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Forord

Dette notatet er skrevet som et ledd i forskningsprosjektet «Flernivéstyring i spenningen
mellom funksjonell og territoriell spesialisering», finansiert av programomridet
Demokrati, styring og regionalitet (DEMOSREG) i Norges forskningsrad. Malet med
prosjektet er 4 bidra til okt kunnskap om offentlige organisasjonsformer i
skjeringsflaten mellom sektorer og niva. Det sentrale temaet er organisering for
samfunnssikkerhet, og hovedproblemstillingen gjelder hvilke betingelser og utfordringer
ulike spesialiseringsprinsipper og samordningsmekanismer gir for styring, demokrati og
innovasjon.

Jeg vil benytte anledningen til 4 takke informantene som stilte opp pa interviju i
forbindelse med velse Hordaland 2007. Deres bidrag har vart svert viktige for
innholdet 1 dette notatet, og for forskningsprosjektet som helhet. Jeg vil ogsa takke
Professor Per Lwgreid, Professor Anne Lise Fimreite og deltakere pa
forskningsseminaret «Politisk organisering og flernivastyrings pa Institutt for
administrasjon og organisasjonsvitenskap for nyttige innspill.



Sammendrag

Notatet belyser hvordan myndighetene benytter ovelser for 4 oppni bedre
krisehdndtering innenfor samfunnssikkerhetsomradet.. Qvelser er en viktig metode for a
oppni god krisehandtering, men vies ofte liten oppmerksomhet i litteraturen. Notatet
retter derfor oppmerksomheten mot hvordan evelser organiseres og gjennomfores,
hvilken betydning og innvirkning de har pd krisehdndtering, og hvilken funksjon de
fyller i myndighetenes arbeid for samfunnssikkerhet. Som illustrerende case benyttes en
bestemt ovelse, @velse Hordaland 2007. Denne ble gjennomfort i regi av Fylkesmannen
1 Hordaland i november 2007. Scenariet var pandemi. Ovelsen involverte deltakere pa
ulike forvaltningsniva og fra bade offentlig og privat sektor. Ovelsen illustrerer godt
hvordan en krise som regel ikke er avgrenset til en bestemt sektor. Notatet viser at
ovelser er nyttige for 4 oppna god krisehandtering. Samtidig representerer ovelser svart
viktige samordnings- og styringsverktoy for sentrale myndigheter. Ved 4 gjennomfore
ovelser kan myndighetene aktivisere hele eller deler av en organisasjon, eller flere
virksomheter pa ulike niva og i forskjellige sektorer. Dvelsen kan ha som mal 4 oppna
bedre oversikt, okt kompetanse og bedre samarbeid innenfor et bestemt omrade. Det
kan ogsa dreie seg om 4 teste personell eller utstyr. Ovelser vil i tillegg ha en bestemt
samordningsfunksjon. Slik samordning er sarlig relevant innenfor samfunnssikkerhet og
krisehdandtering, bade fordi en krise krever handling og samhandling mellom mange
ulike aktorer. I tillegg er organiseringen av feltet fragmentert. Dette aktualiserer
problemstillinger knyttet til organisering, spesialisering og flernivéstyring. I Ovelse
Hordaland 2007 var det et sentralt mal fra Fylkesmannen 4 oppdatere planverk og
generell kunnskap om krisehiandtering og pandemi i kommunene. Dette ble ogsa
fremhevet som et viktig resultat i evalueringen av ovelsen. En sentral konklusjon er at
myndighetene pa denne miten benytter ovelser nettopp for 4 oppna bedre og mer
styring innenfor bestemte omrader.



Summary

Emergency exercises or drills are frequently used to enhance crisis management and civil
protection. Even though they are important, they attract limited attention in present
literature. This paper attention to such exercises, focusing how they are organized and
carried out, their significance and influence on crisis management, and their function in
government efforts to ensure civil protection. «@velse Hordaland 2007», carried out by
the County Governor of Hordaland in Norway in November 2007, is used as an
illustrative case. The scenario for the exercise was a influenza pandemic. It engaged
different administrative levels and participants from both public and private sector. The
scope of this exercise amply illustrated that a crisis generally is not defined to one
particular sector. The paper argues that exercises are useful tools for crisis management.
Exercises are at the same time central policy tools used by government to attain
coordination and governance. Through exercises the government can activate a whole
organisation, several organisations combined or specific parts of an organisation, and
participants from different organizational levels and sectors. The ultimate goal of the
exercise may be to gain overview of emergency preparedness and relevant actors, to
enhance overall knowledge or specific skills, and/or to enhance collaboration within
specific fields. It may also be carried out in order to test personnel or technical
equipment. The paper shows that exercises also may have a specific coordination
function. This is of particular importance in crisis management and civil protection. A
crisis demands action as well as interaction between many different actors. In addition,
responsibility for civil protection is fragmented. Thus, organisation, specialisation and
multi level governance are relevant discussion topics. A central aim for «velse
Hordaland 2007» was to update crisis planning and knowledge of a possible pandemic
scenario within the responsible municipalities of Hordaland county. This was also
emphasized as an important result in the evaluation of the exercise. A central conclusion
is therefore that emergency exercises and drills represent important governance tools for

central government.



Innledning

Ovelser er viktige for god krisechdndtering og sentralt i myndighetenes arbeid for
samfunnssikkerhet.! Hvert ar gjennomfores det en lang rekke ovelser i Norge, i regi av
ulike offentlige myndigheter eller private virksomheter. Det kan vare store,
internasjonale ovelser som involverer flere land, nasjonale ovelser som omfatter
forskjellige aktorer pd ulike niva, eller mindre ovelser i en enkelt kommune eller
virksomhet. Ovelsene har ulik innretning og er forskjellige med hensyn til hvor
virkelighetsnare de er. Formalet med ovelsen kan variere, men som regel handler det
om 4 forberede seg pa en eller annen form for krise. Tanken er at mennesker som
opplever en krisesituasjon, star bedre rustet til 4 takle situasjonen dersom de er forberedt
og har trent pa liknende situasjoner. For a bli god til noe, er det nedvendig 4 ove.

Hensikten med ovelser kan vare a teste og oppdatere utstyr eller personell, eller a
undersoke hvorledes en organisasjon fungerer i en krise. Dvelser kan ogsa vare satt i
gang fordi man vil forbedre samarbeidet eller samordningen mellom ulike enheter. Slik
samordning av oppgaver og ansvar oppfattes som vesentlig for a4 oppna god
krisehdndtering. Dette ble sarlig fremhevet etter angrepene mot World Trade Center i
New York 11. september 2001 (Kettl 2003, Caruson og MacManus 2006). A vite hvem
som skal gjore hva, a4 hindre dobbeltarbeid og 4 forhindre at enkelte oppgaver ikke blir
gjort fordi alle tror at noen andre har ansvaret, kan i en kritisk situasjon vere et
sporsmal om liv eller ded.

Oppmerksomheten, bade generelt og i akademisk litteratur om kriser, har i stor grad
veert rettet mot hvordan myndighetene har handtert bestemte hendelser eller ulykker — i
etterkant (Rosenthal 2003). I den senere tid er det imidlertid utgitt en lang rekke boker
om «crisis management» som gir anbefalinger for hvordan man kan oppnid god
krisehandtering (Boin, t' Hart, Stern og Sundelius 2005; Coombs 2007; Drennan og
McConnel 2007; Fink 2002; Mitroff og Anagnos 2001). Disse bokene er sarlig opptatt
av at det er viktig 4 vere godt forberedt nar en krise oppstar. I forberedelsesfasen er
som regel god kriseplanlegging vektlagt. (Ivelser er en annen viktig metode som nevnes,
men disse vies langt mindre konkret oppmerksomhet. Hvordan evelser (bor) planlegges
og gjennomfores, og hvilken betydning og funksjon de har i krisehandteringen, er som
regel ikke tematisert. I dette notatet skal jeg derfor se narmere pa hvordan
myndighetene benytter ovelser for a oppna bedre krisehandtering innenfor
samfunnssikkerhetsomradet. Jeg vil rette oppmerksomheten mot hvordan slike ovelser
organiseres og gjennomfores, hvilken betydning og innvirkning de har pa
krisehandteringen, og hvilken funksjon de fyller i1 myndighetenes arbeid for
samfunnssikkerhet. Jeg vil legge vekt pa at ovelser er viktige samordnings- og
styringsverktoy for myndighetene. Ved a gjennomfere ovelser kan myndighetene
aktivisere hele eller deler av en organisasjon, eller flere virksomheter pa ulike niva og i
forskjellige sektorer, for 4 ove pa et spesielt scenario og med bestemte mal om a oppna

11 vid forstand dekker myndighetenes ansvar for samfunnssikkerhet et stort spekter av utfordringer; fra begrensede
naturskapte hendelser, via storre krisesituasjoner med omfattende fare for liv, helse, miljo og materielle verdier, til
sikkerhetsutfordringer som truer nasjonens selvstendighet eller eksistens.
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bedre oversikt, kompetanse, samarbeid, koordinering og styring innenfor bestemte
omrader.

Foruten relevant sekunderlitteratur om samfunnssikkerhet, krisehandtering og
beredskap, bygger paperet pa en gjennomgang av relevante offentlige dokumenter og
intervjuer med flere informanter.” En bestemt ovelse — @velse Hordaland 2007 —
benyttes som illustrerende case. Uvelsen gikk over to dager i november 2007 i regi av
Fylkesmannen i Hordaland og scenariet var pandemisk influensa.” Fylkesmannen, alle
kommunene i fylket og flere andre statlige og regionale etater deltok. I tillegg ble private
virksomheter trukket inn flere steder.

Notatet er strukturert i fem deler. For jeg gir nermere inn pa temaet ovelser gjor jeg
rede for noen teoretiske utgangspunkter for prosjektet (del 1) og ser narmere pa
eksisterende litteratur og forskning om krisehandtering (del 2). I den empiriske delen gis
en kort oversikt over hvordan arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap i Norge er
organisert (del 3), for gjennomforingen av Ovelse Hordaland 2007 er tema (del 4).
Oppmerksomheten rettes mot hvilken type ovelse dette var, hvordan den ble planlagt
og gjennomfort, og hvordan den ble vurdert i ettertid. Til slutt (del 5) gir jeg noen
oppsummerende betraktninger om bruken av ovelser 1 arbeidet for samfunnssikkerhet
og krisehandtering generelt.

Et organisasjonsteoretisk inntak

Utgangspunktet for dette notatet er organisasjonsteoretisk (Christensen mfl. 2004;
March og Olsen 1989). En sentral antakelse er at maten samfunnet eller en virksomhet
er organisert pa, har betydning for oppfatninger, handlingsmenstre og for hvordan ulike
oppgaver utfores. Miten offentlige myndigheter er organisert pa vil ha betydning for
hvilke saker som blir sett i sammenheng, hvilke som blir atskilt, hvilke som far
oppmerksomhet, hvilke som blir ignorerte og hvilke som blir direkte motarbeidet.
Relasjonene mellom ulike sektorer og nivad sier noe om samarbeidsformer og hvordan
oppgavene er fordelt. Bak dette ligger det ogsi en oppfatning om at
organisasjonstilhorighet og organisasjonssammenheng pavirker folks tenke- og
handlemate, og har betydning for hvordan bestemte saker handteres. Organisering har
pa denne maten ogsa betydning for hvordan en gjennomforer ovelser og for

2 Forfatteren gjennomforte ila. viren 2008 informantintervju med 5 personer som var sentrale bide i planleggingen
og giennomferingen av Dvelse Hordaland 2007. To av informantene var ansatt hos Fylkesmannen i Hordaland, to
var ansatt i Bergen kommune og en i Helse Bergen. Intervjuene hadde en varighet pa 1-2 timer hver. Analysene
bygger ogsd pé inntrykk fra et evalueringsseminar som ble arrangert etter ovelsen 29. januar 2008 i regi av
Fylkesmannen i Hordaland, og pa relevant informasjon pd internett, blant annet Fylkesmannens nettsider om
Ovelse Hordaland: www.fylkesmannen.no/fagom.aspx?m=39282.

3 En pandemisk influensa er en verdensomspennende epidemi, i vér tid som regel forirsaket av et nytt influensavirus
som befolkningen ikke er immun mot. Pandemisk influensa oppstir med noen tidrs mellomrom, men det er
vanskelig 4 forutsi nar dette vil skje. En influensapandemi vil kunne fore til mange dedsfall, og kan vare over lang
tid. Norske myndighetene venter at i verste fall kan halvparten av befolkningen bli smittet, og inntil 25 prosent bli
syke og sengeliggende. «Spanskesyken» (1918-1919), «Asiasyken» (1957-1958) og «Hongkongsyken» (1969-1970)
er eksempler pi tidligere influensapandemier hvor flere millioner mennesker over hele verden dede (Nasjonalt
folkehelseinstitutt/Sosial- og helsedirektoratet 2006).


http://www.fylkesmannen.no/fagom.aspx?m=39282
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krisehdndtering mer generelt — for hvordan man forbereder seg, hvilke saker man er
opptatt av, og for hvordan man konkret opptrer i en krisesituasjon.

