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1. INNLEDNING

1.1 TEMA OG PROBLEMSTILLING

Tromse kommune opprettet i 1997 en kommunal overvikingsmodell som folge av flere
kriser knyttet til sneskred som rammet bolighus. Overvakingsmodellen bygde pd et tett
samarbeid mellom kommunen, Norges Geotekniske Institutt (NGI) og Meteorologisk
institutts regionkontor 1 Tromse, Vervarslinga for Nord-Norge (VNN). Etter flere
overvakingssesonger ble Nordnorsk skredovervaking (NNSO) etablert som interkommunalt
samarbeid 1 2002. Etableringen bygde videre pd den kommunale overvikingsmodellen og var

et initiativ fra Fylkesmannen i Troms.

NNSO besto vintersesongen 2002/2003 av tolv kommuner 1 Troms fylke. Neste vintersesong
ble kommuner fra Nordland og Finnmark invitert til & delta i samarbeidet. I 2007 ble Statens
vegvesen medlem av det interkommunale samarbeidet, mens Rode Kors sluttet seg til to ar
senere. NVE har siden sesongen 2012/2013 bevilget et arlig driftstilskudd pa 300 000 kroner
til samarbeidet og regnes som en ekstern samarbeidsakter. Andre viktige samarbeidsakterer

er politidistriktene Vestfinnmark, Troms og Midtre Halogaland.

I dag fremstar NNSO som et grenseoverskridende nettverk bestdende av relasjoner mellom et
mangfold av akterer 1 ulike sektorer og nivier. Samarbeidets mal er det samme maélet som
Tromse kommune formulerte for sin egen kommune 1 1997: gke tryggheten til befolkningen 1
sngskredutsatte omrader med verdata, prognoser, meteorologisk kompetanse, daglige
sngmalinger, definerte varslingskriterier og skredfaglig kompetanse. NNSO har i dag 16
medlemskommuner som strekker seg fra Flakstad 1 Lofoten 1 ser til Nordkapp 1 nord.
Samarbeidet er et eksempel pd en samordningsmekanisme som forsgker & handtere en

kompleks problemstruktur som ikke samsvarer med tradisjonelle organisasjonsstrukturer.

Masteroppgaven har folgende tema og problemstilling:

Beskrive hvilken samarbeidsordning Nordnorsk skredovervaking (NNSO)
fremstdr som og forklare samarbeidets etablering, endring og praksis.

Studien seker & fremskaffe en helhetsforstaelse av fenomenet NNSO. Det benyttes en
governance-tilnerming med empirisk fokus pa interorganisatoriske relasjoner mellom

likestilte og autonome aktorer.



Tidsrommet er avgrenset til mellom 1996 og dags dato. Dette innebarer at hele perioden da
den kommunale modellen var aktiv, samt hele perioden da den interkommunale modellen har

virket, inngér 1 studien.

Problemstillingen er avgrenset til kun a gjelde aktiviteter, handlinger og prosesser knyttet
direkte til samarbeidet. Samarbeidets resultater og samfunnsmessige ringvirkninger er ikke
inkludert. Studien omfatter kun sneskred og sneskredfare 1 umiddelbar narhet av bebyggelse.
Dette innebarer at snoskredproblematikk knyttet til fjellsport og andre friluftsaktiviteter ikke
inngdar. Nar det gjelder aktorene som inngér 1 nettverket tar studien utgangspunkt i formelle s

vel som uformelle relasjoner.

Sneskred som potensiell krisefaktor er et evigaktuelt tema for Norges innbyggere. Det er en
del av landets samfunnssikkerhetsarbeid, og opptar et utall mennesker fra befolkningen 1 de
minste kommunene til gverste hold i statsforvaltningen. I tillegg er frivillige organisasjoner

og private akterer en del av dette bildet.

Det har de siste drene blitt et okt fokus pa hvordan en forebygger og handterer hendelser
knyttet til sneskred. Dette fokuset begrenses imidlertid til oftest & gjelde sneskred 1 utmark.
Sneskred som rammer mennesker pa turer 1 friluft fir ofte stor medieoppmerksombhet.
Sneskred som utgjer en trussel for boligomrader har vert gjenstand for mindre
oppmerksomhet de siste drene. Dette har ssmmenheng med rolige vintre, fa skredhendelser

og en arealforvaltning som hindrer ny byggevirksomhet i skredutsatte omrader.

Nord-Norge har imidlertid en god del bebyggelse som kan vare utsatt for edeleggende
snoskred. Flere bygder i1 regionen har hus som kan dateres tilbake til tiden der
arealforvaltning og plan- og bygningsloven var ukjente ord. Dette har skapt et behov for en
permanent ordning som kan forebygge at sngskred rammer denne bebyggelsen. NNSO ble

derfor opprettet som et nettverk med en kontinuerlig varslings- og overvakingstjeneste.

Nettverket er en organisatorisk nyvinning. Nettverkets kompleksitet og oppgaveomradets
grenseoverskridende karakter utgjor viktige begrunnelser for temaet og problemstillingen 1

denne oppgaven. Det er interessant & underseke hvordan vi kan klassifisere denne



samarbeidsordningen, og hvordan vi kan forklare samarbeidets fremvekst og daglige

virksomhet ut fra ulike organisasjonsteoretiske innfallsvinkler.

1.2 ORGANISASJONSTEORI OG METODISK OPPLEGG

Oppgaven har en beskrivende og en forklarende del.

I den beskrivende delen benyttes et sett med klassifiserende dimensjoner og beskrivende
begrep. Dette skal bidra til & klassifisere NNSO, systematisere empirimangfoldet og &pne for

a skille caset fra andre lignende fenomener.

Den forklarende delen analyserer hovedfunnene fra empirigjennomgangen i lys av et
instrumentelt perspektiv og et kulturperspektiv (Christensen et al., 2009). Analysen vil ta
hensyn til formulerte forventninger utledet av de to perspektivene. Droftingen av
perspektivenes forklaringskraft og potensiale til & utfylle hverandre stér sentralt her (Roness,

1997).

Oppgaven benytter casestudie som forskningsstrategi. Det er en empirisk studie som
undersoker et aktuelt fenomen 1 dybde og innenfor casets egen kontekst. Casestudier egner
seg godt for 4 besvare forskningsspersmal som dreier seg om hvordan og hvorfor fenomener
fremstér slik de gjor (Yin, 2014, s. 16). Forskningsstrategiens evne til & besvare slike
sporsmal samsvarer derfor med studiens problemstilling. Masteroppgavens overordnete
formal er & utvikle en helhetlig forstaelse av NNSO-nettverket, noe som kan vare typisk for

casestudier (Grenmo, 2004, s. 90).

Datagrunnlaget baseres pa skriftlige kilder og bearbeidet informasjon etter uformelle
intervjuer med en rekke respondenter tilknyttet samarbeidet. Oppgavens metodiske opplegg

vil derfor ha et utpreget kvalitativt preg.

1.3 KAPITTELOVERSIKT

Masteroppgaven er inndelt i ni kapitler. I kapittel to gjennomgés NNSO-nettverkets kontekst.
Her argumenteres det for at NNSO er en del av en regional kontekst som skaper rammer for
hvordan ulike akterer handler og samhandler. I kapittel tre gjennomgas studiens teoretiske

utgangspunkt. Kapitlet er organisert i to deler, en beskrivende og en forklarende. I den



beskrivende delen lanseres noen dimensjoner som skal brukes for a klassifisere NNSO 1
analysekapitlet. Den forklarende delen presenterer to teoretiske perspektiver som kan belyse

ulike sider ved NNSOs etablering, endring og praksis.

I kapittel fire redegjores det for oppgavens metodiske opplegg. Det legges vekt pd casestudiet
som forskningstilnerming. Kapitlene fem, seks og sju gjennomgér empiri fra henholdsvis
NNSOs etablering, endring og praksis. Kapittel atte utgjor oppgavens analyse og diskusjon.
Her analyseres forst funnene fra empirikapitlet langs beskrivende dimensjoner og begrep,
deretter ses funnene om etableringen, endringen og praksisen gjennom to
organisasjonsteoretiske «briller». Perspektivenes forklaringskraft diskuteres ut fra

forventninger formulert 1 teorikapitlet.

I det avsluttende kapitlet fremheves de mest relevante funnene i forhold til tema og
problemstilling. Videre dreftes hvor godt egnet de brukte perspektivene er til & svare pa
problemstillingen. Kapitlet avrundes med noen praktiske implikasjoner og forslag til videre

forskning.



2. KONTEKST

NNSO fremstilles som et interkommunalt samarbeid om okt samfunnssikkerhet'.
Hovedbegrepene interkommunalt samarbeid og samfunnssikkerhet gjennomgas 1 dette
kapitlet hver for seg. Deretter giennomgas en nasjonal kontekst for overvéaking og varsling av
snoskredfare. I kapitlets siste del argumenteres det for at den nasjonale konteksten utgjer en
viktig forutsetning for det vi omtaler som den nordnorske konteksten. NNSO plasseres 1
denne regionale konteksten. Videre beskrives to forutsetninger for at NNSO som fenomen
har oppstétt innenfor disse kontekstuelle rammene: snoskredhistorikk i Nord-Norge og

opererende aktorer 1 regionen.

2.1 INTERKOMMUNALT SAMARBEID I NORGE

Interkommunalt samarbeid kan enkelt defineres som et samarbeid mellom to eller flere
kommuner (Kommuneloven, § 27, 1992). Gjerne har disse kommunene felles mélsettinger og
et onske om 4 lose konkrete kommunale oppgaver pé en bedre og mer kostnadseffektiv méte.
For 4 na disse mélene kan kommunene dele pa tilgjengelige ressurser og planlegge en felles

forvaltning av disse.

Det finnes en rekke forsknings- og utredningsrapporter om interkommunalt samarbeid
(Leknes et al., 2013, s. 5). Noen av de mest sentrale rapportene er Brandtzaeg & Sandas
(2003a) kartlegging av vellykkede interkommunale samarbeid; Sletnes’ (2003) juridiske
utredning om kommuners adgang til interkommunalt samarbeid; ECONs (2006) kartlegging
av omfanget av interkommunalt samarbeid; flere rapporter fra NIVI Analyse AS om
interkommunalt samarbeid og regionrdd (2007; 2008; 2009a; 2009b; 2009c¢; 2010 og 2011);
Ringkjeb, Aars og Vabos (2008) studie av eierskap og styringsroller i kommunale selskaper;
Jacobsens (2010) evaluering av interkommunalt samarbeid etter kommunelovens § 27, samt
Leknes et al. (2013) og deres kartlegging og analyse av konsekvenser av interkommunalt

samarbeid 1 norske kommuner.

Det finnes imidlertid ikke noen fullstendig og oppdatert oversikt over alle eksisterende
interkommunale samarbeid 1 Norge. Likevel viser samtlige rapporter at samarbeidene er

mange og har gkt 1 antall etter artusenskiftet. Per 18. januar 2013 var det dobbelt s& mange

" Informasjonsbrev til kommuner i Nord-Norge om NNSO (Tromse kommune, 2013, s. 3).
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formelle interkommunale samarbeid som det var kommuner 1 Norge (Leknes et al., 2013, s.
i11). Det gkonomiske omfanget av interkommunalt samarbeid 1 Norge tilsvarer samlet sett om

lag 10 % av kommunenes driftsutgifter (ibid.).

Interkommunalt samarbeid i Norge — Former, funksjoner og effekter (2014) av Dag Ingvar
Jacobsen er et av de mest oppdaterte verkene om interkommunale samarbeidsordninger 1
Norge. I boken lanseres det et deskriptivt og analytisk rammeverk for a studere slike
samarbeid. Rammeverkene utgjer en inspirasjonskilde bade for det kontekstuelle og det

teoretiske grunnlaget i denne oppgaven.

Interkommunalt samarbeid har lange tradisjoner 1 Norge (Leknes et al., 2013, s. 3). I det
folgende tas et historisk tilbakeblikk med stotte 1 den norske forskningslitteraturen om slike
samarbeid (Andersen, 2010, s. 15; Jacobsen, 2014, s. 16; Nordstrand, 2008, s. 47; Reiseland
& Vabo, 2012, s. 35).

En viktig indikasjon pé at interkommunale samarbeid har eksistert i lang tid finnes i tidligere
kommunelover (Jacobsen, 2014, s. 17). I Norges offentlige utredninger (NOU) nr. 17 kapittel
3, «Historikk — tidligere arbeid med kommunal selskapsorganiseringy, stér det at
kommunestyrelovene av 1921 inntok bestemmelser om interkommunale sammenslutninger
(Kommunal- og arbeidsdepartementet, 1995, s. 13). I landkommuneloven § 32 apnet
lovgiverne for at to eller flere kommuner kunne opprette et felles styre for 4 lase en
kommunal oppgave. Jacobsen (2014, s. 17) mener opprettelsen av denne paragrafen kan tyde
pa at interkommunale samarbeid var utbredt allerede pa dette tidspunktet. Han gar helt

tilbake til 1800-tallet for & tydeliggjore interkommunale samarbeids lange tradisjoner.

Fra 1800-tallet finnes det eksempler pa ulike samarbeid om veier, vannforsyning og
fattigvesen mellom kommuner. Kommunenes ansvarsomrader var imidlertid betydelig
mindre da enn det de er i dag, og felles for bade landkommuner og bykommuner 1 denne
perioden var at de 1 liten grad selv utferte de kommunale oppgavene (Jacobsen, 2009, s. 59-
60). Kommunene kunne administrere slike samarbeid, mens stersteparten av tjenestene ble
utfort av privatpersoner eller interesseorganisasjoner (ibid., s. 60). Slike samarbeid ligner
derfor i liten grad det vi 1 dag kaller interkommunalt samarbeid (Jacobsen, 2014, s. 17), men

utgjor likevel en viktig del av disse samarbeidenes tradisjoner.

11



Pé begynnelsen av 1900-tallet ser vi derimot flere eksempler pa mer formaliserte
interkommunale samarbeid (Andersen, 2010, s. 15; Jacobsen, 2014, s. 17). Pa denne tiden ble
det etablert flere nye elektrisitetsverk i Norge. Sveert mange av disse ble organisert som

interkommunale virksomheter der flere kommuner gikk sammen om & produsere vannkraft.

De felleskommunale elektrisitetsverkene utviklet seg ofte til offentlig-private partnerskap
(Nordstrand, 2008, s. 48). Det vil si at offentlige aktorer, kommunene og fylkeskommunene,
inngikk partnerskap med private akterer for 4 na felles mél. Begrunnelsene kunne gjerne
vaere gkonomiske interesser samt mélsettingen om bedre kvalitet og effektivitet 1
kraftproduksjonen. Slike privatkommunale selskap er blitt kalt krafilag (ibid.) og ferte til en
sterk okning 1 antall energiverk i landet. Nordstrand (ibid.) mener at slike samarbeid er

vellykkede eksempler pa offentlig-private partnerskap.

I 1965 var antallet kommuner 1 Norge redusert fra rundt 750 til 450 gjennom
sammenslainger. Ifelge Jacobsen (2014, s. 17) avtok behovet for interkommunalt samarbeid
som folge av disse kommunesammenslaingene. Videre mener han at opprettelsen av
fylkeskommunen i 1976 som et formelt forvaltningsniva, kan ses pa som en formalisering av
det interkommunale samarbeidet som allerede eksisterte mellom kommunene 1 fylket.
Jacobsen mener at det vi omtaler som interkommunalt samarbeid 1 dag kan ledes tilbake til
denne tiden. @kningen som vi har sett det siste dret 1 antallet interkommunale samarbeid kan
skyldes at kommunene far flere oppgaver og okt ansvar, og at oppgavene blir mer komplekse
og grenseoverskridende. Debatten om kommunesammenslaing kan ogsa antas a ha aktualisert

begrepet (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2014).

2.2 SAMFUNNSSIKKERHET I NORGE

Samfunnssikkerhet omhandler risiko og sarbarhet i samfunnet. Mélsettingen med arbeid for
okt samfunnssikkerhet er & redusere samfunnets sdrbarhet ved & gjore det mer robust slik at

omfanget av ugnskede hendelser kan reduseres (Fimreite et al., 2014, s. 17).

Med utgangspunkt i en definisjon av Kruke et al. (2005, s. 10) kan det settes opp tre
kjennetegn som tidligere og fremtidige hendelser ma inkludere hvis den skal true
samfunnssikkerheten. For det forste mé en slik hendelse vare kjennetegnet av ekstraordinzere

pakjenninger og tap. For det andre ma hendelsen vaere kjennetegnet av kompleksitet og

12



gjensidig avhengighet mellom offentlige organisasjoner. For det tredje ma hendelser av
denne typen ha potensial til & svekke publikums tillit til viktige samfunnsfunksjoner. Det er
tilstrekkelig at ett eller to av disse kjennetegnene er til stede for & kunne snakke om truet
samfunnssikkerhet. I tillegg apner definisjonen for at samfunnssikkerhet kan innebare bade
forebygging og handtering av kriser. Her vil det bli fokusert pa forebyggingsaspektet ved
samfunnssikkerhet, da NNSO i hovedsak dreier seg om forebygging gjennom overvaking og

varsling av snegskredfare.

Det er spesielt forskningen om organiseringen for samfunnssikkerhet som er relevant for
caset NNSO. Denne forskningen tar for seg ulike organisasjonsformer som prover & hindtere
vanskelige og grenseoverskridende oppgaver (Fimreite, Laegreid & Rykkja, 2013, s. 22).
Oppgaver av denne typen dreier seg om situasjoner der problemstrukturer ikke samsvarer

med organisasjonsstrukturer (Rittel & Webber, 1973).

Nar slike oppgaver identifiseres far myndigheter problemer med & finne en god
organisasjonsform i spenningsflaten mellom hierarki og nettverk, og mellom ulike
styringsprinsipper (Leagreid et al., 2014, s. 3). Dermed dannes det ofte nettverk som
samordningsmekanisme som prover a bygge vertikale broer mellom forvaltningsnivéer, og
horisontale broer pa tvers av ulike sektorer. Komplekse nettverk av denne typen kan omtales

som grenseoverskridende styringsformer (Jacobsen, 2014, s. 22).

I den norske forskningen undersekes det hvordan samfunnssikkerhet som politikkomrade
paforer det norske styringsverket en rekke utfordringer (Christensen, Fimreite & Legreid,

2007, s. 9).

Lagreid (2014, s. 5) lister opp fire kjennetegn ved samfunnssikkerhet som politikkomrade 1
Norge. Det forste kjennetegnet er at politikkfeltet opererer 1 grenseflaten mellom
departement, forvaltningsniva og geografiske omrader. Det andre kjennetegnet er at
politikkfeltet inkluderer oppgaver som er vanskelige & lose. Det tredje som kjennetegner
politikkfeltet er at forvaltningspolitiske reformer har hatt lite a tilby 1 handteringen av
samfunnssikkerhetsmessige utfordringer. Dette skyldes blant annet at horisontal samordning
vies lite oppmerksomhet. Det siste kjennetegnet ved samfunnssikkerhet som politikkomrade
er at det preges av motstridende verdier. Dette betyr at akterer som arbeider innenfor dette

feltet ma forholde seg til dilemmaer og varige spenninger. Eksempler pa spenninger er
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samordning versus spesialisering, sentralisering versus desentralisering, tetthet versus

fleksibilitet og samfunnsvern versus personvern (ibid.).

Nar det gjelder samfunnssikkerhetsarbeidet i den norske forvaltningen reises det gjerne tre
sentrale spersmadl. Disse spersmélene knytter seg til begrepene styringsnormer,
styringskapasitet og styringsrepresentativitet (Legreid, 2014, s. 4). Styringsnormer
representerer spersmalet om hvilket omfang og hvilken rekkevidde statens medvirkning ber
ha og hvor man skal trekke grensene mellom sivilsamfunnet og staten. I beredskapsarbeidet
oppstar det spenninger mellom hensyn til personvern pa den ene siden og hensyn til

samfunnsvern pa den andre siden.

Styringskapasitet innebarer spersmalet om hvordan og 1 hvilken grad offentlige styresmakter
skal prege samfunnsutviklingen. Utfordringer her er & balansere forholdet mellom styring og
demokrati samtidig som man opprettholder en tilstrekkelig iverksettingskraft og unngar
fragmentering og ansvarspulverisering. Pa den ene siden kan nye former for styring styrke
demokratiet ved at flere demokratiske kanaler dpnes. P& den andre siden kan dette skape en
styringskapasitet som ikke er forenlig med demokratiske verdier (Fimreite og Aars, 2005, s.

239).

Styringsrepresentativitet dreier seg om hvorvidt styresmaktene opptrer legitimt i
befolkningens oyne og hvorvidt dette produserer tillit. Enkelt formulert er
styringsrepresentativitet et spersmal om staten er lydher 1 forhold til folkets behov og krav

(Leegreid, 2014, s. 4). Dette er et s@rs viktig spersmal i et representativt demokrati.

Samordningsutfordringer i forvaltningen av samfunnssikkerhet skyldes i stor grad
hoveddoktrinene 1 det norske styringsverket, ministerstyre og lokalt selvstyre (Fimreite og

Lagreid, 2008).

Doktrinene kan knyttes til tre hovedprinsipper for nasjonalt samfunnssikkerhet- og
beredskapsarbeid: ansvarsprinsippet, nerhetsprinsippet og likhetsprinsippet (Fimreite et al.,
2014, s. 17-18; Lagreid, 2014, s. 7). Ministerstyre henger sammen med ansvarsprinsippet, og
gar ut pa at hvert enkelt departement har ansvar for samfunnssikkerhet innenfor sitt felt.
Kommunalt selvstyre henger sammen med nerhetsprinsippet, og innebarer at kriser helst

skal forebygges og handteres pa lavest mulig forvaltningsniva. Dette gir fylkesmannen og
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kommunene viktige oppgaver (Fimreite et al., 2014, s. 18). Likhetsprinsippet er vanskeligere
& praktisere, og gar ut pa at de organisasjonsformene man benytter under kriser bor vare mest
mulig lik organisasjoners daglige drift. I kjelvannet av terrorangrepene 22. juli 2011 innforte
norske myndigheter samvirke som et fjerde prinsipp for arbeidet med samfunnssikkerhet og
beredskap (ibid.). Samvirkeprinsippet seker & skape en bedre samhandling mellom akterer 1

bade offentlig og privat sektor i forbindelse med kriser.

De fire prinsippene er motstridende (Fimreite et al., 2014, s. 245). Ansvarsprinsippet fungerer
godt sé lenge kriser eller andre problemomrader ikke er grensesprengende og beveger seg
over flere sektorer. Kriser og problemer i dette politikkomradet kjenner imidlertid ingen
grenser, verken territorielle eller organisatoriske, og dette skaper et behov for horisontal
samordning mellom akterer (Lagreid, 2014, s. 7). Ansvarsprinsippet innskrenker en slik
tverrsektoriell samordning. Narhetsprinsippet styrker lokaldemokratiet gjennom lokalt
selvstyre. Nar kriser oppstar kan imidlertid dette prinsippet hindre vertikal samordning, til
tross for at en sterk sentral ledelse ofte ettersporres i slike situasjoner. Problematikken knyttet
til likhetsprinsippet dreier seg om at beredskapsplaner og organisasjoner gjerne ikke fungerer
nar uenskede hendelser forst oppstir. Dermed blir man nedt til & improvisere, noe som strider
1 mot prinsippet om at organisasjoners daglige drift 1 sterst mulig grad skal ligne pé
organisasjonene som opererer under kriser. Samvirkeprinsippet skaper god samordning pa
tvers, men kan skape uklare ansvarsforhold og konflikter i metet med de tre andre

prinsippene (Fimreite et al., 2014, s. 246).

Gjennomgangen av samfunnssikkerhet som politikkomréade er blitt omtalt som «Den norske
konteksten» (Christensen, Fimreite & Lagreid, 2007, s. 9), «Samfunnssikkerhetskonteksten»
(Lango, Laegreid & Rykkja, 2013, s. 13), og «The Case of Norway» (Lagreid & Serigstad,
2006, s. 1395).

2.3 OVERVAKING OG VARSLING AV SNOSKREDFARE

2.3.1 SN@SKRED SOM ET GRENSEOVERSKRIDENDE PROBLEM

Norges Geotekniske Institutt (NGI) ga nylig ut boken SKRED. Skredfare og sikringstiltak -
praktiske erfaringer og teoretiske prinsipper (2014). Her gjennomgés blant annet

sngskredhistorikken 1 Norge.
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I folge NGI er sneskred er den vanligste skredtypen vi har 1 Norge (2014, s. 8). Hver vinter
gér det tusenvis av slike skred 1 fjell- og fjordstrekene 1 Norge. De fleste av disse forekommer
1 ubebygde strok og rammer ikke mennesker eller andre verdier. Flere av sngskredene har
imidlertid tatt menneskeliv og pafert samfunnet store materielle skader og omkostninger.
Mange av disse har forekommet 1 bebygde strok og dermed rammet fastboende, mens andre
skred har rammet militert personell, skilgpere og andre som driver friluftsaktiviteter 1

utmark.

NGs statistikk tilsier at ca. 1500 mennesker har mistet livet 1 sngskred 1 Norge fra 1836 og
frem til sommeren 2014. I gjennomsnitt er dette mer enn dtte dedsfall hvert av disse arene.
Frem til 1930-4rene rammet snoskred forst og fremst bebygde omrader. Senere er friluftslivet

hardest rammet (Kristensen, 1998, referert i NGI, 2014, s. 8).

Figuren nedenfor viser antall dede i1 sneskred de siste 42 arene fordelt pd turer, bilvei og hus.

Figur 2.1 Sneskredofre de siste 42 ar. Kilde: Brattlien, 2014.

Dgde i sngskred i Norge siste 42 &r | ﬁil]
22
NGI

. 226 dode pa 42 ar (5.4 dgde pr. ar)

Turer* =81 % (182 stk, 4.3dgde pr. ar)
18 Bilvei = 11 % (24 stk, 0.6 dgde pr. ar) EE—
Hus = 9 % (20 stk, 0.5 dgde pr. ar)

16 F—
* Ferdsel i naturen pa fritid eller jobb

14

Turer M Bilvei M Hus

NGI nevner tre faktorer som serlig kan forklare endringene. For det forste er de mest utsatte

bygdene og gardsbrukene 1 Norge etter hvert blitt fraflyttet. For det andre mener NGI at

16



skredaktiviteten de siste tidrene har avtatt som folge av et mildere klima. For det tredje har
befolkningen som fortsatt er bosatt i1 utsatte fjell- og fjordstrok fatt storre forstielse og okt
kunnskap om sneskredfare (NGI, 2014, s. 15).

Bedre planlegging av utbyggingsomrader har ogsa medvirket til reduksjonen i antall
skredofre. Videre spiller den stadig bedre kunnskapen og kompetanse om sneskred en rolle.
Det er blitt okt fokus pa hvilke trusler skred kan pifere mennesker og samfunnssikkerhet.
Dette gjelder bade forebygging av kriser knyttet til skred og handtering av slike hendelser. I
Norge er NGI ledende pa dette feltet.

2.3.2 FOREBYGGING: OVERVAKING OG VARSLING AV SN@SKREDFARE

Sneskred og andre skred som grenseoverskridende problemer har skapt en interessant

tradisjon for overvaking og varsling av skredfare 1 Norge.

Hvorfor skal vi drive med overvéking og varsling av skred? I St.meld. nr. 15 (Olje- og
energidepartementet, 2012, s. 59) skrives det at det «verken er samfunnsekonomisk lennsomt
eller praktisk mulig & fysisk sikre all flom- og skredutsatt bebyggelse og infrastruktury.
Videre skrives det at overvéking og varsling av flom og skred bidrar til & redusere
konsekvenser ved hendelser. Det settes dermed et skille mellom fysisk sikring av utsatte
omrader pa den ene siden, og overvéaking og varsling pd den andre siden. Dette er to ulike
forebyggende tiltak mot skred og flom, og nevnes i stortingsmeldingen sammen med en
rekke andre tiltak: kartlegging, arealplanlegging og beredskap (Olje- og energidepartementet,
2012, s. 5-6). Overvéking og varsling eker muligheten for & redde liv og andre verdier ved at
beredskapsapparatet kan aktiveres hurtigere. Dette bidrar til & skape trygghet blant
befolkningen i skredutsatte omrader. Regjeringen bak stortingsmeldingen mener ogsa at

varslingstjenestene forer til okt bevissthet om flom- og skredfare (ibid., s. 59).

Meteorologisk institutt har drevet med sneskredvarsling siden 1972. 1 2009 fikk imidlertid
NVE ansvaret for utvikling og drift av varslingstjenester for sng- og losmasseskredfare. Dette
skjedde som folge av at statens innsats rettet mot forebygging av skred ble forsterket det
samme aret. NVE samarbeider med Jernbaneverket, Statens vegvesen, Meteorologisk institutt
og NGI for & forbedre varslingstjenestene for ulike typer skred og flom (Olje- og
energidepartementet, 2012, s. 59).

17



Nar det gjelder varsling hadde ikke NVE per 30. mars 2012, da St.meld. nr. 15 (Olje- og
energidepartementet, 2012) ble tilsendt Stortinget, egen varslingstjeneste for sneskred.
Direktoratet hadde pa det samme tidspunktet derimot en egen flomvarslingstjeneste og en
varslingstjeneste for lasmasseskred. Disse varslingstjenestene sender ut varsler om flom og
losmasseskred direkte til Fylkesmannen i utsatte fylker (ibid., s. 59). Fylkesmannen kvitterer
pa mottatt varsel og videresender sa varselet ut til aktuelle kommuner. NVE sender samtidig
ut varsel til politidistrikter, Hovedredningssentralen, Statens vegvesen, Jernbaneverket,
Meteorologisk institutt, andre offentlige etater og media. Varsling av lesmasseskred foregér 1

folge stortingsmeldingen pa samme vis som flomvarslingen.

Selv om det ogsa 1 St.meld. nr. 22 (Justis- og politidepartementet, 2008) ble meldt at NVE
skulle fa pa plass et overvakings- og varslingssystem, var det ikke for 1 januar 2013 at
direktoratet opprettet en operativ sngskredvarslingstjeneste for flere omrader i Norge (NVE,
2014). Varslingen er regional tilsvarende flomvarslingen og inkluderer 26 omrader pa
Vestlandet og 1 Nord-Norge (NGI, 2013). Varslingen baseres pd observasjoner som sng- og
skredobservaterer melder inn, 1 tillegg til veerobservasjoner og prognoser. Deretter publiseres

varslene pa nettsiden www.varsom.no som er tilgjengelig for allmennheten.

Nér det gjelder overvaking ensker NVE (2014) og davarende regjering, Stoltenberg I,
gjennom stortingsmeldingene 1 2008 (Justis- og politidepartementet, s. 25) og 2012 (Olje- og
energidepartementet, s. 61), at dette skal skje pa lokalt nivd og med lokale myndigheter som
ansvarshavende. Direktoratet opplyser imidlertid om at de kan bistd med kompetanse og
ressurser for utvalgte omrader med fare for store skred. Om overvéking av sneskredfare

skrives det 1 St.meld. nr. 15, s. 61, dette:

Det er opp til lokale aktorer d overvike aktuelle dalsider og skredbaner. Det vil imidlertid veere
hensiktsmessig med samarbeid mellom lokale initiativ og NVEs regionale skredvarslingstjeneste.
Gjennom slike samarbeid oppnds synergier mellom tjenestene slik at samfunnet samlet sett far
mest mulig igjen for innsatsen. Nordnorsk skredovervaking er [et] godt eksempel pad lokalt
initiativ[...].
Som St.meld. nr. 15 (Olje- og energidepartementet, 2012) peker pa er NNSO et lokalt
overvékings- og varslingsprogram. Andre liknende eksempler er Aknes Tafjord Beredskap

interkommunale selskap som har overvaket Akneset, Hegguraksla og Mannen i Mere og
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Romsdal, og Nordnorsk Fjellovervaking IKS som overvéker Nordnesfjellet i Troms (ibid., s.

62).

2.4 DEN NORDNORSKE KONTEKSTEN

2.4.1 SKREDFOREBYGGINGSTILTAK I NORD-NORGE

En nordnorsk kontekst i denne sammenhengen dreier seg om forutsetningene og bakgrunnen
for arbeid knyttet til skredforebygging i Nord-Norge (Nordland, Troms og Finnmark). Dette
betyr at ulike tiltak for a forebygge ulike typer skred er tatt med i1 konteksten. Dette
begrunnes med at akterene som opptrer i den nordnorske konteksten ofte deltar i flere

skredforebyggingsprosjekter.

St.meld. nr. 15 (Olje- og energidepartementet, 2012) nevnte Nordnorsk fjellovervaking som
et annet eksempel pa lokal forebyggingsvirksomhet. Dette overvékingsprogrammet opererer i

samme kontekst som vért case og har et navn som likner.

Et punkt som ikke kommer godt nok frem 1 St.meld. nr. 15 (Olje- og energidepartementet,
2012) er forskjellen mellom NVEs regionale overvakings- og varslingstjeneste og NNSOs
overvékings- og varslingstjeneste. Der NVE overviker og varsler sneskredfare for veier og
utmark pa et omfattende plan, driver Nordnorsk skredovervaking overvaking og varsling for

bebyggelse pa et ultralokalt og detaljert niva.

NNSO, NNFO og NVEs regionale overvdking- varslingstjeneste utgjor de viktigste
skredforebyggingstiltakene 1 Nord-Norge. Disse tiltakene drar klare veksler pa de nasjonale
kontekstene for interkommunalt samarbeid, samfunnssikkerhet og skredforebygging. Dette
betyr at tiltakene 1 Nord-Norge har en tydelig sammenheng med en sterre nasjonal kontekst
for forebygging av skred. Den nordnorske konteksten vi snakker om her er altsa ikke en
uavhengig kontekst, men nermere en subversjon og et resultat av den nasjonale konteksten.
Med dette som bakteppe vil vi i det videre fokusere pa ytterligere to forutsetninger for den
nordnorske konteksten: sneskredhistorikk 1 Nord-Norge og deltakende akterer bdde innenfor

den regionale konteksten og i NNSO-samarbeidet.

