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Introduksjon:

Samfunnssikkerhet og beredskap

Introduction: Societal Security and Safety

LISE H. RYKKJA

Angrepene pd Regjeringskvartalet og ungdomsleiren pa Uteya den 22.
juli 2011 avdekket svikt pa flere sentrale omrédder i den norske offentlige
forvaltningen. Hendelsene satte i gang en omfattende offentlig diskusjon om
samfunnssikkerhet, beredskap, og krisehandtering, og om kultur, ledelse,
ansvar og organisering for & handtere ulike typer kriser samfunnet og
befolkningen kan std overfor. Bide nasjonale oglokale myndigheter med ulike
ansvarsomrader var berort. I tillegg var innsatsen til mange frivillige sveert
viktig. Hendelsene forte til en utvidet debatt om myndighetenes kapasitet til
a forberede seg pa og héndtere serlig vanskelige utfordringer og oppgaver.
Var de rette systemene, planene og ressursene tilgjengelig? Hvorfor var det
slik at de eksisterende ressursene ikke «fant» hverandre? Kunne en annen
organisering, et annet planverk, eller en annen styrings- ogledelseskultur ha
bidratt til at en var mer forberedt, og til en bedre handtering? 22. juli bidro
ogsd til diskusjoner knyttet til representativitet og legitimitet: Hvem hadde
ansvar, hva omfattet dette ansvaret, og hvordan ble dette ansvaret forstatt
og iverksatt? Hva betyr tilliten til myndighetene og i samfunnet ellers i
slike tilfeller, og hvordan endres den etter slike hendelser? Terrorangrepene
aktualiserte sist, men ikke minst viktige prinsipielle og normative spersmal
knyttet til avveiningen mellom behovet for beskyttelse, sikkerhet og trygghet
pa den ene siden og vernet om viktige sivile rettigheter og demokratiske
verdier i samfunnet pd den andre siden. P4 denne madten ble sentrale
statsvitenskapelige og, ikke minst, organisasjonsteoretiske problemstillinger
og diskusjoner — knyttet til styringskapasitet, styringsrepresentativitet og
styringsnormer, svaert relevante (Olsen 1988; Helgay og Aars 2008).
Samfunnssikkerhet, beredskap og krisehandtering er tema som har vert
hoyt oppe pa dagsordenen i de fleste land etter blant annet 11. september i
USA 12001, bombeangrepene i Madrid og London i 2004 og 2005, og jord-
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skjelvet i Japan i 2011, for & nevne noen. Litteraturen om krisehdndtering,
sikkerhet og beredskap er omfattende. De nordiske landene har samarbeidet
tett innenfor samfunnssikkerhetsfeltet i flere tidr. Likevel har forskningen pa
dette omradet i Norden vert begrenset. I den senere tid er det etterlyst mer
forskning pd samfunnssikkerhet, beredskap og krisehdndtering, for eksem-
pel gjennom Norges forskningsrdd (SAMRISK II), NordForsk/Nordisk
ministerrdd (Program for samfunnssikkerhet) og EU (Horizon 2020). I flere
av disse programmene er forskning om organisering, styring og ledelse viet
seerlig oppmerksombhet.

De tre artiklene som presenteres i dette nummeret av Nordiske Organi-
sasjonsstudier (NOS), tar pa ulike mater opp problemstillinger som handler
om hvordan offentlige myndigheter kan vere forberedt pa og handtere for-
skjellige typer kriser. De tar ogsd, med ulike utgangspunkt, opp spersmalet
om hvordan en ut fra et organisasjonsteoretisk utgangspunkt kan studere,
analysere og forsta sentrale utviklingstrekk, oppfatninger og tilnaerminger
til samfunnssikkerhet, beredskap og krisehandtering. Artiklene viser at
samfunnssikkerhet, beredskap, krisehdndtering og forebygging av kriser er
et viktig, men samtidig et svaert komplekst oppgaveomréde.

Det er mange som til daglig arbeider med samfunnssikkerhet og bered-
skap, og det finnes mye kunnskap og mange oppskrifter pa hva som gir
«god» beredskap og en «god» krisehandtering. Likevel er det ogsé en kjens-
gjerning at det er vanskelig, om ikke helt umulig, & forberede seg fullstendig
pa det ukjente. A sikre samfunnet mot ugnskete hendelser eller kriser er
et problemomrade som ofte karakteriseres som serlig vanskelig, motset-
ningsfylt og utfordrende. Det finnes fd omforente organisasjonslesninger,
oppskrifter eller forklaringer som passer under alle omstendigheter. Avvei-
ningen mellom et enske om mer sikkerhet kontra det d verne om andre vik-
tige samfunnsverdier, som frihet og personvern, er vanskelig. I internasjo-
nal litteratur er slike serlig vanskelige problemomréder gjerne omtalt som
«wicked problems» (Harmon og Mayer 1986; Head 2008; Rittell og Webber
1973). Dette er problemer som typisk krysser etablerte ansvarslinjer, bade
politiske, administrative og geografiske. Samfunnssikkerhet er ogsa et ser-
lig komplekst felt fordi det innebeerer handtering av det uforutsigbare og
ukjente. Ofte er drsaken uklar og konsekvensene av ulike tiltak vanskelig
a spa. I komplekse og fragmenterte systemer, der mange deler ansvar, men
ikke alltid er like godt forberedt, blir dette vanskeligere & hanskes med. Pa
toppen av dette pekes det ofte pd at kriser i storre grad enn for er grenseo-
verskridende, det vil si at de rammer pa tvers av administrative niva, og flere
sektorer, organisasjoner og geografiske omrader samtidig (Ansell, Boin og
Keller 2010). I denne sammenheng blir samordning og koordinering mel-
lom de ulike aktorene og organisasjonene som har ansvar pa omradet, svert
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sentralt. Dette er ogsd en gjennomgdende problemstilling innenfor organi-
sasjonsteoretisk litteratur (se for eksempel Gulick 1937).

I artikkelen «Organisering av en fingerad verklighet — om 6vningar mel-
lan bldljusorganisationer» undersgker Annika Andersson, Johan Berlin og
Eric Carlstrom hvordan gvelser mellom politi, redningstjeneste og ambu-
lanse organiseres og gjennomfores. De ser narmere pa hvordan deltakerne
i slike ovelser de oppfatter det som skjer, og er i stand til & laere noe av slike
ovelser. De finner at ovelser der flere organisasjoner deltar kan vare vanske-
lig & gjennomfore, ofte fordi de forskjellige organisasjonene har ulike priori-
teringer, ulik forstaelse og kunnskap, og ulike rutiner og sprak for hvordan
kriser skal hdndteres. Samordning er med andre ord komplisert. Slike gvel-
ser gir likevel viktige erfaringer og kunnskap om hvordan andre hindterer
bestemte situasjoner, og dermed storre mulighet for samarbeid nar en star
overfor en virkelig krise. Serskilt omfattende og komplekse ovelser med
mange deltakere fra flere organisasjoner gir begrenset leeringseffekt. Her
pekes det pa at oversikt over tilgjengelige ressurser og tydelige rolleavklarin-
ger er svaert viktig. Storre samvirkeovelser gjennomferes imidlertid sjeldent.
Dette gir feerre muligheter for a klarlegge og korrigere feil eller misforstéelser
som oppstdr i samhandlingen mellom organisasjoner. Dette begrenser ifolge
Andersson mfl. leringsutbyttet, bide for enkeltdeltakere og for organisasjo-
nene som helhet.

Samordning og koordinering er ogsa tema i artikkelen til Per Leaegreid,
Peter Lango og undertegnede. Artikkelen ser narmere pa utviklingen av
Justisdepartementets samordningsansvar innenfor samfunnssikkerhet og
beredskap. Dette er aktuelt bade etter 22. juli og etter publiseringen av 22.
juli-kommisjonens rapport i 2012. Det er ogsa sarlig relevant ut fra et orga-
nisasjonsteoretisk perspektiv. Forfatterne ser pa organisering av samfunns-
sikkerhet som essensielt nar en skal forstd og forklare hvordan kriser hdnd-
teres. Artikkelen viser at norske myndigheter, til tross for en rekke utred-
ninger og stortingsmeldinger de siste 30 drene, og ogsa i mote med en sa
skjellsettende krise som 22. juli, har vaert svert tilbakeholdne med & innfore
storre strukturelle eller organisatoriske endringer. Bade institusjonelle og
instrumentelle forhold kan bidra til & forklare denne utviklingen. Analysen
viser at samordning mellom ulike etater og organisasjoner pa feltet har vert
en stor utfordring i s & si hele perioden, og spesielt for Justisdepartementet,
som har et overordnet samordningsansvar pa feltet.

I artikkelen «Norsk samfunnssikkerhet — analyser fra ulike kulturper-
spektiv» er Berit Martinussen opptatt av a forstd 22. juli-kommisjonens kon-
klusjoner om manglende lederskap, sviktende kultur og holdninger. Hun
retter serlig oppmerksomhet mot hvordan ulike perspektiver pd kultur, og
— mer spesielt — oppfatninger om sikkerhetskultur og organisasjonskultur,
har betydning for konklusjoner omkring styring og ledelse pa samfunns-
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sikkerhetsomrédet. Hun peker pa at en oppfatning av kultur som noe som
enkelt kan manipuleres og endres, er problematisk. Organisasjonsendringer
og endring av bestemte «sikkerhetskulturer» handler ikke bare om & endre
pa regelverk og gjeldende ansvarslinjer, men ogsd om mer grunnleggende
meningsskapende forhold internt i organisasjonen og blant de akterene som
befinner seg i den. Til sammen kan disse artiklene forhdpentligvis bidra til
en utvidet diskusjon om betydningen av organisering, organiseringsproses-
ser og kultur og praksis i organisasjoner, for samfunnssikkerhet, krisehdnd-
tering og beredskap. Dette er viktige spersmal som fra tid til annen bererer
oss mer enn vi liker, og de fortjener derfor ogsd mer oppmerksombhet.
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Samordning for samfunnssikkerhet:
Utviklingen av Justisdepartementets
ansvar

Coordinating for Societal Security and Safety.
The Development of the Norwegian Ministry of Justice's
Responsibility

PETER LANGO, PER LAGREID OG LISE HELLEB@ RYKKJA

Nokkelord: Samordning, samfunnssikkerhet, grenseoverskridende proble-
mer, institusjonell endring, ansvar, spesialisering

Keywords: Coordination, societal safety and security, wicked problems,
institutional change, accountability, specialization

INNLEDNING

Terrorangrepene i Oslo og pa Uteya 22. juli 2011 aktualiserte en debatt om
norske myndigheters ansvar for samfunnssikkerhet og beredskap. Hvem har
ansvar for hva, hvordan er ansvaret fordelt, og hvordan uteves det? Dette ble
seerlig diskutert etter Gjorv-kommisjonens kritiske rapport (NOU 2012: 14).
Som vi vil vise i denne artikkelen, er dette imidlertid ikke nye problemstil-
linger. Problemer knyttet til ansvar for samfunnssikkerhet og samordning
av dette ansvaret er fremhevet gjennom en rekke rapporter, utredninger og
stortingsmeldinger helt tilbake til slutten av den kalde krigen.

Justis- og beredskapsdepartementet (JD) har i dag et overordnet ansvar
for samfunnssikkerhet og beredskap. Dette innebarer bdde et padriver-,
samordnings- og oppfelgingsansvar. I denne artikkelen er vi spesielt opptatt
av samordning. Samordning er seerlig viktig pa samfunnssikkerhetsomradet,
men har ogsa generell relevans for offentlig styring og administrasjon. De
siste 20 drene har den forvaltningspolitiske utviklingen i Norge gatt i ret-
ning av flere og mer autonome offentlige enheter med spesifiserte oppgaver
og ansvarsomrdder som styres gjennom madl- og resultatstyring (Christen-
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sen og Lagreid 2011; Lagreid og Verhoest 2010). En forvaltningspolitikk
basert pa spesialiserte og autonome resultatenheter fungerer godt sd lenge
samfunnsproblemene folger organisasjonsgrensene. Dette er imidlertid ikke
alltid tilfellet. Samfunnssikkerhet og beredskap er nettopp et eksempel pa et
slikt omrade som krever betydelig samordning pé tvers av etablerte organi-
sasjoner, sektorinndelinger og forvaltningsnivaer.

Artikkelen beskriver oganalyserer utviklingen av JDs samordningsansvar
for samfunnssikkerhet fra begynnelsen av 1990-tallet og frem til etterspillet
av 22. juli. JDs samordningsansvar er todelt. Det har et vertikalt ansvar for
beredskapsetatene, som politiet og Politiets sikkerhetstjeneste, og et hori-
sontalt ansvar som pdadriver- og samordningsdepartement. Det horison-
tale samordningsansvaret er stottet av sektorovergripende direktorater som
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) og Nasjonal sikker-
hetsmyndighet (NSM). JD fikk et tverrgdende koordineringsansvar for sam-
funnssikkerhet 1 1994. Siden da har ansvaret blitt dreftet jevnlig og forsekt
videreutviklet pd ulike mater. Samtidig vil vi vise at man har veert forsiktig
med & bygge opp en sterk sentral samordningskapasitet.

Storre kriser skjer sjelden, er ofte grenseoverskridende bade geografisk og
organisatorisk, og utfordrer tradisjonelle organisasjons- og styringsformer.
Dette betyr at samordning mellom ulike etater og myndigheter er sentralt.
Samfunnssikkerhetsomradet i Norge har lenge veert kjennetegnet av en frag-
mentert organisering der ansvaret gar pd tvers av sektorer, forvaltningsnivier
og etatsgrenser (Fimreite mfl. 2011). JD har det overordnede samordnings-
ansvaret, samtidig som hvert enkelt fagdepartement har et konstitusjonelt
ansvar for samfunnssikkerhet innenfor sin sektor. Ansvaret for handtering
av kriser er ogsa fordelt mellom forskjellige etater med ulik geografisk inn-
deling. Dette gir betydelige samordningsutfordringer.

Datagrunnlaget for denne artikkelen bestdr av offentlige utredninger,
stortingsmeldinger, stortingsforhandlingene og ulike horingsuttalelser, samt
intervjuer i regi av 22. juli-kommisjonen, og uformelle samtaler med infor-
manter i sentralforvaltningen. Intervjuene som ble gjennomfert av 22. juli-
kommisjonen i etterkant av terrorangrepene i 2011, er en sarlig verdifull
informasjonskilde. For & forklare utviklingsmensteret og problemene med a
bygge opp en sterk sentral samordning trekker vi veksler pd et institusjonelt
perspektiv pd organisasjoner, organisering og forvaltning, supplert med et
instrumentelt perspektiv.

I det folgende gjor vi forst rede for artikkelens sentrale begreper og for-
klarende perspektiver. Videre ser vi naermere pa samfunnssikkerhet i Norge.
Vi deler den empiriske beskrivelsen i tre perioder: 1990-2000: Totalforsvar
og sivilt beredskap, 2000-2010: Samfunnssikkerhet og sdarbarhet, og Etter 22.7
2011: Langs opptrukne stier? Avslutningsvis diskuterer vi JDs institusjonelle
endring i lopet av denne 20-drsperioden.



Samordning for samfunnssikkerhet: Utviklingen av Justisdepartementets ansvar

SENTRALE BEGREPER OG FORKLARENDE PERSPEKTIV

«Wicked problems», spesialisering og samordning

Samfunnssikkerhet kan oppfattes som et typisk «wicked problem» preget av
kompleksitet, tvetydighet og betydelige verdi- og interessekonflikter (Fim-
reite mfl. 2012; Head 2008; Harmon og Mayer 1986). Slike problemomrader
omfatter serlig vanskelige saksomrader som gar pa tvers av forvaltnings-
nivder og sektorgrenser (Christensen og Lagreid 2007). De er komplekse
fordi det kan vere vanskelig 4 identifisere en bestemt arsak, de er preget av
usikkerhet og uforutsigbarhet og endres over tid, og defineres som uklare
fordi det ikke eksisterer omforente lgsninger. Kriser skaper ofte komplekse
problemstillinger for beslutningstakerne og forer til at etablerte strukturer
utfordres. Handteringen av kriser krever en form for samordning som kan
knytte sammen kapasiteten til flere offentlige organisasjoner. Det kan dreie
seg om samordning pd et ulykkessted eller i forbindelse med en konkret hen-
delse, eller om mer strategisk samordning og planlegging pa et overordnet
niva.

Det skilles gjerne mellom horisontal og vertikal samordning (Christen-
sen og Laegreid 2008). I denne artikkelen vil vi saerlig fokusere pa horisontal
samordning med utgangspunkt i JDs rolle som samordningsdepartement pa
samfunnssikkerhetsomradet.

Organisatoriske forhold pa samfunnssikkerhetsomradet sier noe om
hvilke organisasjoner som har ansvar og er involvert i handteringen av
kriser, pa hvilket tidspunkt de er involvert, med hvilke ressurser og hvil-
ken kunnskap. Ansvar og arbeidsoppgaver deles opp gjennom forskjel-
lige former for spesialisering, og ulike spesialiseringsprinsipper er med
pd & bestemme hvilke forhold som fir oppmerksomhet, hvilke forhold
som overses eller ignoreres, og hvilke saker som ses i ssmmenheng (Ege-
berg 2003). Pa samfunnssikkerhetsomrddet kombineres spesialisering etter
formal med spesialisering etter prosess og geografi (Gulick 1937). Dette
har betydning for hvordan en krise oppfattes og hdndteres, og for hvilke
samordningsutfordringer som oppstar.

All form for spesialisering krever samordning for & sikre sammenheng,
og okt spesialisering forer til et behov for sterkere samordning (Bouckaert,
Peters og Verhoest 2010). En innsikt fra organisasjonsteorien er at samord-
ning i stor grad avhenger av hvilke spesialiseringsprinsipper som domi-
nerer (Gulick 1937). Horisontal spesialisering dreier seg om hvordan ulike
oppgaver blir skilt fra hverandre ved hjelp av organisasjonsstrukturer. Ver-
tikal spesialisering dreier seg om oppdeling mellom administrative nivaer.
Samordning er serlig viktig nar en skal hdndtere komplekse kriser, men er
samtidig et flertydig begrep (Kettl 2003; Brattberg 2012). Bouckaert, Peters
og Verhoest (2010) skiller mellom tre hovedtyper av samordning: hierarki,
nettverk og marked. Nér det gjelder samfunnssikkerhet, er avveiningen og
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samspillet mellom hierarki og nettverk spesielt relevant. Spenningen mel-
lom samordning gjennom instrukser og ordre fra toppen (hierarki), og sam-
ordning og samvirke mellom de involverte akterene lokalt (nettverk) er en
sentral utfordring (Boin 2005).

En viktig innsikt fra litteraturen om samfunnssikkerhet og krisehand-
tering er at kriser ofte utfordrer etablerte spesialiserings- og samordnings-
menstre (Kettl 2004). Kriser er i okende grad grenseoverskridende og krys-
ser etablerte skillelinjer, bade geografisk og organisatorisk (Ansell mfl. 2010).
Sporsmal om organisering, spesialisering og samordning er dessuten tett
knyttet til spersmal om ansvar. Dette er ofte et kritisk punkt i kjglvannet av
en krise: Hvem hadde ansvaret, hva hadde de ansvar for, og overfor hvem var
de ansvarlig (Bovens 2007)? I komplekse kriser er det typisk at ansvarsrela-
sjoner fremstar som utydelige og flerdimensjonale. Dette apner for politiske
konflikter og sdkalte «blame-games» der en leter etter syndebukker (Boin,
McConnell og Hart 2008). I etterkant av kriser vil slike diskusjoner kunne
pavirke hvilke endringer og reformer som folger.

Institusjonelle og instrumentelle forhold

Vi legger vekt pd to organisasjonsteoretiske perspektiver i var tilnerming. Et
institusjonelt perspektiv retter oppmerksomhet mot uskrevne og uformelle nor-
mer, verdier og praksiser som vokser frem over tid og som eksisterer uavhengig
av dem som befinner seg i en organisasjon pa et bestemt tidspunkt (Selznick
1957; Christensen og Laegreid 2002). Innenfor en organisasjon utvikles det en
logikk om det passende, som gjor at man handler ut fra erfaringer om hva som
har fungert godt tidligere, og ut fra hva som oppleves som akseptabelt, fornuf-
tig og rimelig i det aktuelle handlingsmiljeet. Malene internt i organisasjonen
oppdages og utvikles gradvis, og endring skjer vanligvis gjennom gradvise til-
pasninger (March og Olsen 1989). Endring og utvikling vil vare kontekst- og
stiavhengig, der tidligere beslutninger skaper faringer for senere valg (Krasner
1988), og mulighetene for endring er storst nar nye tiltak samsvarer med eksis-
terende tradisjoner (Brunsson og Olsen 1993).

Uformelle normer og institusjonaliserte rutiner som har utviklet seg
gradvis innenfor en organisasjon, vil kunne pavirke hvordan kriser oppfat-
tes, forebygges og handteres, og kan péavirke organiseringen av myndighe-
tenes samfunnssikkerhets- og krisehdndteringsarbeid (Boin 2008; Fimreite
mfl. 2011). Dette kan vise seg ved at en bruker etablerte «tommelfingerreg-
ler» for 4 tilpasse seg til nye kriser: Man gjor det man er vant til og kan godt.
Nye lgsninger tar utgangspunkt i det kjente, og endringer vil veere forsiktige
og skrittvise. Krisehdndteringen kan derfor veere lite systematisk og situa-
sjonsbestemt (Cyert og March 1963). Dette kan innebeare en forholdsvis las
kopling mellom kriseforebygging og krisehandtering, og mellom ulike faser
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i krisehandteringen. Ogsd maten samordning foregar pa, vil vare preget av
eksisterende tradisjoner og kulturer. Organisasjonstilhegrighet, identitet og
handlingsprogrammer forankret i profesjoner vil prege ulike akterers hand-
linger. I tillegg vil institusjonell treghet og organisasjonskultur kunne prege
utviklingen. Dersom stiavhengigheten er sterk, kan etablerte ordninger ved-
vare selv om man ikke er tjent med dem.

Innenfor det institusjonelle perspektivet er mulighetene for institusjonell
endring en sentral diskusjon. Streeck og Thelen (2005:9) skiller mellom fire
typer endring, ut fra om de skjer gradvis eller plutselig, og om de er preget av
kontinuitet eller brudd (tabell 1). Endringene kan veere sma og preget av mer
eller mindre kontinuitet, eller mer omfattende, bra og preget av diskontinui-
tet. Store kriser kan ha en sjokkeffekt som kan bryte ned institusjonaliserte
tankemenstre og rutiner og dpne for mer radikale endringer. Terroranslaget
22. juli 2011 representerer et slikt alvorlig ytre sjokk som kan medfere et
politisk mulighetsvindu for endring (Kingdon 1985; Baumgartner og Jones
1993). Streeck & Thelens modell tar samtidig hgyde for at storre institusjo-
nelle endringer ogsé kan skje mer gradvis. Vi vil i denne artikkelen beskrive
Justisdepartementets institusjonelle endringsprosess i lys av de fire typene
endring.

Tabell 1. Kategorisering av ulike typer institusjonell endring.

Kontinuitet Diskontinuitet
Inkrementell 1. Reproduksjon 2. Gradvis transformasjon
endringsprosess ved tilpasning
Bri 3. Overlevelse 4. Sammenbrudd
endringsprosess og tilbakevending og erstatning

Kilde: Streeck og Thelen (2005:9)

Tabell 1 bidrar forst og fremst til & kategorisere eventuelle endringer og
utviklingsmenstre. For a forklare hvilke institusjonelle endringsprosesser
som oppstdr, md det ogsa tas hensyn til kjennetegn ved den politiske kon-
tekst og den bergrte institusjonen (Mahoney og Thelen 2010). Dette kan
illustreres ved tabell 2:
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Tabell 2. Fire typer institusjonelle endringsprosesser.

Lite rom for skjonn Stort rom for skjenn
hos berort institusjon hos berort institusjon
Mange vetomuligheter Lagdeling (I) Glidende overgang (II)
i politisk kontekst
Fa vetomuligheter Erstatning (III) Omdanning (IV)
i politisk kontekst

Kilde: Mahoney og Thelen (2010:19)

Tabell 2 skiller mellom fire typer institusjonelle endringsprosesser, avhengig
av hvilket rom for skjonn det er i den bererte institusjonen, og hvilke veto-
muligheter som finnes i den politiske konteksten. Den politiske konteksten
pa samfunnssikkerhetsfeltet er preget av mange vetomuligheter grunnet
sterke fagdepartementer med selvstendig ansvar for samfunnssikkerhet.
Derfor er serlig lagdeling og glidende overgang relevante kategorier her. Der-
som det er lite rom for skjonn i fortolkning og handheving av regler, vil
endringene pa feltet preges av lagdeling (I). Nye regler og ordninger knyttes
til det eksisterende. De etableres ved siden av eller pa toppen av det gamle
uten at eksisterende ordninger blir fullstendig erstattet. Mektige vetogrup-
per beskytter gamle institusjoner, men kan ikke nedvendigvis hindre tillegg
av nye elementer. Dersom det derimot er et stort rom for skjenn, vil den
institusjonelle endringen mer ha karakter av glidende overgang (I1I). Orga-
nisatoriske ordninger forblir formelt de samme, men betydningen endres
som et resultat av endringer i ytre vilkdr. Dette skjer typisk ndr institusjo-
nen neglisjeres eller opplever mislykket tilpasning til ytre endringer. I slike
situasjoner kan mektige vetogrupper lykkes i & forhindre at en institusjon
blir fullstendig erstattet med en ny, men ikke forhindre endring fullstendig.

Et instrumentelt perspektiv retter oppmerksomheten mot formelle struk-
turelle arrangementer. Den underliggende logikken her er en konsekvenslo-
gikk hvor det forventes at begrenset rasjonelle aktorer er i stand til & forutsi
konsekvensene av sine beslutninger og a finne tilfredsstillende virkemidler
for & nd definerte mal (March 1994; Simon 1957). Akterene skdrer hoyt pa
evne til politisk kontroll og rasjonell kalkulasjon (Dahl og Lindblom 1953).
Det innebzrer at de md ha relativt klare mal, velge organisatoriske losninger
som samsvarer med malene, og ha innsikt i potensielle effekter av valgte los-
ninger samtidig som de har makt til 4 gjennomfere sine beslutninger og pla-
ner. Det skilles mellom en hierarkisk variant av perspektivet der lederne har
kontroll og innsikt, og en interessebasert forhandlingsvariant som apner for
kompromiss mellom organisasjoner og akterer med ulikt maktgrunnlag og
delvis motstridende mal og interesser (March og Olsen 1983). Vi dpner for
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at endringer innenfor samfunnssikkerhetsfeltet og nar det gjelder Justis- og
beredskapsdepartementets samordningsrolle, ogsd kan preges av instrumen-
telle vurderinger omkring hva som er hensiktsmessige tiltak og ordninger.

KONTEKST

Den norske konteksten

Det norske styringssystemet kjennetegnes av ministerstyreprinsippet, som
innebeerer at vedkommende statsrdd er politisk ansvarlig for det som skjer
i eget departement og dets underliggende etater. Forvaltningsapparatet er
spesialisert etter oppgave og formél, og fagdepartementene star sterkt, mens
den horisontale samordningen mellom de ulike departementsomradene er
relativt svak.

Det norske styringsverket karakteriseres videre av en beslutningsstil pre-
get av politisk samhandling, medvirkning fra bererte parter og «revolusjon
i sakte bevegelse» (Olsen 1983). Denne inkluderende beslutningsstilen, pre-
get av medbestemmelse, er tidkrevende og inneberer ofte kompromisser og
gradvise endringer.

Et tredje moment av betydning for denne analysen er at Norge for 22. juli
2011 ikke hadde statt overfor en krise av liknende proporsjoner. Terroren
kom som et stort sjokk, og ga betydelige utfordringer for de involverte myn-
digheter. Potensialet for betydelige endringer kan derfor i utgangspunktet
antas a vaere storre enn ved mindre kriser.

Samfunnssikkerhetskonteksten

Organisering av samfunnssikkerhets- og beredskapsfeltet i Norge har lenge
vaert basert pa tre hovedprinsipper (Fimreite mfl. 2011). Ansvarsprinsippet
inneberer at hver etat og organisasjon i staten er ansvarlig for samfunns-
sikkerhet og beredskap innenfor sitt ansvarsomrade, og henger tett sammen
med ministerstyreprinsippet. Prinsippet kan fungere godt sd lenge krisene
folger organisasjons- og sektorgrensene, men skaper problemer ndr krisene
blir grenseoverskridende og det er stort behov for horisontal samordning.
Neerhetsprinsippet innebzerer at kriser skal hidndteres pd lavest mulig niva.
Dette betyr at kommuner og regionale enheter, som for eksempel politidis-
triktene, far en sentral rolle i krisehdndteringen. Dette prinsippet fungerer
godt sd lenge krisen folger den territorielle inndelingen, men skaper sam-
ordningsproblemer nar den gar pé tvers av kommuner, regioner, fylker og/
eller forvaltningsnivaer. Likhetsprinsippet innebaerer at de organisasjonsfor-
mer man har under kriser, skal veere mest mulig lik de man opererer med
til daglig. En utfordring med dette prinsippet er at kriser ofte forutsetter
improvisasjon og fleksibilitet som gir utover de organisasjonsformer som
preger rutinisert daglig drift.
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Etter 22. juli introduserte myndighetene et fjerde hovedprinsipp, prin-
sippet om samvirke (St.meld. nr. 29 (2011-2012)). Enhver virksomhet har et
selvstendig ansvar for & sikre «best mulig samvirke med relevante aktorer og
virksomheter i arbeide med forebygging, beredskap og krisehdndtering», og har
et ansvar for & «samordne sitt beredskapsarbeid» med andre. Vi skal komme
narmere inn pa betydningen av dette nedenfor.

