har avvik. En organisasjon ma balansere konsekvenser og represalier sier
Reason (1997). Sanksjoner eller reaksjoner ma sta i forhold til selve handlingen. A skylde pa
enkeltindivider vil trolig begrenset verdi mht. forebygging og forbedring av sikkerheten. A
skape en rettferdig kultur vil ta mange ar, men det handler i hovedsak om tillit og troverdighet
for alle parter i organisasjonen som skal bidra til & forhindre og forebygge ugnskede hendelser
og bygge opp sikkerheten.
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3.8.3 Fleksibel kultur
Det vanskeligste, som Reason nevner, er a fa etablert en fleksibel kultur. En kultur som har
evnen til 4 tilpasse seg nye krav og endringer som omgivelsene og organisasjonen krever.
Evne til omstilling og tilpasning er viktig for alle organisasjoner. Dette er kulturer i en
organisasjon hvor man har robusthet ut i farstelinjen. Mange av de offentlige tjenestene er
slikt organisert fordi mange gjar like arbeidsoppgaver. | en fleksibel kultur kreves det at
ledelsen av organisasjonen ogsa viser at de har tillit til de i ferstelinjen, har stor takhgyde hvor
man setter pris pa kreativitet, innspill og involvering. Det er jo kjent at man med jevne
mellomrom endrer lover, forskrifter, regelverk og rutiner for a tilpasse sine behov til den «nye
hverdagen». Sikkerhetskulturer og sikkerhetsstyring vil endre seg Igpende. Reason nevner i
sin bok en teori om forsvars i dybde. | korte trekk viser den at man kan ha mange barrierer pa
forskjellige omrader for & hindre ulykker, men vi vet likevel at ulykker skjer. Et ordtak sier;
«en ulykke kommer sjelden alene» og det er gjerne slik at ulykker kan veere begrunnet i flere
arsaker og kan fa ringvirkninger utover det som selve ulykken representerer. De aller fleste
teorier innenfor ulykker og hendelser har rett. Sammenligner man Reasons teori og Perrows
teori sa har de begge rett. Vi vet at mennesker gjar feil og at maskiner og teknologi ikke er
100% palitelig. Organisasjoner og individ ma derfor vaere fleksibel slik at vi kan vurdere
alternative forhold og lgsninger samt kunne ha flere tanker i hodet samtidig ved forebygging,
beredskap og handtering av ugnskede hendelser og unnga svikt i sikkerhetens «barrierer» slik
figuren viser.

Figur 10: Sveitserostmodellen

Ulykke

3.8.4 Leerende kultur
Reason mener at en leerende kultur er den kulturen som er lettest a skape, men som er mest

komplisert a fa til & fungere optimalt. Reason mener at lzering bestar av minst fire faktorer —
observasjon, refleksjon, utarbeidelse og utfgrelse — hvor den siste er den som er vanskeligst a

fa gjennomfert. far man hvis man etablerer og far organisasjonen til a fungere hvis man har et
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system hvor organisasjonen kan fa observert og skapt kunnskap og lering slik at man kan

reflektere og fa NY kunnskap og lering i den adferden som skijer i kulturen.,

En lzerende kultur ma tarre og ta opp forhold som er avvikende og lare av disse. Dette bruker
man erfaringsmessig meget godt innenfor flere sektorer som luftfart, helsesektor og bygg- og
anleggsbransje. Leering via benchmarking slik at alle kan lzre av hverandre er en god mate a
overfar erfaringer pa. Leaering ma overfares, deles og aksepteres slik at gammel lzerdom og
kultur kan forbedres. Et godt eksempel pa utvikling innenfor laring vises jo gjerne innenfor

leeringspyramidens utvikling hvor man skiller pa passive og deltakende leringsmetoder.

Figur 11: Leeringspyramiden (xx)
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Det «ironiske» er likevel at Reason sier i sin bok at: «sikkerhetskultur er ikke noe en
organisasjon har eller ikke har», og han kommer med et utsagn om at «dersom du tror pa at
din organisasjon har en god sikkerhetskultur, tar du sannsynligvis feil» (Reason 1997).

Arsaker til krise, kriser, ulykker eller ugnskede hendelser har veert utredet og analysert mange
ganger. En av arsakene kan vare at kriser er menneskeskapte kriser (Turner), dvs. er en krise
som er forarsaket av mennesker som f.eks. klimakriser, pandemier, humanitzre kriser, krig
osv. Andre typer kriser har sitt utspring i hvordan man er organisert. To kjente teorier
innenfor dette er Normal Accident Therory (Perrow fra 1984) som omhandler at teknologi og
samfunnsmessig utvikling gjar at komplekse og tettkoblede organisasjoner og teknologi
skaper forutsetninger for nye ulykker og hvor ulykker oppfattes som normalt. En annen teori
knyttet til organisering er High Reliability Theory (bl.a. LaPorte1996) hvor man mener at
organisasjoner kan leere a oppdage og forebygge hendelser ved a bygge en sterk
sikkerhetskultur. En kjent teori for & definere hva og hvordan en organisasjons kultur og
sikkerhetskultur defineres som er High Integrity teorien (Westrum) som kan hjelpe oss til a se
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hvilken type organisasjon sikkerhetskulturen er ved hjelp a analysere informasjonsflyten i

sikkerhetskulturen.

3.9 Normal Accident Theory (Charles Perrow)
Normal Accident Theory har et pessimistisk perspektiv pa ulykker og hendelser og er nesten

en god motsetning til HRO-teorien nedenfor. Perrow (1984) mener at vi har sa rask
teknologisk utvikling og ekspansjon og vare nye sammensatte systemer blir for tett koblede
og for komplekse. | et samfunn med slike tett koblede og komplekse systemer sa vil ulykker
veere en del av det som skjer i hverdagen og hendelser anses som «normale ulykker».
Betegnelsen Normal Accident Theory viser til at slike systemer er komplekse og tett koblede
sertrekk som gjer enkelte ulykker «normale» (Engen et.al. 2017).
Perrow peker bl.a. til slike ulykker innenfor bade luftfart og jernbanesektoren som er systemer
som blir mer og mer komplekse pga. stor teknologisk utvikling. Perrow modellen viser en
inndeling av organisasjoner ut fra parameterne «interaksjoner og koblinger.
Han deler sitt teknologiske system opp i 4 deler:

- Del —f.eks. en indikator for slitt bremsekloss pa et tog

- Enhet —f.eks. en slitt bremsekloss pa toget

- Subsystem — f.eks. bremsesystemet pa toget

- System — f.eks. toget

Perrow (1984) skiller mellom hendelser som kan oppsta pa de to farste nivaene og ulykker pa

de to neste (Engen et.al. 2017) og beskriver det pa fglgende mate:

- Ulykke som en feil som oppstar i sub-system eller et system og som skader mer enn en

enkelt enhet slik at det forstyrrer den totale produksjonen.

- Hendelse defineres som skade som har et potensiale til & forstyrre systemet som

helhet, men som likevel er begrenset til en del eller enhet av systemet.

Normal Accident Theory sier at man aldri kan sikre seg fullstendig mot alle typer ugnskede
hendelser og ulykker. Teorien mener at en kombinasjon av mindre feil vil kunne flere til
katastrofale ulykker fordi de forsterker hverandre, spesielt ved systemulykker med forventede

koblinger og komplekse interaksjoner.
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3.10 High Reliability Organizations
High Reliability Organizations (HRO) har veert forsket pa siden 1980-tallet. HRO teorien er

basert pa en positiv tanke til at man skape forbedring og forebygge, men at verden er
uforutsigbar, kompleks, ustabil og ukjent. Hovedelementet er i teorien er at man ved a vise
arvakenhet gjar det mulig a se betydningen av svake signaler og respondere sterkt pa dem
(Weick & Sutcliffe 2001) For a gjere det ma sikkerhet veere i hovedfokus og det ma
utarbeides gode systemer for rapportering samt handtering av avvik, redundante systemer. Det
handler om & skape robuste organisasjoner som kan motsta og overvinne ugnskede hendelser
og ulykker (Engen et al. 2017) peker bl.a. pa at <cHRO-er har som malsetning & styre enhver
tilpasning og redusere usikkerhet»
Sentrale funn i forskningen pa de hgypalitelige organisasjoner er at de innehar:

- Hay teknisk kompetanse

- Hay ytelse og kontinuerlig kontroll

- Vedvarende sgken etter forbedringer

- Risikodreven tilpasning

- Ofte preget av komplekse aktiviteter

- Mange incentiver og delte forventninger om palitelighet

- Palitelighetskultur — hvor palitelighet kan ikke erstattes

- Begrensninger i leering gjennom prgving og feiling

- Fleksible ledelsesstrukturer under kriser

- Redundans designet inn i systemet forsikrer balanse mellom input og output.

Bruken av HRO-teorien er gjerne knyttet til hgyteknologiske organisasjoner som kan ha stor
sarbarhet som luftfart, olje og gassindustri, IKT-virksomheter — og de har gjerne en nullvisjon

for ugnskede hendelser i sitt sikkerhetsarbeid og fokus.

3.11 High Integrity teorien
| High Integrity teorien tar Ron Westrum og definerer sikkerhetskultur med et utgangspunkt i

hvordan informasjonsflyten er i en organisasjon. Han mener at en organisasjon vil reagere nar
hendelser og andre utfordringer skjer. Han baserer det pa at en organisasjons ledelses-
preferanser, sanksjoner, incentiver og symbolske handlinger vil si hvordan organisasjonen
reagerer ved ugnskede hendelser. De tre kategoriene han deler organisasjonen opp knyttet til
informasjonsprosessene i sikkerhetskulturen er:

- Patologisk kultur, byrakratisk kultur og generativ kultur
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Tabell 5: Hvordan organisasjoner prosesserer informasjon (Westrum 2014)

Patologisk Byrakratisk Generativ

Lav grad av samarbeid Middels grad av samarbeid | Hgy grad av samarbeid

Budbringer skutt Budbringer blir neglisjert Budbringer er trent

Ansvarsomrader er Ansvarsomrader er Risiko og ansvar deles pa

innsnevret begrenset tvers av organisasjonen

Engasjement utenfor en Engasjement utenfor egen Engasjement uten egen

enhet blir sett ned pa enhet tolereres enhet oppfordres

Feil medfgrer «skyld» Feil medfarer «rettferdighet» | Feil medfgrer «granskning»

Nye ideer skrinlegges Nye ideer ses pa som et Nye ideer implementeres
problem

Westrum (2014) beskrivelse av de 3 kategoriene er som fglger:

De patologiske organisasjoner har en kultur hvor enkeltpersoner holder tilbake
informasjon i egen vinnings hensikt eller av andre arsaker (gjerne politiske grunner).
De som arbeider i en slik organisasjoner identifiserer seg ikke med organisasjonens
mal, verdier og visjoner og verdier, men fokuserer pa enkeltindividet,
Informasjonsflyten er krevende og utfordrende for det i en slik organisasjoner er en
frykt for sanksjoner. Sanksjonene er gjerne knyttet til at man har en sterk hierarkisk
oppbygging og struktur med mange maktkamper av ledere i fokus og dette tar
oppmerksomheten vekk fra annen informasjon.

en slik organisasjon er mange ganger i finansmiljger og kriminelle organisasjoner.

En byrakratisk organisasjon er en organisasjon som er bygd opp og har strukturer som
er knyttet til regler og klar fordeling av arbeids- og ansvarsomrader. De som arbeider i
en organisasjonen identifiserer seg med egen funksjon og egen enhets mal fremfor
organisasjonens overordnede mal. Informasjonsflyten er standardisert og falger i
hovedsak «tjenestevei og faste beskrevne rutiner. Til forskjell fra de patologiske
organisasjoner holdes gjerne nye ideer innenfor egen enhet. Slike organisasjoner
finnes det mange av innenfor offentlig sektor og i mange store bedrifter som har blitt

store og fanget av byrakratisk struktur og regler.

Generative organisasjoner er oppdrag og prosessorientert. De som arbeider i en slik
organisasjon identifiserer seg med organisasjonens overordnede mal, verdier og
visjoner. Generative organisasjoner er «pa» dvs. proaktive og tilstreber at riktig

informasjon skal komme til riktig person til rett tid — selv om det kan veare hindringer i
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veien. | en slik organisasjon vil nye ideer bli hilst velkommen og forslag blir analysert
og vurdert for det blir implementert. | de generative organisasjoner oppfordres de som
arbeider der til & «tenke selv, ta initiativ og involvere seg og ha fokus pa samhandling
og informasjonsflyt pa tvers av enheter og organisasjonsnivaer. Slike organisasjoner

kan vi gjerne se i griinderbransjen, IT-bransjen og i mange deler av markedet.

Alle teoriene nevnt over er trolig anvendbar for & kunne analysere forhold inn mot
kommunenes sikkerhetskultur og de samfunnssikkerhetsmessige omrader kommunen skal

ivareta innenfor samstyring, sikkerhet og beredskap i kriser og ved ugnskede hendelser.

3.12  Kriser
Det finnes mange definisjoner pa kriser og flere perspektiver pa kriser. En av definisjonene er

a se krise fra et samfunnsperspektiv og samfunnets grunnleggende funksjoner, jf. definisjonen
av krise som fremkommer i NOU 2000:24 fra Sarbarhetsutvalget:
«En krise er en hendelse som har et potensial til & true viktig verdier og svekke en

virksomhets evne til & utfare samfunnsfunksjoner.»

En annen definisjon omhandler og peker pa nar kriser er knyttet til tidspress, trusselen,
usikkerheten og beslutningstakingen (Rosenthal m.fl. 1989):
«En alvorlig trussel mot strukturer, verdier og normer i et sosialt system som under

tidspress og usikkerhet gjar det ngdvendig a foreta kritiske beslutninger»

Kriser kan veere sa mangt, men de vil likevel ha noen fellestrekk, men det som skiller kriser
fra hverandre er gjerne 3 faktorer; starrelsen eller omfanget pa hendelsen, ressursene som
trengs for & handtere den samt hvilken effekt krisen har hatt pa individet, organisasjoner,

lokalsamfunnet og storsamfunnet.. Det kan belyses som i figuren nedenfor:

Tabell 6: Ulykker, kriser og katastrofers ressursbehov og mobilisering (Engen et al. 2017)

Omfang Ressursbehov Mobilisering
Ulykke X X Lokal
Krise XXX XXX Lokal og regional
Katastrofe XXXXX XXXXX Lokal, regional,
nasjonal og
internasjonal
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| et arbeid med sikkerhet og beredskap samt senere krisehandtering er det viktig at man
kjenner til disse forskjellene for & vurdere den enkelte krise som oppstar.
e En ulykke er som regel en ugnsket hendelse har lite omfang og krever mindre
ressurser.
e En krise er en ugnsket hendelse som kan ha et noe starre omfang og vil kreve flere
ressurser og gjerne samarbeid med andre forvaltningsnivaer og aktgrer.
e En katastrofe er en ugnsket hendelse vil kunne krave store ressurser, mye mobilisering

og et samarbeid langt utover, lokale, regionale og nasjonale grenser.

Dette er ikke statiske definisjoner og beskrivelser pa ugnskede hendelser, men ma vurderes og
defineres og brukes i hver enkelt situasjon hvor man har ugnskede hendelser. Ugnskede
hendelser kan skje tilsiktet eller utilsiktet.

Tilsiktet hendelser er gjerne menneskeskapt som sabotasjer, terrorangrep, kriminalitet
cyberangrep osv. men utilsiktet er gjerne knyttet til forhold som naturhendelser (f.eks. flom,
ras, skogbrann mm), teknologiske kriser (svikt i teknologi, infrastruktur, tog, fly og bilulykker
mm), forurensning (oljesgl, plast, co2 mm), politiske kriser (maktovertakelse, annektering av
land/omrader, ISIL mm) eller sosiale kriser (arbeidsledighet, fattigdom, integrering mm).
Utilsiktede ugnskede hendelser er gjerne ondsinnede handlinger som man vil skal ramme

andre individer, organisasjoner, samfunn o.1.

I en kommune kan f.eks. falgende hendelser oppsta som har varierende stgrrelse og omfang
samt krever varierende ressursbehov og mobilisering:

Et barn som mister livet i en ulykke i en barnehage

o o

Tett avlgpssystem gjar at det flommer vann og kloakk ut i gater og inn i bygninger.

Jordskred/kvikkleireskred i kommunen.

o o

Strembrudd i strgmforsyningen

®

Skogbrann

=h

Flyktningetilstremning til kommunen

g. Datanettverksangrep i kommune

Til slutt kan nevnes innenfor kriser at kriser har forskjellig varighet og hastighet. (t* Hart og

Boin 2001) trekker frem falgende typologier pa dette:
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Tabell 7: Typologier pd krisers varighet og hastighet (‘t Hart og Boin 2001)

Rask Utviklingshastighet Langsom
Rask
Rask brennende krise Rensende krise

Flyulykke, skipsforlis, kvikkleire ras Kriminalitet, terror som slas ned
Auvslutnings-
hastighet Lange skyggers krise Sent brennende kriser

Konsekvenser ifm. terror, jordskjelv Humanitaere, miljgkriser mm
Langsom

Kriser som har forskjellig typologier (Engen et al. 2017) vil ogsa kreve forskjellige typer

kriseledelse og handtering. For a hjelpe kommunene med klassifiseringer og krisehandtering

av ulykker,

kriser eller katastrofer innenfor samfunnsikkerhetsspgrsmalet har DSB utformet

en rekke veiledere og verktgy for a hjelpe kommunene og for a sikre hgy effektivitet, felles

forstaelse og god samhandling. Som veiledere og verktgy fra DSB kan bl.a. nevnes fglgende:

Varsling og rapportering pa samordningskanaler
Oversikt over samfunnskritiske funksjoner
Veileder krisehandtering

Veileder krisekommunikasjon

Veileder for helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse
Veileder plan for helhetlig ROS i kommunen
Veileder gvelser og evakuering

Statsforvalterens tilsyn med kommunene mm

3.12.1 Krisefaser
Normalt etableres kriser i 3 faser (Engen et al 2016):

- Farkrisefase er fasen hvor man forebygger og forbereder seg til eventuelle kriser,

ulykker og katastrofer

- Akutt krisefasen er den fasen hvor man responderer ved & se pa omfang og mobilisere

ngdvendige ressursser for & handtere krisen

- Etterkrisefasen er den fasen hvor man gjenoppretter «normal», evaluerer og leerer av

krisen som har veert.
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3.12.2 Krisekommunikasjon
Krisekommunikasjon (Engen et al 2016) kan veere utfordrende og det kan veere mer
utfordrende nar vi har kriseledelse og kommunikasjon pa flerniva. Dette krever samhandling
og samstyring fra offentlige organer pa forskjellige nivaer avhengig av hvilken type ulykke,
krise eller katastrofe som utlgser behovet for kriseledelse og krisekommunikasjon. En av
kritikkene etter 22 juli hendelsen i 2011 omhandlet manglende samordning og samstyring i
krisehandteringen hos de forskjellige forvaltningsorganer Staten, fylket og kommunen Oslo
ikke respekterte de beslutninger som overordnet organ (Regjeringen) hadde truffet. Til tross
for at det var vedtatt at Grubbegata skulle stenges og sikres (av Regjeringens sikkerhetsutvalg
og sikkerhetsmyndighetene i 2008), sa trenerte og motarbeidet likevel bade Plan og
bygningsetaten i kommunen samt samferdselsbyraden i Oslo kommunen regjeringsvedtaket.
Staten vektla sikringskravet for Statsministeren etter en vurdering gitt av PST, mens
kommunen og fylket vektla hensynet til reguleringsforhold for omradet samt de mente at
innbyggerne i Oslo hadde behov for adgang til omradet samtidig som Oslo kommunes byrad
hadde problemer med omlegging av kollektivtrafikken hvis man fulgte vedtaket om at man

skulle stenge og sikre Grubbegata.