I organisasjonsteorien er en opptatt av hvordan organisasjoner fungerer og
samhandler. Bade formelle og uformelle praksiser varierer mellom ulike organisasjoner
og sektorer. Dette betyr at vi kan anta at forskjellige virksomheter forbereder seg og
handterer kriser ulikt. Slike variasjoner har bakgrunn blant annet i ulike organisatoriske
malsettinger og oppgaver, ulike kulturer, ressurser og verdisett — men ogsa i forhold
omkring og utenfor den aktuelle organisasjonen (Christensen mfl. 2004; March og Olsen
1989). McConnell og Drennan (2006) skiller mellom tre typer organisasjoner —
organisasjoner som har 1) lav beredskap, 2) middels beredskap og 3) hoy beredskap, og
omtaler organisasjoner som har jevnlige ovelser som organisasjoner med «hoy
beredskap». I en krise ma som regel organisasjoner med ulik type beredskap samhandle
og samarbeide. Her motes ulike kulturer, ideer, malsettinger, handlemater, praksiser og
prioriteringer. Hvilke typer organisasjoner som motes og som ma samhandle, vil kunne
ha stor betydning for hvordan krisen handteres.

Maten samfunnssikkerhetsfeltet er organisert pa og hvem som har ansvar i en
krisesituasjon, har altsa betydning. Ansvaret er, som jeg skal komme narmere inn pa
nedenfor, i stor utstrekning delt mellom ulike sektorer og niva, og det beskrives ofte
som et fragmentert felt (Serigstad 2003, Hoydal 2007, NOU 2000:24, NOU 2006:6).
Samfunnssikkerhet og krisehandtering kan derfor med fordel analyseres ut fra et
flernivaperspektiv — nermere definert ved det engelske uttrykket «multi level governance»
(Marks og Hooghe 2004, Rykkja 2008). Et flernivasystem defineres ved at myndighet er
fordelt bade vertikalt mellom nivd og horisontalt mellom flere mer eller mindre
autonome enheter. Innenfor multi level governance - tradisjonen refererer «multi level»
til en utvikling kjennetegnet av okt vertikal gjensidig avhengighet mellom akterer pa
ulike territorielle nivd, mens «governance» innebarer en okende horisontal gjensidig
avhengighet mellom offentlige myndigheter og ikke-offentlige aktorer/organisasjoner.
Med referanse til slik flernivastyring viser en rekke studier at vi er inne i en periode hvor
nye former for samordning, spesialisering og styring utfordrer etablerte (og mer
sentraliserte og hierarkiske) former (Bache og Flinders 2004; Baldersheim og Stiahlberg
2002; Egeberg 2004; Fimreite og Lagreid 2004; Fimreite og Laegreid 2008b; Helgoy og
Aars 2008). Utviklingen gar ifelge disse bidragene i retning av mindre sentralisert styring
gjennom «command and control», og i stedet mot mer styring gjennom sazordning av
arbeidsoppgaver og ansvar gjennom nettverk. Denne utviklingen er ogsd observert
innenfor arbeidet for samfunnssikkerhet og krisehiandtering (Wise 2002) — selv om dette
er et omrade der hierarkisk styring gjennom kommando og kontroll tradisjonelt har hatt,
og fremdeles har stor utbredelse (Boin mfl. 2005; Helsloot 2008; Quarantelli 1988).

Mintzberg (1979) har vist hvordan spesialisering og samordning er sentrale trekk ved
alle typer organisasjoner. En  vitksomhet kan organiseres etter ulike
spesialiseringsprinsipp, for eksempel etter formal/sektor, prosess, person/maélgruppe
og/eller geografi (Gulick 1937). Ulike spesialiseringsprinsipp kan gjenfinnes pa ulike
niva i en organisasjon, og hvordan samspillet mellom disse arter seg er et viktig
forskningstema. Utviklingen gar i retning av okt spesialisering, noe som generelt forer til
storre behov for samordning. Samtidig etableres det forskjellige samordningsformer,
gjennom for eksempel standardisering (av kunnskap, mal, resultat, prosedyrer eller
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innhold) eller ved gjensidig tilpasning (ved forhandling, dialog, etablering av nettverk,
partnerskap eller markedsorientering) (Mintzberg 1979).

Samordning er et av organisasjonsteoriens mest omskrevne begrep, men er samtidig
et begrep som er vanskelig 4 definere klart (Fimreite og Lagreid 2008a). Det kan
omfatte ulike aspekter ved organisasjon og organisering, og oppfattes bade som prosess
og som resultat. Som prosess uteves samordning ved a bevisst relatere adskilte
handlinger, hendelser og aktiviteter til hverandre innenfor en felles ramme eller et
fellesskap (Serigstad 2003; Verhoest og Bouckaert 2005). Samordning kan ogsa forstas
som et resultat, som en bevisst forpliktelse for 4 na bestemte felles mal (Peters 1998b).
Hensikten kan vare 4 redusere overlapp 1 organisasjonens oppgavelosning, hindre
motsetninger i dens produksjon og/eller 4 hindre at noen oppgaver forblir ulost.
Samordning involverer ogsa flere dimensjoner, den kan vzre intern eller ekstern
(innenfor eller utenfor organisasjonens grenser), horisontal eller vertikal (pd samme
organisasjonsniva eller mellom ulike nivd) og den kan forega gjennom
politikkformulering eller via iverksetting.

Okt gjensidig avhengighet mellom ulike niva og sektorer, slik forskningen innenfor
flernivastyring viser til, har potensielt stor betydning pa samfunnssikkerhetsomradet
fordi bortfall av kritiske funksjoner og eventuelle svakheter pa ett omrade (for eksempel
innenfor kriseberedskap) vil ha store konsekvenser for en rekke andre
samfunnsomrader. Den okte integrasjonen kan bety at det etableres nye former for
samordning. Det kan bety flere problemer — men kan ogsa gi nye og bedre muligheter
for effektiv krisehdndtering. Kettl (2003) viser hvordan variasjoner i kriseforberedelse
nettopp henger sammen med samordningskapasitet. Myndigheter som ikke utvikler gode
verktoy for samordning har heller ikke noen god kriseberedskap.

Slike forhold har ogsa betydning for planlegging og gjennomfering av evelser. I noen
tilfeller har en ovelser nettopp til hensikt 4 bedre samordningen mellom ulike enheter.
Som vi skal se nedenfor er Ovelse Hordaland 2007 et sentralt case i denne
sammenhengen.

@velser som krisehandtering

Storre ulykker, kriser eller katastrofer har stor innvirkning pa samfunnet. Angrepene pa
World Trade Center i New York 11. september 2001 er et tydelig eksempel pa det. Slike
kriser er ikke nedvendigvis menneskeskapte, men kan likevel odelegge hele byer eller
regioner (som orkanen Katrina i New Orleans eller tsunamien i Ser—Asia). De kan
representere en alvorlig trussel for bdde mennesker og dyrs helse og velferd
(spanskesyken, fugleinfluensa, SARS, kugalskap) og de kan ha stor betydning for viktige
samfunnsinstitusjoners autoritet og legitimitet (se for eksempel Rykkja 2007).
Myndighetenes arbeid med samfunnssikkerhet er derfor svart viktig. Kriser forer som
regel til kritikk av dem som oppfattes som ansvarlige, og oppmerksomheten rettes ofte
mot myndighetene. Hvordan handterte de krisen? Kunne noe vart gjort annerledes? En
krise vil kunne fore til kritikk, men ogsa apne opp for endringer. Den kan gi
myndighetene mulighet for 4 omdefinere sentrale problemstillinger og a foresld nye
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tiltak, ny politikk eller ny organisering — noe som i neste omgang kan gi nye aktorer
makt og popularitet (Boin, Hart og McConnell 2008).

Flere peker pa at oppmerksomheten omkring kriser og effektiv krisehandtering har
okt etter angrepene pa World Trade Center i New York i 2001. Interessen for
krisehdandtering er ofte hoy like etter slike dramatiske hendelser. I Norge har vi den siste
tiden sett store medieoppslag om for eksempel hendelsen pa Slovag®, Fedje®, Rocknes-
ulykken®, rasulykken ved Hatlestad terrasse’ og i Alesund®, og skogbrannen i Froland’.
Dette er plutselige ulykker eller kriser som har dramatiske konsekvenser for mange, og
som involverer bistand fra ulike offentlige myndigheter.

Parallelt med denne oppmerksomheten om kriser har litteraturen om krisehdndtering
og ulike boker om «crisis management» fatt et oppsving (for eksempel: Boin, Hart og
McConnell 2008; Boin mfl. 2005; Drennan og McConnell 2007; Elliott og Smith 20006;
Perrow 1999; Perrow 2007; Rodriquez, Quarantelli og Dynes 2007). I litteraturen om
krisehdndtering er det en sentral diskusjon hva en krise er (Rykkja 2008; Perry og
Quarantelli 2005). For de fleste representerer en krise en ekstraordinar situasjon som
kommer uventet og plutselig. Hva som oppleves som en krise vil imidlertid variere — det
er med andre ord i en viss forstand sosialt betinget. En krise kan ramme
enkeltmennesker, vere avgrenset til en bestemt organisasjon, eller vare mer omfattende
og fa dramatiske konsekvenser for et helt samfunn. En krise vil ogsd kunne endre
karakter over tid, og kan utvikle seg fra 4 vaere en mer avgrenset hendelse til en situasjon
som forer til storre eller vedvarende strukturelle og politiske endringer (Rosenthal 2003).
I dette paperet er oppmerksomheten rettet mot handteringen av storre kriser, kriser som
rammer samfunnet og som har konsekvenser for viktige samfunnsinstitusjoner. Boin
mfl. (2005) definerer kriser tilsvarende, som: «a serious threat to the basic structures or the
Sfundamental values and norms of a system, which under time pressure and highly wuncertain
cirenmstances necessitates mafking vital decisions» — som en alvorlig trussel mot grunnleggende
samfunnsstrukturer og verdier knyttet til sikkerhet, velferd, liv og helse. Med et slikt
fokus dreier det seg i hovedsak om kriser som aktualiserer ansvar og krever handling fra
offentlige myndigheter i en eller annen forstand.

En stor del av litteraturen om kriser er opptatt av hvordan de ansvarlige opptrer, har
opptradt eller bor opptre i en konkret krisesituasjon. Det dreier seg om hvordan kriser
erkjennes, hvordan man responderer, hvilke beslutninger som (bor) tas, om
krisekommunikasjon, kriseavslutning og lering (Boin mfl. 2005, Drennan og McConnell
2007). Krisehandtering oppfattes pa denne maten som en prosess som kan deles opp i

4 Sloviagulykken inntraff 24. mai 2007. En lagringstank pa tankanlegget til Vest Tank AS pa Slovag industriomrade i
Gulen kommune i Sogn og Fjordane eksploderte, og forarsaket vond lukt og helseplager for beboerne i omradet.

5 Oljetankeren «Server» forliste ved Fedje i Hordaland 12. januar 2007 og forte til et stort oljeutslipp i omradet.

6 19. januar 2004 forliste MS «Rocknes» i Vatlestraumen i innseilingen til Bergen. 18 mennesker omkom. Ulykken
forte ogsa til oljeforurensning i omradet.

7 14. september 2005 forte store nedborsmengder til at det gikk et stort ras ved Hatlestad Terrasse i Bergen. Et skred
av jord og stein trengte inn i flere hus og begravde 10 mennesker.

8 En fjellblokk raste inn 1 en bolighlokk i Alesund sentrum 26. mars 2008 og fem mennesker omkom.

9 Skogbrannen i Froland kommune i Aust—Agder startet 9. juni 2008. Etter seks dager dekket den et omride pd om
lag 30km? Flere hundre personer fra Heimevernet, brannvesenet og Sivilforsvaret var involvert i slukkearbeidet.
Brannmannskapene fikk kontroll med brannen 14. juni.
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ulike faser. Drennan og McConnell (2007:25) beskriver krisehandtering som en syklus,
bestaende av forebygging, forberedelse, respons, restitusjon og lering. Ovelser inngar
gjerne som en del av forberedelsesfasen, men har ogsa elementer av leering i1 seg. Ovelser
kan i seg selv ogsa analyseres som reelle kriser, der man gjennomgar alle disse fasene.
I tider med stor oppmerksomhet om kriser, fokuseres det ofte pa hvor viktig det er a
vaere godt forberedt. A forberede seg pa noe som er uforutsigbart, er likevel vanskelig.
Boin mfl. (2005: 146) oppsummerer utfordringene de ansvarlige star overfor pa denne
maten:
...even if their associates correctly identify and agree on the nature of future
threats, they are likely to fail at properly designing the right plan, securing the

required funding, training the officials who should do the job, controlling the
entire process, or correcting deviations when they occur.