Med ibildet horer ogsa at Justisdepartementet har tradisjonelt vaert beerer
av en sterk juridisk tradisjon i norske departementer. I 1975 var 90 % av de
ansatte i JD jurister (Lagreid og Olsen 1978). Denne andelen hadde falt til
48 % 12006, men til tross for at nye profesjoner har fatt innpass, topper JD
fortsatt klart departementene nar det gjelder juristandel.

1990-2000: TOTALFORSVAR MED SIVIL BEREDSKAP

I 1970 ble Direktoratet for sivilt beredskap (DSB) opprettet (St.meld. nr. 24
(1992-1993)). Bakgrunnen var et gnske om bedre samordning i sentralad-
ministrasjonen for sivil beredskap (Serigstad 2003). Gjennom koordinering
og veiledning skulle det statte regjeringens og departementenes arbeid med
sivil beredskapsplanlegging. Samtidig ble det opprettet et eget Beredskaps-
kontor i JD. Alle departementene var, som i dag, tillagt beredskapsansvar
innenfor sine fagomrdder (St.meld. nr. 24 (1992-1993)).

Ved inngangen til 1990-tallet hadde JD ansvar for samordning av tiltak
som var ngdvendig for at regjering og administrasjon under krise og krig
skulle kunne uteve sin myndighet innenfor et Totalforsvarskonsept, som
skulle forene militaer og sivil beredskap (Serigstad 2003). For JD innebar
det ansvar for beredskapslagring, beredskapsforberedelser og oppfelging (St.
meld. nr. 24 (1992-1993)). JDs samordningsansvar var ett av 17 delprogram-
mer under sivil beredskap, de andre var tildelt fagdepartementene (St.meld.
nr. 52 (1988-1989)).

Det endrede trusselbildet i kjolvannet av den kalde krigen medforte at
den norske sentralforvaltningen maétte tenke nytt om sikkerhet og bered-
skap. St.meld. nr. 24 (1992-1993) foreslo & skille den sivile beredskapen
fra den militare, og pekte pd flere svakheter i den sivile beredskapen: svak
ressursutnyttelse, planforutsetninger basert pd et foreldet trusselbilde,
foreldete, uhensiktsmessige og kompliserte malsettinger, lite hensiktsmes-
sige metoder preget av sentralisert regelstyring og detaljerte forskrifter, et
isolert beredskapsapparat losrevet fra fagmiljoene ellers, og manglende sam-
ordning og uklare ansvarsforhold. Regjeringen understrekte ogsd behovet
for et samordningsdepartement, foreslo a legge ned Koordineringsradet for
sivil beredskap som hadde eksistert siden 1956, og gi DSB en tilsynsrolle. JD
ble foresldtt som samordningsdepartement siden det allerede hadde en sen-
tral rolle innenfor feltet. Samtidig ensket regjeringen a bygge videre pa prin-
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sippet om at det beredskapsmessige ansvaret skulle ligge «hos den myndig-
het som har det forvaltningsmessige ansvaret for sektoren i fredstid» (St.meld.
nr. 24 (1992-1993):48). Det konstitusjonelle ansvaret skulle fortsatt ligge hos
den enkelte fagstatsrdd og regjeringen.

En ny langtidsplan for den sivile beredskapen (St.meld. nr. 48 (1993—
1994)) fulgte opp forslagene fra St.meld. nr. 24. Her utarbeidet JD ret-
ningslinjer for samordningsansvaret. Meldingen varslet ogsa en gjennom-
gang og utarbeidelse av nye beredskapsplaner, og en utredning av DSBs
internkontrollfunksjonen. Kongelig resolusjon av 16. september 1994 om
JDs samordningsfunksjon pd beredskapssektoren og om rddet for sivilt bered-
skap ga JD et sektorovergripende ansvar innenfor den sivile beredskapen.
Departementet ble gitt fullmakt til & utarbeide overordnede retningslinjer,
tilrettelegge for rammebetingelser og treffe prinsipielle avgjorelser. I den for-
bindelse ble Rddet for sivilt beredskap opprettet under ledelse av departemen-
tet.

Etter en storflom pd @stlandeti 1995 kom en ny stortingsmelding: St.meld.
nr. 37 (1995-1996). Regjeringen hadde etablert en samordningsgruppe
under ledelse av JD, som ble sentral i krisehdndteringen. P4 bakgrunn av
dette fremmet regjeringen forslag om & bruke slike «ad hoc-grupper» i for-
bindelse med fremtidige kriser, men uten at det skulle folge med bestemte
fullmakter — for ikke & bryte med departementenes sektoransvar. Et gnske
om en organisatorisk styrking av JDs samordningsansvar ble fulgt opp gjen-
nom opprettelsen av Rednings- og beredskapsavdelingen i departementet i
1996. Avdelingen skulle ta seg av den sivile beredskapen, vare etatsleder for
DSB, ha samordningsansvaret for redningstjenesten, samt det administra-
tive ansvaret for hovedredningssentralene.

I 1998 kom en ny langtidsmelding for den sivile beredskapen: St.meld.
nr. 25 (1997-1998). Den rettet oppmerksomheten mot sidrbarhetsreduse-
rende tiltak og & styrke evnen til krisehdandtering. Meldingen understreket
at det fremdeles var store utfordringer, og fremmet forslag til en forsterking
av samordningen av beredskapsarbeidet pé sentralt, regionalt og lokalt niva.
Ansvarsprinsippet gjorde at beredskapssektoren var preget av et stort mang-
fold av akterer. Igjen ble det fremhevet at losningen var & styrke JDs sentrale
samordningsfunksjoner, og en videreutvikling av JDs samordningsansvar
ble prioritert. Samtidig uttalte planen et enske om a ansvarliggjore hvert
enkelt departement i storre grad enn for.

Etter den kalde krigens slutt rettet politiske myndigheter oppmerksom-
heten mot en mer enhetlig organisering av den sivile beredskapen i Norge.
JDs samordningsrolle ble formelt styrket. Sparsmaélet er hvor dype og omfat-
tende disse tiltakene var i praksis. Samordning ble fremhevet som en priori-
tet, men det rokket ikke ved fagdepartementenes ansvar. Overgangen fra a
betrakte den sivile beredskapen som en del av den militeere beredskapen til &
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definere den som et eget felt og de pdfelgende endringene i JDs rolle skjedde
forsiktig og trinnvis, og fulgt av svake virkemidler (Serigstad 2003; Hoydal
2007; Lango og Laegreid 2011).

2000-2010: SAMFUNNSSIKKERHET OG SARBARHET
I 1999 opprettet Bondevik-regjeringen Sdrbarhetsutvalget for & utrede sam-
funnets sdrbarhet med sikte pé & styrke sikkerheten og beredskapen (NOU
2000: 24). Utvalget skulle beskrive risikoen for «ekstraordinzre pakjennin-
ger», analysere sdrbarhetssituasjonen, vurdere organiseringen av arbeidet for
a redusere sdrbarhet i samfunnet, og komme med anbefalinger. Sarbarhets-
utvalget understreket betydningen av at «sikkerhets- og beredskapsarbeidet
fdr en god organisatorisk og politisk forankring, med kompetanse og status som
sikrer autoritet og gjennomslagskraft i arbeidet for samfunnssikkerhet» (NOU
2000: 24:8-9), og uttalte at «[s/ikkerhets- og beredskapsarbeidet i Norge er
preget av sterkt fragmentert ansvar og organisering» (NOU 2000: 24:24). Det
ble beskrevet som et «vesentlig problem» at ansvaret for nasjonal krisehand-
tering var spredt pa mange departementer, samtidig som mange krisesitua-
sjoner involverer flere departementer og direktorater (NOU 2000: 24:243).

Sarbarhetsutvalget mente videre at JDs samordningsansvar var utyde-
lig. Resultatet var problematiske og uoversiktlige ansvarsforhold. Utvalget
mente at Norge ikke hadde et forberedt krisehdndteringsapparat pa sentralt
nivd. En sentral konklusjon var at ansvaret burde samles til ett departement
med sikkerhet og beredskap som et hovedomrade. JDs problemer som sam-
ordningsdepartement ble forklart med henvisning til dets uklare rolle og
kapasitetsproblemer. Det departementet som skulle ha ansvaret for sikker-
het og beredskap, matte ha nedvendig «autoritet og gjennomslagskraft» for
samfunnssikkerhet, og ha et overordnet ansvar for 4 ta initiativ, fungere som
padriver, vere koordinator og kontroller (NOU 2000: 24:267). Ved & plas-
sere flere beredskapsfunksjoner under ett departement ville en tilrettelegge
for ekt politisk oppmerksomhet og tyngde, gkte muligheter for a se helheten
i beredskapsarbeidet, og sikre en bedre ressursutnyttelse.

Sarbarhetsutvalgets forslag ble fulgt opp med St.meld. nr. 17 (2001-2002).
Resultatet var imidlertid mindre justeringer av den eksisterende organise-
ringen. Prosessen var preget av institusjonsforsvar, interessemotsetninger og
kompromisslgsninger (Serigstad 2003). Det var en betydelig motstand blant
fagdepartementene med hensyn til a etablere et eget «overdepartement» for
samfunnssikkerhet. I stedet valgte regjeringen a forseke a styrke JDs sam-
ordningsfunksjon og a satse pd en forsterket direktoratslosning (Lagreid og
Serigstad 2006).

Hovedgrepet var a etablere et nytt direktorat for beredskap og samfunns-
sikkerhet. I tillegg ble Nasjonal sikkerhetsmyndighet skilt ut fra Forsvarets
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Overkommando og omdannet til et direktorat. Det fikk en faglig ansvarslinje
til JD i sivile saker, men var administrativt underlagt Forsvarsdepartemen-
tet. Hensikten var & tydeliggjore skillene mellom sivil og militeer beredskap.
Samtidig ble det utferdiget en ny instruks om internkontroll og systemrettet
tilsyn med det sivile beredskapsarbeid for a bidra til en ytterligere klargjoring
av JDs samordningsansvar (kgl.res. av 3. november 2000). Departementene
skulle avgi rapport til JD annethvert ar om status for beredskapsarbeidet. JD
kunne etter dette gjennomfore sakalt systemrettet tilsyn med departemen-
tene, og videre rapportere til regjeringen om status. Tilsynene gjennomferes
av DSB, men er ikke offentlige.

JDs overordnede samordningsrolle ble pa nytt et tema i forbindelse med
héndteringen av flodbelgekatastrofen i Ser-Asia i 2004. Utenriksdeparte-
mentet (UD) fikk hovedansvaret for hdndteringen, men hadde problemer
med & samordne egen og andre bergrte departementers innsats (Jaffery og
Lango 2011). I tillegg oppsto det uklarheter knyttet til ansvarfordelingen
mellom UD og JD. Igjen ble det satt ned et utvalg (Reinds-utvalget 2005),
som ble fulgt opp av en ny stortingsmelding (St.meld. nr. 37 (2004-2005)).
Resultatet var et nytt forsok pa a tydeliggjore JDs ansvar, blant annet gjen-
nom utpeking av lederdepartement under kriser. Meldingen slo fast at det
departement som var mest berort av krisen skulle fi et hovedansvar for a
koordinere handteringen. Ved usikkerhet om hvilket departement som
skulle samordne, skulle statsministeren sammen med bergrte statsrdder
utpeke lederdepartement etter tilrddning fra Regjeringens kriserdd (St.meld.
nr. 37 (2004-2005)).

Stortingsmelding 37 dpnet for at det ved sarskilt krevende kriser kunne
veaere aktuelt & overfore lederansvaret til JD, selv om krisen skulle falle inn
under ansvaret til et sektordepartement. Meldingen pekte pd et behov for &
utvikle JDskrisehdndteringsevner, og foreslo opprettelsen av Regjeringens kri-
serdd, med ansvar for forsterket krisekoordinering, og en ny krisestotteenhet
i JD som skulle bidra med administrativ stotte til lederdepartementet og
kriseradet. Kriserddet skulle vurdere spersmélet om lederdepartement ved
spesielt komplekse kriser. I tillegg ble DSBs koordinerende rolle presisert i
en ny instruks i 2005 (kgl.res. av 24. juni 2005 nr. 688). Denne rollen skulle
ta utgangspunkt i «dialog og avklaringer med berorte parter», men med
utgangspunkt i det ansvar som departementene og sektorene har.

Omtrent samtidig satte regjeringen ned Infrastrukturutvalget for & vurdere
sikring av landets kritiske infrastruktur. Infrastrukturutvalget fremhevet
ogsé JDs rolle:

«... departementet ma ta en tydeligere koordinerende rolle for a pase at hen-
synet til rikets sikkerhet og vitale nasjonale interesser blir ivaretatt pa tvers
av sektorene. Tkke minst for 8 unngd uklarheter pa departementalt nivd ...»
(NOU 2006: 6:17).
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Infrastrukturutvalgets anbefalinger ble fulgt opp gjennom St.meld. nr. 22
(2007-2008) (se Bjorgum 2010). Et av forslagene her var nettopp a styrke JDs
samordningsrolle.

Samtidig stilte Riksrevisjonen spersmal ved kraften i gjennomferingen
av JDs samordningsrolle (Riksrevisjonen 2008). Det fremgikk at flere depar-
tementer sd JDs samordningsansvar som uklart, og Riksrevisjonen papekte
at det var viktig a fa dette avklart. Riksrevisjonen stilte sporsmal ved om JD
hadde styrket sitt samordningsansvar, og etterlyste en mer aktiv rolle fra
departementets side. Som svar opprettet regjeringen Departementenes sam-
ordningsrdd for samfunnssikkerhet, en felles arena for informasjons- og erfa-
ringsutveksling og for & drefte overordnede retningslinjer og rammer for
beredskapsarbeidet (St.meld. nr. 22 (2007-2008)).

Sarbarhetsutvalget foreslo omfattende endringer, men det var forst etter
flodbelgekatastrofen i 2004 at det skjedde endringer i organiseringen pa
sentralt nivd. Myndighetene var likevel relativt tilbakeholdne med a styrke
kjerneorganisasjonen i sentralforvaltningen. Endringene rokket fremdeles
ikke ved ansvarsprinsippet, og heller ikke ved det konstitusjonelle ansvaret.
Losningen var i stedet opprettelsen av «hybride» nettverksorganer med fa
ressurser og svake instruksmuligheter og virkemidler til disposisjon (Lango
og Lagreid 2011).

ETTER 22. JULI. 2011: LANGS OPPTRUKNE STIER?

Terrorangrepene 22. juli 2011 avdekket betydelige svakheter i myndighetenes
evne til & handtere storre kriser — operativt, administrativt og politisk. Dette
ble tydelig dokumentert gjennom en rekke evalueringer av myndigheter og
etater som hadde ansvar for beredskap og krisehdndtering den aktuelle dagen,
og tydeligst gjennom rapporten fra 22. juli-kommisjonen (NOU 2012: 14).

22. juli-kommisjonen
22. juli-kommisjonen ble nedsatt for & gi svar pa hva som skjedde, hva som
sviktet, og hva en kunne leere av 22. juli. Rapporten avdekket grove mangler:
sviktende evne til 4 erkjenne risiko, manglende iverksettingskraft, mangel-
fullt bruk av planapparat, sviktende evne til samordning og samhandling,
kommunikasjonssvikt og manglende evne og vilje blant lederne til & klar-
gjore ansvar (NOU 2012: 14). Kommisjonens diagnose var i stor grad sam-
menfallende med tidligere utredninger, forvaltningsrevisjoner og forskning
(Fimreite mfl. 2011; Riksrevisjonen 2008). Terrorangrepet tydeliggjorde de
svakhetene som var papekt over lang tid: Samfunnssikkerhetsfeltet er et
komplekst politikkomrade preget av et fragmentert organisasjonsmenster.
Kommisjonen fremholdt at myndighetene samlet sett har viet spors-
mél om samfunnssikkerhet og beredskap stor oppmerksomhet — samti-
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dig som konkrete malsettinger ikke har veert like tydelig artikulert (NOU
2012: 14:77). Den fremhevet ogsa at JDs samordningsansvar (fortsatt) er
utfordrende:

«Flere har papekt overfor kommisjonen at fordi JDs samordningsansvar gar
pé tvers av de klare ansvarslinjer som er etablert gjennom det konstitusjo-
nelle ansvar, har JD folt at de ma opptre med en viss forsiktighet for 8 unngé
uryddige ansvarsforhold og ikke etablere mél og ambisjoner som ikke kan
folges opp i praksis» (NOU 2012: 14:443).

Dette utsagnet illustrerer JDs avmakt som samordningsdepartement. Ifolge
sentrale akterer i JD har departementet vert tilbakeholdne med & kriti-
sere andre departementer, blant annet for & unngd medieoppmerksomhet
(Ostgaard, intervju). Dette stotter opp om en utbredt oppfatning om at JDs
samordningsrolle har vart relativt svak.

Blant annet pa bakgrunn av kommisjonens rapport uttalte direktor i
DSB:

«Jeg er usikker pd om mdten vi har organisert vir beredskap pa i Norge, gjor
oss i stand til & mete fremtidige kriser pad en best mulig mate. [...] [V]i [ser]
at organiseringen med mange sma enheter og den sektorvise tilneermingen
med ulik geografisk organisering og ulike beredskapsordninger represente-
rer utfordringer for en effektiv, koordinert innsats ved komplekse krisesi-
tuasjoner» (Lea, intervju 2012).

Kommisjonen var imidlertid generelt lite opptatt av organisatoriske virke-
midler, og konkluderte med:

«Det siste tidret har det kommet pd plass en ny administrativ struktur for
sentral krisehdndtering. Var gjennomgang gir ikke grunnlag for & foresla
vesentlige endringer av denne organisasjonsstrukturen ut over det regje-
ringen har tatt til orde for i Samfunnssikkerhetsmeldingen» (s. 257-258).

Kommisjonen fant videre at:

«Strukturelle organisasjonsutfordringer er mindre viktig enn utfordringer
knyttet til holdninger, kultur og lederskap. Vi har sett fa eksempler pa at
formell organisering har vert en begrensende faktor» (s. 456).

Kommisjonen avdekket at den formelle organiseringen, med JD som koordi-
nerende beredskapsdepartement, sviktet. Dette gjaldt bdde departementets
forebyggende ansvar ogi krisehandteringen, i trdd med tidligere utredninger
og forskning. Likevel tok kommisjonen relativt lett pa betydningen av orga-
nisering i sine anbefalinger (Fimreite mfl. 2012). Dette belyser vi ytterligere
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i de neste avsnittene, forst ved & se naermere pa det sikalte Sikkerhetspro-
sjektet, og deretter pd hvordan tilsynsvirksomheten er organisert. Videre ser
vi pa Justisdepartementets lederrolle i forbindelse med krisehandteringen
22, juli.

Forebygging: Sikkerhetsprosjektet og tilsyn

Det er relativt tydelig at organisering og institusjonelle forhold har hatt stor
betydning for hvordan JDs samordningsrolle har utviklet seg. Nér det gjel-
der ansvaret for forebygging, kan det illustreres ved a se neermere pé hva sen-
trale aktorer fortalte om det sdkalte Sikkerhetsprosjektet. Sikkerhetsprosjektet
skulle styrke sikkerheten rundt regjeringen, og kom i gang i 2003. Rapporten
fra prosjektet konkluderte med at sdrbarheten var uakseptabel, og viktige
tiltak mot ulike bombeeksplosjoner métte gjennomferes. Regjeringen slut-
tet seg til rapportens anbefalinger i en regjeringskonferanse i 2004. Ett av
tiltakene var & stenge Grubbegata som gér opp til Regjeringskvartalet, for
trafikk. Det skjedde aldri, og forte til at gjerningsmannen den 22. juli 2011
kunne kjore bombebilen helt frem til Regjeringsbygget.

Vér gjennomgang av kommisjonens intervjuer viser at JDs mangel pd
engasjement og vilje til & ta ansvar for samordning pa beredskapsomradet
forte til at Statsministerens kontor (SMK) tok en mer aktiv rolle. Det var
SMK som tok initiativ til Sikkerhetsprosjektet i 2003. Saken gikk deretter
videre til Politidirektoratet. Ifolge den tidligere politidirekteren ble JD gjort
kjent med saken forst et godt stykke ut i prosjektet (Killengren, intervju).
Killengren mente det var «litt overraskende» at SMK tok denne saken, siden
JD hadde et selvstendig sikkerhets- og beredskapsansvar. Mangelen pa ini-
tiativ og risikoerkjennelse forte ogsa til at det var vanskelig & fd oppmerk-
somheten til statsrdden i Administrasjonsdepartementet om saken. Hun
hadde et spesielt ansvar for sikkerheten i Regjeringskvartalet, og ble ogsa
kraftig kritisert for manglende involvering (NOU 2012: 14).

12008 ble det overordnede ansvaret for oppfelging av Sikkerhetsprosjek-
tet overfort til JD. JD ble kritisert for ikke a ha vert gode nok i padriver-
rollen, for mangel pa initiativ pa strategisk nivd og oppfelging pa operativt
niva. Departementets administrative ledelse ble karakterisert som «lyttende,
men lite dynamisk og initiativrik». Selv om samordningsrollen til JD og til-
synsrollen til DSB ble styrket gjennom samordningsresolusjonen i 1994 og
tilsynsresolusjonen i 2000, opplevde ikke regjeringsraden ved SMK (Frisak,
intervju) at samordningen fungerte tilfredsstillende. Dette var noe av bak-
grunnen for at statsministeren tok initiativ til at JD skulle skifte navn (Hen-
riksen og Frisak, intervju). Frisak uttalte videre at:

«Til tross for at JDs beredskapsansvar er understreket gjennom flere stor-
tingsmeldinger, er rollen fremdeles uklar. En viktig leerdom etter 22.7 er
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at JD ma bli tydeligere og tyngre i sin koordinerende beredskapsrolle, bl.a.
gjennom ekt ressurstilgang og interne omorganiseringer.»

Enkelte intervjuuttalelser viser ogsa at samarbeidet internt i JD, mellom Poli-
tiavdelingen og Rednings- og beredskapsavdelingen, ikke var sarlig godt.
Dette var fremhevet i en intern gjennomgang av departementets bered-
skapsoppgaver (Bleikelia 2012). Ifplge departementsrdden i JD hadde det i
mange ar veert en «klassisk motsetning og et darlig samarbeidsforhold mel-
lom politi og redningstjeneste» (Ruud, intervju). Direkteoren i DSB hevdet
ogsa at Rednings- og beredskapsavdelingen ikke hadde fatt gjennomslag for
beredskapsinitiativ oppover i departementet, og mente dette hadde viktige
konsekvenser for hvordan JD utevde sin samordningsrolle (Lea, intervju).
Ogsa ndr det gjaldt NSM, viser var gjennomgang av intervjumaterialet at
det var problemer. Problemet med en delt ansvarsmodell er ikke unikt i det
norske styringsverket (Rykkja 2008). I intervjuene etterlyste Forsvarsdepar-
tementet (FD) en storre grad av deltakelse og hayere prioritet fra JD i etats-
styringen av NSM (Vikanes, intervju). Ifolge direktoren i NSM hadde de to
departementene ikke funnet det rette verktoyet for sitt samvirke. Tidligere
forsvarsminister Faremo omtalte dette som et «svarteperspill». Assisterende
departementsrdd i JD uttalte at «[d]et er ingen god ordning 4 ha to depar-
tement involvert i styringen. Spersmalet er hva JD skal folge opp og hva FD
skal folge opp og hvem som bevilger penger til NSM» (@Dstgaard, intervju)
Bade DSB og NSM er sektorovergripende direktorater. Denne organisa-
toriske modellen bryter med ansvarsprinsippet. Direktgren i NSM uttalte
at sektorprinsippet var til hinder for en helhetlig sikkerhet, og antydet at de
andre departementene ikke lot JD ta lederrollen (Nilsen, intervju). Det tok
for eksempel 13 ar fra sikkerhetsloven var vedtatt, til det foreld nodvendige
forskrifter. I sitt horingssvar til 22. juli-kommisjonen, om prosessen rundt
sikkerhetsloven og tilsynsvirksomheten, uttalte NSM folgende:

«Det var en ikke ubetydelig motstand mot viktige sider ved regelverket i
heringsrundene, og det var i tillegg betydelige avgrensningsutfordringer
knyttet til sektorregelverk, DSBs oppgavel@sning og om politiets oppgaver.
Alt dette virket inn pa hvordan NSM da sé pé sin mulighet til & drive tilsyn»
(Horingssvar 7.9 2012).

Dette illustrerer noe av problemene sektorovergripende organer har i det
norske styringsverket.

Direktoren i DSB opplevde at DSB hadde tatt en rekke initiativ som fikk
lite oppmerksombhet fra departementsledelsen (Lea, intervju). DSBs tilsyns-
rapporter gar til JD, og justisministeren skal formidle disse videre til regje-
ringen. Lea uttalte imidlertid at hans inntrykk var at dette «stoppet litt opp»
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i departementet. I brev til departementet av 25.9 uttalte DSB at de opplevde
at kontakten med JD hadde forbedringspotensial, og ytret onske om a styrke
dialogen. Manglende oppfelging av tilsyn og mangelfull dialog mellom DSB
og JD gjenspeiler JDs problemer med samordningsrollen. At DSB ikke har
hjemmel til & gi palegg i forbindelse med tilsyn, kan forsterke dette. DSB
mente videre at JD burde std sterkere i regjeringen nar det gjaldt tilsyns-
rollen, og at ansvarsprinsippet var blitt «altoverskyggende». Til det samme
sporsmilet opplyste Faremo at offentliggjering av DSBs tilsynsrapporter var
under vurdering (Faremo, intervju). Faremo opplevde dessuten ikke JDs
pdadriverrolle som helt klart definert, ogsa ndr det gjaldt spersmalet om JD
i storre grad skulle si fra om andre departementer ikke gjorde jobben sin.

Var gjennomgang tyder pd at ansatte i forvaltningen opplevde en klar
spenning mellom ansvarsprinsippet og samvirkeprinsippet. P4 den ene
siden skal ansvaret plasseres et sted. Samtidig er arbeid pd tvers av sekto-
rer helt sentralt. JD er tiltenkt en administrativ «dirigentrolle», mens fagan-
svaret skal ligge i fagdepartementene. JD kan patale svakheter og — hvis de
mener det er tilstrekkelig alvorlig — sorge for at justisministeren tar det opp i
regjeringen. Departementsraden kunne ikke huske konkrete eksempler pa at
dette hadde skjedd, og mente at JD manglet maktmidler. Han understreket
at det er et stort dilemma 4 skulle legge storre vekt pa koordineringsrollen og
styrket tilsyn nar en samtidig ikke sd naermere pa departementets virkemid-
ler. Den administrative ledelsen i JD erkjente samtidig at tilsynsrapportene
fra DSB hadde en «litt forsiktig stil» (Dstgaard, intervju). I tillegg var JD
beskrevet som «fplsomme med a skulle kritisere andre departementer, serlig
iden grad dette vil komme ut med den folge at det blir en politisk sak av det».

Dette tyder pd at respekten for det konstitusjonelle ansvaret er sé stor at
bade enkeltpersoner, departementer og etater er tilbakeholdne med & kri-
tisere andre. Tidligere justisminister Storberget viste til at folk ikke ons-
ket «d trakke inn pa andres teig». Faremo uttalte at hun ville introdusere et
samvirkeprinsipp som ville innebere at «alle har plikt innenfor eget omrade
a se til siden i forhold til & identifisere avhengigheter».

Krisehdndtering: Justisdepartementets lederrolle

Nar det gjaldt krisehdndteringen 1 forbindelse med terroranslaget, fun-
gerte JD ifelge 22. juli-kommisjonen i liten grad som lederdepartement
(NOU 2012: 14). JD fikk rollen som lederdepartement, men var samti-
dig selv sterkt rammet av bomben i Regjeringskvartalet. Ifolge direkto-
ren for Krisestotteenheten (KSE) maétte enheten i praksis overta flere av
lederdepartementets krisehdndteringsoppgaver, og selv identifisere sen-
trale oppgaver (Knudsen, intervju). Minst to ganger ga KSE réd til JD om
a sette stab og innkalle flere folk. Tilbakemeldingen var at kontorsituasjo-
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nen gjorde dette lite hensiktsmessig. Planverket nedfelt i det sivile bered-
skapssystemet ble ikke iverksatt, og departementet satte ikke stab i sam-
svar med egen krisehdndteringsplan. Dette gjorde det vanskelig & isolere
krisehdndteringsoppgavene fra ivaretakelse av egne ansatte og JDs egen drift.