3.12.3 Kommunikasjonsmodellen
| den ordinzre linezere kommunikasjonsmodellen har en bade en enkeltkretslering hvor man
oppdager f.eks. en feil og man korrigerer direkte. | en kommunikasjonsmodell hvor man har
en dobbeltkretslaering hvor tilbakemeldinger og underliggende antagelser blir korrigert sa
velger man a bl.a. endre prosedyre og rutine for a sikre at man ikke gjentar feilen pa nytt og
man viser at man har leert av tilbakemelding pa feil som oppstod (Argyris og Schgn 1978).

Figur 12: Kommunikasjonsmodell
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En av utfordringene er gjennom alle Stortingsmeldinger vedr samfunnssikkerhet har

omhandlet spesielt kommunikasjon i kriser nar man skal handtere trusler eller ugnskede

hendelser. Den tradisjonelle maten med kommunikasjon i offentlig sektor har veert preget av

3 styringsparadigmer:

Offentlig administrasjon (Public Administration) som omhandler den tradisjonelle
maten med styring av man har «top-down) og styrer ut fra en hierarkisk struktur hvor
politikere med fastsatte malformuleringer og knytter virkemidler til politiske mal.
Kjennetegnes pa at man har troen pa at man er en del av den rasjonelle stat hvor man
har langtidsplaner og store offentlige velferdsreformer og det er et klart skille mellom
offentlig og privat sektor.

Ny offentlig styring (New Public Management) kom i full fart pa 80-tallet med mye
markedstenkning inn i offentlig sektor som en reaksjon pa den gamle rigide staten som
offentlig administrasjon var betegnet som. Det medfgrte mye privatisering og
fristilling, med konkurranse, mal- og resultatstyring og fikk en voldsom
reguleringspolitikk med kontrakter, mye samhandling og rettsliggjaring.
Samfunnsutviklingen medfarer at det er et behov for bedre samstyring for & sikre
effektivitet mellom horisontal og vertikal styring og kontroll mellom offentlig og

privat sektor.

Ny offentlig samstyring (Governance) er a anse som den beste lgsningen for styring
mellom offentlig og privat sektor og spesielt innenfor handtering av kriser av
forskjellige art da akterer som er involvert kan veere fra alle samfunnslag og

samfunnsnivaer.

4. Metoder

4.1. Metoder og forskningsdesign
Den metoden som er valgt er kvalitativ metode. Kvalitativ metode bygger pa teori om

fortolkning (hermeneutikk) og menneskelige erfaringer (fenomenologi). Metoden innebarer

ulik form for innsamling, bearbeiding og analyse av de data som er samlet inn via intervju,

observasjoner eller notater og skriftlig tekst. Malet er & utforme meningsinnholdet slik det

oppleves av de som var involvert i innsamlingen.
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| den forskningsmetoden for & fa innsikt i menneskelig uttrykk via sprak eller adferd. Det var
aldri gnske om survey-undersgkelser, men det var et gnske a fa tak i og fa innblikk i ulike
oppfatninger, meninger og forstaelse fra intervjuobjektene. Fordelen er at metoden legger fa
begrensninger pa de svar som intervjuobjektet gir og medfarer at man far stor fleksibilitet nar
man skal sgke etter informasjon om utfordringer knyttet til sikkerhetskultur og samstyringen
innenfor en kommune. Apenhet i forhold til at den som undersgker i liten grad har bestemt
seg pa forhand hva som letes etter, er et sentralt stikkord (Jacobsen 2013) og ved bruk av
intervjuer. Den kvalitative metoden vil vaere mest hensiktsmessig fordi kunnskapen knyttet til

svarene vere lokal og helt unik.

| undersgkelsen ble det brukt semistrukturert intervju for a holde litt orden pa teamene og
knytte de til problemstillingen og forskningsspgrsmalene. Fordelen ved semistrukturert
intervju er at intervjuer styrer prosessen og spgrsmalene fordi samtalen er planlagt og
fleksibel samtidig som man far relevant informasjon. Det er viktig at den som blir intervjuet
kommer med sine svar basert pa sine erfaringer — en god dialog mellom intervjuer og
intervjuobjektet var hele tiden malet. | tillegg finnes mye litteratur og rapporter innenfor
fagomradet. Jeg har ogsa deltatt med en observasjon ved a bli invitert til et fagmgte om
sikkerhet og beredskapsarbeid via Teams. Jeg folte vel at det ikke gav sa mye da det var mye
enveiskommunikasjon i det mgtet fra kun en leder i stab til de andre lederne i sektorene.

Jeg valgte intervju fordi jeg skulle fokusere pa ledere i kommunen. Det ville veere viktig &
kunne observere den enkelte leder under intervjuet. A veere en lyttende og empatisk person
som vil legge fokus pa den enkeltes erfaring samtidig som man skal veare pagaende nok til a
fremskaffe argumenter om hvorfor de mener det de mener i de enkelte sparsmalene. En sveert
viktig balansegang. Fokuset var at den som ble intervjuet var den som «eide tiden» han/hun
var til intervju. Case-studier velges som metode nar problemstilling og forskningssparsmal
inneholder «hvordan og hvorfor», nar du skal undersgke sosiale fenomener og nar du som
forsker gnsker et holistisk syn pa prosesser i organisasjoner. Jeg valgte & spgrre en kommune
om mulighet for & fa svar pa min problemstilling og forskningsspersmalene varen 2022.
Noen forskere er ikke enige i at reliabilitet og validitet er nok for a kvalitetssikre forskning.

| oppgaven er det for forskningens kvalitet derfor ogsa lagt vekt pa 8 kriterier for god kvalitet
framsatt av Tracy (2010). Disse 8 kriteriene fra Tracy er: Relevant tema, rikt innhold,

oppriktighet, troverdighet, resonans, betydelig bidrag, etikk og meningsfull forbindelse.
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Kriteriene og oppgavens relevans beskrives nedenfor:

Relevant tema omhandler om temaet er tidsriktig og viktig. Sikkerhetskultur og
samstyring inn mot samfunnsikkerhetsarbeidet har mye fokus pga. ugnskede hendelser
som skjer, slik som pandemien, krigen i Ukraina med flyktningestram, naturhendelser,

klimaendringer osv. Oppgaven er derfor svert relevant i dagens samfunn.

Rikt innhold handler om datainnsamling og analyser, teoretiske konstruksjoner og
kontekst. Oppgaven har et riktig innhold fra flere datakilder, men primarkildene er
dybdeintervju og styrende dokumenter innenfor omradene. Andre metoder kunne
sikkert ha veert bruk for & fa det samme rike innholdet, men jeg mener oppgavens

innhold skal kunne svar pa dette.

Oppriktighet handler om refleksjoner og valg. | oppgaven er det tilkjennegitt min
skepsis pa om ledere i en kommune forstar a ivareta eller bygge sikkerhetskultur og at
pase at man bidrar i samstyring ved arbeidet med beredskapen i en krisehandtering.
Som forsker vil oppgavens struktur og utfgrelse og tolkning mv vare kjent. Jeg gnsker
og se om min forskning kan veare med pa a bidra til & avdekke som min

problemstilling er relevant for tilsvarende kommuner.

Troverdighet omhandler om man har oppnadd gode beskrivelser, fa intervjuenes
refleksjoner og benyttet dette i det empiriske materialet. | oppgaven er brukt
intervjuer, enkelt skjema med pastander som skulle besvares samtidig som det finnes
mye styrende dokumentasjon pa ansvarsomradet man har innenfor arbeidet med

samfunnssikkerheten.

Resonans sier noen om pavirkning av publikum. De spgrsmal som er stilt i
undersgkelsene og intervjuene gir resonans i natid fordi dette er hgyaktuelt arbeid som
skjer pa alle offentlige forvaltningsnivaer og i samhandling med en rekke relevante
aktgrer innen samfunnssikkerhet. Sparsmal og svar i oppgaven mener jeg vil bidra til
refleksjon, forstaelse og laering for bade innbyggere og relevante kommuner eller

myndigheter og til aktarer som ikke har samfunnssikkerhet som fagomrade.
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- Betydelige bidrag handler om a bringe tilbords ny kunnskap, om mulig forbedre
praksis eller bringe klarhet i forvirringer (Tracy 2010). Mitt mal er at oppgaven kan
bidra til alt dette for tilsvarende kommuner eller i fora hvor man har forskjellige typer

kriser og samstyring.

- Etikk reflekterer hvordan forskningen og oppgaven kan pavirke organisasjon og
individer. Fokus er og har veert riktig informasjon og anonymitet — for personer og for
kommune som er undersgkt. For at meldeplikten til NSD ikke skulle omfattes ble all
data anonymisert slik at verken stedsnavn, personnavn, stillinger, kjgnn,
organisasjonskart mm er omtalt. Forskningsetikk er ogsa satt i fokus ogsa mht. kilde-

henvisninger, referanser osv.

- Meningsfull forbindelse brukes og skal oppnas gjennom oppgavens mal, metode og
det teoretiske rammeverket (Tracy 2010). Den «rgde traden» er knyttet til & fa svar pa
problemstillingen og forskningssparsmalene. Undersgkelser knytter seg til mennesker
og hvordan de oppfatter og omfavner normer, verdier og adferd de viser samt ansvaret
de har for palagt samarbeid og lgse palagte arbeidsoppgaver innenfor

samfunnssikkerhetens arbeidsomrade.

Beskrivelse og presentasjon av disse atte kriteriene for god kvalitativ forskning og hvordan
dette skal prege oppgavens innhold mener jeg er gode nok for den kvalitet som kreves. Det er
sikkert svakheter ogsa i dette, men for store deler av oppgaven og forskningen er dette
relevant og stiller godt mot nevnte kriteriene for god kvalitativ forskning og vurderes derfor &

vere tilfredsstillende.

4.2. Reliabilitet
Palitelighet eller reliabilitet sier noe om funnene er repeterbare f.eks. hvis andre skulle

gjennomfgre samme type undersgkelser av samme fenomen, ved forskjellige anledninger og
med andre instrumenter og metoder. Med andre ord skal de data som samles inn ha en hgy
grad av ngyaktighet. Intervjuer kan inneholde feil — bevisst eller ubevisst. Det kan skyldes
lagn, misforstaelser eller bevisste valg om a ikke si den hele sannhet. Alle intervjuobjektene
fikk se notater som vare renskrevet og hadde mulighet til & korrigere far endelig tekst ble lagt
inn som en del av dokumentasjonen. Ville resultatene bli palitelige, stabile og konsistente?
Man oppdaget fort at sikkerhetskultur og samordning og samstyring ifm. arbeid med sikkerhet

og beredskap i kommunen var knyttet til hvilken rolle og funksjon de hadde som ledere i
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kommunen. Om en generalisering av undersgkelsen, data og funn vil veere mulig er et
spgrsmal som er relevant, men det er et av malene og se om denne kommunen kan ha relevans
til andre sma/mellomstore kommunen fordi sma/mellomstore kommer er stort organisert pa
samme mate og de ma forholde seg til samme lover, regler og instruksverk i arbeidet med
sikkerhet og beredskap. I tillegg vil trolig risikoene i de aller fleste tilfellene veere relativt like.
«Vi kan aldri generalisere til noe annet enn populasjonen utvalget er trukket ifra og det
tidspunktet undersgkelsen er utfgrt pa (Jacobsen 2005). Til tross for at forskjeller og
variasjoner fra kommune til kommune, men mener man at trenden i resultatene og funnene

hadde vaert den samme som denne med lik intervjugruppe.

4.3. Validitet
Rosenthal og Rosnow (2008) sier at validitet eller gyldighet av en studie bygger pa graden

malingen er passende eller meningsfulle; det vil si om malingene viser det du undersgkte.
Hvordan kan man som forsker unnga fallgruver og hvor fglsom er metoden man bruker?
Validiteten er knyttet mye til bade intern og ekstern validitet, men det var viktig for meg i
denne oppgaven & knytte dette til 9 av lederne i organisasjonen pga. forankringen som kreves
for & fa gjennomfart arbeid med sikkerhetskultur og samordning og samstyring i arbeidet med
sikkerhet og beredskap i kommunen. Studien er gjort kun hos disse 9 lederne og ikke mot alle

lederne i hele kommunens organisasjon, men mener det gir god validitet.

5. Datainnsamling og dataanalyse

5.1. Intervju
Dybdeintervjuer ble gjennomfart med 9 stk ledere i kommunen. Alle lederne ble far intervjuet

kun betegnet og anonymiseres som respondent med et nummer (R1, R2, R3, R4, R5, R6, R7,
R8 og R9). Intervjuene gav undersgkelsen mye informasjon om at det er forskjellige
holdninger og bevissthet pa problemstillingen, forskningsspgrsmalene, teorier og praksis
basert pa at alle intervjuobjektene gav svar pa sine holdninger og bevissthet til
sikkerhetskultur og arbeidet med sikkerhet og beredskap i kommunen da de har forskjellige
lederroller. Det var god stemning i alle intervjuene og man hadde en naturlig flyt og gjensidig
tillit og respekt i alle samtalene. Tidsforbruk for intervjuene var mellom 35- 55 minutter.
Skillet pa ca. 20 min fra de som hadde lengst intervju og den hadde kortest intervju skyldtes i
hovedsak at personen var relativt nyansatt i kommunen og hadde relativt lite kunnskap om det
forhold som ble etterspurt og liten erfaring med organisasjonen, de interne prosesser og

relasjonen opp mot fagomradet sikkerhet, sikkerhetskultur, samstyring og kommunal

54



beredskap. Alle intervjuene ble gjort med notater og de ble senere renskrevet. Alle fikk tilbud
om a lese igjennom det som ble renskrevet far publisering skjer inn mot oppgaven.
Intervjuene ble gjennomfart som semistrukturert intervju ved at felles intervju mal ble brukt.
Alle spgrsmal var satt pa forhand og i innledningen klargjorde intervjuer formalet med
intervjuet, oppgavens problemstilling og de forskningsspgrsmalene man gnsket svar pa.

Til tross for at sparsmalene var klargjort pa forhand basert pa oppgavens problemstilling og
det man gnsket svar pa sa var det selvfalgelig rom for utdypende informasjon — noe som viste
seg ved flere anledninger var naturlig @ komme med. For sammenligningen sin skyld sa ble
alle spgrsmal stdende som pa intervjumalen, men svarene som man fikk av intervjuobjektene
var av varierende innhold og lengde. Intervjumalen falger som vedlegg til oppgaven.

| siste del av hvert intervju fikk respondenten utdelt et ark med 30 pastander. Det skulle
besvares med ett av 3 svaralternativer. Respondenten ble gitt ca. 5 sek pa a svare pa hvert
spagrsmal etter spgrsmalet var stilt. De svaralternativene som var mulige var:

- JA, det gjar vi godt

- Det kan vi bli bedre mate

- Nei, det gjer vi ikke

Intervjuer vil med dette oppna hva respondentens svar ville vere pa «farste innskytelse» om
pastanden nar de fikk slike direkte og lukkede sparsmal. De 20 farste pastandene skulle si noe
om holdninger og bevissthet til sikkerhetskulturen inn mot Reasons teoretiske modell om den
informerte kultur. Hovedmalet var a fa et innblikk i hvordan lederne oppfatter at
sikkerhetskulturen er innenfor egne sektorer og hvordan de selv eller deres egen sektor bidrar
selv i arbeidet med sikkerhet og beredskap i kommunen. Kun 2-3 av lederne vet hva
sikkerhetskultur er og hva det defineres som. De andre lederne gjettet eller var ikke kjent med
begrepet. Alle innrgmmet at de ikke hadde veart med pa undersgkelser som omhandler maling
av sikkerhetskulturen spesielt, men alle mente at noen indikasjoner pa slik kultur var
innbefattet i medarbeiderundersgkelser og interkontrollundersgkelser av arbeidsmiljget.

De 10 siste pastandene omhandlet holdninger og bevissthet i arbeidet med samstyring,
sikkerhet og beredskap og den kommunale beredskapsplikten og hvordan lederen og
medarbeidere er bidragsytere i samstyringen for a vise at kommunen har evne til a handtere
kriser. | arbeidet med beredskap innrgmmet de aller fleste lederne at de ikke har opplevd
samstyring i arbeide med beredskap knyttet til pandemien, men som en konsekvens av

pandemien opplever de at kommunen ma handtere flere sma lokale kriser. Arbeidet med
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sikkerhet og beredskap ivaretas sjeldent og er mer knyttet til innkalling til mate ifm. Arlig

oppdatering eller revisjon av kommunens planverk og analyser.

Hva angar svar fra intervjuobjektene i skjemaet med 30 pastander sa fikk man pa nytt
bekreftet at opplysninger som kom frem i dybdeintervjuene stemmer. Det var en Kklar
indikasjon at det var kun 2-3 ledere som hadde inngaende kunnskap og kunne besvare
problemstillingens spgrsmal og forskningsspgrsmalene pa en bedre mate enn de andre
lederne. En stor majoritet av de 9 lederne var enige i at de matte bli bedre pa dialog mot egen
ledelse, Statsforvalter og andre samt ta ansvar med & bidra innenfor samstyringen i den
kommunale beredskapen ogsa for a bidra til & trygge innbyggerne ved en ugnsket hendelse.

| tolkningen av intervjuene og svarene fremkommer det helt klart fra svarene at det er store
forskjeller pa forstaelse av begrepet sikkerhetskultur og hva det er. Dog péapekte de fleste at de
som ledere uansett gnske a bygge gode kulturer i sin organisasjon fordi gode normer og
verdier, holdninger og adferd innenfor kommunen var viktig for bade trivsel, arbeidsmiljg og
kommunikasjon og tillit mellom ledere og medarbeiderne. Intervjuene ble gjennomfgrt som
dybdeintervju med semistruktur ved at intervjumaler var utformet og hvor intervjuer skulle

lag korte sammendrag av essensen ute at ngdvendigvis alle kommentarer kom med.