2.4.2 SNOSKRED I NORD-NORGE
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Nord-Norge er som nevnt et av omrddene 1 landet som tar sterst plass 1 sneskredhistorikken.
Vinteren 1996/97 og 1999/2000 gikk hardt utover fastboende 1 Troms og Finnmark (NGI,
2014, s. 14). Flere bygder i Tromse, Hammerfest, Haveysund, Honningsvag og Kjellefjord
matte evakueres. | januar 1997 ble ca. 90 personer evakuert fra skredutsatte bygder 1 Tromse.
Evakueringen i Hammerfest omfattet ca. 170 personer og foregikk i lopet av ti dager. Samme
aret matte ca. 270 personer evakueres 1 hele Finnmark grunnet stor sneskredfare (ibid.). I
senere tid har regionen opplevd flere vintre med alvorlige hendelser. Dadsulykkene har
forekommet blant friluftsbrukere 1 utmarksstrek, men en rekke evakueringer av bebyggelser

har ogs4 blitt gjennomfort®.

Sneskred utgjer en trussel over boliger flere steder i landet. Historikken fra Nord-Norge viser
imidlertid at antall sneskred og ulykker har vert spesielt hyppig i denne regionen. Ved a
beskrive sneskred som et komplekst problem 1 denne nordnorske konteksten har vi dermed
dannet et grunnlag for en nermere forstaelse av hvorfor interkommunale
samarbeidsordninger etableres her. NNSO ble opprettet like etter flere vintrer med flere
dedsfall og sneskred over hus. En naturlig antakelse vil vare at etableringen skjedde som

folge av disse hendelsene. Empiri- og analysekapitlet vil kaste lys over dette.

2.4.3 AKTORENE I NNSO-SAMARBEIDET

Den siste forutsetningen for den nordnorske konteksten gjelder akterene i NNSO-

samarbeidet. Nedenfor presenteres disse:

MEDLEMSKOMMUNENE
Oversikt over medlemskommunene 1 NNSO med tilherende folketall, kommuneareal og

overvakede skredutsatte omrader vises 1 tabellen under.

? Evakuering av Breivikeidet og Oldervik (Tromse kommune) og Sifjord (Torsken kommune) 27.03.11 (Troms
politidistrikt, 2011); og evakuering av Oldervik i Tromsg kommune 12.03.13 (NRK, 2013).

20



Tabell 2.1 Dagens medlemskommuner i NNSO. Kilder: SSB (2013; 2014)° og NGI (2015)*.

Fylke Kommune Areal km” totalt | Folketall Overvikede omrider
Nordland | Flakstad 178 1358 Skjelfjorden, Napp,
Ramber

Totalt 16 23 679 151 317 41

Det fremgar av tabellen at NNSO bestér av i alt 16 kommuner i fylkene Nordland, Troms og
Finnmark. I Nordland er det bare Flakstad kommune som deltar i samarbeidet, mens Troms
og Finnmark har henholdsvis 11 og 4 kommuner som deltar. Fordelt over disse kommunene
overvakes totalt 41 kartfestede omrader med utpreget snoskredfare for boligomrader. Samlet
areal er 23 679 km?, noe som omtrentlig tilsvarer Troms fylkes totale landareal (Kartverket,

2014). Medlemskommunenes samlede folketall er 151 317.

PRIVATPERSONER
Sneobservaterer og lokale kjentmenn er privatpersoner som deltar i NNSOs skredovervaking.
Disse befinner seg i hver medlemskommune og har henholdsvis ansvar for & ta snemalinger

hver dag i overvakingssesongen, samt konferere med NGI hvis instituttet ensker informasjon

? SSBs datasett over kommuners folketall per desember 2014; og kommuners areal per januar 2013.
* Dokument fra NGI med oversikt over antall medlemskommuner for sesongen 2014/2015.
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om lokale forhold. En og samme person kan ha rollen som bdde observater og kjentmann,
dette vil veere opp til kommunen og personen & bestemme. Personene har ellers varierte yrker

og samfunnsroller.

OFFENTLIGE SAMARBEIDSPARTNERE

Meteorologisk institutt

Meteorologisk institutt er et statlig forvaltningsorgan underlagt Kunnskapsdepartementet.
Instituttet varsler vaeret, overvaker klimaet og driver forskning (Meteorologisk institutt,
2015). Instituttets overordnete formal er & arbeide for at myndigheter, naeringslivet,
institusjoner og sivilbefolkningen blir i stand til & sikre liv og verdier, samt verne miljoet. Nar
det gjelder skredforebygging spiller meteorologisk institutt en viktig rolle ved & innhente
meteorologiske data i Norge og formidle resultatene av dette arbeidet til allmennheten.
Instituttet utarbeider kontinuerlige vaervarsler og varsler ogséd om sneskredfare, blant annet
via fjernsynet og andre medier. Hovedkontoret ligger 1 Oslo og vervarslingssentralene er
lokalisert 1 Tromsg, Bergen og Oslo. Regionkontoret i Tromse gar under navnet Vervarslinga

for Nord-Norge (VNN).

NVE
1. januar 2009 ble NVE oppnevnt som nasjonal skredetat. Direktoratet skal dermed ivareta de
statlige forvaltningsoppgavene innen skredforebygging. NVE har hovedkontor 1 Oslo og

regionkontorer 1 alle landsdelene: Tonsberg (Ser), Hamar (Ost), Forde (Vest), Trondheim
(Midt) og Narvik (Nord).

Statens vegvesen

Statens vegvesen er en etat underlagt Samferdselsdepartementet. Vegvesenet fungerer som et
fagorgan, myndighetsorgan og vegforvaltningsorgan (Statens vegvesen, 2015). Dette betyr at
etaten bistdr Samferdselsdepartementet med utredninger, utever myndighet relatert til
kjeretoy og vedlikeholder veistrekninger 1 landet. Statens vegvesen bestir av Vegdirektoratet

og fem regionkontorer: Region nord, Region midt, Region vest, Region ser og Region ost.

Midtre Halogaland, Troms og Vestfinnmark politidistrikt
Politi- og lensmannsetaten er underlagt Justis- og beredskapsdepartementet og bestar av
politidirektoratet, seks saerorganer og 27 politidistrikter (Politiet, 2015). Midtre Halogaland,

Troms og Vestfinnmark er de tre av landets politidistrikter som inngédr i NNSO-samarbeidet.
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Hvert politidistrikt ledes av en politimester og har underliggende lensmannskontorer. Det er
politimesteren 1 hvert distrikt som har den endelige beslutningsmyndigheten og ansvaret for
evakuering, enten i forkant eller etterkant av ulykker og kriser. Politimesterne kan ogsa

beslutte tvungen evakuering etter politiloven § 7 (1995).

Fylkesmannen i Nordland, Troms og Finnmark

Det er nok mer riktig & kalle Fylkesmannen i Nordland, Troms og Finnmark veiledende
aktarer istedenfor offentlige samarbeidspartnere. Fylkesmannen i1 disse tre fylkene tilherer
likevel offentlig forvaltning og har deltatt i en rekke veilednings- og samarbeidsprosesser
med NNSO. De er derfor tatt med i denne aktergruppen. Fylkesmannen skal serge for at
Stortingets og regjeringens politikk blir gjennomfort 1 sitt ansvarsomride. Fylkesmannens
hovedfunksjoner gjelder rettssikkerhet for publikum, sektormyndighet,

samordningsmyndighet og informasjonsformidler (Fylkesmannen i Troms, 2015).

PRIVATE SAMARBEIDSPARTNERE

NGI

Norges Geotekniske Institutt (NGI) er en privat naeringsdrivende stiftelse med kontor i Oslo,
avdelingskontor i Trondheim og datterselskap 1 bade USA og Australia (NGI, 2015). NGI er
et av Norges ledende senter for forskning og rddgivning innen ingenierrelaterte geofag,
herunder naturfare. Naturfareseksjonen har 12 fagomréder hvor sneskred er ett av dem. I
1972 besluttet Stortinget at statlig finansiert forskning knyttet til sneskred skulle legges til
NGI (NGI, 2015). NGI driver sneskredvarsling pa lokalt og regionalt niva pd oppdrag fra

kunder i offentlig og privat sektor.

Rade Kors

Rade Kors er en ikke-statlig, frivillig og humanitar hjelpeorganisasjon som opererer
internasjonalt (Rede Kors, 2015). Rede Kors 1 Norge har om lag 133 000 medlemmer, har
hovedkontor i Oslo og er inndelt 1 19 distrikter etter fylkesgrensene. Hvert distrikt har flere
lokalforeninger. Distriktet Troms Rede Kors har 18 lokalforeninger. Troms Rede Kors
Hjelpekorps, som er en del av Troms Rade Kors, har et hoyt fokus pa redningstjenester 1

forbindelse med sneskred i fylket.
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2.5 OPPSUMMERING

Hensikten med dette kapitlet er & sette NNSO 1 et starre perspektiv og undersgke hvilke

impulser som kan ha pavirket overvakingssamarbeidet.

Ettersom samarbeidet er et interkommunalt samarbeid om samfunnssikkerhet, er det foretatt
en gjennomgang av forskning om henholdsvis interkommunalt samarbeid og
samfunnssikkerhet. Denne forskningen er sammenholdt med beskrivelser av hvordan
interkommunalt samarbeid og samfunnssikkerhet er blitt praktisert i Norge. Samlet utgjorde

dette to separate nasjonale kontekster.

Gjennomgangen viser variasjoner i organisasjonsformene for interkommunalt samarbeid over
tid. Videre viser gjennomgangen at interkommunalt samarbeid ikke er et nytt fenomen i
Norge. Slike samarbeid har imidlertid ekt 1 antall og popularitet de siste &rene. Denne
okningen, 1 tillegg til et lovgrunnlag som &pner for et mangfold av interkommunale

organisasjonsvarianter, er viktige trekk ved denne konteksten.

Det er videre foretatt en gjennomgang av begrepet samfunnssikkerhet og hvordan denne
ivaretas 1 praksis, slik dette fremstar i forskning og politikk. Samfunnssikkerhet kan involvere
bade forebygging og hindtering av hendelser som truer viktige verdier i ulike
samfunnssfaerer. Det viktigste fra denne konteksten er at samfunnssikkerhet ofte innebeerer
vanskelige oppgaver som krever komplekse losninger pa tvers av de foreliggende
organisasjoner. Det er behov for vidtfavnende organisasjonslgsninger med en sammensetning
av akterer med ulik kompetanse og rekkevidde. Problematikken i beredskaps- og
samfunnssikkerhetsarbeidet 1 Norge knyttes ofte til konflikter mellom fasttemrede prinsipper

1 det norske styringsverket.

Med unntak av noen fa rapporter (Brandtzeeg & Sanda, 2003b) finnes det begrenset
vitenskapelig arbeid om interkommunalt samarbeid om samfunnssikkerhet. I dette kapitlet er
det imidlertid argumentert for at NNSO tilherer en regional kontekst som er gjennomsyret av

impulser fra begge de to nasjonale kontekstene.

I tillegg kommer en tredje nasjonal kontekst om overvéking og varsling av sneskredfare.
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Den regionale konteksten er ogsa pavirket av andre samfunnssikkerhetstiltak i regionen og
mangfoldet av ulike akterer som opptrer. Dette ble omtalt som den nordnorske konteksten.
Samlet inneholder denne konteksten de viktigste forutsetningene for Nordnorsk

skredovervéking, og den vil derfor fungere som et bakteppe for den videre underseokelsen i

oppgaven.
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3. TEORI

I dette kapittelet presenteres klassifiserende og forklarende teori, som henholdsvis vil bli

brukt til & beskrive NNSO og forklare NNSOs etablering, utvikling og praksis.

3.1 KLASSIFISERENDE TEORI

Nordnorsk skredovervéking er et interkommunalt samarbeid (Tromse kommune, 2013; Olje-
og energidepartementet, 2012, s. 61). Interkommunale samarbeid regnes som ulike typer
nettverk med stor variasjon bade i1 utforming og innhold (Jacobsen, 2014, s. 29). Den
klassifiserende teoridelen innledes med en definisjon og en analytisk tilnerming til nettverk.
Deretter vil ulike relevante typer nettverk gjennomgas. Videre gjennomgas noen

klassifiserende dimensjoner som skal bidra til & klassifisere NNSO.

3.1.1 NETTVERK OG GOVERNANCE

Forskningslitteraturen om nettverk er omfattende. Det kan settes et grovt skille mellom en
amerikansk og en europeisk forskningstradisjon 1 bruken av begrepet (Roiseland & Vabo,
2012, s. 25). I den amerikanske tradisjonen fokuseres det ofte pa personlige relasjoner i et
maktperspektiv (Heclo, 1978; Knoke & Kuklinsky, 1982), mens den europeiske tradisjonen
ofte har benyttet begrepet nettverk 1 et governance-perspektiv, der akterene 1 et nettverk blir
sett som likestilte og relativt selvstendige 1 forhold til hverandre (Jacobsen, 2014, s. 26; Klijn,
2008, s. 6; Roiseland & Vabo, 2012, s. 25; Serensen & Torfing, 2005, s. 18).

Governance-tilnermingen vier stor plass til relasjoner mellom autonome akterer, og hvordan
disse pavirker hele nettverket. Sentralt i denne tiln@rmingen er at styring ses som en
dynamisk, kompleks og bare delvis forutsigbar prosess (Jacobsen, 2014, s. 22).

Begrepet governance er viet stor oppmerksomhet de siste tjue arene (Roiseland & Vabo,
2012, s. 17; Rhodes, 1996, s. 652). Det finnes ikke et norsk ord som direkte samsvarer med
det engelske ordet (Roiseland & Vabo, 2012, s. 18), og det er aksept for & bruke det som et
«ikke-oversatty begrep (Lyngstad, 2003; Fimreite, Medalen & Aars, 2005, referert i
Reiseland & Vabo, 2008, s. 88).

For & komme narmere en forstéelse av begrepet kan man se pa bruken av det. Regiseland og
Vabo (2012, s. 18) foreslar samstyring som en oversettelse. En annen norsk oversettelse er

flernivastyring (Helgoy og Aars, 2008, s. 13). En tredje variant er offentlig-offentlig
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partnerskap (Andersen, 2008, s. 131). Felles for de forskjellige bruksmétene er imidlertid at

de er grenseoverskridende styringsformer.

Innenfor governance-tilnaermingen kan nettverk defineres etter Jacobsen (2014, s. 26) som:
«a) et sett relativt autonome og likestilte akterer, b) som inngér 1 et sett relasjoner med

hverandre, c) for & lose en eller flere oppgaver».

Analyser av nettverk ma ta hensyn til analyseniva (Jacobsen, 2014, s. 27). Analysenivéet i
denne studien vil hovedsakelig vaere relasjonene mellom de autonome akterene som utgjer

hele NNSO-nettverket.

3.1.2 ULIKE TYPER NETTVERK

Klijn (2008, s. 6) klassifiserer nettverk etter hva slags funksjon eller oppgave nettverket har.
Klijns tre hovedtyper av nettverk er «policy networks» (politikknettverk), «inter-
organizational service delivery and policy implementation» (produksjonsnettverk), og

«governing networks» (styringsnettverk)’.

Politikknettverk er tett knyttet til implementering av offentlig politikk der en rekke akterer
samles rundt en sak. Politikknettverk utfordrer den tradisjonelle oppfatningen av

implementering som en ovenfra-og-ned-prosess (Jacobsen, 2010, s. 13).

I produksjonsnettverk gir autonome akterer sammen 1 et nettverk med mal om 4a utfere en
felles oppgave knyttet til produksjon av spesifikke tjenester, for eksempel interkommunalt

barnevern, brann- og redningstjeneste og legevakt.

Styringsnettverk knyttes ikke til produksjon av tjenester, men til en overordnet styring og
koordinering av beslutninger mellom ulike styrende organer (Jacobsen, 2014, s. 29). Den
andre typen interkommunale samarbeid klassifiseres gjerne som styringsnettverk.. Et typisk
eksempel er regionrddene. Dette er samarbeid mellom kommuner som samles for & drefte og
lose politiske utfordringer (Jacobsen, 2014, s. 15). Der produksjonsnettverkene er
unifunksjonelle og fungerer rundt én enkelt oppgave, kan regionrddene forstds som

multifunksjonelle med en overordnet styring pa flere oppgaveomrader regionalt.

> De norske oversettelsene er basert pa Jacobsen (2014, s. 29).
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3.1.3 DIMENSJONER

Et annet verktoy 1 klassifiseringsteorien er dimensjoner. En dimensjon kan vare et trekk, en
funksjon og/eller et kjennetegn ved fenomenet som studeres. Det vil ofte vaere ulike grader av
en dimensjon, noe som gjor det mulig a klassifisere et utvalgt case og skille det fra andre
lignende empiriske fenomener. Nedenfor gjennomgas de dimensjoner klassifiseringen av

NNSO vil ta utgangspunkt i.

TYPE SAMARBEID: Produksjonsnettverk og styringsnettverk utgjor to typer samarbeid.
Hensikten med denne dimensjonen er a beskrive hvilken type samarbeid NNSO er, og

dermed hvilken funksjon og rolle samarbeidet har.

SAMARBEIDETS STORRELSE: Denne dimensjonen skal brukes for & beskrive NNSO-nettverket
etter hvor stort det er. Storrelse méles her etter hvor mange akterer som samhandler 1
nettverket. Jo flere akterer som inngér i samarbeidet, desto flere mulige relasjoner kan spores.

Jo flere relasjoner, desto storre blir nettverket (Provan & Kenis, 2007, s. 238).

SAMARBEIDETS TETTHET: Denne dimensjonen dreier seg om hvor intens kontakten mellom
aktarer 1 et nettverk er (Jacobsen, 2014, s. 31). Tetthet vil brukes som dimensjon for &
beskrive kontakten mellom akterene i NNSO, noe som kan bidra til & klassifisere hvor tett

sammenkoplet aktorene er.

KLIKKDANNELSE: Denne dimensjonen gar ut pa at det i nettverk kan oppsta klikker —
grupperinger innad i nettverket som bestar av noen fi akterer som har sterkere kontakt med
hverandre enn resten. Dermed tar denne dimensjonen i likhet med de forrige ogsa
utgangspunkt i relasjoner mellom akterer i nettverket. Slike klikker av akterer kalles ogsa
sub-nettverk (Jacobsen, 2014, s. 31). Dimensjonen vil bli brukt for a kartlegge klikker i
NNSO-nettverket.

SENTRALISERING: Sentralisering som dimensjon knyttes til spersmélet om et nettverks interne
kontakt er sentralisert eller desentralisert (Jacobsen, 2014, s. 32). Om nettverkets kontakt er
sentralisert gar gjerne mesteparten av kontakten 1 nettverket gjennom ¢én akter. I mer

desentraliserte nettverk vil et slikt kommunikasjonssenter vere fravaerende. Dimensjonen vil

28



bli brukt for a finne graden av sentralisering i NNSO — om kommunikasjonen flyter jevnt
mellom alle akterene eller om det er noen fa akterer som mottar og sender mesteparten av

informasjonen.

STABILITET OG PERMANENS: Stabilitet kan ogsd brukes som dimensjon for a beskrive og
kategorisere hele nettverk. Dette dreier seg om antallet aktorer i et nettverk holder seg stabilt
over tid. Hvis nettverket ofte rekrutterer nye medlemmer samtidig som tidligere medlemmer
forsvinner, vil dette vaere en indikator pa at nettverket er ustabilt (Jacobsen, 2014, s. 32). En
annen del av denne dimensjonen er graden av permanens (Fimreite & Lagreid, 2008, s. 8).
Permanens kan ogséd brukes som en egen dimensjon for a klassifisere hele nettverk (Morth &
Sahlin-Andersson, 2006), men her inkluderes den under dimensjonen stabilitet. Permanens
inneberer her varigheten av nettverket. Nettverk kan enten vere opprettet for & vare en kort
tid med klar tidsbegrensning eller tidsfrist, mens andre nettverk kan vare opprettet pa en mer
permanent basis. Stabilitet som dimensjon vil derfor benyttes for & finne graden av stabilitet

og graden av permanens 1 NNSO.

TILLIT

Tillit vil vaere en viktig dimensjon i klassifiseringen av NNSO, og gjennomgas mer i detalj
enn de gvrige dimensjoner. Tillit i nettverk bestdende av organisasjoner (interorganisatoriske
nettverk) kan beskrives pd minst tre mater (Edelenbos & Klijn 2007; Klijn, Edelenbos &
Steijn, 2010).

Den forste beskrivelsen knytter an til sarbarhet (Klijn, Edelenbos & Steijn, 2010, s. 197).
Hvis akter A stoler pé akter B vil A ut i fra denne beskrivelsen av tillit innta en sérbar
posisjon. I et slikt forhold vil A forvente at B avstar fra a handle i egeninteresse, selv om
mulighetene for dette oppstir. Dermed stoler A helt pa at B vil ta hensyn til hans interesser
og at B vil handle med gode intensjoner for begge. Dette betyr at A, til tross for a ha inntatt
en sdrbar posisjon, har opprettet et tillitsforhold med B som baserer seg pd hoy grad av tillit.
Dette gjelder ikke bare forholdet mellom to akterer, men kan ogsa vere gjeldende for flere
aktarer 1 nettverk. For eksempel kan et flertall av akterer ha tillit til én akter med en spesiell

funksjon 1 nettverket.

Den andre beskrivelsen av tillit knytter an til risiko, og dreier seg om at tillit mellom aktorer

er serdeles viktig 1 forbindelse med uforutsigbare og risikable handlinger (Klijn, Edelenbos
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& Steijn, 2010, s. 197). Hvis graden av tillit mellom akterer er hoy vil akterer 1 folge denne
beskrivelsen ta risikable valg. Hvis graden av tillit er lav antas det at akterer avstar fra &

samarbeide.

Den tredje beskrivelsen av tillit knytter an til forventninger. Dette dreier seg om at tillit som
begrep skaper visse forventninger mellom akterer som samhandler (Klijn, Edelenbos &
Steijn, 2010, s. 196). Hvis det er inngatt tillitserkleeringer mellom akterene, formelt eller
uformelt, vil dette skape forventninger om at alle akterene skal handle ut 1 fra nettverkets
beste. Disse forventningene om «god oppfersel» kan 1 folge denne beskrivelsen av tillit

redusere uforutsigbarhet, kompleksitet og uenigheter i et nettverk.

Provan & Kenis (2007) bruker tillit som dimensjon for & underseke hvor effektivt ulike
styringsformer i nettverk er. De definerer tillit som: «the willingness to accept vulnerability
based on positive expectations about another’s intentions or behaviors» (McEvily, Perrone &
Zaheer 2003, s. 92, referert 1 Provan & Kenis, 2007, s. 237). Denne definisjonen er valgt som
grunnlag for & klassifisere tilliten 1 NNSO.

FORMALISERING

Interkommunale samarbeid og andre nettverk kan ha ulik grad av formalisering.
Formalisering kan defineres som 1 hvor stor grad aktiviteten i et nettverk er forankret 1
skriftlige og formelt vedtatte dokumenter (Jacobsen, 2014, s. 34), og hvor formelle
strukturene 1 nettverket blir som folge av dette. Fimreite og Leegreid (2009, s. 283)
klassifiserer nettverk blant annet etter graden av formalisering. Et nettverk med lav grad av
formalisering kan framsta som en uformell kommunikasjonsarena der erfaringer, kunnskap
og informasjon utveksles mellom medlemmene. Et nettverk med hoyere grad av
formalisering vil framsta mer formelt med oppbygde ressurser og en strukturert

arbeidsinndeling (Jacobsen, 2010, s. 14).

En viktig del av denne dimensjonen er a finne ut om et interkommunalt samarbeid er et
selvstendig rettssubjekt eller ikke. Et selvstendig rettssubjekt er et individ eller en
organisasjon som har plikter og rettigheter etter norsk lov og rett (Jacobsen, 2014, s. 35). Det
er imidlertid ikke alle interkommunale samarbeid som kan regnes som selvstendige
rettssubjekter (KS, 2013, s. 12). Det kan likevel vare vanskelig & stadfeste om et

interkommunalt samarbeid er et selvstendig rettssubjekt eller ikke (Jacobsen, 2014, s. 35).
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Dette vil bero pa en helhetsvurdering av hvorvidt samarbeidet star selvstendig og autonomt 1
forhold til deltakerkommunene. I et juridisk perspektiv er kriterier for & fastsla dette blant
annet om samarbeidet opptrer utad under eget navn, om det inngar kontrakter med andre
under eget navn, om det rdder over egne skonomiske midler og ansatte, og om det har satt

opp et selvstendig budsjett (Jacobsen, 2014, s. 35).

En annen del ved denne dimensjonen dreier seg om det interkommunale samarbeidet har en
administrativ kapasitet eller ikke. Dette vil dreie seg om i hvor stor grad samarbeidet sitter pa
egne ressurser eller om ressursgrunnlaget kun baseres pa det medlemskommunene bidrar med
til enhver tid (Jacobsen, 2014, s. 72). Ressurser her kan vere arbeidskraft, finansiering,

informasjon og fysiske strukturer som bygninger.

STYRINGSSTRUKTUR

Forskjellige typer samarbeid kan ha svert ulik styring. Dette kan pavirke bade samarbeidets
grad av formalisering og tillit mellom akterene. Provan og Kenis (2007, s. 233) utforsker
styringsstrukturer 1 nettverk og identifiserer tre typer: «Participant-Governed Networksy,
«Lead Organization-Governed Networks» og «Network Administrative Organization». Disse

er ogsa relevante 1 studier av interkommunalt samarbeid (Jacobsen, 2014, s. 71).

I forstnevnte type styres nettverket av alle medlemmene uten en separat administrativ enhet. I
den andre typen, et lead-agency-nettverk, koordineres alle nettverkets aktiviteter og
beslutninger gjennom ett nettverksmedlem (Boin, Busuioc & Groenleer, 2013). Dette
medlemmet fungerer som en «lead organization» og far en administrativ og overordnet rolle.
Dette betyr at organisasjonen skal sgrge for & finansiere, rekruttere og vedlikeholde pd vegne
av hele nettverket inkludert seg selv®. I sistnevnte nettverk, «Network Administrative
Organization» (NAO), opprettes det en separat enhet som har som spesifikk oppgave a styre
nettverket og nettverkets virksomheter. Til forskjell fra lead-organization-modellen er NAO
ikke et medlem av nettverket, men en enhet som styres eksternt av representanter fra flere

ulike akterer 1 nettverket.

Dimensjonene som er gjennomgatt oppsummeres i en oversiktstabell nedenfor.

% Stoff basert pa kandidatens forskningsfeltoppgave hesten 2014.
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Tabell 3.1 Oversikt over klassifiserende dimensjoner (inspirert av Jacobsen, 2014, s. 38).

Dimensjon Definisjon

Type samarbeid Produksjonssamarbeid/styringssamarbeid
Samarbeidets storrelse Antall medlemsakterer/relasjoner
Samarbeidets tetthet Kontaktintensitet/integrasjon
Klikkdannelse Aktoergrupper med hoy kontaktintensitet
Sentralisering Sentralisert/desentralisert kommunikasjon
Stabilitet Graden av stabilitet/graden av permanens
Tillit Graden og typen av tillit mellom akterene
Formalisering Graden av formalisering

Styringsstruktur Delt styring/lead-agency/NAO

3.1.4 BESKRIVENDE BEGREP

GRENSEOVERSKRIDENDE UTTRYKKSFORMER FOR STYRING

I beskrivelsen av governance ble det nevnt noen grenseoverskridende styringsformer som
utfordrer tradisjonelle mater a betrakte offentlig styring pa. Dette knytter seg til vanskelige og
organisasjonsovergripende oppgaver. Slike oppgaver utvikler seg gjerne til problemer, pa
engelsk omtalt som «wicked problems» (Rittel & Webber, 1973). Innenfor
samfunnssikkerhetsfeltet skyldes dette blant annet at samfunnsproblemene ikke folger
organisasjonsgrensene, og dermed utfordres forvaltningspolitikken til & etablere bedre egnede
organisasjonslegsninger (Christensen & Laegreid, 2007). Styringsformene som opprettes som

folge av dette far gjerne en grensesprengende karakter, og kan ses 1 et flernivaperspektiv

(Rykkja, 2008).

Flernivastyring, eller «multi-level governance», innebarer at grensene mellom ulike sektorer
og styringsnivéer blir mer uklare (Hooghe & Marks, 2001). Her fokuseres det pa
styringsprosesser som oppstar i spenningsflaten mellom eksempelvis offentlig og privat
sektor, staten og overnasjonale nivaer, eller mellom stat og kommuner. Konkrete uttrykk for

flernivastyring er offentlig-private samarbeid (OPS) og offentlig-offentlige samarbeid.
OPS kan sies & vaere en styringsform der offentlige og private akterer inngar partnerskap for &

lose en oppgave (Morth & Sahlin-Andersson, 2006). Oppgaver her kan eksempelvis vare
veibygging eller andre prosjekter knyttet til infrastruktur. Offentlig sektor vil 1 slike
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partnerskap ofte vaere oppdragsgiver, mens private akterer har ansvaret for & utfore konkrete
oppgaver. Dette betyr at private akterer gjerne rar over spesifikke ressurser som supplerer
politiske institusjoners handlingskapasitet (Pierre & Peters, 2008, s. 25). Partnerskap av
denne typen kan ofte ha en uformell og les struktur, men framstér likevel som pragmatiske,
instrumentelle og funksjonelle arrangementer. OPS kan ogsa innbefatte samarbeid mellom

offentlige og frivillige organisasjoner (Jacobsen, 2014, s. 22).

En tredje grenseoverskridende styringsform er offentlig-offentlige samarbeid. Som navnet
hentyder til er dette samarbeid mellom enheter som tilherer offentlig sektor — kommuner,
fylkeskommuner og statlige organer (Jacobsen, 2014, s. 23). Akterene her gdr sammen om &
lose et problem eller produsere en tjeneste. Interkommunale samarbeid 1 Norge kan 1

hovedsak plasseres 1 denne kategorien (ibid.; Andersen, 2008, s. 131).

Samstyring, slik dette er behandlet av Reiseland og Vabo (2012), representerer en annen
tilneerming til styringsformproblematikken. Forfatterne beskriver samstyring som «den ikke-
hierarkiske prosessen hvorved offentlige og private akterer og ressurser koordineres og gis
felles retning og mening» (Reiseland & Vabo, 2008, s. 90). Samstyring innebarer at ulike
aktarer fra ulike sektorer og nivaer samarbeider, og fremstir dermed som et vidt begrep som
inkluderer alle de tre styringsformene som hittil har blitt nevnt. Reiseland og Vabo (2008, s.
413) presenterer en firefeltstabell med eksempler pa empiriske uttrykk for samstyring i norsk

lokalpolitikk. Tabellen ses nedenfor.

Tabell 3.2 Eksempler pa samstyring. Kilde: Reiseland & Vabo, 2008, s. 413.

Kun offentlig sektor Flere sektorer
Ett niva Type 1 Type 2
Interkommunalt samarbeid Kommunale planleggingsprosesser
Interkommunale selskaper Partnerskap, OPS, aksjeselskap
Flere Type 3 Type 4
nivier
Samarbeidsprosjekter mellom Regionale utviklingsprogrammer
kommune, fylkeskommune og/eller
statlige etater
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Type 1 av samstyring som presenteres 1 tabellen involverer kun enheter 1 offentlig sektor pa
kommunalt niva (Reiseland & Vabo, 2012, s. 28). Eksempler pd denne typen er ulike former
for interkommunalt samarbeid og interkommunale selskaper. Type 2 omfatter
samarbeidsformer som inkluderer kun ett niva, men flere sektorer. Eksempler her er
kommunale planleggingsprosesser eller samarbeid i tilknytning til driftsoppgaver og
tjenesteyting. Empiriske uttrykk for samstyring her er OPS og andre typer flersektorielle
partnerskap. Type 3 knyttes til samarbeidsprosjekter mellom ulike styringsnivéer i1 offentlig
sektor. Dette kan gjerne komme til uttrykk gjennom samarbeid mellom kommunale tjenester
og statlig forvaltning. Type 4 er den mest grenseoverskridende typen for samhandling og

omfatter samarbeid mellom akterer fra flere ulike sektorer og nivaer.

I denne studien vil samstyring brukes som begrep for & beskrive relasjonene mellom akterene
1 NNSO-nettverket, og videre hvilken styringsform nettverket har inntatt. I analysekapitlet vil

samstyringstabellen bidra til a klassifisere overvakingssamarbeidet.

I definisjonen av samstyring ligger tre sentrale aspekter. Det forste aspektet dreier seg om at
de samhandlende akterene er gjensidig avhengige, noe som innebarer at milene som settes
bare kan oppnaés 1 fellesskap (Reaiseland & Vabo, 2012, s. 22). Mélene kan vare knyttet til
oppgaver eller problemer som alle aktorene ensker 4 lose. Aktorene bidrar med egne
ressurser for at malene skal nds sé effektivt som mulig. P& en eller annen méte sitter de ulike
aktarene pd ressurser som de andre akterene er avhengige av. P4 denne méten blir akterene
gjensidig avhengige av hverandre. Beskrivelsen av dette aspektet har betydelige likhetstrekk
med beskrivelsen av interkommunale samarbeid. Det andre aspektet handler om at
beslutninger relatert til samstyring ber baseres pé diskusjoner og forhandlinger. Samstyring
er gjerne basert pa frivillighet og avhengighet. Dette betyr at bruk av makt og autoritativ
styring gjennom lover og regler ma vike for insentiver og myke styringsmidler. Det tredje
aspektet dreier seg om at samstyring er planlagte og malrettede aktiviteter og forsek pd & fa
til noe. En malorientert aktivitet inneberer at samstyring involverer vanlige
organisasjonsprosesser. Akterene som samstyrer md formulere mélsettinger, virkemidler mé

velges, strategier ma utformes og ulike aktiviteter skal koordineres.