Forebyggings- eller forberedelsesfasen er med andre ord vanskelig. Drennan og
McConnell (2007) peker pa et annet viktig dilemma nar det gjelder krisehandtering.
Kriser er sakalte low probability events» — det er uforutsigbare hendelser som kanskje
bare oppstar en gang, eller i det minste med svart ujevne mellomrom. Organisasjonene
som rammes har som regel ikke krisehandtering som sin primaroppgave, men er forst
og fremst opptatt med 4 ivareta andre og mer rutinepregete oppgaver og formal. I den
daglige driften ma derfor krisehandtering ofte konkurrere med, og gi tapt for andre
malsettinger. Usikkerheten, i form av om og nar krisen kommer, og hvilken for den
eventuelt kommer i, gjor at arbeidet ofte ikke prioriteres og ikke far tildelt nedvendige
ressurser.

Jevnlige ovelser er en vesentlig del av krisehandteringen. Godt planlagte og
giennomforte ovelser antas a vere vesentlig for 4 kunne skape realistiske forventninger
og bygge gjensidig tillit og kunnskap om hvordan kriser handteres. Det finnes likevel lite
forskning om hva slike ovelser faktisk bidrar med (Perry 2004; Peterson and Perry
1999). Berlin og Carlstrom (2008) argumenterer for flere studier av konkrete ovelser
fordi man da kan studere kriser og krisehandtering i «sanntid» (real time). Studier av
storre kriser eller ulykker skjer som regel i etterkant, og man mister da viktig
informasjon om hvordan aktorene faktisk handler. Robert og Lajtha (2002) viser pa sin
side til begrensningene ved hva man kan oppna gjennom slike ovelser. Dvelser er forst
og fremst ikke reelle kriser, de er ofte ikke realistiske, og de involverte vil derfor ikke
opptre pa samme maten som de vil gjore i en virkelig krise. @velser er for eksempel ofte
rettet mot ansatte « felten», mens topplederne — de som mest sannsynlig vil vere
sentrale 1 en reell krise — ikke deltar. Ovelser foregar som regel over en begrenset
tidsperiode, og skjer ofte ikke i «sanntid». En ovelse krever mye planlegging og
forberedelse, men deltakerne vil som regel raskt vende tilbake til sine daglige rutiner
uten storre tanke for krisehandtering for neste ovelse. Oppfolgingen av slike ovelser 1
etterkant er dessuten ofte mangelfull, og de utfordringene som avdekkes har en tendens
til 4 gjenoppsta neste gang en tilsvarende ovelse igangsettes. Ved jevnlige ovelser, blir
oppgavene og reaksjonsmensteret til en viss grad rutinisert. Man mister dermed
overraskelsesmomentet, og maten 4 handtere hendelsen pa blir lite fleksibel. Deltakerne
oppfatter ikke alltid scenarioene det oves pa som relevante eller realistiske, noe som kan
ga ut over bade engasjement og aktivitet. velser kan dessuten skape avstand mellom
(ovings)ledelsen som har planlagt hva som skal skje, og deltakerne som ma leve 1 uvisse,
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og dermed hindre samarbeid. Ovelser kan ogsa oppleves som demotiverende fordi
oppmerksomheten ofte rettes mot svakheter, feil eller mangler i maten a handtere kriser
pa.

Til tross for disse begrensningene, oppfattes ovelser som et viktig verktoy for god
krisehandtering. Godt forberedte ovelser kan bidra til okt forstielse for og kunnskap om
kritiske utfordringer en virksomhet kan ventes 4 sta overfor en gang i fremtiden.
Oppfolgingen 1 etterkant av en slik ovelse er imidlertid vesentlig for 4 oppna et godt
resultat.

Formalet med en ovelse er som regel a gi hele eller deler av en virksombhet, eller flere
virksomheter sammen, kompetanse og trygghet til 4 handtere spesifikke situasjoner, som
oftest krisesituasjoner. Milet kan vare 4 feste eksisterende organisering og planverk,
undersoke kompetanse og opplaring hos sentralt personell 1 organisasjonen, a synliggore
organisasjonens beredskapsniva, teste kommunikasjonssystemer og relevant utstyr,
og/eller & gi frening i koordinering og samhandling internt og/eller eksternt. Ovelser kan
pa denne maten oppfattes som en form for /ering, idet man far opplaering og trening i
hvordan man skal opptre i en krisesituasjon (Peterson and Perry 1999). Mange ovelser
har ogsa lering som en sentral og uttalt malsetting. Uvelser som gjentas med jevne
mellomrom, kan ogsa ha et visst element av ritual i seg. Malet med slike ovelser kan for
eksempel vaere 4 trene personell til 4 oppfore seg pa en bestemt (automatisk) mate i
spesielle typer situasjoner.

I dette paperet skal vi se at ovelser ogsa benyttes for a oppna bedre samordning, og at
de i tillegg kan oppfattes som en form for kontroll eller styring. Samordning kan veare
horisontal, med et mdl om a bedre samhandlingen mellom ulike enheter pd samme
forvaltningsniva, eller vertikal — med et sterkere element av hierarkisk styring eller
kontroll ovenfra og ned. Nar en ovelse iverksettes av en overordnet, er det en mate 4 fa
oversikt over eller kontrollere underordnete virksomheter — en mate 4 sorge for at den
underordnete opptrer slik den skal i en gitt situasjon. Det innebzrer styring, i den
forstand at den ansvarlige overordnete prover a rette oppmerksomheten mot bestemte
problemstillinger, oppgaver og losninger i underordnete virksomheter.

Ovelser foregar pa ulike mater, og det kan skilles mellom ulike ovelser ettersom
hvordan de gjennomferes og hvor omfattende de er. Perry (2004) skiller mellom tre
typer ovelser: Tabletop (ogsa kalt diskusjonsevelser), funksjonelle ovelser (ogsa kalt
dreiebokevelser) og fullskala ovelser. Tabletop-ovelser er den enkleste formen. Dette er
forst og fremst en verbal gjennomgang av en tenkt (kritisk) situasjon. Deltakerne er
vanligvis samlet pa ett sted, ofte 1 samme rom. De presenteres for en tenkt
krisesituasjon, og deltakerne beskriver med ord hvordan de vil opptre og hva de vil gjore
1 en slik situasjon. Deltakerne diskuterer aktuelle problemstillinger, utfordringer og
losninger sa a si over bordet. En funksjonell ovelse krever mer planlegging og aktivitet.
Her velger man ut en avgrenset del av en organisasjon til 4 ove pa en bestemt situasjon.
Malet er ofte 4 teste deler av en krise- eller beredskapsplan. Ovelsen gjennomfores
realistisk og innenfor et tilnarmet realistisk tidsrom, og ofte pa et bestemt ulykkessted.
Scenariet kan for eksempel vare en brann eller en trafikkulykke med skadde personer
(spillere) pa stedet. Her skal deltakerne opptre som de ville gjort i en reell situasjon. I en
tullskala ovelse involveres flere. Malsettingen er ofte a teste flere (eller alle) deler av en
kriseplan. @velsen har flere malsettinger og ofte deltakere fra flere virksomheter, i noen
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tilfeller fra flere land. Slike fullskala ovelser krever betydelige ressurser og involverer
mange personer, biade planleggere, deltakere, ledere og spillere.

Gjennomforing av ovelser betyr imidlertid ikke nedvendigvis at man héandterer en
reell krise optimalt. Kriser er i sitt vesen kaotiske, uforutsigbare og ofte skremmende
situasjoner som gjor at de berorte ogsa vil opptre uforutsigbart. @Qvelser vil aldri vere
tullstendig realistiske, og det er ogsd vanskelig 4 gjennomfore ovelser for alle tenkelige
scenarier eller hendelser. Her gjelder de samme begrensningene som for krisehandtering
generelt — det blir ofte et sporsmal om ressurser. Virkelighetsnere ovelser er ofte svert
kostbare, og mer kostbare jo mer virkelighetsnere de er tenkt a4 vaere. Nar en ovelse
forst er gjennomfort, betyr det som nevnt heller ikke nedvendigvis at den far betydning
for hvordan man planlegger for eller handterer fremtidige kriser, selv om det ofte er
intensjonen. Evalueringsfasen etter en ovelse kan vare mangelfull, og lering er ofte en
utfordring — béade i reelle og 1 konstruerte kriser (Boin mfl. 2005). I tillegg til at
oppfatningen av krisen vil variere, kan det vaere uenighet om hva det er viktig 4 ta
lerdom av. Og selv om man er enige om hva de viktigste forbedringstiltakene er, betyr
ikke det nedvendigvis at slike vil bli implementert. En krise — eller en ovelse — kan ogsa
fore til gjennomslag for endringer som har mer med andre politiske, organisatoriske eller
styringsmessige forhold 4 gjore enn den aktuelle krisen eller det scenariet en har ovd pa.

Alle temaene som er gjennomgatt i dette kapittelet hadde betydning ved
gjennomforingen av Ovelse Hordaland 2007. For jeg gar nermere inn pa denne ovelsen,
er det imidlertid nedvendig 4 gi en oversikt over hvordan ansvaret for
samfunnssikkerhet og beredskap i Norge er fordelt. Organiseringen av feltet har, som
argumentert for over, betydning for krisehandteringen generelt og for hvordan evelser
innenfor samfunnssikkerhets- og beredskapsomradet i Norge gjennomfores.

Samfunnssikkerhet og beredskap: hvem har
ansvar for hva?

Flere studier peker pa at arbeidet for samfunnssikkerhet 1 Norge er fragmentert
(Christensen, Fimreite og Lagreid 2007; Hoydal 2007; Lagreid og Serigstad 2000;
Serigstad 2003). Dette kan kobles til annen forskning om offentlig forvaltning og styring
som peker pa en generelt okende fragmentering og en pafelgende innskrenkning av
utovende myndigheters styringskapasitet (Christensen og Lagreid 2002; Helgoy og Aars
2008; Peters 1998a; Pierre 2000; Traney og Osterud 2001). Samfunnssikkerhet og
beredskap er samtidig et eksempel pa et felt som gar pa tvers av sektor og tradisjonelle
saksomrader. En krise eller katastrofe vil ofte ramme usystematisk, uventet og
uforutsigbart, og vil kunne kreve tiltak som gar pa tvers av flere sektorer og niva. Dette
gir sxerlige utfordringer i forberedelsen til og 1 handteringen av en eventuell krise

Et fragmentert system preget av manglende samordning var ogsa et hovedpoeng for
Sarbarbetsutvalget som 1 2000 ga sine vurderinger om samfunnets sarbarhet og status for
samfunnssikkerheten og beredskapen i1 Norge (NOU 2000: 24). Sarbarhetsutvalget
understreket at samfunnssikkerhetsfeltet var preget av uklar ansvarsfordeling og svake
samordningsmekanismer. Det foreslo blant annet a opprette et eget departement for a
samle ansvaret for samfunnssikkerhet pa ett sted. I oppfolgingen av denne utredningen
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har regjeringen holdt fast ved en nettverksorganisering, basert pa ansvarsprinsippet der
alle aktorer har et selvstendig ansvar for trygghet og beredskap innenfor sitt omrade (St.
meld. nr 17 (2001-2002)). Samordning mellom ulike sektorer og niva i en krisesituasjon
oppfattes imidlertid fortsatt som en vesentlig utfordring (St. meld. nr. 22 (2007-2008)):
...samarbeid og samvirke er viktige forutsetninger for a sikre helhetlig og

samordnet krisehiandtering, uavhengig av om hendelsen handteres pa sentralt,
regionalt eller lokalt niva.

Kriseberedskapen i Norge bygger pa at den virksomhet som har ansvaret for en sektor
ogsa er ansvarlig for egne beredskapsforberedelser og krisehandtering (ansvarsprinsipper).
I tillegg inneberer det sakalte narbetsprinsippet at kriser skal hiandteres pa et lavest mulig
niva, mens /Jkhetsprinsippet sier at den organisasjonen man opererer med til daglig skal
vere mest mulig lik den organisasjonen man har under kriser. I den norske
redningstjenesten star dessuten det sakalte samwvirkeprinsippet sentralt. Det sier at redning
skal utoves som et samvirke mellom offentlige og private institusjoner/frivillige
organisasjoner (Kgl. res. 4. juli 1980). Disse prinsippene har en lang tradisjon innenfor
det arbeidet for sikkerhet og beredskap i Norge (Serigstad 2003). Ansvarsprinsippet er
blant annet lovfestet i Lov om helsemessig og sosial beredskap 23. juni 2000 (§ 2-1). De
fire prinsippene bidrar ogsd i stor grad til fragmenteringen av feltet — og til de
samordningsutfordringene som sektoren stir overfor.