Vedr skjema med 30 pastander var malsettingen at intervjuer ville ha frem «magefalelsen og
farste reaksjon» pa hvordan og hva de tenkte og kunne svare pa pastanden med tre alternative
svarmuligheter — uten at noen av pastandene ble diskutert. De intervjuede ble gjort
oppmerksom pa at svarene fra arket med de 30 pastandene ville bli sett i sammenheng med
hva bade de som ledere svarte individuelt og hva hovedinntrykket var innenfor de forskjellige

kulturene i Reasons teori om informert kultur og dermed kommunens sikkerhetskultur.

6. Empiri (med dregfting av funn og resultater)

6.1 Funn fra Kommuneundersgkelsen fra 2012-2021
Kommuneundersgkelsen fra 2012- 2021 viser at kommunen som er undersgkelsesobjekt i

denne oppgaven har hatt dokumentert utvikling siden 2012 pa arbeidet innenfor kommunal

beredskapsplikt og arbeid innenfor sikkerhet og beredskap.

Kommunen har utarbeidet helhetlig ROS i samarbeid bl.a. med bruk av ekstern konsulent og

samarbeid med andre kommuner i regionen. Kommunen har utarbeidet en overordnet
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beredskapsplan og reviderte kommentarer er lagt inn i DSB sine krisehandteringssystemer.
Kommunen har som mange andre opprettet eget beredskapsrad og har gjennomfart gvelser i
samarbeid med en rekke eksterne aktgrer. Kommunen har kun delvis utarbeidet strategisk
plan for det samfunnssikkerhetsarbeidet de er palagt. Dokumentene er ikke forankret i alle
deler av kommunens planverk eller andre styrende dokumenter slik, DSB anbefaler.
Kommunen dokumenterer ikke om det er inngatte avtaler med samhandlingsparter eller andre
ytre etater i samfunnssikkerhetsarbeidet for kommunen.

En sammenligning kommuneundersgkelsene for periodene 2020 og 2021 viser at kommunen
gjer sitt arbeid innenfor kommunal beredskapsplikt mye likt som tidligere. Det har veert en
gkning pa gvelser og krisehandtering pga. pandemien, men det har samtidig veert en
tilbakegang i opprettholdelse av de to mest sentrale paleggene i lov og forskrift med &
utarbeide og/eller helhetlig ROS og ivareta overordnet beredskapsplan for det lokale
samfunnssikkerhetsarbeidet har ikke blitt fulgt opp og som undersgkelsen sier:
«Beredskapsfeltet i 2020 har hovedsakelig handlet om pandemien og i liten grad gvrige deler

av fagfeltet» og «Aret 2020 har vire prega av faktisk og praktisk krisehandtering.»

Hovedfunn fra kommuneundersgkelsene for perioden 2020 og 2021 viser at antall kommuner

som har gjennomfart hele eller deler av lov og forskriftspalagte oppgaver som falger:

- 97% av kommunene har utarbeidet helhetlig ROS, men bare 66% oppfyller
minimumskravene. 30% av kommunene har helhetlig ROS som er fra 2016 eller eldre

- 97 % av kommunen har utarbeidet overordnet beredskapsplan, men kun 47%
oppfyller minimumskravene til beredskapsplanen og 84 % sier de har gvd
beredskapsplanen de siste 2 arene.

- 75% av kommunene har etablert beredskapsrad — en gkning pa 5 % siden aret far.

| samordningskravet fremkommer det at samordningen ogsa har veert ivaretatt pa lik linje i
stor deler av ansvarsomradet, men det har veert en gkning av samordning innenfor de samme
omrader som nevnt over vedr gvelser og krisehandtering. Den undersgkte kommunen er en el

av disse hovedfunnene nevnt over.

6.2 Funn fra intervjuer og spgrreundersgkelse
Funn fra intervjuene og svarende fra skjema med 30 pastander bekrefter mye av de som

fremkommer av de radata som ligger fra kommuneundersgkelsene. Detaljer om dette vil bli
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klarlagt nedenfor da lederne i kommunen i intervjuene ble alle stilt 21 sparsmal og i slutten av
hvert intervju fikk alle intervjuobjektene ogsa et ark med 30 pastander.

Intervjuet hadde i sin intervjumal 21 spgrsmal.

De 5 farste spgrsmalene omhandlet spgrsmal om de kunne definere begreper og definisjoner
knyttet til forstaelsen av sikkerhet, beredskap og kommunal beredskapsplikt. | den
undersgkelsen ble det ikke lagt vekt pa «korrekt» definisjon, men heller en vurdering pa om
den enkelte leder forstod hva begrepene innebarer av ansvar med hensyn til utfarelse av
oppgaver innenfor a etablere sikkerhetskultur og arbeide med oppgaver knyttet til kravene i

den kommunale beredskapsplikten.

Kun et fatall av intervjuobjektene/respondentene hadde kunnskap om de forskjellige begreper
og definisjoner som er knyttet til oppgavens temadel «Sikkerhetskultur», men innenfor
begrepene beredskap og kommunal beredskapsplikt var det noe bedre kunnskap om temaet,
men det medferte ngdvendigvis ikke at det var etablert en god nok forstaelse for begrepene og
ansvaret de har pa dette arbeidsomradet.

6.2.1 Forstaelse for begrep og definisjoner
For & se pa hva de hadde av kunnskap og bruk av terminologi innenfor sikkerhetsomradet

valgte man i intervju og undersgkelsen ut en del begrep som jeg anmodet intervjuobjektene a
kunne beskrive hva de mener begrepene betydde og ble brukt hos ledere i kommunen.
De begrepene man i undersgkelsen gnsket respons pa var:

- Sikkerhetskultur

- Safety og Security begrepene

- Kommunal beredskapsplikt

- De fire beredskapsprinsippene likhetsprinsippet, ansvarsprinsippet, nerhetsprinsippet

og samvirkeprinsippet

Sikkerhetskultur

Forstaelse av begrepet sikkerhetskultur er sveert varierende, men noen gav uttrykk for at det
har noe med vare verdier, normer og det a falge regler og bestemmelser a gjare.

For de fleste var begrepet sikkerhetskultur ukjent, men for noen fa var begrepet kjent og ble
brukt i deres arbeid. Mye av det har nok sammenhengen med hvilken sektor man sitter med
ansvar for og pa hvilken mate de som ledere pavirker eller gir av bidrag inn mot den

kommunale beredskapsplikten og arbeidet de har innenfor sikkerhet og beredskap.
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Som tidligere nevnt er sikkerhetskultur et ord som er vanskelig a definere og det finnes mange
definisjoner pa det begrepet i forskning og litteratur. I intervjuet anmodet jeg om fglgende:
«Kan du gi en kort beskrivelse over hva du mener sikkerhetskultur er?»
Respondentene som alle har en lederstilling, om ikke serlig overraskende, kom med sveert sa
varierende beskrivelser pa hva de mente hva sikkerhetskultur er i sin beskrivelse. Nedenfor
felger respondentenes beskrivelser:
Respondent R2(sitat):
“Jeg mener sikkerhetskultur er a ha fokus pd at sikkerhet innenfor gitte rammer og
falges opp uansett om det er mennesker, maskiner, ded, katastrofer, kriser, ulykker
eller nestenulykker.»
Respondent R3 (sitat):
«Er organisasjonskultur og sikkerhetskultur knyttet tett sammen? Sikkerhetskultur er
et begrep som jeg ikke kjenner sa godt, men jeg forbinder det med & ta vare pa de
ansatte og innbyggere slik at de kan veere trygge i kommunen.»

Respondent R5 (sitat):
“Et ukjent begrep for meg i utgangspunktet, men jeg tenker pa at det handler om a
falge regler slik at ulykker eller uregelmessigheter ikke skjer.»

Respondent R6 (sitat):
“Ukjent begrep for meg, men kultur i en organisasjon kjenner jeg som et begrep om at
«vi ser verden slik vi selv oppfatter den». Det er sikkert ganske lik den beskrivelsen.»

Respondent R7 (sitat):
«God sikkerhetskultur skal forebygge, hindre eller gjgre av vi unngar ulykker eller
ugnskede hendelser som er tilsiktet eller utilsiktet. Det vil derfor veere viktig a falge
regelverket, veere apne pa at det skal rapporteres og handteres og lere av feilene vi og
systemene vare har.»

Respondent R8 (sitat):
“Nei, det kan jeg ikke.»

Respondent R9 (sitat):
«Sikkerhetskultur mener jeg er en kultur hvor vi skal sgke a forebygge og etablere
gode rammebetingelser med sikkerhetsstyring og sikkerhetsadministrasjon for a
ivareta sikkerhet slik at vare verdier er beskyttet mot trusler og sarbarheter fra akterer

som gnsker a sabotere, gdelegge eller stanse kommunens drift.»
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Som man ser av respondentenes beskrivelse av hva sikkerhetskultur er sa er den sveert sa
varierende og det er derfor viktig a veere oppmerksom pa sammenhengen at de som ledere har
store muligheter til & pavirke sikkerhetskulturer i en organisasjon eller sin sektor/enhet.
Det finnes mye litteratur pa at ledere pavirker bade organisasjonskultur og sikkerhetskulturer.
Flere forfattere (Wiegman et al. 2007, i boken «A synthesis og Safety Culture and Safety
Climate Research» samt boken «Improving Safety Culture» fra Cooper 1998) sier noe om hva
og hvordan ledere kan pavirke sikkerhetskulturen er ved at ledere bar:
- prioritere og har tilstrekkelige ressurser innenfor sikkerhetsarbeidet,
- gaforan som et godt eksempel i sikkerhetsarbeidet fordi det pavirker de ansattes
holdninger, normer og verdier til sikkerheten — bl.a. ved a gi ros og tilbakemelding,
- haeller skape involvering, engasjement og skape interesse for sikkerhet og
sikkerhetskultur,
- invitere til medbestemmelse i sikkerhetssaker ved & bidra til forbedringer og eierskap i
reguleringer og regelsett og/eller

- etablerer gode og enkle rapporterings- og sikkerhetssystemer.

En av lederne i kommunen (R8) innrgmmet at han ikke ville prgve a beskrive begrepet
sikkerhetskultur fordi det var ukjent begrep for vedkommende. Flere av lederne innrgmmet i
sine sidekommentarer at de forsgkte & beskrive sikkerhetskultur ut fra andre preferanser som
ordets sammensetting med ordene «sikkerhet og kultur» eller at de hadde noe kunnskap om
definisjoner o.l. pa begreper som organisasjonskultur, bedriftskultur mm.

Kun to av respondentene (R7 og R9) innrgmmet at de kjente godt til begrepet sikkerhetskultur
og kunne beskrive begrepet sikkerhetskultur godt samt at en av lederne (R2) beskrev ved a gi
en akseptabel beskrivelse. Lederne kunnskap om begrepet sikkerhetskultur var innenfor
kommunen lite kjent bade i definisjon og hva det betydde, men de aller fleste skilte ikke
mellom organisasjonskultur og sikkerhetskultur og velger i sitt daglige arbeid som ledere &
vurdere at sikkerhetskultur er noe som er i eller allerede er godt innarbeidet kommunens
organisasjonskultur med gjeldende verdier, normer og holdninger med de grunnleggende

antagelser som finnes der.

Safety og security
Safety og security er de to av sikkerhetsbegrepene som er sentrale i forstaelsen av ordet

«sikkerhet». Begrepene er engelsk og i storsamfunnet oppleves de a vere tolket og definert
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som «sikkerhet». Disse begrepene brukes bl.a. innenfor analyser av hendelser og serlig mot
om hendelsen skal kategoriseres som en utilsiktet eller tilsiktet ugnsket hendelse.

Begrepene safety og security er definert flere steder, men for oppgaven legges til grunn de
definisjoner av begrepene som ble gjort i NOU 2006:6 - over:

Kunnskapen innenfor beskrivelse og forstaelsen av Safety-begrepene var gode hos lederne da
de aller fleste kjente til begrepet fra rapporter og hendelser innenfor HMS/SHA arbeidene
innenfor de alle fleste sektorene.

Begrepet Security var det derimot lite kunnskap om fordi de brukte eller benyttet ikke
begrepet Security aktivt i sitt arbeid med kommunal beredskapsplikt eller i arbeidet med
sikkerhet og beredskap i kommunen. Kun to av lederne hadde erfaring med begrepet Security.
Stort sett alle lederne gav uttrykk for at de bruker «sikkerhet» som et fellesbegrep ved
ugnskede hendelser — uansett kategorisering. Nedenfor fglger noen av respondentenes
beskrivelse pa begrepene Safety og Security:
Respondent R2 (sitat):
«Safety vil gi si er om ugnskede utilsiktede hendelser som ulykker, naturhendelser,
brudd i infrastruktur osv.
Security er vel terror og den slags aktiviteter som er ugnskede tilsiktede hendelser mot
oss eller systemer.»
Respondent R7 (sitat):
«Ja, kjenner til at Safety er det jeg jobber mest med. Szerlig med forebygging ifm.
HMS/SHA og et av verktayene er samtaler og/eller sikker jobb analyse. Andre
verktayer kan vare feilsgking mm.
Kjenner mest til Security fra da jeg var i Forsvaret som i hovedsak er knyttet til
trusselbilde opp mot de verdier vi skal ta vare pa og beskytte oss slik at sdrbarhetene
blir minst mulig.
Som ansvarlig for sikkerheten i min sektor legger jeg vet pa begge, men har mest fokus
pa Safety og HMS/SHA.»
Respondent R8 (sitat):
«Safety er HMS- det andre kjenner jeg ikke til, men tror det kan vaere noe mot

Sikkerhetsloven.
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Respondent R9 (sitat):
«Safety omhandler ugnskede utilsiktede hendelser som er knyttet til ded, ulykker og
kriser i kommunen. Det er gjerne knyttet til regler og bestemmelser innenfor AML,
HMS og PBL.
Security omhandler ugnskede tilsiktede hendelser som er knyttet til trussel aktgrer med
kapasitet og intensjon om & sabotere, gdelegge, skade eller stoppe kommunen drift,
objekter eller infrastruktur. Dette kan veere knyttet til angrep via terror, etterretning
0g spionasje, sabotasje eller kriminelle handlinger. Tiltak og barrierer som
sikkerhetskulturen skal anbefale er gjerne knyttet tiltak etter krav ift. sikkerhetsloven

eller EKOM-loven osv.»

Delkonklusjon om begrep og definisjoner:

De fleste lederne gav et klart uttrykk for at de ikke kjente til begrep eller beskrivelser knyttet
til; sikkerhetskultur og Security innenfor sikkerhet og beredskapsarbeidet. Det var et inntrykk
kommunen ikke hadde noen felles sikkerhetskultur, men at sikkerhetskulturen var en del av
den eksisterende organisasjonskulturen. Flere av lederne gav ogsa uttrykk for at det heller
ikke har veert noen invitasjoner eller tema i andre ledermgter for a fa kunnskap om begreper
innenfor sikkerhet eller at det er et krav a etablere sikkerhetskultur, verken innenfor egen

sektor i kommunen eller pa tvers av sektorene.

6.2.2 Kommunal beredskapsplikt
Kommunal beredskapslikt og ansvaret for dette er kanskje den mest sentrale delen i

problemstillingen om & ivareta arbeidet med sikkerhet og beredskap da kommunen er palagt i
lov- og forskrift & ivareta den kommunale beredskapsplikten, jf. sivilbeskyttelsesloven §§ 14
0g 15 og forskrift om kommunal beredskapsplikt.
| intervjuet og fra skjemaet med de 30 pastandene (sparsmal 21-30) var det derfor viktig a fa
svar pa om hva den enkelte leder mente hva beredskap og kommunal beredskapsplikt
innebaerer og hva de bidrar med. Forskriften om kommunal beredskapsplikt formalsparagraf
sier:
«Forskriften skal sikre at kommunen ivaretar befolkningens sikkerhet og trygghet.
Kommunen skal jobbe systematisk og helhetlig med samfunnssikkerhetsarbeidet pa tvers
av sektorer i kommunen, med sikte pa a redusere risiko for tap av liv eller skade pa helse,

miljg og materielle verdier.
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Plikten omfatter kommunen som myndighet innenfor sitt geografiske omrade, som

virksomhet og som padriver overfor andre aktgrer

| intervjuet fremkommer mange gode og presise svar og forstaelser fra intervjuobjektene pa

hva dette innebzerer av oppgave og ansvar for arbeidet med beredskap og den kommunale

beredskapsplikten.

Nedenfor er noen utsagn/sitater fra intervjuobjektene:

Respondent R1 (sitat):
«Det er omfattende, men jeg kan si kortfattet av vi skal sgrge for at innbyggerne vare
er trygge nar vi har eller far kriser og eller ulykker som rammer kommunen og
innbyggerne.»

Respondent R2 (sitat):
«Det er at alvorlig tema fordi kommunal beredskapsplikt er et lovpalagt krav etter
Sivilbeskyttelsesloven som igjen i forskrift om kommunal beredskap tilsier at vi skal ha
sikkerhets og beredskap innenfor alle samfunnsikkerhetsmessige spgrsmal for at
innbyggerne skal veere trygge ved hendelser. Det er et tema jeg tar serigst og som jeg
har et stort ansvar for blir gjort og fulgt opp.»

Respondent R5 (sitat):
«Jeg har kun hgrt om det begrepet ifm. pandemien, men har forstatt det slik at det
omhandler a skape trygghet for innbyggerne og at de skal forsta at vi som jobber med
sikkerhet og beredskap pa vegne av de skal gjgre en best mulig jobb for & fa lagst
«problemet»

Respondent R7(sitat):
«At vi lager analyser, planer og beredskap for at det kan skje ulykker og andre
ugnskede hendelser slik at innbyggerne kan fgle seg trygge pa at vi og alle de vi
jobber sammen med handterer dette til beste for oss alle.»

Respondent R9 (sitat):
«Kommunal beredskapsplikt er et stort arbeidsomfang som medfgrer at vi skal
gjennomfare palegg fra overordnet myndighet ved & utarbeide helhetlig ROS-analyse
innenfor hele samfunnssikkerhetsomradet, ha overordnet beredskapsplan mer
varslingslister, tiltakskort, avtaler med samarbeidspartnere og andre relevante

aktarer.»
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Sett opp mot formalsparagrafen i forskrift om kommunal beredskapsplikt viser det at lederne i

kommunen har stor og god forstaelse hva det inneberer a definere hva det innebzrer for de

som ledere at kommunen har ansvar for og kan bidra med innenfor arbeid i den kommunale

beredskapsplikten.