I tillegg fungerte regjeringens kriserad darlig (NOU 2012: 14). Direkto-
ren i DSB og politidirekteren motte for eksempel opp pé eget initiativ. Ifolge
kommisjonen fokuserte Kriserddet pa feil ting. Oppmerksomheten ble rettet
mot regjeringsapparatet og situasjonen i de ulike departementene snarere
enn hvordan man kunne bidra til & hdndtere krisen (Tiller, intervju). Prak-
tiske sporsmal fikk stor plass pd bekostning av mer overordnede strategiske
tiltak (@stgaard, intervju). Krisen ble vurdert som sa omfattende at alle
departementene ble invitert til & delta i Kriseradet. Det forte imidlertid til at
terskelen for a ta opp ting som kanskje var litt perifere, ble for lav. En annen
grunn til at Kriserddet og KSE mdtte ufore oppgaver utover eget mandat, var
at JD selv ikke satte stab.

Kommisjonen avslorte at den formelle organiseringen med JD som lede-
departement, styringsdialogen, Regjeringas Kriserad og Krisestotteenheten
sviktet. Likevel sd den ingen grunn til omfattende endringer i organisasjons-
formen.

Regjeringens oppfolging
En ny stortingsmelding om samfunnssikkerhet fulgte etter 22. juli 2011
(Meld. St. 29 (2011-2012)). Den ble lagt frem for 22. juli-kommisjonens inn-
stilling. Heller ikke denne tok til orde for fundamentale endinger i organi-
sasjonsformene, men skisserte noen grep for & styrke JDs rolle som samord-
nings- og padriverdepartement. Den baserte seg blant annet pa den interne
rapporten om departementets ansvar pd dette omrddet (Bleikelia 2012). Etter
Bleikelia-rapporten ble det opprettet en ny Avdeling for krisehandtering og
sikkerhet i JD med et saerlig ansvar for departementets oppgaver knyttet til
krisehdndtering og intern sikkerhet. Avdelingen skulle blant annet ha en
pédriverrolle overfor andre departementers arbeid pa krisehandterings- og
sikkerhetsomrédet. Justis- og politidepartementet endret navn til Justis- og
beredskapsdepartementet fra 1. januar 2012 (kgl.res. 11. november 2011).
JDs samordningsrolle ble presisert pa nytt i kgl.res. 15. juni 2012. Den slo
fast at JD skulle veere fast lederdepartement ved sivile nasjonale kriser med
mindre annet blir bestemt. Kriseradet ble gitt fullmakt fra regjeringen til
a beslutte hvilket departement som skal vere lederdepartement. Den pre-
siserte videre en intensjon om 4 styrke tilsynet med departementene, mal-
og resultatstyring, og evingsregimet. I tillegg etablerte den et dognbeman-
net sivilt situasjonssenter, lagt til Krisestotteenheten under JD. JD skulle ha
oversikt over status, fremme samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet,
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ha et overordnet ansvar for nasjonale gvelser i sivil sektor, bidra til utvikling
av koordinerte planverk, og legge til rette for systemer for helhetlig og koor-
dinert kommunikasjon. Instruksen la vekt pd departementets pddriveran-
svar i beredskapsarbeidet til departementene, og ansvaret for tilsyn og opp-
folging, og fremhevet DSBs rolle som en viktig akter for & understotte JDs
samordningsrolle. Som vist ovenfor har DSBs tilsyn med JD vart fremholdt
som problematisk, all den tid DSB er underlagt JD. Dette kan forklare denne
nye formuleringen i resolusjonen: «DSB forer ogsd tilsyn med JD og rapporte-
rer da til det departementet som Kongen fastsetter.» Samtidig presiserte reso-
lusjonen at utpeking av et lederdepartement ikke endrer det konstitusjonelle
ansvaret til departementene.

Meld. St. 29 (2011-2012) flagget samvirkeprinsippet som et fjerde prinsipp
for samfunnssikkerhet og beredskap. Stortingsmeldingen slo samtidig fast at
koordineringsrollen ikke overstyrer det ansvar som herer under de respek-
tive fagdepartementer og deres underliggende etater (Meld. St. 29 (2011-
2012):51). Samlet sett fremstédr det fremdeles som uklart hvordan man kan
tydeliggjore regjeringens samlede ansvar for samfunnssikkerhet pé tvers av
sektorgrensene. Intensjonene om & styrke samordningen er der, men virke-
midlene er fa og underkommuniserte.

En ny stortingsmelding som fulgte opp 22. juli-kommisjonens rap-
port og anbefalinger, ble lagt frem i mars 2013 (Meld. St. 21 (2012-2013)).
Hovedvekten ble lagt pd endring av ledelse, kultur og holdninger. Pa de
omrader som er i fokus for denne artikkelen, ble det lagt opp til videre for-
siktige kurskorrigeringer. JDs samordnings- og padriverrolle, etatsstyring
og krisehdndteringsevne skulle styrkes, men meldingen annonserte ingen
storre organisatoriske tiltak. Betydningen av samvirke og samhandling ble
omtalt i generelle vendinger, og spenningsforholdet til ansvarsprinsippet og
det konstitusjonelle ansvaret ble ikke diskutert. Det ble presisert at hovedan-
svaret for gjennomfering av ambisjonen om bedre samvirke fortsatt skulle
ligge hos hver enkelt virksomhet. Dette innebar blant annet & «ha et aktivt
og bevisst forhold til gjensidige avhengigheter og hvilke akterer det er nod-
vendig & samhandle med» (Meld. St. 21 (2012-2013):120).

INSTITUSJONELL ENDRING: SAMORDNINGSPROBLEMET VEDVARER

Vér gjennomgang viser at det over lang tid har veert stor enighet om hva
som er problematisk pa samfunnssikkerhetsomridet. Etter drhundreskiftet
har det vaert sju NOU-er og sju stortingsmeldinger om ulike sider ved sam-
funnssikkerhet og beredskap. Disse har vart temmelig samstemte om dia-
gnosen: fragmentering, ansvarspulverisering og svake samordningsmeka-
nismer. Samtidig har det vert lite handling og fa nye tiltak for & bate pa pro-
blemet. Det har tidvis vert stor uenighet om valg av organisasjonsmessige
lpsninger, men mer radikale forslag til endringer har ikke fatt oppslutning.
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Resultatet er en forsiktig og inkrementell tilpasning, en gradvis vridning fra
et militeert til et sterkere sivilt fokus og en forsiktig oppgradering av JD som
samordningsdepartement for samfunnssikkerhet og beredskap, i trdd med
det institusjonelle perspektivet.

Problemene pd samfunnssikkerhetsomrddet illustrerer en grunnleg-
gende utfordring i norsk sentraladministrasjon. Det er vanskelig & etablere
sterke samordningsorganer for & handtere komplekse saksomrader som gar
pa tvers av sterke fagdepartementer. Forvaltningspolitikken i Norge har forst
og fremst dreid seg om styring og kontroll innenfor departementsomradene,
og har hatt mindre & tilby nér det gjelder mer presserende problemer knyttet
til samordning pa tvers. Pa samfunnssikkerhetsomradet har reformatorene
har vert nelende. Selv ikke et ytre sjokk som terrorhandlingene 22. juli ser
ut til & ha endret pa dette. I sitt horingssvar til 22. juli-kommisjonen etter-
lyser DSB en «omfattende gjennomgang av organiseringen av beredskaps-
Norge». Hittil har dette ikke skjedd.

Utviklingen illustrerer hvor vanskelig det er & fa til omfattende endrin-
ger, ogsa i situasjoner hvor det er stor enighet om at det eksisterer betydelige
problemer. Det kan se ut til at JD over lang tid har oppfattet samordnings-
ansvaret som en form for «negativ samordning» (Scharpf 1994): Ansvaret
strekker seg til a sorge for 4 etterse de omrddene der de andre departemen-
tene ikke har ansvar. Oppfelgings- og padriverrollen har vert mindre vekt-
lagt. Departementet har hatt svake virkemidler og manglende instruksjons-
myndighet til disposisjon. Dette har gjort det vanskelig & hevde seg overfor
langt mektigere fagdepartementer.

Var analyse tyder videre pd at de etablerte ordningene og institusjonene pé
samfunnssikkerhetsfeltet er gjennomsyret av tradisjoner, organisasjonskul-
turer ogetablerte rutiner ogregler, oguformelle normer, verdier ogidentiteter.
Disse har en selvstendig innflytelse pd hvordan samfunnssikkerhetsarbeidet
uteves, og hvordan kriser bade forebygges og handteres. Institusjonene og
de som arbeider innenfor dem, tilpasser seg ikke pd en enkel méte, verken til
nye styringssignaler fra politisk og administrativ ledelse eller til endringer
i ytre press og pavirkning. Institusjonsutforming pa dette politikkomradet
kjennetegnes av stiavhengige prosesser og politiske konflikter (Peters, Pierre
og King 2005). Betydningen av politiske konflikter knyttet til idégrunnlaget
og de underliggende forutsetningene for politikken for samfunnssikkerhet
og beredskap er viktig for & motivere endringer pa dette politikkomradet.
Det er imidlertid et politikkomrdde som har vanskelig for a fange politiker-
nes oppmerksomhet med mindre det skjer store kriser. De politiske kon-
fliktene utspiller seg dermed i stor grad mellom sentrale embetsmenn som
sannsynligvis forsvarer sine egne institusjonelle territorier. Her spiller trolig
ogsa tradisjonelle juridiske tenkemater i JD inn, og pafelgende strid mellom
profesjoner.
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I samsvar med forutsetningen om begrenset rasjonalitet er lederne i disse
organisasjonene mer opptatt av a minimalisere beslutningskostnadene enn &
maksimere méloppndelsen nar de star overfor forvaltningspolitiske valg. Det-
te innebaerer en favorisering av status quo og en seking etter lgsninger som
ikke bryter med eksisterende ordninger (Cyert og March 1963). Effekten av
tidligere beslutninger representerer en forvaltningspolitisk arv som begrenser
politiske vedtak pa et senere tidspunkt. Institusjonelle arrangementer, som
ministerstyreprinsippet, virker styrende pa senere valgmuligheter.

JDs omstillingsprosess kan karakteriseres som inkrementell endring med
transformative resultater eller som reproduksjon ved tilpasning (jf. tabell 1).
Sa langt tyder var analyse av utviklingen mer pé det siste enn pa det forste.
Terrorangrepet innebar at endringsprosessen endret karakter og ble mer bra
og omfattende. Resultatet av disse endringene ser likevel sd langt ut til & veere
mer preget av kontinuitet, overlevelse og forsiktig justering av eksisterende
ordninger enn av sammenbrudd og erstatning av gamle institusjoner.

JDs endringsprosess er preget av sterke vetomuligheter i den politiske
konteksten (Mahoney og Thelen 2010, jf. tabell 2). Ministerstyreprinsippet
har skapt sterke fagdepartementer som forsvarer sine ansvarsomrader mot
inntrengere utenfra. Samtidig har JD selv hatt noksa begrenset rom for
skjonnsutevelse. Handlingsrommet for fortolkning av samordnings- og
padriverrollen har i liten grad blitt utnyttet, og departementet har lagt seg
pd en relativ passiv og smal tolkning av sitt mandat. Resultatet av dette er
institusjonell endring preget av lagdeling, der nye organisatoriske arrange-
menter har blitt lagt til eller oppa eksisterende ordninger. Vi har vist at insti-
tusjonelle endringsprosesser ikke bare kjennetegnes av enten reproduksjon
av eksisterende organisasjonsformer ved inkrementell tilpasning eller sam-
menbrudd pa grunn av ytre sjokk. Det kan ogsd skje gradvis transforma-
sjon gjennom glidende overganger hvor mange sma endringer kan resultere
istorre omstillinger. Om endringene i etterkant av 22. juli gir departementet
mer rom for skjonn, sterkere autoritet og kraftigere virkemidler, gjenstar &
se. Glidende institusjonell overgang kan skje ndr det avdekkes et gap mel-
lom regler og handheving, noe som ofte skyldes forssmmelse (Mahoney og
Thelen 2010). 22. juli avdekket slike forhold. Frem til terrorangrepet var det
lite som skjedde, men et nytt mulighetsvindu for endring kan ha oppstitt.

KONKLUSJON

Var analyse har vist at det institusjonelle perspektivet er sarlig fruktbart
for & forstd handlingsplanet og hva som skjer eller ikke skjer nar det gjel-
der organisatorisk endring. Det instrumentelle perspektivet med vekt pa
aktorer med motstridende interesser kan supplere dette og bidra til & for-
klare resonnementer og innholdet i forslag til forandringer i organisatoriske
arrangementer. Var konklusjon er at organisering for samfunnssikkerhet og
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beredskap folger opptrukne stier, men at det er rom for handlende akterer
med varierende maktgrunnlag og delvis motstridende interesser innenfor
de institusjonelle bindingene som finnes. Vi ser et samspill mellom insti-
tusjonelle bindinger pa den ene siden og pa den andre siden konflikter og
interessehevding fra vetogrupper med ulik styrke. Etablerte styringsdoktri-
ner knyttet til ministerstyreprinsippet star sterkt og legger klare foringer pa
hvilke organisatoriske losninger som er mulige, selv etter et alvorlig terror-
angrep som avslorte betydelige svakheter ved etablerte organisasjonsformer.
Utviklingen gdr mot en styrking av etablerte, tradisjonsbundne og hybride
organisasjonsformer. En fortsetter & prove 4 kombinere samordning gjen-
nom hierarki, ministerstyre og ansvarsprinsippet med samordning gjennom
nettverk, kollegiale rad eller utvalg, og samvirkeprinsippet. Ansvarsprinsip-
pet dominerer imidlertid fortsatt. Utfordringen blir & gi samvirkeprinsippet
tilstrekkelig autoritet slik at det ikke bare blir et uforpliktende symbolsk vir-
kemiddel.

Hendelsene 22. juli og var analyse har vist at det er et stort behov for
a styrke den sentrale samordningskapasiteten for samfunnssikkerhet og
beredskap i Norge, og a ta i bruk kraftigere virkemidler for a sikre bedre
samordning av samfunnssikkerhet pd tvers. Det synes vanskelig & gi depar-
tementene rom til & arbeide med saker som gér pa tvers av departements-
omrddene (Difi 2011). Det er grunn til & sperre om ministeransvaret star
i veien for en mer kraftfull losning av samordningsbehovet innenfor sam-
funnssikkerhet og beredskap. Tverrsektorielle rdd, utvalg og grupper med
uklart mandat og uklar myndighet ser ut til & ha veert lite effektive, og mye
tyder pd at det ma sterkere lut til for & styrke samordningen pa dette feltet.
Bade for og like etter 22. juli var myndighetene ikke serlig villige til & ga inn
i denne diskusjonen.

Ser vi pa Justisdepartementets rolle ut fra et instrumentelt perspektiv,
som legger vekt pd politisk kontroll og rasjonell kalkulasjon, er det mye som
tyder pd at Justisdepartementet har manglet bade makt, autoritet og virke-
midler til & fylle sin tiltenkte samordningsrolle. En endring av dette krever
trolig at eksterne vetogrupper representert ved fagdepartementene svekkes,
samtidig som departementet selv fir storre rom for skjennsutevelse innenfor
samfunnssikkerhets- og beredskapsfeltet, og blir bedre i stand til & utnytte
dette handlingsrommet. En vei & gé er & etablere et eget departement for
samfunnssikkerhet og beredskap. En annen mulighet er & styrke JDs
rolle som overordnet samordningsdepartement pd en mer fundamental
mate enn det som hittil er gjort. En tredje mulighet er & styrke SMKs
samordningsrolle. En fjerde vei er & legge mer systematisk opp til at saker
som bergrer flere departementers ansvarsomrdder, blir gjenstand for en
mer samlet saksbehandling, inspirert av den svenske ordningen med et
mer integrert regjeringskanselli.
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Vihar argumentert for at organisering og organisatoriske valg er av vesent-
lig betydning, bdde ndr det gjelder a forebygge og hdndtere kriser og terroran-
grep. Organisering har innflytelse pa kultur, holdninger, samordning, kom-
munikasjon og ledelse, og pa hvordan man handler bade for, under og etter
en krise. Organisering handler om makt og innflytelse, og far konsekvenser
for utvelging av hvilke problemer som er relevante, og hvilke lasninger som er
aktuelle. Formelle strukturer virker formende pa kultur, kriseerkjennelse og
samhandlingsmenster, samtidig utvikler det seg uformelle rutiner og hold-
ninger underveis som pavirker hvordan oppgavene loses.

Det finnes imidlertid ingen enkle eller stabile organisatoriske lgsnin-
ger. De grunnleggende strukturelle sporsmdl knyttet til hvilke spesia-
liseringsprinsipp som er best, er fortsatt ulgste, bdde empirisk og teoretisk
(Laegreid og Verhoest 2010). Det er derfor en viktig oppgave a bidra til &
undersgke hvordan organisering etter ulike spesialiseringsprinsipper og
samspillet mellom dem virker i praksis, og under hvilke betingelser og for-
utsetninger ulike spesialiseringsprinsipper vil fungere godt. Samtidig er
organisering og reorganisering heller ikke noen vidundermedisin. Det fin-
nes ingen optimal organisasjonslesning. Organisering dreier seg som regel
om 4 avveie delvis motstridende verdier, hensyn og krav. Reorganisering kan
lgse et samordningsproblem, men kan ogsa skape nye. Det er serlig utford-
rende siden samfunnssikkerhet er et typisk «wicked problem» som krysser
etablerte organisatoriske grenser, kjennetegnes av kompleksitet, usikkerhet
og tvetydighet, og er et problemomrade der viktige beslutninger ofte ma
tas under stort tidspress. Det finnes lite systematisk kunnskap om hvordan
man kan organisere seg for 4 hdndtere slike problemer. Det er derfor et stort
behov for mer forsking om hvordan ulike organisasjonsformer fungerer i
praksis, og hvilke styringssystemer som kan benyttes. En fruktbar vei a ga
kan veere 4 gjennomfere mer systematisk sammenliknende forskning som
ser pa likheter og forskjeller mellom land, organisasjoner og over tid.
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Sverre Vikanes, avdelingsdirektor Forsvarsdepartementet
Kjetil Nilsen, direktor NSM

SAMMENDRAG

Artikkelen analyserer utviklingen av Justisdepartementets (JD) sam-
ordningsrolle for samfunnssikkerhet fra begynnelsen av 1990-tallet og frem
til etterspillet av 22. juli 2011. En rekke utredninger og stortingsmeldinger
siden 1990-tallet har dreftet og forsekt a videreutvikle departementets rol-
le pa dette omradet. Samfunnssikkerhet er et «wicked problem» preget av
kompleksitet, tvetydighet og verdi- og interessekonflikter, og kjennetegnet
av en fragmentert organisering der ansvaret gir pa tvers av sektorer, for-
valtningsnivaer og etatsgrenser. Dette gir betydelige horisontale og vertikale
samordningsutfordringer, noe som forsterkes av en situasjon med sterke fag-
departementer og relativt svake «overdepartementer» med ansvar for saker
som ikke folger departementsgrensene. Senere tids forvaltningsreformer har
hatt lite 4 tilby for 4 bate pa dette problemet. Dette skaper serlige utfordrin-
ger for JD. Datagrunnlaget bestar av offentlige utredninger, stortingsmel-
dinger, horingsuttalelser og intervjuer. Vi argumenterer for at man har vert
meget forsiktig med & bygge opp en sterk sentral samordningskapasitet. For
a forklare utviklingsmensteret trekkes det veksler pa et institusjonelt og et
instrumentelt perspektiv pd organisasjoner, organisering og forvaltning.

ABSTRACT

The article analyses the development of the Norwegian Ministry of Justice’s
coordinating role in the Government’s work for societal safety and secu-
rity, focusing on the period from the early 1990s and up until the after-
math of the terrorist attacks of July 22, 2011. Since the 1990s, a range of
official reports and Government white papers have discussed and tried to
further the Ministry’s coordinating role within the area of societal safety
and security. Societal safety and security can be seen as a «wicked pro-
blem», typically characterized by complexity, ambiguity, and conflicts of
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interest. The structure is fragmented and responsibility transcends sectors,
administrative levels and organisational borders. This creates considerable
horizontal and vertical coordination challenges, which is further reinforced
by a situation of strong sector ministries and relatively weak coordinating
bodies. Public sector reforms of late have not been able to offer any solutions
to these problems. This is particularly challenging for the Ministry of Jus-
tice. The article is based on an analysis of relevant official reports, white
papers, hearing documents and interviews with government officials. We
argue that there overall has been reluctance in Norway to develop a strong
central coordinating capacity for securing societal safety and security. In
order to explain this development path, we make use of an institutional and
instrumental perspective on organisations and public administration.
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INTRODUKTION

Ovningar har framhallits som ett viktigt verktyg for 6kad beredskap infor
olyckor och kriser (McConnell & Drennan, 2006; Kapucu m.fl., 2010;
Brattberg, 2012; NOU, 2012). Genom att 6va samverkan mellan polis,
raddningstjanst och ambulans forvdntas krisberedskapen stirkas och
organisationerna sta bittre rustade den dagen en storre hindelse intraffar
(Boin m.fl., 2005; Rykkja, 2010; Kim, 2013). Ovningsverksamhet motiveras
av att omfattande hdndelser intréffar sdllan och ovintat (Ingemarsdotter &
Trané, 2013). Ovningar forvintas bidra till praktisk erfarenhet av varierade
scenarier med mojlighet att prova beslut och strategier under kontrollerade
former (Borodzicz & Van Haperen, 2002; McConnell & Drennan, 2006).
Tidigare studier av 6vningar har visat god effekt pd individ- och teamniva
(Peterson & Perry, 1999; Borodzicz & Van Haperen, 2002; Perry, 2004).
Effekterna pé organisationsniva har beskrivits som bdde relativt begrinsade
och svdra att identifiera (Sinclair m.fl., 2012). Nyttan med 6vningar har
dessutom ifragasatts, dd scenarierna ofta dr endera alltfér komplicerade eller
vil forenklade med ett forutbestamt utfall (Boin m.fl., 2004; Smith, 2004;
Crichton, m.fl., 2009).
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Trots att 6vningar anses viktiga for krisberedskapen dr forskning om
fullskaledvningar mellan bldljusorganisationer' relativt begransad (Perry
2004; Rykkja, 2010). Det giller vilken nytta de har (eller forvintas ha) vid
en hindelse i skarpt lige, men ocksd hur dvningar planeras, organiseras
och genomfors. Kunskap om detta édr viktigt for att kunna konstruera och
genomfora ovningar for att mota de sdrskilda utmaningar som uppkom-
mer vid komplexa hindelser med svarforutsagbara forlopp. Syftet med denna
studie dr att belysa dvningsdeltagarnas uppfattningar av hur samverkansov-
ningar mellan bldljusorganisationer organiseras och genomfors. Sarskilt foku-
seras kritiska aspekter som har, eller férvintas ha, betydelse for deltagarnas
mojligheter att ldra. En 6vergripande utgdngspunkt i denna studie dr att en
fordjupad forstaelse av deltagarnas uppfattningar kan bidra till att organi-
sera och genomfora dn mer andamalsenliga 6vningar med fokus pa utveck-
lad samverkan.

BAKGRUND

Nagra sdrskilt komplexa och uppmirksammade hidndelser som krivt
samverkan det senaste decenniet har varit stormen Gudrun 2005 (Guldéker,
2009), jordbavningen pa Haiti 2010 (Ferris & Ferro-Ribeiro, 2012),
Fukushima-olyckan i Japan 2011 (t Hart, 2013), och angreppen pa Utgya
och vid regeringsbyggnaden i Norge 2011 (Fimreite m.fl., 2012; NOU 2012).
Dirtill har samhillets sarbarhet vid offentliga platser okat (Lalonde, 2007;
Fischbacher-Smith & Fischbacher-Smith, 2013). Varje enskild hidndelse
utgdr fran nya omstidndigheter vilket stiller krav pd att snabbt kunna
anpassa resurser efter olika forhdllanden (Van Wart & Kapucu, 2011).
Hiandelserna dr ofta komplexa i den meningen att de 6verskrider geografiska,
sociala och organisatoriska granser vilket innebdr sirskilda utmaningar
(Kenda & Wachtendorf, 2003; Boin m.fl., 2005). Efter responsfasen tar en
fas som priglas av lirande och forandring vid ('t Hart, 2013). I strdvan att
forsoka forstd handelsens orsak och konsekvenser stills ofta fragor som ror
samhillets krisberedskap och ansvarsomrdden, hur man skapar resiliens
inom organisationer och vilka lirdomar som kan dras infér hanteringen av
olyckor och storre hindelser pa regional, nationell och internationell niva.
Savil katastrofplaner som o6vningsverksamhet utgor betydelsefulla delar
for organisationernas mojlighet att forstarka beredskapen infor potentiella
hindelser (van Laere, 2013). Dekker och Hansén (2004) har beskrivit det
paradoxala i att behovet av att lira dr som storst under de forhéllanden
dd organisationerna har som lagst mottaglighet. Att lira under pagaende
incidentochidentifieravilkalirdomarsomirmojligaattdrainfor kommande
hindelser dr en vilkidnd svarighet (Moynihan, 2008). Att beredskapen ofta
baseras pa erfarenheter frin tidigare hindelser utgér darfor en utmaning i
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en foranderlig och komplex milj6 (Olsen, m.fl., 2007). Ett tillbakablickande
perspektiv ndr det giller olycksarbete kan ocksd himma formdgan att
forutse mojliga incidenter, begriansa insikten om samhillets sdrbarhet och
bidra till defensiva beteendemonster (Boin m.fl., 2005; Moynihan, 2008; van
Laere, 2013).

I bland annat Sverige och Norge baseras krishanteringen pa princi-
perna om likhet, ansvar och ndrhet, vilka utgar fran att liknande dtgarder
ar anvindbara oavsett om det dr en storre kris eller en vardagligt fore-
kommande olycka. Respektive organisation har ansvar for sina specifika
uppgifter oavsett hindelsens storlek samt hanteras av de ndrmast berérda
(Skr. 2009:10/124; Meld St. 29 2011-2012). Storre kriser har dock visat pa
svarigheter att organisera arbetet utifrdn denna grundldggande struktur
(Christensen m.fl., 2013). Forutom den osikerhet och oférutsidgbarhet som
varje hindelse innebir, provas organiseringen av arbetet utifran fragor om
resurstillgdng och uthéllighet (Kettl, 2003; Olsen m.fl., 2007). Omfattande
hidndelser utmanar dessutom etablerade organiseringsmodeller och planer,
fordrar flexibilitet och att samverkan sker 6ver organisatoriska och hierar-
kiska granser (Boin m.fl., 2005). Det finns en forvintan att myndigheter
kan organisera sig i tillfilligt sammansatta nitverk, arbeta gransoverskri-
dande och att de dr samtrinade for att gemensamt hantera svdra hindel-
ser (Czarniawska, 2009). Mot bakgrund av de sirskilda svarigheter som
identifierades vad gillde koordinering och samverkan mellan aktorer och
administrativa nivder vid angreppen 22 juli 2011, introducerades en fjirde
princip i Norge, nimligen samverkansprincipen (Meld St. 29 2011-2012).
Principen kompletterar de tidigare etablerade, genom att betona behovet av
samverkan mellan specialiserade aktorer med olika ansvarsomraden for att
sikra resursanvindningen i forebyggande arbete och vid situationer i skarpt
lage. En motsvarande princip for samverkan, med sirskilt fokus pa orga-
nisationernas planering infor kriser finns sedan tidigare dven i Danmark.
Detta antyder en forskjutning frdn uppfattningen att hot och kriser bast
hanteras inom myndigheter till att hindelser ofta forutsitter gemensamma
insatser (Cedergardh & Winnberg, 2011). Men trots fordndringar i offent-
liga riktlinjer som utarbetats efter omfattande hindelser for att forebygga
och oka kapaciteten infor framtida hot (se exempelvis SOU 2005:104; Skr.
2009:10/124; NOU, 2012), papekas liknande svagheter dterkommande i rap-
porter efter sdvil handelser i skarpa ldgen som 6vningar (Donahue & Tuohy,
2006; Crichton m.fl., 2009). De svarigheter som identifierats handlar ofta om
ansvarsfordelning, resurshantering, kommunikation och samverkan mellan
aktorerna (Moats m.fl., 2008; Berlin & Carlstrém, 2011, 2013). Detta kan
ses som en illustration av den grundldggande svarigheten att etablera starka
samverkansorgan for att hantera hindelser som berér flera organisatoriska
ansvarsomraden (Fimreite m.fl., 2012). Att liknande problem &terupprepas
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har delvis forklarats av en svag link mellan de behov som konstateras efter
skarpa hindelser och 6vningsverksamhet (Donahue & Tuohy, 2006; Moats
m.fl., 2008).

Aktérer och organisering pd olycksplatsen i Sverige

Polis, rdddningstjanst och ambulans har beskrivits som Omsesidigt
beroende av varandra. De har behov av att integrera sina resurser och
samverka Over organisatoriska granser vid olyckor och kriser (Cedergdrdh
& Winnberg, 2011). Behov av samverkan aktualiseras sdrskilt vid resurs-
eller materialbrist, innan alla organisationer ar pd plats eller vid sirskilt
svarlosta och komplicerade situationer (LSO: 2003/778; Skr. 2009/10:124).
Hur samverkan bor ske rent operativt, i praktisk handling, finns inte tydligt
specificerat (Fredholm, 2006; Skr. 2009/10:124; Hjert, 2011). Skilet till detta
kan vara att detaljerad reglering riskerar bidra till att organisationerna laser
sig vid ett visst forfaringssitt som inte passar med den aktuella hindelsen
(Boin m.1l., 2005; Uhr, 2009).