Spenningen mellom det nasjonale og det lokale politisk-administrative nivaet i Norge
er viktig. Det lokale selvstyret er en sentral verdi. Kommunene iverksetter og
koordinerer nasjonal politikk, men er i stor grad underlagt ulike former for statlig styring
for a sikre oppfyllingen av nasjonale mal (Fimreite, Flo og Tranvik 2002). Den vertikale
samordningen 1 Norge er tradisjonelt sterkere enn den horisontale, synlig blant annet
gjennom sterke fagdepartement og svake overdepartement (Christensen og Lagreid
2002; Pedersen og Lagreid 1999). Spenningen mellom ulike nivé er synlig ogsa innenfor
omradet for samfunnssikkerhet og beredskap. Ansvaret er 1 utgangspunktet delt mellom
staten og kommunene. Staten har det overordnete ansvaret for 4 sikre innbyggerne
nedvendig trygghet og beskyttelse mot farer. Kommunene har imidlertid det primare
ansvaret for 4 handtere de fleste kriser (i fredstid). I tillegg involverer arbeidet for
samfunnssikkerhet og beredskap en rekke sivile aktorer — bade frivillige organisasjoner
(for eksempel Rode Kors), og andre virksomheter som vil kunne bidra med nedvendige
ressurser i en krisesituasjon.

Hovedprinsippet i arbeidet med samfunnssikkerhet pd semtralt nivi er at det
departement som har ansvar for en sektor til daglig, ogsi har ansvaret for
beredskapsplanlegging og eventuell iverksetting av beredskapstiltak i en krisesituasjon.
Justis- og politidepartementet har det sektorovergripende samordningsansvaret pa
sentralt niva innen (sivil) redning og beredskap. Dette er beskrevet som en av
departementets «nyere» oppgaver (Hoydal 2007). Pa sentralt niva har videre
Forsvarsdepartementet ansvaret for Forsvaret, Utenriksdepartementet ansvar for den
overordnete sikkerhetspolitikken, Fiskeri- og kystdepartementet for oljevernberedskap
og Helse- og omsorgsdepartementet for generell helseberedskap — dvs. a verne
befolkningens liv og helse og bidra til at nedvendig helsehjelp kan tilbys befolkningen
ogsa ved kriser og katastrofer. Olje- og energidepartementet har ansvar for beredskap i
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energisektoren og Samferdselsdepartementet har ansvar for transportberedskap (dvs.
luftfart, veg, jernbane, post og elektronisk kommunikasjon)."

Mpyndighetene tar i bruk ulike virkemidler i arbeidet for samfunnssikkerhet. Ofte
skilles det mellom juridiske, okonomiske, organisatoriske og pedagogiske virkemidler
(INOU  20006:6). Juridiske virkemidler omfatter for wulike typer lovregulering.
Kriseberedskap kan for eksempel palegges ved hjelp av direkte instruks (bla. i
virksomhetens tildelingsbrev) eller gjennom lovgivning. Det kan ogsa sikres gjennom
ulike organisatoriske virkemidler, for eksempel etablering av egne organer med spesielt
ansvar for krisehandtering eller tilsyn. Til de okonomiske virkemidlene horer ulike
avgifter og gebyrer, kjop av tjenester eller forskjellige former for tilskudd eller lan.

Ovelser kategoriseres gjerne som et pedagogisk virkemiddel. Beredskapsovelser
reguleres likevel i flere tilfeller gjennom lovgivning. Ett eksempel er Petroleumsloven §
9-3, som innebzarer plikt til 4 stille innretninger til disposisjon i forbindelse med ovelser
og til 4 delta i slike ovelser. Et tilsvarende forslag om plikt til 4 gjennomfore jevnlige
kriseovelser ble tatt opp 1 myndighetenes forslag om ny beredskapslov i 2006 (NOU
2000:6, s. 65), men ble ikke fulgt opp i St. meld nr. 22 (2007-2008) «Samfunnssikkerhet.
Samvirke og samordning. »

Som overste samordningsmyndighet pa  samfunnssikkerhetsomridet  har
Justisdepartementet de senere ar lagt mer vekt pa ovelser som et viktig virkemiddel.
Justisdepartementet er ogsa ansvarlig for planlegging og gjennomfoering av flere ovelser,
blant annet Barents Rescue (2005), Ovelse Oslo (2006) og en irlig sivil nasjonal evelse
(SNO). Departementenes samordningsrad for samfunnssikkerhet (etablert 1 2007) utgjor
en felles arena hvor departementene drofter overordnete retningslinjer og rammer for
samfunnssikkerhets og beredskapsarbeidet. Her droftes ogsa oppfelging av arbeid med
ovelser og behov for samordning. Tverrsektorielle ovelser fremheves som et viktig tiltak
for a styrke Justisdepartementets samordningsrolle 1 St. meld. 22 (2007-2008) (side 18,
Boks 3.3).

Direktoratet for samfunnssikkerbet og beredskap (DSB) ble opprettet i 2003 og er underlagt
Justisdepartementet. Det skal ha oversikt over risiko og sirbarhet i samfunnet, vare
padriver i arbeidet for 4 forebygge ulykker, kriser og andre uonskede hendelser og sorge
for god beredskap og effektiv ulykkes- og krisehandtering. Direktoratet er ogsa
fagmyndighet for fylkesmennenes beredskapsarbeid og forer tilsyn med departementene
innenfor sitt ansvarsomrade (Kgl. res. 24. juni 2005)."" DSB har en viktig rolle som
padriver i arbeidet med a forebygge ulykker, kriser og andre uonskede hendelser, og skal
sorge for god beredskap og effektiv ulykkes- og krisehiandtering. Direktoratet leder
Sivilforsvaret, setter prioriteringer for fylkesmennenes beredskapsarbeid i fylker og
kommuner og tilrettelegger bade planer og ovelser for den nasjonale kriseberedskapen
(NOU 20006:6). DSB gjennomforer en rekke ovelser i egen regi og pa vegne av
Justisdepartementet, og bistir pa ulike mater i ovelser som arrangeres av andre.
Direktoratet har utviklet en nasjonal evingskatalog for perioden 2007-2009 og en egen
rammeplan for sivile nasjonale ovelser for perioden 2008-2011, og skal utarbeide
veiledningsmal for sivil evingsplanlegging og evingsdirektiv (St.meld. nr 22 (2007-

10 Informasjonen i dette avsnittet er hentet fra www.regjeringen.no

11 DSBs oppgaver er nermere beskrevet pa deres nettsider: www.dsb.no
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2008). DSB utarbeider ogsa arlige ovingsstatistikker over avholdte ovelser og arrangerer
arlige nasjonale ovingskonferanser.

Fylkesmannsembetet er det sentrale bindeleddet mellom kommunene og sentrale
myndigheter. Fylkesmannen er med andre ord statens regionale representant (i fylket).
Som samordningsmyndighet skal fylkesmannen sarlig bidra til at formidlingen av
statlige forventninger og styringssignaler overfor kommunesektoren er konsistent. Dette
innebaxrer at fylkesmannen ogsi ma samordne sin virksomhet med andre regionale
statlige organer som har kommunerelaterte styringsoppgaver. Pa regionalt niva har
Fylkesmannen et sarskilt ansvar for 4 gi rid og legge til rette for 4 bedre kommunenes
evne til 4 forberede seg pa og handtere ekstraordinare pakjenninger og kriser. Dette
ivaretas blant annet gjennom ovelser, men ogsa gjennom tilsyn, kurs og veiledning 1
forbindelse med utarbeidelse av krise- og beredskapsplaner i kommunene.
Fylkesmannen legger til rette for samordning av regionale og kommunale
beredskapsplaner og bidra til at de ulike aktorene er kjent med planverket og hverandre.
Ovelser er en viktig del av dette arbeidet.

Ifolge Kongelig resolusjon av 18. april 2008 har Fylkesmannen et serlig
koordinerende ansvar for samfunnssikkerhet og beredskap 1 fylket, og skal vare veileder
og padriver for at kommunene og regionale fagmyndigheter arbeider malrettet og
systematisk med dette. Fylkesmannen skal videre fore tilsyn med samfunnssikkerhets-
og beredskapsarbeidet i kommunene (Kgl. res. 18. april 2008). Fylkesmannen skal ogsa
bidra til 4 gjennomfere og iverksette nasjonal politikk 1 sin region innenfor helse- og
sosialsektoren. Det betyr at han skal drive radgivning mot sentrale myndigheter,
kommunene, fylkeskommunene, helseforetakene, frivillige organisasjoner og
befolkningen, og har oppgaver knyttet opp mot kvalitetsutvikling og prioritering i helse-
og sosialtjenesten. Dette innebzrer helsemessig og sosial beredskap gjennom
koordinering, faglig radgivning, kvalitetsutvikling og tilsyn, i samarbeid med nasjonale
sosial- og helsemyndigheter og andre involverte partnere, jfr. Departementenes oppdrag
til fylkesmennene for 2007." Denne oppgaven fikk szrlig aktualitet i @velse Hordaland,
1 og med at pandemi var det valgte scenariet.

Pa lokalt niva har kommunene et generelt og grunnleggende ansvar for ivaretakelse av
befolkningens sikkerhet og trygghet innenfor sine geografiske omrader, og de er i
henhold til dette pélagt krav til beredskapsforberedelser pa ulike omrader. Det finnes i
dag ingen generell lovhjemmel for en sektorovergripende kommunal beredskapsplikt,
men dette er et sentralt forslag i den nye sivilforsvarsloven som ble sendt pa hering i
midten av 2008 (Justisdepartementet 20082 og 2008b). Kommunene er ogsa palagt en
rekke oppgaver pa beredskapsfeltet gjennom forskjellige satrlover. Brannvernloven,
smittevernloven og forurensningsloven ivaretar for eksempel viktige beredskapsmessige
aspekter innenfor sine omrdder. Plan- og bygningsloven stiller ogsa visse krav til
beredskapsmessige konsekvensutredninger, og lov om helsemessig og sosial beredskap
regulerer plikter og ansvar innenfor helseomradet.

Nir det gjelder en eventuell influensapandemi, som var scenariet under velse
Hordaland 2007, er det klart at det vil ha alvorlige konsekvenser for befolkningen og for

z Departementenes oppdrag til fylkesmennene nir det gjelder helsemessig og sosial beredskap finnes her:
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myndighetene (se for eksempel Thorson og Ekdahl 2005). I Norge er det utarbeidet en
nasjonal pandemiplan'’ og en overordnet nasjonal helse- og sosialberedskapsplan'® for 4
mote disse utfordringene. Disse planene tar forst og fremst for seg de helsemessige
konsekvensene av en pandemi. Konsekvenser for andre samfunnssektorer og for
samfunnet som helhet er vurdert i mindre grad. En pandemi vil imidlertid ogsa ramme
andre viktige samfunnsfunksjoner og kan fore til en betydelig belastning for samfunnet
som helhet. Et hoyt sykefravaer vil ha store konsekvenser for en rekke samfunnskritiske
tjenester, og vil ha stor betydning ogsa for de som ikke blir syke. Helsevesenet vil
apenbart oppleve et stort press. Barnehager og skoler kan bli stengt, og transport,
energiforsyning, informasjonstjenester og lov og orden vil kunne rammes. En pandemi
som varer lenge kan fore til en eskalering av slike problemer.

En pandemi, som mange andre storre kriser, vil involvere offentlige myndigheter
med ulike ansvarsomrader pa ulike niva. Den nasjonale pandemiplanen legger til grunn
at den enkelte virksomhet og det enkelte forvaltningsledd som blir berort av planen, ma
utarbeide egne lokale kriseplaner eller vedlegg til eksisterende kriseplaner basert pa
pandemiplanen — i trdd med de overordnete prinsippene for samfunnssikkerhet og
beredskap (ansvar, likhet og nxrhet).

Nir scenariet er pandemi, motes beredskapen og arbeidet for samfunnssikkerhet
innenfor sosial- og helsesektoren andre sektorer. Pandemiplanen beskriver aktorer,
roller, ansvar og tiltak under wulike faser av pandemiutviklingen. Helse og
omsorgsdepartementet  det  overordnete  ansvaret innenfor  helsetjenesten  for
beredskapsplanlegging, iverksetting og sentral koordinering av tiltak dersom det oppstar
en pandemi. Departementet har opprettet en radgivende komite for beredskap mot
pandemisk influensa (Pandemikomiteen). Sosial- og helsedirektoratet skal gi faglige rad til
helse- og sosialtjenestene og departementet. Det forvalter loven om helsemessig og
sosial beredskap og har etter loven ansvar for og fullmakter til a treffe tiltak for 4
hiandtere smittsomme sykdommer (§7-10). Direktoratet skal bidra til at
helseforvaltningen opptrer koordinert og kan koordinere iverksetting av tiltak.