Skjema med de 30 pastandene viste at alle lederne hadde rom for forbedringer pa arbeidet og

ansvaret de har i den kommunale beredskapsplikten og hva de kan og skal bidra med innenfor

arbeidet med helhetlig ROS, beredskapsplan. samhandling, dialog mot andre, deltakelse i

gvelser med mer. Fglgende fakta er klarlagt fra skjema med de 30 pastandene:

Kun 3 sektorer (33%) sier de faler at de gjer det godt innenfor feltet med a ta ansvar
innenfor den kommunale beredskapsplikten, mens 6 av 9 sektorer sier de kan bli bedre
pa dette.

2 sektorer sier de er gode pa a bidra til arbeidet med helhetlig ROS, 4 sektorer sier de
kan bli bedre pa a bidra til helhetlig ROS og 3 sektorer sier de ikke bidrar eller har
bidratt til helhetlig ROS for kommunen.

1 (11%) sektor sier den bidrar godt inn mot arbeidet med beredskapsplanen i
kommunen, mens 4 sektorer sier de kan bli bedre og 4 sektorer sier de ikke bidrar til
beredskapsplanen.

5 sektorer sier at de bidrar til samhandling og samstyring i arbeidet i den kommunale
beredskapen og at de gjar dette godt. 3 sektorer sier de kan bli bedre og 1 sektor sier
den ikke bidrar til samhandling og samstyringen ved en ugnsket hendelse.

2 av sektorene sier de bidrar med god dialog opp mot egen ledelse i arbeidet med
kommunal beredskap, 5 sektorer sier de kan bli bedre pa dialog mot egen ledelse og 2
sektorer sier de ikke bidrar med dialog om kommunal beredskap.

1 sektor sier at dialog opp mot Statsforvalter gjgres godt, 4 sektorer sier de kan bli
bedre pa dialog opp mot Statsforvalter og 4 sektorer sier de ikke har dialog mot
Statsforvalteren i det hele tatt.

3 sektorer i kommunen sier de har godt forstaelse for at kriser krever samhandling
med andre aktgrer enn kommunen, 6 sektorer sier de kan bli bedre a forsta
samhandling.

2 av sektorene sier de har godt fokus pa formalsparagrafen innenfor forskrift for
kommunal beredskap. 7 sektorer sier de kan bli bedre a ha fokus pa formalsparagrafen

for den kommunale beredskapen.

64



- 2 sektorer sier de bidrar godt i gvelser og trening innenfor beredskapen og
beredskapsplanen for kommunen. 2 sektorer sier de kan bli bedre og 4 sektorer sier de
ikke bidrar in i gvelser og trening av beredskapsplanen.

- Alle 9 sektorene sier de kjenner til oppgavene innenfor kommunal beredskap. /
sektorer og sier de kan bli bedre pa hvilke oppgaver dette er, men 2 sektorer kjenner til

hvilke oppgaver dette er.

Delkonklusjon om kommunal beredskapsplikt:

Lederne synes a veere godt kjent med de krav som fremkommer for a ivareta arbeidet og
ansvaret de har i den kommunale beredskapsplikten for kommunen, men den enkelte leder
eller sektor i kommunen kjenner ikke til at dette fremkommer som et eget oppfelgingsansvar.
Lederne innrgmmer at de blir innkalt til 1-2 mgter arlig av kommunaldirektgr i stab nar
oppdatering eller revidering av helhetlig ROS eller beredskapsplan for skjer og harer lite eller
ingenting imellom disse matene. Lederne i kommunen innrgmmet at de bidrar sa godt de kan
innenfor disse omradene, men at de deltar sjelden eller aldri pa konferanser eller samlinger
mm som omfatter samfunnssikkerhetsarbeid og kun fa utvalgte sektorer er med pa a gve
beredskapsplanen for kommunen.

At alle lederne ikke blir invitert og far et eierskap til krav for arbeidet med kommunal
beredskap innenfor egen sektor i kommunen kan tyde pa at kommunen ikke arbeider
strategisk og har manglende involvering av ledere i sektorene og for lite samstyring
horisontalt og pa tvers av sektorene i dette viktige beredskapsarbeidet.
Samfunnsikkerhetsarbeid innenfor kommunen setter sterke krav til kommunen og dermed
ogsa dere ledere til & ta ansvar for & bidra innenfor alle faser tilknyttet forebygging,
planlegging og etterarbeid ved en evt. ugnskede hendelser.

Ut fra de utsagn som kommer ser det ut til at ansvaret for den kommunale beredskapen i stor
grad faller pa og blir direkte tilknyttet kommunaldirektgr i stab og hans beredskapsleder og 2-
3 utvalgte sektorer og kun med en kvalitetssikring av helhetlig ROS og beredskapsplan via de
andre lederne for sektorene i kommunen.

Kommunen er en liten/mellomstor kommune og skal lederne fa et bedre eierskap til de krav
som fremkommer innenfor lov og forskrift til samfunnsikkerhetsarbeidet i kommunen sa ber
dette forankres bedre i strategiske dokumenter og i styrende dokumenter for den enkelte leder

i kommunen pa en bedre mate.
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6.2.3

Funn om samstyring og de fire beredskapsprinsippene

De fire beredskapsprinsippene er forankret av Regjeringen og gjelder alle departementer med

underliggende enheter. Prinsippene brukes for a sikre effektiv samhandling og god samstyring

I beredskapsarbeidet. De fire beredskapsprinsippene er:

Likhetsprinsippet — «Den organisasjonen man opererer med under Kkriser, skal i
utgangspunktet veere mest mulig lik den organisasjonen man har til daglig.»
Ansvarsprinsippet - «Den organisasjon som har ansvar for et fagomrade i en
normalsituasjon, har ogsa ansvaret for ngdvendige beredskapsforberedelser og for &
handtere ekstraordinaere hendelser pa omradet.»

Neerhetsprinsippet — «Kriser skal organisatorisk handteres pa lavest mulig niva.»
Samvirkeprinsippet — «Myndigheter, virksomheter og etater har et selvstendig ansvar
for & sikre et best mulig samvirke med relevant aktgrer og virksomheter i arbeidet med

forebygging, beredskap og krisehandtering.»

Alle intervjuobjektene ble forespurt om de kunne forklare de 4 beredskapsprinsippene.

Nedenfor faglger utdrag fra respondentenes svar.
Respondent R2 (sitat):

«Ja, de kan jeg godt og jeg bruker de definisjoner som fremkommer i DSB veileder
innenfor var beredskap. | korte trekk kan jeg si:
o likhetsprinsippet — bruke var egen organisasjon ogsa ved kriser
o Ansvarsprinsippet medfgrer at vi alle skal ta et felles ansvar ved kriser
o Neerhetsprinsippet betyr at krisen skal lgses pa lavest mulig niva i kommunen
(helst der den oppstar).
o Samvirkeprinsippet betyr at vi ma samarbeide med andre aktgrer som andre
kommuner, Statsforvalter, ngdetater osv. nar det er behov for det».

Respondent R5 (sitat):

«Jeg fikk en orientering om disse beredskapsbegrepene i arbeide med
pandemihandteringen og har forstatt et lik at dvi skal gjere jobben pa samme mate
som vi gjar i var stilling i dag hva angar likhetsprinsippet. Nar det gjelder ansvaret sa
skal vi alle ta et felles ansvar for det som angar var sektor og pa vegne av kommunen.
Neerhetsprinsippet betyr at vi skal la saken lgses helst der den oppstar og ikke lgfte
den oppover i systemet hvis det ikke er ngdvendig. Samvirkeprinsippet betydde for meg
at vi matte regne med a samhandle og fa palegg om arbeid sammen med andre

myndigheter som Statsforvalter, FHI, Helsedirektorat i pandemien.
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Det betyr for meg at jeg ma falge disse prinsippene best mulig og unnga som leder at
jeg skal «gjare alt» - tarre & delegere og stole pa samarbeid med andre fagmiljoer ...
og det har veert leererikt».
Respondent R6 (sitat):
«Var borti et mgte vedr beredskap og handtering av pandemien.
o Likhetsprinsippet omhandler av vi skal gjgre det likt i kommunen nar vi
handterer beredskap
o Ansvarsprinsippet gjer at vi alle skal ta et ansvar bade i egen sektor og mot
andre vi samarbeid med.
o Nerhetsprinsippet sier om at vi skal det som er i naermiljg og ikke fylket eller
pa Statens ansvarsomrade
o Samvirke betyr at vi skal «jobbe sammen» for & lgse utfordringer og
problemer.»
Respondent R7 (sitat):
«Ja, kjenner til disse begrepene godt mener jeg. Mine definisjoner er:
o Likhetsprinsippet — «gjgr som du gjar drift ogsa i en krise»
o Ansvarsprinsippet — «ta ansvar innenfor egen sektor og bidra til a lgse
kommunens ansvar hvis det gar pa tvers»
o Nerhetsprinsippet — «ta problemet der det er og lgse det pa samme niva».
o Samvirkeprinsippet — «jobb sammen med andre hvis og nar det er behov for
det»
Det betyr for meg kort; Gjer jobben din i krise og ved hendelser pa samme mate som
du gjer i normal drift og bruk statten fra samarbeidspartnere i og utenfor kommunen
nar det er behov».
Respondent R9 (sitat):
«Beredskapets 4 prinsipper er det vi styrer arbeidet vart innenfor og jeg legger alltid
til grunn de prinsippene som fremkommer i veilederen fra DSB eller som er nevnt i
flere stortingsmeldinger.
De 4 prinsippene betyr alt for meg og for at jeg som radgiver skal kunne forankre mitt
arbeid med a fa etablert en god sikkerhets-kultur, den kommunale beredskapsplikten,

ivareta arbeidet med sikkerhet og beredskap for kommunen og vare innbyggere.»
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| sparsmalet hva bruken av de 4 beredskapsprinsippene betydde for den enkelte leder i
arbeidet de har med sikkerhet og beredskap, pekte majoriteten av lederne pa at de mange av
de 4 beredskapsprinsippene var helt eller delvis fraveerende under handteringen av
pandemien. Frafallet av beredskapsprinsippene falt bort spesielt i farste del av
pandemiperioden nar kommunene fikk strenge regler og feringer fra overordnet myndighet
med krav om nedstengning i naeringsliv og sterk regulering pa omfanget og antall mennesker
som kunne veere i husstanden inkl. besgk til hjemmene ved bruk av «trafikklysmodellen» med
rgdt, gult og grent niva. Pa rgdt og gult niva pa trafikklysene med sterke restriksjonen mot
befolkningen i pandemien opplevde lederne at bade likhetsprinsippet, ansvarsprinsippet og
narhetsprinsippet ble borte og den pavirkningen og samordningspart som kommunen fikk ble
i hovedsak benyttet til & gi informasjon og ta imot ordre fra overordnet. Lederne gav inntrykk
av at samordningen og samstyringen ble i store deler av pandemien byttet ut til tradisjonell

offentlig styring fra overordnet i denne Kkrisen.

Likhetsprinsippet for handtering av kriser ble tilsidesatt ganske raskt gjennom pandemien.
Likhetsprinsippet for kommunens ledere ble ikke brukt i krisehandteringen av pandemien i
farste del av pandemien med unntak nar nye sma lokalekriser oppstod som en konsekvens av
pandemien. Likhetsprinsippet om bruk av ordinar organisasjon i krise ble brukt mer og mer
mot siste del og i ndveaerende periode av pandemien nar kommunen fikk mer ansvar i
pandemien. Erfaringene som var gjort siden mars 2020 frem til i dag gjorde at myndighetene
etter hvert fikk bekreftet at forskjellig krisehandtering skjer ut fra krisens omfang og starrelse.
Kommunens krisehandtering ble bedre og bedre og i siste del ble det vurdert at sentral styring
ikke lenger var ngdvendig fra Statsforvalter og hayere niva. Flere ledere i kommunen
opplyser at de ble overrasket over at kommunens kriseledelse fikk ansvaret for & handtere
pandemien nar myndighetene satt krav om gkt hastighet pa vaksineringen og innfaring av
dose 3 nar Delta og Omikronvarianten i pandemien herjet som verst. I den sammenhengen
opplevde de aller fleste lederne i kommunen at de «fikk lov til» & behandle krisen slik de
mener deres planer tilsa og som de siden mars 2020 hadde praktisert pa for & bedre og

revidere sine beredskapsplaner.

Ansvarsprinsippet ble ogsa fraveket i farste del av pandemien fordi samstyringen var vertikal
og beslutninger ble som regel fattet av overordnet kriseledelse, helt opp til regjeringsnivaet.
Den organisasjonsmessige begrensningen og tredelingen vi har i forvaltningen med Staten,

fylket og kommunen ble en reell utfordring i ansvarssparsmalet og samstyringsprosessen.
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Ansvaret som kan vare politisk ansvar hvor politikere er i farersetet, kontra faglig ansvar
hvor helsemyndigheter mv er i farersetet kan skape konflikter og seerlig nar dette gar utover
innbyggerne som er relatert til det sosiale ansvaret alle har nar beslutninger skal tas i en
samstyringsprosess. Hva betyr ansvar? To spgrsmal pa dette kan veere; Hvem skal stilles til
ansvar? Hva blir man ansvarlig for? Evalueringsrapporter fra ugnskede hendelser og kriser
har ofte fokus pa ansvaret behandling og handteringen av kriser og hvordan samstyrings-
prosesser og beslutninger har pavirket dette. Kriseledelsen i pandemien for Covid 19 brukte
«trafikklysregulering» mm med faktorene «rgdt og gult og grant lys» for & skape forstaelse
hos alle involverte, alle sektorene og alle innbyggerne i storsamfunnet. Nar trafikklyset var
merket med gregnt var opplevelsen fra flere ledere i kommunen at de fikk ivaretatt de 4
beredskapsprinsippene mer pa lokalt niva med lokalt ansvar. Som en konsekvens av den
sterke vertikale styringen fra Staten og statsforvalteren pa rgdt og grent niva i
trafikklysmodellen oppstod andre mindre kriser lokalt i kommunen som kommunens sektorer
ma ta et spesielt ansvar for a ivareta. Det kunne f.eks. veere kriser som oppstod innenfor
behandling og oppfelging av personell innenfor eldreomsorgen, behandling innenfor mental
helse, pass av barn som var hjemme fra skole, nedstenging av fritidsaktiviteter, omsorg for
barn i vanskelige situasjoner, vold i n&re relasjoner, trygdemottakere, gkt arbeidsledighet,
reduksjon av kulturarrangementer, gkt ensomhet hos eldre osv. Den store krisen om var
pandemien fikk med andre ord en «spin-off» effekt som medfgrte at kommunens sektorer og
ledere fikk en voldsom eskalering av mange andre sma kriser som de matte ta ansvar samtidig
som de skulle handtere palegg gitt fra kriseledelsen for pandemien.

| de fasene for pandemien hvor trafikklysene var rade og gule ble krisehandteringen og
kriseledelsen styrt av statsforvalteren med direkte reguleringer fra myndighetene pa
regjeringsniva og hvor kommunens representanter fra sektorer ikke en gang ble
diskusjonspartner, men ble palagt & komme med relevant informasjon, spesielt mht.
mobilisering av personell og muligheter for anskaffelser av lokaler og samarbeid med andre
aktgrer. Som kommune, selv om de var part i samstyringen fikk de — som regel via sine
kommunedirektgr fra staben - kun delta som bisittere — og ordre om a utfere det som var
besluttet av kriseledelsen for pandemien som var representanter fra kommunen, Statsforvalter
og ytre etater med bl.a. Politi. Opplevelsen pa rade og gule trafikklys var at krisehandteringen
i hovedsak ble gjennomfart ut fra den «ordinare organisasjonsmessige styringen) hvor fylkets
representanter og deres beredskapsenhetspersonell gav direkte ordre til kommunens ledere. |
siste del av pandemien (fra ca. regjeringsskiftet i september 2021 og nar pandemien hadde

grent niva i trafikklyset var opplevelsen derimot at kommunens representanter inkl. alle ledere
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i sektorene fikk en mer sentral og bedre involvering og de hadde fglelse og inntrykk av mer

pavirkning innenfor pandemien hva angar kravet til ansvarsprinsippet og neerhetsprinsippet.

Neerhetsprinsippet som omhandler at krisen skal lgses pa det niva der den oppstar hadde
samme utvikling som bade ansvarsprinsippet og likhetsprinsippet. Narhetsprinsippet forsvant
ogsa i farste del av pandemien, med unntak at kommunen fikk i oppdrag om a iverksette og
etablere en bedre organisering slik at etablering av ngdvendige installasjoner som test- og
vaksinesenter, klarlegge behov for ansiktsmasker, mobilisere personell med helsefaglig
bakgrunn, vektere og servicepersonell mm. Pandemien som krise ble styrt av overordnet
kriseledelse som var begrunnet i behov for handlingsrom og fleksibilitet, men likevel gav
rammer for at kriseledelsen hadde kontroll og hadde styring pa krisen. Kommunens ledere
opplevde at narhetsprinsippet ble brukt i samstyringen for de sma krisene for & bidra til alle
ngdvendige anskaffelser og mobiliseringer i krisene — mye pga. kommunens ledere hadde et
felles rapporteringsansvar til overordnet kriseledelse med frister.

Kommunens ledere opplevde at de frister som var satt av sentrale myndigheter pa
regjeringsniva, men palagt lgst av kommunale og fylkeskommunale ressurser samt
samarbeidende aktgrer som Politi, Mattilsyn osv. med hensyn til nerhetsprinsippet kom farst
til sin rett nar de kommunale lederne matte handtere de nye sma krisene som oppstod som en

konsekvens av pandemien.

Som man ser av informasjonen og oppfatningen pa samstyringen med aktiv bruk av de 4
beredskapsprinsippene viser handtering av pandemien som krise medfgrte at samvirke-
prinsippet ikke ngdvendigvis medfarer samstyring med medbestemmelse, men heller at
samstyring mellom forvaltningsnivaer og aktgrer medfarte at alle bidro med informasjon og
lokalkunnskap fer effektuering av beslutninger skjedde fra overordnet med péfalgende krav
om gjennomfaring for a finne lgsninger lokalt hos kommunen. Samstyringen og
samordningen var av lederne i kommunen opplevd som sterk vertikal i styring i forste del av
perioden (opplevd som tradisjonell offentlig styring), men styringen ble mer horisontal
samordningen etter hvert som krisen fikk et mindre nasjonalt samfunnsmessig preg og
ansvaret kunne overlates mer og mer til kommunen. Inntrykket fra kommunens ledere var at
statsforvalteren styrte kommunens representanter og prioriteringer fra farste stund.
Samstyringen pavirket hvordan kommunens oppfatning og bruk og forstaelse av de 4
beredskapsprinsippene skjedde. Likevel nevner kommunenes ledere at de sma krisene som

oppstod som en konsekvens av pandemien medfgrte at de 4 beredskapsprinsippene og
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samstyring horisontalt innad i kommunen og mot deres samarbeidspartnere og aktarer pa

kommunalt niva ble brukt som forutsatt, forstatt og gvet i kommunen.