SAMORDNING
Et begrep som ofte knyttes til grenseoverskridende styringsformer er samordning (Fimreite &

Lagreid, 2008; Fimreite et al., 2014). Samordning er et flertydig begrep og regnes ofte som
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et klassisk problem i offentlig forvaltning. Teoretisk er det viktig a skille mellom vertikal og
horisontal samordning (Christensen & Leagreid, 2008; Bouckaert, Peters og Verhoest, 2010).
I forbindelse med samfunnssikkerhet dreier vertikal samordning seg om sektorbasert
samordning mellom ulike forvaltningsnivaer, eksempelvis mellom departement og direktorat
eller lokal og sentral statsforvaltning, og mellom stat og kommune (Christensen & Laegreid,
2008). Horisontal samordning er samordning mellom ulike politikkomrader eller sektorer
som befinner seg p4 samme niva. Dette kan for eksempel vare nedvendig i forbindelse med
naturkatastrofer, der Justis- og beredskapsdepartementet samarbeider med

Samferdselsdepartementet og foretar nadvendige tiltak.

Det kan settes et grovt skille mellom tre sentrale samordningsformer: hierarki, nettverk og
marked (Bouckaert, Peters & Verhoest, 2010). Dette kan omtales som ulike mekanismer som
samordning kan uteves gjennom. I likhet med andre studier av samfunnssikkerhet (Fimreite
et al., 2014, s. 24) vil denne studien fokusere pa samspillet mellom hierarki og nettverk.
Samordning ovenfra og ned gjennom hierarkiske relasjoner som instrukser, rutiner og ordrer,
kan gjerne bli utfordret av nettverkslignende samordning mellom akterer 1 ulike sektorer og
nivaer. Slike spenninger er spesielt interessant 1 forbindelse med samfunnssikkerhetsfeltet.
Vanskelige oppgaver forer gjerne til opprettelsen av nye og grenseoverskridende
styringsformer, hvor samordning skjer gjennom nettverk og interaksjoner mellom akterer.
Aktorer som inngér 1 slike nettverk er ofte bundet av hierarkiske foringer, noe som igjen kan

skape samordningsutfordringer.

SPESIALISERING

Valg av spesialiseringsprinsipper pa sentralt, regionalt og lokalt niva kan vare en grunn til at
samspillet mellom ulike samordningsmekanismer har endret seg. Okt spesialisering kan
medfoere et storre behov for samordning (Fimreite et al., 2014, s. 24). Lagreid et al., (2010)
skiller mellom horisontal og vertikal spesialisering. Forstnevnte dreier seg om hvordan
organisasjonsstrukturer bidrar til 4 skille spesielle oppgaver fra hverandre. Et eksempel pa
dette er at samfunnssikkerhet som oppgaveomrade skilles ut 1 egne spesialenheter eller
integreres 1 organisasjoner i ulike sektorer. Der horisontal spesialisering innebarer en
splitting av organisasjoner pa samme forvaltningsniva inn i flere organisasjoner, dreier
vertikal spesialisering seg om fordeling mellom ulike hierarkiske nivaer. Mellom

departement og direktorat kan dette vere fordeling av ansvar og oppgaver.
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I et forvaltningsapparat setter Gulick (1937) et klassisk skille mellom ulike
spesialiseringsformer. En forvaltningsenhet kan vaere spesialisert etter formal, prosess,
malgruppe, eller geografi. Spesialisering etter formal kan vare knyttet til ulike sektorer,
politikkomrader eller funksjoner. Prosess-spesialisering knyttes gjerne til regulering, tilsyn,
revisjon og kontroll. Mélgruppe dreier seg om spesialisering etter en spesiell gruppe
mennesker eller klienter, slik som innvandrere, asylsekere eller terrorister.
Spesialiseringsformer etter geografi kan eksempelvis vere kommuner, interkommunale

samarbeid, fylke, region og ulykkessted.

Det viktigste som kan trekkes fra denne gjennomgangen av spesialisering er begrepets
sammenheng med samordning. Ulike spesialiseringsformer krever ulike
samordningsmekanismer (Fimreite et al., 2014, s. 25). Jo sterkere spesialiseringen er, jo

storre blir ofte samordningsbehovet (Bouckhaert, Peters & Verhoest, 2010).

3.2 FORKLARENDE TEORI

I forskningslitteraturen om bade samfunnssikkerhet og interkommunale samarbeid er det
vanlig & bruke en instrumentell og en institusjonell tilneerming for & forklare fenomener.
Tilnermingene har blitt brukt for & forklare hvordan samfunnssikkerhetspolitikken utformes
og gjiennomfores (Fimreite et al., 2014, s. 29), og for 4 forklare hvorvidt interkommunalt
samarbeid er effektivt eller suksesspreget (Jacobsen, 2010; Jacobsen, 2014; Kiland &
Jacobsen, 2011). I denne studien skal perspektivene imidlertid forklare: 1) etableringen av
NNSO, 2) endringer i NNSO, og 3) praksisen i NNSO. Perspektivene vil bli brukt pa en
utfyllende mate (Roness, 1997). Dette skal bidra til & forstd interkommunal organisering for
samfunnssikkerhet som et komplekst samspill mellom instrumentelle og institusjonelle

faktorer. Under hvert perspektiv vil det presenteres noen forventninger til funn.

3.2.1 INSTRUMENTELT PERSPEKTIV

I et instrumentelt perspektiv legges det ofte vekt pa sentrale akterers bevissthet (& ta
veloverveide valg/beslutninger), rasjonalitet (& ta fornuftige valg/beslutninger i forhold til en
rekke faktorer), strategi (4 ta strategiske valg/beslutninger) og valg av fremgangsmaéte for &
lose definerte oppgaver, utfordringer eller problemer. Valg av organisasjonslesninger i dette
perspektivet kan anses som et valg av verktoy eller instrument for 4 lase et problem. Dermed

er det lettere a forsta bruken av ordet instrumentelt.
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En instrumentell tilneerming, eller et instrumentelt perspektiv, fokuserer pa organisasjoners
formelle struktur og ser organisasjoner som et redskap for & lose oppgaver (Scott 1998;
Fimreite et al., 2014, s. 29). I dette perspektivet blir organisasjoner ansett som rasjonelle hvis
de skaper kapasitet til & gjennomfore og realisere bestemte mal. Handlingslogikken 1 dette
perspektivet kalles konsekvenslogikk (March og Olsen, 1989), og baseres pa en mal-middel-
tankegang hvor man forsegker 4 forutsi handlingers konsekvenser (Lagreid & Rykkja, 2014,
s. 9). Organisasjonens oppgave er & finne gode virkemidler for & oppnd mal som ofte er gitt
utenfor organisasjonens grenser. Endringer 1 dette perspektivet skjer i form av rasjonelle

tilpasninger til nye mal eller krav (Fimreite et al., 2014, s. 29).

I et instrumentelt perspektiv kan det skilles mellom en hierarkisk variant og en
forhandlingsvariant (Christensen et al., 2009, s. 14). I den forste varianten fokuseres det pa
ledernes muligheter og evner til & tenke og handle rasjonelt. Dette kan resultere 1 sterk
vertikal samordning, mens horisontal samordning kan bli vanskeligere a oppné (Lagreid &
Rykkja, 2014b, s. 9). I den andre varianten fokuseres det pa forhandlinger og eventuelle
kompromisser mellom akterer med motstridende interesser. Akterer i en slik variant scorer
hoyt pé sosial kontroll (makt) og rasjonell kalkulasjon (méal-middel-forstielse) (Dahl &
Lindblom, 1953).

Innenfor et instrumentelt perspektiv kan opprettelsen av interkommunale samarbeid relateres
til effektivitet, kvalitet og styring (Jacobsen, 2010, s.15; Oliver, 1990, s. 245). Enkelt
oppsummert kan samarbeid fore til at effektiviteten ekes gjennom stordriftsfordeler,
kvaliteten pa tjenesteleveringen kan forbedres, og styringen kan handtere
grenseoverskridende problemer. Effektivitet dreier seg om at kommuner kan utnytte
stordriftsfordeler ved & opprette et interkommunalt samarbeid. Produksjonskostnadene
knyttet til tjenesten som produseres 1 samarbeidet kan bli mindre som folge av bedre
ressursutnyttelse (Jacobsen, 2010, s. 15). Kvalitet innebarer at kommuner kan spleise pa
nedvendige faktorer for & ke kvaliteten 1 produksjonen av tjenesten. Slike
produksjonsfaktorer kan eksempelvis vere & engasjere eksternt fagpersonell, noe som ofte vil
vaere en kostbar affaere for enkeltstiende kommuner. Kommunale oppgaver kan medfore
utfordringer ved at de ofte er sterkt spesialiserte. Sterkt spesialiserte oppgaver kan omfatte fa
hendelser, noe som igjen forer til at ettersperselen pd kompetanse vil variere. Ansettelser av

spesialister i slike stillinger er derfor kostbart. Styring dreier seg om at interkommunale
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samarbeid med felles administrasjon gir gode forutsetninger for & lose problemer pa tvers av

kommunegrensene (ibid., s. 17).

Effektivitet, kvalitet og styring kan altsd omtales som tre storre grupper av problemer, i og
med at kommunens utfordringer med manglende effektivitet, lav kvalitet og utilstrekkelig
styring 1 tjenesteytingen, kan danne grunnlag for samarbeid (Jacobsen, 2010, s.15). Hvis
kommuneledelsen beslutter & delta i et interkommunalt samarbeid, vil det ut fra et
instrumentelt perspektiv vere et resultat av en rasjonell oppfatning og forventning om at dette
vil effektivisere oppgavelosingen. I trdd med et slikt perspektiv kan interkommunalt
samarbeid som organisasjonsform dermed oppfattes som det best egnede verktayet for &
effektivisere tjenesteproduksjonen (Gjertsen, 2011, s. 20). I en slik omorganiseringsprosess
kan rasjonaliteten imidlertid vaere begrenset 1 forhold til hvilken informasjon akterene

besitter, og 1 forhold til kognitiv kapasitet (Egeberg, 2003, s. 117; Simon, 1991).

For 4 forklare ulike sider ved NNSO etter et instrumentelt perspektiv vil det tas utgangspunkt
Kingdons (2003) policy streams-teori om policystroamninger, policyvinduer og
policyentreprenarer. Dette betyr at det fokuseres pa enkeltindivider som spilte en nekkelrolle
1 etableringen, endringer og praktiseringen av nettverket. I Kingdons policy streams-
tilneerming beskrives utforming av offentlig politikk som et resultat av tre stromninger:
problemstremningen, policy-stremningen og politikkstremningen. Nar stremningene koples
sammen oppstdr det et tidsavgrenset policyvindu som gjer det mulig & endre offentlig politikk
(Guldbrandsson & Fossum, 2009, s. 434). Akterer som i slike handlingsvinduer promoterer
spesifikke lgsninger blir omtalt som policyentreprenorer eller kreative rolleinnehavere
(Hollis, 1994; Serigstad, 2003). Dette apner for a tolke handlinger som et resultat av
enkeltindividers egenskaper, og ikke utelukkende som et resultat av strukturelle forhold.
Teorien handler dermed om problemlgsing og hvordan akterer tar rasjonelle og strategiske
valg for 4 realisere sine mal nar muligheter for dette oppstar. Det er derfor uproblematisk &

knytte teorien til et overordnet instrumentelt perspektiv.

Hvis denne teorien skal brukes for & forklare aspekter ved NNSO mé man tenke seg at ulike
prosesser (streams) skapte en mulighet (policy window) for enkeltindivider (policy
entrepreneurs) 4 endre maten kommuner og andre akterer forvaltet samfunnssikkerhet som
politikkomrade (policy) pa. Dette betyr at det forst md undersokes om det eksisterte slike

stromninger 1 forkant av etableringen av NNSO. Deretter kan det undersokes hvilke
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muligheter dette skapte og hvilke individer som var betydningsfulle pd dette tidspunktet.
Policyvinduer kan apnes raskt og uforutsigbart, men forblir sjelden apne over lang tid. Dette
betyr at akterer som representerer spesifikke losninger mé handle raskt for muligheten
forsvinner (Guldbrandsson & Fossum, s. 434). Policyentreprenerer kan beskrives som
innovative talsmenn for en bestemt sak, initiativtakere eller ildsjeler bak en konkret idé. I
folge Kingdon (2003, s. 122) kan entreprengrer befinne seg «in or out of government, in
elected or appointed positions, in interest groups or research organizationsy». Det viktigste
trekket ved disse personene er viljen til & investere egne ressurser, enten det dreier seg om tid,
energi, rykte eller skonomi, for & oppna resultater. Resultater kan vare at saken de kjemper
for tar den retningen de onsket, eller at de gjennom sin deltakelse sikrer sin posisjon eller
fremgang 1 karrieren. Et viktig skille mellom beslutningstakere og policyentreprenerer er at
forstnevnte skifter fokus fra et problem til et annet, mens sistnevnte holder seg til en og

samme sak og streber etter & realisere denne.

Mintrom og Norman (2009, s. 651) tar utgangspunkt i Kingdons definisjon av
policyentreprengrer og lister opp fire trekk for & identifisere slike personer:
samfunnsforstaelse, problemdefinering, teambuilding og ledelse. Policyentreprenerer kan ha
forskjellige grader av disse egenskapene. Samfunnsforstdelse gar ut pa at policyentreprengrer
har en god forstéelse av samfunnet rundt dem og ’sosiale antenner’ 1 matet med andre. Dette
dreier seg for det forste om at entreprenerene benytter seg flittig av sosiale og politiske
nettverk knyttet til saken de kjemper for. For det andre har entreprenerer evnen til a sette seg
inn 1 ideer, motiver og bekymringer til andre akterer og respondere hurtig pé disse.
Entreprenerer som kommer godt overens med andre og som har gode forbindelser til sin egen

kontekst virker & oppna gode resultater (Mintrom & Norman, 2009, s. 652).

Problemdefinering dreier seg om at entreprenegrene bruker mye tid og ressurser pd & sette
problemer pd dagsordenen (Mintrom & Norman, 2009, s. 652). Teambuilding inneberer at
entreprenerene er lagspillere og arbeider effektivt i samarbeid med andre. Ledelse, eller
«leading by example», gér ut pd at entreprenerer realiserer en idé ved & ta styringen selv.
Dette er ment & signalisere deres spesielle engasjement for saken til resten av det politiske
miljeet. Disse egenskapene vil brukes for & identifisere policyentreprenerer i1 forbindelse med

etableringen, endringen og praktiseringen av NNSO.

FORVENTNINGER TIL FUNN
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Ut fra et instrumentelt perspektiv kan man betrakte etableringen av interkommunalt
samarbeid som en endring av kommuners formelle struktur. En interkommunal
organisasjonslgsning mé i denne sammenheng betraktes som et instrumentelt verktoy som
skal effektivisere kommunens oppgavelgsing og tjenesteyting. Denne endringen vil da vare
en rasjonell respons péd definerte problemer ved den tradisjonelle kommunestrukturen.
Problemene er gjerne forbundet med instrumentelle faktorer 1 organisasjonsstrukturen, som
manglende effektivitet, lav kvalitet og utilstrekkelig styring i tjenesteytingen. Samtidig vil
problemer av denne typen danne grunnlag for valg av alternative organisasjonslgsninger. |
dette perspektivet kan sgke- og endringsprosessen enten ha foregatt i hierarkiske termer, der
ledernes analytiske og rasjonelle evner har statt sentralt, eller 1 en forhandlingsvariant der
flere aktorer har fremmet motstridende interesser og inngédtt kompromisser. Man kan uansett
forvente at prosessen som forte til opprettelsen av et interkommunalt samarbeid var en

analytisk prosess, og at man til slutt endte opp med det planlagte produktet.

I lys av et instrumentelt perspektiv kan det forventes at endringer er en tilpasning til bade
interne og eksterne krav. Forstnevnte kan bygge pa kommunenes erkjennelse om at et
problem ikke lar seg lase pd egenhand. Det oppstér dermed et internt behov for a tilpasse seg
det nye malet, samt skape virkemidler for a realisere dette. Her kan samarbeid med andre
kommuner vare en rasjonell losning pa kommunens interne problem. Tilpasninger kan
imidlertid ogsa skyldes ytre krav med utspring i befolkningen, media eller naturen. Ytre sjokk
fra naturens side kan vare kriser som skaper behov for a forebygge lignende hendelser i
fremtiden. Slike hendelser kan ofte vere grenseoverskridende problemer som er gjeldende
for flere akterer 1 ulike sektorer og pa ulike styringsniva. I forlengelsen av dette vil en sunn
samordning mellom involverte akterer bidra til en mer effektiv oppgavelosing. Endringer
etter etableringen kan ogsa forklares som rasjonelle tilpasninger til nye mal som ledelsen
setter seg. Det forventes videre at aktorene er i stand til & hurtig respondere pa slike

omstillingsprosesser.

Forventninger vedrarende NNSOs praktisering av overvdkingen er at dette gjores med
instrumentelle virkemidler. En videre forventning er at overvakingsmodellen er basert pa en
mal-middel-rasjonalitet og berer preg av dette. Konsekvenstenkning som handlingslogikk
forutsetter at lederne forutsa hvilke resultater overvakingen kunne gi (Christensen et al., s.
35). Lederne kan ha vaert preget av enten begrenset eller fullstendig formélsrasjonalitet (ibid.,

s. 36), men likevel sgkt & optimalisere modellen 1 henhold til de ressurser man til enhver tid
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har for hand. Hvis overvéakingsmodellen har blitt praktisert pd samme mate gjennom flere ar
er forventningen at akterene har oppnddd bred innsikt over alternative losninger. Okt
kunnskap kan ha fort til gkt formalsrasjonalitet og dermed en overbevisning om at ndvarende
losning er den mest optimale. Videre forventes det at langvarig samarbeid og flere &r med

overvaking har bidratt til & styrke den formelle strukturen i overvakingen.

3.2.2 INSTITUSJONELT PERSPEKTIV

Et institusjonelt perspektiv betrakter organisasjoner som verdibarere, og fokuserer pa
uskrevne normer, verdier og praksiser som har vokst frem i organisasjonen over tid (Selznick,
1957). Til forskjell fra et instrumentelt perspektiv er det her de uformelle strukturene som har
storst betydning for hvordan akterer handler og samhandler. Underforstatte
rolleforventninger kan veere manifestert i organisasjonen og eksistere uavhengig av de
personene som til enhver tid befinner seg 1 organisasjonen (Christensen & Lagreid, 2002). I
dette perspektivet er organisasjoner komplekse fenomener og mindre mottakelige for radikale
omstillingsprosesser, noe som forer til at styring gjennom instrumentelle virkemidler blir
utfordrende. I et institusjonelt perspektiv kan det skilles mellom et kulturperspektiv og et
myteperspektiv (Christensen et al., 2009, s. 23). Av pragmatiske arsaker vil imidlertid kun
det forste perspektivet benyttes.

Et kulturperspektiv fokuserer pa organisasjoner som institusjoner der betydningen av interne
tradisjoner og verdier star sterkt (Selznick, 1957, s. 17). Normer, verdier og praksiser har ofte
vokst frem gjennom en institusjonaliseringsprosess, noe som i et institusjonelt perspektiv
betyr at de har en egen innflytelse pa adferdsmensteret hos organisasjonens medlemmer
(Lagreid & Rykkja, 2014, s. 9; Selznick, 1957). Organisasjonskulturens uformelle elementer
kan veare vanskelig & overfore til nye organisasjonslesninger. Organisasjonen vil ikke enkelt
og hurtig respondere pa ledelsens beslutning om endringer eller tilpasninger basert pa ytre

pavirkninger.

Endringer 1 et kulturperspektiv knyttes derfor til den institusjonelle tilnaermingens
handlingslogikk, som baserer seg pa logikken om det passende, kompatible og forenlige
(March & Olsen, 1989). Handlinger innenfor denne logikken gjores ut fra erfaringer om hva
som tidligere har fungert godt, og forstdelsen av hva som er akseptert og rimelig innenfor det

handlingsmiljeet man er en del av (Fimreite et al., 2014, s. 29). Denne tankegangen
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inneberer at malene oppdages og utvikles internt i organisasjonen gjennom gradvise
tilpasninger. Endring vil da skje 1 et langsommere tempo, og endringsforsek som ikke
fundamentalt strider i mot organisasjonens identitet har lettere for & bli akseptert (Brunsson &

Olsen, 1993).

Med andre ord vil mulighetene for endring veare storst dersom reformer samsvarer med
organisasjonens tradisjon og etablerte kultur. Endringsforslag vil dermed gjennomgé sékalte
kompatibilitetstester for noe nytt iverksettes (Brunsson & Olsen, 1993). I denne
sammenhengen kan beslutninger legge foringer for senere beslutninger 1 sékalte stiavhengige
prosesser (Krasner, 1988; Lagreid & Rykkja, 2014, s. 9). Dette er prosesser som pavirkes av
organisasjonens rotfestede og institusjonelle verdier. I et instrumentelt perspektiv vil
ineffektivitet over lang tid oppleves som negativt, men i et kulturperspektiv vil gradvise
endringer 1 «kjent farvann» veare innenfor aksepterte rammer. En annen mate a formulere
dette pa er at historiske rotter har betydning for kulturelle utviklingsveier (Christensen et al.,

2009).

Kulturperspektivet kan linkes til Scotts (2008) definisjon av normativt press. Dette innebarer
at omgivelser kan presse organisasjoner til 4 tilpasse seg normer. Her vil
organisasjonsformers legitimitet vurderes etter om de samsvarer med omgivelsenes normer
og verdier (Jacobsen , 2010, s. 17). Ofte vil tanken om & delta 1 et interkommunalt samarbeid
vare av en normativ karakter. Kommuners vurderinger i dette bildet vil vaere et normativt
sporsmal om hva en bor gjore for & oppné sterre grad av legitimitet utad. Sentralt 1 slike
sporsmal er at interkommunalt samarbeid kan betraktes som et alternativ til
kommunesammenslaing (Weigéard, 1991, s. 84). Ved & inngé i et interkommunalt samarbeid
kan kommunen derfor oppna ensket grad av legitimitet hos befolkningen, uten at kommunens
egenidentitet og kultur blir truet. Det er imidlertid ikke gitt at forslag om medlemskap i

interkommunalt samarbeid vil bestd en kompatibilitetstest (Christensen et al., 2009, s. 92).

FORVENTNINGER TIL FUNN

Et kulturperspektiv som institusjonell tilneerming gir et annet syn pé interkommunalt
samarbeid som organisasjonslgsning for kommunene. Det vil her formuleres noen
forventninger til hva et kulturperspektiv kan kaste lys over 1 forhold til etablering, endring og

praksis av caset vart.
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I et kulturperspektiv kan det forventes at etableringen av et interkommunalt samarbeid
samsvarte med kommunenes eksisterende organisasjonskultur. Det samme kan forventes i
forhold til de eksterne samarbeidsakterene, og 1 forhold til nekkelpersonene som sto sentralt 1
selve etableringen. En kan videre forvente at vurderingene som ble gjort internt hos hver
kommune og akter harmonerte med uformelle verdier og normer, og at interkommunalt

samarbeid pa normativt grunnlag ble valgt som den «beste» losningen.

I mange tilfeller kan handlingslogikken om det passende ha veert tilfelle, spesielt hvis
kommunene tidligere hadde deltatt 1 interkommunale samarbeid og hatt gode erfaringer med
dette. I forhold til egne mél om en bedre oppgavelosing og tjenesteyting, kan deltakelse
tenkes a ha blitt oppfattet som akseptabelt og fornuftig innenfor institusjonelle rammer. Her
kan det videre forventes at samarbeidet ble etablert som folge av sterkt press fra befolkningen
og andre akterer om at noe mdtte gjores. Et slikt press kan ha oppstétt 1 kjelvannet av
krisehendelser. Det kan vere naturlig & forvente at slike hendelser preget etableringen, 1 og
med at samarbeidet dreier seg om samfunnssikkerhet. Etableringen av et interkommunalt
samarbeid kan derfor ha vaert kommunenes respons pa dette presset. Hvis sa er tilfelle kan det

vaere snakk om en normativ tilpasning, og en handling etter et behov for gkt legitimitet utad.

For & kunne forklare endringer ma man 1 et kulturperspektiv forst underseke om samarbeidet
har opparbeidet seg en egenverdi. Hvis det interkommunale samarbeidet kan betraktes som
en nettverksorganisasjon med institusjonelle verdier, vil endringer gjerne skje gjennom
gradvise tilpasninger. Det kan da forventes at eventuelle endringer, fra samarbeidets
etablering til 1 dag, har foregéitt i stiavhengige prosesser. Beslutninger om endringer forventes
da & vare basert pa foringer fra tidligere beslutninger, og 1 balanse med samarbeidets
etablerte kultur. I og med at samarbeidet bestar av en rekke kommuner og eksterne
samarbeidsakterer fra bade statlig og privat sektor, forventes det at endringer kan ha vert
pavirket av forskjellige organisasjonskulturer. Endringer i samarbeidet ma imidlertid ses i
sammenheng med hvor mye tid kommunene har viet til arbeidet, om senere skredhendelser

har oppstétt og hvorvidt det nere handlingsmiljeet skapte et ytre press.

Et kulturperspektiv kan ogsa belyse hvordan samarbeidets skredovervaking har blitt
praktisert. Hovedforventningen her er at dette har blitt praktisert pa en slik méte at det ikke
utfordrer elementer ved akterenes egen organisasjonskultur. Her kan det tenkes at

praktiseringen av skredovervédkingen ikke strider fundamentalt med akterenes egne
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handlingsmenstre. I forbindelse med at skredovervékingen er sesongstyrt, forventes det at
hver enkelt kommune vier lite tid til samarbeidet. Dette kan ha fort til fa endringer 1 selve
driften og historisk ineffektivitet, men likevel ikke en lavere tjenestekvalitet. Fa
krisehendelser 1 nyere tid kan ha fort til en stabilisering av nettverkets organisasjonskultur. P4
den andre siden kan fa hendelser ha svekket det generelle behovet for samhandling og
fornyelse 1 nettverket. Pa sikt kan dette ha fort til en ikkeeksisterende organisasjonskultur
mellom akterene. Et lavt interaksjonsniva kan derfor 1 et kulturperspektiv tolkes pé to ulike

mater.

Erfaringer fra tidligere sesonger forventes videre a ha spilt inn pd hvordan neste sesong
praktiseres. F& endringer i driften kan imidlertid ikke utelukkende forklares ut fra de
uformelle rutinene, verdiene og reglene som har vokst frem over tid. Dette ma ses 1
sammenheng med hvor godt overvakingen har fungert fra ar til ar, og hvorvidt dette er et

arbeid som kommunene prioriterer.

3.3 OPPSUMMERING

Dette kapitlet har presentert masteroppgavens teoretiske utgangspunkt. I henhold til
problemstillingen ble det valgt & benytte bade klassifiserende og forklarende teori. Dette skal
henholdsvis bidra til & 1) beskrive hvilken samarbeidsordning NNSO fremstéar som, og 2)

forklare samarbeidets etablering, endring og praksis.

Den klassifiserende teorien tar utgangspunkt i en governance-tilnerming der det empiriske
fokuset er rettet mot hele NNSO-nettverket. Denne tilneermingen egner seg for studier av
interorganisatoriske relasjoner mellom et sett likestilte og autonome akterer. Det ble lansert
ni dimensjoner og noen beskrivende begreper for 4 sortere empirien 1 analysekapitlet og
klassifisere NNSO. Det forklarende teorigrunnlaget bestar av et instrumentelt og et
institusjonelt perspektiv. Nér det gjelder sistnevnte har vi valgt & legge vekt pa
kulturperspektivet. Perspektivene skal fungere som forklaringsverktoy og kaste lys over
funnene fra empirikapitlet og analysere disse ut fra ulike innfallsvinkler. Perspektivene
representerer ulike méter & betrakte organisasjoner pa, og det anses som fornuftig & benytte
dem pa en utfyllende mate. Dette har sammenheng med at fenomener i en
samfunnssikkerhetskontekst ofte involverer komplekse samspill mellom planlagte strategier,

kulturelle bindinger og ytre press (Fimreite et al., 2014, s. 32).
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4. METODE

Casestudie er valgt som forskningstilnerming i denne studien. I delkapittel 4.1 begrunnes

valget. Videre gjennomgas datagrunnlag og datainnsamling.

4.1 CASESTUDIE SOM FORSKNINGSTILNARMING

En casestudie vil 1 denne oppgaven forstds som en empirisk studie som undersoker et aktuelt
fenomen (caset) 1 dybde og innenfor casets egen kontekst (Yin, 2014, s. 16). Slike casestudier
passer til & besvare forskningsspersméal som stilles med sperreordene «hvordan» og
«hvorfor». Dette passer godt til problemstillingen i denne studien: hvordan kan vi forklare
NNSO:s etablering, endring og praksis, og hvorfor er det slik? Oppgavens formaél er a utvikle
en helhetlig forstaclse av NNSO som fenomen. Et slikt formal er vanlig for casestudier, og
enheten som studeres vil da betraktes som unik og vitenskapelig interessant 1 seg selv, uten at

den nedvendigyvis koples til et starre univers av fenomener (Grenmo, 2004, s. 90).

I studier av ulike fenomener innenfor forskningsfeltet samfunnssikkerhet blir det ofte brukt
casestudie som metodisk tilnerming (Dalheim, 2009; Fimreite et al., 2014; Haug, 2008;
Lango, 2010; Lervag, 2010; Reitan, 2009; Serigstad, 2003). Selv om de fleste av disse
studiene undersgker hvordan ulike kriser har blitt hdndtert, fokuseres det pa interaksjoner
mellom ulike akterer innenfor en organisasjonsteoretisk kontekst.

I valg av forskningstilnerming er det tatt utgangspunkt i1 at en rekke interaksjoner mellom
ulike aktorer har forekommet, og at dette har resultert i en eller annen form for
samarbeidsordning gjennom ulike prosesser. Fenomenets kompleksitet tatt i betraktning, er
det videre ansett som fornuftig a bruke casestudie som strategi for & fa en dybdeforstaelse av
samarbeidets fremvekst, endring og praksis. I tillegg er casestudier en velbrukt
forskningsmetode i1 forbindelse med studier av interkommunale samarbeid (Brandtzeg &

Sanda, 2003a; Kiland & Jacobsen, 2011; Andersen, 2010).

4.2 DATAGRUNNLAG

I de nevnte casestudiene av fenomener knyttet til samfunnssikkerhet og interkommunalt
samarbeid, har produksjon av data i sterst grad vert basert pa kvalitative tilneerminger.
Studiene har ogsa hatt en intensiv karakter, noe som innebarer at datamaterialet ga mye

informasjon om det ene fenomenet som ble studert (Jacobsen, 2000, s. 71). I likhet med disse
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studiene har denne oppgaven blitt til gjennom et intensivt og kvalitativt

undersokelsesopplegg.

Innsamling av data for casestudien av NNSO har foregétt gjennom kvalitative
innholdsanalyser av en rekke dokumenter og uformelle intervju av respondenter tilknyttet
skredprogrammet. Dokumenter som kilde har gitt dokumentasjon pa en rekke forhold, mens
intervjuene har gitt en dypere forstaelse av de samme forholdene og forhold som ikke

fremkom 1 dokumentene.

4.2.1 DOKUMENTER
For 4 kunne tilegne seg nyttig informasjon fra et dokumentarisk kildemateriale, er kvalitative
innholdsanalyser en egnet metode. Dokumentarisk data som utledes av dette vil 1 folge Yin

(2014, s. 105) veere relevant i alle casestudier.

Det var knyttet en viss spenning til innsamlingen av dokumenter om NNSO. Dette skyldtes at
det péd forhand var blitt fortalt av en av respondentene at det fantes lite dokumentasjon om
samarbeidet. Innsamlingen startet derfor pa et bredt grunnlag med leting etter dokumenter pa
flere fronter. Hosten 2014 ble det sendt ut en anmodning per epost til flere akterer 1
samarbeidet om 4 bista forskeren med dokumentarisk materiale. Responsen var laber, men
resulterte likevel 1 noen viktige dokumenter. Offentlig elektronisk postjournal ga flere treff pa
NNSO 1 nyere tid, men kunne ikke spore dokumenter tilbake til samarbeidets etablering.
Arkivene hos hver enkelt aktor i NNSO utgjorde ogsa en viss datakilde, men disse var
imidlertid av varierende kvalitet. Medlemskommunenes arkiver, i den grad de i det hele tatt

var tilgjengelige og oppdaterte, inneholdt svert begrenset informasjon om NNSO.

Den mest fruktbare tilgangen til dokumentarisk materiale var gjennom direkte
kommunikasjon med akterene i samarbeidet. Dokumenter ble ofte mottatt i sammenheng
med intervjuer, eller ved at forsker ringte til aktorene og ba om a {3 tilsendt konkrete

dokumenter.
Nar det gjelder etableringen av NNSO er det benyttet dokumentarisk materiale 1 tidsrommet

1996 til 2005. Dokumenter fra denne tidsperioden omhandler Tromse kommunes opprettelse

av det kommunale overvéakingsprogrammet i 1997, overgangen til det interkommunale
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samarbeidet som ble etablert 1 2002, og videre om aktiviteter knyttet til etableringen frem til
2005. Mer konkret dreier dette seg om avisartikler fra lokale og nasjonale medier som
skildrer snevintrene og de alvorlige snaskredhendelsene fra denne perioden. I tillegg er det
benyttet en bok av en lokal forfatter om vinteren i 1997 (Ryvold, 1997). Videre er
datagrunnlaget fra denne perioden basert pa dokumenter fra Tromse kommune og andre
involverte organisasjoner, lovtekster, stortingsmeldinger og vermeldinger. Sentralt star en
prosjektbeskrivelse forfattet av Fylkesmannen 1 Troms om hvordan det interkommunale
samarbeidet skulle opprettes 1 2002, samt andre dokumenter forfattet av Fylkesmannen 1

forbindelse med etableringen.