Nasjonalt folkehelseinstitutt er nasjonalt smitteverninstitutt og skal overvake den
nasjonale og internasjonale epidemiologiske situasjonen. Det skal sikre forsvarlig
vaksineberedskap og gi bistand, rad, veiledning og informasjon til kommunale,
fylkeskommunale og statlige institusjoner om smittsomme sykdommer og smittevern.
Folkehelseinstituttet skal ogsa gi informasjon til befolkningen. Det faglige tilsynet med
helse- og sosialtjenesten i Norge er delt mellom Statens helsetilsyn og fylkesmannen.
Helsetilsynet har det overordnete ansvaret, mens fylkesmannen skal bidra til at den
fastsatte helsepolitikken blir gjennomfort i primar- og spesialisthelsetjenesten. Szasens
legemiddelverk skal sorge for riktig bruk av effektive og sikre legemidler. De regionale
helseforetakene skal sorge for tilbudet av spesialisthelsetjenester innenfor regionen og har
det operative ansvaret i beredskapsarbeidet (dvs. 4 bistd personer som trenger
innleggelse ved sykehus eller annen institusjon, bistd dem som trenger poliklinisk hjelp
og ambulansetjenester, og sorge for  akuttmedisinsk  kommunikasjon).

13 Nasjonal beredskapsplan for pandemisk influensa. Versjon 3.0 fastsatt 16. februar 2006. Helse- og
omsorgsdepartementet.

14 Overordnet nasjonal helse- og sosialberedskapsplan. Versjon 1.0 fastsatt 31. januar 2007. Helse- og
omsorgsdepartementet.
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Kommunebelsetjenesten skal yte nedvendig helsetjeneste for alle som bor eller oppholder seg
i en kommune, og har ansvaret for 4 handtere situasjonen lokalt.

Gjennomgangen av Ovelse Hordaland 2007 nedenfor viser hvordan mange av disse
ulike aktorene var involvert, og at deres opptreden og samhandling hadde stor
betydning for hvordan den tenkte «krisen» ble handtert.

dvelse Hordaland 2007

Myndighetenes arbeid med ovelser er omfattende. Ovelsene gjennomfores av ulike
enheter, pa forskjellig niva og i ulike sektorer. Uvelsene kan utfores av en enhet alene,
men skjer ogsa ofte i samarbeid med andre. Ovelse Hordaland 2007 inngir i en serie
ovelser som Fylkesmannen har gjennomfort annethvert ar siden 2001 sammen med
kommunene i fylket. Kommunene er de «primare» deltakerne i disse ovelsene, og
ovelsene har hovedsakelig bakgrunn i forventningsbrev fra Justisdepartementet via
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap. velse Hordaland 2007 ble
gjennomfort 28. og 29. november 2007. Til sammen 44 virksomheter deltok. Dette
omfattet fylkesmannen, alle de 33 kommunene i Hordaland, Haraldsplass diakonale
sykehus, Helse Bergen HF, Helse Fonna HF, Hordaland politidistrikt, Haugaland og
Sunnhordland politidistrikt, Bergen og omland Havnevesen, Haakonsvern orlogstasjon,
Kysteskadren, Bergenhus heimeverndistrikt 09 og Hordaland sivilforsvarsdistrikt.

Ovelse Hordaland 2007 kan karakteriseres som en blanding av en funksjonell og en
fullskala evelse. Dvelsen involverte i utgangspunktet primeart ledelsen 1 de deltakende
enhetene, og ble betegnet som en «papiroevelse». Deltakerne fikk meldinger om ulike
hendelser fra ovingsledelsen underveis som de skulle respondere pd, men matte for
eksempel ikke fysisk ta i mot eller behandle pasienter. De fleste deltakerne etablerte en
egen kriseledelse og tok i bruk egne lokaler og ulike tekniske hjelpemidler (telefon,
dataverktoy, internett) for 4 gjennomfore ovelsen. Det var opp til virksomhetene selv
om de ville involvere ovrige ansatte, og om de ville legge opp til mer realistisk rollespill
med bruk av flere markorer (spillere). Flere deltakere valgte 4 involvere storre deler av
organisasjonen. Andre virksomheter, dvs. ulike private/frivillige organisasjoner og
nearingsliv ble ogsa trukket inn som medspillere flere steder.

Ovelse Hordaland 2007 kom i stand delvis etter erfaringene fra tidligere ovelser i
denne ovingssyklusen, og det var et enske fra flere at ovelsen denne gangen skulle
involvere flere niva. Det var forste gang ovelsen involverte sa mange deltakere og
samtidig deltakere fra flere forvaltningsniva. Flere informanter fremhevet at initiativet til
ovelsen kom nedenfra, det vil si bade fra kommunene og fra fylkesmannen, basert pa
erfaringer fra tidligere ovelser 1 ovingssyklusen.

Scenariet pandemi ble valgt biade fordi dette var noe som ville berore hele fylket og
fordi dette var noe det ikke hadde vart ovd pa for. Oppmerksomheten om temaet var
relativt hoy pa dette tidspunktet pa grunn av oppblomstringen og spredningen av
fugleinfluensa i Asia og Europa. En evelse pa pandemi ville involvere flere sektorer, og
ikke minst helse- og sosialsektoren. Fylkesmannen var nettopp opptatt av a utvikle
samarbeidet mellom ulike enheter med ansvar for helse og sosialberedskap i1 fylket, og
onsket 4 oppdatere kommunenes planverk pa nettopp dette omradet.
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Ovelsen ble organisert som et prosjekt med en styringsgruppe, en prosjektgruppe
(ovelsesledelsen) og deltakere. Styringsgruppen skulle sikre forankring i ledelsen hos de
ulike deltakerne. Ovelsesledelsen var delt inn i en kjernegruppe med fire undergrupper
som hadde ansvar for henholdsvis risiko og sarbarhetsanalyser (ROS-analyser), utvikling
av scenariet, informasjon og evingsplanlegging, og en storre gruppe med representanter
fra alle deltakerne (ovingsledere). Ovelsen skulle legge swrlig vekt pa fem fokuspunkt: 1)
risiko og sarbarhetsanalyser (ROS), 2) helseberedskap og smittevern, 3) krisehandtering,
4) krisekommunikasjon og 5) web-baserte beredskapsverktoy.

Arbeidet med ovelsen foregikk over en lengre periode. Arbeidet ble tidlig delt inn i
tre faser: en planleggingsfase, en gjennomferingsfase og en evaluerings- og
etterarbeidsfase.

Planlegging

Planleggingsprosessen frem til ovelsen var sentral, og ble beskrevet som lang og
omfattende. Forberedelsene startet flere maneder i forveien. Allerede i mars 2007 forela
en egen milepxlsplan som fastsatte aktiviteter og tidsskjema. Denne lange
planleggingsfasen var en viktig forskjell fra tidligere ovelser. vingsledelsen la
giennomgdende vekt pa at det var viktig at alle deltakerne kom i gang med forberedelser
til ovelsen pa et tidlig stadium. Intensjonen var a sikre at deltakerne var godt forberedst,
men ogsa a skape bade kunnskap, kompetanse og bevissthet omkring utfordringer
knyttet til krisehandtering generelt og pandemiscenariet spesielt.
Et viktig mal med ovelsen var 4 oppdatere planverket i kommunene':
Planane for helse- og sosialberedskap i kommunane er av varierande alder og
kvalitet. I ein del kommunar er det ikkje gjennomfort ROS-analysar slik det vert

stilt krav om 1 planforskrifta til lova om helsemessig og sosial beredskap. Her er
det trong for oppdatering og ajourforing i mange kommunar.

Planleggingsprosessen rettet dermed swrlig oppmerksomhet mot utvikling av
kriseplaner. Den skulle ogsa skulle gi deltakerne (dvs. serlig kommunene) okt
kompetanse pa ROS-analyser, kriseinformasjon og krisehandtering. Oppmerksomheten
var sarlig rettet mot planverket innenfor helse- og sosialberedskap og smittevern. I
forkant av evelsen ble alle deltakere invitert til a delta pa kurs i ROS-analyse og ulike
web-baserte beredskapsverktoy. De fikk tilbud om opplaering i kriseinformasjon og ble
oppfordret til 4 gjennomfere relevante ROS-analyser og gjennomgi og oppdatere
eksisterende planverk for selve ovelsen skulle settes 1 gang. I tillegg ble de bedt om a
tenke igjennom forhold som hadde 4 gjore med ansvars-, rolle- og myndighetsforhold i
krisesituasjoner, og sarlig i forhold til scenariet pandemi.

For ovelsen arrangerte Fylkesmannen flere planleggingsmoter. Det ble videre sendt
ut flere orienteringer til deltakerne. Det forste planleggingsmotet med alle deltakere var i
april 2007. I august, to mineder for ovelsen, sendte Fylkesmannen ut et eget
forventningsbrev til alle deltakere.'® Brevet skulle apenbart motivere deltakerne til
innsats i evelsen og samtidig gi signaler om hvilke konkrete omrader den skulle dekke,

15 Fylkesmannen i Hordaland: Notat til mete 24.04.07, brev av 13.03.07.
16 Fylkesmannen i Hordaland, brev av 26.08.2008
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og hva som var forventet av dem. Fylkesmannen fremhevet at det var viktig at arbeidet
med den forestaende ovelsen var godt forankret 1 den deltakende virksomhetens ledelse.
Forventningene var sarlig knyttet til kjennskap og kunnskap om evelsens kjernepunkter.

For ovelsen ble det ogsd sendt ut et skjema til alle deltakerne der de ble bedt om 4
melde tilbake om status for forberedelsene til ovelsen. Intensjonen var bade a kartlegge
situasjonen hos de forskjellige deltakerne og a forberede deltakerne ytterligere.
Fylkesmannen ba om at skjemaet ble fylt ut av rddmann eller direktor/overste leder.
Dette indikerer et sarlig onske om 4 forankre engasjement hos toppledelsen. Skjemaet
stilte sporsmal om enhetens malsettinger, praksis, rutiner og planer i arbeidet for
samfunnssikkerhet generelt. Det ble spurt om ansvar og oppgavefordeling i forbindelse
med den kommende ovelsen, og virksomhetene ble bedt om 4 gi tilbakemelding i
forhold til status pa ovelsens fem fokusomrader.

Gjennomfgring

Gjennomforingen av ovelsen startet med en felles samling for alle lederne i begynnelsen
av oktober. Like etter ble presse og media invitert til et eget forberedelsesmote. Fra
slutten av méaneden og frem til ovelsesdagene ble ovelsen gradvis opptrappet. Det ble
lagt vekt pa at ovelsen skulle vare sa realistisk som mulig. Deltakerne skulle «spille med»
1 samsvar med rammene for ovelsen og eget planverk. De skulle kontakte de aktorene
de ville ha kontaktet og benytte de lokalene de ville benyttet i en reell situasjon.
Underveis skulle det lages planer og prosedyrer som ogsa skulle kunne brukes i ettertid.
Dette omfattet ulike typer informasjonsmateriell, planverk, prosedyrer og retningslinjer
og avklaring av ansvar og myndighet.

Fylkesmannen laget tidlig en egen nettside for ovelsen.” Her ble det lagt ut
meldinger bade til publikum og til deltakerne bédde for, under og etter ovelsen.
Deltakerne fikk ogsa eget ansvar for kommunikasjon ut til befolkningen, og flere la ut
informasjon i forbindelse med ovelsen pa sine nettsider. De fleste kommunene som
deltok opprettet egne nettsider for ovelsen.

De forste meldingene som gjaldt selve ovelsen gikk ut fra evingsledelsen i slutten av
oktober 2007. 1 meldingene wvarslet Sosial og helsedirektoratet og Nasjonalt
folkehelseinstitutt om en epidemi i Quinghai-provinsen i Kina, med fare for spredning
og utvikling til pandemi. Mottakerne av meldingen (kommuner, helseforetak, sykehus og
Fylkesmannen) ble bedt om 4 gi gjennom og oppdatere relevant krise- og
beredskapsplanverk som forberedelse til en mulig pandemi. Det ble samtidig lagt ut
mediemeldinger om den mulige pandemien. I dagene for de to ovelsesdagene ble det
sendt ut ytterligere meldinger om pandemiens geografiske spredning mot Norge, i tillegg
til meldinger til deltakerne om tilgang og utsending av medikamenter.

Den forste dagen av ovelsen ble deltakerne presentert for en situasjon der
fylket/kommunen fikk det forste akutt-tilfellet av influensa med H5N1-viruset
(fugleinfluensa). Den andre ovelsesdagen tok for seg situasjonen 10 uker senere.
Situasjonen hadde nd utviklet seg med mange flere syke og dede, og der bade
helsesektor, transportsektor og andre samfunnskritiske funksjoner var hardt rammet.