6.2.4 Funn fra skiema med 30 pastander
Funn fra skjema med de 30 pastandene skulle klarlegge om hvilke kunnskaper de enkelte

lederne med de enkelte sektor hadde forstatt av James Reason teori om informert kultur
(sikkerhetskultur og hva de hadde av sikkerhetskultur innad i kommunen innfor de
forskjellige subkulturene (rapporterende kultur, rettferdig kultur, fleksibel kultur og lserende
kultur) i kommunens informerte kultur (sikkerhetskultur).

Som tidligere nevnt (over i pkt. 6.2.1) var begrepene og definisjonene knyttet til sikkerhet,
safety, security samt sikkerhetskultur er kjent hos lederne i kommunen med sveert varierende
grad. I svar fra alle 9 lederne besvarte alle spgrsmal fra intervjuene og tok valg pa svar i arket
med de 30 pastandene. og beskrivelser mm knyttet til James Reason teori om «den informerte

kulturen» ble fglgene funn gjort:

Rapporterende kultur:

Med rapporterende kultur mener vi at vi skal ha gode rapporteringssystemer som er enkle og
hvor de ansatte vil rapportere avvik og hendelser. I en slik kultur bgr de ansatte oppfordres og
belgnnes med ros nar de rapporterer om avvik og hendelse og gis rask tilbakemelding pa saker
som er rapportert.

Innenfor sparsmalene (spm. 1-5) knyttet til rapportering kultur ble det gitt falgende svar:

Ja, deter |Detkan vi Nei, det gjar

Sp@rsmal og svar vi gode pa | bli bedre pa | viikke
I min enhet er vi flinke til 3 rapportere avvik og

1 [ ulykker, muntlig, skriftlig eller elektronisk 5 4 0
I min enhet aksepterer vi at rapportering skjer og

2 | behandler det med respekt 6 3 0
I min enhet behandler vi rapporter om avvik og

3| ulykker serigst og fglger opp saken 5 3 1

I min enhet gir vi den som har varslet avviket
4| tilbakemelding pa sak som er rapportert 2 2 5

I min enhet bidrar vi til at rapporterings-
villigheten pa avvik eller ulykker gir kommunen
5| et reelt bilde av hendelser 4 5 0
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Drgfting av rapporterende kultur:
| James Reasons teori om rapporterende kultur nevnes 5 suksesskriterier som bar veere til
stede for at den rapporterende kulturen skal veere godt. Disse er:

- Man bgr unnga a benytte sanksjoner av disiplinear art dersom det er mulig

- Det bar veere mulig & rapportere anonymt og fortrolig

- De som mottar rapportene bar ikke veere i en posisjon som har myndighet til &

iverksette disiplinare sanksjoner
- De ma gis raske, serigse og nyttige tilbakemeldinger pa alle rapporter

- Det ma vere enkelt a fylle ut avviksrapportene.

Som man ser av ovenstadende hovedandelen at de er gode eller kan bli bedre pa & rapportere
avvik og ulykker, muntlig, skriftlig eller elektronisk. Ingen ledere/sektorer meddeler at de
ikke rapporter om slike forhold — noe som er betryggende for rapporteringskulturen og
rapporteringsvilligheten. 6 av 9 sektorer sier de aksepterer at rapportering skjer og at det
behandles med respekt, men kun 3 meddeler at de kan bli bedre pa dette omradet.

Flertallet av sektorene sier de ogsa de behandler rapporter om avvik og ulykker serigst og
falger opp saken. 3 av 9 sektorer sier de kan bli bedre pa dette. En av sektorene sier de ikke er
sé flinke til & behandle slike rapporter serigst og falger opp rapporter. Arsakene til det sier
lederne er mangel pa kunnskaper om bruk av rapportsystem og/eller manglende opplering.

| rapporteringsdelen ser vi at kun 2 av de 9 sektorene sier de gir den som har varslet avviket
tilbakemelding pa sak som er rapportert. 2 sektorer sier de kan bli bedre pa dette, men hele 5
av 9 sektorer sier at de ikke gir den som varsler tilbakemelding pa saker som er rapportert.
Hvorfor ledere ikke gir tilbakemelding til den som har varslet saken om sakens
saksbehandling eller utfall av saken begrunner de i svake rutiner som beskriver hvordan saken
behandles og hvordan og hvem man skal gi tilbakemelding til i slike saker. Tidligere
forskning viser at manglende tilbakemelding til den som varsler vil kunne gi en uheldig effekt
ved at man mister motivasjon til videre rapportering eller at man ikke tror man blir tatt serigst
eller blir negativt vurdert siden man kommer med en rapport om et avvik o.l.
Oppsummeringspunktet viser at alle sektorer bidrar til at kommunen oppnar en andel av
rapporteringsvillighet over hendelser som skjer i kommunen. 4 av 9 sektorer mener de er gode
pa dette, men 5 sektorer mener de kan bli bedre. Hay rapporteringsvillighet gir en god
trygghet pa at avvik og ulykker blir registrert, behandlet og tatt serigst av kommunens aktarer.
Det er forstaelig at det kan veere avvik i enkelte tiltak i en slik rapporteringskultur, men
kommunens ledere i sektorene har synliggjort at de kan bli bedre pa omradet.
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Delkonklusjon rapporterende kultur:

«For at ansatte skal melde feil forutsettes det at de har full tillit til ledelsen vedrgrende korrekt
handtering og oppfalging. Ansatte vil ikke bruke tid pa a fylle ut rapporter hvis ingenting blir
gjort» (Reason 1997). Det er mangler i den rapporterende kulturen i kommunen. Ingen av
lederne mener kommunen har en utpreget sikkerhetskultur slik det forstas i Reasons teori om
informerende kultur, men mange av lederne mener at elementer av faktorer og elementer for
den rapporterende kulturen er med i dagens organisasjonskultur i kommunen. De aller fleste
peker pa at rapportering er tillitsbasert, men at alle enkelt kan rapportere, muntlig, skriftlig,
via samtaler eller elektronisk og det kan gjares anonymt eller helt eller delvis med bl.a.
personopplysninger, men rapporteringen skjer i stor opp mot leder i egen sektor eller inn mot
miljgutvalg eller vernetjenesten. For innbyggere kommer rapportering av avvik gjerne via
media eller via kommunaldirektar i stab eller politisk ledelse — noe som ogsa mange ganger er
uheldig. En av fokusomradene ved slike rapporter er at kommunen ikke skal lete etter «en
syndebukk», men klarlegge érsak til hendelse for & kunne gi en saklig behandling av
rapporten og dens innhold. Tilbakemelding pa rapporter om hendelser er mangelfulle i store
deler av kommunens sektorer med unntak av tilbakemelding fra innbyggere og media samt
politisk ledelse. De rapportene besvares og arkiveres og offentliggjares gjerne via postlister
osv. Kommunen har ikke et felles rapporteringsverktey for avvik og hendelser som bidrar til
en god og felles oversikt for kommunen og kommunen har ikke felles maltall for slike avvik
og hendelser. Alle synes at rapportering er viktig, men rapportering blir dessverre ikke
behandlet samlet for kommunen og gir derfor ikke lederne og kommunens ansatte mulighet til
a se helheten. Med bakgrunn i de krav som Reasons setter som suksesskriterier til en
rapporterende kultur vurderes at kommunen har en noe rapporterende kultur, men har klare
forbedringspunkter og en vei a ga far sikkerhetskulturen blir en god rapporterende kultur
innenfor en informert kultur. Reason peker pa at en god sikkerhets-kultur er et mal som det
ma arbeides med for & fa etablert og vil kunne bli innfridd etter mye hardt arbeid. Kommunen
har slik det fremkommer fra dybdeintervjuene klare forbedringspunkter pa sentrale forhold for
a fa en god rapporterende kultur ved at de bl.a. ma kunne etablere felles retningslinjer med
forankring, gi en felles visjon og sette fellesmal, etablere et felles rapporteringssystem, pase at
det gis felles opplering for god og riktig rapportering og gi tilbakemeldinger raskt. James
Reason mener at rapportering er vitalt for a fa en god sikkerhetskultur (Reason 1997) og det
vil derfor anbefales at kommunen ogsa bygger opp en evne og vilje til & utveksle informasjon,

gi tilbakemeldinger, revurdere vedtak som truer sikkerheten og gripe inn ved feilhandlinger
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(Rosness m.fl 2010). En rapporterende kultur vil kunne gi en oppdragende effekt ved at det
kan pavirke hvordan personer forstar, opplever og handterer sikkerhetsrelaterte saker og farer
— noe som kan fgre til at deres egen risikopersepsjon blir bedre.

Rettferdig kultur
Med rettferdig kultur menes det er kultur der det er tillit og apenhet i forhold til rapportering
av saker. Viktig at rapporter saksbehandles serigst og hvor det kommer klart frem hva som er

akseptabel eller ikke akseptabelt og at sanksjoner og konsekvenser star i til sakens innhold.

Ja, deter |Det kan vi Nei, det gj@r
Spgrsmal og svar vi gode pa | bli bedre pa | viikke

I min enhet har vi gjort kjent hvilke verdier,
normer, regler og grenser man har og hvilke
konsekvenser, sanksjoner og reaksjoner man kan
6 | forvente hvis man bryter dette 4 5 0

I min enhet blir man belgnnet med oppmunt-
7 | ring/ros hvis man rapportere om hendelser 3 3 3

Hvis man er skyld i en hendelse eller ulykke blir
8| man i min enhet ivaretatt som medarbeider 2 6 1

I min enhet blir ingen kritisert for a rapportere
9| om hendelser 3 4 2

| min enhet bidrar vi til at behandling av
rapporter ifm. hendelser og ulykker skal ved
behandling oppfattes sa rettferdig som det lar
10| seg gjore. 6 3 0

Dregfting av rettferdig kultur:

9 av 9 sektorer i kommunen mener de har en «Rettferdig kultur» i kommunen.

4 av 9 sektor mener at de er gode pa og har gjort kjent hvilke verdier, normer, regler samt
hvilke konsekvenser, sanksjoner og reaksjoner man kan forvente hvis man bryter
bestemmelsene. 5 av 9 sektor mener at de innenfor sine seksjoner kan bli bedre pa dette
spgrsmalet og det er betryggende a se at ingen sektorledere gir inntrykk av at de innenfor sine
sektorer ikke opplyser om disse rammebetingelsene.

Innenfor spgrsmal om man blir belgnnet med oppmuntring/ros hvis de rapporter om hendelser
svar 33,3 % av sektorledere at de gjer dette godt, 33,3 % mener de kan bli bedre og 33,3 %
mener de ikke gjer dette. Oppmuntring og ros for a rapportere er et viktig element for a kunne
bidra til & ufarliggjgre rapportering og bygge tillit til at rapporteringssystemet ikke er til for a
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finne «sydenbukker», men for & klarlegge og ivareta hendelser. Oppmuntring og ros er et
lederansvar og det er leverne som skal bidra til at systemer blir ivaretatt etter den hensikt
systemene er etablert for, sa her har kommunen en jobb a gjere for «a motivere» for gkt
rapporteringsvillighet og dermed fa reelle rapporter og statistikk mm for hendelser.

| spersmalet til sektorledere om man ved en skyld i en hendelse eller ulykke ivaretar sine
medarbeidere er 6 av 9 sektorer enige i at det kan de bli bedre pd. Kun 2 av 9 sektorer synes
de er gode pa dette. En sektor mener at medarbeider ikke blir ivaretatt ved ulykke eller
hendelse. Innenfor dette sparsmalet er det helt klart et stort forbedringspotensial, men
kommunen bgr som strakstiltak klarlegge innenfor hvilken sektor de ikke ivaretar
medarbeider som kan vere skyld i en hendelse eller ulykke. Innenfor denne kategorien ma
personellmessige forhold veie tyngre enn rapporteringen, rapporteringssystemer, hendelsen
eller ulykken i seg selv. Det vil veere viktig for tilliten til systemet og organisasjonskulturen at
kommunen ivaretar medarbeidere ved hendelser og ulykker — selv om personer kan ha skyld i
hendelsen og ulykken.

| oppsummeringsspgrsmalet om sektorene bidrar til at behandling av rapporter etter ulykker
og hendelser blir behandlet sa rettferdig som det lar seg gjagre opplyser 6 av 9 sektorer at de
innenfor sektorene er gode pa dette. 3 av de 9 sektorer sier de kan bli bedre pa dette og ingen
av sektorene sier de ikke gjar dette. Det er en trygghet at kommunens behandling av saker
som blir rapportert oppfattes a bli behandlet «sa rettferdig det lar seg gjere». Rettferdighet er
vanskelig og i de aller fleste tilfeller kan slike saker fort fa en subjektiv oppfatning hos
mottaker av informasjon nar en sak er ferdigbehandlet. Rettferdighet er innenfor offentlig
sektor i sin plikt & behandle saken riktig. Mange ganger er det slik at kommunens vedtak eller
en beslutning er tuftet pa lov og forskrift og ikke ngdvendigvis hvordan den som er rammet av
vedtaket eller beslutningen oppfatter hva som er «sunn fornuft» i et eget verdensbilde. Likevel
opplyser kommunens ledere at dette skjer innenfor hver sektor og kommunen bgr opprette
egne prosedyrer og regler for saksbehandling av slike saker bade fra ansatte, innbyggere og
media for & fa oversikt og etablert en erfaringsbank pa saksbehandling av saker.

Delkonklusjon av rettferdig kultur:

Skal noe oppfattes som rettferdig sa er det like viktig a huske pa at man har bade rettigheter
og plikter i et arbeidsforhold. Kommunens ledere gir inntrykk av i undersgkelsen at de
oppfatter kulturen i kommunen er rettferdig. Det mener det er en variasjon i alle saker som
blir innrapportert og sakens innhold blir behandlet «sa rettferdig som mulig». Oppfatningen

blant lederne er at man i kommunens organisasjon har gode verdier og normer og ikke minst
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gode etisk regler pa hva som er akseptabelt og ikke akseptabel adferd uansett om hendelser og
awvik skjer bevisst eller ubevisst. Likevel viser det seg at kun i 1/3 av sektorene at det er gode
pa a gi oppmuntring og ros hvis personell rapporter om hendelser, 1/3 sier de kan bli bedre og
1/3 sier de ikke gir oppmuntring og ros.

Innen den rettferdige kulturen har kommunen likevel mye a leere ogsa av HRO da man kan
prioritere at organisasjonen skal veere fullt informert, og gi gode signaler pa at den
informasjonen er langt viktige enn a sgke a identifisere individer som har forarsaket feil, med
hensikt i a straffe de (Weick mfl. 1999). Oppmuntring og ros er viktig for a skape tillit til
systemet og kan ogsa gi en preventiv effekt om at det «er ikke farlig & rapportere» - dog
samsvarer det med at kommunens ledere papeker i 6 av 9 sektorer at de kan bli bedre til &
ivareta egne medarbeidere nar der har rapportert eller veert involvert i en hendelse. Inntrykket
etter beskrivelse fra intervjuene fra lederne er at hendelser og avvik behandles sa likt som
mulig hvis det er like saker. Sanksjoner og konsekvenser om det kan vare enkelttilfelle,
gjentagende tilfeller eller om det er et uhell, en konsekvens av en darlig vurdering og
beslutning eller om det er pa grensen til f.eks. a veere en personalsak mht. arbeidsulykker eller
bruk av rusmidler mm vurderes av lederne i kommunen. Lederne peker pa at de gjerne
konfererer mot vernetjeneste, arbeidsmiljeutvalget, bedriftshelsetjenester, eller andre ledere
for a fa et best mulig beslutningsgrunnlag for a utrede og sluttbehandle en sak og fa en sa
rettferdig behandling som mulig — bade pa vegne av kommunens og de involverte. De aller
fleste papekte at personalsaker med mistanke om rus eller adferd som var knyttet til mulig
oppsigelse eller avskjed var de vanskeligste sakene pga. personvern og taushetsplikt, men

ogsa de mest lererike hva angar & ivareta opplevelsen for en «rettferdig kulturs.

Fleksibel kultur
En fleksibel kultur medfarer at organisasjonen ma bygge opp robusthet og fleksibilitet, gjerne

med redundans slik at man kan handtere ugnskede hendelser av forskjellige art.

Ja, det ervi |Det kan vi Nei, det gjgr
Spgrsmal og svar gode pa bli bedre pa | vi ikke

I min enhet er vi tilpasningsdyktige nar krav fra
11 | omgivelsene tilsier vi ma bli det 2 7 0

| min enhet tar vi opp saker og leerer av
12 [ hverandre feil og forbedringer 3 6 0

I min enhet kan vi gjerne lgse hverandres
13 | oppgaver f.eks. ved fravaer/sykdom osv. 1 5 3
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I min enhet er vi tilgjengelig for omdisponering
14 | fra egen leder nar det er behov 3 4 2

| min enhet kommer vi gjerne med egne forslag
15 | pa endring i prioritering av oppgaver 4 5 0

I min enhet er vi omstillingsdyktige og klare for
16 | nye utfordringer 4 5 0

Drafting av fleksibel kultur:

| spersmalet om sektorene er tilpasningsdyktige nar krav fra omgivelsene tilsier de ma bli det
sier 2 av 9 sektorer at de er gode pa slik tilpasning. 7 av 9 sektorer sier at de i sin sektor kan
bli bedre pa tilpasning, men ingen sektorledere sier de ikke tilpasser seg til omgivelsene.
Omistilling og krav til omstilling, tilpasning, skape robusthet er viktig i dagens samfunn hvor
omgivelsene setter krav til alle pa dette omradet. Kommuner er offentlige organer som mange
ganger har «knappe ressurser» fordi prioriteringen i samfunnet og overfgringene fra fylke og
Staten ikke alltid falger hand i hand. Tilpasninger vil i perioder for kommunen kunne vere
krevende fordi kravene fra omgivelsene ikke lar seg gjennomfare pga. vanskelig gkonomi og
harde prioriteringer.