Skriftlige kilder som omhandler endringer i NNSO finnes fra 2002 til dags dato. Det er lagt
vekt pa informasjon om samarbeidets avtaleverk. Dette dreier seg om de bilaterale avtalene
mellom Tromse kommune og hver enkelt medlemskommune, samt samarbeidsavtaler og
kontrakter mellom Tromse kommune (som representant for alle kommunene) og statlige og
private akterer. Ved endringer 1 samarbeidet matte samtlige medlemsaktorer signere nye
avtaler. Analyser av avtalene var derfor viktig for & spore endringer. Media har skrevet lite
om NNSO i nyere tid og ble derfor ikke benyttet som dokumentasjon pa endringer 1
nettverket. Det ble imidlertid analysert en viss mengde av skriftlig kommunikasjon mellom
aktarene 1 nettverket. Denne kommunikasjonen foregikk i hovedsak per brev og epost, og
begrenset seg til et par ganger hvert ar i forbindelse med overvakingens oppstart og slutt.
Dokumenter med ekonomisk innhold, det vil si budsjett, regnskap, fakturaer,
kostnadsfordelingsnekler, og seknader om driftstilskudd til NVE, ble ogsa benyttet for a
studere endringer 1 NNSO. Videre ble arsrapportene til hver enkelt samarbeidsakter analysert.
Seerlig gjaldt dette rapporter skrevet av de eksterne samarbeidsakterene, da disse gjerne

beskrev organisasjonens erfaringer og rolle knyttet til skredsamarbeidet.

Nar det gjelder dokumentasjon pa hvordan skredovervakingen ble praktisert er det benyttet
kilder mellom 2002 og dags dato. Prosjektbeskrivelsen fra 2002 fungerte her som et viktig
dokument, da denne i detalj beskriver praksisen de forste arene. Dokumenter forfattet av
andre akterer i samarbeidet, blant annet fra Tromse kommune, Statens vegvesen, NVE,
Meteorologisk institutt og NGI, er ogsa benyttet. Det er ikke funnet dokumentasjon som
tilsier at skredovervakingen har gjennomgétt store endringer siden 2002. Det er heller ikke

funnet skriftlige kilder hos kommunene som handler om selve praksisen. Et dokument som
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oppsummerer en evakueringshendelse 1 2009, forfattet av Tromse kommune, var viktig for &

skildre hvordan overvakingsprogrammet praktiseres.

Innsamlingen og innholdsanalysene var preget av to utfordringer. For det forste var det
utfordrende a lete frem de f4 dokumentene som finnes om samarbeidet pa grunn av
mangelfulle arkiv. Tilgangen var 1 noen tilfeller begrenset gjennom offentlighetsloven, men
den generelle tilgangen kan karakteriseres som god. I tillegg hadde personer forskeren var i
kontakt med vansker med & huske hvilke dokumenter som eksisterer om fenomenet. Samlet
forte dette til at innsamlingen ble tidkrevende. For det andre er det lite dokumentasjon om
NNSO. Mgtereferater finnes ikke, verken i eldre eller nyere tid. NNSO fremstér ogsd som et
fenomen som svart {4 har kjennskap til, og for evrig et fenomen som svert fa foler et behov
for & informere andre om. Samarbeidet nevnes sa og si aldri i media, til tross for den
betydelige sneskredproblematikken regionen opplever. Samarbeidet er ogsd 1 svert liten grad
nevnt i kommunenes ROS-analyser og kriseplaner. NNSO nevnes ogsa svert sjelden pé
medlemskommunenes hjemmesider. Dette er overraskende, i og med at
overvéakingsprogrammet bergrer et stort antall mennesker. Tromsg kommune er imidlertid et
unntak, og kommunen har bedre informasjon om NNSO pé nettsidene sine enn de gvrige

medlemskommunene.

Forskerens erfaringer med den begrensede dokumentasjonen om NNSO stemte derfor
overens med en av respondentenes forhandsvarsler. Dette samsvarer ogsa med en annen
studie av samarbeidet fra 2003 (Brandtzeeg & Sanda, 2003a, s. 15), som benyttet seg av et

begrenset datamateriale om overvéakingssamarbeidet.

4.2.2 INTERVJU

I forbindelse med kvalitative casestudier kan uformelle intervjuer karakteriseres som en
viktig metode for & samle inn data om fenomenet som studeres (Yin, 2004, s. 110). I tillegg
til innsamlede dokumenter er det foretatt en rekke intervjuer av personer tilknyttet NNSO. Da
mengden av skriftlige kilder om NNSO viste seg & vaere begrenset, har data utledet av
intervjuene vert desto viktigere for studiens samlede datagrunnlag. Personer ble valgt ut som
respondenter etter noen strategiske utvalgskriterier (Jacobsen, 2000). For det forste métte
personen ha god kjennskap til det interkommunale samarbeidet, bade nér det gjaldt

etablering, endring og praksis. For det andre var det viktig at personen selv hadde vert 1
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befatning med samarbeidet over en viss tidsperiode, slik at kunnskapen ikke var begrenset til
noen fé ar. Samlet innebar kriteriene onsket om at personen hadde stétt sentralt 1 nettverket
over en lengre periode. Det viste seg imidlertid at ikke alle medlemsorganisasjonene, her
inkludert kommunene, kunne oppfylle dette onsket. I alt ble det foretatt tretten uformelle
intervjuer. En av respondentene ble intervjuet tre ganger. Tabellen nedenfor gir en oversikt

over respondentene.

Tabell 4.1 Oversikt over intervjuede respondenter

Sektor Statlig/regional Kommunal Privat/frivillig
Respondenter | Sjefingenior (NVE) Beredskapsradgiver (Tromse kommune) | Seniorgeolog (NGI)
(11 totalt) Sjefingenier (SSV”) Tidligere ansatt (Lyngen kommune) Skredleder (TRK ')

Statsmeteorolog (MET®) Seniorradgiver (Balsfjord kommune)
Beredskapssjef (FMTR’) | Rddmann (Karlsey kommune)
Operasjonsleder (Politiet)

Det ble foretatt intervjuer av representanter fra alle de statlige og private/frivillige akterene 1
NNSO. Nér det gjelder de kommunale akterene, medlemskommunene, ble det av tidsmessige
hensyn valgt ut et fatall kommuner basert pa geografi og hvilken erfaring hver av dem hadde
med NNSO. Valget falt pd4 kommunene Tromse, Lyngen, Balsfjord og Karlsgy. Lyngen og
Balsfjord kommune ble valgt fordi de har deltatt 1 samarbeidet siden oppstarten 1 2002. 1
tillegg er dette kanskje de to kommunene 1 Nord-Norge med storst snoskredproblematikk,
bade i forhold til sneskred 1 utmark og innmark. Lyngen og Balsfjord har ogsé engasjert seg
og bidratt mer 1 NNSO enn andre kommuner. Karlsgy ble valgt fordi kommunen 1 2012
valgte & melde seg ut av samarbeidet. Det ble derfor ansett som interessant & undersoke
hvilke erfaringer kommunen hadde med overvikingssamarbeidet, og hvilke begrunnelser
som 14 bak avgjerelsen. Tromse kommune ble valgt pa bakgrunn av at de har det
administrative ansvaret i samarbeidet. Beredskapsradgiveren fra kommunen ble intervjuet tre

ganger, da det viste seg at han hadde desidert mest kunnskap av alle i nettverket.

Sneobservaterene og kjentmennene 1 hver enkelt kommune er den eneste gruppen i

samarbeidet som ikke ble intervjuet. Ved oppstarten av undersgkelsen var en av

7 «SSV» er brukt som forkortelse pa Statens vegvesen.

¥ «Met» er brukt som forkortelse for Meteorologisk institutt, Vervarslings for Nord-Norge.

? <FMTR» er brukt som forkortelse for Fylkesmannen i Troms.

1% «TRK» er brukt som forkortelse for Tromse Rode Kors. «Skredleder» er senere omtalt som skredgruppeleder.
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malsettingene a intervjue minst €n av disse. Begrunnelsen for dette var at disse
privatpersonene utgjer grasrota i overvakingsprogrammet og kunne derfor ha bidratt med
upolert informasjon om en rekke forhold. Det ble forsegkt opprettet kontakt med flere av
sngobservaterene, men personene ga tvetydige svar til forskeren om hvilket tidspunkt som
passet best. Senere viste det seg at personene ikke hadde tid eller var utilgjengelige. Dette

resulterte 1 at forsker ikke prioriterte disse intervjuene av tidsmessige hensyn.

Til tross for at Fylkesmannen i Nordland, Troms og Finnmark kan tilknyttes samarbeidet som
veiledende aktorer, var det kun Fylkesmannen 1 Troms som ble intervjuet. Grunnen til dette
er at Fylkesmannen 1 Troms spilte en betydelig rolle i etableringen av samarbeidet.
Fylkesmannen i Nordland og Finnmark har hatt mindre befatning med samarbeidet. Troms
politidistrikt har sterre kunnskap om samarbeidet enn de to andre politidistriktene, og ble

derfor intervjuet pa bakgrunn av dette.

Forsker har oppholdt seg som fjernstudent 1 Tromseg siden sommeren 2014. Feltarbeidet har
altsd blitt gjort med base 1 Tromso kommune. Medlemskommunene strekker seg imidlertid
fra Lofoten 1 ser til Nordkapp i nord. Den geografiske utstrekningen mellom de resterende
aktarene er ogsd omfattende. Dette betyr at det métte avgjores hvorvidt respondentene skulle
intervjues via telefon eller ansikt til ansikt. Resultatet ble en blanding av disse

fremgangsmatene.

Alle intervjuene var semistrukturerte og tok utgangspunkt i en intervjuguide som var
utformet 1 forkant av hvert intervju (Grenmo, 2004; Jacobsen, 2000). Intervjuguiden holdt
den samme grunnstrukturen gjennom alle intervjuene, men visse forandringer og justeringer
ble foretatt. Forskeren holdt seg sjelden slavisk til guiden, og brukte denne isteden som et

hjelpemiddel i intervjuene. Et eksempel pa intervjuguiden finnes som vedlegg 1.

I forbindelse med intervjuene viste samtlige respondenter hoy grad av fleksibilitet, velvilje og
hjelpsomhet. Dette forte til relativt lange intervjuer og mye relevant informasjon om NNSO.
Hvert intervju varte mellom en og to timer og bar preg av en avslappet og uformell
atmosfare. Forsker har i ettertid vurdert at intervjuene kanskje var i lengste laget. Svarene
bar imidlertid ikke preg av at respondenten var lei eller utslitt, noe som kan oppsté som
problem ved lange intervjuer (Jacobsen, 2000, s.135). Alle intervjuene ble tatt opp pa

lydband og transkribert i ettertid. Forsker tok ogsa notater underveis i intervjuene, men
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fokuserte mest pa a lytte til respondentene og komme med oppmuntrende signaler. Etter hvert
intervju ble det foretatt en kort evaluering av forskers egen innsats og formulert noen tips til

hva som kunne forbedres til neste intervju.

Det er imidlertid et par erfaringer med intervjuene som er verdt & nevne. For det forste var
intervjuene avhengig av at den enkelte respondenten hadde god hukommelse og kunnskap
om forhold langt tilbake i tid. Til tross for at mange av de intervjuede personene var direkte
involvert 1 prosesser pa slutten av 1990-tallet og starten av 2000-tallet, var det bare noen fa
respondenter som klarte & svare tydelig pa spersmal om denne tidsperioden. Noen
respondenter hadde en viss kunnskap om denne perioden som folge av at andre kollegaer
hadde lert dem noe. Andre igjen hadde ingen kunnskap som felge av de ikke arbeidet 1
organisasjonen pa det tidspunktet. Datamaterialet er derfor noe begrenset som folge av

respondentenes vage svar fra denne tidsperioden.

For det andre var noen intervjuer preget av misforstaelser mellom forsker og respondent.
Respondentene hadde i disse tilfellene oppfattet at intervjuene skulle handle om NNFO
(Nordnorsk fjellovervaking), og ikke NNSO (Nordnorsk skredovervaking) som faktisk var
tilfelle. Dette skjedde til tross for at forsker hadde understreket at det handlet om sistnevnte
forut for intervjuene. Personene det var snakk om hadde erfaring med begge samarbeidene,

og hadde for intervjuene fant sted lest seg opp pé feil samarbeid.

For det tredje forte respondentenes store engasjement rundt temaet til stadige avsporinger
under intervjuene. Dette kunne skje som felge av at noen respondenter satt pd mye relevant
informasjon som de gnsket & dele. Dette skjedde imidlertid ogsé som foelge av at andre
respondenter hadde begrenset kunnskap om NNSO, og som en videre folge av det sporet de

av og snakket om noe som var mindre relevant.

For det fjerde ble det observert et visst samsvar mellom svarene 1 de ulike intervjuene.
Respondentene ga samme svar pa enkelte spersmal, og henviste ofte til samme akter pa
sporsmal om hvem som var samarbeidets administrator. Noen av respondentenes svar sprikte
imidlertid i forhold til faktagrunnlaget. Dette gjaldt spesielt pa spersmélene som dreide seg
om hendelser langt tilbake i tid. Andre ganger sprikte likevel svarene ogsé fra
faktagrunnlaget fra nyere tid. Respondentenes erindringsfeil kan ses i sammenheng med det

begrensede arbeidet som legges ned i NNSO hvert ar. Forskeren oppfattet at alle svarene som
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ble gitt var @rlige. Likevel ble det oppfattet at noen av svarene var strategiske, bade i form av
at respondenten ikke onsket & avslore sin begrensede kunnskap om temaet, eller i form av at
respondenten ensket & omtale NNSOs arbeid pa en best mulig mate. Noen svar kan ogsa
karakteriseres som tilfeldig, da respondenten istedenfor a svare «jeg vet ikke» kastet ut et

tvetydig svar som sprikte fundamentalt fra faktagrunnlaget.

Datainnsamlingen har derfor vaert preget av noen typiske problemer ved bruk uformelle
intervju som metode. Likevel kan intervjuene ikke sies & ha vert preget av darlig
kommunikasjon mellom forsker og respondent under intervjuene, og svarene kan heller ikke
sies & ha vaert spesielt pavirket av forskerens spersmél (Gronmo, s. 2004, s. 164-165). I alle
intervjuene forsgkte forsker & unnga disse fallgruvene. Det var imidlertid vanskelig & gjore
noe med respondentenes erindringsproblemer og erindringsfeil. Datamaterialet utledet av
intervjuene kan totalt sett anses som omfattende og dekkende for en rekke forhold.
Respondentenes begrensede minne har imidlertid fort til at noen spersmal stér dérligere

besvart enn andre.

4.3 VURDERING AV DATAGRUNNLAGET

Dette kapitlet har hatt til hensikt & beskrive den metodiske tilneermingen som er benyttet for &
samle inn studiens empiri. | forbindelse med vurderinger av denne empirien, og dermed ogsa
hvorvidt metodene har fungert etter forméalet, gjores dette ut fra kravene om validitet og
reliabilitet. Forstnevnte dreier seg om at empirien ma vare gyldig og relevant (valid), mens
sistnevnte inneberer at empirien ma vere palitelig og troverdig (reliabel) (Jacobsen, 2000, s.
19). Til tross for at disse begrepene ofte knyttes til en kvantitativ tradisjon, kan de likevel
brukes for & vurdere kvaliteten av datamaterialet i kvalitative studier, eksempelvis casestudier

(Yin, 2014, s. 3-4).

4.3.1 VALIDITET

Validitet refererer her til datamaterialets gyldighet 1 forhold til den problemstillingen som
skal belyses (Grenmo, 2004, s. 231). Basert pd den kritiske draftingen av bade datagrunnlaget
fra dokumentene og intervjuene er det samtidig foretatt en skjennsmessig vurdering av
dataenes validitet. Validitetsvurderingen i denne studien sammenligner data utledet av de to
ulike metodene. Siden tilgangen pa skriftlige kilder har vaert begrenset har det vart storre

behov for data fra intervjuene. Informasjonen som kom frem gjennom intervjuene ble
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sammenliknet med informasjonen fra dokumentene. Det ble oppdaget en overlapp mellom
faktagrunnlag og respondentenes svar. Samtidig sprikte noen av respondentenes svar med
den informasjonen som ble utledet fra de skriftlige kildene. Dette, i tillegg til erindringsfeil,
kan ha innvirket pa den generelle validiteten. Andre respondenter dekket imidlertid dette
kunnskapsunderskuddet, og pa4 den méten ble materialets gyldighet styrket igjen. Det at
sngobservaterer og kjentmenn 1 kommunene ikke ble intervjuet kan ha fort til mindre
validitet om deres oppgaver 1 skredovervékingen. Andre respondenter og skriftlige kilder har
imidlertid dekket dette godt, i tillegg til at snaobservaterenes oppgave, rolle og innflytelse er

meget begrenset.

Data om NNSO samsvarer altsa i stor grad. For & styrke validiteten ble det ogsa foretatt
oppfelgingsintervju av den viktigste respondenten i nettverket. Denne personen hadde
kunnskap om alle aspektene ved fenomenet, bade i eldre og nyere tid. Dette innebar at forsker
kunne fa bekreftet eller avkreftet uklarheter ved tidligere intervju eller analyser av andre
kilder. Sdledes var disse gjentatte intervjuene med pa a styrke hele datamaterialets grad av

validitet.

4.3.2 RELIABILITET

Reliabilitet refererer her til datamaterialets palitelighet og troverdighet (Grenmo, 2004, s.
423). Dette kan komme til utrykk ved at maten man tilegner seg data pa er til a stole pa. Feil i
maten man benytter metoder pa kan gi gale eller mangelfulle resultater (Jacobsen, 2000, s.
20). Datamaterialet i denne studien kan sies 4 ha en tilfredsstillende reliabilitet. Dette kan
begrunnes med at undersgkelsen av NNSO mest sannsynlig ville gitt samme resultat hvis
man utferte den en gang til p4 samme mate. Respondentene vil pé et senere tidspunkt verken
ha fatt mer eller mindre kunnskap om samarbeidet, og vil derfor svare tilneermet likt pa de
samme sporsmalene. Det er videre forsekt & minimalisere feil gjennom neysom
dokumentasjon av prosedyrer og data (Serigstad, 2003, s. 46). Bandopptak og flere
oppfolgingsspersmadl til respondentene har hatt til hensikt & styrke datamaterialets pélitelighet
og troverdighet. De nevnte oppfelgingsintervjuene kan ogsa sies & ha bidratt til dette.
Respondentenes samtykke til & la seg sitere har gitt oss mulighet til & gjengi konkret
dokumentasjon pé det faktiske datagrunnlaget 1 oppgaven, og pa den méten gjore empirien

mer troverdig.
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5. ETABLERINGEN AV NORDNORSK SKREDOVERVAKING
5.1 BAKGRUNN (1996/1997)

5.1.1 DEN ALVORLIGE SN@GSKREDVINTEREN

«Vinteren 1997 va han gloheit forteeranes. Han la pa s@ centimetervis kvar bidige dag. Han
kom ovanna, vestanna, synnanna, austanna, nordanna, innanna, utanna, - og trur du
piskandausen ikkje han kom néanna og!» (Ryvold, 1997, s. 6). I dette sitatet av tidligere
NRK-journalist Arnt Ryvold skildres vinteren 1996/1997 1 Nord-Norge. Sitatet fanger opp
folkets frustrasjon, de rekordstore snemengdene og sneskredenes pavirkning pa mennesker,
bebyggelse og infrastruktur denne vinteren. Vinteren 1997 har blitt stiende som en av de
mest alvorlige sneskredvintrene 1 Nord-Norges historie. Av mange, inkludert samtlige
respondenter, er den regnet som en viktig faktor for utviklingen av sneskredberedskapen 1

nord'".

Ved slutten av 1996 gkte sneskredfaren 1 hayden betydelig, spesielt i distriktene. I perioden
november 1996 til januar 1997 var Vannvag, en bygd pd serestsiden av Vanneya 1 Karlsey
kommune, utsatt for sneskred (Ryvold, 1997, s. 11). Under et folkemete 29. november 1996
orienterte kommunens representanter og lensmannen befolkningen 1 bygda om dette, og at
evakuering kunne bli aktuelt. Dette bygde pé flere rapporter utredet av NGI. Pa oppdrag fra
kommunen hadde instituttets utsendte skredekspert befart omrddet med egne oyne en rekke
ganger arene for (NGI, 1996). 9. januar besluttet kommunen, etter anbefaling fra NGI, &
evakuere omlag 70 mennesker fra bygda. Med dette ble Vannvdg den ferste bygda i Nord-
Norge som ble evakuert vinteren 1996/1997.

Aret 1997 ble innledet med store snemengder, sneras, stengte veier og evakueringer i fylkene
Troms og Finnmark (Nordlys, 1997, s. 11). Stor sneskredfare og et femtitalls stengte veier
forte til at flere bygdesamfunn torsdag 9. januar var isolerte (Ryvold, 1997, s. 12). I lepet av
helgen 10.—12. januar eskalerte alvorlighetsgraden 1 regionen betraktelig. Snadybden ble 1
starten av helgen mélt til 153 cm ved Meteorologisk institutts verstasjon pd Tromseya 1
Tromse (Yr, 1997). Flere bygdestrok 1 Tromse kommune var utsatt for sneskred denne

helgen. I samarbeid med kommunens beredskapsapparat jobbet NGI degnet rundt for &

"' Vinterens alvorlighetsgrad var et gjennomgangstema i intervjuene med respondentene, i tillegg til flere
skriftlige kilder som det senere refereres til i dette kapitlet.
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vurdere snoskredfaren fortlepende i1 disse omradene (intervju med seniorgeolog, NGI, 2014;

Aftenposten, 1997, s. 2).

10. januar mistet et eldre ektepar livet da et sngskred begravde flere hus pd Breivikeidet, ei
bygd i et dalfere ost 1 kommunen (Aftenposten, 1997, s. 2; NTB, 1997). Dette utloste en
krisestemning 1 kommunen. Politiet opprettet krisestab ledet av stabssjef og anmodet Rode
Kors, Norsk Folkehjelp og Lufthavnvakta 1 Tromse om 4 assistere (Ryvold, 1997, s. 19-20).
Senere varslet NGI om at flere bygder 18 utsatt til og anbefalte politiet & vurdere evakuering.
Med hjemmel 1 politiloven § 27 (1995), tredje ledd, der politiets ansvar for a iverksette tiltak i
ulykkes- og katastrofesituasjoner fastholdes, besluttet politiet at bygdene Breivikeidet,
Oldervik (nordest 1 kommunen) og deler av Lakselvdalen (dalfere serest i kommunen) skulle
evakueres. Situasjonsbildet politiet sto overfor medferte store beredskapsmessige
utfordringer. Stabssjefen innremmet 1 ettertid at politiet i Tromse per 1997 ikke hadde noen

erfaring med evakueringssituasjoner (Ryvold, 1997, s. 25).

I perioden februar—april 1997 var det fokksne, nye dedsfall og snerekord som preget
nyhetsbildet i Nord-Norge. Fredag 9. februar skapte et voldsomt fokkvaer nye problemer for
folket i landsdelen (Ryvold, 1997, s. 62). Opptil 30 veier ble stengt. I Malselv kommune 1
Troms omkom en mann etter & ha fitt hjerteproblemer da han var ute 4 bragytet. Snemengdene
og fokkvaret gjorde det nermest ufremkommelig for ambulansekjoretoyene. I slutten av
februar ble det mélt en snedybde pé 190 cm. 29. april ble snedybden mélt til rekordstore 240
cm 1 Tromse. Dermed var alle tidligere rekorder for byen slétt. Snerekorden, som fortsatt
stér, er blitt et viktig symbol for ekstremvinteren 1 1997. Selv om sneskredfaren enna ikke var
over, og flere veier fortsatt var stengt, var det fa alvorlige hendelser etter februar. Vinteren
tok tre menneskeliv og forte til totalt 172 stengte veistrekninger bare 1 Troms fylke (Nordlys,
2000, s. 9).

Vinteren var like alvorlig for de andre fylkene 1 regionen. I Nord-Norge sett under ett gikk
flere menneskeliv tapt, omlag 400 personer ble evakuert i over ti forskjellige bygder, store
sneskred edela hus og infrastruktur til flere hundre millioner kroner, og bebyggelser ble
isolerte 1 lange perioder (NGI, 2014, s. 14; Ryvold, 1997, s. 6-8). (Noen av disse hendelsene
kan omtales som kriser, da dette var uonskede og uforventede hendelser som truet viktige
verdier og samtidig svekket involverte organisasjoners funksjonelle evne (Boin, 2008;

Weick, 1988). Organisasjoner her er bade de berorte kommunene og andre akterer som sto
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for viktige funksjoner. Hendelsene utfordret ogsé flere av prinsippene i det norske
beredskapsarbeidet (Fimreite et al., 2014, s. 17), samtidig som de belyste en rekke svakheter
ved den kommunale beredskapen. I folge en av respondentene innsé politiet disse svakhetene
selv: «... jeg tror politiet rett og slett fikk seg en rett pa trynet i 1997, og da ringte
politimesteren rundt omkring og sa at her mda vi rett og slett bli bedre forberedt, og da var

varsling en av de viktigste punktene for forbedring» (intervju med seniorgeolog, NGI, 2014).

5.2 AGENDASETTING/INITIATIV (1997-2002)

5.2.1 TROMS@ KOMMUNE OPPRETTER KOMMUNALT OVERVAKINGSPROGRAM

I folge fagpersoner som var direkte involvert 1 hdndteringen av hendelsene, forte vinteren
1997 til et ramaskrik 1 hele landsdelen (intervju med seniorgeolog, NGI, 2014). Skredvintre i
Nord-Norge var ikke noe nytt fenomen, men omfanget av hendelsene som skjedde dette aret
skapte et mye storre fokus enn tidligere. Flere respondenter har dessuten ytret at politiet og
resten av kommunenes beredskapsapparat var dérlig forberedst til & takle slike situasjoner
(intervju med seniorgeolog, NGI, 2014; intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014). Til tross
for bemerkelsesverdig lite press fra bade media og publikum innsd Tromse kommune og
politiet behovet for en bedre snoskredberedskap'”. En rekke prosesser for & utvikle dette ble

derfor iverksatt.

I kjolvannet av disse hendelsene opprettet Tromse kommune en varslings- og
overvakingsmodell for egen kommune. NNSO-samarbeidet slik det fremstar 1 dag bygger pa
denne modellen. Modellen, som kom 1 bruk hesten 1997, bygde i stor grad pé gode erfaringer
fra samarbeidet mellom Tromse kommune og NGI (intervju med beredskapsrddgiver,
Tromse kommune, 2014). Allerede 10. januar 1997 hadde teknisk kommunaldirektor
kontaktet NGI og anmodet om assistanse til vurdering av den kritiske situasjonen
(Fylkesmannen i Troms, 2002a). 15. januar ble instituttet formelt engasjert av kommunen til
a foresta kontinuerlig overvaking av sneskredfaren mot de mest utsatte bygdene. Kommunen
hadde pa dette tidspunktet verken kapasitet eller systemer for en slik lepende overvdking.
Engasjementet av NGI varte ut vinteren 1997 og bidro 1 stor grad til at bade politiet og

kommunen ble bedre rustet til & hindtere gjentatte perioder med stor sneskredfare.

12 Flere respondenter har gitt uttrykk for at initiativet kom utelukkende innenifra, og ikke som folge av press
utenifra.
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Da vintersesongen tok slutt foretok Tromse kommune en oppsummering. Kommunen
konkluderte med at de ikke ensket & oppleve flere vintre med stor avhengighet av eksterne
ressurser (Fylkesmannen 1 Troms, 2002a). Kommunen hadde innsett at de ikke lengre kunne
vere prisgitt NGIs kompetanse som geografisk 1a langt unna (intervju med
beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014). Dette var bdde kommunalt uekonomisk og
samfunnssikkerhetsmessig uforsvarlig. I samrdd med NGI og VNN ble det i lapet av
sommeren samme ar droftet hvordan man kunne f3 til et system som ville gjere kommunen
mindre sarbar. Droftingene resulterte 1 utviklingen av en modell der kommunen ble 1 stand til
selv & overta en storre del av ansvaret for den lopende overvékingen. I denne modellen var
kommunen, NGI, VNN, Politiet og lokale sngobservatarer 1 bygdene Oldervik og
Breivikeidet de viktigste akterene (Fylkesmannen i Troms, 2002a). Vaktsentralen ved brann-
og redningsseksjonen og kommunaldirektoren var de viktigste ressursene fra kommunens

side.

Den kommunale overvakingsmodellen som dette samarbeidet skapte har blitt regnet som en
forstegenerasjons versjon av overvikingsmodellen som NNSO praktiserer regionalt i dag
(intervju med beredskapsradgiver, Tromsg kommune, 2014). De forste drene var preget av
proving og feiling, og modellen var gjenstand for stadig videreutvikling. Dette gjaldt serlig
de detaljerte kartleggingene av faresoner i kommunen og flere justeringer av de opprinnelige
definerte varslingskriteriene knyttet til vind, nedber, snedybde og temperatur. Hvis ett av
kriteriene ble utlest skulle vakthavende ved VNN, som analyserte vaerparameterne
kontinuerlig, varsle NGI og be om en situasjonsvurdering. NGI ville da foreta en vurdering
av sneskredfaren ut 1 fra de innrapporterte verdataene, og deretter sende ut et varsel til

aktuelle akterer i Tromsg kommune med eventuell anbefaling om evakuering.

Det var en utfordring a finne en tilfredsstillende kalibrering av varslingskriteriene (intervju
med beredskapsraddgiver, Tromsg kommune, 2014 og 2015). Denne utfordringen ble ofte
nevnt 1 intervjuene av respondentene. Kriteriene matte vere tilstrekkelig folsomme til &
kunne fange opp potensielt truende situasjoner knyttet til sngskredfare, men samtidig matte
de ikke vaere sa folsomme at de stadig ble utlest uten at det foreld en reell fare for denne
typen situasjoner (Fylkesmannen i Troms, 2002). Lav felsomhetsgrad kunne vare uheldig 1
den forstand at man ventet for lenge med konkrete farevurderinger, og dermed ville

befolkningen og beredskapsapparatet bli varslet for sent. Hoy folsomhetsgrad kunne bety at
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varslingskriteriene ble utlest for ofte og pafere kommunen unedige kostnader. Falske alarmer

av denne typen ville ogsa pa sikt kunne svekke troverdigheten blant befolkningen.

5.2.2 TROMS@ KOMMUNES OVERVAKINGSPROGRAM BLIR SATT PA PROVE

Vintersesongene etter at Tromse kommunes overvikingsmodell ble iverksatt hosten 1997 var
forholdsvis rolige. Sesongene 1997/1998, 1998/1999 og 2000/2001 var preget av moderate
sngmengder 1 kommunen og fa situasjoner som krevde n@rmere vurderinger av
sngskredfaren (Fylkesmannen i Troms, 2002). Vinteren 1999/2000 var imidlertid alt annet
enn rolig og ble den mest alvorlige sneskredvinteren etter 1997. I Troms var det stor
sneskredfare 1 lange perioder og over 400 veistrekninger ble stengt i fylket denne vinteren

(Nordlys, 2000, s. 9). Til sammenlikning ble «bare» 172 veier stengt i 1997.

Til tross for at de mest alvorlige hendelsene forekom i andre kommuner i Nord-Norge
vinteren 1999/2000", ble ogsa Tromse kommunes overvakingsmodell og opparbeidete
beredskap satt pa prove. Gjentatte perioder med stor sneskredfare mot flere av bygdene i
kommunen resulterte 1 flere evakueringer (Fylkesmannen 1 Troms, 2002a). I perioden januar
2000 til mars samme &r ble Breivikeidet og Oldervik evakuert en rekke ganger (NTB, 2000).
NGIs utsendte var pé dette tidspunktet i full sving en rekke steder i kommunen og vurderte

skredfaren kontinuerlig.

Riktig justering av varslingskriteriene var spesielt viktig denne vinteren for & unnga misneye
blant folk som maétte evakueres flere ganger. Pa et tidspunkt var det uttalelser om utilfredshet
blant befolkningen i Oldervik. De matte evakueres tre ganger vinteren 2000, og begynte a
frykte for bygdas omdemme og i ytterste konsekvens fraflytting (NTB, 2000). I tillegg
framhevet bygdas utviklingslag de psykiske pdkjenningene folk opplevde som folge av
evakueringene. Hendelsene denne vinteren var samlet sett nyttige erfaringer for Tromse

kommunes overvakingsmodell (Fylkesmannen i Troms, 2002a).

1319, januar 2000 gikk det to sneskred over riksvei 91 i Kjosen i Lyngen kommune (Samferdselsdepartementet,
2000). Det siste skredet krevde fem menneskeliv. Veistrekningen hadde i forkant ikke blitt vurdert som
skredfarlig. Omréadet var ikke omfattet av Tromse kommunes overvakingsmodell, da dette var en veistrekning
og i tillegg utenfor kommunens grense og ansvarsomrade. Ulykken fremhevet imidlertid behovet for en bedre
beredskap i flere kommuner i Troms.
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5.2.3 FYLKESMANNEN I TROMS TAR INITIATIV TIL INTERKOMMUNALT SAMARBEID

Etter forholdsvis gode erfaringer og resultater ble Tromses overvakingsprogram fort lagt
merke til av Fylkesmannen 1 Troms (Meteorologisk institutt, 2002). Etter samtaler med
Tromse kommune tok davarende beredskapssjef hos Fylkesmannen initiativ til 4 eskalere det
kommunale programmet til et interkommunalt program (intervju med Tromse kommune;
Fylkesmannen i Troms; VNN; NGI, alle 1 2014). Dette skjedde i overensstemmelse med
Tromse kommunes samarbeidspartnere NGI og VNN (Tromse kommune, 2013). For Tromse
kommune var det viktig at alle var enige 1 opptrappingen, siden dette ville medfere gkt ansvar
og arbeidsmengde (intervju med beredskapsradgiver, Tromso kommune, 2014). Kommunens
interesse av a videreutvikle modellen ble begrunnet med en kostnadsfordeling mellom flere

kommuner, samt gnsket om & dele sine erfaringer med andre (Fylkesmannen i Troms, 2002a).