Organiseringen av arbetet pd en olycksplats utmanas av en rad faktorer.
En sddan faktor dr att de tre organisationerna har olika ansvarsomréaden.
Ambulansens uppdrag dr att radda liv och varda i akuta situationer; radd-
ningstjanstens uppdrag dr att hindra och begrinsa skador for individ, egen-
dom och milj6 och polisens uppdrag dr forundersékning, brottsutredning,
avspdrrning, registrering och att skydda de som dnnu inte drabbats. Orga-
nisationerna forvintas genomfora bdde sina specifika uppgifter och sam-
tidigt samverka. I Sverige 4r riddningstjanst, polis och ambulans juridiskt
likstdllda och agerar sjdlvstindigt med en 6vergripande ledningsperson fran
varje organisation (Berlin & Carlstrom, 2008b; Hjert 2011). Organisatio-
nerna dr darfér beroende av en fungerande samverkan och en gemensam
inriktning, trots olika forutsittningar och primara ansvarsomrdden (Fred-
holm, 2006). Situationen 4r annorlunda i Danmark och Norge dér polisen
har ett 6vergripande ansvar vid omfattande hindelser (Stone Wyman, 2009;
NOU, 2012).

Enligt den svenska modellen forvintas respektive organisation leda,
informera och agera beroende pd hindelsens inriktning och omfattning.
Organisationsspecifika lagstiftningar kan dock bidra till fragmentering av
insatser och olika ansvarsomrdden (Hjert, 2011). Dessutom har bldljusor-
ganisationerna olika ansvariga huvudmain: polisen &r statlig, ambulansen
drivs av landstinget och riddningstjansten dr kommunal®>. Denna struk-
turella differentiering innebédr en utmaning avseende interorganisatorisk
samverkan. Aven frekventa olyckor av rutinkaraktir med négra fi enheter
inblandade kan innebdra en utmaning, exempelvis nir en gemensam led-
ningsplats ska skapas vid en olycka (Berlin & Carlstrom, 2011, 2013).
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Samverkan mellan bldljusorganisationer

Organisering handlar om hur involverade aktorer tillsammans hanterar och
loser en gemensam uppgift (Czarniawska, 2009). Hur denna organisering
arrangeras fir betydande konsekvenser for riskbedomning och praktisk
hantering av hindelser. Samverkan &r ett vanligt sitt for offentliga
organisationer att 16sa komplexa problem (Bouckaert m.fl., 2010). Det kan
avse bade policys och modeller for praktiskt utforande av handlingar, vilket
forvintas ge okad effektivitet och battre kvalitet (Bouckaert m.fl., 2010).
Samverkan har i olyckssammanhang beskrivits som en gemensam aktivitet
for att dstadkomma effektivare riaddningsinsatser, bade operationellt
avseende praktiskt arbete, och tekniskt avseende kommunikation (Kapucu
m.fl., 2010). Detta grundar sig i en gemensam forstdelse av det intriffade,
vilket i sin tur dr beroende av vilfungerande (tekniska och sociala)
system for kommunikation och informationsdelning. En av de viktigare
utmaningarna, i en situation av resursbrist eller resursasymmetri, har visat
sig vara formagan att dynamiskt utfora olika typer av uppgifter (Corbacioglu
& Kapucu, 2006). Det finns ett grundldggande antagande om att samverkan
ar mer optimalt dn att varje organisation agerar separat (Skr. 2009/10:124;
Ingemarsdotter & Trané, 2013). Aterkommande termer vid beskrivning av
krisberedskap och responssystem dr komplexitet, flexibilitet, heterogenitet
och Omsesidigt beroende. Samverkan har dirmed sin utgangspunkt i
skillnader och overlappning (Kapucu m.fl., 2010). Moynihan (2008) har
visat att hanteringen av olyckor kan pédverkas av tva typer av osdkerhet
relaterade till samverkan. En institutionell osikerhet som innebir att olika
organisationskulturer gor det svart att forstd hur man bor samverka, och en
strategisk osikerhet som innebir att organisationernas autonoma stéllning
kan forsvdra strategiska beslut som fattas pa olycksplatsen. Samverkan
definieras vanligtvis som en interagerande process mellan tva eller flera
aktorer som arbetar for att uppnd ett gemensamt mél (Huxham, 2003), men
i forlingningen innebidr detta ocksd delat ansvar, vilket har beskrivits som
en komplicerande faktor (Bryson m.fl., 2006). Detta eftersom det kan vara
svdrare att reda ut ansvarsforhdllanden gillande hantering och konsekvenser
nir flera organisationer dr inblandade. Sidan osikerhet kan bidra till att
samverkan bara sker om det ir till uppenbar nytta for aktérerna (Huxham,
2003; Longoria, 2005). En stark utveckling mot professionalisering inom
blaljusorganisationerna har medfort att yrkesgrupperna viljer att fokusera
pé specialiserade uppgifter och undviker samverkan dven nir behovet av
detta finns (Berlin & Carlstrom, 2011; Bergeron & Cooren, 2012). Kapucu
m.fl. (2010) menar att sidana utmaningar finns dven om organisationerna
har ett gemensamt mal vid en riddningsinsats. I skarpt arbete har polis,
riddningstjinst och ambulans ofta visat sig vara inriktade pa uppgifter
som dr specifika for den egna organisationen snarare dn att samverka, dven
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om behov av samverkan finns (Boin m.fl., 2005). Orsakerna till detta har
bland annat visat sig handla om osdkerhet, asymmetri och brist pd incitament
(Moynihan, 2008; Berlin & Carlstrom, 2011).

I denna studie har samverkansbegreppet brutits ned till tre teoretiska
koncept; sekventiell, parallell och synkron samverkan. Liknande koncept
har anvints tidigare (Thompson, 1967) och har utvecklats for att kunna
identifiera olika former av samverkan mellan blaljusorganisationer (Berlin
& Carlstrom, 2008b). Den forsta formen dr sekventiell dir organisationernas
arbete avloser varandra i en stafettliknande process och varje organisation
héller sig inom ramen for de egna ansvarsomradena. Den andra ér parallell
dér arbetet sker separat i organisatoriska stuprér men samtidigt, sida vid
sida. Den tredje dr synkron dir arbetet integreras och vid behov gir 6ver
etablerade organisationsgrinser (Berlin & Carlstrom, 2008b). Dessa former
kan ses som ett kontinuum med 6kande grad av integrering mellan organi-
sationerna. Samtliga former av samverkan ér tillimpliga och medfor olika
mojligheter och svérigheter under olika faser av en hindelse. Samverkans-
kompetens definieras i detta ssmmanhang som férmagan att kunna iden-
tifiera och vixla samverkansform utifrdn aktuellt behov och hindelsens
utveckling.

OVNINGSVERKSAMHET

Olyckor och kriser hanteras i huvudsak pa tva sitt: dels reaktivt, i en akut
hantering av hdndelser i skarpt ldge nir de intréffar, dels proaktivt, genom
ett langsiktigt sikerhetsarbete (Olsen m.fl., 2007). Det sistnimnda utgors
framstav risk- och sdrbarhetsbedomningar, lirande av tidigare hindelser och
ovningsverksamhet. Ovningar anvinds som ett kompletterande pedagogiskt
verktyg till krisplaner, teori och vardagsarbete, dels eftersom manga saknar
erfarenhet av omfattande hindelser, dels eftersom vardagsarbete i stor
utstrackning dgnas 4t organisationsspecifika uppdrag (Lee m.fl., 2009;
Lateef, 2010; Lalonde & Roux-Dufort, 2013). Ovningar ger varierande
mojligheter att praktiskt prova strategier for hantering av en potentiell
hindelse under kontrollerade former (Borodzicz & Van Haperen, 2002;
McConnell & Drennan, 2006). Ovningarnas bidrag syftar till att erstta eller
forstirka erfarenheter frdn handelser i skarpt lige pd tre nivaer: 1) tekniskt
och funktionellt, 2) problemlosning och beslutsfattande samt 3) samverkan
och kommunikation mellan organisationer (Lateef, 2010). De anvdnds som
metod for att prova och forstirka beredskap pé olika nivaer; fran staber i
internationella och nationella organ till operativa enheter regionalt och
lokalt. Omfattning och scenarier varierar frdn pandemier och hot mot
informationshantering pa nationell niv4, till firjebrander och tagolyckor pa
regional niv, och till vardagliga hindelser som brand i bostad eller bilolycka
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pé lokal nivd (Berlin & Carlstrom, 2008b). Sarskilt riskfyllda moment eller
hindelser som intréffar relativt sdllan framhalls som sdrskilt viktiga att 6va
(MSB, 2013). Storre och komplexa 6vningar exponerar deltagarna for den
»externa verkligheten« och ger utrymme for organisationerna att identifiera
behov samt konsekvenser av beslut och ageranden. Det kan dock vara svirare
for enskilda deltagare och organisationer att identifiera konkreta lirdomar
an vid 6vningar av mindre omfattning (Lee m.fl., 2009).

Specifika 6vningar kan vara inriktade pé sirskilda moment i krishan-
teringen, exempelvis ledning, radiosamband, informationshantering eller
samverkan inom och mellan organisationer (Borodzicz & van Haperen, 2002;
Rykkja, 2010). Ovningar varierar ocksd med avseende pd genomférande,
och brukar internationellt delas in i tre former (Daines, 1991; Perry, 2004).
Den enklaste formen av 6vningar ér table-top, dir deltagare frin flera orga-
nisationer diskuterar hur de skulle l6sa en simulerad situation. Den typen
av dvningar genomfors vid en dator eller runt ett bord. Ovningen leds av
en ovningsledare som agerar moderator. Funktionella 6vningar dr praktiska
och genomfors i filt, ddr en del av organisationen prévas i en realistisk miljo
med simulerat skadade personer, ofta med syftet att 6va ledningsfunktioner
och prova krisberedskapsplaner. Fullskaledvningar ar den mest omfattande
varianten, dir en eller flera nivder i organisationerna dvar exempelvis radio-
kommunikation, larmkedjor, utryckning, ledning, prioritering, agerande
och samverkan pa en fingerad olycksplats (Perry, 2004).

Med 6vning menas i denna studie en forberedande aktivitet infor olyckor
och kriser som genomfors i samverkan mellan olika organisationer. De
6vningar som behandlas hir ska inte blandas ihop med s kallad drill som
genomfors inom respektive organisation dir enskilda moment repeteras.
Drillen dr utformad som en trining i tekniker och standardrutiner, dir
samma beteenden repeteras och prantas in (Lakey m.fl., 1983). For polisen
kan det handla om att snabbt ta pa sig utrustning, hantera vapen och starta
en forundersokning, for ambulanspersonalen om att ta blodtryck, sitta nal
och gora hjirt-lungriddning (HLR), for brandmidnnen om att genomfora
rokdykning, klippa upp skadade fordon eller bryta upp en last ligenhets-
dorr. Ovningen syftar istillet till att fi medarbetare frén olika organisa-
tioner, med olika professioner, att samverka kring en hindelse. Ovningar
har visat positiva effekter pa teamarbete och tillit 6ver organisationsgrianser
(Boin, m.fl., 2004; Perry, 2004). Men att 6vningar inte kan bli genomgdende
realistiska eller ersitta erfarenheter av reella hindelser har tidigare beskrivits
som en kritisk aspekt for planering och genomférande (Boin m.fl., 2004).
Som exempel nimns att man agerar liknande som vid motsvarande hin-
delse i skarpt ldge, men att verkliga tider och avstdnd &r svdra att iscensétta
realistiskt i en fiktiv miljo (Lee m.fl., 2009). Detta kan medfora svarighe-
ter att identifiera och sirskilja mindre problem fran mer omfattande (Boin,
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m.fl., 2004). Effektiva 6vningar ger deltagarna en kinsla for arbete under
tidspress, mojligheter att identifiera kritiska moment vid koordinering av
en insats och forstelse for nédr en vald inriktning bor bytas ut (Lalonde &
Roux-Dufort, 2013).

Enligt den svenska regeringens skrivelse Samhdillets krisberedskap — stirkt
samverkan for okad sikerhet (Skr. 2009/10:124) ska varje aktor med ansvar
inom samhillsskydd och beredskap vidta forebyggande atgirder for att
siakerstilla robust samhillssikerhet. Detta innebar bland annat att organi-
sationerna ska ta initiativ till och medverka vid samverkansévningar (Skr.
2009/10:124). I skrivelsen framgar att 6vningar bor inriktas mot att iden-
tifiera brister, prova formagor samt utveckla samverkan péd samtliga nivder
i beredskapssystemet. Interorganisatorisk samverkan specificeras som en
speciellt viktig formdga att 6va. Samverkan har dven i andra sammanhang
nimnts som sirskilt viktig och utmanande for riddningsorganisationer
(Suparamaniam & Dekker, 2003; Rykkja, 2010). Sdvil omfattande och kom-
plexa hidndelser som mindre och mer frekventa olyckor innebir att olika
samhallsaktorer stélls infor ett gemensamt uppdrag. En utgangspunkt i stu-
dien dr dérfor att det foreligger vissa organisatoriska utmaningar, oavsett
omfattning och typ av hindelse. Detta kan i sin tur utgora en sirskild utma-
ning vid organiseringen av 6vningar.

TEORETISK OCH METODOLOGISK ANSATS
Studien har genomforts med utgdngspunkt i en fenomenografisk ansats.
Inom fenomenografin gors skillnad mellan vad som bendmns forsta och
andra ordningens perspektiv (Marton & Booth, 1997). I forsta ordningens
perspektiv beskrivs olika observerbara aspekter av ett fenomen, exempelvis
minskligt beteende eller hindelser i naturen. I den andra ordningens
perspektiv ar syftet att beskriva hur ett fenomen kan erfaras eller uppfattas.
Fenomenografin tar ettandra ordningens perspektiv, med malet att kartligga
variationen av majliga uppfattningar av ett visst fenomen eller en sirskild
situation. Kunskap om en sddan variation kan anvindas for att forstirka
kvalitet och lirandeaspekter i utbildnings- och 6vningssammanhang
(Marton & Booth, 1997). Metodologiskt dr fenomenografin en ansats
som tar ett systematiskt deltagarperspektiv och har tidigare anvints for
att undersoka och jimfora erfarenheter pa gruppniva och mellan olika
administrativa nivaer i organisationer (Sjostrom & Dahlgren, 2002; Térner
& Pousette, 2009).

Ett grundldggande antagande i fenomenografin dr att det finns en rela-
tion mellan hur vi uppfattar en situation och hur vi agerar i den och reagerar
pa den. Marton & Booth framhaller:
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To make sense of how people handle problems, situations, the world, we
have to understand the way in which they experience the problems, the
situations, the world, that they are handling or in relation to the way they
are acting. Accordingly, a capability for acting in a certain way reflects a
capability of experiencing something in a certain way. The latter does not
cause the former, but they are logically intertwined. You cannot act other
than in relation to the world as you experience it.

(Marton ¢ Booth, 1997, s. 111)

Den uppfattning en deltagare har av en situation dr saledes bade en
forutsittning for, en del i och ett resultat av hur man agerar.

Det fenomen som ir i fokus i denna studie dr organisering och genom-
forande av 6vningar mellan bldljusorganisationer. Att analysera och beskriva
variation i 6vningsdeltagares retrospektiva och reflekterade uppfattningar
av detta fenomen kan ge fordjupad kunskap och forstaelse om deltagardyna-
miken i 6vningar med varierande komplexitet. En birande idé inom feno-
menografin dr att det genom att identifiera kritiska aspekter och kontrastera
uppfattningar mot varandra dr mojligt att belysa vad som kan vara karak-
taristiskt for respektive uppfattning, och ge en mer komplex forstdelse for
det undersokta fenomenet (Marton & Booth, 1997). Dirtill ger variationen
i empirisk data (olika professioner och 6vningar) mojlighet att identifiera
generiska dimensioner som finns hos olika individer och kontexter.

OVNINGSKONTEXT

Studiens empiriska material utgar ifran fyra fullskalebvningar som
genomfordes under hosten 2011. De 6vningar som valdes for denna studie
involverade olika deltagare samt motsvarade varierade och sannolika
hindelser. Scenarierna hade skapats utifran vad som antogs vara hindelser
som skulle kunna ske utifrdn riskbedomningar inom ett geografiskt
omrdde. Det forsta scenariot var en olycka mellan en bil och en buss med
en berusad forare. Polis, ambulans och raddningstjinst evakuerade 47
personer med varierande skador. Eftersom bussen lag pa sidan i ett dike,
var det svdrt att evakuera de skadade. Det andra scenariot var en brand pé
en passagerarfirja, dir de tre organisationerna, med stod frdn Sjopolisen
och Svenska Sjordddningsséllskapet evakuerade 28 personer och de skadade
vardades. Det tredje scenariot var en anlagd brand i en underjordisk tunnel
péd en militdr flottbas. Scenariot var utspritt pa stora ytor under mark. Cirka
130 personer evakuerades fran olika tunnlar, de skadade vardades, branden
slicktes och en misstinkt terrorist som anlagt branden greps. Aven vaktbolag
och skyddsvakter var involverade i denna 6vning. Den fjirde 6vningen
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utgjordes av tvd scenarier: en bilolycka med tva skadade passagerare med
fokus pa losstagning samt vagavspérrning vid trafikolycka.

Tre av 6vningarna genomfordes i Stockholms ldn och en i Vistra Gota-
lands lan, Sverige. I Stockholms ldn togs initiativet till 6vningarna fran rad-
dningstjansten. Personal fran polis och ambulans deltog i planeringen av
scenarierna och det praktiska genomforandet. Sjukhuspersonal kopplade
till ambulansverksamheten ordnade med att férbereda skademarkorer med
smink och skadekort. Det genomfors tre 6vningar av liknande karaktir och
omfattning varje termin i Stockholms ldn. I Vistra Gotaland togs motsva-
rande initiativ av polisen. Den 6vning som inkluderades i studien var en
del i en serie, dir samma scenario upprepades vid sex tillfillen med olika
personal. Det 6vergripande syftet med 6vningarna var att testa det gemen-
samma responssystemet samt 6va och utveckla samverkan mellan organi-
sationerna. Ovningsledare frin varje organisation ansvarade for att bjuda
in 6vande personal fran den egna organisationen. Mellan 25 och 60 6vande
frdn de tre organisationerna deltog i varje 6vning (exklusive skademarkorer,
ovningsledare och observatorer). For att bidra till realism i 6vningarna
anvindes volontdrer som skademarkorer. Ovningarna konstruerades med
utgdngspunkt fran en olyckas tre faser; initialfas (larm och ankomst), prak-
tikfas (arbete pa skadeplats) samt en normaliseringsfas (sammanriakning,
packning och avslutning). Ovningsdeltagarna forvintades agera som de
hade gjort i en liknande situation i skarpt lige. De tog samma kontakter,
begirde samma resurser och vidtog samma atgiarder. En av dvningarna
avslutades med gemensam diskussion och utvirdering, i 6vriga fall holls en
kort informativ summering av 6vningsledare och de som haft befilsroller.
Direfter avslutades respektive 6vningstillfille med korta diskussioner i pro-
fessionsspecifika grupper.

Datainsamling och deltagare

For att besvara studiens syfte, att belysa 6vningsdeltagarnas uppfattningar
av hur samverkansévningar mellan bldljusorganisationer organiseras och
genomfors, intervjuades deltagare som medverkat vid nagon av de fyra
6vningarna. Intervjuerna gjordes via telefon inom en vecka efter respektive
ovning. En intervjuguide med 11 oppna fragor hade utvecklats baserat
pd tidigare forskning om samverkan mellan blaljusorganisationer under
6vning och vid hdndelser i skarpt lige. Deltagarna ombads inledningsvis
att berdtta om tidigare erfarenheter av 6vning, och generella uppfattningar
av vad som konstruerar en bra respektive mindre bra 6vning. Darefter
fokuserade intervjuerna pa den aktuella 6vningen. Exempel pa fragor var
»Vad upplevde du att ni 6vade péa?«, »Vid vilka situationer samverkade
organisationerna under évningen?«, och »Hur upplever du att erfarenheter
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frén 6vning anvdnds vid handelser vid hindelser i skarpt lage?«. Deltagarna
gav exempel pa specifika erfarenheter och uppfattningar av 6vningstillfillet.
Forskargruppen var medféljande observatorer vid samtliga 6vningar vilket
gjorde det mojligt att f6lja upp sdrskilda kommentarer under intervjuerna.

Tabell 1. Intervjuade ovningsdeltagare sorterat pd organisation och dvning.

Polis Ambulans Riddnings-  Totalt
tjanst

Bussolycka 3 2 2 7
Firjebrand 2 2 2 6
Tunnelbrand 3 1 1 5
samt terrorist

Bilolycka 1 2 2 5

och vigavsparrning

Totalt 9 7 7 23

Valet att inkludera de tre organisationerna polis, raddningstjanst och
ambulans baserades p4 att de 4r centrala aktorer i samverkansovningar och
vid hantering av motsvarande hindelser i skarpt lage. Studien var baserad
pa 23 enskilda intervjuer (se Tabell 1). Ovningsdeltagare tillfragades om
medverkan i studien efter avslutad 6vning. Samtliga av de tillfrigade var
intresserade av att delta, fyra individer gick dock inte att fd kontakt med
(tvd rdddningstjanstpersonal, en ambulanspersonal och en polis) trots
flera upprepade forsok. Skriftligt informerat samtycke erhélls fran de som
medgivit deltagande. Urvalet av deltagare baserades pd en strdvan efter
variation mellan lednings- och operativ personal, positioner i 6vningen,
alder och arbetsuppgifter som kunde tinkas paverka erfarenhet och
uppfattning av 6vningsverksamhet. Intervjurespondenter hade i genomsnitt
11 &rs erfarenhet inom nuvarande organisation (variationsvidd: 1-32 &r)
och hade i genomsnitt medverkat i fem Ovningar (variationsvidd: 1-20
dvningar). Sju respondenter hade hogsta strategiska ledningsroll inom nagon
av organisationerna pa plats vid 6vningarna (insatschef eller motsvarande),
fem respondenter hade en operativ ledningsroll pa skade- respektive
uppsamlingsplats (platschef eller motsvarande) och elva respondenter
hade operativa funktioner. I vissa fall var det mojligt for deltagarna att
under dvningstillfillet prova en hogre grad dn vad de hade som ordinarie
tjanstegrad. Detta for att personalen skulle fi kunskap och viss beredskap
for att anta en ledningsroll vid en storre hdndelse.
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Analysprocess

De inspelade intervjuerna transkriberades ordagrant. Analysen gjordes
i en iterativ process dir intervjutranskripten ldstes upprepade ganger
for att identifiera kritiska aspekter av organisering och genomforande
av ovningar. Ambitionen med en fenomenografisk ansats var att 6ppet
analysera empiriska data utan fordefinierade kategorisystem. For att
bevara textenheternas sammanhang markerades sektioner i texten som
uttryckte uppfattningar relaterade till studiens syfte. Dessa uttalanden
komprimerades och utgjorde basen for analysen. I detta steg diskuterade
forskargruppen inneboérden i uttalandena och relationen mellan dessa, for
att identifiera uppfattningar bakom det som explicit uttryckts. Darefter
urskildes och sorterades systematiskt variationer och &verensstimmelser
i deltagarnas uppfattningar. I nésta steg organiserades uppfattningarna i
kvalitativt atskilda beskrivningskategorier med tillhorande underkategorier,
vilka diskuterades i forskargruppen. Olika beskrivningskategorier har vuxit
fram och reviderats under analysprocessen.

I en fenomenografisk studie dr forskarnas forforstdelse av central bety-
delse (Marton & Booth, 1997). AA har en bakgrund i folkhilsovetenskap
och har inte forskat inom omradet tidigare. EC dr specialistutbildad ambu-
lanssjukskoterska och har mangdrig praktisk erfarenhet av samverkan i
olyckssituationer i skarpt lage. Han har en bakgrund i offentlig forvaltning
och har forskat om samverkan mellan blaljusorganisationer sedan flera ar
tillbaka. JB har en bakgrund i offentlig férvaltning och har forskat om sam-
verkan mellan bldljusorganisationer sedan flera ar tillbaka. Kombinationen
av forskargruppens olika grader av forforstdelse har gynnat analysarbetet,
genom att vi kunnat varva ifragasittanden och forgivettaganden samt att
olika detaljer i empirin framtrider och tolkas pa delvis olika sitt.

RESULTAT

I detta avsnitt presenteras resultatet av den fenomenografiska analysen.
De slutliga beskrivningskategorierna, samt dimensioner av kategorierna,
presenteras som deltagarnas uppfattningar av kritiska aspekter av hur
6vningar organiseras och genomfors, i Tabell 2 samt nedan i l16pande text
med tillhorande citat.
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Tabell 2. Beskrivningskategorier och dimensioner av dvningsdeltagarnas uppfattningar

av kritiska aspekter i ovningsverksamhet, baserat pd fenomenografisk analys.

Beskrivningskategorier

(1) Ovningarnas syfte

(2) Ovningarnas komplexitet

(3) Grad av realism

(4) Att f& gora misstag

(5) Att dela erfarenheter

Ovningarnas syfte

Dimensioner

Parallell planering
Ova individ eller organisation
Ova specifikt scenario

Svarighet och storlek
Rollfordelning
Vardag eller katastrof

Mellan teori och skarpt lige

Idealbild infor hantering av skarpt lige

Fiktiva moment

Organisatoriska och materiella forutsitt-
ningar

Prestige(loshet)
Kontrollfunktion

Kontinuitet
Uppféljning och diskussion

Det fanns en variation i uppfattning av 6vningarnas syfte som kunde relateras
till olika organisatoriska nivder, samverkan mellan och inom dessa och
enskilda individers hanterande av specifika uppgifter i den roll de hade vid
ovningen. Nagra 6vade rutinuppdrag, andra provades for ledningsfunktioner
och ytterligare andra deltog i 6vningen som slutexamination. Detta kunde
forklaras av att vissa nivder inom organisationen behévde ovas, eller att den
organisation som planerat 6vningen hade inriktat denna mot specifika mal.
Sarskilda inomorganisatoriska syften med ovningen var inte heller alltid
uttalade och kinda for 6vriga medverkande organisationer.

Jag dr van med att jag sitter pa ledningsplats och jobbar, och oftast pa
ovningar sd far jag inte 6va pd den rollen (...) nu var det ju inriktat pa
sjukvdrdsgrupperna som var helt nyutbildade och skulle 6va.

(Ambulanspersonal, tunnelbrand)

Ibland kan det ju vara sd att man kanske har en samverkansévning fast
det i praktiken dr en 6vning som dr gjord for en organisation. Jag har ju en
kinsla av att det dr oftast sa att det dr rdddningstjinsten som planerar en
san hir 6vning, medans polisen och sjukvarden litegrann kanske ibland

bara hinger pa.

(Raddningstjdnstpersonal, batbrand)



Organisering av en fingerad verklighet - Om &vningar mellan blaljusorganisationer

Vi 6vade, fran sjukvdrden, enbart pad radio skulle jag vilja pasta (...)
Rédddningstjansten brukar vil vara medveten om det, men jag tror inte att
poliserna var medvetna om att vi korde en ren kommunikationsévning.

(Ambulanspersonal, bussolycka)

Deltagarnamenadeattdetkundefinnasbehovavattévaorganisationsspecifika
uppgifter och rutiner, och detta uppfattades vara en del i 6vningsplaneringen.
Ovningsdeltagare uppfattade att organisationerna 6vade infor specifika
hindelser, med fokus pa det scenario som Ovas. Scenariots utformning
och innehdll kunde dock uppfattas spela mindre roll for mojligheten att
6va samverkan. Behovet av att 6va kommunikation och samverkan med
de andra organisationerna (horisontellt) och mellan olika nivder inom
organisationerna (vertikalt) uppfattades vara storre dn att praktisera
inomorganisatoriska rutiner, trots att fokus ofta var pad det sistnimnda
vid 6vningarna. Situationer som krivde flexibla losningar och att fringd
rutiner, exempelvis vid 6vningen i tunneln respektive vid firjebranden déir
radiokommunikationen bréts, uppfattades som sarskilt viktiga att 6va.

Det som har betydelse dar 4r vil att om det skulle hianda en fartygsolycka
igen, dd har man en annan forberedelse for att man har kint pé det en gang
redan.

(Polis, béitbrand)

Det idr viktigast att kommunikationen mellan oss pa ledningsplats, mellan
riddningstjanst och polis och ... att man fir 6va det hiar med samverkan
ordentligt, for det dr ju dér det brister. Jag tror nog att alla tre yrkesgrupper
kan sin sak 4ndé, det 4r kommunikationen som brister jimt (...) Plus att
kommunikationen faller d4ven internt, inom vérden, for att vissa inte far éva
tillrackligt mycket.

(Ambulanspersonal, bussolycka)

Vi har liksom olika inriktningar, det 4r ju viktigt att det finns nagot for alla
i scenariot. Men 4 andra sidan, for att man ska dva samverkan, om man ska
tdnka som polis d4, behover det ju inte alltid vara ndgot brott i grunden.