7 http://fylkesmannen.no/fagom.aspx?m=39282
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Klokken 08:00 den 28. november 2008 ble det sendt ut melding til hver kommune om
at en person fra denne kommunen var innlagt ved Haukeland sykehus med bekreftet
infeksjon med pandemiviruset. KI. 09:20 kom en melding fra Avinor om at et pakistansk
fly hadde nedlandet pd Flesland pga drivstoffmangel. Utover dagen kom det si
meldinger om ytterligere flere smittede i flere kommuner. Underveis den forste dagen
ble flere svommeanlegg, skoler og barnehager meldt stengt, og det ble meldt om okt
press pa sykehusene og keer pa apotekene, og folk ble advart mot samle seg i storre
grupper. De fleste kommunene responderte ved a sette ned kommunal kriseledelse pa
dette tidspunktet. Flere steder ble det ogsa satt i gang vaksinasjon av utvalgte personer. I
Bergen forte meldingen om innleggelse flere av pasienter med pandemisk influensa til at
polikliniske tjenester ved sykehusene (Haraldsplass) matte stenge.

Pa ovingsdag 2 var situasjonen spolt 10 uker frem og utviklet seg til et «worst casex»-
scenario.”” Meldingen fra ovingsledelsen var ni at 13-14 prosent av den norske
befolkningen var eller hadde vart syke og 6000 mennesker var dede. I Hordaland var
400 dode, av disse 250 i Bergen. 8 prosent av befolkningen og 15 prosent av alt
helsepersonell var syke samtidig. Det ble folgelig rapportert om alvorlige
driftsproblemer i helsesektoren. I tillegg var transportsektoren rammet med pafolgende
leveringsproblemer pa enkelte varer, ogsi medisinske. Lageret for medikamenter og
vaksiner var nesten tomt.

Fylkesmannen, helseforetakene og kommunene som deltok i evelsen gjorde seg alle
viktige erfaringer i lopet av ovelsen. Nedenfor skal jeg se nermere pa hvorledes ovelsen
ble evaluert i etterkant, med sztlig vekt pa Fylkesmannens rapportering.

Evaluering og erfaringer

Alle deltakende virksomheter ble bedt om 4 evaluere ovelsen like etter dens avslutning
og videreformidle dette til fylkesmannen innen en gitt frist. Det ble gjennomfort flere
evalueringsmoter med de ansvarlige for ovelsen, og det ble arrangert ett storre seminar i
januar 2008 der alle som hadde deltatt i ovelsen var invitert. Pa dette motet ble det
fremhevet en rekke mulig forbedringspunkter fra flere deltakere, bade hos
Fylkesmannen og i kommunene.
Sluttrapporten etter ovelsen ble lagt frem like etter evalueringskonferansen i januar
2008. Denne fremhevet at (FMH 2008: 16):
Dei fleste deltakarane seier dei opplevde ving Hordaland 2007 som ei godt

planlegt og nyttig oving. Mange av deltakarane melde at dette var ei kjempeoving,
ja kanskje til og med den beste dei hadde vore med pa.

Dette ble ogsa lagt vekt pa av flere av informantene som ble intervjuet i etterkant:

Det var jo en av de veldig positive opplevelsene, hvor lett det var a fa med fortitre
deltakere, det var vel egentlig alle (Informant 1)

Folk tok de utfordringene som 1 i et helt fremmedartet scenario for dem, og
forstod den samfunnsmessige betydningen av en pandemi. Det var veldig positivt
(Informant 2)

18 Meldmg fra ovingsledelsen 29. november 2007 kl. 08:00:
://fylkesmannen.no/enkel.aspx?m=39282&amid=1790992
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I evalueringen etter ovelsen la Fylkesmannen vekt pa 4 vurdere erfaringene i forhold til
de fem kjernepunktene ovelsen rettet oppmerksomheten mot: ROS-analyser,
helseberedskap og smittevern, krisehandtering, krisekommunikasjon og web-baserte
beredskapsverktoy (Evalueringsmote 29.01.08). Nar det gjaldt ROS-analyser, avslorte
ovelsen at kompetansen pa omradet var lav. Flere deltakere rapporterte at dette var et
omrade de kunne bli bedre pd. Fylkesmannen kommenterte ogsa at det generelt syntes a
vere manglende forstielse for hvorfor eller pa hvilket niva ROS-analyser skulle
gjennomfores. Alle kommuner og helseforetak skal ha en plan for helsemessig og sosial
beredskap og en smittevernplan med en pandemidel. Nar det gjaldt helseberedskap og
smittevern ble det rapportert et behov for a oppdatere og samordne de ulike planene
(smittevernplaner, plan for helsemessig og sosial beredskap, overordnete kriseplaner i
kommunene og nasjonal pandemiplan). Mange hadde ikke i tilstrekkelig grad tatt hensyn
til pandemi i sine planer.

Nir det gjaldt krisehandtering, var utfordringene forst og fremst knyttet til
avklaringer av ansvar og myndighet, for eksempel mellom ordferer, ridmann og
kommunelege — men ogsa mellom wulike ansvarshavende pda andre niva.
Arbeidsprosesser, arbeidsfordeling og fysiske forhold (lokaler, utstyr) i kriseledelsen var
et tema, og nar det gjaldt krisskommunikasjon og bruken av ulike beredskapsverktoy ble
det ogsa rapportert om viktige forbedringspunkter. Fylkesmannen la serlig vekt pa at
arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap burde bli en integrert del av det daglige
arbeidet 1 alle virksomhetene. I etterkant skulle regionalt niva sarlig folge opp tiltak
knyttet til ROS-analyse, kriseledelse og krisckommunikasjon. Samtidig ble det
understreket at hver enkelt virksomhet matte ta tak 1 egne forbedringspunkt og «gjore
noe med demn.

Evalueringsrapporten fra Fylkesmannen etter ovelsen pekte pa en rekke viktige
«forbedringspunkter» (FMH 2008). Den konsentrerte seg sxtlic om hvilke utfordringer
kommunene star overfor, og var mindre opptatt av egne erfaringer knyttet til deltakelsen i
ovelsen. Rapporten uttalte ogsa at det var vanskelig 4 si noe om status hos de regionale
statlige etatene, ettersom disse gjennomgaende ikke benyttet seg av evalueringsskjemaet
etter ovelsen. Intervjuene bekrefter inntrykket av at ovelsen forst og fremst var rettet
mot arbeidet i kommunene.

Den lange og grundige forberedelsen til ovelsen ble fremhevet som viktig for a fa en
vellykket ovelse. Det kom likevel fram at mange ikke ga tilbakemelding pa skjemaene og
forventningsbrevet som Fylkesmannen sendte ut i forkant. Evalueringsrapporten uttaler
at (FEMH 2008: 15): «Det er altfor darleg at berre halvparten av deltakarane svarte pa
forespurnaden om statusrapport i forkant av evelsen». En forklaring som ble gitt var at
skjemaet var for omfattende og tok for lang tid. I evalueringen etter ovelsen ble det ikke
lagt vekt pa hva skjemaene (fra de som da faktisk returnerte dem) viste. Dette tyder pa
at hensikten med skjemaet forst og fremst var a bevisstgjore deltakerne og bidra til at de
holdt fokus pd ovelsen — ikke 4 kartlegge den faktiske beredskapssituasjonen. En annen
tolkning kan vzre at skjemaene viste svakheter hos de ulike deltakerne som man allerede
visste om eller mistenkte, for eksempel at kriseplanleggingen i mange kommuner var
mangelfull, og at det derfor ikke ble sett som nedvendig a rapportere.
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Evalueringsrapporten  bekrefter at kompetansen innenfor ROS-analyser hos
kommunene var mangelfull, og antyder at mange kommuner gjennomforer slike bare
dersom det er et krav om det. En informant uttalte at:
Det som vi antakeligvis ikke har gjort godt nok, og det tror feg for sa vidt veldig fa
andre har gjort godt nok, er a %]@re dyptpl@yende ROS-analyser for a se hvor mye

orgamsas]onen egentlig taler vor er de kritiske punktene, og hvor mye fraver
taler man? ... Det var mange sanne ting som ble identifisert i kommunene.

Ovelsen synliggjorde behov for 4 oppdatere og samordne eksisterende planverk. Dette
gjaldt bade 1 kommunene og 1 de statlige etatene (helseforetakene).
Evalueringsrapporten fremhever at (FMH 2008: 8):

Det er viktig at ein i desse planane klarar 4 fi med dei samfunnsmessige

konsekvensane av eventuelle uonskte hendingar. Planane ma seie noko om
ansvarstilhove, avgjerdsmynde og korleis ulike planverk skal koordinerast.

A fi kommunene - og szflig de smi kommunene — til 4 prioritere dette, og bruke
ressurser pa slikt arbeid, var et viktig mal:
Det gir ogsé pé ressurser. I mange mindre kommuner har kommunelegen bare en
dag i uken dl radighet for offentlig helsearbeid. Da er han smittevernslege og skal
samtidig gjore en masse annet, og da blir det veldig lite tid. Det a4 synliggjore at

dette faktisk er noe som krever ressurser hvis dette skal gjores ordentlig, er nok
veldig viktig.

Evalueringen pekte pé et generelt behov for 4 foreta avklaringer med hensyn til hvordan
man skal handtere en pandemisk influensa spesielt. Problemer 1 forhold til
ansvarsfordelingen i kriseledelsen ble papekt av flere av informantene:

Uklarheter rundt hvordan man organiserer kriseledelsen, hvordan man handterer
vi dette, hvem har ansvar for hva? Det kom opp veldig ofte

Ansvarsfordelingen mellom ordferer og ridmann i kommunen var ogsd et
gjennomgangstema:
Nir det gjelder krisehandteringen, har det vart en sgenning i forholdet mellom
ordforer og raidmann. Jeg mener raidmannen mé vare eredskagss]ef 1 kommunen,
sa far ordforeren hjelpe han med 4 hdndtere media. Ordforeren er mer en

moteleder, en figur utad. Den som har forberedelse av saker og er
administrerende direktor, det er jo radmannen.

I dette sitatet kommer det tydelig fram at det er en spenning mellom den ansvarlige for
«den daglige driften» (administrasjonen) i1 kommunen, og politikeren. Ordfereren og
radmannen har ulik type kompetanse, ulike roller, ulikt ansvar og ulik agenda og
interesse. Radmannen vil kanskje oftest folge «boken» og kjenner til regelverk, rutiner og
instrukser og organisasjonen innad. For ordfereren kan det vare viktig 4 opptre og
oppfattes som en leder utad.

Ogsa sluttrapporten la vekt pa at hver enkelt deltaker matte ta tak i egne
forbedringspunkter. Fylkesmannen uttalte her at han «forventer» at det blir laget
tiltaksplaner med detaljerte beskrivelser av ansvar og gjennomferingsplaner (FMH 2008:
17). I tillegg sier rapporten at (Ibid):

Det er vidare narliggjande a4 tilrda at Fylkesmannen folgjer opp desse
forbedringspunkta gjennom m.a. nye ovingar, arlege samlingar og tilsyn.
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Adressaten 1 sluttrapporten er helt tydelig &ommunene. Dette bidrar til 4 stotte inntrykket
av at hovedhensikten med Ovelse Hordaland var 4 bidra til en forbedring av beredskap
og kompetanse i kommunene. En informant uttrykker frustrasjon over at
samfunnssikkerhet og beredskap ofte ikke prioriteres, og peker pa at det mangler en

overordnet lov pa omradet:

Det som er en viktig utfordring er jo det at det ikke er noen lov som palegger
dette med samfunnssikkerhet og beredskap, noe som er et voldsomt tankekors ...
man har veldig mange sarlover og da sier man «{a trenger man da en lov for
dette?». Jeg mener a solutt ja. Ved storre hendelser kommer det alltid opp 1
etterkant at det var darlig koordinering, det var ansvarsfraskrivelse, og sa videre.
Det ma gjore en overordnet beredskapslov begrunnet. Na snakkes det jo om at
det kommer en ny sivil beredskapslov, en oppdatert sivilforsvarslov hvor det i
hvert fall er et punkt som palegger kommunene beredskapsplikt. Det er na noe,
men det er likevel noe som mangler.

I flere intervju gjort i etterkant av ovelsen kom det imidlertid frem at ovelsen ogsa
avdekket viktige utfordringer knyttet til Fylkesmannens rolle og ansvar. Dette ble likevel
ikke serlig vektlagt i evalueringen av ovelsen.

Fylkesmannen har en viktig oppgave i 4 initiere ovelser og som radgiver og
koordinator i reelle krisesituasjoner. Flere informanter beskriver imidlertid denne rollen
som utydelig. En informant oppsummerte det slik:

Ogsa hos fylkesmannen gikk det litt sent opp for dem at de har en rolle i dette. De
har jo en dobbeltrolle og er ansvarlig for bade planleggingen og utferelsen av
ovelsen, og det var et samarbeid mellom helseavdelingen og %eredskapsavdelingen
der. Men det at helseavdelingen hos fylkesmannen hadde en sa betydelig rolle som
koordinator ved en pandemi og som bindeledd mellom helseforetakene og
kommunene, det tror jeg var i liten grad tenkt over pa forhind. Det var jo noe vi
oppdaget etter hvert, vi fant blant annet ut at fylkesmannen hadde si store
oppgaver at vi mitte trekke tilbake et kompani som opprinnelig var satt av til
ovingsplanlegging.