Pa spgrsmalet om enhetene tar opp saker og lerer av hverandres feil og forbedringer sier kun
3 av 9 sektorer at de er gode pa dette omradet, men 6 av 9 sektorer sier de kan bli bedre. Ingen
sektorer sier de ikke gjar det, og kommunen ser ut til & ha et godt utgangspunkt for videre
utvikling. Benchmarking eller det a leere av hverandres feil og forbedringer kan veere viktige
maleparameter for & kunne utvikle og tilpasse kommunens tjenester og produkter ut mot
innbyggerne. Det vil veere en fordel at kommunen har et strategisk apparat som kan i
kommunens virksomhetsstyring ha fokus pa mekanismer som kan sikre lzering og utvikling.
Hva angar sektorenes evne til lgse hverandres oppgaver ved fravear o.l. kommer nok dagens
organisasjonskultur godt frem. Kun 1 av 9 sektorer sier de er gode pa a lgse hverandres
oppgaver, men 5 sektorer sier de kan bli bedre pa dette. Kommunene har normalt en
byrakratisk og hierarkisk organisasjonsmodell og mange ganger er ikke robustheten i slike
organisasjoner bygget inn mot enkeltpersonenes stillinger, men gjerne bygget inn i
teknologien og systemene som forvaltes eller ved at kommunen bruker samarbeidsformer ved
a innga interkommunale samarbeidsavtaler pa omrader som krever dette. Fleksibiliteten synes
a veere i organisasjonene og kommunen, men ikke hos enkeltpersonene og de enkelte
stillingene. De fleste sier at de ved krav om omdisponering fra sine ledere setter krav til at en

omdisponering ma gjegres pa en god mate og gjerne i samarbeid med de det gjelder. Det er en
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ganske jevn fordeling med 3 sektorer som sier de er gode pa dette, 4 sektorer sier de kan bli
bedre pa dette og 2 sektorer sier de ikke omdisponerer ressurser nar ledere ber om det.

Evne og vilje til omstilling synes derfor jevnt fordelt og omstilling og medfgrer normalt bade
villighet og motstand i en organisasjon. Gode lederegenskaper og gode begrunnelser pa
hvorfor en omdisponering er ngdvendig krever en god dialog med arbeidslivets
representanter, arbeidsgiver, arbeidstaker og tillitsvalgte. Innenfor offentlig sektor har man
mulighet til & bruke arbeidsgivers styringsrett, men hovedavtalene innenfor kommunen som
ogsa er en offentlig sektor krever at slik saker drgftes eller forhandles avhengig om det
medfgrer organisasjonsendring, endret stillingsniva, endret tjenestested mm. Det vil derfor for
kommunens ledere og ansatte vare lurt d ivareta det samarbeidet som er avtalefestet i slike
tariffavtaler mm for & unnga konflikter og mulige streik eller fa gkt motstand i organisasjonen.
Spersmalet om sektorene har evne til 8 komme med egne forslag til endringer og pavirke
muligheten for prioritering av oppgaver sier 4 av i sektorer at det er de gode pa og 5 sektorer
sider de kan bli bedre pa forholdet. Ingen av sektorene sier de ikke gjer dette.
Medbestemmelse og mulig pavirkning i arbeidsdagen er et viktig prinsipp i norsk arbeidsliv
og pavirker bade trivsel og miljg samt utviklingen. Det er udelt positivt at lederne i
kommunen mener de er gode pa dette og at det finnes sektorer ogsa i kommunen som er
villige til & forbedre denne involveringen mellom partene i en organisasjon.

4 av 9 sektorer sier i sparsmal om de er omstillingsdyktige og er klare for nye utfordringer. 5
av 9 sektorer sier at de kan bli bedre pa dette. Ingen av sektorer sier de ikke er omstillings-
dyktige og klare for nye utfordringer innenfor sine enheter. Kommunen og dens medarbeidere
har sikkert bade evnen og viljen til & vaere i omstilling for & kunne mgate nye utfordringer, den
synes som om kommunens struktur og organisering samt avtaleverk mm kan veere til hinder
for at dette skjer pa en smidig mate.

Delkonklusjon av fleksibel kultur:

Den fleksible kulturen synes a veere til stede i kommunen, men den fleksible kulturen har ikke
fokus pa sikkerhetsmessige aspekter, men tilpasning til krav fra omgivelsene generelt.

Kommunen har mye a leere av HRO ved a til stadig forberede seg og forebygge for hendelser.
Det vil vere viktig a utvide de generelle kunnskaper om tekniske anlegg og systemer, samt
skape oversikt over ressurser og kapasitet. Vi lever i en verden med stadig omstillinger og
krav til nye koalisjoner og styringsformer samt teknologi. De fleste lederne i sektorene i
kommunen opplever at de ma bli mye bedre pa tilpasning og krav fra omgivelsene ogsa i sitt

lederskap. Flere av lederne gir uttrykk for at dagens organisering med en hierarkisk struktur,
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sd mener lederne i sektorene at kommunens spredte geografi, forskjellige teknologilgsninger
og lokale kultur medfgrer en del motstand mot endring i bade fysisk arbeidssted,
arbeidsmetode og bruk av nye teknologi for a lgse oppgavene innenfor sektorene, blant
grupper og individer. Frykten for outsourcing av kommunale tjenester og nedbemanning er
stadig et «uromoment», spesielt blant tjenester innenfor helse og driftssektorene. Et gkt antall
bruk av interkommunale samarbeidsavtaler i regionen har skapt frykt for gkende outsourcing
for personell og reduksjon pa innkjgpt og forvaltning av materiell innenfor de de fleste

sektorene.

En sideeffekt av dette er at sektorene har vist starre evne til omplassering samt a prioritere og
effektivisere sine tjenester og gkende samarbeid med andre kommuner. Alle lederne opplyser
at evnen til & lgse hverandres oppgaver er vanskelig fordi kommunens sektorer er sa
spesialisert at det lar seg vanskelig gjare mht. overfgring av kompetanse eller sla sammen

tjenester til stgrre enheter og sektorer.

Under halvparten av lederne sier de opplever at en stgrre andel av de ansatte er tilpasnings-
dyktige, og sier de kan laere av hverandre og bidra til en god utvikling og endret prioritering

mm i hverdagen.

Leerende kultur
En leerende kultur handler om organisasjoner er i stand til & laere av sine eller andres

erfaringer for a kunne redusere eller unnga nye ugnskede hendelser.

Ja, det ervi |Det kan vi Nei, det gj@r
Spgrsmal og svar gode pa bli bedre pa | viikke

I min enhet overfgrer vi kompetanse til
17 [ hverandre slik at vi kan hjelpe hverandre 1 7 1

I min enhet er vi flinke til 3 ta til oss leering og
18 [ lzere av vare og andres feil 2 7 0

I min enhet kommer vi gjerne med forslag til
forbedringer, mulighet for ny kompetanse eller
19| bruk av ny teknologi 3 5 1

I min enhet bidrar vi til at kommunen kan bidra
til lzering i egen organisasjon eller mot andre
20 | kommuner og samarbeidspartnere 3 6 0
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Drgfting av laerende kultur:

Hva angar kommunens evne til & overfare kompetanse til hverandre slik at de kan hjelpe
hverandre opplever jeg at lederne innenfor sektorene i stor grad sier at dette er noe de kan bli
mye bedre pa. Kun 1 av 9 sektorer sier de er gode pa overfgring av kompetanse, men 7 av 9
sektorer sier de kan bli bedre. Kun innenfor en sektor sier det at de ikke overfgrer kompetanse
til andre, men det er dog bekymringsfullt.

Kompetanseoverfaring er svart viktig szrlig for & bygge robusthet i organisasjonen. Det vil
kunne veere kritisk for enkelte deler av kommunens sektorer hvis ngdvendig kompetanse
overfares mellom sektorer eller for den saks funksjoner eller enkeltpersoner.

Et viktig tiltak som er gitt opplysninger om fra lederne i intervjuene er at kommunen gker
antall avtaler i det interkommunale samarbeidet med andre kommuner i regionen for a bygge

redundans og robusthet og sikre kontinuitet.

Kun 1/3 av kommunens sektorer sier de er gode pa a ivareta forbedringer, utvikle ny
kompetanse eller bruke ny teknologi. Over halvparten av lederne sier de kan bli bedre og en
av sektorene sier de ikke gjar dette. Det & ha muligheten til 8 komme med forslag, ha
medbestemmelse og ha muligheten til & pavirke bade arbeidsmetodikk, arbeidsmiljg og
arbeidets trivsel mv er noe som skal ligge som en mulighet ogsa via avtaleverket innenfor
offentlig sektor. Som ledere i kommunen vil det vaere sveert viktig a lytte til nye muligheter og
forslag fra egne medarbeidere for & kunne skape mer utvikling, bedre effektivitet, hayere

produksjon samt et inntrykk av bedre medbestemmelse og involvering til & nd malene.

| oppsummeringsspgrsmalet om laerende kultur hvor sektorene blir spurt om enheten bidrar til
at kommunen bidrar til laering i egen organisasjon og mot andre samarbeidspartnere sier 3 av
9 sektorene at det er de gode pa det omradet. 6 av 9 sektorer sier de innenfor sine sektorer kan
bli bedre pa dette arbeidet. Det & kunne skape en kultur som er lerende vil vere utviklende
for en organisasjon fordi organisasjonen vil alltid se etter nye muligheter. Laring gir
muligheter og leering vil derfor vaere utviklende for alle parter. Benchmarking er et av
verktgyene som kan nyttes for & male seg mot andre. Hospitering av personell i eller pa tvers
av sektorer eller mellom kommuner kan ogsa bidra til starre leering og overfering av

kompetanse til beste for alle.
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Delkonklusjon av leerende kultur:

Reason sier at dette er den enkleste kulturen, men ogsa den som er vanskeligst a
implementere. Undersgkelsen viser at det kan han ha rett i ogsa for denne kommunen. Kun
1/3 av ledene opplyser at de kommer med innspill til ny kompetanse, ny teknologi eller
forbedringsomrader. Skyldes dette den fastsatte strukturen eller er det manglende evne og
vilje og forstaelse for a fa fokus pa lzering ved a fornye kompetanse og innfgre eller bruke ny
teknologiteknologi mm?

Ledernes opplysninger i dybdeintervjuene og svarene i skjema med de 30 pastandene tilsier at
kommunen har mye a gjare innenfor denne kulturen for & kunne bli eller fa en leerende kultur i
sitt sikkerhetsarbeid. Innen de aller fleste sektorer var det manglende initiativ til fornying, de
innrgmmet at de hadde i robusthet og redundans som var god nok pga. spesialiseringen og
forstaelse pa hvorfor det var ngdvendig for a sikre kontinuitet. Pa grunn av spesialiseringen
innenfor sektorene hadde kommunen gkt antall samarbeidsavtaler med andre kommuner i
regionen for a sikre bedre robusthet, men disse avtalen var tuftet pa etablerer «nar krisen
oppstar» - f.eks. sngbrgyting, veirydding, landskapsmaling mm. Kommunen hadde ingen faste
planer eller initiativ pa erfaringsoverfaring mellom sektorer eller blant kommunene.
Erfaringsoverfgring kom gjerne motsatt vei — dvs. fra aktarer utenfor kommunen og inn til
kommunen, spesielt innenfor tjenesteyting pa spesialomrader innenfor drift og helse og
omsorg.

Kommunen synes & ha en lang vei & ga for a fa etablert en god leerende kultur i sin
organisasjon. Lederne opplyser at det i mange tilfeller skyldes mangel pa malsettinger for
dette og at den hierarkiske strukturen og lange beslutningsveier samt manglende

leeringsarenaer med kurs, hospitering samarbeid mm som kan vere et hinder.

6.3 Drafting vedr problemstillingen
Oppgavens problemstilling var: «Hvordan oppleves sikkerhetskulturen og samstyringen i

arbeidet med beredskap i kommunen?».

Problemstillingen skal vurdere teori og empiri for a sjekke ut om hvilke forbedringsomrader
man kan finne innenfor en liten/mellomstor kommune ved a foreta dybdeintervju av sentrale
ledere i kommunen.

Formalet med oppgaven er a kunne avdekke om kommunens mest sentrale ledere har eller
bidrar til en god sikkerhetskultur i kommunen. Oppgavens problemstilling knytter seg ogsa til
a avdekke om en etablert sikkerhetskultur kan bidra til at samordningen og samstyringen av
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kriser og arbeidet med beredskapen i kommunen for & handtere ugnskede hendelser kan bli
bedre. Det vil vere et uttalt mal som et resultat av forskningen a se om denne kommunen kan
veere representativt pa forholdene knyttet til klarlegging av sikkerhetskultur og samstyring i
andre tilsvarende sma/mellomstore kommuner rundt om i landet.

Drgftingen om sikkerhetskultur nevnt over viser at kommunen ikke har en utpreget
sikkerhetskultur, men opplever at de forhold som angar sikkerhetsrelaterte forhold er som en
del av den ordinare organisasjonskulturen i kommunen med de grunnleggende antakelser,
verdier og artifakter som til enhver tid er tilstede. Sikkerhet blir heller ikke opplevd som noen
subkultur i kommunen, med unntak av 2-3 ledere som har et sterkere innslag av slik kultur i
sine sektorer. Lederne opplyser om at risikopersepsjonen oppleves som subjektive ogsa blant
medarbeidere i sektorene slik at evnen og viljen til a bygge en god sikkerhetskultur vil kreve
tid og talmodighet.

Kommunen har elementer av en informert kultur og tilfredsstiller delvis alle omradene som
rapporterende, rettferdig, fleksibel og leerende kulturer, men det er ogsa identifisert en del
forbedringspunkter, spesielt innenfor forankring og styring fra lederne. Reason omtaler ogsa i
sin teori om informert kultur og sikkerhetskultur bygges og etableres ved at det gjeres
kollektivt og det konkluderes det samme for i kommunen som er undersgkt. Samstyringen og
arbeidet med beredskap i kommunen ved kriser vil fra de samme lederne og kunne variere
meget sterkt da det synes & fremkomme at samstyring pa regionalt niva gjeres pa kommunalt
niva blant sektorene, men kriser som skal lgses pa nasjonalt/overnasjonalt niva med sterkt
samstyring opp mot Statsforvalter i hovedsak tilligger 2 ledere i kommunen og hvor de bruker
kun faglig bistand fra de andre sektorene ved behov. En slik distansering i samstyring og
koordinering i kriser vil trolig skal lite «eierskap og ansvarsfalelse» nar bistand kreves pga.

andre arbeidsoppgaver og prioriteringer knyttet til sektorenes spesialiseringer.

6.3.1 Drgfting av problemstillingen mot James Reasons teori
Den informerende kulturen er iht. James Reason en kultur som er et «mal» som dannes over

tid og som en organisasjon ma strebe etter & oppna» (Reason 1997).
Den informerende kulturen drgftes ut fra de elementer som ma veere til stede for & kunne
oppna en informerende kultur (en sikkerhetskultur). Disse elementene er:
- Rapporterende kultur
Reason mener at en god rapporteringskultur kan oppnas ved a innfri de 5
suksesskriteriene som tidligere nevnt. Kommunen har gjennom dybdeintervjuer og

skjema med 30 pastander dokumentert at de til dels en rapporterende kultur ved at
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lederne papeker at kommuner har rapporteringer av hendelser via flere muligheter
bade muntlig, skriftlig, samtaler og ved bruk av elektroniske systemer. Rapportering
kan skje anonymt, men man kan ogsa oppgi detaljer. Rapporteringen og
rapporteringssystemet er sektorvis og kommunen har ikke helhetlig
rapporteringssystem pga. spredt geografi og mange tjenesteomrader som skal dekkes
inn basert pa forskjellige lov og forskriftskrav og et fokus innenfor Safety-omradet
som omhandler utilsiktede ugnskede hendelser. 1-2 ganger i aret samles all
rapportering og blir gjort kjent til ledere og ansatte med statistikk.. Basert pa de 5
suksesskriteriene som James Reason setter for et godt rapporteringssystem sa tilfreds-
stiller kommunen dette bedre pa sektorniva enn for kommunen i sin helhet. Det er
derfor store forbedringsomrader pa a etablere felles prosedyrer og regler, felles mal,
felles rapporteringssystem mm for & fa en bedre rapporteringskultur i kommunen.
Samtidig er det viktig a ikke miste av synet at man gnsker en rapportering for a kunne
forebygge best mulig. Rausand og Utne (2009) skriver: «for & avverge og redusere
sannsynligheten av fremtidige ulykker og ugnskede hendelser er det viktig at dette

rapporteres og settes i system for a kunne sette inn sikkerhetstiltak».

Rettferdig kultur

Kommunens ledere gir inntrykk av og svar i dybdeintervjuene at kommunen har en
«rettferdig kultur» og at de ansatte opplever at det er tillit til at rettferdighet skjer i
behandlingen av saker som rapporteres uansett hvilken mate det gjares pa, men
fokuset er ikke knyttet til «sikkerhetskultur» som et element, men heller at juridisk og
arbeidsrettslige regler skal fglges nar rapportering og saksbehandling skjer ifm.
hendelser. Organisasjonskulturen oppleves a ha klare fgringer pa hvilken adferd
kommunen mener er akseptabel eller uakseptabel nar de skal vurderte rapporterte

hendelser og hvilke sanksjoner og konsekvenser en hendelse kan fa.

Lederne var klare pa at deres mal i rapporteringen var a fa klarlagt arsak og
hendelsesforlgpet og ikke se etter «<syndebukker» og at saksbehandling av saken skulle
skje med god dokumentasjon og gjensidig respekt for alle involverte. Ut fra det som
fremkommer i dybdeintervjuene vurderes at kommunen besitter en rettferdig kultur,
men ogsa her basert pa styringsdokumenter og etiske regler knyttet mest til den

enkelte sektor og ikke med fokus pa sikkerhetskultur som bakgrunn.
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Fleksibel kultur

Undersgkelsene og oppgaven med dybdeintervjuer og skjema med de 30 pastandene
dokumenterte sammen at kommunen innehar deler av en fleksibel kultur fordi
kommunen som mange andre virksomheter ma tilpasse seg krav og endringer stilt av
omgivelsene uansett om de kommer fra myndigheter, innbyggere eller kommunens
egne betingelser og strukturer mm. Kommunens ledere opplyser at kommunen
oppleves som hendelsesstyrt nar sikkerhetsrelaterte hendelser skjer. Tradisjonen tro er
de reaktive og ikke proaktive i sin kultur nar hendelser skjer. Lederne opplyser at far
pandemien var en realitet opplevde kommunens ledere at de var meget passive i sitt
arbeid knyttet til sikkerhet og beredskap, men har siden 2020 fatt et «lgft» over hva
beredskap betyr for a veere forberedt. Mye av dette skyldes de sma krisene som
oppstar lokalt og regionalt som en konsekvens av pandemien. Kommunen har en
hierarkisk hvor den tradisjonelle organisasjonskulturen er knyttet til den offentlige
administrasjon og ledelse med top-down styring. Samstyringen og samordningen bade
lokalt, regionalt og opp mot nasjonale og overnasjonale kriser har vist lederne i
kommunen at kriseledelse, krisskommunikasjon og handtering av kriser kan variere
mye og er avhengig av egen toppledelse med politikere, deres prioriteringer og
muligheten samstyringskonseptene gir kommunen og lederne mulighet til & vaere en
god bidragsyter. Lederne mener at kommunen som det laveste offentlig forvaltnings-
nivaet i stor grad er styrt av kommunens egne politiske organisasjon og hvor
kommunens administrasjon og sektorer skal faglge opp og iverksette de politiske
vedtakene. Myndigheter som ligger over kommunen som fylket og
Storting/Regjering/Fylke med Statsforvalter har ved kriser overprgvd kommunens
egne beslutninger selv om det lokale selvstyret i kommunen er mektig. Kommunen
vurderes av lederne & ha en begrenset fleksibilitet i sin kultur pga. krav i lov og
forskrifter og relativt sterk styring fra forvaltningsnivaene over - som fylket og Staten

— nér det er behov for det.