(Polis, tunnelbrand)

Den 6vning dér interorganisatorisk samverkan tydligast uppfattades som
syfte var dvningen av bilolyckan. Ovningen hade avgridnsade syften som
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introducerades innan 6vningen, involverade fi skadade och genomfordes
pd begrdnsad yta dir deltagarna kunde se hela scenariot och observera
samverkande organisationers agerande.

Ovingarnas komplexitet

Denna kategori avsdg deltagarnas uppfattningar av 6vningarnas omfattning
vad gillde komplexitet i scenariot, antal skadade och deltagande. Det fanns
varierande uppfattningar av dvningar med olika storlek. Mindre 6vningar
kunde uppfattas som givande och mer »verklighetstrogna«, eftersom
lirdomar enkelt kunde tillimpas i vardagsarbetet samt att deltagarna
kunde 6va niarmare varandra i det praktiska olycksarbetet. Storre och mer
katastrofliknande scenarier uppfattades givande, eftersom de tillforde
viktiga erfarenheter som deltagarna inte fick i vardagsarbetet. Det gillde
exempelvis organisering av ledningsplats, att 6va radiokommunikation och
att fordela roller och ansvar pa olika nivder inom organisationerna.

Grejen gdr att gora mycket mer verklighetstrogen om man inte fliskar pd
med for mycket markorer (...) de kanske skulle vara lite mindre ibland sa
att man fir 6va mer tight med varandra.

(Ambulanspersonal, bussolycka)

Det dr sd ovanligt att det dr sd stort format. S4 i och med att det 4r sd sillan
i skarpa situationer sa dr det vildigt bra att kunna 6va det ocksd, man blir
mer samtrimmad.

(Polis, béitbrand)

Att omfattande kriser sillan intrdffar uppfattades i sig som en anledning att
6va pa dessa. Det kunde vara svart for deltagarna att identifiera konkreta
lairdomar vid komplexa 6vningar, mer dn att de gav en kénsla f6r hur det
kan vara att arbeta i en kaotisk situation. Vissa deltagare foredrog att 6va pa
katastrofscenarier med mobilisering vid resursbrist eftersom de lidrde sig att
hantera enkla scenarier i vardagsarbetet. Andra deltagare foredrog mindre
6vningar eftersom de gav tillfille att arbeta mer fokuserat och nirmare de
andra organisationerna i det operativa arbetet.

Grad av realism

I denna kategori rymdes uppfattningar av realistiska aspekter i 6vningar.
Deltagarna var medvetna om att de var pd dvning, men jimforelser med
hindelser i skarpt lage var ofta dterkommande i intervjuerna. De aspekter av
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realism som lyftes fram var relaterade till bide det handgripliga, det scenario
som 6vades och till organisatoriska forutsittningar. Att 6va verkliga scenarier
i experimentell miljo uppfattades som ett betydelsefullt steg mellan teori
och hantering av en hindelse i skarpt ldge vilket uttrycktes som att man
teoretiskt ska veta hur man bor gora i praktiken. Vid 6vning kunde man
prova denna vetskap under nagorlunda realistiska forhallanden. Att kidnna
till 6vningsscenariot, innan det praktiska momentet, kunde uppfattas som
tryggt; deltagarna visste vad som skulle 6vas och genomforde detta. Pd sd sitt
kunde 6vningen fungera som en »golden standard« for framtida hantering
av hdndelser i skarpt ldge. Dock kunde detta uppfattas ge en annan mental
forberedelse dn vad som var mojligt vid skarpt lige. Vid handelser i skarpt
ldge var olyckans innehdll och omfattning ofta en 6verraskning. Ovningar
tenderade dessutom att vara mer avskalade dn i skarpa ligen, exempelvis
uteblev det trafikkaos som forekommer vid verkliga olyckor.

Om man nu ska ldgga upp 6vningar, sd ar jag mer for att man gdr igenom
innan hur man vill att det ska genomforas, sedan genomfér man det och
sedan sammanfattar det om man kan forbattra det pd nagot annat sitt eller
om det gick s& som man hade tankt sig.

(Réiddningstjinst, bilolycka)

Det var en kontrollerad olycka jamfort med hur verkligheten kan se ut,
oftast sa 4r kanske olyckan i anslutning till en korsning eller ndgonting
annat och dé blir det utspritt pd ett annat sitt. Men det r bra att 6va pa ett
grundskoleexempel for dd ligger man i alla fall en bas.

(Ambulanspersonal, bilolycka)

Det jag tyckte var lite synd med ovningen, det var att nidr vi dkte in
till stationen, var ju att man sdg olycksplatsen (...) att man fick se
skademarkorerna innan, da blir det liksom att jaja men det 4r 6vning.

(Polis, bussolycka)

Organisationernas olika forutsittningar vad det gillde antalet deltagande
personal kunde ocksa paverka 6vningens utfall och deltagarnas mojligheter
till larande. Att ha tillgang till de resurser som behovdes i en motsvarande
situation i skarpt lige uppfattades vara angeldget for att kunna 6va samtliga
funktioner och nivder inom respektive organisation. Ambulanspersonalen
uppfattade att det oftast var for fa 6vande fran den egna organisationen for
att kunna bemota scenariot realistiskt. For polisens del var ett motsvarande
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hinder att sarskilda specialstyrkor inte medverkade vid 6vningarna. Ibland
drogs for manga styrkor fran raddningstjansten vilket gjorde att nagra inte
tilldelades sirskilda uppgifter eller anslot sent under 6vningen.

Igar var vi tillrackligt med folk s& vi kunde ha alla positioner tillsatta, och
att vi hade hela kedjan s vi kunde 6va allting, och det dr liksom det som dr
meningen.

(Ambulanspersonal, béitbrand)

Om det dr inne pa en militdrforldggning och ndgon har varit inne och
sprangt, da pratar vi terrorbrott och det blir ju s& enormt. Det d4r mojligtvis
att ridda liv och sedan spirra av, invinta de som sysslar med det hir
nationellt. D4 blir det sa orealistiskt att jag skulle lita mina patruller ga in
och gripa ndgon form av terrorist. (...) Jag tycker att man kan 6va mer men
jag tycker att man ska forsoka fa ihop de resurserna som man verkligen har
ndr man ovar, sd att det verkligen blir realistiskt. Annars kan man lata bli
att 6va kan jag kdnna.

(Polis, tunnelbrand)

Alltfor manga olika fiktiva moment och blandning av planspel och
fullskaleovning uppfattades minska engagemanget och mojligheten att
overfora lirdomar frin det som 6vades till handelser i skarpt ldge.

Att fa gbra misstag

Ovningar som gav utrymme att gora vissa misstag uppfattades bidra till
larande och misstagsreduktion i skarpa ligen. De misstag som uppfattades
vid ovningarna var ofta relaterade till kommunikation; exempelvis att
information limnades till fel enhet eller fel organisatorisk niva. Deltagarna
uppfattade att varje del i 6vningen inte maste lyckas for att den ska bidra till
larande. Att dva var givande oavsett utgdng. Ovningar kunde dock uppfattas
ha en kontrollerande funktion, vilket kunde skapa osidkerhet och begrinsa
agerandet hos de ovande. Denna uppfattning var framst uttalad bland
deltagande poliser.

Nistan oavsett hur 6vningen gdr, man kan ju dka dérifrdn och tycka
att det didr gick ju jittebra eller att man tycker att det dir var en riktig
katastrofinsats, s dr det ju alltid nyttigt, man lir sig alltid ndgonting.

(Raddningstjdnstpersonal, batbrand)
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Nér man har 6vningsledare med sé vet man att man blir iakttagen. Och det
gor ju ocksd att man kanske inte agerar fullt ut for radslan att kanske agera fel.

(Polis, tunnelbrand)

Ménga som man pratar med dr ju inte ett dugg intresserade av att dka med
pd de hir 6vningarna. Ibland kan det vara svért att fd personal att folja med
pé det hir. Det kan ju vara att de upplever det som en viss otrygghet helt
enkelt. Att de inte vet vad de ska gora och hur de ska gora.

(Polis, béitbrand)

Kontroll av enskilda individers agerande uppfattades som kontraproduktivt
eftersom det himmade mojligheten att byta inriktning och att prova
flexibla 16sningar vid situationer som var nya for deltagarna. Utrymme och
acceptans for misstag ansags vara ett centralt lirandemoment vid 6vning.
Detta eftersom misstag inte fick forekomma i situationer i skarpt ldge.

Att dela erfarenheter

Denna beskrivningskategori ticker aspekter som beror hur erfarenheter av
6vningar tas till vara samt hur frekvensen av 6vning paverkar lirande och
spridning av erfarenheter inom och mellan organisationerna. Ovningarna
uppfattades vara givande for deltagande personal och bidrog till en kinsla
av trygghet och struktur infér handelser i skarpt liage. Att triffa och skapa
relationer med personal fran de samverkande organisationerna utanfor ett
skarpt lige uppfattades vara betydelsefullt. Spridningen av erfarenheter fran
ovningstillfillena inom och mellan organisationerna var dock begransad,
och i vissa fall okdnd for deltagarna. Dessutom var det fd 6vningstillfillen
och hog omsittning p& personal. Ovningar behodvde dirfér genomforas mer
kontinuerligt for att uppnd syftet att forstarka organisationernas beredskap.

Jag vet ju inte hur mycket organisationerna ldr sig av varandra, vad de har
for dterkoppling i 6vningsledningen, men for mig personligen s& ar det
ju vildigt bra erfarenhet. Det dr ju som att ha varit med om en sddan hir
hindelse skarpt mer eller mindre.

(Polis, bitbrand)

Det hir dr néstan forsta 6vningen som vi har ihop med ambulansen, och
de omsiitter ju sitt folk vartannat &r, sd du kan fatta sjilv hur ofta vi skulle
behova dva for att det skulle stanna kvar.

(Raddningstjdnstpersonal, bilolycka)
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Omfattande tid och resurser lades pa att planera scenario och genomfora
6vningens praktiska moment. Utvirdering och dterkoppling uppfattades ha
lag prioritet. Vanligtvis avslutades 6vningarna med att 6vningsledning och
ett fatal personer som haft ledningsfunktioner, under 6vningen summerade
sina intryck och hur man hanterat Ovningens olika faser. Ddrefter
diskuterades 6vningen mer djupgdende inom respektive organisation. Det
uppfattades som paradoxalt att praktiska moment 6vades gemensamt, men
att inledande och avslutande diskussioner oftast genomférdes separat.

Man ldgger ner jittemycket resurser pa att skapa och genomfora en 6vning
och sen ldgger man ner vildigt lite resurser pa att f6lja upp och aterkoppla.
Och da kan man ju ibland undra, vad 4r meningen med att 6va?

(Raddningstjdnstpersonal, batbrand)

Jag tror att man vdgar siga mer om man dr en organisation som &r utanfor,
4n om man 4r inom en organisation ddr man har en viss kollegial anda och
sdddr. Man 4r lite forsiktig, man vill inte sdga, irritera ndgon.

(Polis, tunnelbrand)

I vissa fall uppfattades en avslutande inomorganisatorisk detaljerad
diskussion kring prioritering och kommunikation som mest givande.
Andra uppfattade en gemensam diskussion med samtliga medverkande
organisationer efter varje 6vning som nodvindig for att ge ett bredare
lirande utover att praktisera redan kinda uppgifter. Gemensam uppstart
och avslutande diskussion genomf6rdes vid 6vningen av bilolyckan. Detta
uppfattades vara givande for att bittre forstd samverkande organisationers
beslut och prioriteringar, samt gav en mojlighet att reda ut fragor om
organisationsspecifika begrepp.

DISKUSSION

Det 6vergripande syftet med 6vningsverksamheten ér att 6ka medarbetarnas
formaga atthantera handelser i skarptlidge och att 6vningar darigenom bidrar
till en okad krisberedskap och samhillssikerhet. Syftet med denna studie
var att belysa 6vningsdeltagarnas uppfattningar av hur samverkansévningar
mellan bldljusorganisationer organiseras och genomfors. Sarskilt med fokus
pa kritiska aspekter som har, eller forvintas ha, betydelse for deltagarnas
mojligheter att lira av ovningarna. Detta for att bemota de sirskilda
utmaningar som uppkommer vid komplexa hdndelser. I foljande avsnitt
diskuteras de aspekter i 6vningsverksamhet som identifierades i analysen av
studiens empiriska material.
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Parallella syften
Det fanns en variation av uppfattningar av 6vningarnas syfte och vad som
fokuserades vid respektive 6vning. Det kunde ses bade mellan och pé olika
nivder inom organisationerna. En majlig konsekvens av oklara syften var
att det kunde uppsta en diskrepans mellan 6vergripande forvintningar
om att 6va samverkan och det praktiska genomférandet. Samverkansmo-
menten i 6vningarna hade ett 6vervigande fokus pa den tekniska delen av
samverkan (Kapucu, m.fl., 2010). Det kunde exempelvis gilla att 6va radio-
kommunikation, eller att repetera specifika rutiner. Kapucu m.fl. (2010)
betonade att teknik utgor en central del for krisberedskapen, men karnfra-
gan for samverkan handlar om hur organisationerna viljer att arbeta till-
sammans, att anvinda sig av ett gemensamt beslutsfattande samt en gemen-
sam struktur av tillgangliga resurser. Ett allt for starkt fokus pa individuella
beteenden och tekniska losningar gor att organisationerna blir otillrackligt
forberedda infor komplexa hindelser med flera organisationer inblandade
och dir resurstillgangar provas (Lateef, 2010; Lalonde & Roux-Dufort, 2013).
Ovningen av bilolyckan limnade mest utrymme for att éva synkron samver-
kan. Den 6vningen hade ett delvis annorlunda uppldgg jamfort med de tre
andra 6vningarna, med gemensam uppstart och en avslutande diskussion,
dér begrepp, prioriteringar och missforstand kunde diskuteras gemensamt.
Det valda scenariot fick ofta stor betydelse da de 6vande fokuserade pa
det egna ansvarsomradet vid just den typ av olycka som scenariot erbjod,
snarare dn att prova organisationens formaga oavsett hiandelse. De som
6vade operativa funktioner var speciellt fokuserade pa scenariot. Tidigare
studier av dvningar har visat att organisationerna ofta agerar sekventiellt
eller parallellt och 6var redan kidnda inomorganisatoriska uppgifter istéllet
for synkront (Berlin & Carlstrom, 2008ab, 2013). Sharp (2009) havdar att
det finns en sirskild utmaning i att dstadkomma praktisk koppling mellan
fragmenterade organisationer. Att lira utanfor den egna organisationen har
namnts som sédrskilt viktigt efter sdvil hdndelser i skarpt lige som vid 6vning
(Crichton, m.fl., 2009). Moynihan (2008) menar dock att organisationerna
ibland saknar intresse och incitament for att lira om och av varandra, och
forvantar sig att var och en dgnar sig dt organisationsspecifika uppgifter.
Det delade ansvaret for en insats kunde darfor uppfattas som att var och en
hanterar sina respektive uppdrag. En forklarande aspekt till de sekventiella
och parallella beteenden som uppfattades i 6vningarna kan vara att scena-
riot och sirskilda delmoment uppfattades vara utformade for de enskilda
organisationerna.

Effekter av évningars komplexitet
Quarantelli (2006) har beskrivit att det dr bade kvalitativa och kvantitativa
skillnader pé olyckor och kriser och hanteringen av dessa. Ovningarna som
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utgor det empiriska underlaget i denna studie var inte av sarskilt omfattande
hindelser, dir resurshantering och svédrigheter att koordinera insatser blir
dn mer mirkbara dn vid mindre hindelser. Men det finns en rad likheter
i de utmaningar som organisationerna stills infor vid hanteringen av
mindre olyckor och omfattande kriser (van Laere, 2013). van Laere (2013)
menar att det som ovas vardagsnira och i mindre skala dven kan tillimpas
pa mer omfattande hindelser. T resultatet framkom att det fanns behov att
6va samverkan infor bdde vardagshidndelser och infor omfattande kriser
som sillan intriffar. Det fanns en variation av uppfattningar av virdet
av komplexitet och omfattning av 6vningarna. Mindre 6vningar kunde
uppfattas som ldrorika eftersom organisationerna tydligare kunde se
varandras arbete, och de uppfattades som realistiska dd de liknade vardagligt
arbete. Storre 6vningar uppfattades diremot ge mojlighet att dva pa sarskilt
svira samverkansmoment for ledningspersonal, sdsom upprittande av
ledningsplats, radiokommunikation och att fordela arbetsuppgifter.
Nackdelen med storre 6vningar var dock att de tenderade att bli alltfor
komplexa, svdra att hantera med tillgdnglig personal och gav den operativa
personalen firre mojligheter att 6va pd samverkan Gver organisatoriska
granser. Detta kunde vara ett resultat av att organisationerna sokte de »stora
lirdomarna« av storre kriser dven om det fanns utmaningar i att hantera
operativ samverkan ocksa vid mindre hindelser (Donahue & Tuohy, 2006;
van Laere, 2013). Ovningar med ett mindre antal mdl som praktiserades
gemensamt gav utrymme att identifiera organisatoriska brister (Donahue
& Tuohy, 2006). For att organisationerna gemensamt ska kunna préva och
diskutera handlingsalternativ kan dédrfor 6vningar av mindre omfattning
fylla en viktig funktion.

Att éva ndra verkligheten

Respondenterna var kritiska mot 6vningar med scenarier och organisatoriska
forutsattningar som inte liknade verkliga hindelser. Detta uttrycktes genom
att det ibland var svart att peka ut konkreta lirmoment i 6vningarna. Det dr
en utmaning att bygga évningar med scenarier som bade ger medarbetarna
mojlighet att 6va procedurer och flexibilitet nir de formédgor som o6vas inte
alltid &r sdrskilt konkreta (Pask, 1976). Realism vid 6vningar kan fungera
som en hjilp attlinka lirande mellan olika situationer, det vill siga att kinna
igen situationer dér visst agerande dr lampligt och att kunna forutse effekter
av visst agerande. Den bristande realismen som framkom i resultatet gillde
savdl den typ av hdndelser som 6vades, som brist pd tillgingliga resurser
och ndr svdra moment skalades bort. Detta gillde exempelvis uteblivet
trafikkaos vid 6vningen med bilolyckan, trots att det oftast innebar en
sarskild utmaning vid olyckor i skarpt lige. Det uppfattades som viktigt,
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det vill sdga att scenarier, tillginglig personal, materiella resurser och
6verraskningsmoment motsvarade vad organisationerna kunde forvinta sig
i ett skarpt lige (6vningsrealism). Deltagarna uppfattade dock att det ofta
saknades resurser vid 6vning, exempelvis ambulanspersonal, utrustning i
fordonen samt att kontakt med vissa centrala aktorer genomfordes fiktivt
(6vningspragmatism). Marton & Booths (1997) betonar att uppfattningen av
en specifik situation utgor forutsittningen for hur vi agerar pa den samma.
Bristen pa realism och pragmatism vid 6vningar gjorde att det fanns olika
uppfattningar av 6vningarnas egentliga mal och vilken ansats som skulle
gilla vid genomforande och utvirdering av 6vningarna.

Svarigheten att dstadkomma realistiska 6vningar dr kidnt sedan tidi-
gare (Boin m.fl., 2004; Moats m.fl., 2008). Exempelvis har tidigare studier
visat att alltfor komplexa dvningsscenarier med flera parallella eller avan-
cerade hdndelser varit svara for deltagarna att ta till sig (Donahue & Tuohy,
2006). Att 6va i fullskala i falt uppfattades av studiens deltagare generellt
som givande eftersom det liknade handelser i skarpt lige. Respondenternas
onskemal om att 6va in »golden standard« och att det gavs utrymme att
prova olika strategier ger uttryck for olika typer av forstaelse av 6vningar; att
memorera standardférfaranden liknande en drill, medan de senare visade
en mer strategisk héllning till 6vningar (Marton & Booth, 1997). Aven om
standarder skapar trygghet i agerande och reducerar osikerhet nir situatio-
nen ir pressad (Kendra & Wachtendorf, 2003; Moynihan, 2008) har tidi-
gare studier visat att ju mer en 6vning forvantas 6va vil kidnda och repeti-
tiva moment, desto mindre anvindning har deltagarna av erfarenheterna
i ovintade situationer (’t Hart, 1997; Kim, 2013). Om &vningsmomenten
bestims av de formella organisationernas standardrutiner minskar chansen
till utveckling av samverkanskompetens, vilket kan medfora att Gvningar
bidrar till symbolisk beredskap snarare dn faktisk beredskap (McConnell &
Drennan, 2006). Att 6éva standardiserade beteenden kan sdledes fa liknande
effekter som identifierats vid stark tilltro till férenklade handlingsscheman
som exempelvis beredskapsplaner (Boin m.fl., 2005). Nir standardrutiner
dr i fokus kan sdledes en situation i skarpt lige som avviker frdn det indvade
leda till osdkerhet.

Misstag och handlingsutrymme

Analysen visade att ovningar uppfattades vara virdefulla, vilket speglar
betydelsen av praktiskt handlande och erfarenheter for lirande inom
organisationerna (Moynihan, 2008; Taber m.fl., 2008). Argyris och Schon
(1996) har havdat att lirande sker vid identifiering av obalans mellan
forvantningar och utfall, och i synnerhet nir denna obalans korrigeras. For
att astadkomma detta i 6vningssammanhang efterfrdgas en misstagsvanlig
6vningsmiljo snarare dn att ha som mal att eliminera misstag (Donahue
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& Tuohy, 2006; Smith & Elliott, 2007). Ovningarna i denna studie kunde
béde uppfattas som ett tillfille att gora misstag och ldra av dessa, men ocksa
som ett test vilket kunde begrinsa personalens mojlighet att préva olika
typer av 1osningar. Kédnslan av att bli granskad har beskrivits bidra till att
medarbetare inte vill medverka vid 6vningar vilket begransat mojligheten
att dra lirdomar for de évande (Lee m.fl., 2009). Weick (2011) hivdar att en
organisations motstdndskraft utgdr fran formégan att improvisera och att
kunna byta riktning pa aktiviteter. En utmaning i 6vningssammanhang ar
atthitta en balans mellan vad som planeras i forvig utifran ett avgriansat syfte
och utrymme for att préva nya strategier och tillita misstag. Ovningarna
i denna studie saknade ofta moment dir deltagarna fick mojlighet att
6va pd att vixla samverkansform beroende pd hur forloppet forindrades,
exempelvis ndr det gillde tillgangliga resurser (Berlin & Carlstrom, 2008b).
Utrymme for ifrdgasittande kan fylla en viktig funktion genom att utmana
rutiner och inarbetade vanor. En acceptans for misstag och utrymme for att
prova olika alternativ kan saledes bidra till larande.

Begrdnsad spridning och dterkoppling

Analysen visade att, &ven om 6vningar genomfordes aterkommande i bada
regionerna, var uppfattningen att den enskilde medarbetaren sillan fick
mojlighet att delta. Denna bristande kontinuitet i dvningsverksamheten
kunde vara ytterligare en forklarande aspekt till att synkron samverkan
sillan forekom vid 6vningarna. Bristen pd 6vningsrutin kunde motverka
ambitionen att improvisera och testa olika strategier (Moats m.fl., 2008).
Det gor att det kan vara svart att avgora vad som faktiskt kan 6vas och vilka
lairdomar som dr mojliga att dra av 6vningsverksamhetens utformning och
tillimpning.

Huvudfokus i de studerade 6vningarna var pd responsfasen; slicka brand,
varda, transportera skadade, spirra av omraden och ledning. Det fanns en
uppfattning om att planering och praktiskt genomforande prioriterades
framfor uppfoljning och dterkoppling. En gemensam avslutande diskussion
i direkt anslutning till 6vningen, med mojlighet att bekrifta existerande
kunskap, diskutera konsekvenser av beslut och ageranden samt hur ldrdo-
mar kan anvidndas i skarpa liagen har tidigare lyfts fram som centralt for
organisatoriskt lirande (Boin m.fl., 2005; Lateef, 2010; Sommer m.fl., 2013).
Genom en reflekterande snarare dn utvdrderingsorienterad uppfoljning
kunde ett interorganisatoriskt lirande framjas (Borodzicz & van Haperen,
2002; Kim, 2013). I linje med detta lyfter Sommer och Nja (2012) fram bety-
delsen av gemensam reflektion inom riddningsorganisationer. De menar att
aterkoppling i form av exempelvis diskussion om alternativa handlingar ar
nodvindiga for att flytta fokus fran personliga erfarenheter till lirande pa
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organisationsniva. Kunskap om samverkande organisationer ar en grund for
att veta hur de egna besluten paverkar de andra organisationernas arbete och
hantering av scenariot som helhet.

KONKLUSION

Vart 6vergripande syfte med denna artikel har varit att belysa 6vningsdelta-
garnas uppfattningar av hur samverkansévningar mellan bldljusorganisati-
oner organiseras och genomfors, sirskilt med fokus pd kritiska aspekter som
har betydelse for deltagarnas mojligheter att ldra. Resultaten stoder tidigare
forskning som visar pa behovet av ett tydligt syfte, kontinuitet, realism och
systematisk uppfoljning (Donahue & Tuohy, 2006; Moats m.fl., 2008; Som-
mer & Njd, 2012).

De 6vningar som studerades utgjorde exempel pa 6vningsverksamhet ddr
ndgra avgransade fall studerades noga. Mojligheten att generalisera resulta-
ten dr sdledes begrinsad. I analysen identifierades varierade uppfattningar
hos 6vningsdeltagare och aterkommande monster i 6vningar, snarare dn att
gora en komparation av de olika fallen. Detta innebar att viktiga skillnader
i olika scenarier, professioner och organisatoriska nivder kan ha forbisetts,
vilket kan vara foremal for fortsatt forskning. Detsamma giller 6vningarnas
konkreta effekter pd lirande och samverkanskompetens, som &r svara att
identifiera utan vidare uppfoljning. Detta inte minst eftersom de problem
vid organisering och koordinering av insatser som uppkommer vid 6vning
inte 4r desamma eller direkt 6verforbara till hindelser i skarpt ldge och vice
versa.

Ovningsverksamhet kan uppfattas som paradoxal; den syftar till att 6va
for att hoja beredskapen for oforutsidgbara hindelser (McConnell & Dren-
nan, 2006). Kriser karaktiriseras av svarigheten av att bemotas med pé for-
hand uppsatta planer. Detta gor att det kan vara svart att avgora vad som
faktiskt kan 6vas och vilka lirdomar som dr mojliga att dra av den fingerade
verklighetens utformning och genomférande. De sarskilt kritiska aspekterna
i 6vningsverksamhet som uppfattades kunde hirledas till 6vningsplanering,
och till det som Moynihan (2008) benimner som institutionell respektive
strategisk osikerhet som paverkade uppfattningar av Gvningarnas syfte
och vilka former av samverkan som &vades. Parallellitet uppfattades i stor
utstrackning prigla genomfoérande och uppfoljning av 6vningarna (Berlin
& Carlstrom, 2008b). Det fanns dock flera férdelar med organisationsge-
mensamma Ovningar, inte minst att de gav mojlighet att lira utanfér en
hindelse i skarpt lige och att de gav deltagarna en gemensam erfarenhet att
relatera till. Erfarenheter frdn 6vning kan dras oavsett storlek, men graden
av komplexitet kan paverka mojlighet att ldra. Inte minst genom de organi-
satoriska forutsittningar, exempelvis tillgaingliga resurser och rolltydlighet,
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som fanns vid 6vning. Smith (2004) hdvdar att 6vningsverksamhet méste ha
sin grund i realistiska forutsdttningar for organisationerna, och samtidigt
vara problemldsande och utmanande nog for att kunna blotta brister och
korrigera dessa. Allt f6r fd 6vningstillfillen och bristande mojligheter att
identifiera, diskutera och korrigera misstag i samband med 6vningar kunde
vara begrinsande for larandet pa bade individuell och organisatorisk niva.
Det fanns en risk att lirdomar som var anvindbara oavsett hindelse inte
lyftes fram vid 6vningar eftersom det fanns en tendens att dra slutsatser som
baserades pé det specifika scenario som 6vningen var uppbyggd kring. Det
har aterkommande beskrivits att god krisberedskap har sin grund i att sam-
verkan fungerar i det vardagliga arbetet (Kapucu m.fl., 2010). Hanteringen
av varje enskild incident kan till stor del bero pa organisationernas formaga
att anpassa sig till rddande situation, att fatta beslut utifrdn organisationer-
nas delvis motstridiga ingdngsvarden samt att agera Over organisatoriska
granser. For att bidra till dessa formagor dr det angeldget att ovningarna
organiseras och genomfors sd att deltagarna far utrymme att improvisera,
gemensamt diskutera agerande och dir organisationernas reflexivitet och
flexibilitet prévas. Detta skulle kunna medfora att 6vningsverksamheten
fick en tydligare preventiv ansats med fokus pé deltagarnas och organisatio-
nernas langsiktiga lirande.