Basert pé all tilgjengelig informasjon om overvékingsprogrammet sendte
fylkesberedskapssjefen 23. januar 2002 ut en invitasjon til alle kommunene innenfor Troms
politidistrikt, vedrerende samtaler om muligheten til & bygge opp et interkommunalt nettverk
rundt Tromse kommunes etablerte modell (Fylkesmannen 1 Troms, 2002b; intervju med
beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014). I brevet ble fylket beskrevet som et av de mest
snoskredutsatte fylkene 1 landet, med det folgende behovet for investeringer knyttet til
sneskredsikring av utsatt bebyggelse. Med henvisning til darlig kommunegkonomi sto det
videre at det ikke ville vaere mulig & gjennomfere nedvendige sikringstiltak pa kort sikt uten
statlige overforinger. Fylkesmannens representant skrev at det derfor var viktig & finne andre
losninger som kunne medvirke til & redusere faren knyttet til sneskred. Deretter stiltes

sporsmalet: «Hva kan gjeres innenfor ndvarende skonomiske rammer?».

I fortsettelsen av fylkesberedskapssjefens arbeid med a utvikle et interkommunalt samarbeid
ble Luftforsvarets stasjon i Serreisa kontaktet. Hensikten var 4 fa tilgang pa vinddata mélt 1
heoyden for beregning av blant annet snedrift (intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen 1
Troms, 2014; intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014). I et brev datert 18. februar 2002
anmodet beredskapssjefen «om et mote med Luftforsvarets stasjon i Serreisa for & presentere
prosjektet og se pa mulighetene for et sivilt/militert samarbeid» (Fylkesmannen i Troms,

2002c).
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I lapet av sommeren og hesten 2002 var det viktig for den videre etableringen &
fremforhandle en tjenesteavtale med NGI. NGI hadde gjennom flere moater med
Fylkesmannen i Troms blitt informert om fylkets skredovervakingsprosjekt, og sagt seg villig
til & vare tjenesteleverander til prosjektet. NGI var godt kjent med regionens
sngskredproblematikk gjennom tidligere samarbeid med Tromse kommune. I et brev datert
09. september 2002 oversendte fylkesberedskapssjefen en oversikt over aktuelle bygder i en
rekke kommuner (Fylkesmannen 1 Troms, 2002d). Pa dette tidspunktet hadde elleve
kommuner 1 fylket sluttet seg til samarbeidet. I brevet bes NGI a vurdere hvilke bygder som
trenger en nermere undersokelse av sneskredfaren. I tillegg bes NGI om & fremme et
kostnadsoverslag til Fylkesmannen i Troms over aktuelle befaringer. Beredskapssjefen
fremsatte ogsd et enske om at NGI skulle inkludere eventuelle kostnader som folge av
koordinering med VNN, og hvordan oppgavene skulle fordeles dem imellom. Brevet
avsluttes med et onske om at NGI fikk pd plass disse punktene slik at

overvakingsprogrammet kunne iverksettes fra 1. november samme ar.

Fylkesmannens formelle rolle 1 utviklingen av det interkommunale samarbeidet krever en
presisering. I trdd med fylkesmannsinstruksen § 3—7 del B og C (1981) spilte Fylkesmannen
en samordnende og veiledende rolle 1 denne prosessen. Dette betyr at Fylkesmannen aldri har
veert karakterisert som et medlem av samarbeidet, hverken i1 oppstartsfasen eller senere.
Kommuneloven § 27 (1992) apner heller ikke for dette, der det presiseres at interkommunalt
samarbeid skal skje mellom kommuner eller fylkeskommuner. Fylkesberedskapssjefen har

veert tydelig pa dette (intervju, 2014).

5.3 ETABLERING (2002—2005)

5.3.1 SAMARBEIDET FORMALISERES

Ved oppstarten av overvakingsprogrammet hosten 2002 hadde tolv kommuner i Troms fylke
sagt seg villig til a delta (Meteorologisk institutt, 2002; Fylkesmannen i Troms, 2002a). I
tillegg til Tromse var dette kommunene Balsfjord, Bardu, Berg, Karlsgy, Kéfjord, Lenvik,
Lyngen, Mélselv, Skjervey, Storfjord og Torsken. Det interkommunale samarbeidet ble

organisert i medhold av kommuneloven § 27 (1992).

Tromse kommune ble satt til & lede samarbeidet etter anbefalinger fra Fylkesmannen: «For at

en utvidelse til et interkommunalt samarbeid skal fungere, er det helt avgjerende at en
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kommune har foringen/ledelsen», og videre: «Denne lederrollen vil bli utevd av Tromsg
kommune, som har nedvendig infrastruktur (...)» (Fylkesmannen 1 Troms, 2002a). Det ble
aldri stilt sporsmél fra de ovrige kommunene om denne avgjorelsen'®. Selv om Tromse
kommune inntok den administrative rollen for samarbeidet, ble det presisert at dette ikke ville
frita de andre kommunene fra deres kommunale ansvar. Kommunene var derfor fortsatt
ansvarlig for & utarbeide kriseplan, kommunal varslingsplan av nekkelpersoner og
evakueringsplan for bygdene som var nedfelt i overvakingsprogrammet (ibid.). Dette arbeidet
skulle foregd parallelt med det interkommunale samarbeidet. Kommunene matte ogsa utpeke

en daglig ansvarlig for rutiner tilknyttet samarbeidet.

Overvékingsprogrammet utviklet av Fylkesmannen 1 Troms, NGI, VNN, Troms politidistrikt
og medlemskommunene, ble for forste gang praktisert vinteren 2002/2003. Hovedelementene
1 overvakingen var vardata fra VNN, lokale snemalinger 1 hver enkelt bygd, skredfaglig
kompetanse ved NGI, meteorologisk kompetanse ved VNN, Tromse kommunes vaktsentral,
definerte varslingskriterier, kommunenes varslingsplan og krisestab, og vinddata fra

Luftforsvarets radarstasjoner (Fylkesmannen i Troms, 2002a).

Overvakingsprogrammet ble aktivert pd hesten, og skulle deaktiveres rundt pasketider neste
ar. Konkret oppstart- og sluttdato for overvikingen ble satt av Tromse kommune 1 samrad
med VNN, NGI og de andre kommunene (Fylkesmannen i Troms, 2002a). Samarbeidet
kjopte tjenester av markedsavdelingen ved VNN, som innebar lepende overvaking av
varparametere utfort av vakthavende statsmeteorolog. Hvis ett eller flere av de definerte

varslingskriteriene ble utlest, skulle meteorologen kontakte NGIs vakttelefon.

Ett ar senere, hosten 2003, fikk samarbeidet navnet Nordnorsk skredovervaking (NNSO) og
ble formalisert ved avtaler mellom de enkelte kommunene pa den ene siden og Tromse
kommune pa den andre (Tromsg kommune, 2003a). Dette var bilaterale avtaler som
spesifiserte en rekke forhold. Avtalenes formél var «4 sikre viderefering av det
interkommunale samarbeidet om overvédking av sneskredfare slik det ble gjennomfert for 12
kommuner innenfor Troms politidistrikt vintersesongen 2002/2003» (ibid., s. 2). Avtalene,

som var helt lik for alle kommuner, inneholdt ellers spesifiseringer av avtalens varighet,

'4 Samtlige respondenter bekrefter dette.
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ledelse og koordinering av samarbeidet, kostnadsfordeling, kommunenes plikter, og hvordan

samarbeidet kunne videreutvikles.

5.3.2 NNSO EKSPANDERES TIL NORDLAND OG FINNMARK

Etter en ny invitasjonsrunde hesten 2003, igjen pa initiativ fra Fylkesmannen 1 Troms, ble en
rekke kommuner fra fylkene Nordland og Finnmark invitert til & delta i samarbeidet. Seks

kommuner 1 Finnmark og én 1 Nordland sluttet seg til samarbeidet (Tromse kommune, 2013).

I arene mellom oppstarten 1 2002 og vintersesongen 2004/2005 varierte antallet
medlemskommuner mye. Ved utgangen av aret 2002 inkluderte samarbeidet som nevnt 12
kommuner innenfor Troms fylke. Ved utgangen av 2003 hadde samarbeidet, da for forste
gang under navnet NNSO, hele 18 medlemskommuner fordelt pa tre fylker (Tromse
kommune, 2003a). Da hadde noen av de opprinnelig 12 kommunene 1 Troms trukket seg,
mens andre 1 tillegg til kommunene i Nordland og Finnmark hadde meldt seg inn.
Kommunene som trakk seg ut begrunnet dette med begrenset skonomi (intervju med

beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014).

Ved utgangen av 2004 hadde antallet sunket til 15 medlemskommuner (interkommunal
avtale, 2004)". I dag bestar samarbeidet av 16 kommuner, og flesteparten av disse har vert

medlem helt siden overvakingssesongen 2004/2005.

5.4 TREKANTSAMARBEIDET: EN VIKTIG FORUTSETNING

Tromse kommune, NGI og Vervarslinga for Nord-Norge (VNN) sto helt sentralt i bade
initiativ- og etableringsfasen til NNSO. Fylkesmannen 1 Troms tok initiativ til & rulle ut et
interkommunalt samarbeid, men initiativet baserte seg i stor grad pa de gode resultatene fra
Tromse kommunes kommunale overvdkingsprogram (intervju med beredskapssjef,
Fylkesmannen i Troms, 2014). Med en samarbeidsmodell der Tromse kommune fungerte
som administrator, NGI som faglig og operativ instans, og VNN som leverander av
meteorologiske tjenester, sé beredskapssjefen et stort potensial 1 & basere et interkommunalt
samarbeid pa dette samarbeidet (ibid.; Meteorologisk institutt, 2002, s. 12). Initiativtakingen
til det interkommunale samarbeidet baserte seg ogsa pa kommunens, NGIs og VNNs

engasjement og fagkunnskap om snegskredoverviking.

'S Interkommunal avtale signert av samtlige medlemskommuner.
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Trekantsamarbeidet mellom Tromse kommune, NGI og VNN, ogsd kalt «kjernetrekanten»
(intervju med beredskapsradgiver, Tromsg kommune, 2014), kan dermed sies 4 ha vert en

nedvendig forutsetning for at det interkommunale samarbeidet ble realisert.

De to ekstreme sngvintrene 1 1996/1997 og 1999/2000 forte til at et konkret samarbeid
mellom disse tre akterene kom 1 praktisk funksjon (Meteorologisk institutt, 2002, s. 12). P&
tidspunktet da Fylkesmannen 1 Troms tok initiativ til & etablere et interkommunalt samarbeid,
hadde Tromse kommune, NGI og VNN i flere vintre samarbeidet om overvdking av
sngskredfare mot bebyggelse 1 Tromsg kommune. VNN overvéket ver- og snoutviklingen
ved hjelp av egne observasjoner. Observasjoner av vinden 1 fjellet fikk de fra mélestasjoner i
ca. 800 meters hoyde. Tromsg kommune bidro med sakalte sneplateobservasjoner, der nysng
hver morgen ble mélt p4 en plate som personer i de utsatte bygdene satte oppa snedekket'.
VNN mottok disse nysngobservasjonene og sammenstilte disse med sine egne omfattende
data. Hvis visse nedber- og vindkriterier ble utlast ringte VNN inn en alarm til NGI. NGIs
oppgave var da 4 vurdere sngskredfaren og utstede et sneskredvarsel og eventuell
evakueringsanbefaling til kommunen. Tromse kommune ville deretter samarbeide med

politiet om evakuering ble aktuelt.

Det kommunale overvékingsprogrammet utviklet ikke bare gode relasjoner mellom
organisasjonene, men ogsd et nart samarbeid mellom enkeltpersoner (intervju med Tromso
kommune; NGI; VNN; Fylkesmannen 1 Troms). Selv om flere personer var involvert hos
hver enkelt organisasjon til ulike tider, var det spesielt én person fra henholdsvis Tromse
kommune, NGI og VNN som arbeidet inn mot det kommunale programmet. Under
initiativfasen og selve etableringen av NNSO var det spesielt beredskapsradgiveren hos
Tromse kommune, en seniorgeolog hos NGI og en statsmeteorolog hos VNN som
kommuniserte. Disse tre hadde samarbeidet 1 det kommunale overvékingsprogrammet og

kjente hverandre godt (ibid.).

De tre personene ble intervjuet som respondenter. I intervjuene kom relasjonene mellom dem
til uttrykk. Respondentene brukte fornavnet til hverandre og under intervjuet med Tromse

kommune ble forskeren anbefalt a ta kontakt med den nevnte seniorgeologen 1 NGI.

'S Flere respondenter bekrefter dette.
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Beredskapsradgiveren (intervju, 2014) bekreftet den tette kontakten 1 intervjuet da forskeren

spurte om 4 ta kontakt med en tredje ansatt 1 NGI:

...[fornavn pd seniorgeolog] kjenner Nord-Norge mye, mye bedre. [Fornavn pd en tredje ansatt]
er 0gsd godt kjent, men [fornavn pad seniorgeolog] har veert med lengst og har ogsd veert lengst
knyttet opp mot dette samarbeidet. Sa av de som er der na [i NGI] vil det veere aller best om du
snakker med [navn pd seniorgeolog].

Kjennskapet som de tre respondentene har til hverandre kom ogsa fram 1 intervjuet med
seniorgeologen 1 NGI og statsmeteorologen 1 VNN. Forstnevnte bekreftet trekantsamarbeidet
og sa at dette er et nart samarbeid der de involverte personene kjenner hverandre godt
(intervju med seniorgeolog, NGI, 2014). Statsmeteorologen nevnte at han hilste pa
kommunens beredskapsrddgiver ogsa utenfor arbeidstid, hvis de da mettes 1 bygatene
(intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014). Bade respondenten fra NGI og VNN anbefalte

forskeren 4 ta kontakt med beredskapsradgiveren i kommunen.

Seniorgeologen hos NGI og statsmeteorologen hos VNN har hele tiden anerkjent Tromse
kommunes beredskapsradgiver som administratoren av trekantsamarbeidet, og ogsé som
leder av det interkommunale samarbeidet (intervju, 2014). Dette begrunnet de med at det var
Tromse kommune som overvékingen gjaldt for og oppdragsgiver. I tillegg var det kommunen
som hadde initiert det kommunale programmet i 1997. P& spersmél om hvem som
administrerer NNSO, bédde i dag og ved oppstarten, svarte seniorgeologen: «...det er jo
Tromse kommune og [navn pad kommunens beredskapsradgiver]. Det er jo limet, det er han
som koordinerer det.» (intervju, 2014). P4 samme sporsmal svarte statsmeteorologen:
«[Fornavn pd beredskapsrddgiveren] er det». P4 spersmal om meteorologen syntes at det var
beredskapsradgiveren eller kommunen som administrerte det interkommunale samarbeidet
ble folgende svar avgitt: «Nei, han var og er administrator. Sa det vil jeg si fungerte mer pé et
individniva, ja» (intervju, 2014). Fylkesmannens beredskapssjef uttalte at han har ansett

kommunens beredskapsradgiver som administrator hele veien (intervju, 2014).

Beredskapsradgiveren fra Tromsg kommune, seniorgeologen fra NGI og statsmeteorologen
fra VNN maettes flere ganger fra 1997 til 2005. Metevirksomheten har likevel blitt
karakterisert som lav. Mesteparten av kommunikasjonen mellom disse tre personene foregikk
over epost og telefon. I de forste matene 1 1997 ble det diskutert hvordan man kunne lage et
overvékingsprogram som ville gjere kommunen mindre sdrbar. I drene fram til 2001 ble

varslingskriteriene i programmet stadig justert, og kommunikasjonen i trekantsamarbeidet
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sirkulerte rundt dette. Beredskapsradgiveren fortalte om dette: «Ja, de forste drene la vi i det
trekantsamarbeidet mellom NGI, Meteorologisk institutt og meg ned en god del arbeid i &

finne riktig kalibrering» (intervju, 2014).

12002, da Fylkesmannen tok initiativ til & utvikle et interkommunalt samarbeid,
kommuniserte trekantsamarbeidet om hvordan dette skulle forega. I grove trekk dreide dette
seg om hvorvidt NGI og VNN var villige til & vaere med pa en slik eskalering, med hensyn til
okonomi og gkt arbeidsmengde (intervju med beredskapsraddgiver, Tromse kommune, 2014).
Det ble ogsé dreftet hvordan man skulle organisere seg (intervju med seniorgeolog, NGI,
2014). Da beredskapsradgiveren i kommunen ba om samtykke fra NGI og VNN om dette,
mette han ingen diskusjoner eller motforestillinger. Alle parter 1 trekantsamarbeidet var
derfor positivt innstilt til et interkommunalt samarbeid, og Fylkesmannen fikk samme ar
klarsignal. Tromsg kommune, NGI og VNN var imidlertid sterkt delaktige 1 & utvikle det
interkommunale samarbeidet. Dette foregikk bade i form av & oppdatere Fylkesmannens
beredskapssjef om hvordan det kommunale programmet hadde fungert, og hvordan

overvakingen kunne optimaliseres i et interkommunalt perspektiv.

Helt siden det kommunale programmet ble startet i 1997, og videre ut i det interkommunale
samarbeidet, var det 1 folge statsmeteorologen et lavt antall meter hvert ér. I folge ham var
det vanlig 4 ha ett meate 1 dret for oppstarten av sesongen (intervju med statsmeteorolog,
VNN, 2014). Likevel mente han at det var en heoyere grad av informasjonsutveksling 1
starten. Svaret som kommunens beredskapsrddgiver (intervju, 2014) ga til dette understetter

meteorologens svar:

Behovet [for mater] har nok delvis avtatt fordi at overvakingsmodellen er blitt mer og mer
finstemt og rutinene har mer og mer gdtt seg til. Det er alltid hyggelig d motes og man har alltid
noe d snakke om, men man snakker jo her om d ta seg tid og det er kostnader knyttet til slike
mater. Det blir vurdert fra dr til dr om vi skal motes, men nd er det sikkert tre dr siden sist vi
hadde mate og det har ikke veert noe sterkt behov for et nytt mote heller.

De tre respondentene har betegnet trekantsamarbeidet som vellykket, uproblematisk og
konfliktfritt. En av dem mente dette skyldtes at ingen trakket hverandre pa terne, at de var
ulike med forskjellige behov (intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014). En annen
begrunnet det med at alle tre kjente hverandre godt, og man kunne utnytte hverandre 1 den
grad det ble nedvendig (intervju med seniorgeolog, NGI, 2014). Beredskapsrddgiverens

begrunnelse for dette var god forstielse og kommunikasjon (intervju med
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beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014). Seniorgeologen ved NGI oppsummerer
vellykketheten med: «...dette har veert et, ja, jeg vil si et prakteksempel pd hvordan godt
samarbeid fungerer med Tromsg kommune, Meteorologisk institutt og NGI, samarbeidet har

veert kjempebra, det har vert helt problemfritt» (intervju, 2014).

Graden av formalisering i trekantsamarbeidet har vert varierende. I starten av det kommunale
programmet inngikk Tromse kommune og NGI en avtale som besto av en
oppdragsbekreftelse med avtalt varighet. I medhold av anskaffelsesloven (1999) tegnet
Tromse kommune dermed ikke et tidsubestemt abonnement med NGI (intervju med
beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014). De har siden inngatt en ny avtale for hver
sesong. Innholdet 1 disse avtalene har endret seg med arene, men punktene har stort sett vart
de samme. Samtlige avtaler inneholder arbeidsbeskrivelse, nermere beskrivelse av hvilke
tjenester NGI skal levere til kommunen, tidsfrister, og kostnader (oppdragsbekreftelse, 2014).
Mellom Tromse kommune og VNN har det aldri eksistert noen skriftlig avtale (intervju med
beredskapsraddgiver, Tromse kommune, 2014). Kommunen kjopte ved oppstarten av det
kommunale programmet, samt i forbindelse med etableringen av NNSO, tjenester fra VNN
(Fylkesmannen i Troms, 2002a). Meteorologisk institutt fakturerte da kommunen med en
minimumssats. Dette ble heller aldri formalisert. Beredskapsradgiveren i Tromse kommune

har 1 ettertid innremmet at dette strengt tatt burde vart avtalefestet (intervju, 2015).

Samarbeidet mellom NGI og VNN har derimot vaert gjenstand for en gkende formalisering.
Her kom det ikke pa plass en formell avtale for 2004, til tross for at organisasjonene hadde
samarbeidet flere ar i forveien (NGI, 2001; Meteorologisk institutt, 2003b; Meteorologisk
institutt, 2004). Avtalen gjaldt ikke spesifikt samarbeidet mellom de to i NNSO, men generelt
som sngskredvarsling 1 Norge. Bakgrunnen for avtalen var et stortingsvedtak 1 1972 som
tildelte NGI oppgaven som kompetansesenter for sngskred og sneforskning i Norge
(Industrikomiteen, 1973). Vedtaket pala samtidig Meteorologisk institutt & varsle sneskred pa
bakgrunn av meteorologiske data. NGI og Meteorologisk institutt samarbeidet fra sak til sak,
men samarbeidet hadde i folge avtalen fra 2004 ikke vaert systematisk. Avtalens formal var
derfor & videreutvikle samarbeidet mellom organisasjonene med en felles innsats for bedre
sngskredvarsling. VNN og NGI hadde altsd samarbeidet om sneskredvarsling flere ar for
denne nasjonale avtalen tradte 1 kraft. Dette betyr at VNNs avgjorelse om & samarbeide med
NGI i forbindelse med NNSO aldri ble behandlet sentralt hos organisasjonen 1 Oslo. Til dette
sa statsmeteorologen ved VNN (intervju, 2014):
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1 starten var det bare jeg som hdndterte dette og det var bare jeg som holdte pa med dette. Det
var en grei arbeidsfordeling her pd huset da vi gjorde det. Jeg mdtte bare holde sjefen,
regionlederen, informert om alt jeg sa og ikke sa og hva jeg foretok meg. Sa bortsett fra det var
det jeg som drev dette herfra, og det var en grei deal altsd.

Sitatet fra statsmeteorologen tyder pa at han hadde stor frihet fra sine overordnede til arbeid
og samarbeid med andre akterer rundt det interkommunale samarbeidet. De to andre i
trekantsamarbeidet uttalte ogsd at de hadde neer sagt frie toyler fra sine respektive
organisasjoner til 4 videreutvikle overvakingsprogrammet (intervju med NGI og Tromse
kommune, 2014). For seniorgeologen falt dette naturlig, da organisasjonsstrukturen i
organisasjonen apner for dette. Det er imidlertid mer overraskende at beredskapsradgiveren i
kommunen hadde denne graden av frihet og handlingsrom. Dette ble begrunnet med at
prosjektet falt under et relativt smalt fagfelt, med fa begrensninger hva angikk ekonomi og
stotte for arbeidet fra sine overordnede (intervju med beredskapsradgiver, Tromse kommune,

2014).

5.5 OPPSUMMERING

Bakgrunnen for etableringen har spilt en stor rolle. Samtlige respondenter nevner
sngskredvintrene 1 1997 og 2000 som grunner til at NNSO ble opprettet. NGI mener at
hendelsene som forekom disse vintrene ga hele regionen et «slag i ansiktet» (intervju, 2014).
Dette forte til et okt fokus pd samfunnssikkerhet knyttet til snoskredberedskap. Tromse

kommune og politiet innsé at de ikke hadde god nok beredskap pa omradet.

Noe overraskende oppsto det lite murring blant befolkningen, til tross for at flere trosset
politiets anbefalinger om & evakuere sine hjem 1 1997 og 2000. Enda mer overraskende er det
at verken media eller befolkningen forgvrig stilte et krav om bedre sneskredberedskap 1
landsdelen. I folge respondenter var et slikt rop om handling fraverende, og da Tromse

kommune opprettet overvakingsprogrammet i 1997 var dette uten et ytre press.

Samarbeidet med VNN og NGI i dette programmet var viktig. Dette trekantsamarbeidet
dannet grobunn for videre samarbeid 1 det interkommunale samarbeidet. De tre personene
som samarbeidet her, en fra hver organisasjon, var de samme som samarbeidet under

etableringen av det interkommunale samarbeidet. Noen respondenter har karakterisert dette
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som et personavhengig samarbeid, men samtidig karakteriseres det som en nedvendig

forutsetning for at samarbeidet har fungert godt.

I etableringen av NNSO spilte Fylkesmannen 1 Troms, representert ved beredskapssjefen, en
avgjerende rolle. Uten hans engasjement og innflytelse i regionen er det for det forste
usikkert om utviklingen av det interkommunale samarbeidet hadde skjedd i samme tempo.
For det andre er det usikkert om det ville blitt et interkommunalt samarbeid 1 det hele tatt. I
etableringssamtalene meotte fylkesberedskapssjefen tre engasjerte personer som representerte

Tromse kommune, NGI og VNN. Alle fire delte samme interesse for samfunnssikkerhet.

Etableringen ble gjennomfert uten store diskusjoner internt hos hver samarbeidsakter, og var
heller ikke preget av diskusjoner mellom akterene. Det var et bredt engasjement hos samtlige
og uoverensstemmelser var fraverende. Det var heller ingen motsigelser til at Tromse
kommune skulle innta den ledende rollen i samarbeidet. Alle s& ogsa opp til Tromse

kommunes beredskapsradgiver, og ga han mye av @ren for samarbeidets fremvekst.

Samtlige respondenter omtaler etableringen av NNSO som vellykket.
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6. ENDRINGER I NETTVERKET

6.1 ADMINISTRERINGEN AV SAMARBEIDET

Som nevnt 1 forrige kapittel ble Tromsg kommune satt til & vaere vertskommune og
koordinator for samarbeidet. Dette ble erklert allerede den forste overvékingssesongen
(Fylkesmannen 1 Troms, 2002a, s. 3). I folge respondentene som ble intervjuet var det ingen
som kom med innsigelser til denne avgjorelsen'’. Prosjektbeskrivelsen for det
interkommunale samarbeidet ga to begrunnelser for dette. Den ene baserte seg pé
nedvendigheten av at én kommune tok feringen i et slikt samarbeid (ibid.). Den andre
begrunnelsen baserte seg pa at Tromse kommune hadde den nedvendige infrastrukturen som
krevdes, og her var det kommunens vaktsentral ved brann- og redningsseksjonen det ble pekt
pa. Prosjektbeskrivelsen tok utgangspunkt 1 informasjon mottatt fra Tromse kommunes

beredskapsradgiver (intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014).

Tromse kommunes vaktsentral var degnbemannet og hadde en sentral funksjon 1 samarbeidet
som datasamler og kommunikasjonssenter. I kraft av a sysselsette sin egen vaktsentral til
fordel for overvékingen, i tillegg til & veere koordinerende vertskommune, hadde Tromse
kommune ogsa den overordnede operative ledelsen i det interkommunale samarbeidet.
Tromse kommune tok seg imidlertid ikke betalt for jobben som koordinator, og heller ikke
for den rollen som kommunens vaktsentral hadde i overvakingsarbeidet (intervju med

beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014).

Hosten 2002 ble det planlagt & etablere et interkommunalt rdd 1 samarbeidet (Fylkesmannen 1
Troms, 2002a). Rédet skulle besta av fire medlemskommuner der Tromsg kommune var en
av dem. Denne sammensetningen, med Tromse kommune som vertskommune og operativ
lederaktor, og det interkommunale rédet, ble 1 prosjektbeskrivelsen omtalt som driftsmodellen
for samarbeidet. Det var altsd dette som skulle administrere og drifte overvikingen. Modellen
ble iverksatt fra og med den forste overvakingssesongen. Tromse kommune, NGI, VNN og
Fylkesmannen kommuniserte hegsten 2002 angiende en del kartleggings- og
registreringsarbeid som métte gjores (intervju med beredskapsradgiver, Tromsg kommune,
2014). Det hadde tidligere pé aret blitt satt av 150 000 kroner for & dekke utgifter 1

forbindelse med NGIs kartlegging av skredomrader i regionen. Det ble anslatt at kostnadene

17 Samtlige respondenter bekrefter dette.
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forbundet med dette ville avhenge av hvor god kjennskap NGI hadde til de aktuelle
omradene. Videre ble det satt en ramme pa 200 000 kroner til dekking av fellesutgifter. Dette
var utgifter som hovedsakelig skulle g til & dekke andre tjenester fra NGI og VNN. Ett ar
senere ble det satt opp en kostnadsfordeling mellom kommunene. Kostnadsfordelingen vil

beskrives senere 1 kapitlet.

6.2 BILATERALE AVTALER MELLOM MEDLEMSKOMMUNENE

Fra og med hesten 2003 ble overvakingssamarbeidet i Troms benevnt Nordnorsk
skredovervéking, og formalisert ved avtaler mellom Tromse kommune péd den ene siden og
de enkelte kommunene pé den andre (intervju med beredskapsréddgiver, Tromse kommune,
2014). Disse bilaterale avtalene regulerte drift og ansvar. Avtalene var like for alle og ble
derfor ogsa omtalt som den interkommunale avtalen. Avtalene medvirket til a formalisere

hele samarbeidet, og ga klare retningslinjer for hvordan overvékingen skulle praktiseres.

Hosten 2003 var det hele atten kommuner som hadde meldt seg pa samarbeidet. Dette
skyldtes at Fylkesmannen i Troms tidligere pd hesten hadde invitert kommuner fra Nordland
og Finnmark til & delta. Samarbeidet var altsa blitt betydelig utvidet. Ti av de opprinnelige
tolv kommunene fra forrige sesong fortsatte 1 samarbeidet. Storfjord og Bardu hadde meldt
seg ut. Sistnevnte meldte seg ut fordi det var kun marginale omrader i kommunen som var
utsatt for skred (Brandtzaeg og Sanda, 2003b, s. 36). Samtidig var det vanskelig a fa etablert

snemaling 1 disse omradene.

Varigheten av den interkommunale avtalen var fra 27. november 2003 og lop inntil en av
kommunene skriftlig sa opp avtalen. Avtalen hadde en utmeldingsklausul med tilherende
tidsfrist. For & melde seg ut av avtalen for neste overvdkingssesong, som normalt var fra
november til april, matte den enkelte kommune levere skriftlig oppsigelse innen 1. juni
samme ar. Oppsigelse etter denne datoen ville 1 folge avtalen bety at kommunen maétte ta sin
del av totalkostnadene for neste vintersesong. Dette ble begrunnet med at avtalen var
gjensidig mellom partene og bygde pa et solidarisk ansvar. Beredskapsradgiveren i Tromse
kommune har videre uttalt at «tidsfristen gjorde at man fikk regulert dette slik at man ikke
bragte andre kommuner i forlegenhet. Dette handlet jo om fordeling av kostnader blant

annet» (intervju med beredskapsrddgiver, Tromse kommune, 2014).
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Hvis en eller flere av kommunene sa opp avtalen ville dette fore til at de gjenvarende
kommunene métte inngd en ny avtale. [ tilfeller der andre kommuner eller akterer ensket a
slutte seg til samarbeidet paberopte Tromse kommune seg en fullmakt. Fullmakten innebar at
Tromse kunne revidere avtalen og fastsette ny kostnadsfordeling etter de samme prinsippene
som denne forste avtalen bygde pa. Avtalen understreket imidlertid at kostnadsandelen for

den enkelte kommune ikke skulle gke som folge av at samarbeidets medlemstall ble storre.

Nar det gjaldt ledelse og koordinering av overvakingssamarbeidet ble ogsa dette formalisert 1
avtalen. Tromsg kommune ble satt som ansvarlig. Avtalen spesifiserte at kommunen skulle
ha ansvaret for & gjore avtaler med de eksterne akterene, NGI og VNN, og administrere
fellesokonomien ved & forskuttere utgifter og innkalle kostnadsdekning fra de andre
kommunene. Videre skulle Tromse kommune ha ansvaret for den operative delen av
samarbeidet. Avtalen definerte dette til at kommunen, etter behov, skulle ha jevnlig
kommunikasjon med kommunene, NGI, VNN og de berarte politidistriktene. Tromsg
kommune hadde ogsa ansvaret for & endre rutiner i overvakingsprogrammet hvis dette ble

tilrddd av NGI eller VNN.