En annen la vekt pa at:

Jeg opplever at fylkesmannen har en veldig utydelig rolle [i krisesituasjoner]|, selv
om han har en viktig rolle, bade nar det gjelder samordning, koordinering, og
radgivning. ... ]e% folte gjennom oving Hordaland at han var lite synlig. De som
star 1 forste linje, helseforetakene og kommunene, var tydeligere.

Ovelsen synliggjorde videre at forbindelsene og samhandlingen mellom de ulike nivdene
og virksomhetene som deltok, var svart viktig. Bedre samordning var et viktig, og uttalt
mal. Ogsa her avdekket ovelsen problemer:
Det var jo litt av det som var hovedmalet, 4 trigge 1 gang det trokket som vil bli i
mellom de ulike etatene og organisasjonene som har et ansvar. Men det fikk vi
ikke godt til. Vi ser at man ikke er gode til a ta kontakt pa tvers av
kommunegrenser og mellom kommune og fylkesmann. Det er 1 hvert fall mitt
inntrykk. Jeg mener ovelsen avslorte det noksa godt. Det var alt for liten dialog.

.. Det var en klar foring i ovelsen at man skulle ta kontakt pa tvers, og det gjorde
man bare i begrenset grad

Kontakten mellom de statlige etatene (fylkesmann og sykehusene) ble beskrevet som
«god». Forholdet mellom fylkesmannen og kommunene ble imidlertid oppfattet
annerledes:
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Kontakten mellom kommunene og fylkesmannen var varierende, jevnt over var
det en grei kontakt, men det var nedvendig i forhold til noen kommuner a
komme med noen tydelige veiledninger og retningslinjer, hvor fylkesmannen
nzrmest matte vare veileder og tilsynsmann.

Det var en sarlig utfordring 4 fa forstaelse for at en pandemi faktisk vil involvere flere
sektorer. Dette gjaldt sarlig 1 kommunene:
Nir det ble klart at det skulle vaere pandemi, sa var det noen som tenkte at dette er
det bare helse som skal ta seg av og dette angar ikke oss. Men det var jo noe som
angikk kommunene. Eksempler pa det er jo «hvem har beslutningsmyndighet til a

stenge skolenr og lignende. Og da er det jo faktisk kommunestyret som har
ansvar for dette etter rad fra smittevernlegen.

Evalueringen etter ovelsen pekte pa at terskelen for 4 ta kontakt med andre aktorer i en
krisesituasjon var hoy, til tross for at samhandling er svert viktig nettopp 1 slike
situasjoner (FMH 2008). Rapporten antydet at dette kunne ha sammenheng med
usikkerhet omkring hvilken rolle den enkelte virksomheten har i en slik situasjon. Det er
imidlertid ikke gitt at terskelen for 4 ta kontakt med andre ville vert like hoy i en ree//
krisesituasjon.

Som nevnt ble ogsa krisekommunikasjon fremhevet som et viktig punkt i
evalueringen av ovelsen. Det gjaldt bide kommunikasjon med publikum og mellom
ulike etater, men ogsa internt i den enkelte virksomhet. Alle deltakerne brukte egne
nettsider til 4 formidle informasjon til publikum under ovelsen. Denne informasjonen
var imidlertid av «hoyst variabel karakter» (FMH 2008: 10). Media deltok, men i liten
grad — noe som gjorde ovelsen mindre realistisk. I en reell krisesituasjon vil «trykket» fra
media sannsynligvis vare svart stort. Likevel oppsto det uklarheter i forhold til hvem
som skulle uttale seg om hva og nir. Evalueringen la vekt pa at det a utarbeide
gjennomarbeidete planer for krisskommunikasjon, bade med hensyn til type
informasjonskanal, hvilke ressurser og kompetanse som skal benyttes, ansvarsfordeling
og samordning mellom ulike aktorer som skal opptre og trening i 4 mote media, var
saerlig viktig. Evalueringen viste ogsa til vedvarende behov for trening og oppdatering av
ulike typer IK'T-baserte hjelpemiddel.

I evalueringen reflekterte man ogsd over hvordan selve ovelsen ble planlagt og
gjennomfort. Planleggingen var vesent/ig mer tidkrevende enn forutsett (FMH 2008: 17).
Gjennomforingen av ovelsen var dessuten svart ressurskrevende. Samtidig ble det at
ovelsen var sapass omfattende fremhevet som sveart viktig (FMH 2008: 17):

Erfaringene med denne arbeidsmaiten er si gode at det truleg ber danne
Eresen ens for framtidige ovingar av denne typen. Det md og seiast at det truleg

eller aldri har vore gjennomfort ei sa stor oving (i tal deltakande verksemder)
basert pa dugnad her til lands.

En utfordring som ble fremhevet i etterkant av ovelsen gjaldt manglende samordning av
deltakere i planleggingsfasen. Det var sarlig et problem at de regionale statlige etatene
ikke ble tilstrekkelig inkludert. Dette kan vzre med pa forklare manglende
tilbakemeldinger fra disse, bade for og etter ovelsen. Det var ogsa en svart viktig
utfordring at det nasjonale niviet ikke deltok 1 evelsen. Ifolge evalueringen var dette (FMH
2008: 17):
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.. kanskje det viktigste forbedringspunktet til neste gang en skal ove i dette
omfanget.

Intervjuene gjort i etterkant av ovelsen bekrefter dette. Den manglende koordineringen,
serlig med sentralt nivd, ble ansett som et stort problem. Ovelsen ville vart mer
realistisk hvis flere niva og akterer hadde deltatt:

Det vi ogsa sa var at vi burde involvert det nasjonale niva pa et tidligere tidspunkt,
pa grunn av at pandemi ikke en gang bare er nasjonalt, men ogsa internasjonalt, i
og med at det kommer den veien. Sd akkurat det ble litt kunstig. Det ser vi pa som
en klar erfaring, at det fikk vi ikke sa godt til som vi egentlig onsket. ... Hvis du
skal ove péd to niva, sa ma det tredje nivaet og vare involvert, selv om de ikke
trenger 4 spille eller vaere med. Det er viktig fordi de ulike niviene henger sammen
(Informant 1).

Ja, pa grunn av at ovelsen omhandlet en verdensomspennende pandemi var det en
nok en svakhet at ovelsen var begrenset til ett fylke og at de andre fylkene og
resten av landet ikke var involvert. Det er jo en utfordring 1 seg selv. Sa det var
helt klart en lerdom at man ma fa med sentrale instanser i tilsvarende ovelser
(Informant 3).

En av informantene mente at imidlertid at grunnen til at ovelsen likevel ble oppfattet
som vellykket, var at initiativet nettopp kom «nedenfra»:

Jeg tror at siden dette er en dugnadsovelse sa blir utbyttet enda bedre. Hvis dette
hadde vart noe som bare kom fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap sa hadde vi nok ikke hatt det samme forholdet til prosjektet. Jeg tror
sann sett at op&)legget var veldig bra. Det at man har tradisjon for a drive
beredskapsarbeid og det at det er mange som kjenner hverandre skaper en slags
trygghet 1 forhold til arbeidet, at vi alle har noe 4 lere av det. ... Jeg tenker ogsa
det at nar det er helseomradet eller pandemi som er scenariet, sa skaper det en
slags usikkerhet pa nasjonalt plan om hvem som har ansvar for hva. Det
involverer flere departement og, direktorater og folkehelseinstituttet. ..

Scenariet pandemi avdekket sarbarhet i flere sektorer. @Qvelsen bidro pa denne maten til
a synliggjore de ulike sektorenes avhengighet til hverandre, og behovet for 4 samhandle
og samordne virksomhetene pa tvers i en krisesituasjon. Den nasjonale pandemiplanen
viste seg 4 vare lite konkret og vanskelig a forholde seg til. Dette kom frem bade pa
evalueringsmotet etter ovelsen, og 1 intervjuene:

Vi har jo en pandemiplan for influensa, men den er jo veldig lite operasjonell. Den
er overordnet oi lite detaljert. ... Det viser jo seg ofte at nar man fir en konkret
situasjon sa er ikke planene alltid helt operasjonelle og ma justeres 1 forhold til

situasjonen

Et problem knyttet til dette, var at Folkehelseinstituttets informasjonsside pa nettet'”” ga
lite informasjon og ikke var tilstrekkelig oppdatert:

Det var vel en mangel ved ovelsen at nettstedet pandemi.no ikke var o&)pdatert 1
forhold til evelsen. Det er klart at ovelsen hadde blitt veldig mye bedre dersom de
hadde brukt ressurser pa dette og fulgt opp med informasjon pa nettsiden i
forhold til evelsen, sann at alle aktorene kunne ga inn der. Mange var inne der og
ble skuffet over at de ikke fikk svar pa spersmal om detaljer som medikamenter,
bivirkninger, osv.

19 www.pandemi.no
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I ovelsen ble det raskt tydelig at en pandemi ville kreve deltakelse fra sivilsamfunnet. I
noen kommuner valgte man a spille sammen med bestemte bedrifter, og i flere
kommuner var bade sivilforsvaret og Rede Kors viktige medspillere. I Bergen
Kommune ble det iverksatt avtaler og planer for samarbeid med flere hoteller i sentrum
for a skaffe sengeplasser til de som var rammet av pandemien nar sykehusene ikke
kunne ta i mot flere. Pa denne maten fikk man en folelse av hvordan en pandemi ville
ramme flere deler av samfunnet. @Qvelsen avdekket med andre ord utfordringer bade i
torhold til vertikal samordning — mellom niva — og horisontal samordning — mellom ulike
sektorer.

Fasen etter en ovelse er interessant. Er det slik at ovelsen forer til endringer? Hvordan
folges ovelsen opp? En av informantene la vekt pa at dette var noe av det vanskeligste
med slike ovelser:

Der er det jeg foler er det store forbedringspunktet. ... Det var jo og derfor vi
kalte inn en egen samling [i etterkant av ovelsen] hvor malet var 4 fa deltakerne til
a jobbe videre med de funnene man hadde gjort. ... @Dvingen kan og bli en

sovepute. Nar ting skjer sa trommer vi folk sammen, og det er klart at da er det
mye kompetanse, dyktige folk, og man far gjort mye. Men den kontinuerlige
utviklingen far man ikke helt til. Det er klart at dette er et kjernepunkt. Det er jo
derfor vi gjorde litt mer denne gangen. Men det blir fort slik at nar ovelsen er
over, sa vender man tilbake til dagliglivet. ... ]e§ mener at noe av det viktigste
forebyggende er 4 ha samfunnssikkerhet og beredskap som en del av det daglige.

legge det vekk og 4 ta det opp nar man skal gjennomga ovelser, foler jeg er §et
gjennomgadende i dag.

Ovelser samler folk og retter oppmerksomheten mot viktige forhold.
Kompetanseheving og lering er et viktig méal. Men oppfelgingen og oppmerksomheten
om samfunnssikkerhet og beredskap i hverdagen, er ofte mangelfull. En informant
bekrefter vanskelighetene med 4 holde oppmerksomheten pa disse temaene:
Det som pia mange mater stjeler dagsorden er jo forstelinjesakene. Det skjer en
storre sak og sa blir det veldig mye oppstyr og som regel en granskning. ... Men
hvorfor skal man hele tiden veare sa etterpaklok? Kan man ikke lefgge mer vekt pa
a finne ut av hvilke typer tiltak man skal planlegge 4 trene pd i tredstid, nar det

ikke er en hendelse som skjer? Jeg mener det er helt klare signaler pa at dette
burde vert mye mer pa dagsorden.

Om ovelsene faktisk forte til endring eller leering, er ogsa usikkert. En av informantene
uttalte i den forbindelsen:

Det er jo ofte slik at man blir ferdig med ovelsen, og si gar det litt i

lemmeboken. Dersom personene som har veart involvert ski%tes ut, sa er det nok
%egrenset hvor mye man tar med seg videre. ... Jeg tror det er det med 4 holde
«trokken» videre og vare interessert i det fortsatt og ta endringene mens det er
ferskt, som er den storste utfordringen

En annen oppsummerte det slik:

Jeg er noktern optimist. Kanskje klarer vi 4 «frelse» noen.
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Avslutning

Dette notatet har vist at ovelser pa samfunnssikkerhetsomradet kan tjene flere hensikter.
Ett sentralt mal er a4 avdekke sikalte «forbedringspunkter». Man trener personell og
tester utstyr og gjeldende planverk. Dermed avdekkes mangler, bade nar det gjelder
teknisk utstyr, kriseplanenes funksjonalitet og/eller de ansattes kompetanse. Qvelser kan
ogsd ha som mal 4 bidra til kompetanseheving og lering. I mange tilfeller er det
dessuten et uttalt mal 4 ove pa deltakernes evne til koordinering og samarbeid for 4
oppnd bedre samordning av oppgaver. Ovelser kan bidra til okt kunnskap om
deltakende virksomheters organisasjon og ansvarsomrader. Pa denne miten kan en
avdekke eventuelle uklarheter i rollefordelingen mellom ulike virksomheter og finne
omrader der viktige oppgaver z&ke blir tatt hind om. Dette vil kunne fore til endrete
rutiner og praksis, og dermed en bedre krisehandtering.