NOTER:

1 Med bléljusorganisationer avses i denna artikel: polis, rdiddningstjinst och ambulans.
2 Viss riddningstjanst drivs i statlig regi, t.ex. vid flygplatser. Denna artikel dr dock
avgrinsad till kommunal riddningstjanst.
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SAMMANFATTNING

Denna studie syftade till att belysa 6vningsdeltagarnas uppfattningar av
hur samverkansévningar mellan polis, riddningstjainst och ambulans
organiseras och genomfors. Sarskilt fokuserades kritiska aspekter i 6vningar
som har, eller forvintas ha, betydelse for deltagarnas mojligheter att lira.
Samverkansovningar anvinds som ett verktyg for att forstirka och utveckla
gemensam beredskap infor framtida olyckor och katastrofer. Behovet av
ovningar pé olika nivéer brukar aktualiseras efter kritik mot hanteringen av
omfattande verkliga hdandelser. Studien hade en kvalitativ ansats och byggde
pé fenomenografisk analys av intervjuer med deltagare frin fyra 6vningar
med olika scenarier. Analysen visade att realism i 6vningarna, utrymme f6r
misstag, ovningarnas omfattning och syfte samt mojlighet till uppf6ljning
uppfattades som sarskilt kritiska aspekter. Hanteringen av en olycka beror
i stor utstrickning pd organisationernas formdga att anpassa sig till den
radande situationen och utfallet av samverkan mellan organisationer. For
att ovningar ska bidra till dessa formagor och fylla ett proaktivt syfte, bor
fokus tydligare riktas mot organisering av évningar i syfte att ge deltagarna
utrymme att prova olika beslut och ageranden, och med mindre betoning
pd scenarioval.

ABSTRACT

This study aimed to elucidate exercise participants’ understanding of
critical aspects of organizing and implementation of collaboration exercises
with police, fire department and ambulance services. The focus is critical
aspects in exercises that have, or are expected to have, bearing on the
participants’ ability to learn. Collaboration exercises are used as a tool to
reinforce and develop the preparedness for future incidents. The need for
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such exercises was usually advocated after critique to actions during large-
scale real-life incidents. The study had a qualitative approach and is based
on phenomenographic analysis of interviews with participants from four
exercises with different scenarios. The identified critical aspects of exercises
were related to realism, acceptance for mistakes, exercise extent and aims and
opportunities for joint discussions. The management of an accident can be
described to a large extent depend on the organizations’ joint ability to adapt
to the prevailing situation and to collaborate. For exercises to contribute to
these abilities, they could benefit from shifting the focus to how to organize
exercises that allow participants to test different decisions and actions, with
less emphasis on the choice of scenario.
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INNLEDNING

Den 22. juli 2011 ble Norge rammet av et bombeangrep i Regjeringskvartalet
og en massakre pd Arbeiderpartiets ungdomsorganisasjons sommerleir
pa Utoya. 77 mennesker mistet livet som et resultat av de to angrepene.
Gjerningsmannen ble pagrepet og i ettertid demt for ugjerningen.
Regjeringen oppnevnte en uavhengig kommisjon, 22. juli-kommisjonen, for
a analysere og evaluere leerdom av hendelsene og fremme forslag om hvilke
tiltak som er nedvendige for en bedre fremtidig beredskap.

Kommisjonen konkluderte folgende i sin rapport (NOU 2012: 449):

— Angrepet pa Regjeringskvartalet 22/7 kunne ha vert forhindret gjennom
effektiv iverksettelse av allerede vedtatte sikringstiltak.

— Myndighetenes evne til a beskytte menneskene pd Uteya sviktet. En
raskere politiaksjon var reelt mulig. Gjerningsmannen kunne ha vert
stanset tidligere 22/7.

— Flere sikrings- og beredskapstiltak for & vanskeliggjore nye angrep og
redusere skadevirkningene burde ha veert iverksatt 22/7.

— Helse- og redningsarbeidet ivaretok de skadde og parerende i akuttfasen
pa en god mate.

L
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— Regjeringens kommunikasjon til befolkningen var god. Departementene
maktet & viderefore sitt arbeid pd tross av skadene.

— Med en bedre arbeidsmetodikk og et bredere fokus kunne PST ha kommet
pa sporet av gjerningsmannen for 22/7. Kommisjonen har likevel ikke
grunnlag for & si at PST dermed kunne og burde ha avverget angrepene.

Rapporten gir en analyse av hvordan resultatet av ulike hendelser den
22. juli 2011 kan tilskrives «holdninger, kultur og lederskap, og hvordan
mennesker og organisasjoner utovet den myndighet de var blitt gitt» (NOU
2012: 458). I tillegg viser den til betydningen av tilfeldigheter, hell og uhell.
Malet for rapporten er & kartlegge robustheten i samfunnets systemer og i
beslutningene som blir tatt, slik at dette blir en kilde til leering.

Kommisjonens rapport er beundringsverdig detaljert i sine beskrivelser
av hendelsene 22. juli, samtidig som den evner & gi en overordnet analyse
av beredskapssituasjonen samt krisechandteringen av hendelsene. Rappor-
ten trekker frem bdde det som gikk bra, og det som gikk darlig den 22. juli
2011. Dokumentet gir en usedvanlig grundig innfering i norsk sikkerhets-
og beredskapsarbeid, et tema dagens lerebeker i liten grad dekker pd til-
svarende mdte. Rapportens analyse er detaljert og ryddig. Spesielt interes-
sant er konklusjonen og anbefalingene om at «riktig medisin» er endrin-
ger i holdninger, lederskap og kultur. Kommisjonen avviser til en viss grad
nodvendigheten av organisasjonsendring og fokus pa struktur ved & papeke
at det ikke er «mangel pa ressurser, behov for ny lovgivning, organisering
eller store verdivalg» (NOU 2012: 16) som kan forklare utfordringene vi star
overfor.

Nér rapporten konkluderer med at lederne méd styrke egne og organisa-
sjonens grunnleggende holdninger og kultur (NOU 2012: 458), kan dette
forstds slik at kommisjonen gnsker en holdnings- og kulturendring innen de
organisasjonene som skal ivareta ssmfunnssikkerheten, og denne endringen
skal organisasjonens ledere gjennomfere. En kulturendring er ment 4 bedre
organisasjonens sikkerhetsarbeid.

I denne artikkelen vil jeg problematisere hvordan denne tilneermingen
til kultur og lederskap kan forstas ut ifra tre ulike kulturperspektiver. Artik-
kelen tar forst opp noen vurderinger omkring datagrunnlag og metode.
Deretter folger en teoretisk gjennomgang av sammenhengene mellom orga-
nisasjonskultur og sikkerhetskultur samt de tre kulturbegrepene. Avsnittet
om kommisjonens analyse gjennomgar kort de fem momentene hvor sam-
funnets beredskap og evne til & beskytte seg selv sviktet mest. Analysedelen
diskuterer disse momentene gjennom de tre kulturperspektivenes linser.
Avslutningsvis trekkes noen linjer om perspektivenes bidrag til en helhetlig
forstdelse av hvordan ulike kulturer kan pévirke sikkerheten i organisasjo-
ner.
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METODE

Artikkelen bygger pd en kvalitativ studie av 22. juli-kommisjonens rapport
(NOU 2012: 14) sett i lys av teoretiske argumenter om sammenhengen
mellom kultur og struktur i organisasjoner. Kvalitativ metode er valgt fordi
jeg onsker a forstd et komplekst fenomen, 22. juli-kommisjonens analyse av
hendelsene den 22. juli 2011, og nermere bestemt hvordan kommisjonens
anbefalinger kan forstds ut fra tre ulike kulturperspektiver. Kvalitative
analysers fortrinn er at de gar i «dybden» der kvantitative analyser gjerne
gdr i «bredden». Milet for den kvalitative analysen er ofte & oppna en
helhetlig forstéelse av fenomenet som analyseres (Holter og Kalleberg 1996).
Utgangspunktet for min analyse er en hypotese om at endringer i holdninger,
lederskap og kultur innen norsk sikkerhets- og beredskapsarbeid ikke kan
ses isolert fra strukturelle endringer.

Dokumenter som 22. juli-kommisjonens rapport er interessante fordi
slike dokumenter har en institusjonell kraft. De anbefalinger rapporten gir,
vil fa stor betydning for videre tenkning og handling innen sikkerhets- og
beredskapsarbeidet. En dypere analyse av slike rapporter kan bidra til okt
forstdelse av begrepsanvendelser og utvikling av nye teorier.

Fordelen ved dokumentanalyser er at data produseres «naturlig» og
«spontant» i sosiale prosesser uavhengig av forskeren, som benytter doku-
mentene som «sekundart» materiale. Det er ingen direkte kontakt mellom
forskeren og de personene som bidrar til forskningsdataene. Metoden inne-
baerer dermed ingen risiko for at forskeren pavirker utarbeidelsen av doku-
mentet. Dokumentet vil nedvendigvis ikke gi en «korrekt» fremstilling av
virkeligheten, men fremstér som et innspill til en bestemt virkelighetsforsta-
else gitt under bestemte betingelser (Dahler-Larsen 2005).

En svakhet ved min metode kan veere at jeg i hovedsak har forholdt meg
til ett dokument. Jeg forholder meg til 22. juli-kommisjonens rapport pa
samme madte som en casestudie med kun en case. Det vil ikke vare mulig
a generalisere resultatene av analysen, men en drefting av en unik case kan
likevel gi interessant kunnskap som kan bidra til & kaste lys over lignende
caser eller hendelser. Denne typen studier er motivert ut fra at de beskri-
ver noe viktig knyttet til en politisk eller en bredere sosial eller kulturell
referanseramme. Motivasjonen for studien springer dessuten ut fra et sam-
funnsmessig engasjement (Andersen 2013:63). Mitt bidrag er & se rapportens
anbefalinger i lys av ulike kulturperspektiver innen organisasjonsteorier.

ORGANISASJONER OG KULTUR
En organisasjon defineres gjerne som et sosialt system som er bevisst

konstruert for & nd bestemte mal (Scott 1998:10). Organisasjoner er
konstruert gjennom strukturer som viser hvordan arbeidsoppgaver og
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ansvar er fordelt og samordnet mellom forskjellig personer, grupper osv.
Vertikal organisasjonsstruktur handler om fordeling av makt, autonomi,
kontroll og koordinering av arbeidet, mens horisontal organisasjonsstruktur
omhandler hvordan samarbeid og samordning kan skje bade formelt og
uformelt mellom ulike avdelinger pd samme hierarkiske niva.

Organisasjonsstrukturen forutsetter at medlemmene forplikter seg til
organisasjonen i forhold til minst tre psykososiale mekanismer (Haukedal
2005:362):

1. Autoritet: en form for maktanvendelse som fungerer fordi foresperselen
oppfattes som legitim. Denne legitimiteten kan ha opphav i tradisjon,
loven, posisjon i hierarkiet eller leders karisma.

2. Ansvar: en forpliktelse tillagt en person som innehar en bestemt posisjon.

3. Ansvarlighet: den underordnedes aksept av en gitt oppgave, som medlem

av organisasjonen. I dette ligger en plikt til & rapportere om fremdrift og/
eller ferdigstillelse.

Organisasjonskultur

Innenfor litteraturen som omhandler organisasjonskultur, finnes en
stor variasjon ndr det gjelder hvilket innhold en tillegger begrepet.
Ofte beskrives organisasjonskultur som de felles verdier som pévirker
organisasjonsmedlemmenes holdninger og atferd. Uttal (1983) definerer
organisasjonskultur som «delte verdier (hva som er viktig) og tankesystemer
(hvordan ting henger sammen) som gjensidig pavirker hverandre med en
organisasjonsstruktur og et kontrollsystem som produserer atferdsnormer
(mdten vi gjor ting her hos 0ss)».

Schein (1985:9) ser organisasjonskulturen som «— et megnster av grunn-
leggende antagelser — oppfunnet, oppdaget eller utviklet av en gitt gruppe i
det den lerer og hanskes med sine eksterne tilpasnings- og interne integra-
sjonsproblemer — som har fungert bra nok til & bli betraktet som gyldige, og
som derfor leeres bort til nye medlemmer som den rette méten a oppfatte,
tenke og fole pa i relasjon til disse problemene».

Kultur blir ogsa assosiert med begreper som meningskonstruksjon, sym-
boler, dannelse av fellesskap og kollektiv identitet (Alvesson 2002). Kultur
kan anses som et intersubjektivt aspekt ved livet. Den er lert, mye i ung
alder, og den er forsterket gjennom sosialt press. Resultatet er at kulturen til-
herer en hel gruppe, og ikke bare enkeltindividet, og vi kan ikke unnslippe
den. Kulturen styrer var atferd, samtidig som den gir oss et holdepunkt, en
identitet, et sosialt sted og en verdensanskuelse (Bjerke 1999).

Holdninger refererer gjerne til meninger, oppfatninger og verdier (Lai
2004), og er dermed et av elementene i beskrivelsen av hva kultur bestar av.
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Jeg vil videre i denne artikkelen inkludere holdninger i kulturbegrepet, og
ikke behandle dette begrepet spesifikt.

Utviklingen av begrepet «sikkerhetskultur»

Da22.juli-kommisjonen etterlyste kulturisikkerhets- ogberedskapsarbeidet,
aktualiserte dette en debatt mellom wulike organisasjonsteoretiske
perspektiver og deres oppfatning av organisasjonskultur. En sentral diskusjon
handler om nytten av d benytte begrepet «sikkerhetskultur», eller om det
mer generelt er snakk om en organisasjonskulturs pavirkning pd sikkerheten
som er det sentrale.

Studier av sikkerheten i industribedrifter kan spores tilbake til 1800-tal-
let. Studiene var dominert av ingenigrenes teknologivitenskapelige forstielse
av sikkerhet. Sikkerheten skulle forbedres ved a utvikle tryggere maskiner
og utstyr. Fagmiljeer dominert av psykologer satte senere sitt preg pa stu-
diene gjennom oppmerksomhet omkring forbedring av sikkerhet gjennom
strategisk rekruttering, videreutdanning og tiltak for a forbedre de ansattes
motivasjon til 4 arbeide i trad med sikkerhetsregler. Studiene tok i hovedsak i
bruk sperreundersokelser, og la stor vekt pa ledelsessystemer, formelle regler
og strukturer (Hale og Hovden 1998).

Begrepet «sikkerhetskultur» ble forste gang introdusert etter en eksplo-
sjon i reaktor fire i atomkraftverket i Tsjernobyl 26. april 1986. I rapporten
som oppsummerte etterforskningen, utfort av The International Atomic
Energy Agency (IAEA), var darlig sikkerhetskultur ved kraftverket, og i det
sovjetiske samfunnet generelt, fremhevet som hovedarsaken til ulykken
(Antonsen 2009). The Advisory Committee on the Safety of Nuclear Instal-
lations (ACSNI) formulerte i etterkant av ulykken folgende definisjon av sik-
kerhetskultur (Cooper 2000:114):

«... produktet av de enkelte individers og gruppens verdier, persepsjoner,
kompetanse og atferdsmenster som bestemmer engasjement, stil og
kompetanse til organisasjonens helse- og sikkerhetsstyring ...»

Komiteen pekte videre pa at organisasjoner med en positiv sikkerhetskultur
var karakterisert avkommunikasjon basert pd gjensidig tillit, felles forstdelse
av sikkerhetsstatus og tro pa forebyggende tiltak. ACSNI definerer dermed
sikkerhetskultur som en sosial konstruksjon. Det er individene og gruppens
tolkninger og forstdelser som ligger til grunn for det som oppfattes som et
meningsmenster, det vil si kultur. «Ulykkesetterforskerne» fra Tsjernobyl-
ulykken ldnte dette kulturbegrepet fra antropologien, uten & referere til
noen spesifikk faglitteratur (Choudhry mfl. 2007). Sikkerhetskultur har
dermed ikke sin opprinnelse i en begrepsutvikling via organisasjonsteori,
men refererer til et mer generelt begrep, som innbefatter det personlige
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engasjementet og ansvaret til alle enkeltindivider som var beskjeftiget i
aktivitet som hadde med sikkerheten pa atomkraftverket i 1986 a gjore. Det
var praktikerne innenfor sikkerhetsarbeid som forst tok begrepet i bruk.
Sikkerhetskulturbegrepet var etter dette dpent for ulike tolkningsmuligheter,
og det ble ikke gitt retningslinjer for hvordan begrepet skulle forstds og
undersokes.

ACSNIs definisjon av sikkerhetskultur synliggjorde samtidig bade enkelt-
individets og organisasjonens betydning for holdninger, lederskap og priori-
tering av sikkerheten. Dette dpnet for & ta i bruk organisasjonsteoretiske per-
spektiver for a forstd sikkerhetskulturbegrepet bedre. Organisatoriske for-
hold som pavirket sikkerheten, spesielt ledelsessystemets rolle, ble fokusert.
En av de mest fremtredende teoriene som ble introdusert i denne perioden,
var «sikkerhetsledelsesfilosofi», som i hovedsak baserte seg pad amerikansk
ledelsesteori og en antakelse om at ulykker hovedsakelig var et resultat av
menneskelig svikt (Haukelid 1999). Ifelge dette resonnementet skapes en
trygg organisasjon gjennom et ledelsessystem som spesifiserer mal, forde-
ler ansvar, planlegger, organiserer og kontrollerer i henhold til sikkerhetsre-
gler. I dette perspektivet vil det ikke vaere noen forskjell mellom sikkerhet og
andre aspekter i organisasjonen. Sikkerhet kan derfor utvikles ved hjelp av
de samme prinsippene som alle andre organisatoriske funksjoner, det vil si
formelle strukturer, rutiner og prosedyrer. Sikkerhetskultur anses da som et
sentralt aspekt ved organisasjonskulturen.

Antonsen (2009) hevder pd sin side at det ikke finnes noen spesifikk sik-
kerhetskultur, men kun forskjellige aspekter ved en storre organisasjons-
kultur som kan pavirke organisasjonens sikkerhetsniva. Sikkerhetskulturen
lever ikke sitt eget liv i organisasjonen, men er en del av en helhetlig organi-
sasjonskultur, som den bade blir pavirket av og som den selv gver innflytelse
pa.

Begrepet «sikkerhetskultur» er relativt nytt, men vinner stadig mer
popularitet fordi det evner a vaere dpent for faktorer innen oppfatningsevne,
psykologi, atferd og lederskap (Choudhry mfl. 2007). A skape en sikkerhets-
kultur innebeerer en kollektiv leeringsprosess, og den vil sjelden fremsta som
enhetlig. Den er sammensatt av en rekke samhandlende elementer, det vil si
madter a gjore jobben pa, mater 4 tenke pd og hdndtering av ulike sideeffekter
av sikkerhetskulturen.

Ukritisk bruk av begrepet «sikkerhetskultur» kan samtidig vaere pro-
blematisk. Dersom en anser at sikkerhetskultur kun omfatter kulturer som
sterkt vektlegger sikkerhetsarbeid, vil en std i fare for a forenkle et kom-
plekst forhold mellom organisasjon, kultur og sikkerhet. Dette aktualiserer
en diskusjon om hvordan man kan definere sartrekk ved en «god» sikker-
hetskultur (Antonsen 2009). Det er mulig a skille mellom «god» og «dérlig»
sikkerhetskultur, men mest fruktbart er det & tenke seg sikkerhetskulturer
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som kan representere begge deler. Sikkerhetskultur kan noen ganger fun-
gere som en «gyeapner» ved at mélrettet oppmerksomhet omkring sikkerhet
forer til losninger pd eksisterende problemer, bdde aktuelle og fremtidige. Pa
den annen side kan oppmerksomhet omkring sikkerhetskultur fungere som
skylapper og forstyrrende filter som skaper problemer og forhindrer ossia se
lesninger som ligger utenfor det vi allerede kjenner til av muligheter (Naeve-
stad 2010). Kultur kan altsa bdde vare en madte 4 se pd og en mate a ikke se
pé (Vanghan 1997). Det vi ser, er ikke bare avhengig av sikkerhetskulturen,
men kan ogsd avhenge av hvilke «briller» den helhetlige organisasjonskultu-
ren gir organisasjonsmedlemmene.

Kultur som variabel eller metafor?

Et klassisk skille innenfor forstaelsen av organisasjonskultur gar mellom
antakelsen om at kultur er henholdsvis noe organisasjonen er eller noe den
har (Smircich 1983). En forstdelse som tilsier at kultur er noe en organisasjon
har, anser organisasjonen som et konkret, ting-lignende fenomen som bestér
av ulike deler. Kulturen betraktes da som en variabel som kan pévirkes eller
endres slik at den vil fungere mer eller mindre optimalt. Kultur blir dermed
et redskap i arbeidet med & kontrollere og forbedre organisasjonen. Dette
kultursynet bygger pa et objektivistisk syn pa den sosiale virkelighet. Innen
kulturforstaelsen som anser organisasjoner for & vare kulturer, betraktes
kultur som noe mer enn en variabel. Her oppfatter man at alt som skjer i
organisasjonen, er kultur. Smircich mener i trdd med dette at det er fruktbart
a se pd kultur som metafor (Smircich 1983:347):

«Kultur betraktet som rotmetafor fremmer oppfatningen av organisasjoner
som uttrykksformer, manifestasjoner av den menneskelige bevissthet.
Organisasjonene blir ikke forst og fremst forstdtt og analysert i gkonomiske
eller materielle vendinger, men ut i fra sine ekspressive, idedannende og
symbolske aspekter.»

Argumentasjonen for kultur som metafor stotter seg mer pa fenomenologisk
enn objektivistisk tenkning. Den sosiale virkelighet oppfattes ikke som
objektiv, men som konstruert av mennesker og reprodusert av de nettverkene
av symboler og betydninger som menneskene deler og som muliggjor felles
handling (Burrell og Morgan 1979; Putnam 1983). Erkjennelsen av hva
kultur er, bygger pa den erfaring akteren har gjort seg gjennom kontakten
med andre aktorer i kulturelle sammenhenger.

Svert fa organisasjonsforskere i dag ser de to kulturtilneermelsene — kul-
tur som variabel eller metafor — som et enten eller, men som bade og. Kultur
kan anses som en variabel, eller et verktoy ledelsen kan styre, men bestar i
tillegg av fortolkninger av hendelser og forstdelser av hva som har betydning
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i organisasjonen, noe som ligger utenfor ledernes kontroll. Det betyr at soke-
lyset ber rettes mot hvor grensene mellom kultur og ikke-kulturelle fenome-
ner trekkes. Det kan veere fruktbart & knytte organisasjonskulturbegrepet
forst og fremst til de uformelle aspektene i en organisasjon, og dermed skille
mellom kultur og struktur. Struktur er menneskeskapt, men forhandles ikke
frem daglig av ethvert kulturmedlem. Struktur og design kan best forstas
som skapt i skjeeringspunktet mellom kulturelle ledelsesprosesser og domi-
nante holdninger i organisasjonens institusjonaliserte omgivelser (Meyer og
Rowan 1977). Struktur er pavirket av kulturelle prosesser. De kulturelle pro-
sessene er pa sin side pavirket av referanserammer og «avtaler» for oppfersel
og beslutningstaking fra dem som skaper strukturene. Struktur skiller seg
videre fra kultur ved & formalisere status i organisasjonen. A studere for-
holdet mellom det formelle, altsa struktur, og det uformelle aspektet ved en
organisasjon kan vare en nekkel til a forsta deler av organisasjonskulturen.

En enda mer nyansert mate & forsta kulturbegrepet pa er & studere orga-
nisasjonskultur som harmoni, konflikt og tvetydighet. I det folgende pre-
senteres Martins tre kulturperspektiver: integrasjons-, differensierings- og
fragmenteringsperspektivet (Martin 1992). De tre perspektivene vil her
benyttes til & belyse ulike méter ledere kan styre og lede — eller unnlate &
styre og lede — organisasjonskulturen gitt et mal om a bedre beredskaps- og
sikkerhetsarbeidet i Norge. De tre perspektivene blir deretter brukt til & se
narmere pa 22. juli-kommisjonens analyse og anbefalinger.

Integrasjonsperspektivet

Integrasjonsperspektivet ser kultur som enhetlig, entydig og konsistent.
Kulturen er felles blant alle ansatte, og en er enige i viktige sporsmal.
Verdier og grunnleggende antakelser beskrives som felles og delt av alle,
og vil vare synlige i et vidt spekter av uttrykk. Det vil rade harmoni i
meningsutvekslingene, og en vil ha lik virkelighetsoppfattelse. Medlemmene
i kulturen vet hva som forventes av dem, og finner det meningsfylt a oppfylle
disse forventningene.

Ifolge integrasjonsperspektivet er kulturens funksjon a lindre bekym-
ring i organisasjonen, 4 kontrollere det ukontrollerbare, fore til forutsigbar-
het og klargjore det tvetydige. Organisasjoner kan anses som «snakkende»
samfunn som deler sosialt konstruerte meningssystemer, som hjelper med-
lemmene til 4 finne mening og forstd sitt nermiljo, noen ganger ogsa sine
mer fjerne omgivelser (Barley 1983:393). Denne meningsskapingen er ifolge
integrasjonsperspektivet nodvendig for & kunne kontrollere atferd som kan
forstyrre harmonien og forutsigbarheten. Meningsskaping (eller det & skape
forstaelse og klarhet) er et viktig aspekt ved de antakelsene som ligger til
grunn for Scheins studier av kultur (Schein 1985:16):
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«Verdiene starter en gradvis prosess av kognitive endringer til en tro og etter
hvert en antakelse. Hvis denne endringsprosessen skjer — og den vil bare
skje hvis den foresldtte losningen fortsetter a virke, og viser seg i en storre
sammenheng & vare "korrekt” og reflekterer et riktig bilde av virkeligheten
— da vil medlemmene i organisasjon ha en tendens til & glemme at de i
utgangspunktet var usikre og at verdiene derfor tidligere ble debattert og
lagde motsetninger.»

Schein har i senere studier argumentert for at bare det som er delt, er per
definisjon kultur (Schein 1991:247-248). Han hevder at det er meningslost
a tenke pa mer eller mindre overensstemmende kultur, eller tvetydig kultur.
Dersom der ikke er overensstemmelse, om der er konflikt, eller hvis noe er
tvetydig, sa har gruppen det er snakk om, per definisjon ikke noen kultur
knyttet til dette.

Integrasjonsperspektivet vil typisk anse lederen som en kulturskaper. En
god leder er i stand til & skape en kultur som inspirerer til intens lojalitet,
sterkt samhold og okt produktivitet. Lederens pavirkning kan veere sd sterk
at kulturen reflekterer lederens egne verdier. Kultur vil dermed kunne bru-
kes som et redskap for ledelsen til & styre den daglige drift og organisasjonen
for ovrig. Ledelsen kan bruke kulturen som et virkemiddel for & korrigere
holdninger og atferd slik at de ansatte folger den «maten organisasjonen
tradisjonelt har gjort tingene péd». Dette korresponderer med det Selznick
(1957) kaller «stiavhengighet.»

Nar kultur pa denne méten oppfattes som en variabel som kan pévirkes
eller manipuleres, er kultur — ifelge integrasjonsperspektivet — noe organisa-
sjonen har, og ikke noe den er.

Differensieringsperspektivet

Differensieringsperspektivet oppfatter kultur som noe som deles av en
gruppe, men ikke ngdvendigvis av hele organisasjonen. Innenfor gruppen
(eller subkulturen) finnes helhetlige meningssystemer og produksjon av
klare losninger pd problemer som deles av alle eller de fleste i denne gruppen.
Subkulturen bringer klarhet eller forutsigbarhet pa omrader som ellers ville
veert preget av uvisshet og usikkerhet. Lucas sier det pd denne maten (Lucas
1987:152):

«Subkultur, pd samme méte som myter, omgjor uforstdelige kompleksiteter
til en kompleksitet som er mer forstdelig. Med dette oppnds en illusjon
av forstdelse, kunnskap og en kapasitet for forutsigbarhet som erstatter
uvitenhet, usikkerhet og folelsen av tilfeldige innfall i en lunefull natur.»

20

73



74

Berit Martinussen

Differensieringsperspektivet anser subkulturen som en «py av klarhet
i en sjo av tvetydighet». Tvetydighet oppstar typisk ved hoy kompleksitet
eller ndr paradokser gjor flertydige fortolkninger plausible. Bade
integrasjonsperspektivet og differensieringsperspektivet forstdr tvetydighet
som «et kaos som ligger under kulturen» og noe som ikke er noen del av
kulturen. Subkulturell differensiering «gjerder inn» ulikheter og holder
det ukontrollerbare pad «utsiden» eller i mellomrommene mellom de
ulike subkulturene. En ansatt eller et medlem i en organisasjon kan
tilhere flere subkulturer. Den ansatte kan ogsa fole seg «dratt inn i» flere
potensielle selvmotsigende grupper, der ingen av gruppene dekker hele
identiteten. Ansatte eller medlemmer med en fortolkning av virkeligheten
som avviker fra ledelsen eller majoriteten i organisasjonen, vil innen
differensieringsperspektivet anses som «helter» som motstdr ledelsens
krav om tilpasning. For at det skal kunne dannes en subkultur, méd det
imidlertid finnes et visst antall «avvikere» som samler seg om en felles
mening, og i motsetning til «hovedkulturens» virkelighetsforstaelse.
Differensieringsperspektivet avviser dermed ikke at det finnes likhet,
enighet og helhet innenfor kulturer, slik integrasjonsperspektivet hevder,
men trekker det et steg videre ved a synliggjore at det ogsa finnes subkulturer
som ser ting litt annerledes. Differensieringsstudier befinner seg innenfor
en tradisjon der en ofte benytter opposisjonell tenkning for & definere
subkulturell forskjellighet. En kritikk mot en slik dikotomiske tenkning er
at den har en tendens til & fokusere pé hierarkiske forhold (Martin 1992).