Leerende kultur:

Reason nevner i sin nok at den leerende kulturen er den som er lettest a fa til, men
vanskeligst & etablere. Det stemmer godt med de funn, resultater og analyser som ogsa
er i denne kommunen da kommunens ledere og deres organisasjon innehar fa
elementer av laring og evne til & bygge robusthet og for & handtere sikkerhetsarbeid,

redundans og sikre bedre kontinuitet. Mye av dette baserer seg pa et mer og mer
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utstrakt samarbeid og avtaler innenfor interkommunale tjenester etter forskjellige
behov og spesielt innenfor drift og statte med IKT og teknologi i tillegg til de ordinaere
interkommunale tjenester innenfor branntjenester, renovasjon osv. Likevel papekes det
nar man ser kommunens sektorer samlet at 2-3 sektorer er faktisk gode pa de aller
fleste forhold i en informert kultur og spesielt pa leering da de har rutiner og
kontinuitet innenfor sektorens sikkerhetsarbeid og et prioritert gnske om a ivareta og
handtere ugnskede hendelser av forskjellig art.

Samstyringen i arbeidet med sikkerhet og beredskap

| NOU 2019:13 Nar krisen inntreffer sies det: «I ethvert samfunn er det alltid spgrsmal om
nar krisen inntreffer, ikke om den inntreffer». Krisehandtering og kriseledelse i Norge er i
beredskapsarbeidet knyttet til beredskapsprinsippene, men det medfarer at forebygging og
gjennomfgring av ngdvendig kriseledelse og risikostyring krever forberedelser.
Problemstillingen innhold knyttet til samstyringskonseptet er at samstyring involverer bade
offentlig styring og politikk og muligheter for konflikt mellom parter som er med i
samstyringen. Derfor ma samstyring skje med gjensidig respekt fordi de involverte er
gjensidig avhengig av hverandre. Alle som er involvert i samstyringsprosesser ma vite hva
samstyring handler om. Samstyring skal lgse et «kollektivt problem» og involverer avtaler og
samarbeid mellom flere interessenter og pa flere forvaltningsnivaer som et nettverk.
Samstyringen medfarer at alle skal betraktes likeverdige parter, men det kan vaere en risiko at
man blir rammet av makt og innflytelse i samstyringsprosessen, og det kan medfare konflikter
far en beslutning. Samstyring er derfor helt avhengig av gjensidig tillit mellom politikere,
administrasjon, ulike forvaltningsnivaer og myndighetene, en rekke fagfolk og personer ,
offentlige og private sektorer, frivillige og enkeltindivider blant innbyggerne.

Samstyring pavirker alle de 4 beredskapsprinsippene; likhetsprinsippet, ansvarsprinsippet,
neerhetsprinsippet og samvirkeprinsippet - som er prinsipper definert i samfunnssikkerhets-
instruksen gitt ut av Regjeringen og som nyttes for alle departementer (sektorer) for
beredskapsarbeidet i Norge. Samstyring i kriser skal i kriseledelsen medfare at kriseledelse
gar fra den tradisjonelle offentlige styringen (ordiner driftsorganisasjon) til et samarbeid og
partnerskap med beslutninger fra et partnerskap etter inngatte avtaler og forhandlinger
(samstyring/flernivastyring). Samstyring vil der, derfor veere sveert viktig a ha kunnskap om

uansett om samstyringen skjer pa lokalt, regionalt eller nasjonalt niva.
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Lederne i kommunen sier selv at samstyring skjer i utstrakt form i kommunen f.eks. i de
interkommunale tjenester, offentlig privat samarbeid, drift anlegg mm — og nar de lokale eller
regionale kriser kreve det. Lgsninger innenfor samstyringen skal normalt bruke de prinsipper
som ligger til grunn for beredskap, men det oppleves ikke slik i starre regionale kriser og
nasjonale/ overnasjonale/ internasjonale kriser. Dette fordi kommunens ledere eller
representanter ikke opplever a vaere en «likeverdig part». Kommunens ledere opplever at de
blir styrt pa den tradisjonelle offentlige maten og at de de 4 beredskapsprinsippene helt eller
delvis bortfaller nar krisen far et omfang utover ansvaret kommunen har for samstyring pa

lokalt og regionalt niva.

Delkonklusjon vedr problemstillingen:

Sikkerhetskulturen er der, men oppleves a vere lite til stede og ivaretatt. Skal kommunen
styrke sikkerhetskulturen ma kommunen bygge opp den informerte kulturen sakte, men
sikkert — og over tid - kollektivt. Det vil veere formalstjenlig at de gir sikkerhet og
sikkerhetskultur en sterre prioritet og bygger sin kultur med de prinsipper som finnes i teorien
knyttet til HRO med & etablere en malsetning at kommunen skal styre enhver tilpasning og
redusere usikkerhet. Dette kan man oppna ved a tilfare kompetanse, ha hgy ytelse,
kontinuerlig sgke etter forbedringer, etablere en mer risikodreven tilpasning, opparbeide
palitelighet, etablere lzering, bygge robusthet og ha balanse i organisasjonens behov for &
ivareta sikkerhet og beredskap.

Analysens svar og resultater viser at kommunen med hardt arbeid og bedre struktur og
organisering kan etablere en sikkerhetskultur med Reasons modell for en informerende kultur;
hvor de kan bygge opp og etablere en rapporterende, rettferdig, fleksibel og lserende kultur
innenfor sitt sikkerhetsrelaterte arbeid. Kommunen vil trolig ogsa kunne fa bedre samstyring i
arbeidet med sikkerhet og beredskap pa flere nivaer hvis sikkerhetskulturen blir bedre og nar
lederne involverer seg og forstar og ivaretar samstyringen nar sikkerhetsrelaterte hendelser
skjer. Hovedinntrykket er at samstyring for kommunen oppleves som god pa lokalt og
regionalt niva hvor kommunen selv styrer horisontalt ved hjelp av sine samarbeidspartnere og
aktarer, spesielt ved interkommunale avtaler og stette for driften i kommunen, men
samstyringen blir helt eller delvis fravaerende nar krisene er av starre karakter og nar
Statsforvalter sitter som kriseleder. I tillegg er forstaelsen blant lederne i kommunen svak
vedr hvordan samstyringskonseptet fungerer og endres ut fra variasjoner av samstyring,
etableres ut fra krisens stgrrelse og omfang, hvem som er involvert og pa hvilket

forvaltningsniva kriseledelsen er tilknyttet.
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6.3.2 Drgfting av problemstillingen mot teorier om ulykker
Avrsaker til krise, kriser, ulykker eller ugnskede hendelser har veert utredet og analysert mange

ganger. Mange typer kriser har sitt utspring i hvordan man er organisert. To kjente teorier
innenfor dette er Normal Accident Therory (Perrow,1984) og High Reliability Theory
(LaPorte, 1996). Innenfor arbeid med sikkerhet og beredskap og med utgangspunkt i
kommunens organisasjonskultur og lille snev av sikkerhetskultur er tilbakemeldingen fra flere
ledere at de opplever hendelser og kriser av forskjellig art pa flere nivaer. De siste drene kan
nevnes fglgende Kkriser opp mot teorier:

De fleste av kommunens ledere utdyper i sine dybdeintervjuer at de opplever en hverdag hvor
Perrows Normal Accident Theory er det som preger hverdagen, selv i den lange tiden med
pandemien (Covid 19). Dette fordi utviklingen i samfunnet gar sa fort og ressursene er knappe
i kommunen. Lederne peker pa at prioriteringen i kommunen ikke knytter seg til forebygging
for & forhindre kriser og hendelser slik HRO streber etter, men heller har fokus pa
«brannslukking» av de sma lokale og regionale som flere av lederne gav uttrykk for.
Pandemien er en pagaende krise som krever mye ressurser og mye samarbeid, samordning og
samstyring med aktgrer i og utenfor kommunen og fra alle de offentlige forvaltningsnivaene
og sektorene i privat og sivil sektor samt de frivillige personene og organisasjonene.
Pandemien medfgrte at ansvaret for samstyringen av pandemien ble endret. | Norge er
sektorprinsippet sterkt. Departementer og deres underliggende har for samfunnskritiske
funksjoner et sektoransvar. Unntaket er nar en krise er sektorovergripende — da sier instruksen
for samfunnsikkerhetsarbeidet at ansvaret tilligger Justis- og beredskapsdepartementet. |
krisen om pandemien om Covid 19 skjedde en endring og overfgring av ansvaret for
kriseledelsen da Statsministerens kontor kom med felgende uttalelse:

«Denne krisen har gatt fra & vaere en helse-krise til & bli en nasjonal krise som

spenner seg over alle sektorer, og pavirker oss alle. Derfor er det naturlig at Justis- og

beredskapsdepartementet far ansvaret for a koordinere handteringen av krisen ...»

Statsministerens kontor overfgrte med dette et ansvar for handteringen av pandemien, fra
Helse- og omsorgsdepartementet (HOD) til Justis- og beredskapsdepartementet. Begrunnelsen
for dette var at Statsministerens kontor vurderte at konsekvensene for pandemien pavirket
mye mer enn bare helsesektoren. Pandemien pavirket hele nasjonen og det enkelte

lokalsamfunnet. De bergrte ble alle vare innbyggere, naringslivet, Forsvaret, justissektorene
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bl.a. med gkt grensekontroll, skole og utdanningssektorene, kultursektor, arbeidsinnvandring,
pendling, politikk og styring, olje- og gassproduksjonen, drift osv.

Nye sma lokale og regionale kriser ma ivaretas som en konsekvens eller spin-off effekt av den
store krisen - pandemien. Det er kriser som gir oss bl.a. gkt arbeidsledighet, reduksjon i
kulturlivet, behov for ivaretakelse av barn og unge mm. Lokale og regionale kriser har blitt
den nye «normalen» i krisehandteringen i kommunen. Som ledere i kommunen ma de bidra til
a ha en samstyring og beredskap rundt krisene for a kunne handtere at det er en tett kopling
mellom teknologi og samfunn mm som skaper nye kriser. De regionale krisene nevnt over er
kriser som krever at kommunens ledere og medarbeidere ma kunne samstyring og ha en
samordning pa flere nivaer og retninger. De ma i sitt kommunale beredskapsarbeid ha innsikt
og forstaelse for at de ma kunne bli koordinert og ville selv koordinere og samtidig veere
gjensidig avhengig av andre aktgrers fagkompetanse for & kunne Igse en krise eller en
hendelse bade lokalt og ifm. det interkommunale samarbeidet og avtalene som der gjelder.
Om de sparsmal som ble tatt opp i NOU 2019:13 om innfaring av krisefullmaktslov blir en
realitet vites ikke, men pandemien har medfart at sparsmalet er relevant & diskutere fordi
forskjellige kriser krever forskjellige lgsninger bade juridisk, teknologisk og
organisasjonsmessig samt at erfaringen med samstyring/governance med sektorovergripende
ansvar vil kunne pavirke forvaltningsnivaene og deres fullmakter i en gitt krise. Pandemien

har vist oss at samstyring kan vare vanskelig og gi utfordringer i kriseledelsen.

6.3.3 Drgfting av problemstillingen opp mot High Integrity Theory
Teorien utarbeidet av Ron Westrum, 2014) sier noe om hvordan sikkerhetskulturen er knyttet

til og males opp mot hvordan organisasjoner prosesserer ved hjelp av informasjonsflyten.

Westrum kategoriserte tre organisasjonstyper. Patologisk, byrakratisk og generativ

organisasjon. Sikkerhetskulturen i kommunen er sterkt relatert til byrakratisk organisasjon:
«En byrakratisk organisasjon er en organisasjon som er bygd opp og har strukturer
som er knyttet til regler og klar fordeling av arbeids- og ansvarsomrader. De som
arbeider i organisasjonen, identifiserer seg med egen funksjon og egen enhets mal
fremfor organisasjonens overordnede mal. Informasjonsflyten er standardisert og
falger i hovedsak «tjenestevei og faste beskrevne rutiner. Til forskjell fra de
patologiske organisasjoner holdes gjerne nye ideer innenfor egen enhet. Slike
organisasjoner finnes det mange av innenfor offentlig sektor og i mange store

bedrifter som har blitt store og fanget av byrakratisk struktur og regler.
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Kommunen som er undersgkt kan i sin beskrivelse og med analyser pa svarene fra dybde-

intervjuene av lederne kategoriseres som en byrakratisk organisasjon ved at kommunen har:

Middels grad av samarbeid — der samarbeid finnes er det kun noe pa tvers av
kommunens sektorer, men er mer synlig mellom virksomheter innenfor samme sektor.
Budbringere i deler av kommunen kan bli neglisjert, men de har eierskap til egen
sektor i meget stor grad er det som gjenspeiles i alle dybdeintervjuer.
Fagspesialiseringen gjer at andre som kommer fra et annen miljg kan bli neglisjert
hvis de har informasjon eller synspunkter som ikke er sa synlig innenfor hver sektor.
Ansvarsomradet er i stor grad begrenset. Ansvaret er knyttet til sektorer og sveert
sjelden utenfor dette uten at det godkjennes pa ledernivaer over sektorene: Sektorene
er der hvor spesialisering for ansvarsomradet vises best.

Engasjement utenfor egen sektor tolereres, men skal rapporteres og informeres om til
naermeste leder selv om dette er knyttet til arbeid eller rapportering pa hendelser
utenfor sektoren.

Feil medfarer rettferdighet som et prinsipp og som er av stor betydning i handtering
av hendelser og informasjon i organisasjonen, Kommunen og dens ledere mm har
fokus pa indre verdier, normer og klare linjer pa akseptabel og uakseptabel adferd,
men dette kan ha varierende betydning i kulturer og subkulturer som er innenfor
sektorene. Likevel papekes i intervjuer at lederne opplever at kulturene er rettferdige
uansett om det angar arbeidsmiljg, lannsforhandlinger mm fordi de grunnleggende
antakelsen i organisasjonen og verdiene mm blir man godt kjent med,

Nye ideer (kan) ses pa som et problem stemmer godt med informasjon fra
dybdeintervjuene og skjema med de 30 pastandene da kun et fatall av sektorene
innrgmmet at de fremmer nye ideer om forbedringer om teknologi, kompetanse osv. —

noe som de bl.a. knytter til dagens organisering.

Kommunens egne utsagn i dybdeintervjuer og skjema med de 30 pastandene dokumenterer at

organisasjonskulturen i kommunen tilsier at den er knyttet til en byrakratisk organisasjon i

betydningen av hvordan informasjonsflyten prosesseres i kommunen og dens kultur.

Det gjores likevel oppmerksom pa at Westrum teori knyttet til informasjonsflyten i

sikkerhetskultur ble gjort innenfor industrielle systemer for & se om man kan forebygging eller

forhindre at hendelser som stadig gjentok seg i industrielle maskiner og prosesser.
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Kommunen er mer sammensatt organisasjon som ogsa er mer prosessorientert, har flere typer
og variasjoner av ugnskede hendelser og har derfor et mer sammensatt risikobilde og ma
derfor ha en annen sikkerhetskultur enn den industrielle som Westrum undersgkte.

6.4 Vedrgrende forskningsspgrsmal a:
| denne delen av oppgaven settes fokus pa om dokumentasjonen gir svar som underbygger

funn knyttet til forskningsspgrsmal a:
«Hvilke styrker og svakheter finnes i sikkerhetskulturen og samstyringen i arbeidet
beredskap i kommunen?»
Det finnes bade styrker og svakheter innenfor sikkerhetskulturen og i samstyringen i arbeidet
med beredskap i kommunen. De mest sentrale laeringspunktene innenfor den informerte
kulturen og samstyringen er fglgende:

- Utgve mer relasjonsledelse og bygge tillit

- Gjgre kjent og veere apen om styringsparameter som mal, resultat, effektivitetskrav
mm i sektorene og kommunen samt gi sikkerhet og beredskap som arbeidsomrade
prioritet

- Bygge inn mal for etablering av sikkerhetskultur

- Forankre bedre i styrende dokumenter og organer at rapportering av hendelser og
awvik skal utfares — skape eierskap til arbeid med samfunnssikkerhet

- Etablere felles regelverk pa rapportering av hendelser og avvik

- Etablere felles malparametere for rapportering av hendelser og avvik

- Etablere felles rapporteringsverktay for alle sektorer for hendelser og avvik

- Etablere rutiner for opplysning og dialog rundt mal og kriterier satt i rapporteringen.

- Kreve at ledere falger opp rapportering av hendelser og avvik lgpende

- Etablere rutiner for tilbakemelding pa saker

- Veere apen pa endringshehov og endringskrav fra omgivelsene og skape trygghet

- Kartlegge svakheter i organisasjonen for a etablere robusthet og ngdvendig
redundans for a sikre kontinuitet ogsa innenfor sikkerhet

- Fastsette mal og utfare GAP-analyse/SOFT-analyse av kulturen

- @ke mulige lzeringsarenaer mellom kommuner eller pa tvers av sektorer

- Inkludere alle ledere i arbeidet innenfor samfunnsikkerhetsomradet oftere

- @ke kunnskapen og samstyring og kriseledelse pa forskjellige forvaltningsnivaer og
betydningen av samstyringen i en gitt krise.