Forskjellige ovelser har ulik innretning og det kan oves pa ulike deler av
krisehdndteringen. Det oves for eksempel pa informasjonshandtering, kriseledelse,
kommunikasjon og mediehandtering. Noen ovelser er svaert bredt anlagt og har som mal
4 ove hele prosessen, fra krisen erkjennes til den skal «avsluttes». I mer avgrensete
ovelser dreier seg ofte om 4 ove pa den mest aktive fasen, det Boin mfl. (2005) omtaler
som «beslutningsfasen», hvor man tar avgjorelser om hvilke tiltak som skal iverksettes
for 4 handtere situasjonen. Noen ovelser involverer bare deler av en organisasjon eller
virksomhet, andre engasjerer mange ulike deltakere pa flere niva og sektorer. Dvelse
Hordaland 2007 er et eksempel pa det siste.

Ovelser kan resultere i ulike oppfelgingstiltak, som revisjon av kriseplaner,
oppgradering av teknisk utstyr og videreutvikling av organisasjonen (bade 1 krise og
ellers). En ovelse kan ogsa avdekke behov for nye ovelser pa andre eller mer spesifiserte
omrader, for eksempel i kriseledelse, krisekommunikasjon eller konkret samhandling
med andre myndigheter eller virksomheter. Likevel synes det som at oppfelgingen av
slike ovelser kanskje er det vanskeligste punktet. Planlegging, forberedelse og
gjennomforing av ovelsene er ofte godt dokumentert og noye regulert. Tiltakene etter en
slik ovelse blir imidlertid ikke alltid fulgt opp like systematisk. Nar det gjelder Ovelse
Hordaland 2007, bidro evelsen til oppdatering av planverk og til en bevisstgjoring av
deltakerne i forhold til scenariet pandemi. Den konkrete leeringseffekten og den videre
oppfolgingen av de svakhetene som ovelsen avdekket, er imidlertid vanskeligere a
bedomme.

I notatet har jeg argumentert for at samhandling og samordning er en viktig del av
effektiv krisehandtering og sentralt i arbeidet for samfunnssikkerhet. De oppgavene som
skal ivaretas ved store kriser, ulykker eller farer er sapass komplekse at de som regel
involverer mange spesialiserte enheter med mer eller mindre klart definerte oppgaver
(for eksempel brann, politi og redningstjeneste, kommunen, helseforetak, andre statlige
etater og ulike private og frivillige aktorer/organisasjoner). Samarbeid og samordning
mellom slike spesialiserte virksomheter 1 en krisesituasjon er en stor utfordring. Dette
gjelder ikke minst fordi krisehandtering tradisjonelt er et omride som er preget av
virksomheter som i stor grad arbeider parallelt (Hersloot 2008, Berlin og Cartlstrém
2008).
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Wise (2002) karakteriserer kriser som sakalte «wicked problems» (dvs. «slemme»
problemer som er vanskelig a4 avgrense eller definere) der hierarkiske strukturer og
vertikal samordning ikke vil vare sxrlig effektivt. Kriser krever ifolge Wise utstrakt
«interorganizational action and accommodation», der samarbeid gjennom neftverk vil
vaere fremtredende. Effektiv krisehandtering krever samarbeid mellom ulike organer,
bade innenfor og mellom sektorer, mellom aktorer pa forskjellig niva og innenfor ulike
geografiske territorier — ofte pa mater som ikke er planlagt pa forhand. I dette feltet
motes organisasjoner som er organisert etter ulike spesialiseringsprinsipp og som
befinner seg pa ulike niva. Dette er typisk for det som kalles flernivastyring, eller «multi
level governance» (Bache og Flinders 2004, Helgoy og Aars 2008). Utfordringene
knyttet til en okende gjensidig avhengighet mellom ulike styringsniva og sektorer, slik
litteraturen om flernivéstyring peker pa, er serlig tydelig nar det oppstiar en krise.
Scenariet pandemi, her belyst ved Ovelse Hordaland 2007, er i sa mate illustrerende. I
ovelsen var det tydelig at en slik krise ville kreve utstrakt samarbeid mellom forskjellige
offentlige myndigheter sa vel som private og frivillige organisasjoner, pa mater som i
mange tilfeller ikke var forutsett.

Ovelse Hordaland 2007 inngikk i en serie ovelser som har pagatt siden 2001, og kan i
sd mate oppfattes som en rutinisert oppgave. Forskjellen fra tidligere ovelser i denne
serien er imidlertid at den for forste gang involverte bade det regionale (statlige) og det
kommunale niviaet. Ved 4 velge scenariet pandemi, var det et uttalt mal 4 rette
oppmerksomheten mot en utfordring som pa mange mater representerte noe nytt og
ukjent. Fylkesmannen gjennomforte flere kurs og drev utstrakt informasjonsvirksomhet
1 forkant av ovelsen. Laring og kompetanseheving var med andre ord et viktig mal. Det var
ogsa et viktig mal a4 oppdatere kriseplanene og krisehandteringsverktoy 1 kommunene og
a fa oversikt over status for arbeidet der. @velsen hadde pa denne maten et element av
mer hierarkisk s#yring og fontroll 1 seg, 1 og med at Fylkesmannen (staten) onsket a fore
kontroll med kommunene i fylket for a sikre god krisehandtering. En sentral informant
hos fylkesmannen tydeliggjorde dette:

Selvfolgelig er det et element av det [styring] i en ovelse av denne typen, a fa
kommunene mer bevisst, engasjert, oke kunnskap, innsikt, g igjennom planverk

og organisering, osv. Det er helt klart, og det er jo hensikten og. Det kan jo sees
som et styringsmiddel pa linje med okonomiske virkemidler og lovgivning.

Lovfesting av kommunal beredskapsplikt ble etterlyst i etterkant av evelsen som et
virkemiddel for 4 bedre krisehandteringen i kommunene. Dette folges opp 1 disse dager 1
forslaget om ny sivilforsvarslov (Justisdepartementet 2008a og 2008b). Forslaget
innebarer krav om gjennomforing av sektorovergripende ROS-analyser og utarbeidelse
av beredskapsplan i kommunene. Slik kommunal beredskapsplikt vil kunne forenkle
Fylkesmannens koordinerende oppgaver innenfor samfunnssikkerhet, og gjore at noen
av fokusomradene som var sentrale i ¥velse Hordaland 2007 ikke blir like aktuelle.
Ovelser innenfor samfunnssikkerhet vil imidlertid fortsatt vaere viktig — ikke minst
ovelser som krever ressurser og samarbeid pa flere niva. Det foreliggende lovforslaget
sier ingenting om gjennomforing av ovelser.

Kommunene var heller ikke de eneste som viste seg 4 vaere darlig forberedt pa en
omfattende influensapandemi. Ovelse Hordaland 2007 avdekket ogsa viktige
utfordringer internt hos Fylkesmannen og de statlige helseforetakene som deltok, selv
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om dette ble mindre vektlagt i etterkant. Manglende kommunikasjon og samhandling
mellom de ulike deltakerne var et sentralt problem, som ogsa vil vare kritisk i enhver
omfattende krise.

Ved 4 velge pandemi som scenario, ble oppmerksomheten rettet spesielt mot helse-
og sosialsektoren. Samtidig ble problemene en slik krise ville kunne fore til i andre
sektorer synliggjort. Samhandlingen mellom de ulike virksomhetene var sentralt. Flere
(men likevel ikke alle) styringsnivdi og sektorer var involvert. Relasjonen mellom
Fylkesmannen (staten) og kommunene fremstir som den mest sentrale. Aktorene fra
privat sektor var ogsa viktige deltakere, sarlig ute i kommunene. Samtidig ble det
fremhevet fra flere hold at det var en sxrlig utfordring at nasjonale myndigheter z&ke
deltok i sarlig grad. ODvelse Hordaland 2007 kan med dette sies 4 ha hatt en viktig
samordningsfunksjon. Ovelser innenfor samfunnssikkerhet kan dermed, slik Ovelse
Hordaland 2007 gjorde, representere viktige tiltak for 4 forseke 4 bedre bade horisontal
samordning mellom ulike sektorer og vertikal samordning mellom virksomheter bade
innenfor og mellom forskjellige nivaer. Ovelsen avdekket viktige utfordringer pa dette
punktet.

Balansegangen mellom lokalt handlingsrom og statlig styring har vart en sentral
utfordring lenge (NOU 2005: 6). Fylkesmannens rolle i dette er sentral. Den statlige
styringen av kommunesektoren i Norge preges av et gjennomgaende dilemma som vi
ogsa finner igjen pa samfunnssikkerhetsomradet. Pa den ene siden er det en bekymring
for at viktige velferdsoppgaver ikke ivaretas dersom staten ikke styrer effektivt
(styringseffektivitet). P4 den andre siden kan okt statlig styring bety at lokalpolitikerne
taper innflytelse og at lokaldemokratiet svekkes (styringsrepresentativitet) (Helgoy og
Aars 2008). Dilemmaet er sveart aktuelt ogsd innenfor konkret krisehandtering. Fordi en
krise ofte ma loses raskt, vil effektivitet kunne prioriteres fremfor representativitet. I
ettertid vil dette kunne fore til alvorlig kritikk av maten krisen ble handtert pa.

De siste tidrene har statlige styringsformer endret karakter. Det pekes pa en utvikling
bort fra mer hierarkisk styring (direkte instruks og inspeksjon) mot nye former for
kontroll ved indirekte styring (som tilsyn og revisjon) og gjennom vektlegging av dialog,
veiledning og partnerskap innenfor ulike offentlige sektorer (Helgoy og Serigstad 2004,
Helleren 2004, Power 1997). Styring gjennom nettverk er en del av denne utviklingen.
Det dominerende synet pa 1980—tallet var at Fylkesmannen skulle vare et kontrollorgan.
Intensjonen na er at embetet skal utvikles mer til et dialogorgan overfor kommunene og
som et sammenbindingsorgan mellom forvaltningsnivaene (Flo 2004). Veiledning og
dialog i stedet for kontroll og tilsyn betyr storre vekt pa pedagogiske virkemidler, der
malet er /lering. Laring er ogsa et sentralt mal med ovelser. Ovelser i regi av
Fylkesmannen inngar dermed som ett av flere virkemidler for a sikre at kommunene har
god beredskap. Ovelser kan dermed — som vist her — ogsi vare et viktig
samordningsverktgy, og benyttes som en mer indirekte form for s#yring der staten (her ved
Fylkesmannen) soker 4 pavirke kommunenes arbeid og organisering.

Samfunnssikkerhet i Norge er et fragmentert felt. Spenningen mellom ulike
spesialiseringsprinsipp (etter funksjon/sektor og geografi) pa ulike nivd, og mellom
dominerende styringsprinsipp (ansvar, nzrhet, likhet og samvirke) er tydelige. Samtidig
er behovet for samordning for a lose presserende oppgaver sentralt i en krise. Dette gir
betydelige styringsutfordringer. En krise vil kunne sette de gjeldende styringsprinsippene
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under press og fore til diskusjoner om hvor velegnet de er. Ansvar, nzrhet, likhet og
samvirke innebzrer viktige styringsmessige gevinster, forst og fremst ved at ansvar
fordeles og delegeres. Pa denne maten fordeles ogsa byrdene. Samtidig er det ogsa noen
omkostninger ved en slik mate a strukturere feltet pa. Er prinsippene for eksempel like
velegnet for alle typer kriser?

Dersom ansvaret for samfunnssikkerhet fordeles utover i for stor grad, kan det i
verste fall resultere i at det pulveriseres. Kriser krever ikke bare at mange tar ansvar, men
ogsi Jedelse: noen ma ta pa seg det overordnete ansvaret (Wise 2002). I mange tilfeller
lager man nye strukturer, organisasjoner og omdefinerer roller nettopp i en krise, til
tross for foreliggende planer. Kriser krever improvisasjon i tillegg til tradisjonelle
verktoy. Behovet for ledelse forsterkes av at kriser er uforutsigbare. Nar og hvor en
krise oppstar, hva slags krise det er, hvor omfattende den er og hvem den rammer, vil ha
stor betydning for hvordan den handteres og for hvordan den evalueres i ettertid.

Videre studier av samfunnssikkerhetsfeltet, av fylkesmannens koordinerende rolle og
bruken av ulike typer virkemidler (ovelser, planverk, organisering og lovgivning) er
viktig for 4 kunne si noe om ansvarsforhold, praksis og rolleutovelse. Det er av vesentlig
betydning, for forberedelsen til kriser, i utovelsen av konkret krisehandtering, sa vel som
1 forstdelsen av hvordan offentlige myndigheter og vart politiske system fungerer.
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