Differensieringsperspektivet forspker a forsta den underliggende inkon-
sekvensen i en organisasjon som eksisterer, ofte uten & bli pitalt. Mens inte-
grasjonsperspektivet fokuserer pd overensstemmelse, er differensierings-
perspektivet opptatt av selvmotsigende fortolkninger av kulturelle uttrykk.
Oppmerksomheten rettes mot inkonsekvens. Dette har integrasjonsperspek-
tivet en tendens til & overse. Samtidig, vil ogsd differensieringsperspektivet
fremholde at kultur er noe organisasjonen har, og ikke noe den er. I mot-
setning til integrasjonsperspektivet vil differensieringsperspektivet hevde at
organisasjonen har flere kulturer (subkulturer), som da kan pavirkes for a
oppnd bestemte mal.

Fragmenteringsperspektivet

Fragmenteringsperspektivet anser tvetydighet som selve essensen ved
kultur, og utforsker kompleksiteten i forholdet mellom én kulturell mening
og en annen. I stedet for & studere enighet innenfor grensene til en kultur
eller subkultur, presenterer fragmenteringsperspektivet en mangfoldighet
av fortolkninger som sjelden, om noensinne, vil samles i en stabil
overensstemmelse (Martin 1992).
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I motsetning til bade integrasjonsperspektivet og differensieringsper-
spektivet tilbyr fragmenteringsperspektivet sjelden en klar oppskrift pa
handling. Nar en organisasjons situasjon er tvetydig, er det vanskelig & vite
om handling er pdkrevd, hvilken handling som vil vere passende, og hvilke
konsekvenser det vil fore til. Det vanligste resultatet er passivitet. Beslut-
ningsprosesser kjennetegnes typisk av en «garbage can»-modell for beslut-
ningstaking (Cohen, March og Olsen 1972). Organisasjoner hvor «sgppel»
og tilfeldigheter kan avgjore beslutninger, kalles gjerne organiserte anarkier.
I slike organisasjoner er forvirring og paradokser oftere regelen enn unnta-
ket. Monster av sammenheng er uklare, medlemskap og deltaking i beslut-
ninger er flytende, og koordinering er vanskelig a finne. Nér det forekom-
mer, finnes det gjerne pd ett niva i organisasjonen, men ikke pé et annet. Nar
gjennomferingen av beslutningen avviker fra retorikken om hvordan slike
beslutninger er forventet gjennomfert, gir retorikken ingen retningslinje for
handling, dermed ma reaksjonsmensteret utvikles underveis.

Fra et fragmenteringsstasted finnes det ikke noe konsistent eller inkon-
sistent forhold mellom verdier og kulturelle former (som fysiske arrange-
menter, fortellinger eller organisasjonshistorier). Analysene starter med et
premiss om at historier og fortellinger har et mangfold av betydninger. Et
differensieringsperspektiv vil derimot ta utgangspunkt i at det finnes to
(motsatte) betydninger. Fragmenteringsstudier er ikke nedvendigvis uenige
i en slik forstdelse, men gér lenger ved a fokusere pé flere mulige tolkninger
— inkludert ogsa det som ikke blir sagt eller fortalt.

Fragmenteringsperspektivets oppfatning av enighet erkjenner at med-
lemmene i en kultur noen ganger skifter mening. Nye temaer kan komme i
fokus, mennesker med andre oppfatninger eller kvaliteter og nye oppgaver
blir fremtredende, og ny informasjon blir tilgjengelig. Fra et fragmenterings-
synspunkt vil en studie som viser fraveer av enighet, ikke ngdvendigvis indi-
kere fraveer av kultur, men heller et neerver av en fragmentert kultur. I dette
perspektivet oppfattes kultur dermed som noe som organisasjonen er, og
ikke noe den har.

Styring og ledelse
En videre nyansering av begrepene «styring» og «ledelse» kan gi
interessante innspill til diskusjonen om hvordan grunnleggende endringer
i holdninger, lederskap og kultur kan bidra til & forbedre norsk sikkerhets-
og beredskapsarbeid, og hvordan dette er koblet til organisasjonskultur.
Dette vil veere serlig relevant innenfor et integreringsperspektiv og et
differensieringsperspektiv, siden disse vil oppfatte styring og ledelse som
viktig for & kunne endre en organisasjonskultur.

En vanlig mate a skille disse begrepene pd er & fremstille styring som «det
a gjore tingene riktig», mens ledelse er «a gjore de riktige tingene». En mer
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presis definisjon av ledelse finner vi hos Yukl, som oppfatter ledelse som a
inkludere (Yukl 1989:253):

«.. det & ove innflytelse over viktige mdl og strategier, over de
ansattes forpliktelse og oppgaveutforelse for & nd malene, innflytelse
over gruppesamhold og identifisering med og innflytelse over
organisasjonskulturen.»

Selznick (1957) gjor et poeng ut av forskjellen mellom styring og ledelse.
Han hevder det er snakk om ledelse kun ndr det skjer etablering av eller
forandringerien organisasjon. Utover dette er det snakk om ren administrativ
styring. Styring handler med andre ord om & opprettholde stabilitet og
orden, mens ledelse er & skape innovasjon og endringer. Styring er kulturelt
betinget pad den maten at fortolkning og mening er sentralt. Styring forholder
seg imidlertid ut fra dette til enkle og tatt-for-gitt-meninger. Tenkning og
vurderinger foregar raskt og kontrollert, noe som forer til en forutsigbar
respons knyttet til «passende» atferd. Styring tenkes & bidra til at en kan
omgd kulturelle forhold og dermed minimere innflytelsen fra (uenskede)
normative verdier eller vurderinger, ufokusert tenkning og rene folelser
(Alvesson 2002). Alternativt kan en styre i trdd med en ensket kultur for pd
den maten & omgd eventuelle subkulturer eller motkulturer i organisasjonen.
Det er imidlertid ikke klokt & rangere ledelse som viktigere enn styring,
eller omvendt. For en organisasjon vil det vere like skjebnesvangert a bli
«overledet» og «understyrt» som & bli «underledet» og «overstyrt». Idealet er
en kombinasjon av stedig styring og klokt lederskap (Bjerke 1999).

KOMMISJONENS ANALYSE

22. juli-kommisjonens forste anbefaling av tiltak pa nasjonalt nivd er at

lederne ma styrke egne og organisasjonens grunnleggende holdninger og

kultur knyttet til risikoerkjennelse, gjennomferingsevne, samhandling,

IKT-utnyttelse og resultatorientert lederskap (NOU 2012: 458).
Kommisjonens analyse fremhever fem momenter hvor samfunnets

beredskap og evne til & beskytte seg selv sviktet mest:

1. Evnen til é erkjenne risiko og lcere av pvelser

Kommisjonen fremhever hvordan de ansvarlige skal utvikle kunnskap
om de risikoer de stir overfor, og innrette sin atferd etter dette. God
risikoforstdelse innebeerer & vurdere bdde sannsynlighet for hendelser og
hvilken risiko hendelsen kan medfare. Det er ikke tilstrekkelig & basere seg
pd historiske erfaringer, en md ogsa ta hoyde for overraskelser og usikkerhet.
Til tross for at Norge har en oppdatert sikkerhets- og beredskapslovgivning,
ser kommisjonen at evnen til 4 folge opp dette lovregulerte ansvaret
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varierer mellom de ulike etater og akterer. De aktuelle aktorene har ifelge
Kommisjonen ulik erkjennelse av risiko og sdrbarhet. Det pdpekes at
risikoerkjennelsen ikke er tilstrekkelig. Sdrbarheten har i konkrete tilfeller
veert kjent og akseptert, men en har ikke tatt inn over seg hvilken risiko
dette innebar (for eksempel for lav bemanning pd operasjonssentralene).
«Risikoforstaelsen bestemmer om man gver, hva man gver pd, og hva man
leerer av gvelser» (NOU 2012: 452). Kommisjonen mener det har vert gvet
for lite, og aktorene har ikke tatt tilstrekkelig leerdom av ovelsene.

2. Evnen til & gjennomfare det man har bestemt seg for, og & bruke planene
man har utviklet

Kommisjonen peker pa at beslutninger tatt flere dr tilbake som gjaldt
sikkerhetstiltak i Regjeringskvartalet, ikke var iverksatt. De ulike aktorene
handterte sine planverk ulikt. Til tross for at politiet hadde planverk
til bruk ved terror og sabotasje, ble disse ikke benyttet den 22. juli. Oslo
universitetssykehus evnet imidlertid 4 bruke sitt planverk. Da Oslo
universitetssykehus underveis avdekket enkelte rutiner som fungerte mot
sin hensikt, ble disse endret.

3. Koordinering og samhandling

Kommisjonen er opptatt av at landets samlede ressurser mé utnyttes best
mulig for & hdndtere oppgavene innen samfunnssikkerhet og beredskap,
og peker pd at eksisterende lovverk (for eksempel taushetsbestemmelser)
kan tenkes & std i veien for at akterene samarbeider pa en god madte. Svak
koordinering og kommunikasjonsproblemer ble identifisert pa flere omréder,
for eksempel var Statsministerens kontor og Justis- og politidepartementet
i 2010 informert av Politidirektoratet om liten fremdrift i Fornyings- og
administrasjonsdepartementets arbeid med sikring av Regjeringskvartalet,
uten at ledelsen i Fornyings- og administrasjonsdepartementet hadde
kjennskap til dette. Svak koordinering var arsaken til at politiaksjonen pd
Utgyatoklengretid enn forventet. Den underbemannede operasjonssentralen
som skulle lede og koordinere aksjonen, ble overbelastet med innkommende
anrop.

4. Se og utnytte potensialet i IKT-systemer

Kommisjonen viser til at egenevaluering, revisjoner og konsulentrapporter
over mangear har papektstore svakheter ved politiets IKT-lgsninger. Dette var
godt kjent bade for ledelsen i politiet og i Justis- og beredskapsdepartementet.
Tilgang til informasjons- kommunikasjonsverktey er en forutsetning for a
kunne utnytte bemanningen optimalt i forhold til oppgavene som skal lgses.
Likevel hadde ingen ledere tatt tak i problemet.
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5. ledelsens evne oq vilje til G klargjore ansvar, etablere mdl og treffe tiltak

Kommisjonen finner en rekke eksempler pd svikt i ulike etats- og
departementslederes evne til & avklare ansvar, etablere mal og iverksette tiltak
for & hdndtere beredskapssituasjoner. Til tross for at ulike tilsyn avdekker
svakheter (for eksempel lav risikoforstdelse og svak gjennomferingsevne
hos FAD, eller at politiledelsen har kunnskap om kapasitetssvekkelser, for
eksempel redusert helikoptertjeneste), griper ikke ledelsen inn med faglig
styring gjennom strategier, mal eller etablering av systemer for kontinuerlig
forbedring av politiets lopende oppgaver. Kommisjonen mener det er
manglende samsvar mellom mal, prioriteringer, ressurser og oppgaver.
Kommisjonen uttaler at den er kjent med langvarige samordnings- og
kapasitetsutfordringer i Justis- og beredskapsdepartementet, men mener
at «de strukturelle organisasjonsutfordringene er mindre viktig enn
utfordringene knyttet til holdninger, kultur og lederskap» (NOU 2012: 456).

ANALYSE

Analysedelen diskuterer hvordan 22. juli-kommisjonens anbefaling om
grunnleggende endringer i holdninger, lederskap og kultur innenfor norsk
sikkerhets- og beredskapsarbeid kan forstas ut fra de tre kulturperspektivene
som er gjennomgdatt ovenfor.

Integrasjonsperspektivet
Engodsikkerhetskulturkankarakteriseresvedatorganisasjonsmedlemmenes
kommunikasjon er «basert pd gjensidig tillit, felles forstdelse av
sikkerhetsstatus og tro pd forebyggende tiltak» (Cooper 2000:114).
Integrasjonsperspektivet vil hevde at dette skapes gjennom klar ledelse og
styring av velkjente sikkerhetssystemer og delte verdier. Kommisjonens
anbefalinger er dermed i trdd med integrasjonsperspektivet. Den hevder at
lederne ma styrke egne og organisasjonens grunnleggende holdninger og
kultur for & bedre sikkerhetsarbeidet.

Justisdepartementet, som har et overordnet ansvar for & koordinere sik-
kerhets- og beredskapsarbeidet i Norge, har over mange dr gjennomfert
sm4, forsiktige og krisedrevne endringer for & bedre samfunnssikkerheten
(Lango, Laegreid og Rykkja 2013). Nye direktorater og tilsyn har kommet
pé plass, og med dette skapt en forventning om bedre hdndtering av sik-
kerhets- og beredskapsarbeidet. Kommisjonen holder handteringen av hen-
delsene 22. juli opp mot «dette vedtatte nivaet for sikkerhet og beredskap»
(NOU 2012: 13). Kommisjonen legger ogsa vekt pé at flere av de manglene
som legges frem, allerede har veert papekt i tidligere tilsyns- og revisjonsrap-
porter uten at de har veert rettet opp (NOU 2012: 15). Dette er kanskje noe
av bakgrunnen for at kommisjonen vektlegger behovet for en holdnings- og
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kulturendring. Endringer av planer og regelverk far ikke noen effekt uten at
de faktisk settes i verk. Myndighetene kan vedta endringer i regelverk, men
ut fra et integrasjonsperspektiv vil maten de operative aktorene forstar, tol-
ker og handler ut fra dette regelverket, skje i en sosialiseringsprosess der de
involverte samhandler og pavirker hverandre. Kulturen dannes og utvikles
blant annet etter aktorenes «medbrakte» virkelighets oppfatning, ideologi
og maktrelasjoner (Haukelid 1999).

Ifolge Selznicks (1957) tanker om institusjonalisering og motstand mot
endring vil kulturen i sterke institusjoner, som for eksempel Justisdeparte-
mentet og politiet, bare kunne endres ved etablering, kollaps og reetablering
av kulturelle enheter i organisasjonen. En kulturendring som fremmer evnen
til 4 erkjenne risiko, gjennomfering og samhandling for a forbedre beredska-
pen, vil bare skje dersom institusjonen gjennomggdr en storre endring, med
arsak i ytre sjokk eller press fra omgivelsene. Selznick papeker at det bare er
ved etablering og forandringer i organisasjonen at det foregér ledelse, utover
dette skjer det ikke ledelse, men administrativ styring. Ndr kulturendring
skjer, beskrives den som en mer omfattende kulturell transformasjon, hvor
en gammel enhet blir byttet ut med en ny. Sett fra integrasjonsperspektivet
vil det med andre ord ikke vaere mulig a endre aktgrenes verdier, virkelighets
oppfatninger, altsd kultur, uten at ogsa organisasjonens struktur, méiten den
er organisert pa, endres. Dette taler for at dersom en kulturendring skal skje
innen sikkerhets- og beredskapsarbeidet i nasjonal regi, ma ogsa en betyde-
lig organisasjonsendring finne sted. Hendelsen 22. juli 2011 var en skjellset-
tende hendelse, og kan ogsa dermed ses som et ytre sjokk som vil kunne fore
til brudd eller avbrutt sammenheng, og eventuelt en nedbryting av kulturen
innen sikkerhets- og beredskapsarbeidet, for en ny kultur etableres.

22. juli-kommisjonens rapport skiller i liten grad mellom styring og
ledelse. Den anbefaler en utvikling av lederskap, men ber samtidig om mer
styring nar den konkretiserer tiltakene. Kommisjonen papeker at evnen til
a gjennomfore det man har bestemt seg for, og til 4 bruke planene man har
utviklet, har vart for svak. Ut fra skillet mellom ledelse og styring ovenfor
kan dette forstds som at styringen innen sikkerhets- og beredskapsarbeidet
har vert for svak. Politiet hadde for eksempel terrorplanverk, men benyttet
ikke dette under hendelsen.

Integrasjonsperspektivet vektlegger at ledere skal pése at regler og planer
folges, det vil si styring ved at man gjor tingene riktig. Ledelse innebzerer pa
den annen siden at strategier blir lagt, visjoner og mal pekes ut. Ledelse vil i
denne situasjonen bety a forstd om planverket og reglene faktisk er de riktige
for den aktuelle situasjonen man befinner seg i, og eventuelt endre reglene
eller gjore innovative tilpasninger etter som omgivelsene endrer seg. I og
med at det ikke skilles mellom styring og ledelse, er kommisjonen heller ikke
tydelig nok i sine anbefalinger.
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Kommisjonen henviser videre til erfaringer som tilsier at «sikkerhetsar-
beid og krisehdndtering i stor grad er avhengig av andre forhold enn den
formelle organiseringen. Forhold som ressurser, kompetanse, holdninger,
kommunikasjon, teknologi og ledelse spiller inn. I litteraturen pekes det
ofte pa at stort arbeidspress, mangelfullt og utdatert utstyr, manglende ruti-
ner, svak ledelse, for lite opplaring og trening, nettverk, relasjoner og trekk
ved organisasjonskulturen er drsaker som forklarer hvorfor en krise opp-
star» (NOU 2012: 66). Momentene fra denne oppramsingen av drsaker til
kriser er nettopp de elementene i det sosiale systemet som en organisasjon
er konstruert av, og som integrasjonsperspektivet er opptatt av. Styring av
rutiner og ressurser, opplering og bevisst kommunikasjon mellom interne
og eksterne akterer dreier seg nettopp om organisering. Kommisjonen pape-
ker at ogsa uformelle momenter ved organiseringen av sikkerhetsforvaltnin-
gen bor fa oppmerksomhet. Disse momentene kan imidlertid ikke lgsrives
fra forvaltningens formelle organisering. Nar sikkerhetskulturen anses som
en integrert del av organisasjonskulturen, vil formell organisering vare tett
sammenvevd med hvordan sikkerhetsarbeidet hdndteres og forstas.

22. juli-kommisjonens rapport viser at politiledelsen hadde kunnskap
om at operasjonssentralene var underbemannet, gjennom tidligere bered-
skapsovelser. Til tross for denne kunnskapen var ikke bemanningen styrket.
En forklaring pd denne mangelen pa handling kan vere det Selznick (1957)
kaller stiavhengighet. Siden underbemanningen ikke forte til alvorlige kon-
sekvenser for handteringen av de ulike situasjonene, fortsatte etaten som for.
Kanskje var det slik at ulempen ved underbemanning ikke ble oppfattet som
stor nok til at akterene ville avvike fra denne «stien» og gjore endringer.

Ifolge integrasjonsperspektivet kan ledere gjores til syndebukker, siden
ansvaret for ledelse og styring ligger hos dem. Lederne kan ogsa finne syn-
debukker nedover i hierarkiet ved & peke pd hvem som ikke folger reglene og
gjor feil. Kommisjonens rapport peker pa feil begitt i de fleste nivder innen
sikkerhets- og beredskapsarbeidet. Unntaket er helsepersonell, som oyen-
synlig kommer i en sarstilling. De utferer gode tjenester som i all hovedsak
bestar av de samme oppgavene som de gjor til daglig, bare i en storre skala.

Nar kommisjonen fokuserer pd at endringene hovedsakelig mé skje
innenfor ledelse, holdninger og kultur, og ikke gjennom strukturelle endrin-
ger, det vil si organisasjonsendringer, kan det oppfattes som en papekning
av menneskelig svikt, og ikke systemfeil. Kommisjonen viser til at systemene
var pa plass, men de ble ikke tatt i bruk eller fulgt opp. Kommisjonen opp-
fatter gyensynlig her kultur som en variabel, og er opptatt av a erstatte den
eksisterende kulturen med en «ny» kultur som gjer at systemene tas i bruk
og reglene fplges. En kultur som leter etter menneskelig svikt og straffer dem
som gjor feil, kan imidlertid forhindre laering i organisasjonen, ved at akte-
rene i ettertid alltid vil «folge reglene» og ikke tenke selv eller improvisere,
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uansett hvor utdaterte eller upassende reglene matte veere. En slik kultur vil
kunne fremme aktgrer som passer pa a folge regler og planer slik at ingen
skal «fd noe pa dem». Dette kan fore til at viktige endringsakterer hemmes
fordi de vil vegre seg for & si fra dersom deres tenkning er annerledes enn det
ledelsen eller organisasjonen ellers s& langt har stétt for.

Ut fra denne forstdelsen vil endringer lettest kunne gjennomferes som
organisasjonsendringer fremfor rene kulturendringer. Reason (1997) argu-
menterer i trdd med dette for at det er vanskeligere & endre holdninger og
overbevisninger direkte enn a endre pa hvordan organisasjoner handler og
hvordan de utferer oppgaver (altsd hvordan man organiserer), som igjen kan
lede til en endring i tenkning og overbevisning. Lederen vil da beslutte «hva
som er riktig d gjore» i forhold til eksisterende eller onsket kultur, og deret-
ter styre gjennomferingen via strukturelle endringer, uten innblanding fra
«verdier, ufokusert tenkning og folelser» (Alvesson 2002).

Differensieringsperspektivet

Ditferensierings- ogintergrasjonsperspektivet haristor grad sammenfallende
synpaledelsensbetydningforkulturen. Innenfordifferensieringsperspektivet
vil lederen ha betydning bare for den lokale subkulturen han eller hun
tilhgrer. Mellom hovedkulturen og andre subkulturer vil det ofte vere
uenighet, og utfordringen ligger i lederskap pé tvers av flere (sub)kulturer
samtidig.

22. juli-kommisjonen diskuterer hvordan de ulike aktgrene har ulik
erkjennelse av risiko og sarbarhet. Ut fra et differensieringsperspektiv kan
dette forklares ved at de forskjellige aktorene innenfor det norske sikkerhets-
og beredskapsarbeidet har eller befinner seg innenfor ulike kulturer, og har
ulike fortolkninger og meninger om hva risiko og sarbarhet betyr, hvilke
konsekvenser det har for deres organisasjon, og hva som er riktig atferd i
bestemte situasjoner. Disse ulike virkelighetsoppfatningene kan ha utgangs-
punkt i forskjellig utdanningsbakgrunn, erfaring, interesser, eller i ulik
maktfordeling mellom de ulike akterene. Nar de forskjellige subkulturene
innehar ulike virkelighetsoppfatninger om hva risiko og sarbarhet betyr, er
det ogsa forstaelig at de handterer sine planverk ulikt. Ulike situasjoner eller
fortolkninger av dem vil utlgse bruk av planverk pd ulike tidspunkt og med
ulik kraft. Ulike oppfatninger av alvorlighetsgrad og hendelsens omfang vil
fa konsekvenser for hvor friksjonslest og smidig samarbeidet og koordine-
ringen mellom akterene kan skje. Begrenset kunnskap om de andre aktore-
nes lovverk, planverk, beredskaps- og ledelsessystem vil vanskeliggjore sam-
arbeidet og fore til misforstaelser. Aktorenes bruk av ulike IKT-systemer og
svake rutiner for kommunikasjon (kontroll av om budskapet er nddd frem
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slik avsenderen ensker) kan fore til ytterligere utfordringer i samordningen
mellom akterene.

Ut fra kommisjonens rapport ser disse utfordringene ut til & gjore seg
gjeldende i flere sammenhenger. Dette gjelder bide mellom de ulike «blélys-
akterene» og innenfor den enkelte etat. For eksempel hadde alle de ansvar-
lige politidistriktene utfordringer nar det gjaldt bade samordning og kom-
munikasjon under aksjonen pa Uteya. Politiledelsen hadde kunnskap om at
etatens kommunikasjonssystem ikke fungerte tilfredsstillende. En av drsa-
kene til at det ikke var utbedret, kan vere at ulike interesser innen etaten
hadde forskjellig oppfatning av behov, valg av teknologi, samt gkonomiske
rammer. Dette kan vere et eksempel pd hvordan subkulturer kan forsinke
eller forhindre gjennomfering av planer det i utgangspunktet er enighet om.
Et annet eksempel er kommisjonens pdpekning av at politiledelsen gjennom
ovelser og tidligere hendelser hadde kunnskap om at operasjonssentralene
var underbemannet. Manglende handlekraft til endring kan her forklares
ved eksistensen av subkulturer, motstridende interesser eller ulike oppfat-
ninger om viktigheten av & handtere denne underbemanningen.

Ledelsens evne og vilje til a klargjore ansvar, etablere mal og treffe tiltak
for & oppna resultater kan i folge differensieringsperspektivets tilnaerming
pévirkes bade av formelle strukturer og kulturer. 22. juli-kommisjonen frem-
hever politiledernes utfordringer nar det gjaldt & iverksette myndighet pa felt
de er ansvarlige for og formelt har autoritet til a styre pa. Kommisjonen viser
til at sterk styring fra Justisdepartementet pd den ene siden samt sterkt press
fra fagforeningene pa den andre siden begrenset politiledernes handlings-
rom. Dette er ogsd et eksempel pd at ulike interesser stdr mot hverandre og
kan representere ulike subkulturer. Resultatet er at politilederne blir sittende
igjen med ansvaret, men med redusert myndighet til & iverksette tiltak som
de anser nedvendige, pd grunn av presset fra andre subkulturer.

Justisdepartementets samordningsansvar kan ogsa illustrere hvordan en
kultur meter motstand hos andre subkulturer. Kommisjonen peker pa at det
eksisterer interessekonflikter, og at maktforholdene mellom akterer som skal
utfore sikkerhets- og beredskapsarbeidet, er inkonsistente (NOU 2012: 443):

«Flere har papekt overfor kommisjonen at fordi JDs samordningsansvar gér
patversavdeklareansvarslinjer som er etablert gjennom det konstitusjonelle
ansvar, har JD folt at de ma opptre med en viss forsiktighet for & unngd
uryddige ansvarsforhold og ikke etablere mél og ambisjoner som ikke kan
folges opp 1 praksis.»

Til tross for at Justisdepartementet satt med det overordnede ansvaret
for sikkerhets- og beredskapsarbeidet, unnlot de & utfore aktive grep og
stille krav til andre departementer. De grep ikke inn for & kritisere andre
departementer. Justisdepartementet hadde maktmidler, men benyttet
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ikke disse overfor sterke subkulturer som kunne komme til & demonstrere
motmakt.

Ifolge differensieringsperspektivet vil kulturendringer skje lokalt, gradvis
og utlest av et press fra segmenterte omgivelser. For 22. juli har endringene
i sikkerhets- og beredskapsarbeidet skjedd i sma, forsiktige steg basert pa
hendelser behandlet av ulike NOU-er og stortingsmeldinger de ti siste drene.
Etter 22. juli er det kanskje pa tide & gjore noe med de forskjellige subkultu-
rene og interessemotsetningene som gyensynlig preger feltet.

Fragmenteringsperspektivet

Et fragmenteringsperspektiv vil legge vekt pa at kommisjonens frem-
stilling av hédndteringen av terrorangrepene den 22. juli 2011 viser at
sikkerhetsforvaltningen bestar av flere fragmenterte kulturer som reagerer
usystematisk og litt tilfeldig pa hendelsene fordi de ikke har oversikt over
hva de andre aktorene foretar seg. Bade forventninger og mal er uklare.
Dette kan imidlertid ha bade positive og negative konsekvenser for utvikling
av beredskapsarbeid og krisehandtering.

Den 22. juli hadde den fragmenterte kulturen i hovedsak en negativ kon-
sekvens for resultatet av krisehandteringen. Aktgrene manglet samordnede
systemer for & gi rask og viktig informasjon til hverandre, og manglet innsikt
i sin egen utilstrekkelighet da flere uforutsette hendelser skjedde samtidig.
Kunnskap om mangler ved operasjonssentraler og kommunikasjonssyste-
mer var tilgjengelig, men ble ikke koblet til de riktige aktorene som kunne
beslutte og iverksette tiltak for & bedre situasjonen.

Ut fra fragmenteringsperspektivets virkelighetsforstaelse vil betingelsene
for & utfore lederskap veere uforutsigbare. Nér forventninger, preferanser og
evalueringskriterier er uklare, er det tilsynelatende ikke noe riktig eller galt
resultat. Negative konsekvenser av handlinger, sé vel som deres arsaker, er
vanskelig @ oppdage og ansld. Men, fordi risikoen for & gjore feil oppfattes a
vere mindre, kan en slik tvetydighet ogsa gi en psykologisk trygghet. Med
denne tryggheten folger selvtillit til & handle, utforske og eksperimentere.
Uten restriksjoner som forbindes med langtidsplanlegging og rasjonalise-
ring, er det lettere & skape noe nytt. Fragmenteringsstudier fremhever pa
denne méten fordelene ved tvetydighet, og argumenterer vanligvis ikke for
at den ber kontrolleres. Ledelsen kan fa mer ut av disse potensielle fordelene,
for eksempel ved unnga strikse rutiner eller regler for & skape en atmosfere
hvor det uventede ikke hindres. Kreativitet blir begunstiget, og en antar at
det uforutsigbare kan ha mange uventede fordeler (Martin 1992).