6.5 Vedrgrende forskningssparsmal b:
| denne delen av oppgaven settes fokus pa om dokumentasjonen gir svar som underbygger

funn knyttet til forskningsspgrsmal b:
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«Er det forskijell i de forstaelsen av sikkerkulturen og samstyringen i arbeidet med

beredskap blant ledere i kommunen?
Det er nok et ubetinget JA som er svar pa forskningsspersmal b: i oppgaven da det
fremkommer i dybdeintervju og pa skjema med pastander at det er veldig stor variasjon i
forstaelsen av sikkerhetskultur og samstyringen i arbeidet med beredskap blant ledere i
kommunen. Variasjonen pa kunnskap om dette kan ha falgende arsaker som manglende
forankring, manglende opplearing, manglede forstaelse for arbeidsomradet, manglede erfaring
i arbeidet mm. | den kommunen som er undersgkt er det hevet over enhver tvil at kommunen
ikke har en saregen sikkerhetskultur, men har i sitt arbeid med sikkerhetsrelaterte forhold
knyttet til seg de verdier, normer, holdninger med adferd om hva som er akseptabelt eller ikke
akseptabelt innenfor det arbeidsmiljget de befinner seg i. Kun 2 av 9 ledere hadde god
forstaelse av sikkerhetskultur som begrep, definisjon og hva det innebzrer for stillingens
funksjon. Resterende 7 ledere hadde ellers lite forstaelse for sikkerhetskulturen. Denne
bevisstheten og holdningen hos lederne, om hva som skal til for & ha en god sikkerhetskultur
synliggjorde ogsa at samstyringen og samordningen og arbeidet med sikkerhet og beredskap
blant lederne i kommunen var sveert sa varierende. | tillegg opplyste flere ledere at de kun er
involvert i slikt arbeid nar planverk mv skal oppdateres eller revideres. Innkallingen skjer via
kommunaldirekter i stab — noe som ogsa medfarer at den enkelte leder ikke far eierskap til
omfanget av oppgaven og kravene som stilles til kommunen i arbeidet innenfor kommunal
beredskapsplikt. Flere av lederne fikk en aha-opplevelse av temaet og arbeidet og ansvaret de
egentlig har innenfor beredskap i lgpet av dybdeintervjuene og noen fa av de var ogsa litt flau

over at de ikke

7. Konklusjon og anbefaling
Konklusjonen er at de analyser som er gjort etter undesgkelsene og de funn som kom frem er

at sm&/mellomstore kommuner kan ha utfordringer med a bygge og etablere en
sikkerhetskultur pga. manglende kompetanse og ressurser samt manglende metodikk. En
manglende sikkerhetskultur pavirker kommunen og lederne i kommunen. Skal kommunen fa
etablert en god sikkerhetskultur hvor man skal kunne fa en informert kultur med en god
rapporterende kultur med hgy tillit og enkel rapportering, opplevelsen av en rettferdig kultur
ved behandling av avvik og hendelser, en tilpasningsdyktig organisasjon og kultur som kan
forebygge krisehandtering og en leerende kultur for a bygge robusthet og skape
utviklingsmuligheter sa ma kommunen fa et mer positivt syn pa sikkerhetsomradet og bruke

systemer tilsvarende HRO. Darlig sikkerhetskultur og lite eller begrenset fokus pa sikkerhet
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som omrade pavirker det ansvaret de har i arbeidet med sikkerhet og beredskap, Serlig
ansvaret og gjeremal de har innenfor kommunal beredskapsplikt og krisehandtering samt
analyser av mulige hendelser i hele samfunnsikkerhetsomradet.

Samfunnssikkerhet er et ansvar som paligger kommunen for at innbyggere skal vare trygge
pa at ugnskede hendelse blir ivaretatt og handtert. Hvis de holdninger og bevissthet som
denne kommunens ledere er representative for andre tilsvarende sma/mellomstore kommuner
er det en lang vei & ga for & en god sikkerhetskultur og ivareta de samfunnssikkerhetsmessige
ansvaret og styringen av kriser, dog er det mulig a fa til forbedringer. Det vil kreve at
kommunene endrer sin forankring, oppfelging av arbeidet og ikke minst trening og gving pa
scenarier utover lokale sma kriser.

Oppgaven har gitt svar pa problemstillingen og forskningsspgrsmalene og har tilsvarende
sméa/mellomstore kommuner like gode utfordringer som avdekket i denne kommunen vil det
vaere pa sin plass «a brette opp ermene» - fordi Aristoteles sitt utsagn i sammendraget

«Det er sannsynlig at noe usannsynlig vil skje» blir en realitet, men det er ikke sikkert vi vet
nar det usannsynlige skjer.

Nedenfor kommer en del anbefalinger pa tiltak som foreslas for a fa en bedre sikkerhetskultur
og et bedre fokus pa samstyringen i arbeidet med sikkerhet og beredskap samt litt om veien
videre og videre forskning.

7.1 Anbefalinger
Malsetting var a fa avdekket hvordan sikkerhetskulturen og samstyringen i arbeidet med

sikkerhet og beredskap er i kommunen. Det kommer frem at sikkerhetskulturen i stor grad er
fraveerende i funksjon innenfor mange av sektorene, men likevel tolkes det slik at den er en
del av organisasjonskulturen i kommunen. Samstyringen ifm. handtering av kriser er av svert
varierende art og blir gjerne sentralisert ved kriser som krever vertikal samhandstyring, men
ved sma og lokale kriser utfares samstyringen innad i kommunen med de aktarer de mener er
interessenter for & fa lgst utfordringen. Samstyringen knyttet til de 4 beredskapsprinsippene
avslarte at bruken og nytten av beredskapsprinsippene slik de brukes lokalt blir fraveerende
nar det er vertikal styring i samhandlingen, men oppfelging av oppgaver i en nasjonal krise
har innenfor og for kommunen arbeid med sikkerhet og beredskap medfart en gkning i andre
sma kriser som matte handteres lokalt uansett om det er a fa etablert vaksinesenter,

teststasjoner, konsekvenser i eldreomsorgen, nedstengning av naring, terminering av
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kulturarrangementer o.l. | de aller fleste tilfeller ble det gitt inntrykk av at samstyringen noen
ganger var oppfattet som «palagt» andre ganger var samstyringen mer «frivillig»
Som et resultat av undersgkelsene anbefales fglgende for kommunen:
- Prioritere arbeid med sikkerhet og beredskap ved & forankre og sette mal
- Etablere en bedre sikkerhetskultur ved a bruke prinsippene henter fra HRO
- Forplikte alle til & rapportere pa hendelser og avvik. Etablere felles rapporteringsvisjon
og mal samt et enkelt felles rapporteringssystem
- Skape og gi mulighet for alternative leeringsarenaer (diskusjonsfora, hospitering av
personell, faglige kurs, sma e-kurs, utdanning via skole/kurs, gke frekvens og
deltakelse pa mater o.1.)
- Gjennomfare malbare undersgkelser pa sikkerhetskultur for a evaluere og utvikle.
- Trene og gve pa samstyringskonsepter knyttet til bade lokale, regionale og nasjonale
kriser med avklaring av roller knyttet til samfunnsikkerhetsinstruksen og den

kommunale beredskapsplanens krav i krisehandteringer.

Ved a gjennomfare tiltak som nevnt over vil kommunen kunne fa en sterkere og mer synlig
sikkerhetskultur. Det til trolig medfere at kommunen vil kunne i sitt arbeid med
samfunnssikkerheten fa etablert gode styringsrelasjoner med nettverkssamarbeid og
samstyring i kriser slik at beslutninger og handlinger som pavirker individer og samfunnet blir
ivaretatt best mulig i en gitt krisesituasjon. Mange kriser i samfunnet vart har vist at en
organisering i en krise ikke ngdvendigvis ikke er lik organiseringen som en annen krise. Det
viser at det fortsatt derfor er behov for mer forskning pa omradet rundt organisering av

kriseledelsen mm — normalsituasjon vil aldri bli lik en vanskelig eller ekstremsituasjon.

7.2 Veien videre og videre forskning
Siden det er sa lite forskning pa dette forholdet inn mot kommunene er det viktig at slike

undersgkelser gjennomfares i sma og mellomstore kommuner. Da det er de som med stor
sannsynlighet at det er de kommunene som har minst ressurser for & handtere kriser ogsa er de
som har mangler i sin sikkerhetskultur og starst vanskeligheter med samstyringen nar kriser
skal handteres. Sma og mellomstore kommuner har de krav til planlegging, forebygging,
utarbeidelse og oppfelging a ivareta den kommunale beredskapsplikten som store kommuner
har, jf. lov. om kommunal beredskapsplikt. Ugnskede hendelser eller kriser av forskjellig art
kan ha bade sma og store konsekvenser for ogsa for sma og mellomstore kommuner, men vi

har uansett ansvar for bade hva vi gjer og hvorfor vi gjer det vi gjar i vare kriser.
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Tabell- og figuroversikt

Figur nr | Beskrivelse Side nr
1 Samfunnssikkerhetskjeden 11
2 Modell for vurdering av infrastrukturs kritikalitet 17
3 Beredskapsnivaer i kommunen 23
4 Krav til ledere i kommunen 24
5 Sikkerhetsblomsten 28
6 Kommunen som samordner 30
7 Scheins modell om kulturens nivaer og samspillet mellom de 35
8 Storkultur og subkultur 36
9 James Reasons teori om informert kultur 39
10 Sveitserost-modellen 41
11 Leeringspyramiden 42
12 Kommunikasjonsmodellen 49

Tabell nr | Beskrivelse Side nr

1 Ulike dimensjoner av samordningsrelasjoner 12
2 Oversikt over samfunnskritiske funksjoner 15/16
3 Kritiske infrastrukturer pa nasjonalt niva 18
4 Tradisjonell offentlig styring vs samstyring/flernivastyring 19
5 Hvordan organisasjoner prosesserer informasjon 45
6 Ulykker, kriser og katastrofers ressursbehov og mobilisering 46
7 Typologier pa krisers varighet og hastighet 48
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Vedlegg

1. Intervjumal

Nr Spgrsmal
1 Hvor lenge har du arbeidet i kommunen og hva er din rolle knyttet til
arbeidet med sikkerhetskultur samt sikkerhet og beredskapsarbeidet i
kommunen?
2 Kan du gi en kort beskrivelse over hva du mener sikkerhetskultur er?
3 Kjenner du forskjellen pa Safety og Security begrepene innenfor sikkerhet?
Kan du forklare de kort?
4 Kan du gi en beskrivelse pa hva du mener beredskap og kommunal
beredskapsplikt innebarer for kommunen?
5 Kan du kort forklare de 4 prinsippene innenfor beredskap som er:
- likhetsprinsippet,
- ansvarsprinsippet,
- naerhetsprinsippet og
- samvirkeprinsippet.
Kan du si hva de prinsippene betyr for deg i arbeidet med sikkerhetskultur,
sikkerhet og beredskap?
6 James Reason har en beskrivelse av en sikkerhetskultur som en «informert
kultur».
Den informerte kulturen bestar av 4 underliggende (sub-)kulturer. Disse
kulturene er rapporterende, rettferdig, fleksibel og leerende kultur.
Forklar kort (5 min) om Reason teori og kulturer.
Hva mener du beskriver en god sikkerhetskultur og hvordan mener du god
sikkerhetskultur kan etableres og falges opp i kommunen?
7 Kan du fortelle meg i 1-3 eksempler pa hva du mener kjennetegner at
denne kommunen har eller ikke har en;
- rapporterende kultur,
8 Kan du og dine medarbeidere rapportere om hendelser. Ulykker og avvik
og hvordan blir & sa fall det gjort og fulgt opp?
9 Kan du fortelle meg i 1-3 eksempler pa hva du mener kjennetegner at
denne kommunen har eller ikke har en;
- rettferdig kultur,
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10

Opplever du at dere i kommunen har en rettferdig kultur nar hendelser,
ulykker og avvik meldes og handteres?

Hva mener du skal til for a fa etablert en «rettferdig kultur»?

11

Kan du fortelle meg i 1-3 eksempler pa hva du mener kjennetegner at
denne kommunen har eller ikke har en;
- fleksibel kultur

12

Fleksibilitet, robusthet og tilpasning er i dag viktig fordi verden er stadig i
forandring - ogsa de ramme-betingelser som vi arbeider med innenfor
sikkerhet og beredskap.

Kan du fortelle kort om du mener kommunen er flink/mindre flink til &
tilpasse seg nye og endrede krav fra omgivelsene i arbeidet med sikkerhet
og beredskap nar ulykker, hendelser og kriser skjer?

1-3 punkter om hva som er bra og hva som er mulige forbedringer?

13

Kan du fortelle meg i 1-3 eksempler pa hva du mener kjennetegner at
denne kommunen har eller ikke har en;
- leerende kultur?

14

Har du deltatt eller kan du fortelle om dere gjennomfarer gvelser innenfor
sikkerhet og beredskap?

Kjenner du til om disse gvelsene er:
- Diskusjonsgvelser (skrivebordsgvelse) eller,
- Funksjonsgvelser (skrivebordsgvelse med roller) eller
- Spillavelser (funksjon og rolle i hele gvelsen)
eller er gvelsene en kombinasjoner av disse?
Hva og hvordan lerer dere av disse gvelsene?

15

Kan du fortelle om kommunen er deltaker i den arlige
kommuneundersgkelsen vedr sikkerhets og beredskap og om kommunen
greier & gjennomfare de krav som er satt fra DSB innenfor sikkerhets og
beredskap?

16

Et sentralt ansvar er a utarbeide helhetlig ROS og ha en beredskapsplan for
ugnskede hendelser. Det er krav til kommunen om at de har en
sektorovergripende kommunal beredskapsplikt for a kunne bidra til &
planlegge samfunnssikkerhet og beredskap i et helhetlig perspektiv.

Pa hvilken mate mener du at kommunen kan lgse det ansvaret og kravet
best mulig?

17

Har du deltatt i mgter med Statsforvalteren og hvordan er inntrykket ditt av
samarbeidet og dialogen mellom kommune og Statsforvalter vedr ansvaret
og dialogen man har innenfor den kommunale beredskapsplikten?
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Hvordan mener du informasjonsberedskapen til kommune er?

18

Hvilke styrker og svakheter mener du finnes innenfor arbeidet med
sikkerhetskultur, sikkerhet og beredskap i kommunen?
(Maks 3 punkter pa hver)

19

Hvilke ugnskede hendelser, ulykker og kriser kan gi din kommune mest
utfordringer?

Tror du at lederne i kommunen forstar betydningen av arbeidet med
sikkerhetskultur, sikkerhet og beredskap i kommunen og ansvaret
kommunale beredskapsplikten?

20

Pa hvilken mate synliggjer kommunens krisestaber og kriseledelse (inkl.
politikere) felles forstaelse for sikkerhetskultur, sikkerhet og beredskap
samt ansvaret de har med 4 ivareta den kommunale beredskapsplikten i
kommunen?

21

Har du noen erfaring med hendelser nylig og hva er ditt hovedinntrykk pa
hvordan kommunen (og evt. Statsforvalteren) handterer definerte ulykker,
hendelser og kriser.
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2. Skjema med 30 pastander

Orientering: 30 pastander - 3 svar; JA, det er vi gode pa — Vi kan bli bedre — NEI, det gjer vi ikke
Svartid: Maks 5 sek pr svar (gnsker svar pa magefglelsen) Total tid: ca. 10 min RESPONDENT NR:

Nr.

Spgrsmal

Ja, det er
vi gode pa

Vi kan bli
bedre

Nei, det
gjer vi
ikke

I min enhet er vi flinke til a rapportere
avvik og ulykker, muntlig, skriftlig eller
elektronisk

I min enhet aksepterer vi at rapportering
skjer og behandler det med respekt

I min enhet behandler vi rapporter om
awvvik og ulykker serigst og felger opp
saken

I min enhet gir vi den som har varslet
avviket tilbakemelding pa sak som er
rapportert

I min enhet bidrar vi til at rapporterings-
villigheten pa avvik eller ulykker gir
kommunen et reelt bilde av hendelser

I min enhet har vi gjort kjent hvilke
verdier, normer, regler og grenser man har
og hvilke konsekvenser, sanksjoner og
reaksjoner man kan forvente hvis man
bryter dette

I min enhet blir man belgnnet med
oppmuntring/ros hvis man rapportere om
hendelser

Hvis man er skyld i en hendelse eller
ulykke blir man i min enhet ivaretatt som
medarbeider

I min enhet blir ingen kritisert for a
rapportere om hendelser

10

I min enhet bidrar vi til at behandling av
rapporter ifm. hendelser og ulykker skal
ved behandling oppfattes sa rettferdig som
det lar seg gjare.

11

I min enhet er vi tilpasningsdyktige nar
krav fra omgivelsene tilsier vi ma bli det

12

I min enhet tar vi opp saker og lerer av
hverandre feil og forbedringer

13

I min enhet kan vi gjerne lgse hverandres
oppgaver f.eks. ved fraveer/sykdom osv
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14

I min enhet er vi tilgjengelig for
omdisponering fra egen leder nar det er
behov

15

I min enhet kommer vi gjerne med egne
forslag pa endring i prioritering av
oppgaver

16

I min enhet er vi omstillingsdyktige og
klare for nye utfordringer

17

I min enhet overfgrer vi kompetanse til
hverandre slik at vi kan hjelpe hverandre

18

I min enhet er vi flinke til a ta til oss lering
og lere av vare og andres feil

19

I min enhet kommer vi gjerne med forslag
til forbedringer, mulighet for ny
kompetanse eller bruk av ny teknologi

20

I min enhet bidrar vi til at kommunen kan
bidra til laering i egen organisasjon eller
mot andre kommuner og
samarbeidspartnere

21

I min enhet er vi godt kjent med ansvaret
vi har innenfor kommunal beredskapsplikt

22

I min enhet bidrar vi aktivt med innspill til
kommunens helhetlige ROS

23

I min enhet bidrar vi aktivt med a utvikle
kommunens overordnede beredskapsplan
innenfor var sektor

24

I min enhet bidrar vi til god samhandling

pa tvers av sektor innad i kommunen og i

det interkommunale samarbeidet innenfor
var sektor

25

I min kommune har vi god dialog mot egen
ledelse og radgivere innenfor kommunal
beredskap

26

I min enhet har vi dialog mot Statsforvalter
eller andre samarbeidspartnere innenfor
samfunnsikkerhetsarbeidet

27

I min enhet har vi god kunnskap og
forstaelse for at kriser, ulykker og
katastrofer krever samhandling og
samordning med andre ytre etater

28

I min enhet har vi fokus pa a bidra til at
kommunens innbyggere skal falge seg
trygg ved ugnskede hendelser

29

I min enhet er vi aktive og bidrar til gvelse
og trening innenfor sikkerhet og
beredskapsarbeidet for kommunen

30

I min enhet er alle orientert om det ansvar
de har innenfor kommunal beredskap
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