Den interkommunale avtalen formaliserte ogséd det interkommunale radet. Radet skulle besta
av representanter fra fire av medlemskommunene og var ment som et avbyrakratiserende
tiltak. I folge avtalen skulle ridet «i forste rekke vere et konsultativt organ for den
koordineringsansvarlige, og skal bista i1 arbeidet med vedlikehold og videreutvikling av
avtalen» (Tromse kommune, 2003a). Det var opp til alle deltakerkommunene & drefte
oppnevning av representanter til radet. I folge avtalen ville hver representant sitte i radet i to
ar. Radet bidro med dette til & formaliserte det interkommunale samarbeidet. Fra starten av
2004 besto radet av kommunene Berg, Hammerfest, Lyngen og Tromse. Tromsg kommunes
representant ville vaere en av disse og ha tittelen koordineringsansvarlig. Den
koordineringsansvarlige var beredskapsrddgiveren i Tromse kommune. De tre andre
kommunene ble valgt inn i rddet grunnet kommunenes storrelse, ressurser og
skredproblematikk. Medlemmene i radet hadde noe hyppigere kontakt enn resten av
kommunene 1 samarbeidet. Agendaen knyttet seg til de skonomisk-administrative rutinene.
Fordelingsnekkelen mellom kommunene, som gjennomgas 1 neste delkapittel, ble dreftet og

godkjent i dette radet.
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Avtalens fjerde punkt, kostnadene og fordelingen av disse, tok for seg samarbeidets utgifter
og hvordan dette skulle fordeles pa medlemskommunene. Kostnadene var hovedsakelig
knyttet til kjop av tjenester fra NGI og til dekning av kostnader som VNN matte ha. Nér det
gjaldt NGI omfattet kostnadene to elementer. Dette var instituttets beredskapskostnader
knyttet til samarbeidet, og betaling av konsultasjoner utlest av varsler fra VNN. Videre ble
det avtalefestet at Tromse kommune ikke skulle ta seg betalt for sin rolle som koordinerende
og administrerende aktor. Det ble imidlertid budsjettert en utgift pa 20 000 kroner per &r til
nedvendig meatevirksombhet, til faglig oppdatering, og til eventuelt utstyr til det koordinerende

og operative arbeidet.

Pé grunnlag av erfaringene fra overvakingssesongen 2002/2003 ble det i avtalen antatt at
totalkostnadene for en normal sesong ville ligge pa mellom 250 000 — 300 000 kroner. Ved
mer ekstreme vintre, som i 1997 og 2000, kunne kostnadene bli hoyere. Tromse kommune
ble imidlertid etter avtalen forpliktet til & varsle de ovrige kommunene dersom

totalkostnadene ville bli hayere enn 300 000 kroner.

Kommunenes plikter og ansvar ble fastsatt 1 den interkommunale avtalen 1 ni punkter. Det
forste punktet var at kommunene maétte sende kart i malestokk 1:5000 til NGI. Skredutsatte
omrader skulle vere tydelig avmerket og kartet skulle vaere oppdatert med hensyn til
bebyggelse. Punkt to var & serge for at det ble foretatt daglige snemalinger 1 alle overvikede
omrader, og at disse ble rapportert til Tromse kommunes vaktsentral. Punkt tre var & utpeke
en eller flere personer som NGI kunne konferere direkte med under forhold hvor instituttet
onsket & gjore nermere vurderinger av sneskredfaren. Punkt fire var & serge for at det hvert
ar innen 1. desember foreld oppdatert oversikt over alle beboere 1 de overvakede omradene. |
oversikten skulle alle beboere 1 hver bygd registreres med navn, alder, eventuelle
funksjonshemminger, transportmuligheter, husdyr og annen relevant informasjon.
Beboeroversikten skulle stemme overens med inntegningen av bebyggelsen i kartet.
Skjemaer for dette skulle sendes til det respektive politidistriktet. Punkt fem var a rapportere
til NGI og nermeste politimyndighet hvis det ble observert «storre skred direkte mot eller
nart overvakete omradder» (Tromse kommune, 2003a). Punkt seks var & serge for at Tromseo
kommune alltid hadde en oppdatert oversikt over hvem som skulle varsles 1 hver kommune
til enhver tid. Det syvende punktet var at kommunene ikke skulle konsultere NGI og VNN
direkte 1 forbindelse med den lopende skredovervékingen. Av gkonomiske hensyn gnsket den

koordineringsansvarlige at kommunene skulle ga tjenestevei, og kontakte Tromse kommune
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forst. Punkt atte innebar at kommunene forpliktet seg til & delta i et arlig fellesmote. Matet
ville forberedes av Tromsg kommune og finne sted 1 juni maned. Det siste punktet under
kommunenes ansvar og forpliktelser var & serge for korrekt oppgjer overfor Tromso
kommune. Det siste punktet 1 den interkommunale avtalen dreide seg om videreutvikling av
overvakingsprogrammet. Her sto det at de deltakende kommunene selv skulle ha ansvaret for
a vurdere hvilke omrader som skulle omfattes av programmet. Kommunene kunne ogséa
vurdere om de allerede definerte omrédene skulle utvides eller slds sammen. Slike sporsmél
kunne kommunene drefte direkte med NGI. Hvis det ble gjort endringer med hensyn til

overvékingsomradene skulle dette straks meldes inn til Tromse kommune.

6.3 KOSTNADSFORDELINGSNOKKELEN

Kostnadsfordelingsnekkelen ble sendt ut 1 starten av desember 2003 (Tromsg kommune,
2003Db). Dette var en oversikt over hvordan fellesutgiftene skulle fordeles mellom
medlemskommunene. Denne hadde ikke vert med i den interkommunale avtalen som ble
sendt ut 1 slutten av november samme ar. Fra og med desember utgjorde dette punkt syv i

avtalen. Nokkelen vises 1 tabellen nedenfor.

Tabell 6.1 Kostnadsfordelingsnekkelen for overviakingssesongen 2003/2004.

Nordnorsk skredovervaking - fordelingsngkkel for kostnader knyttet til overvakingsprogrammet

Ved
kostnad

Folketall
per Antall
1.januar Andel overvakete
Kommune 2003 befolkning | omrader

Veid kostnadsandel Ved
(5 vekter pa folketall kostnad
overvakete | og 1 vekt pa antall pa 250000

omrader overvakete omrader kroner

p
350000

oppa
Al
Nordkapp
lammeriest
Kvalsund

| Masgy

laksta

8296 11614

Nordreisa 4726 3,43 1 2,78 3,3
Skjervay 3021 2,19 1 2,78 2,3 5720 8009
Gaivuotna - Kafjord 2359 1,71 3 8,33 2,8 7035 9849
Lyngen 3176 2,30 4 11,11 3,8 9427 13197
Karlsoy 2463 1,79 1 2,78 2,0 4878 6829
Balsfjord 5638 4,09 1 2,78 3,9 9673 13542
Lenvik 11049 8,01 3 8,33 8,1 20161 28225
Berg 1042 0,76 3 8,33 2,0 5046 7065
Torsken 1119 0,81 3 8,33 2,1 5162 7227
Malselv 6845 4,96 3 8,33 5,5 13811 19336
Tromsg 61182 44,36 3 8,33 38,4 95883 134237
137930 100,00 36 100,00 100,00 250000 350000

Tabellen viser hvilke kostnader hver av kommunene maétte betale hvert ar, avhengig av om

totalkostnadene ble pa 250 000 kroner eller mer, eller 350 000 kroner eller mer.
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Beregningene var basert pa et vektsystem, og kostnadene ble fordelt pa grunnlag av
kommunenes folketall per 1. januar 2003 (fem vekter) og antall overvdkede omrader (én
vekt). Dermed matte storre kommuner, som Tromse og Alta, betale en vesentlig storre andel

av fellesutgiftene enn mindre kommuner, som Kvalsund og Masey.

Kommunenes kostnader de forste overvakingssesongene har av respondenter blitt
karakterisert som «sméapenger» (intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen 1 Troms, 2014),
«lavey (intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014) og «solidariske» (intervju med
beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014). De intervjuede kommunene har stottet seg til
dette, og mente at fordelingsnekkelen var rimelig (intervju med seniorradgiver, Balsfjord

kommune; tidligere kommuneansatt, Lyngen kommune, 2014).

6.4 ENDRINGER I DEN INTERKOMMUNALE AVTALEN

I desember 2004 hadde antallet medlemskommuner sunket fra atten til femten. Kvalsund,
Malselv og Skjervey hadde meldt seg ut. Beredskapsrddgiveren i1 Tromse kommune fikk
opplyst at dette skyldtes skonomiske hensyn (intervju, 2014). Den interkommunale avtalen
matte derfor signeres pé nytt av de gjenverende medlemskommunene for sesongen
2004/2005. I den nye avtalen ble det foretatt noen endringer. Disse endringene skyldtes i
folge beredskapsradgiveren erfaringer fra de to foregdende overvakingssesongene (ibid.).
Denne gangen gjaldt avtalen fra 1. desember 2004, og fristen for & melde seg ut av

samarbeidet var nd satt til 1. august 2005 (Tromse kommune, 2004).

Under avtalens punkt tre, ledelse og koordinering av overvakingssamarbeidet, ble det opplyst
at det interkommunale radet fortsatt skulle bestd av representanter fra kommunene
Hammerfest, Lyngen, Berg og Tromse (Tromse kommune, 2013, s. 3). Sammensetningen var
den samme som i forrige sesong. Under avtalens punkt 4, kostnadene og fordelingen av disse,
var totalkostnadene for en normal sesong anslatt til & vaere 230 000 — 300 000 kroner, og ikke
250 000 — 300 000 kroner som var beregnet aret for. Tromse kommune forpliktet seg i den
nye avtalen & varsle de gvrige kommunene dersom totalkostnadene oversteg 350 000 kroner.
I den forrige avtalen var denne grensen satt til 300 000 kroner. Vektsystemet i
fordelingsnegkkelen var ogsa noe endret. Folketallet per 1. januar 2004 1 medlemskommunene

hadde na fire vekter, mens antall overvékete omrdder fortsatt hadde én vekt. Som folge av at
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det na var feerre medlemskommuner 1 samarbeidet matte hver enkelt kommune betale en

starre kostnadsandel enn aret for.

6.5 NYE MEDLEMMER: STATENS VEGVESEN OG RODE KORS

6.5.1 STATENS VEGVESEN

Etter at overvakingsprogrammet hadde blitt praktisert i flere &r siden 2002, med fa endringer 1
den daglige driften, fikk samarbeidet et nytt medlem 1 2007. I november dette aret ble Statens
vegvesen formelt medlem av overvakingssamarbeidet. Dette innebar at vegvesenet fikk en

annen status enn NGI og VNN, som ble klassifisert som eksterne samarbeidsakterer.

Det ble inngatt en samarbeidsavtale mellom Statens vegvesen Region nord og Tromse
kommune (Tromse kommune, 2007). Sistnevnte fungerte da pa vegne av NNSO og handlet
etter sin rolle som administrasjonsansvarlig. Avtalen tradte i kraft overvakingssesongen
2007/2008 og skulle lgpe inntil en av partene sa den opp. Utmelding matte skje skriftlig
senest 1. juni. Avtalen betydde at Statens vegvesen fikk daglig tilgang til snedata fra
platemélingene ute 1 kommunene. Vegvesenet ville ogsa bli varslet dersom NGI sendte ut

farevurderinger pa grunnlag av varslingskriteriene som inngikk i overvakingsmodellen.

Avtalen fastsatte at Statens vegvesen arlig skulle betale 75 000 kroner for disse tjenestene
(Tromse kommune, 2007, s. 1). Hvis en overvikingssesong forirsaket hayere utgifter enn
beregnet, skulle vegvesenet betale et tilleggsbelop tilsvarende 5 % av totalkostnadene (ibid.,
s. 1-2). Samlet belop skulle vegvesenet overfore til en av Tromse kommunes kontoer innen
1. juli. I denne forbindelse omtalte Tromse kommune seg selv som regnskapsferer for

NNSO. Tromse kommunes rddmann og vegvesenets trafikksjef signerte avtalen.

I folge respondenten fra Statens vegvesen 1 Tromsg, en sjefingenior med skred som fagfelt,
hadde etaten klare egeninteresser ved & bli med 1 samarbeidet (intervju med sjefingenier,
Statens vegvesen, 2014). Dette ble begrunnet med at vegvesenet fikk tilgang pa
overvakingsdata som var viktige for deres eget arbeid, i tillegg til at de fikk naermere kontakt
med viktige akterer 1 regionen. Vegvesenet har blant annet ansvaret for & stenge og apne
veier 1 forbindelse med sngskredfare, samt vurderinger knyttet til evakuering av personer i

samarbeid med politiet. De detaljerte overvakingsdataene fra bygdene bidro derfor til at
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vegvesenet kunne gjore vurderingene sine basert pa et bredere datagrunnlag. For & forklare

bade vegvesenets egeninteresse og rolle 1 samarbeidet svarte sjefingenigren (intervju, 2014):

[...] denne modellen i NNSO gir jo varsler for enkeltbygder, og da er jo litt av hovedpoenget at i
disse bygdene, for eksempel Breivikeidet, sa gar det en vei ogsd, vi har en vei der, det gjelder de
fleste bygdene. Og da har jo vi nytte av d veere med i NNSO, og da blir det samtidig en
samordning her om «Hva gjor vi videre?». Og slik som pd Breivikeidet sd er det en
evakueringsvei som gar pd andre siden av bygdene, pd rett side i forhold til de farlige
skredbanene, som gjor det mulig d evakuere folk over elven og sd bortover. Og der er det en
evakueringsvei som vi vet om og som det er viktig at vi har et godt samarbeid pa hvis man skulle
fa en situasjon.

6.5.2 RODE KORS

Hosten 2009 inngikk NNSO en samarbeidsavtale med Rede Kors, bide pé nasjonalt niva ved
organisasjonens ressursgruppe for skred, og med Troms Rade Kors hjelpekorps (Tromse
kommune, 2013). Avtalen inneberer at NGI ved behov kan dra nytte av Rade Kors’ lokale
kompetanse pa sneskredfare. Hensikten er at NGI skal fa et bedre grunnlag for sine
farevurderinger for de overvékete omradene 1 overvakingsprogrammet. Rade Kors drar nytte
av avtalen ved & fa tilgang til de meteorologiske dataene i programmet, samt NGIs
skredfarevarsler. Organisasjonen ensker & bruke denne informasjonen i sitt eget arbeid
knyttet til den allmenne sneskredberedskapen, bade 1 bebygde og ubebygde omrider i
landsdelen (intervju med skredgruppeleder, Tromse Rode Kors, 2014).

I folge lederen for Tromse Rede Kors Skredgruppe, en gruppe i hjelpekorps-avdelingen, er
det kun tre personer i Tromse Rede Kors som mottar informasjon fra NNSO (intervju, 2014).
Respondenten uttalte at informasjonen er «svaert nyttig» for Rede Kors, 1 og med at den
bidrar til & eke skredgruppens kunnskap om lokale sne- og verforhold. I tillegg bidrar dette
til at Rade Kors fér en fordel 1 forhold til andre hjelpeorganisasjoner knyttet til sngskred.
Konkurranseperspektivet utgjor derfor en del av grunnlaget for Rede Kors’ interesse i
NNSO-medlemskapet. Rade Kors deltar pd fa meter med andre akterer i NNSO-samarbeidet,
og har ingen direkte innvirkning pa videreutviklingen av driften 1 overvakingsprogrammet.
Likevel blir Rede Kors, 1 tillegg til Statens vegvesen, nevnt som et medlem av det
interkommunale samarbeidet (Tromse kommune, 2011), til forskjell fra NGI og VNN som

blir karakterisert som eksterne samarbeidsakterer.
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6.6 NVE — SAMARBEIDSAKTOR OG OKONOMISK DISTRIBUTOR

12001 hadde omlag ti ulike departementer ansvar og oppgaver knyttet til skred og skredfare
(Hermann & Sandersen, 2001). Etter en &relang prosess med forsgk pa & samordne dette til
feerre departementer og underliggende organer, ble NVE 1 2009 erklert som ny nasjonal

skredetat (Meteorologisk institutt, 2013).

23. juni 2010 sendte Tromse kommune sgknad til NVE om et arlig driftstilskudd inntil 300
000 kroner, 1 tillegg til et «tilskudd til gjennomfoering av skredfaglig kurs for kjentmenn 1 alle
de overvika omrddene med inntil 100 000 kroner» (Tromse kommune, 2010, s. 3). I
soknaden var de totale utgiftene i1 overvakingsprogrammet budsjettert til 530 000 kroner. De
deltakende kommunenes direkte kostnader ble antatt i gjennomsnitt & utgjere rundt 10 000
kroner per kommune. De indirekte kostnadene, eksempelvis administrativ samordning,
oppfelging, og rapportering, ble anslatt & vere 15 000 kroner per kommune. Seknaden
opplyste ogsa om at det nd deltok 14 kommuner i det interkommunale samarbeidet, og at alle
kommunene som hadde trukket seg hadde begrunnet dette med hoye kostnader. Et
driftstilskudd fra NVE ville i1 folge Tromse kommune sikre at de minste kommunene 1
samarbeidet ikke meldte seg ut grunnet kostnadene. I tillegg mente kommunen at bedre
okonomi ville gjore det lettere & rekruttere nye kommuner med skredutsatt bebyggelse, samt

styrke overvakingsmodellen i form av tettere meteorologisk observasjonsnett.

4. oktober 2010 ga imidlertid NVE avslag pd Tromse kommunes sgknad (NVE, 2010, s. 2).
Senere ble det imidlertid klart at NVEs regionale varsling og overvaking av sneskredfare ikke
var like detaljert som NNSOs modell. Direktoratets regionale sngskredvarsling dekket ikke
sneskredutsatt bebyggelse, og dpnet derfor opp for at lokale modeller, eksempelvis NNSOs
skredovervaking, kunne fylle dette hullet. P4 bakgrunn av dette inngikk NVE 1 2011 et
samarbeid med NNSO (Olje- og energidepartementet, 2012, s. 61). I arene som fulgte fikk
derfor Tromse kommune pa vegne av NNSO flere tilsagn om driftstilskudd fra NVE'®. Alle
tilsagnene har vart begrenset til 300 000 kroner og ment & dekke 50 % av

medlemskommunenes kostnader.

Med tilsagnene fra NVE fulgte ogsa noen vilkar (NVE, 2014, s. 2). Det forste vilkéret var at
observasjonene som ble gjort av NNSO skulle gjores offentlige. NVE onsket & samkjore og

'8 Tilsagnsbrev skrevet av NVE 2013, 2014 og 2015.
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dele informasjon mellom varslingstjenestene slik at begge ordningene ble oppdaterte. Det
andre vilkaret var at NVE gnsket & bli mer involvert i NNSO. Et tredje vilkar var at NNSO
skulle levere arsrapport og ekonomi- og sluttrapport, med revisorattestert regnskap, som

grunnlag for utbetaling av tilskuddene.

Tromse kommune fordelte tilskuddet pa medlemskommunene (intervju med
beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014. De to siste overvakingssesongene ble
tilskuddet ujevnt fordelt, noe som betydde at det relativt sett kom de minste kommunene mest
til gode (intervju med beredskapsrddgiver, Tromse kommune, 2014). NVEs tilskudd har
dermed fort til at kommunenes kostnader 1 NNSO har blitt betydelig redusert.

Sjefingenieren i NVE péapekte ogsa at grensedragningen mellom NNSOs lokale modell, og
NVEs regionale modell ber bli tydeligere, spesielt siden dette har hatt en tendens til & forvirre
kommuner og resten av publikum. Denne problematikken har blitt adressert av flere av
respondentene. Blant annet uttrykte beredskapssjefen hos Fylkesmannen 1 Troms frustrasjon
rundt dette, og mente at NVE aldri har veert villig til & «tegne hele systemet» (intervju med
beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014). Med dette mente han at NVE ikke har
klargjort forskjellene mellom de ulike varslingstjenestene som eksisterer 1 Norge. I tillegg ga
NVE i startfasen som skredetat signaler om at varslingssystemet deres ogsa skulle gjelde
utsatt bebyggelse. Dette forte 1 folge beredskapssjefen til at noen av medlemskommunene i
NNSO ikke sa behovet for den lokale sngskredvarslingen lenger. I ettertid ble det imidlertid
oppdaget at NVEs varsling bare skulle gjelde for friluftsomrader samt vei- og togstrekninger,
via nettsiden varsom.no. NVE har i folge beredskapssjefen ogsa uttrykt at
overvakingsdataene deres kan brukes i en beredskapssammenheng. Fylkesmannens
representant avviste dette pa bakgrunn av at informasjonen pa Varsom-nettsiden ikke kan
brukes til & evakuere bygder. Til det er overvakingsdataene for grovmaskete.
Beredskapssjefen mente dermed at NVE ga uttrykk for at de solgte et produkt som de
egentlig ikke hadde dekning for, og karakteriserte dette som svakt av direktoratet (ibid.).

6.7 ADMINISTRERINGEN AV NNSO I DAG

NNSO administrerers 1 dag etter de menstrene som er gjennomgétt ovenfor. Noen fa
endringer fra dette er imidlertid verdt & nevne. Det interkommunale radet bestar nd av

kommunene Tromse, Lenvik og Hammerfest. En representant fra Statens vegvesens har siden
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etatens medlemskap i1 det interkommunale samarbeidet ogsa deltatt i radet. Disse fire
representantene har 1 flere 4r sittet i radet, og 1 folge samarbeidets koordineringsansvarlig har
det ikke vaert nedvendig 4 rullere for ofte (Intervju med beredskapsriddgiver, Tromse
kommune, 2014). Dette betyr dermed at den interkommunale avtalen har blitt toyd de siste
arene pd dette punktet. Begrunnelsen som beredskapsradgiveren i Tromse kommune ga for
dette var at flertallet av kommunene er «sd smé og har sa begrensede ressurser at man ma
slite og hale opplysninger ut av de». De kommunene som hadde nok ressurser og var
oppegaende pa temaet var derfor de som ble valgt til a sitte i radet. Beredskapsradgiveren
mente at det ikke nytter a ha et plenumsdemokrati 1 samarbeidet, blant annet fordi interessen
blant de fleste kommunene for & delta 1 administrative spersmal er laber. Kontakten mellom
medlemmene i rddet er noe hyppigere enn resten av medlemmene 1 samarbeidet. I folge
svarene som respondentene har gitt er det ingen som har hevdet at rddet truer demokratiet 1
samarbeidet. De intervjuede kommunene, Lyngen, Karlsgy og Balsfjord, hadde lite kunnskap

om rddets sammensetning, funksjon og metevirksomhet.

Nér det gjelder matevirksomhet, bade generelt i NNSO og i rédet, har dette vert pa et lavt
nivd. Medlemskommunene meter hverandre sjeldnere og sjeldnere, og kommunikasjonen
foregdr hovedsakelig pa epost. Tidligere var det vanlig & arrangere et arlig mote der
representanter fra rddet, VNN og NGI deltok. Agendaen pa disse motene var & oppsummere
sesongen man hadde lagt bak seg, trekke lerdommer og se etter justeringsbehov videre
fremover. I folge beredskapsrddgiveren 1 Tromse kommune vil de fortsette med dette,
spesielt etter sesonger som har vart spesielt krevende og som har omfattet bredden av
samarbeidet. Behovet for slike moter har 1 folge beredskapsrddgiveren delvis avtatt fordi at
overvakingsmodellen er blitt mer og mer finstemt, samt at rutinene har gatt seg mer til. Den
lave metevirksomheten skyldes delvis ogsd kostnadene som var forbundet med disse metene.
Beredskapssjefen hos fylkesmannen har karakterisert disse motene som «drlige lunsymeter»,
og illustrerer med det at innholdene 1 moatene ikke var av sterst betydning. Det
interkommunale rddet hadde ogsé arlige moter de forste par drene, men ogsa dette har avtatt.
Beredskapsradgiveren i Tromse kommune uttrykte at det vurderes fra 4r til ar om akterene
skal metes, men at det ikke har veart noe sterkt behov for et nytt mate de siste drene.
Respondentene fra de andre kommunene kunne ikke huske sist det ble arrangert et mete,
verken for radet eller for alle medlemmene 1 samarbeidet, annet enn noen fi meter 1 lopet av

samarbeidets etableringsfase.
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Lovgrunnlaget som NNSO administrerers etter i dag er kommuneloven § 28-1 b om
administrativt vertskommunesamarbeid. I folge beredskapsradgiveren i Tromse kommune
har samarbeidet siden 2007 vart bundet til dette lovverket, og samarbeidet er karakterisert
som «rent administrativt» (intervju med beredskapsradgiver, Tromsg kommune, 2014). Dette
har imidlertid aldri vert forankret i den interkommunale avtalen, og har heller ikke blitt
kommunisert 1 andre offentlige dokumenter 1 denne studiens datagrunnlag. I felge
beredskapsradgiveren er NNSO ikke et selvstendig rettssubjekt, 1 og med at samarbeidet ikke

har egne ansatte og ingen felles gkonomi.

Underveis 1 samarbeidets levetid har det sjelden blitt dreftet andre organisasjonsmodeller. Pa
sporsmdl om det ble vurdert & opprette et interkommunalt selskap svarte
beredskapsraddgiveren 1 Tromsg kommune at det ikke ble sett nedvendigheten av & lage en
stor formell organisasjon (intervju, 2014). Videre var svaret at samarbeidet befant seg
innenfor et smalt fagfelt, slik at et stort administrativt apparat og hey grad av formalisering
ikke var nadvendig. I tillegg fantes det ikke tilstrekkelige ressurser til & heve samarbeidet til
et slikt niva. Det har heller aldri vaert en hensikt & opprette en folkevalgt nemd 1 samarbeidet.
Fylkesmannens beredskapssjef, som i dag kun har kontakt med beredskapsradgiveren 1
Tromse kommune og ingen formell innvirkning pd samarbeidet, var imidlertid av en annen
oppfatning angéende dette. Han skulle gjerne sett at det ble opprettet et interkommunalt
selskap, noe som ble begrunnet med at samarbeidet 1 dag styres av svert fa personer (intervju
med beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014). Fylkesmannen i Troms er likevel tilfreds

med hvordan NNSO administreres 1 dag.

Nér det gjelder styringen av samarbeidet svarte samtlige respondenter at dette gjores av
Tromse kommune med beredskapsrddgiveren 1 spissen. Flesteparten av respondentene mente
at samarbeidet er sarbart som folge av at det 1 praksis styres av én person, men at samarbeidet
likevel har vaert helt avhengig av denne personens arbeid, kontakter og engasjement.
Beredskapsradgiveren var enig 1 dette, spesielt med tanke pa at nettverket har en sapass
«spinkel og enkel organisering» (intervju, 2014). Videre uttalte han beskjedent at det ville
vert «upraktisk» for samarbeidet om han takket for seg. I mars 2015 hadde han imidlertid

ingen planer om & slutte med arbeidet.
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6.8 OPPSUMMERING

Dette kapitlet har gjennomgétt endringer i NNSO-nettverket fra den forste
overvékingssesongen 1 2002/2003 til 1 dag. Kapitlet har 1 sterst grad fokusert pa hvordan
administreringen av nettverket har blitt endret. Administrasjonen av NNSO omfatter Tromseo
som vertskommune og koordineringsansvarlig, det interkommunale radet, den
interkommunale avtalen mellom medlemmene og avtalene mellom NNSO og de eksterne
samarbeidsakterene, samt kostnadsfordelingen. Denne strukturen kan sies & vere

samarbeidets strategiske overbygning.

Empirien har ikke avdekket store endringer i NNSO-nettverket. Endringene har i hovedsak
vert knyttet til sma endringer 1 den interkommunale avtalen, endringer av medlemstallet og
samarbeidets fordeling av utgifter som folge av statlig tilskudd. Den lave graden av endringer
kan ses 1 ssmmenheng med hva akterene har oppfattet som nedvendig, og at behovet for
omstruktureringer har vart begrenset. Samtlige respondenter har utrykt en tilfredshet med
hvordan samarbeidet administreres. [ tillegg kan Tromse kommune sies 4 ha oppnadd en hay
grad av tillitt blant de ovrige akterene i nettverket. Dette kan ha fort til et mindre behov for
demokratiske beslutninger, metevirksomhet og kommunikasjon nar endringer og tiltak skal

gjennomfores.
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7. SKREDOVERVAKINGEN I PRAKSIS

7.1 DEN FORSTE OVERVAKINGSSESONGEN (2002/2003)

Samarbeidet 1 Troms om overvaking av sneskredfare over bebygde strok startet
vintersesongen 2002/2003. For denne sesongen gjaldt overvéakingen for 12 kommuner
innenfor Troms fylke (Fylkesmannen i Troms, 2002a, s. 6—8; Tromseg kommune, 2003a;
Brandtzaeg & Sanda, 2003b, s. 32). Dette var kommunene Balsfjord, Bardu, Berg, Karlsay,
Kaéfjord, Lenvik, Lyngen, Mélselv, Skjervey, Storfjord, Torsken og Tromse.

7.1.1 HOVEDELEMENTENE I OVERVAKINGSMODELLEN

Samarbeidets overvakingsmodell anno 2002 besto av seks hovedelementer:

* Veardata og meteorologisk kompetanse ved Vervarslinga for Nord-Norge
* Lokale snemdlinger i den enkelte bygd

* Skredfaglig kompetanse ved Norges Geotekniske Institutt

* Tromse kommunes vaktsentral

* Definerte varslingskriterier

* Medlemskommuners egen varslingsplan og kriseledelse

VZARDATA OG METEOROLOGISK KOMPETANSE VED VERVARSLINGA FOR NORD-NORGE
Vervarslinga for Nord-Norge sto for folgende tjenester: lopende overvaking av
varparametere utfort av vakthavende statsmeteorolog, eventuell varsling av NGI dersom
kriterier for dette ble utlost, gi samarbeidets akterer elektronisk tilgang over internett pa
meteogrammer (grafiske presentasjoner) med 48- og 120-timers tidshorisont, og oversende
daglige skjemaer til kommunene med alle relevante vardata for de fem siste degn (ibid., s. 4—

5).

I lapet av overvakingssesongen 2002/2003 fikk kommunene og andre akterer 1 samarbeidet
tilgang pa «Kildeny», en av Meteorologisk institutts interne varportaler (intervju med
statsmeteorolog, VNN, 2014). Intensjonen med dette var at kommunene kunne lese grafiske
presentasjoner av veret for bestemte tidsperioder 1 bestemte omrader. Dette var for «Yr.no»
og andre lignende nettjenester ble etablert, og ga derfor kommunene viktig og detaljert
innsikt 1 veerutsiktene. Vearprognosene som kunne leses i portalen utgjorde grunnlaget for den

meteorologiske overvakingen av skredfaren i de utsatte omradene (Meteorologisk institutt,

82



2003a, s. 2). Prognosene ble ogsa brukt som grunnlag da meteorologen og NGI skulle

vurdere eventuell skredfare.

En annen hensikt med prognosene var at kommunene kunne benytte disse for planlegging av
egen virksomhet knyttet til skredfare over bebyggelse og infrastruktur. Det fantes to ulike
typer prognoser, kart- og punktprognoser. Forstnevnte kunne eksempelvis vise hvor mye
nedber som var forventet innenfor et bestemt omrdde i lopet av et tidsspenn pa 12 timer.
Dette ville da bli illustrert i en kartlosning. P4 samme mate kunne verdata som temperatur og
vind illustreres. Den andre typen prognose, punktprognose, kunne vise beregninger av de

samme veardataene pa avgrensede geografiske punkter.

En viktig del av VNN rolle 1 samarbeidet var a innhente verdata, bearbeide disse, og sende
relevant informasjon om veret til kommunene. Dette har ogsa blitt kalt vaerobservasjoner og
varparametere. [ modellen var dette nedber, vind og temperatur i ulike hoyder,
nysnemengde og total snedybde (Meteorologisk institutt, 2003a, s. 5-6). Nedbor var
vannmengde som ble observert pd Meteorologisk institutts stasjoner. Sng ville forst smeltes
til vann for man malte total nedbersmengde. De aller fleste av stasjonene til instituttet 14 per
2002/2003 1 lavereliggende omréder, og ofte nart havet og fjorder. Nedberen ble samlet inn
gjennom enten 12 eller 24 timer. Vind ble mélt i 10, 600 og 1500 meters hoyde. Vind malt 1
10 meters hoyde er den vinden man opplever langs bakken, og instituttet foretar alle sine

vindobservasjoner i denne hoyden.

Etter at beredskapssjefen hos Fylkesmannen i Troms ordnet en avtale med Luftforsvaret fikk
VNN imidlertid tilgang pa Forsvarets malestasjoner. Disse stasjonene var plassert langt
heyere enn stasjonene til Meteorologisk institutt, 1 600 og 1500 meter over havet, og kunne
derfor gi en bedre beskrivelse av den faktiske vinden i fjellet. Temperatur ble malt i 2, 600 og
1500 meters hoyde. Temperatur malt 1 2 meter er den heyden alle stasjonene til
Meteorologisk institutt maler temperaturen (ibid., s. 7). Dette er ogsé den temperaturen man
far gjengitt i vermeldinger. Da VNN fikk tilgang pa Luftforsvarets mélestasjoner fikk de
ogsd tilgang péd observasjonsdata om temperaturen 1 fjellet. Nér det gjelder fotal snodybde
hadde Meteorologisk institutt fa stasjoner til & observere dette. VNNs egen mélestasjon ville

observeres klokken 8.00 hver morgen.
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LOKALE SN@®MALINGER I DEN ENKELTE BYGD

Det andre hovedelementet er sterkt knyttet til det forrige. Dette dreier seg om vardata som
ble mélt lokalt av privatpersoner ansatt av hver enkelt medlemskommune. Nysno ble mélt av
sngobservaterer som bodde i de rasutsatte bygdene som overvikingen dekket. Oppgaven
deres var & méile antall centimeter sne som hadde falt det siste degnet (Meteorologisk
institutt, 2003a, s. 6). Malingene ble sendt inn til Tromse kommunes vaktsentral, som deretter
sendte dette videre til VNN. Sistnevnte ville da sammenstille disse observasjonene med sine

egne data.

SKREDFAGLIG KOMPETANSE VED NORGES GEOTEKNISKE INSTITUTT

I tillegg til Meteorologisk institutt og Luftforsvaret ble NGI listet opp som en tredje viktig
ekstern samarbeidspartner. NGI sto for den skredfaglige kompetansen i samarbeidet. Det
interkommunale samarbeidet inngikk en avtale med NGI om a betale instituttet for medgétt
tid. Dette innebar situasjoner der NGI mottok varsel fra VNN, og nar NGI matte foreta
konkrete vurderinger av mulig sneskredfare. Samme oppgjersform skulle praktiseres 1
forbindelse med konsultasjoner som det interkommunale samarbeidet fant nedvendig & gjore
overfor NGI. Det ble altsd ikke opprettet noe abonnement pa NGIs tjenester, samarbeidet

betalte instituttet kun etter medgatt tid (Fylkesmannen i Troms, 2002a, s. 5).