Mange fragmenteringsstudier fremhever omgivelsene som kilde til kul-
turendring. Det forutsettes at mennesker ikke kan kontrollere eller pavirke
det som skjer. Endringene anses mer som en kontinuerlig flyt enn en perio-
disk avbrytelse i en ellers stabil tilstand. Makt er ikke bare plassert i toppen
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av hierarkiet i en organisasjon, men er spredt rundt i organisasjonen i trad
med bade formelle og uformelle strukturer. Fragmenteringsperspektivet har
lite & bidra med om en er interessert i 4 etablere en handlingsplan, bade for
dem med og uten makt. Pa grunn av de mangfoldige mulighetene for tolk-
ning vil enhver delt mening om «fremgangy, «laring» eller «forbedring» bli
umulig 4 bedemme eller kontrollere. Omgivelsene som kilde til endring og
individuelle forsek pa a skape endring vil oppfattes forskjellig, og vil forar-
sake en overflod av forbigdende reaksjoner (Martin 1992).

Ut fra et fragmenteringsperspektiv kan det hevdes at de sma, forsiktige og
i stor grad hendelsesbaserte endringene som Justisdepartementet og andre
etater hadde gjennomfoert de siste tidrene, var tilstrekkelig. Denne forsta-
elsen legger vekt pa at tvetydige kulturer kan ha positive konsekvenser. De
er mer dpne for informasjon om endringer enn mer lukkede kulturer som
krever intern enighet om hvordan omgivelsene skal forstds. Men tvetydighet
og kaos er ikke tilstrekkelig dersom akterene innenfor kulturen ikke respek-
terer systemene for god drift eller ikke er oppmerksomme péd endringer som
kan sette sikkerheten i fare.

Nar kultur — slik som her — anses som en metafor (noe som er, ikke noe
man har), vil en ikke forvente at en leder makter & hdndheve en organi-
sasjons rutiner og sikre stabilitet eller bidra til endring. Styring og ledelse
blir i det hele tatt sveert vanskelig. Det er likevel ikke umulig & tenke seg at
det kan finnes omrdder hvor styring kan foregs, i alle fall over en kortere
tidshorisont eller innen et lite fragment av organisasjonen. I et mangfold av
ulike hendelser, meninger og fortolkninger kan det oppsté «dpne mulighets-
vinduer», der enkeltaktorer, kanskje forst og fremst ledere, likevel fir mulig-
het til & styre oppmerksomheten mot enkelte hendelser og dermed avlede
oppmerksomheten fra andre, slik at beslutningsrommet for enkelte saker
forandrer karakter for en kort periode. Kritikken som fulgte hdndteringen
av 22. juli 2011, kan representere et slikt «mulighetsvindu» og apne for kul-
turendringer i institusjonene som jobber med sikkerhet og beredskap.

Flere NOU-er og stortingsmeldinger har de ti siste drene papekt at sik-
kerhets- og beredskapsarbeidet i Norge kjennetegnes ved fragmentering,
ansvarspulverisering og svake samordningsmekanismer (Lango, Lagreid og
Rykkja 2013). 22. juli-kommisjonens rapport finner ogsa en slik tvetydighet
og mangel pd samordning mellom de aktuelle aktorene, og gjor oppmerk-
som pa at «mangelfulle systemer kan bidra til at enkeltpersoner eksponeres
for & gjore skjebnesvangre feil» (NOU 2012: 14). I dette ligger det en dpning
for at hendelsene ikke bare har sin drsak i menneskelig svikt, men ogsd i en
systemsvikt.

Jeg vil argumentere for en tilnaerming der vi dpner for en forstaelse av
at kultur bade er noe en organisasjon har, og noe en organisasjon er. Dette
er i overensstemmelse med tilnermingen til Weick og Sutcliffe (2007). De



Norsk samfunnssikkerhet og beredskapsarbeid - analyser fra ulike kulturperspektiver

mener kultur er noe en organisasjon til enhver tid har, men som etter hvert
og over tid blir noe en organisasjon er. Organisasjoner skapes eller utvikler
seg gjennom handling. En kan dermed si at organisasjoner bade er og har
en eller flere kulturer, men bevisstheten om hva organisasjonen er og har,
vil vaere under kontinuerlig endring. Det ser ut til at 22. juli-kommisjonen
forst og fremst legger vekt pd kultur som noe en organisasjon har. Dersom
en erkjenner at kultur ogsa er noe en organisasjon er, vil dette ha betydning
for tilneermingen og forventningene til hvordan en eventuell kulturendring
innenfor samfunnssikkerhet og beredskap kan foregd, og hva den kan bidra
med. Tvetydigheten og uklarheten i samarbeidet mellom de ulike institu-
sjonene kan apne for nye og kreative lgsninger innen fremtidens sikkerhets-
og beredskapsarbeid. Akterer uten hierarkisk myndighet kan komme inn
ubedt fra utsiden og pavirke. Press fra omgivelsene, for eksempel fra ulike
nasjonale og internasjonale forskningsmiljoer, tenketanker eller praktikere
fra sikkerhetsfeltet, kan spille inn tiltak utover 22. juli-kommisjonenes for-
slag. Kulturendringene som finner sted, vil i storre grad vare preget av til-
feldigheter og ikke vaere manipulerbare eller kontrollerbare for ledelsen i de
respektive institusjonene, men kan gi nyskapende og nedvendige endringer
som sikrer ngdvendig fleksibilitet i organiseringen av feltet.

AVSLUTNING

Et trekk som alle de tre perspektivene som er presentert her, kan samle seg
om, er at kultur peker pd betydningsdimensjonen, det vil si hva som befinner
seg bak normene og reglene innenfor et system, og som gir dem mening.
«Det er nettopp péd hverdagsnivaet, pa det nivdet hvor de detaljerte, sosiale
prosessene finner sted, de som pévirker forbindelsene mellom forskjellige
interesser i organisasjonen — det er her organisasjonskulturens innhold stadig
blir dannet og bekreftet. Det som kan fortone seg som prosaiske detaljer,
er 1 virkeligheten opprettelsen av normer og verdier som gjor det mulig a
forstd hendelser og forbindelser i organisasjonen» (Young 1989:201). Det er
blant alle disse detaljene av snakk og handling at organisasjonskulturens
dynamikk oppstar og kan komme til nytte. «En kulturforandring er tross alt
ikke at ledelsen forsgker eller til og med klarer & innfere nye atferdsmenstere,
men at en gruppe mennesker legger om tankene, verdiene og oppfatningene
sine» (Alvesson 2002:241).

Bakgrunnen for at «problemer og lgsninger ikke motte hverandre», som
kommisjonen skriver om hendelsene den 22. juli 2011, kan ha sin kilde i
stiavhengighet slik integrasjonsperspektivet pdpeker, i motstridende inter-
esser som differensieringsperspektivet vil forfekte, eller i tvetydighet ifolge
fragmenteringsperspektivet. Etter 22. juli er presset om endring utlgst av en
akutt hendelse. Dersom omfattende endringer skjer, vil det veere i trad med
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integrasjonsperspektivets syn pa kulturendring som en traumatisk organi-
sasjonsomfattende kollaps.

Bade integrasjons- og differensieringsperspektivet kan til en viss grad
bidra til & forklare hvorfor perioden for 22. juli bar preg av sma, forsiktige
justeringer. Ulike interesser stod mot hverandre og forhandlet frem gradvise
endringer som opplevdes som legitime i en stabil situasjon. En tok ikke inn
over seg konsekvensene ved en reell terroraksjon i Norge. Fragmenterings-
perspektivet kan bidra til & forklare hvorfor mye gikk galt. Tvetydig kommu-
nikasjon, manglende kunnskap bade om eget og andre aktorers beredskaps-
system er viktige forklaringsfaktorer her.

Fragmenteringsperspektivet kan ogsa bidra til a se nye lesninger gjen-
nom en mer dpen tilnaerming til fremtidens utfordringer. En kultur som
retter oppmerksomheten mot organisasjonen som en arena for kontinuer-
lig meningsskaping rundt det som skjer eller ikke skjer, vil lettere kunne
improvisere enn en kultur som retter oppmerksomheten mot hvem som
er ansvarlige beslutningstakere, og hvilket regelverk som til enhver tid skal
gjelde. Samtidig vil organisasjonsstrukturen ha betydning for muligheten til
a improvisere. Det er rimelig 4 tro at dersom de ansvarlige aktorene forst har
risikovurdert, planlagt beredskap og ¢vd med henblikk pa mulige hendelser,
vil de ha bedre oversikt over mulige variabler det kan improviseres med.

Fordelen ved & benytte tre ulike kulturperspektiverien analyse som denne
er at perspektivene lofter frem ulike forklaringsvariabler og gir mulighet til
a belyse flere atferdsmenstre. I komplekse situasjoner kan flere fortolkninger
gi mening. Et mangfold av forklaringer kan bidra til mer klarhet i hvor-
dan fenomenet henger sammen. En dypere og mer sammensatt forstdelse
av hvordan ulike kulturer kan pavirke sikkerheten i en organisasjon, kan
bidra til at akterene utarbeider mer robuste strategier for & forsta og hand-
tere utfordringene innen sikkerhets- og beredskapsarbeidet i fremtiden.
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SAMMENDRAG

Denne artikkelen handler om hvordan 22. juli-kommisjonens etterlysning
av holdninger, kultur og lederskap i norsk sikkerhets- og beredskapsarbeid
kan forstas gjennom tre ulike kulturperspektiver. Det trekkes veksler pé
organisasjonsteoretiske perspektiver som peker pa hvordan tette koblinger
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mellom kultur og struktur vil ha betydning for ledere som skal endre
kulturer. Artikkelen setter sikkerhetskulturbegrepets utvikling inn i en
organisasjonsteoretisk kontekst. Kultur kan anses som noe en organisasjon
har eller noe den er. Kultur som variabel studeres gjennom et integrasjons-
og differensieringsperspektiv, mens fragmenteringsperspektivet gir innpass
til & se kultur som metafor.

ABSTRACT

This article discusses how the 22 July Commission’s inquiry addressing
attitudes, culture and leadership in Norwegian work for security and pre-
paredness can be understood through three different cultural perspectives.
It draws on perspectives from organizational theory that point out that close
links between culture and structure will be important for leaders changing
cultures. The article sets the development of the concept of safety culture
within an organizational theoretical context. Culture can be regarded as
something an organization has or something that it is. Culture as a variable
can be studied through an integration or a differentiation perspective, while
the fragmentation perspective provides an entry to see culture as a meta-
phor.
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Tilsynsvirksomhet er en viktig oppgave i samfunnet, og offentlige inngrep
for & styre risiko gjennom tilsyn og reguleringer er ikke et nytt fenomen.
Samtidig er regulering og tilsyn i ekende grad blitt et tema for offentlig
forvaltningspolitikk, og inngdr som sentrale elementer i reformprogrammer
for offentlig sektor. Offentlige tilsynsorganer i Norge har varierende formal,
oppgaver og madlgrupper. En viktig oppgave for tilsynene er at de skal
utove myndighetskontroll og iverksette tiltak nar det avdekkes avvik. De er
ogsd ulikt organisert, og med ulik grad av rettslig og faglig uavhengighet.
Tilsynsorganene er med andre ord en stor og heterogen gruppe. Boken Risiko
ogtilsyn—risikostyring og rettslig regqulering er ment som et vitenskapeligbidrag
for & oke og systematisere kunnskapen om tilsyn som fenomen i Norge, samt
belyse generelle problemstillinger pd tvers av spesifikke reguleringsomrader.
I boken belyses en rekke av utfordringene og problemstillingene som folge
av samfunnets risikostyring gjennom regulering og tilsyn. Den tar for
seg sentrale begreper, reguleringer og tilsynspraksis pd dette feltet. Det
er tre tematiske deler i boken: (1) risiko, regulering og tilsyn, (2) rettslig
regulering, og (3) tilsynspraksis. Den er redigert av Lindee, Kringen og Braut.
Utgangspunktet for boken er et samarbeid mellom Universitetet i Stavanger
og enkelte av tilsynsmyndighetene. Boken har totalt 14 bidragsytere som har
tilknytning til ulike universiteter og offentlige organer.'

Bokens forste del omhandler risiko, regulering og tilsyn. Denne delen
av boken bestér av fire kapitler. I det forste av disse presenterer Fintland og
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Braut et historisk blikk pa samfunnets forsek pa styring av risiko. Regule-
ring av arbeidsmiljoet etter industrialiseringen og den offentlige helsetje-
nesten settes i fokus her. Et interessant poeng som fremmes er at regulering
historisk sett ikke bare hadde som mal & redusere direkte skadevirkninger og
risiko, men at ogsa hensynet til sosial stabilitet og frykten for uro stod sen-
tralt for regulering og tilsyn av arbeidsplasser. Kapitlet tar ogsd opp sentrale
begreper, referanser og problemstillinger nar det gjelder bruken av rettslige
styringsmidler. Samspillet mellom myndighetenes regulerende rolle i spen-
ningen mellom kontroll og rddgivning, samt samspillet med andre regu-
leringsmekanismer dreftes. Lindee diskuterer i kapittel 3 hvorfor risiko er
blitt et sd viktig tema ved myndighetskontroll. I likhet med det foregaende
kapitlet tar dette utgangspunkt i et historisk tilbakeblikk. Med utgangs-
punkt i historiske eksempler fra 1500-tallet og fremover trekkes det noen
linjer frem mot dagens reguleringsregimer og utfordringer med nye former
for myndighetskontroll og tilsyn. Kapitlet tar ogsé for seg risikobegrepet i
et historisk perspektiv. Lindoe beskriver ogsa overgangen fra detaljerte og
foreskrivende lover til et risiko- og formalsbasert regelverk hvor det gis rom
for samhandling mellom tilsyn og tilsynsobjekt. Enkelte problemstillinger
rundt dette diskuteres avslutningsvis. I kapittel 4 beskriver Kringen utvik-
lingen av tilsyns- og reguleringsregimer som en del av offentlig styrings-
strategi. Her vies det mest plass til organisatoriske og institusjonelle forhold,
blant annet dagens organisering og utforming av tilsyn. Kapitlet ser ogsd pa
ulike forvaltningsorganer med tilsynsroller, samt de hensyn som vektlegges
ved organiseringen av tilsynsrollene. Kapitlet avsluttes ved & beskrive arbei-
det med & etablere en reguleringspolitikk i Norge og internasjonalt, blant
annet som en folge av reguleringers pkende betydning i samfunnsstyringen.
Kringen gjennomgar i kapittel 5 utviklingen av regulering som et fagfelt i
skjeeringsflatene mellom mange ulike disipliner. Her forseker forfatteren a gi
en bredere forstdelse av hvordan regulering og tilsyn ikke bare er virkemid-
ler innenfor sektor- og risikospesifikke domener, men star pa egne ben som
styringsstrategi og fagfelt. Det presenteres blant annet her ulike teorier om
tilsyn, regulering og reguleringsregimer.

Bokens andre del gjennomgar rettslige reguleringer og bestér av fire kapit-
ler. Her ses det pa de rettslige rammene for regulering og tilsyn. Graver tar i
kapittel 6 opp noen sentrale problemstillinger i skjaringsfeltet mellom den
generelle forvaltningsretten og offentlige tilsyn. Ettersom tilsynsforvaltning
ligger i kjernen av den offentlige styringen i samfunnet, reises det sporsmal
rundt forholdet mellom faglig uavhengighet og rollen til tilsynene for a gjen-
nomfere regjeringens politikk. Kapitlet drofter rettslige problemstillinger
knyttet til hvordan saker reises av tilsyn, og behandling av enkeltsaker og
virkemiddelbruken. I kapittel 7 tar Stub for seg forholdet mellom tilsyn og
rettssikkerhet. Forfatteren viser hvordan tilsynsforvaltningen i mange tilfel-
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ler har adgang til & foreta vidtgdende inngrep ovenfor den enkelte som et
ledd i sin kontrollvirksomhet. Det diskuteres her hvor dypt samfunnet ber
gripe inn i den individuelle frihet, for & ivareta kollektive hensyn, samt om
tilsynslovgivningen tar tilstrekkelig hensyn til individets behov for rettssik-
kerhet. Det sentrale spersmalet som reises i kapitlet, er om individvernet
holder tritt med utviklingen med forvaltningssanksjoner. Torgersen tar i
kapittel 8 opp forholdet mellom «tilsynssporet» som en forebyggende rolle
og «straffesporet» som sanksjoner i etterkant av en hendelse i den offent-
lige myndighetsutovelsen. Kapitlet gjennomgér en del spersmal knyttet til
arbeidsdelingen og samarbeidet mellom tilsyn og patalemyndighet, spesielt
ndr det gjelder bruk og utveksling av informasjon. Det argumenteres for at
samarbeidslgsninger ma ta hensyn til at ressursene utnyttes best mulig, uten
at det blir uklarheter om roller og ansvarsforhold. I det siste kapitlet i denne
delen, kapittel 9, ser Haugland narmere pd bruk av funksjonskrav og retts-
lige standarder ved regulering av ulike samfunnssektorer og som grunnlag
for statlige tilsyn. Her er utgangspunktet at utviklingen over mange ar har
vaert at regelverket om virksomheters plikter utformes som funksjonskrav
i stedet for detaljerte krav til konkrete losninger. Forfatteren viser at funk-
sjonskrav kan ha svert ulik utforming, innretning og detaljeringsgrad.
Bokens siste og tredje del bestar av fem kapitler og heter tilsynspraksis,
men dekker over en lang rekke temaer, som strekker seg fra overordnet sty-
ring og strategi til praktisk utevelse av tilsyn. Kapittel 10, skrevet av Lotveit,
tar for seg tilsynsstrategi. Her er utgangspunktet generelle betraktninger
rundt strategibegrepet og strategiarbeid. I dette kapitlet presenteres et over-
ordnet rammeverk som kan gi noen holdepunkter for hvordan en strategi
for tilsynspraksis kan utvikles. I kapittel 11 tar Olsen opp hvilken betydning
sprak og kommunikasjon har for at tilsyn skal bidra til & redusere risiko.
Her tas det opp ulike forstdelser av risikokommunikasjon, retorikk og ulike
mater vi etisk og moralsk kan redegjore for vire beslutninger pa. Videre pre-
senteres en normativ, kommunikativ modell for problemlesning, samt hvor-
dan man kan gke lesbarheten av en tekst og forstdeligheten av tale. Lindee og
Lunde tar i kapittel 12 for seg samarbeid og koordinering mellom tilsynseta-
ter. Det diskuteres her bdde hvordan tilsynsetatene kan og ber samarbeide
og koordinere seg, og hvilke forventninger virksomhetene skal kunne ha til
dette. Det vises her til flere eksempler om samarbeid mellom ulike tilsyns-
myndigheter. I kapittel 13 tar Lodden, Askjer og Lie for seg statlige tilsyn
med kommunesektoren, hvor det pekes pa noen av utfordringene med kom-
munene som et forvaltningsniva med stor grad av selvstyre og kommunene
som akterer ansvarlig for statlige velferdsomrader som er underlagt en rekke
lovbaserte krav. Videre diskuteres denne spenningen mellom kommunenes
ulike roller. Kapitlet tar for seg utviklingsarbeid i regi av Fylkesmannen i
Vestfold, gjennomfort av Hogskolen i Vestfold og tre kommuner. Dette tar
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utgangspunkt i kommunenes opplevelse av og gjennomfering med statlige
tilsyn. I det siste kapitlet i denne delen, kapittel 14, presenterer Lindee fire
ulike eksempler pa tilsynspraksis som er utviklet i samarbeid med Petrole-
umstilsynet, Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Klima- og
forurensingsdirektoratet og Arbeidstilsynet.

Boken er sett under ett en interessant bok som dekker flere spennende
felt innfor risikostyring, tilsyn og regulering. Den dekker flere fagdisipliner,
og er et godt kunnskapsbidrag i en norsk kontekst. Boken belyser pd en god
mdte bade samfunnsmessige og rettslige rammer for offentlig risikostyring.
I innledningen av boken hevdes det at boken er den forste som behandler
de ulike temaene samlet. Likevel savnes det i innledningen til boken litt
henvisninger til eksisterende annen norsk litteratur og rapporter som ogsa
omhandler tilsyn og regulering. Enkelte av temaene som tas opp i innled-
ningen, som blant annet risikosamfunnet med henvisning til Beck (1986)*
og offentlig ansvar, kunne med fordel blitt diskutert mer i dybde, og gjerne
med henvisninger til de ulike kapitlene. Grasoneproblematikken mellom
ulike sektorer, som preger offentlig sektor, kunnet ogsa blitt viet plass her.’

Dette er en godt redigert bok med god sammenheng mellom de ulike
delene. Samtidig henger noen av kapitlene ikke like godt sammen innenfor
de tre hoveddelene som benyttes i boken. Det felles rammeverket i begyn-
nelsen av boken har heller ikke nok tyngde til & binde alle kapitlene sammen
ettersom det omfatter et vidt spekter av problemstillinger, temaer og empi-
riske eksempler gjennom boken. Kapitlene henviser delvis til hverandre,
men kunne med fordel ha blitt koblet tettere sammen. Boken preges av at
det er en redigert bok med mange medforfattere med ulik bakgrunn som har
skrevet ulike deler. Videre greier ikke boken helt & gi en helhetlig og samlet
drefting av de mange sporsmal som reises gjennom de ulike delene, men den
klarer likevel & belyse flere relevante temaer og problemstillinger ut fra ulike
perspektiver og innfallsvinkler. De enkelte kapitler er velskrevne og grun-
dige i sine beskrivelser. P4 mange médter bygger boken en bro mellom teori
og praksis gjennom samarbeidet mellom universitet og de ulike tilsynsorga-
nene. Denne boken kan bidra med & gi den praktiske tilsynsvirksomheten
et faglig perspektiv.

Denne boken henvender seg til offentlig ansatte, ledere og personer som
er underlagt tilsyn som er interessert i organisering og utevelse av tilsynsak-
tivitet. Bdde praktikere pd feltet, forskere, studenter og andre interesserte vil
ha stor glede av denne boken som diskuterer teoretiske utfordringer pa feltet
samt viser til konkrete empiriske eksempler. Boken er uformet slik at den
kan brukes til undervisningsformal innenfor temaer som risikoregulering,
risikostyring og tilsyn. Dette er likevel ingen bok som er ment som en lere-
bok i praktisk tilsynsutevelse, men et bidrag til a plassere tilsynsvirksomhet
innenfor en bredere kontekst. At forholdet mellom rettslige og samfunns-
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messige rammer beskrives og diskuteres, gjor dette til en spennende bok.
Boken oppfyller absolutt sitt mal, som er a pke og systematisere kunnskapen
om tilsyn som fenomen i Norge, samt belyse generelle problemstillinger pa
tvers av spesifikke reguleringsomréder.

NOTER:

1 Bidragsyterne i boken er R. Askjer, G.S. Braut, I. Fintland, H.P. Graver, A. Haugland, J.
Kringen, S. Lie, P.H. Lindoe, P. Lodden, R. Lunde, H. Lotveit, K.H. Olsen, M. Stub og R.
Torgersen.

2 Beck, U. (1986) Risikogesellschaft: auf dem Weg in eine andere Moderne. Frankfurt am
Main: Surbkamp Verlag. Engelsk tittel: Risk Society. Towards a New Modernity.

3 Grésoneproblematikk viser her til «wicked problem», jf. Harmon, M.M. og R.T. Mayer
(1986). Organization Theory of Public Administration. Glenview, IL: Scott, Foresman and
Co.
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Informasjon til bidragsytere

Nordiske Organisasjonsstudier (NOS) er et akademisk
tidsskrift rettet mot studiet av organisasjoner. Tidsskrif-
tet er flerfaglig, der bidrag kan komme fra disipliner som
for eksempel pkonomi, statsvitenskap, sosiologi, antro-
pologi og psykologi. Bidragsytere kommer fra nordiske
forskningsmiljger eller tar opp tema knyttet til Norden.
Bidrag er primert pd skandinaviske sprak.

Bedommelse av artikler

Bedemmelse og oppfolging av innsendte artikler skjer
0gsd pa nordisk niva. Innsendte artikkelutkast vil bli
bedemt anonymt av to eller tre personer etter prinsippet
for «double blind review». Beslutninger om publisering tas
av ansvarlig redakter eller eventuelt gjesteredakter(er). Vi
legger vekt pé at en bedemmelse ikke bare er et grunnlag
for beslutning om publisering, men at den ogsa er til hjelp
for forfattere i videre arbeid.

Forfatteres ansvar og rettigheter

Bidrag som sendes inn til NOS, skal ikke veere under
vurdering andre steder. Artikler kan imidlertid veere
presentert tidligere pd konferanser eller foreligge som
arbeidsnotat. Forfattere er selv ansvarlige for at materia-
le som publiseres i NOS, ikke innebzrer brudd pa noen
opphavsrettigheter. Dette gjelder tekst, figurer og bilder.
En artikkel i NOS kan ikke publiseres andre steder uten
gjensidig enighet mellom forfatter(e) og Fagbokforlaget.
Ved innsending av bidrag samtykker forfatter(e) i at Fag-
bokforlaget kan publisere bidrag digitalt pa tidsskriftets
passordsbeskyttede nettsider. Forfattere er ogsd ansvarlige
for at deres bidrag ikke inneholder skrivefeil, er i galt for-
mat eller har andre faktiske feil. Bidrag som er antatt for
publisering, vil sendes til forfattere for gjennomgang og
korrigering.

Innsending av artikler

Vanlige artikler skal sendes til redaksjonen som vedlagt fil
til e-post (nos.rokkansenteret@uni.no), mens artikler til
temanummer skal sendes til gjesteredakter(er). Alle artik-
ler skal veere skrevet i Microsoft Word med dobbel linje-
avstand og skrifttypen Times New Roman, skriftstorrelse
12. Merk folgende:

+  Forfatteren(e)s navn, adresse, telefon, faks og e-post-
adresse mé oppgis i separat fil og ikke pa forste side
av selve artikkelen.

+  Legg ved kort sammendrag (inntil 200 ord) av artik-
kelen, ett pa artikkelspraket og ett pa engelsk. Det
skal ogsd oppgis fem til seks nokkelord pé original-
spréket samt tilsvarende fem til seks «keywords» pa
engelsk. Legg dessuten ved en kort presentasjon av
forfatter(e)s institusjonstilharighet, stilling, akade-
misk grad og interesseomrader.

+  Artikkelen ber vere pd mellom 6000 og 8000 ord.

+  Artikkelen ber ikke ha mer enn tre overskriftsnivaer.
+  Tabeller og figurer leveres pa separate sider, og merk
av i brodteksten hvor hver enkelt skal inn. De gis
fortlopende nummerering: tabell 1, 2, 3 osv; figur 1,

2,3 osv.

+  Eventuelle noter plasseres bakerst i teksten (slutt-
noter).

+  Litteraturlisten gis overskriften «Referanser». Flere
referanser av samme forfatter(e) listes opp kronolo-
gisk med den eldste referansen forst. Referanser av
samme forfatter(e) og ar merkes a, b, ¢ bak arstallet.

Kronikker, debattinnlegg og bokmeldinger

Utkast til kronikk eller debattinnlegg ber veere pd 1000—
3000 ord og skal sendes til redaksjonen. Dersom du har
forslag til bokmelding (litteraturgranskning), ta kontakt
med redaksjonen.

Referanser settes opp pa folgende mate:

(Bok)

Brunsson, Nils (2007). The Consequences of Decision-
Making. Oxford: Oxford University Press.

(Artikkel i tidsskrift)

DiMaggio, Paul J. & Walter W. Powell (1983). The Iron
Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields. American Sociological
Review 48 (2):147-160.

(Kapittel i bok)

Furusten, Staffan (2000). The Knowledge Base of Stan-
dards. I: Nils Brunsson & Bengt Jacobsson (red.): A World
of Standards. Oxford: Oxford University Press.

Referanser i teksten

Bruk forfatter(e)s etternavn, kildens drstall og ogsa
sidenummer hvor det er nedvendig, for eksempel
Czarniawska (2008:770), eller hvor kilden stdr i parentes:
(Czarniawska 2008:770).

Niér flere forfattere er opphavet til samme kilde, opp-
gis alle forfatteres navn hvis det er fra én til tre forfattere.
Hvis det er flere enn tre, skrives navnet pa forste forfatter,
fulgt av «mfl.», i lopende tekst kan man for eksempel skri-
ve «forfatternavn og medforfattere», slik: «Czarniawska og
medforfattere hevder at [...]».

Retningslinjer for vurdering av artikler til

Nordiske Organisasjonsstudier

Hovedmélet med artikler som antas for publisering i
NOS, er at de belyser nye og interessante sider ved organi-
sasjoner eller organisasjonsforskningen. Bidrag skal ha en
klar adresse til organisasjonsteoretiske problemstillinger.
Vi vektlegger at artikkelen representerer et handverks-
messig hoyt niva pa metode, argumentasjon og bruk av
teori. Empiriske undersokelser skal knyttes til teoretiske
problemstillinger som har en bredere aktualitet enn det
empiriske omradet som artikkelen gjelder. Bidragsytere
kommer fra Norden eller tar opp tema knyttet til Norden.
Der det er relevant, belyser de den nordiske versus den
ovrige internasjonale forskningen pa omradet.

For mer informasjon, se tidsskriftets hjemmeside:
http://rokkan.uni.no/nos/,
http://www.fagbokforlaget.no/NOS
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