TROMS® KOMMUNES VAKTSENTRAL

12002 hadde vaktsentralen ved Brann og redning i Tromse kommune hovedsakelig tre
funksjoner i overvikingsmodellen. For det forste skulle sentralen vaere en degnbemannet
kommunikasjonssentral for medlemmene 1 samarbeidet. For det andre skulle sentralen motta
snegmalinger fra lokale observaterer hver dag, samle disse, og sende de videre til VNN . For
det tredje var det sentralens oppgave, sammen med politiet, & iverksette nedvendige tiltak pé
bakgrunn av vurderingene av sneskredfaren NGI hadde varslet om. Eksempel pa tiltak her
ville vere & videre kontakte nekkelpersoner hos andre samarbeidsakterer og hos den berarte

medlemskommunen. Behovet for evakuering ville deretter bli vurdert.

DEFINERTE VARSLINGSKRITERIER

Et sveert sentralt element 1 overvakingsmodellen var de definerte varslingskritereiene som
VNN skulle forholde seg til (Fylkesmannen 1 Troms, 2002a, s. 5). I lepet av drene Tromse
kommune benyttet modellen ble kriteriene justert en rekke ganger. I 2002 tok kriteriene

utgangspunkt i en kombinasjon av data for malte snemengder og vindhastigheter. Dette
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betydde 1 praksis at VNN mottok data fra kommunenes observaterer, satt disse sammen med
sine egne vaerdata, og analyserte disse i1 forholdt til de definerte varslingskriteriene.
Utformingen av kriteriene var av avgjerende betydning for hvor godt overvékingssystemet
fungerte. Kriteriene skulle fange opp farlige situasjoner, men matte samtidig ikke vere sa
folsomme at alarmen stadig ble utlost uten at det reelt sett var fare for skred. Da den forste
overvakingssesongen ble igangsatt av det interkommunale samarbeidet var dette fortsatt en
utfordring. Det var spesielt problematisk a definere varslingskriterier for vind med tanke pa

maling av snedrift.

MEDLEMSKOMMUNERS EGEN VARSLINGSPLAN OG KRISELEDELSE

Tromse kommunes vaktsentral hadde som nevnt ansvar for & aksjonere 1 henhold til
spesifiserte varslingsrutiner. Dersom situasjonen tilsa det, matte andre kommuners faste
kriseledelse innkalles (Fylkesmannen i Troms, 2002a, s. 5). Hver enkelt medlemskommune
hadde da pé forhand laget en sarskilt instruks for slike situasjoner. Instruksen kunne
eksempelvis inneholde en varslingsplan for hvilke personer som skulle varsles og hvilke
personer som skulle innkalles til kriseledelse. I de tilfellene hvor Troms politidistrikt, ved
lokal redningssentral, anmodet om det, skulle den involverte kommune utpeke en ansvarlig
kontaktperson for koordinering mellom kommune og redningssentral. Dette, samt rutinene
for varslingsplan og kriseledelse, var felles for samtlige kommuner i samarbeidet. Hvis
Tromse kommune var den beregrte kommunen, ble det ansett som naturlig at liaison tok plass
1 politiets lokaler. Prosjektbeskrivelsen for overvakingsmodellen i 2002 presiserte at andre
kommuner matte avklare dette med sitt respektive lensmannskontor, og deretter inkluderes 1

kommunens kriseplan (ibid.).

7.1.2 OVERVAKINGSMODELLEN I PRAKSIS

[llustrasjonen under viser hvilke akterer som deltok i det interkommunale samarbeidet
sesongen 2002/2003, og hvilke kommuner som var medlem. I tillegg viser figuren modellens

seks hovedelementer og forbindelseslinjene mellom disse.
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Figur 7.1 NNSOs overvikingsmodell for den forste sesongen. Kilder: Fylkesmannen i Troms, 2003a, s. 3;

endringer gjort av Brandtzzeg & Sanda, 2003b, s. 33.
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Sneobservaterenes oppgave er & méle antall centimeter nysne som hadde falt det siste degnet.
Sneobservatarene fikk ogsa en mer teknisk benevnelse, og ble av én respondent kalt
«sneplateobservaterer» (intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014). Dette skyldes at
observaterene malte nysngen med en sékalt plateméler. Hver observater fikk utdelt en plate
med en pinne pd. Platen skulle plasseres vannrett oppd snedekket slik at den loddrette pinnen
festet 1 platen kunne fungere som maélestokk. Pinnen var markert med et centimetermal slik at
observaterene kunne lese av hvor mye nysneg som hadde falt det siste degnet. Mdlemetode og
plassering av mélestasjon ble foretatt i samrad med VNN og NGI. Bruken av et sdpass
primitivt maleinstrumentet ble begrunnet med at det skulle vare enkelt for observaterene a
foreta malinger, samt at oppgaven ikke krevde avanserte méleinstrumenter.

Statsmeteorologen som ble intervjuet fra VNN (ibid.) hadde dette & si om maleinstrumentene:

Skikkelige instrumenter kan jeg vel egentlig ikke kalle dette for, fordi at dette er meget enkle
instrumenter, men det var altsd ikke sa mye som trengtes. Og dette er litt av grunnen til at
overvakingsmodellen fungerer, at det rett og slett er sd enkelt. Det var ikke noen dyr
instrumentering som ble sendt ut, og hele tiden sd har hensikten veert at dette skulle veere enkelt
slik at observatorene kunne gjore dette, at de skulle ha minst mulig styr.
Sneobservaterenes videre oppgave var a rapportere inn observasjonene sine. Sngdataene
skulle ringes inn til Tromse kommunes vaktsentral hver morgen alle dager, fra

overvakingssesongens start til slutt. Starttidspunkt for overvakingen ville fastsettes av
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Tromse kommune, VNN og NGI. Vaktsentralen ville s sammenstille alle mottatte data fra
observaterene og videresende dette til VNN. Dette var data som utelukkende var beregnet for
beredskapsmessige behov, og ikke statistiske behov. Dette innebar at kravet om daglige
malinger kunne fravikes 1 perioder med stabilt og rolig vaer uten nedber. I slike perioder ble

det avtalt at observaterene skulle rapportere inn data minst én gang per uke.

Etter 4 ha mottatt de tilsendte dataene fra vaktsentralen analyserte VNN dette i1 forhold til de
definerte varslingskriteriene (Fylkesmannen i Troms, 2002a, s. 5). Disse kriteriene skulle
apne for en videre varsling hvis de ble overskredet. Dersom minst ett av disse ble utlost
hadde vakthavende meteorolog ansvaret for a varsle NGI 1 Oslo. Dette ville forega gjennom

en kort samtale via telefon pd morgenen (intervju med statsmeteorolog, VNN, 2014).

Basert pa varslingen fra VNN 1 Tromse iverksatte NGI en vurdering av sngskredfaren i det
aktuelle omradet hvor kriteriene var overskredet. De ansatte som jobbet med dette hos NGI
hadde alle hoy faglig kompetanse pa sneskredmekanisme og forhold som forarsaker
sngskred. NGI har fra 1997 hatt en operativ rolle i samarbeidet. Dette skyldes at instituttets
ansatte ofte har mattet «rykke ut» pé kort varsel, reise nordover, og fysisk observere og
vurdere fjellsider 1 Nord-Norge (intervju med seniorgeolog, NGI, 2014). Dette betyr at NGI, 1
tillegg til Tromse kommunes vaktsentral og politiet, sammen utgjorde den operative delen av

samarbeidet 1 2002/2003.

NGI foretok imidlertid oftest vurderinger fra Oslo, kun basert pa tilgjengelige vaerdata. Etter
at vurderingen for det aktuelle omradet var ferdigstilt, var det instituttets videre oppgave a
varsle politiet og Tromsg kommunes vaktsentral. NGI ville da oversende en skriftlig
vurdering av situasjonen. Politiet og vaktsentralen skulle deretter aksjonere i henhold til
spesifiserte varslingsrutiner. Eksempelvis kunne rutinene gi retningslinjer for hvilke personer
som skulle varsles 1 hver enkelt medlemskommune, og hvilke tiltak som skulle iverksettes

(intervju med operasjonsleder, Troms politidistrikt, 2014).

NGIs vurdering av sneskredfaren kunne inneholde en anbefaling om a evakuere bygder som
18 utsatt for sneskred. Politiet og vaktsentralen 1 Tromse skulle da behandle anbefalingen
serigst og selv foreta en vurdering av evakueringsbehovet. Dersom situasjonen krevde det

skulle den bererte kommunens krisestab innkalles. I tillegg kunne det bli aktuelt for
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kommunen a utnevne en kontaktperson som skulle koordinere arbeidet mellom

redningssentralen og kommunen.

Praksisen den forste overvakingssesongen er illustrert 1 varslingspyramiden nedenfor i figur
7.2. Her er varslingen delt opp 1 tre ulike nivier. Det forste nivaet, markert 1 gront, inneholder
prosesser som foregér hele overvékingssesongen uavhengig av sneskredfare, ver og andre
faktorer. Hvis varslingskriteriene utleses hos VNN kan man snakke om et nivd nummer to.
P& dette nivaet, markert 1 gult, gjor NGI en faglig vurdering av sneskredfaren og sender
denne til beredskapsetatene 1 Tromse kommune. Deretter vil beredskapsetatene vurdere
situasjonen videre. Dersom situasjonen vurderes som faretruende for det berorte omradet, vil
medlemskommunen bli anmodet om a samle egen krisestab. Dette kan forstds som niva tre i

varslingspyramiden. Dette niviet er markert 1 rodt.

Figur 7.2 Overvakingsmodellens varslingspyramide.

NIVA

3

! Hvis situasjonenitilsier det |

Vaktsentralen og politiet aksjonerer iht. rutiner

2 NGI sender sin vurdering til vaktsentralen og politiet i Tromse kommune

NGl blir varslet og foretar en vurdering av snoskredfaren

I overskrides I

! Hvis varslingskriteriene | I

VNN analyserer ulike typer veerdata i forhold til varslingskriterier

Vaktsentralen sammenstiller snodata og videresender til VNN

Lokale snoobservatorer rapporterer snodata til Tromso kommunes vaktsentral

Nivéene 1 figuren kan betraktes som beredskapsnivier. Det forste nivaet vil da symbolisere
en lav, men kontinuerlig, beredskap, mens det tredje niviet symboliserer en hayere beredskap

der tiltak for & forebygge eller handtere situasjoner kan iverksettes.
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7.1.3 ERFARINGER MED DEN FORSTE OVERVAKINGSSESONGEN

Etter at det interkommunale overvdkingssystemet ble provd ut vinteren 2002/2003, inviterte
Fylkesmannen i1 Troms til mete 1 juni 2003. Agendaen var & snakke om hvilke erfaringer
akterene hadde gjort seg med samarbeidet. Alle akterene 1 samarbeidet ble invitert. I folge
respondentene deltok folgende aktorer pd matet: representanter fra Tromse kommune, NGI,
VNN, politiet, Lyngen og Balsfjord kommune. Respondenter har ogsa informert om at flere
av medlemskommunene deltok pd metet (intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen i
Troms, 2014). I tillegg er det blitt nevnt at Balsfjords sneobservater deltok pa dette meotet
(intervju med seniorrddgiver, Balsfjord kommune, 2014). Om andre kommuner hadde med

seg sine sngobservaterer er uvisst.

Erfaringene viste seg & vare utelukkende positive. Det ble ikke fremlagt forslag til endringer
pa verken organiseringen eller driften av overvakingsmodellen. Andre analyser av
samarbeidet har ogsé gjort dette funnet'’. Kommunene som ble intervjuet i denne oppgaven
(Lyngen, Balsfjord og Karlsegy) sa alle nytteverdien av a delta 1 samarbeidet den forste
sesongen. Disse tre kommunene hadde pd dette tidspunktet stor sngskredproblematikk.
Lyngen og Balsfjord hadde begge opplevd alvorlige sneskred 1 2000, henholdsvis 1 Ura og
Tamokdalen. Med opplevelsene av disse storskredene friskt i minne, har respondentene fra
disse to kommunene sagt at det var helt naturlig for dem a delta i et slikt samarbeid.
Kommunene har ogsé gitt ros til Tromse kommune og evrige akterer for hvordan

overvakingen ble driftet fra og med sesongen 2002/2003.

Hosten 2003 arbeidet aktorene i samarbeidet med & viderefore overvakingsopplegget™. Det
var knyttet usikkerhet rundt hvilke kommuner som valgte a fortsette i samarbeidet, og hvilke
nye kommuner som ensket 4 slutte seg til. A fi s& mange som mulig av kommunene i
regionen til & delta var et klart mél (intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms,
2014), og med flere overvakede omrader ville overvakingsnettet bli tettere (intervju med
statsmeteorolog, VNN, 2014). Flere onsket ogsé & eke kvaliteten pa selve overvikingen, og

dette dreide seg i hovedsak om a forbedre varslingsrutinene og varslingskriteriene. Det ble

' Funnet samsvarer med analysen til Brandtzag og Sanda (2003b, s. 35).
% Intervju med beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014; beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014;
Brandtzaeg & Sanda, 2003b, s. 35).
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ogsa fokusert pa a utvikle vaerdatabasen knyttet til overvakingen, slik at det senere kunne

veere mulig & hente ut informasjon fra historiske data®'.

Etter den forste overvikingssesongen 1 2003 ytret noen av akterene at det kunne bli
utfordrende a opprettholde samarbeidet over tid (Brandtzeg & Sanda, 2003b, s. 36).
Utfordringen innebar a holde kommunene interesserte i a delta i samarbeidet, selv om det

over flere ar ikke skulle oppsté alvorlige hendelser knyttet til sneskred over bygdene.

7.2 SENERE OVERVAKINGSSESONGER

Gjennomferingen av den forste overvikingssesongen ble regnet som en suksess™. Det foreld
dermed gode forutsetninger for a iverksette en ny overvakingssesong. Den andre

overvékingssesongen 1 2003/2004 ble praktisert p4 samme mate som den forste.

Mellom arene 2004 og 2009 skjedde det fa endringer 1 selve driften av
overvéakingsprogrammet. Den storste endringen var kanskje at sngobservaterene etter hvert
begynte & sende inn observasjonene sine direkte til VNN (intervju med statsmeteorolog,
VNN, 2014). Dette ble gjort via SMS, og alle tekstmeldingene som observaterene sendte
gikk direkte inn 1 VNNSs digitale datasystemer. Tekstmeldingene besto av en tallserie, der
hvert tall symboliserte malestasjonen observateren representerte, dato, nysnemengde og
absolutt snedybde (Meteorologisk institutt, 2015). Meldingene kunne sendes enten fra privat

eller utdelt mobiltelefon.

Mindre viktige endringer, som hadde betydning for praksisen, ble foretatt i den
interkommunale avtalen som fornyet seg med jevne mellomrom. Statens vegvesen og Rade
Kors sin inntreden i1 samarbeidet, henholdsvis 2007 og 2009, hadde lite eller ingen
innvirkning pé den daglige driften av skredovervékingen. Driften per i dag er i liten grad
endret fra de forste overvéakingssesongene. De involverte akterenes rolle er heller ikke endret
1 noen vesentlig grad. P4 spersmél angéende dette svarte beredskapsradgiveren i Tromse

kommune (intervju, 2014) folgende:

?! Brandtzaeg & Sanda (2003b, s. 25). Funn sjekket med beredskapssjef hos Fylkesmannen i Troms, 2014.

22 Intervju med beredskapsradgiver, Tromse kommune, 2014; beredskapssjef, Fylkesmannen i Troms, 2014;
seniorgeolog, NGI, 2014; statsmeteorolog, VNN, 2014; seniorradgiver i radmannens stab, Balsfjord kommune,
2014; tidligere kommuneansatt i Lyngen kommune, 2014; rdidmann, Karlsey kommune, 2014.
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Det har jo veert slik at deltakelsen i samarbeidet har svingt litt, noen kommuner har meldt seg ut,
noen av disse er kommet tilbake igjen, noen nye kommuner er kommet til. Sa det har veert litt
sann fluktuasjon med hensyn til hvem som for hver sesong har deltatt i samarbeidet, men
samarbeidet har likevel holdt seg stabilt. Overvakingsmodellen med hensyn til oppbygging og
varslingskriterier har ogsd veert noksd stabilt i mange dr nd, sd ingen storre endringer.

De storste endringene 1 samarbeidet 1 perioden 2009-2015 skjedde pa den ekonomiske siden.

Dette inntraff som folge av at NVE knyttet seg til samarbeidet som ekstern samarbeidsakter.

7.3 EVAKUERINGEN AV OLDERVIK SOM CASE (2009)

Samtlige respondenter ble spurt om hele NNSO-modellen hadde blitt testet skikkelig 1
praksis. Spersmélet dreide seg om overvakingssamarbeidet hadde fatt testet hele
varslingspyramiden, og med evakuering av noen av de bebygde omradene eller andre tiltak
som resultat. Svarene pd dette spersmélet var varierte. Kommunene som ble intervjuet visste
ikke om konkrete eksempler, og svarte derfor diffust”. Respondentene fra henholdsvis
Fylkesmannen i Troms, NGI og VNN mente at programmet hadde blitt testet 1 praksis
omtrent hver eneste vinter, og at NGI som resultat hadde vert fysisk tilstede 1 regionen hvert

ar. Beredskapsradgiveren i1 Tromse kommune (intervju, 2014) svarte dette:

Ja, det vil jeg jo si. Men du kan si at, hvis man setter det helt pd spissen... jeg har ikke registrert at
det innenfor noen av de overvikete omrddene, mens vi har holdt pad, faktisk har gdtt skred som har
rammet bebyggelse innenfor. Og da vil jo selvsagt de lettvinte si at ndar vi har holdt pd sa mange
dr med dette og ingenting har skjedd, sd er jo dette pavens skjegg, altsd at det ikke bor veere en
grunn til a holde pa med dette.

Med dette mente beredskapsradgiveren at hele overvakingsmodellen hadde blitt testet 1
praksis, men at hus aldri hadde gétt tapt 1 sneskred 1 lopet av arene NNSO hadde eksistert.
Beredskapsradgiveren og noen av de andre respondentene pekte pa flere eksempler der noen
av bygdene hadde blitt evakuert som folge av sneskredfare. Evakueringene var basert pd
vurderinger fra modellen i overvakingssamarbeidet. En av disse hendelsene forekom 1 2009

da Oldervik 1 Tromsg kommune ble evakuert.

Bygda Oldervik ble evakuert 23. — 25. mars 1 2009. En rapport fra evakueringen beskriver
hendelsesforlapet 1 detalj (Tromse kommune, 2009, s. 1). Opptakten til hendelsen var at NGI
18. mars dette aret hadde sendt ut et skredfarevarsel som omfattet utsatt bebyggelse 1 Nord-
Norge. I varselet var faregraden satt til 3 (markert) pa den internasjonale fareskalaen frem til

23. mars.

 Intervju med Lyngen, Balsfjord og Karlsey kommune, 2014.
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Forste dag av evakueringen startet med at NGI utstedte et nytt varsel der skredfaren for
Oldervik ble vurdert til faregrad 4 (stor). En anbefaling om a vurdere evakuering av
bebyggelsen fulgte med. Pa grunnlag av denne anbefalingen besluttet politimesteren klokken
18.50 a evakuere deler av bygda. Politiet kontaktet Statens vegvesen og fikk opplyst at
fylkesveien til Oldervik ville bli stengt klokken 21.00. Grunnet utfordringer hva angikk
fremkommelighet ble det fra politiets og kommunens side besluttet at evakueringen skulle
gjiennomfores ved hjelp av lokale ressurser. Distriktsbrannkorpset og bygdas lokallag ble

derfor koblet inn.

Ti bolighus med til sammen 28 beboere var aktuelle for evakuering. Tre beboere var
imidlertid ikke hjemme denne kvelden. Det totale antallet evakuerte ble derfor 25. Av disse
var det noen med sarskilte behov, blant annet to eldre mennesker og en mor med fire
mindredrige barn. Politiet matte ogsa kontakte noen beboere som vegret seg for a flytte ut av
hjemmene sine. I folge rapporten samarbeidet Tromsg kommune tett med politiet under hele
operasjonen, fra NGIs varsel med anbefaling om evakuering til evakueringen var trygt
gjennomfort. En representant fra politiet hadde tatt plass i radhuset fra ca. 19.00 til 20.30.
Senere flyttet en av kommunens representanter seg over til politihuset. Under hele
evakueringen ble det opprettholdt kontakt med det lokale hjelpemannskapet og de bererte

beboerne.

Gjennom hele neste dag, 24. mars, var det lopende kontakt mellom kommunen, politiet og
personer 1 Oldervik (Tromse kommune, 2009, s. 2). Det var pd dette tidspunktet et betydelig
snefall og vind 1 omradet. Politimesteren valgte & opprettholde evakueringsvedtaket inntil
NGI kom med en nermere vurdering av situasjonen neste dag. Statens vegvesen opprettholdt

stenging av veien til neste morgen.

Neste dag, 25. mars, informerte NGI politiet om at evakueringsanbefalingen ikke lenger var
aktuell. Dermed opphevet politimesteren evakueringsvedataket. I arbeidet som fulgte med &

flytte de evakuerte beboerne hjem igjen, var distriktsbrannkorpset igjen til stor hjelp.

Til slutt 1 rapporten gjorde Tromse kommune en oppsummering av hendelsen. Her ble det
nevnt at Oldervik ble detaljkartlagt 1 1998 med hensyn til sneskredfare. At omradet var

detaljkartlagt gjorde at det 1 2009 var mulig a foreta en sakalt selektiv evakuering. Dette var
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en klar forskjell og forbedring fra 1997, da alle beboerne 1 bygda matte evakueres og
transporteres til et hotell 1 Tromse sentrum. Den nye evakueringsmetoden innebar at
beboerne i de skredutsatte boligene kunne flyttes til sikre bygninger andre steder 1 bygda.
Rapporten roste beboerne som tok i mot de evakuerte, og mente at disse menneskene hadde

vist stor solidaritet.

Rapportens oppsummering inkluderte noen punkter som de involverte akterene hadde tatt
leerdom av. Viktigheten av at utviklingslagene i hver enkelt bygd oppdaterer
beboeroversiktene hver hest ble understreket (Tromse kommune, 2009, s. 3). Oversiktene
skulle sendes til den respektive kommuneadministrasjonen, som deretter skulle sende disse
samlet til politiet. Etter hendelsen erfarte Tromsg kommune og politiet fordelene ved &
benytte seg av distriktsbrannkorpset til gjennomfering av evakuering. Rapporten mente at det
burde legges til rette for a styrke den generelle lokale beredskapen i mange av kommunenes
omrader. Avslutningsvis pekte rapporten pa at det fantes flere omrader innenfor Tromse
kommune hvor eldre bebyggelse kunne vere skredutsatt. Behovet for videre

faresonekartlegging av slik bebyggelse ble derfor papekt.

Evakueringen av Oldervik ble ogsa nevnt i NGIs sesongrapport for 2009/2010 (2010, s. 31). 1
sesongrapporten omtalte instituttet varslingsoppdraget i Nord-Norge som krevende. Dette ble
begrunnet med at varslingen omfattet store omrédder med lokale variasjoner 1 bdde nedber,
vind og temperaturer. Under evakueringshendelsen i1 Oldervik, samt resten av sesongen
2009/2010, konkluderte NGI med at kontakten med de lokale observaterene var god. I folge

sesongrapporten hadde dette 1 stor grad fort til et bedre varslingsgrunnlag.

7.4 OPPSUMMERING

Dette kapitlet har gjennomgétt hvordan NNSO-nettverkets snoskredovervaking ble praktisert
fra den forste sesongen 1 2002/2003 til 1 dag. Forst og fremst har dette empirikapitlet
avdekket samspillet mellom nettverkets strategiske og operative plan. Nivaene inneholder
ulike prosesser, men er likevel avhengige av hverandre. Tromse kommune har stor
innflytelse pé begge niviene, mens de ovrige medlemskommunene har sterst innflytelse pa
det operative nivaet innenfor sine kommunegrenser. Rammene for hvordan begge nivaene
skal fungere er 1 hovedsak satt av Tromsg kommune, mer eller mindre i samrdd med NGI og

VNN.
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Det operative planet omfatter selve skredovervéakingen og den daglige driften av denne. Det
strategiske nivéet iverksetter overvakingsprogrammet hver sesong, typisk rundt midten av
desember, og avslutter vanligvis 1 siste halvdel av april. Skredovervakingen inkluderer
sngmalingene som gjores av sngobservaterene hver morgen i denne perioden, samt resten av
varslingspyramiden oppover. Medlemskommunene har ansvaret for hvordan snemélingene
praktiseres innenfor sin kommune, i tillegg til 4 engasjere nedvendig personell til dette
formélet. Tromse kommune har det operative ansvaret og skal koordinere og oppdatere de
ulike operative greinene, med observatearer, skredvarslene fra NGI, bidrag fra Statens
vegvesen, politiet og Rade Kors, samt bistd 1 eventuelle krisesituasjoner. I skarpe situasjoner
skal Tromse kommune ogsd holde lopende kontakt med den aktuelle medlemskommunen og
alle de andre akterene tilknyttet samarbeidet. Med arene har denne varslingskjeden gatt mer

av seg selv, blant annet fordi varslingen er blitt effektivisert giennom SMS-kommunikasjon.
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8. ANALYSE

Oppgavens problemstilling er & 1) beskrive hvilken samarbeidsordning Nordnorsk
skredovervaking fremstar som, og 2) forklare samarbeidets etablering, endring og praksis.
Analysekapitlet har en beskrivende del og en forklarende del. I den beskrivende delen
klassifiseres NNSO etter de deskriptive dimensjonene og begrepene fra teorikapitlet.
Kapitlets andre del er av en mer forklarende art. I denne delen brukes et instrumentelt
perspektiv og et kulturperspektiv for & undersgke hvordan instrumentelle og institusjonelle
faktorer har pavirket studiens avhengige variabel, NNSO-nettverkets etablering, endring og

praksis.

8.1 KLASSIFISERING AV NNSO ETTER BESKRIVENDE TEORI

Nedenfor klassifiseres NNSO etter de ni dimensjonene omtalt i kapittel 4: type samarbeid,
samarbeidets storrelse, samarbeidets tetthet, klikkdannelse, sentralisering, stabilitet, tillit,

formalisering, og styringsstruktur, og med begrepene.

&.1.1 TYPE SAMARBEID

Produksjonssamarbeid og styringssamarbeid er de mest relevante typene for & klassifisere
interkommunalt samarbeid. Klassifisering etter denne dimensjonen tar utgangspunkt 1
relasjonene mellom alle akterene som deltar i NNSO-nettverket — medlemskommuner,

samarbeidsakterer og eksterne samarbeidspartnere.

NNSOs overordnete mélsetting er & gi storre trygghet til befolkningen i skredutsatte omrader.
For & oppna dette har samarbeidet etablert en egen sneskredoverviking og varslingstjeneste.
Samlet kan dette beskrives som en felles tjeneste som alle akterene 1 samarbeidet har
produsert sammen. Forskning viser at slike samarbeid kan forega pa tvers av ulike
forvaltningsnivéer (Bardach, 1998; Nooteboom, 2004), og pa tvers av offentlig, privat og
frivillig sektor, samt sivilsamfunnet (Goldsmith & Eggers, 2004; Kickert, Klijn &
Koppenjan, 1997; Serensen & Torfing, 2005; Jacobsen, 2010, s. 14). Tjenesten som NNSO
leverer produseres gjennom interaksjon mellom ulike nivaer og sektorer. Samarbeidet bestar
av relasjoner mellom autonome aktorer, her inkludert medlemskommunene og akterer 1
statlig (VNN, NVE, politiet og Statens vegvesen), privat (NGI) og privat/frivillig (Rede
Kors) sektor. I tillegg bidrar sivilsamfunnet i tjenesteproduksjonen ved at sngobservaterer 1

hver medlemskommune foretar viktig datainnsamling. Ut fra forstdelsen om at akterene
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utforer en felles oppgave knyttet til produksjon, kan vi klassifisere NNSO som et

produksjonssamarbeid.

Et annet viktig trekk ved et produksjonssamarbeid er at det er unifunksjonelt, som betyr at
samarbeidet er etablert rundt ett oppgaveomrade (Jacobsen, 2014, s. 30). NNSO kan pa den
ene siden sies a vaere organisert rundt ett oppgaveomréade, da samarbeidet dreier seg om
forebyggende virksomhet i forbindelse med sneskred over bebyggelse. P4 den andre siden
kan man si at samarbeidet har to oppgaver, hvor den ene er daglig overvéking av
sneskredfare, og den andre er varsling 1 tilfeller hvor sneskredfaren blir for hay. Begge
oppgavene vil imidlertid knytte seg til ssamme oppgaveomrade, noe som gjor at NNSO kan

beskrives som unifunksjonelt.

Der produksjonssamarbeid har en tjenesteproduserende funksjon, har styringssamarbeidene
en koordineringsfunksjon. Styringen kan eksempelvis vare knyttet til forsek pa & lose
vanskelige og grenseoverskridende problemer, eller «<wicked problemsy» som ble beskrevet i
teorikapitlet (Rittel & Webber, 1973; Jacobsen, 2010, s. 14). Empirien om NNSO viste at
samarbeidet er organisert rundt et slikt grenseoverskridende problem. Samarbeidet har
definert problemet til & vaere bebyggelse som star betydelig utsatt for sngskredfare. Dette
problemet er grenseoverskridende i den forstand at kommuner mangler ressurser til 4 lase det
alene. For & handtere problemet ble NNSO etablert med ekstern hjelp fra NGlIs skredfaglige
kompetanse, og VNNs meteorologiske databank. Senere ble Statens vegvesen koplet inn for &
effektivisere eventuelle bygdeevakueringer gjennom stenging og apning av veier, og NVE
ble koplet inn som gkonomisk distributer. I tillegg er tre politidistrikter og Rade Kors
tilknyttet samarbeidet for & styrke og effektivisere beredskapstiltak. Samlet har dette fort til et

interkommunalt samarbeid pa tvers av sektorielle og forvaltningsmessige grenser.

Samarbeidet er rent administrativt, og organisert som administrativt vertskommunesamarbeid
med Tromse kommune som vertskommune og administrativ leder. Tromse kommune har
ansvaret for 4 koordinere beslutninger mellom alle akterene 1 hele nettverket. Det er
imidlertid fa beslutninger som trenger koordinering. Det interkommunale radets
styringsmessige funksjon var begrenset og nesten fravaerende. Respondentene begrunnet
dette med et lavt behov for demokratiske beslutninger. I tillegg er bAde Tromse kommune og
medlemskommunenes rolle regulert i samarbeidsavtalene, noe som er lovpalagt for

administrative vertskommunesamarbeid (kommuneloven § 28-1 e, 1992; Jacobsen, 2014, s.
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91). NNSO har saledes noen likhetstrekk med andre styringssamarbeid, eksempelvis et
regionrad. Regionrad er imidlertid multifunksjonelle og produserer ikke egne tjenester

(Jacobsen, 2014, s. 30).

Samarbeidet 1 NNSO kan klassifiseres bade som produksjonsnettverk og styringsnettverk,

eller en hybridform av de to.

&.1.2 SAMARBEIDETS ST@RRELSE

Samarbeidets storrelse tar utgangspunkt i hele NNSO-nettverket. Storrelse males her etter
hvor mange akterer som samhandler i nettverket, og derav antall relasjoner (Provan & Kenis,
2008, s. 10). Empirien viste at NNSO i dag bestér av 16 medlemskommuner, hvorav én er
vertskommune og resten er samarbeidskommuner, samt Statens vegvesen og Rade Kors.
Samarbeidet mellom disse akterene er forankret i en skriftlig avtale. I tillegg fant vi at en
rekke eksterne samarbeidsakterer er tilknyttet samarbeidet gjennom bade uformelle og
formelle avtaler. Disse akterene, 1 tillegg til medlemskommunene, vegvesenet og Rade Kors,
utgjor hele NNSO-nettverket. Dette gir et forholdsvis heyt antall nettverksmedlemmer, noe
som igjen skaper et hoyt antall mulige relasjoner. I folge en evaluering av interkommunale
samarbeid 1 Norge fra 2010, hadde produksjonssamarbeid gjennomsnittlig 7,4 medlemmer
(N=106) (Jacobsen, 2010, s. 42). I forhold til dette gjennomsnittet kan NNSO klassifiseres

som et stort samarbeid malt 1 antall kommuner.

&.1.3 SAMARBEIDETS TETTHET

Tetthet gjelder intensiteten 1 kontakten mellom akterene 1 nettverket, jevnfor kapittel 3.
Empirien viser at kommunikasjonen i NNSO-nettverket har vert tettest blant et {4 antall
aktarer. I etableringen av samarbeidet kommuniserte Tromse kommune, NGI og VNN
jevnlig. Denne gruppen ble i det forste empirikapitlet omtalt som trekantsamarbeidet.
Trekantsamarbeidet kommuniserte i denne fasen med en representant fra Fylkesmannen i
Troms. I utgangspunktet utgjorde dette fire mannspersoner, noe som fra empirien ga funnet
om at NNSO er et personavhengig og mannsdominert samarbeid. Kommunikasjonen mellom
aktarene 1 trekantsamarbeidet har imidlertid avtatt med arene, og respondentene opplyste at

personene na sjelden meates. Kommunikasjonen 1 dag er holdt pé et «nedvendig nivéy.
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I startfasen deltok resten av medlemskommune sveert lite til selve utformingen og
implementeringen av samarbeidet. Dette har ikke endret seg siden, foruten noen kommuners
deltakelse 1 det interkommunale rddet. Radet har imidlertid sjelden avholdt meter, og
kommunikasjonen mellom rddets medlemmer kan ikke karakteriseres som hoy. I arene eter
etableringen og frem til i dag er det Tromse kommune som har sterst kontakt med de ovrige
medlemskommunene. VNN har opplyst at de ikke har noe kontakt med kommunene, mens
NGI tar kontakt med kommunene, sngobservaterene og kjentmennene etter behov.
Politidistriktene har storst kontakt med Tromse kommune, men tar kontakt med kommuner
og representative lensmannskontor ved behov. NVE, Statens vegvesen og Rede Kors har kun

kontakt med Tromse kommune.

Samlet kan vi derfor si at NNSO-nettverket ikke er et sterkt integrert nettverk, men har noder
som kommuniserer tettere med hverandre, noder som delvis kommuniserer, og noder som

aldri har veert 1 kontakt med hverandre.

8.1.4 KLIKKDANNELSE

Trekantsamarbeidet mellom Tromse kommune, NGI og VNN er et klart eksempel pa
klikkdannelse 1 nettverk. Et interessant funn fra empirikapitlene var at denne klikken har
vedvart gjennom hele nettverkets levetid. Trekantsamarbeidet ble dannet allerede 1 1997 1
forbindelse med opprettelsen av Tromse kommunes kommunale overvikingsmodell. Klikken
spilte ogsa en viktig rolle 1 etableringen av NNSO, og har senere blitt karakterisert som de
viktigste akterene 1 samarbeidet, bdde av dem selv og andre. Trekantsamarbeidet kan

beskrives som en sterk klikke og narmest et sub-nettverk (Jacobsen, 2014, s. 31).

De ovrige medlemskommunene og samarbeidsakterene har imidlertid hele veien akseptert
klikken, og flere respondenter har uttalt at denne aktersammensetningen er helt nedvendig for
overvakingssamarbeidet. I etableringsfasen ble representanten fra Fylkesmannen en del av
klikken, men har senere fratradt grunnet lovbestemmelsen om at Fylkesmannen ikke kan
delta i interkommunalt samarbeid. Empirien ga ingen tegn pa at det finnes andre klikker i

nettverket.
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&.1.5 SENTRALISERING

I kraft av & vaere vertskommune er Tromse kommune et naturlig kommunikasjonssenter i
NNSO-nettverket. Dette betyr at all kommunikasjon 1 samarbeidet gar via kommunen, og at
alle akterene 1 samarbeidet har en eller annen relasjon til kommunen (Jacobsen, 2014, s. 32).
Det eneste unntaket er sngobservaterene og kjentmennene ute 1 de andre
medlemskommunene. Tidligere sendte disse observaterene sngobservasjonene sine til VNN
via Tromse kommunes vaktsentral. I dag gir disse dataene direkte til VNN sine systemer.
Hver enkelt medlemskommune har ansvaret for sine sngobservaterer og kjentmenn. Disse
personene har derfor kun kontakt med sin respektive kommune. Tromse kommunes
informasjon til de evrige kommunene blir 1 noen tilfeller videresendt til den enkelte
kommunens observaterer og kjentmenn. Tromse kommune har derfor tidvis en indirekte

kontakt med flere av privatpersonene i distriktet.

Innenfor Tromse kommunes egen organisasjon er det hovedsakelig én person som har
ansvaret for arbeidet med NNSO. Denne beredskapsradgiveren kommuniserer med alle de
andre akterene, foruten de nevnte akterene i sivilsamfunnet. Kommunen har altsé delegert sitt
ansvar som vertskommune til én saksbehandler. I og med at denne ansatte pa en eller mate er
involvert 1 alle spersmdl vedrerende overvdkingssamarbeidet, oker graden av sentralisering 1

NNSO-nettverket.

Sentraliseringsgraden 1 NNSO kan karakteriseres som hoy.

&.1.6 STABILITET OG PERMANENS

Stabilitet gjelder spersmélet om hvor stabil sammensetningen av akterer er over tid

(Jacobsen, 2014, s. 32).

Overvékingsprogrammet startet 1 2002 med tolv medlemskommuner. Neste sesong var
antallet steget til atten, og aret etter hadde dette sunket til femten. Graden av stabilitet de
forste arene kan dermed sies & ha vart lav. De fleste av kommunene som meldte seg ut av
samarbeidet 1 denne perioden tok beslutningen ut fra skonomiske hensyn. Samarbeidet
mellom Tromse kommune, NGI og VNN hadde hoy grad av stabilitet p4 denne tiden som

folge av flere ar med samarbeid.
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Samarbeidet har siden de forste overvakingssesongene ligget stabilt rundt 15
medlemskommuner. I dag bestar samarbeidet av 16 medlemskommuner. Mange av disse har
vert med helt siden oppstarten 1 2002. Tilknytningen til NGI og VNN har ogsa holdt seg
stabil, til tross for at NGI tidvis har ment at betalingen er i minste laget (intervju med
seniorgeolog, NGI, 2014). Instituttet opplyste at NNSO likevel er et viktig oppdrag for dem. I
tillegg har NGIs skredeksperter opprettet et godt forhold til beredskapsradgiveren i Tromse
kommune. Beredskapsradgiverens arbeid og engasjement ma sies a ha innvirket positivt pa
samarbeidets stabilitet”*. VNN har hatt sterre utskiftninger internt i lopet av arene uten at

dette har pavirket deres rolle i NNSO.

Da Statens vegvesen og Rede Kors ble formelle medlemmer av NNSO 1 henholdsvis 2007 og
2009 pavirket ikke dette stabiliteten 1 samarbeidet nevneverdig. NVEs driftstilskudd de siste
arene har imidlertid bidratt til stabilisering ved a senke kostnadene til medlemskommunene.
Spesielt viktig har dette vert for kommunene med darligst ekonomi. I felge respondentene

medvirker dette til at ferre kommuner melder seg ut av samarbeidet.

En annen del av denne dimensjonen er graden av permanens, som dreier seg om nettverkets
varighet (Fimreite & Laegreid, 2008, s. 8; Morth & Sahlin-Andersson, 2006). NNSO har

naturlig nok ingen tidsramme eller tidsfrist.

Samarbeidet kan klassifiseres til & ha bdde hoy grad av permanens og stabilitet.

8.1.7 TILLIT

Provan og Kenis’ (2008, s. 9) definisjon av tillit: «the willingness to accept vulnerability
based on positive expectations about another’s intentions or behaviors» blir lagt til grunn
sammen med parameterne sarbarhet, risiko og forventninger for a beskrive graden og typen

av tillit mellom akterene i NNSO-nettverket (Edelenbos & Klijn, 2007, s. 4).

Medlemskommunenes tillit til Tromsg kommune kan ha fort til at de inntok en sarbar
posisjon. Dette kan forstas ved at myndighet ble overfort til en vertskommune basert pa
opportunistiske forventninger om at sistnevnte ville avsta fra handlinger basert pa

egeninteresse (Edelenbos & Klijn, 2007, s. 4). Det er likevel vanskelig & definere de avrige

2% Intervjuer av samtlige respondenter gir inntrykk av dette. Flere respondenter har ogsé sagt dette rett ut.
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kommune som sarbar i dette tillitsforholdet. Dette skyldes at myndigheten som er overfort er
begrenset, samtidig som at den interkommunale avtalen regulerer Tromse kommunes rolle.
Kriser gjorde flere kommuner oppmerksomme pa deres egen sarbarhet i forbindelse med
sneskred, noe som videre har fort til tillitsrelasjonen til Tromsg kommune. Denne
sarbarhetserkjennelsen vil imidlertid ikke falle inn under Edelenbos & Klijns (2007)

definisjon.

I et nettverk mellom autonome akterer kan forventninger om at de gvrige akterer skal handle
ut fra fellesskapets beste redusere uforutsigbarhet, kompleksitet og uenigheter (Edelenbos &
Klijn, 2007, s. 4). Hos alle de statlige og private aktarene i NNSO-nettverket finner vi en hoy
grad av tillit. Statens vegvesen, Rade Kors, NGI, VNN, politiet og NVE tilbyr sine ressurser
til samarbeidet gjennom forventningen om at nettverket forvalter disse pa en fornuftig méte. I
tillegg foreligger det en forventning om at bidragene betaler seg 1 form av lering, tilgang pa
overvakingsmateriale og annen nyttig informasjon. NGI og VNN tilknytning til samarbeidet
bygger pé en langvarig tillitsrelasjon til Tromse kommune. Denne relasjonen ble bygd pé
samme type forventning. Medlemskommunenes delegering av myndighet til Tromseo
kommune gjennom vertskommunemodellen kan sies a ha bygd pé forventninger om at

Tromse kommune forvaltet dette ansvaret pa en forsvarlig méte.

Tilliten blant akterene i NNSO kan i mindre grad knyttes til risiko. Medlemskommunenes
beslutning om & delegere myndighet til Tromsg kommune over en ubestemt tidsperiode
inneholder en viss risiko. De bilaterale avtalene gir imidlertid kommunene mulighet til &
melde seg ut nar de ensker det. Medlemskommunenes gkonomiske bidrag til samarbeidets
kostnadsfordeling kan heller ikke omtales som risikofylt, da det fra starten har vaert snakk om

lave summer. NVEs gkonomiske bidrag til samarbeidet reduserte risikoen ytterligere.

Alvorlige skredhendelser kan apne for et starre behov for 4 ta risikable valg. Evakueringen av
Oldervik 1 2009 viste imidlertid at akterene handlet etter rutiner og at deres rolle 1

samarbeidet ikke ble preget av hoyere risiko under en slik hendelse.
8.1.8 FORMALISERING

NNSOs valg av organisasjonsform, administrativt vertskommunesamarbeid, krever at

medlemsorganisasjonene inngar en samarbeidsavtale. Gjennomgangen av denne i
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empirikapitlene viste at avtalen har formalisert samarbeidet pd nedvendige og lovfestete
punkter, samtidig som en rekke forhold er utelatt i avtalen. Dette gjelder blant annet
beskrivelse av organisasjonsform og betydningen av denne, og hvordan relasjonene mellom
de eksterne samarbeidsakterene forvaltes. Nér det gjelder sistnevnte har dette blitt formalisert
ulikt. Tromse kommune, pa vegne av samarbeidet, har inngétt en rekke avtaler med statlige
og private samarbeidsakterer. Noen av disse har vert formelle og blitt fornyet arlig eller lopt
til en av partene sa den opp (NGI, NVE og Statens vegvesen), mens andre har hatt en mer
uformell og muntlig karakter (VNN, Rade Kors, politiet). I folge respondentene har verken

det ene eller det andre veart problematisk.

Selvstendig rettssubjekt og administrativ kapasitet er nokkelbegreper for & finne en
organisasjons formaliseringsgrad (Jacobsen, 2014, s. 35-36). Forstnevnte dreier seg om
spersmalet om interkommunale samarbeid har en autonom status i forhold til
deltakerkommunene, 1 tillegg til & handle og forhandle under eget navn, rade over egne
ressurser, og sette opp et eget budsjett. NNSO-nettverket kan sies & fylle to av disse
kriteriene. Nettverket rdder imidlertid ikke over egne ressurser, og har derfor ikke det som
kalles administrativ kapasitet. Etter gjennomgangen av empirien er det derfor tydelig at

NNSO ikke er et selvstendig rettssubjekt og har en meget begrenset administrativ kapasitet.

Empirigjennomgangen viste at hoy grad av formalisering aldri har vaert et mal for akterene 1
NNSO-nettverket. Tvert om har nettverket provd & holde formaliseringsgraden sa lav som
mulig. Respondentene mente at hoy grad av formalisering kunne forringe
overvékingsarbeidet og fore til en opplesning av samarbeidet. Empirien viste heller ikke en
okende formaliseringsgrad siden etableringen. Samarbeidsavtalen mellom
medlemskommunene, Statens vegvesen og Rede Kors har beholdt samme form, innhold og
ordlyd. Tromse kommune har fortsatt ikke inngatt en formell avtale med alle de eksterne
samarbeidsakterene. Det interkommunale rddet har heller ikke bidratt til & formalisere

samarbeidet ytterligere, og lite tyder pa at rddets medlemmer har et fremtidig mél om dette.

Samlet kan vi argumentere for at NNSO-nettverket har en nedvendig grad av formalisering

med bred aksept blant nettverkets medlemmer.
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8.1.9 STYRINGSSTRUKTUR

Tromse kommune innehar vertskommunerollen i NNSO og har et administrativt ansvar som
folge av myndighetsdelegering fra de ovrige medlemskommunene. Som en ledende
organisasjon, eller «lead-organization» (Provan og Kenis’ (2008, s. 233), koordinerer Tromso
kommune NNSO-nettverkets aktiviteter og beslutninger. Kommunens lederrolle er
formalisert 1 den interkommunale samarbeidsavtalen og ble iverksatt allerede den forste
overvakingssesongen 1 2002. NNSOs styringsstruktur har siledes klare trekk av lead agency-

modellen.

&.1.10 BESKRIVENDE BEGREP

GRENSEOVERSKRIDENDE STYRINGSFORM

NNSO kan forst og fremst beskrives som et eksempel pd samstyring fordi det er et
interkommunalt samarbeid Roiseland & Vabo (2008, s. 28). I tillegg involverer
overvékingssamarbeidet flere ikke-hierarkiske prosesser mellom akterer i1 offentlig og privat
sektor. Akterene 1 samarbeidet samhandler for 4 né et felles mal og bidrar med sine egne

ressurser for & oppna dette.

Dette aktermangfoldet betyr imidlertid at vi ikke kan plassere NNSO 1 samstyringstabellens
type 1 (tabell 3.2). Analysenivaet i denne studien er hele NNSO-nettverket, noe som betyr at
vi inkluderer de eksterne samarbeidsakterene 1 tillegg (VNN, NVE, NGI og politiet). Dette
betyr at NNSO er et nettverk bestaende av vertikale og horisontale relasjoner mellom
samhandlende aktorer, som tilherer ulike nivéer innenfor offentlig sektor og akterer 1 privat
og frivillig sektor. Det inneberer at vi kan plassere nettverket 1 samstyringstabellens type 4,

den mest grenseoverskridende typen av samstyring.

NNSO-nettverket kan omtales som en form for flernivastyring, men ikke som et offentlig-
offentlig samarbeid. Nettverket kan sies 4 vere en form for offentlig-privat samarbeid, 1 og

med at medlemskommunene er oppdragsgiver for bade statlige og private akterer.

Forstaelsen av NNSO som samstyringsfenomen reiser imidlertid minst ett viktig spersmal.
Samstyring handler om at flere akterer styrer sammen gjennom ikke-hierarkiske prosesser.
Empirien viste at NNSO inneholder ikke-hierarkiske prosesser, men fa av disse barer preg av

kontinuerlige forhandlinger mellom akterene. Styringen av nettverket skjer derfor sjelden
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som demokratiske prosesser, men isteden gjennom Tromse kommunes omfattende og

aksepterte lederrolle.

Nettverkets medlemmer har imidlertid flere muligheter til & pavirke hvordan NNSO-
nettverket styres og Tromsg kommune har alltid handlet i samradd med bade de private og
offentlige nettverksmedlemmene. Empirien viser at forhandlinger forekom spesielt i starten
av det interkommunale samarbeidet, men ogsa i senere tid har de eksterne
samarbeidsakterene hatt innflytelse pd styringen 1 nettverket. NNSO-nettverket kan ogsd sies
a ha de tre aspektene som kjennetegner samstyring: gjensidig avhengig mellom akterene,
beslutninger baseres pa forhandlinger, og planlagte og mélrettete aktiviteter for & oppna et

felles mal.

Samlet betyr dette at NNSO-nettverket kan klassifiseres som en grenseoverskridende
styringsform og et empirisk uttrykk for samstyring og flernivastyring, men ikke som en

konkret styringsform etter det beskrivende begrepsapparatet.

Nar vi nd har pekt pa NNSOs grenseoverskridende karakter, kan vi beskrive hvordan dette
har pavirket nettverkets samordning. I teorikapitlet nevnte vi at hoveddoktrinene i1 det norske
styringsverket, ministerstyre og lokalt selvstyre, ofte kan fore til samordningsutfordringer nér
komplekse problemer skal lases av tradisjonelle organisasjonsformer. Gnisninger mellom
doktrinene kan fore til opprettelsen av nettverk som samordningsmekanisme, og et forsgk pa
a bygge broer mellom stat og kommune, og broer pa tvers av ulike sektorer og nivd. NNSO-
nettverket ma sies a veere en samordningsmekanisme med béde vertikal og horisontal
samordning. Slike nettverk er imidlertid ingen garanti for god samordning mellom akterer.
Respondentene kunne likevel ikke peke pd konkrete samordningsutfordringer. Tvert om

mente samtlige respondenter at samordningen i NNSO hadde vert god.

Forholdet mellom de autonome akterene i offentlig sektor kan ha pavirket NNSO-nettverkets
samordning positivt. Akterene 1 offentlig sektor har utevd et sunt forhold mellom ansvars- og
narhetsprinsippet. Likhetsprinsippet kan sies & sta sterkt ved at NNSO ikke har opprettet noe
nytt beredskapsapparat, men fokuserer pa at de organisasjonene som skal handtere kriser er
de samme som inngér i programmets daglige drift. NNSO-nettverkets virksomhet kan ogsa

knyttes samvirkeprinsippet.
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NNSO-nettverket kan sies & vaere en horisontalt spesialisert organisasjonsform med en
spesiell oppgave som er skilt fra kommunenes opprinnelige virksomhet. NNSO kan pa den
andre siden ikke sies a vere et resultat av vertikal spesialisering, da nettverket ikke dreier seg
om en fordeling av ansvar og oppgaver mellom forvaltningsnivaer. Videre kan vi si at
NNSO-nettverket er spesialisert etter forméal, milgruppe og geografi. Nettverket er forst og
fremst opprettet med formal om & eke samfunnssikkerheten for innbyggere som bor 1
sneskredutsatt bebyggelse. NNSO ble ogsé spesialisert etter geografi ved & opptre som
interkommunalt samarbeid for utsatte kommuner 1 Nord-Norge. Spesialiseringsformene
innebarer at det er kun kommuner med sneskredfare over bebyggelse som er kvalifisert til &

delta 1 samarbeidet.

8.1.11 OPPSUMMERING
I tabellen under vises en oppsummering av hvordan NNSO ble klassifisert etter de nevnte

dimensjonene.

Tabell 8.1 Klassifisering av NNSQO etter dimensjoner.

DIMENSJON KLASSIFISERING AV NNSO

Type samarbeid Tjenesteytende, koordinerende og grenseoverskridende oppgaveloser

Samarbeidets storrelse | Stor. 22 samarbeidsorganisasjoner inkludert minst én privatperson i hver
kommune, flere mulige relasjoner pa tvers av ulike sektorer og
forvaltningsnivaer.

Samarbeidets tetthet Lav. Lite metevirksomhet og kommunikasjon. Hyppigst kommunikasjon blant
akterene i trekantsamarbeidet. De gvrige akterene har liten kontakt med
hverandre. Avhenger av hvordan vintersesonger utarter seg. Ved kriser gker
samarbeidets kontaktintensitet.

Klikkdannelse Hoy. Trekantsamarbeidet dannet en klikke allerede i 1997 og har siden vart en
akseptert klikke med hegy kontaktintensitet. Ingen andre oppdagete klikker i
samarbeidet.

Sentralisering Hoy. Kommunikasjonen er sterkt sentralisert som felge av en sentralisert

organisasjonsstruktur og Tromse kommunes beredskapsradgiver. Majoriteten av
kommunikasjon gér via Tromsg kommune.

Stabilitet Hoy. Antallet medlemskommuner har holdt seg stabilt gjennom flere ar.
Aktarenes gode relasjoner til Tromse kommune og lave felleskostnader har
bidratt til dette. Ingen av de eksterne samarbeidsakterene har lgsrevet seg fra
nettverket.

Tillit Hoy, spesielt i trekantklikken. Knyttet til kommunenes sérbarhetserkjennelse og
akterenes optimistiske forventning til hverandre. Tillit har skapt «trygt»
grunnlag for risiko, men ikke resultert i risikofylte valg.

Formalisering Middels. Det mest nadvendige er formalisert i samarbeidsavtalen, lite
formalisering utover dette. Administrativt vertskommunesamarbeid uten
administrativ kapasitet. Ikke et selvstendig rettssubjekt. Stor vekt pa uformelle
tillitsrelasjoner.

Styringsstruktur Lead-agency-modell med Tromse kommune som vertskommune.
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NNSO er et unifunksjonelt tjenesteytende nettverk. Hele det interorganisatoriske nettverket,
med medlemskommuner, samarbeidsakterer og eksterne samarbeidsakterer, er relativt stort
med mange mulige relasjoner. Samarbeidets generelle grad av integrering er lav,
sentraliseringsgraden er hoy, formaliseringsgraden er middels og klikkdannelse har
forekommet. Nettverket har imidlertid en hoy grad av stabilitet og tilliten mellom samtlige
aktarer later til & vaere hay. NNSOs styringsstruktur har klare trekk av lead-agency-modellen

med Tromse kommune som vertskommune, administrator og kommunikasjonsknutepunkt.

NNSO-nettverket kan videre beskrives som en grenseoverskridende form for samstyring, der
aktarer 1 ulike sektorer og nivaer samhandler gjennom gjensidig avhengighet, ikke-

autoritative forhandlinger, og malbevisste aktiviteter.

NNSO-nettverket er en samordningsmekanisme opprettet med horisontale og vertikale
samordningsbroer. Nettverket er videre horisontalt spesialisert etter formal, malgruppe og
geografi. Det er ingen tegn pa at sterk spesialisering har fort til samordningsutfordringer

mellom akterene 1 NNSO-nettverket.

8.2 ANALYSE UT FRA FORKLARENDE TEORI

Analysen gjores 1 lys av de forklarende perspektivene som ble lansert i teorikapitlet, det
instrumentelle perspektivet og kulturperspektivet. Analysen er arrangert etter perspektivene

og gjennomgar kronologisk NNSOs etablering, endring og praksis.

&.2.1 DET INSTRUMENTELLE PERSPEKTIVET

ETABLERINGEN
En sentral forventning utledet fra det instrumentelle perspektivet er at ulike
samarbeidsordninger blir opprettet som organisatoriske verktoy for 4 lose konkrete problemer

(Scott, 1998). NNSO som fenomen oppfyller denne forventningen.

NNSO ble opprettet 1 2002 med et definert forméal: forebygge snoskred over bebygde

omrader gjennom en kontinuerlig overvakings- og varslingstjeneste. Malet ble definert som
folge av flere faktorer. Tidligere snoskredkriser i kommunene 1 Nord-Norge representerte et
komplekst problem. Dette forte til en sarbarhetserkjennelse 1 forhold til lignende hendelser 1

fremtiden og en innremmelse av at det davarende beredskapsapparatet ikke var godt nok.
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Malet ble derfor gitt utenifra, men definert internt i kommunene gjennom en mél-middel-
forstaelse (Christensen et al., 2009, s. 35). Empirien viser ingen tegn til at prosessene knyttet
til etableringen var pavirket av ytre press fra befolkningen, media eller andre kanaler. Malet
ble ogsa definert som folge av en sarbarhetserkjennelse, som innebar at kommunene s at de
ikke var 1 stand til & lose dette problemet pa egenhdnd. Det ble derfor opprettet et spesialisert
og strategisk interkommunalt samarbeid som inkluderte nedvendig kompetanse fra eksterne

samarbeidsakterer (Gulick, 1937).

Det interkommunale samarbeidets sammensetning mellom flere aktorer fra ulike sektorer og
styringsnivaer kan 1 et instrumentelt perspektiv sies & ha skapt kapasitet til 4 nd malet som

kommunene satte seg.

Etableringen av NNSO kan ogsa knyttes til instrumentelle hensyn som effektivitet, kvalitet
og styring, i den forstand at stordriftsfordeler effektiviserte oppgavelosingen, kvaliteten pa
tjenesteleveringen ble forbedret, og styringen bidro til & handtere et grenseoverskridende

problem (Jacobsen, 2010; Kiland & Jacobsen, 2011).

Sneskredkrisene 1 1997 rystet Tromse kommune og forte til en leting etter alternative
losninger (Christensen et al., 2009, s. 35). Kommunen handlet pd dette tidspunktet strategisk
og opprettet et samarbeid med en statlig akter (VNN) og en privat akter (NGI). Ut fra et
instrumentelt perspektiv kan man forvente at dette baserte seg pa et kalkulert initiativ fra
kommunens politiske ledelse (ibid.). Dette var imidlertid ikke tilfelle. Initiativet og
beslutningen om & danne dette samarbeidet var en faglig administrativ avgjerelse og kom fra
Tromse kommunes tekniske kommunaldirekter. I tillegg sto en av kommunens administrativt
ansatte sentralt. I dag fungerer denne personen som beredskapsradgiver ved byradsleders
kontor og har pa vegne av kommunen ansvaret med a forvalte vertskommunerollen 1 NNSO.
Empirien avdekket at trekantsamarbeidet mellom Tromse kommune, NGI og VNN tok 1 bruk
konkrete virkemidler for & forbedre kommunens beredskap knyttet til snoskred over
bebyggelse. Opprettelsen av det kommunale overvakingsprogrammet kan heller ikke sies &

ha vert pavirket av et ytre press fra befolkningen eller media.

I initiativfasen tok en beredskapssjef hos Fylkesmannen i Troms initiativ til & utvikle et
interkommunalt samarbeid basert pa den kommunale modellen. Dette skjedde 1 samrad med

sentrale skikkelser fra organisasjonene i trekantsamarbeidet, og var styrt av en instrumentell
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tankegang om at dette ville effektivisere oppgavelesingen for bide Tromse kommune og
andre kommuner med samme skredproblematikk (Jacobsen, 2010). Fylkesmannens
samordnende ansvar tatt 1 betraktning kan dette ut fra et instrumentelt perspektiv tolkes som
en strategisk og rasjonell handling fra statlig niva (Christensen et al., 2009). I tillegg hersket
en instrumentell tankegang om at et storre regionalt samarbeid ville forebygge sneskred mot

bebyggelser i flere kommuner.

I selve etableringen av det interkommunale samarbeidet var det trekantsamarbeidet, med
Fylkesmannens representant som samordnende og veiledende aktor, som staket ut kursen. De
ovrige medlemskommunene deltok pa noen fa meter 1 denne prosessen, men pavirket ikke
samarbeidets kurs 1 noen nevneverdig grad. P4 dette tidspunktet var Tromse kommune
allerede tilegnet rollen som vertskommune og administrator for samarbeidet. Denne
tildelingen skyldtes hovedsakelig kommunes erfaring fra det kommunale
overvakingsprogrammet og en overlegen infrastruktur i forhold til resten av kommunene.
Samlet sett innebar dette at handlingsrommet til de gvrige medlemskommunene ble
begrenset. Denne begrensningen av akterers handlingsrom kan knyttes til et instrumentelt
perspektiv der organisasjoner ses som et redskap som stér til disposisjon for lederne (Scott,
1998). I dette bildet representerte Tromse kommune samarbeidets lederskap, og
rasjonaliteten 1 dette ma sies & ha sammenheng med valget av administrativt
vertskommunesamarbeid som organisasjonsform. Medlemskommunenes delegering av
myndighet til Tromsg kommune ble av samtlige respondenter ansett som et rasjonelt valg, og
ble begrunnet med at kommunen hadde de beste forutsetningene for a koordinere

samarbeidets beslutninger og aktiviteter.

I teorikapitlet ble det formulert en forventing om at malbevisste policyentreprenerer hadde
spilt en sentral rolle 1 etableringen av NNSO (Kingdon, 2003). Med bakgrunn i det empiriske
materialet kan det hevdes at denne forventningen fra det instrumentelle perspektivet er
oppfylt. Etableringen, fra trekantsamarbeids spede begynnelse i 1997 og frem til opprettelsen
av det interkommunale samarbeidet, har vart preget av enkeltpersoners klokt og bevisste
valg. Krisene 1 vinteren 1997 &pnet et handlingsvindu som initiativrike ildsjeler 1 Tromsg
kommunes administrasjon benyttet seg av (Guldbrandsson & Fossum, 2009). Spesielt gjaldt
dette byrakraten som vi senere har omtalt som kommunens beredskapsradgiver og NNSOs
koordineringsansvarlige. Fylkesmannen i Troms sitt initiativ til et interkommunalt samarbeid

etter artusenskiftet apnet nok et handlingsvindu som beredskapsradgiveren benyttet seg av.
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Opprettelsen av det interkommunale samarbeidet var pavirket av flere entreprenerer med
egne interesser, men ogsa en felles malsetting. Beredskapsradgiveren i Tromse kommune
ligger likevel nermest beskrivelsen av en «kreativ rolleinnehavery» (Hollis, 1994; Serigstad,
2003). Handlingene til denne personen bar preg av samfunnsforstaelse, jevnlig
nettverksbygging, evnen til & definere et regionalt problem og oppna bred stotte pa dette,

samt evnen til 4 lede andre 1 en felles lasning av dette problemet (Mintrom & Norman, 2009).

ENDRINGER

De to andre empirikapitlene gjennomgikk henholdsvis NNSOs videreutvikling og praksis, og
tok utgangspunkt i at nettverket fungerer pa et strategisk og operativt niva (Boin et al., 2008;
Fimreite et al., 2014, s. 16). Empirien tilsa at det strategiske nivaet hadde vart gjenstand for
flest endringer. Med utgangspunkt i det instrumentelle perspektivet kan det forventes at
endringene pa dette nivaet var rasjonelle tilpasninger til nye mal som enten ble satt internt
eller formet av ytre krav (Christensen et al., 2009; Fimreite et al., 2014). Det kan dermed
forventes at endringer i NNSO var neye planlagte prosesser som skjedde i takt med endringer
1 omgivelsene (Roness, 1997). Endringer kan ogsé vare utledet av en kalkulert forventning

fra ledernes side om at NNSO ville fungere mer effektivt (Brunsson & Olsen, 1993).

Empirigjennomgangen viste imidlertid at NNSO-nettverket har gjennomgatt f4 endringer
siden etableringen. De fa endringene som er foretatt er noen smé justeringer av
varslingskriteriene, avtaleverket og medlemskommunenes kostnadsfordeling. Samarbeidets
administrasjon har ikke endret seg siden oppstarten, og Tromse kommune innehar stadig det
administrativt-ekonomiske ansvaret. Til tross for at nettverket har okt i storrelse er mélet
fortsatt det samme. Sa lenge malet er forhdndsdefinert foran hver overvikingssesong,
behover ikke Tromsg kommune & iverksette nye virkemidler for & nd nye mél. Endringene av
varslingskriteriene var basert pa erfaring og leering 1 trdd med det etablerte malet, og ikke
som en tilpasning til nye krav. Pa dette punktet spriker altsd det faktiske forholdet fra
forventningene om at endringer skjer som folge av tilpasning til nye krav (Fimreite et al.,

2014).

I empirikapitlet ble Statens vegvesen og Rede Kors sitt medlemskap 1 samarbeidet omtalt
som endringer. | et instrumentelt perspektiv kan man forvente at disse medlemskapene, og
dermed en endring av nettverkets formelle aktersammensetning, skjedde som folge av

tilpasninger til krav fra nettverkets nere handlingsmilje (Christensen et al., 2009, s. 45).
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Empiren ga imidlertid ingen indikasjoner pd at handlingsmiljeet hadde pévirket Tromse
kommunes beslutning om & innlemme de nye akterene i samarbeidet. Til tross for at denne
avgjerelsen vanskelig kan knyttes til den instrumentelle forstielsen av problemlgsning, kan
dette likevel linkes til handlingslogikken om formélsrasjonelle handlinger (ibid., s. 35). Dette

skyldes at de nye relasjonene var basert pd en strategisk vinn-vinn-oppfatning hos partene.

Tromse kommune, pa vegne av NNSO, regnet med at relasjonen til Statens vegvesen ville gi
samarbeidet flere fordeler. Vegvesenet skulle ogsd benytte egne ressurser og ekonomiske
midler, samt betale samarbeidet et arlig belop for tilgang pa overvakingsdata. Et gkonomisk
argument 14 derfor til grunn for Tromse kommunes beslutning. I tillegg tok kommunen
hensyn til vegvesenets uttalte behov for overvikingsdataene. Relasjonen til Rade Kors var av
en mer uformell og ikke-gkonomisk karakter, og baserte seg pd tanken om at et samarbeid
ville gi NGI et bedre grunnlag for sine farevurderinger. Relasjonen til Rede Kors skiller seg
dermed fra relasjonen til Statens vegvesen, 1 form av at forstnevnte bidrar til & effektivisere
og kvalitetssikre oppgavelgsning gjennom lokal kompetanse, mens sistnevnte forer til bedre
samordning med statlig sektor og bedre ekonomi for samarbeidet. Effektivitet, kvalitet og
okonomi er instrumentelle faktorer som akterer i et instrumentelt perspektiv ofte tar hensyn

til (Jacobsen, 2010; Kiland & Jacobsen, 2011).

Nér det gjelder det interkommunale rdet har dette gjennomgétt noen endringer 1 lopet av
samarbeidets levetid. Endringene er knyttet til uregelmessige utskiftninger av radets
sammensetning, og en viss stagnasjon i metevirksomheten. Det instrumentelle perspektivet
skapte en forventing om at rddet ble opprettet for & skape kapasitet til & gjennomfore
demokratiske beslutninger (Fimreite et al., 2014). Radet ble imidlertid ikke karakterisert som
betydningsfullt, og kommunene som har deltatt i rddet kan ikke sies & ha benyttet organet
aktivt. Respondentene kunne ikke vise til noen konkrete beslutninger som stammet fra radet.
Motene mellom radets medlemmer kan heller karakteriseres som en kommunikasjonsarena
basert pa samtykke og godkjenning. Ridet ber innenfor dette perspektivet heller oppfattes
som et organisatorisk redskap som Tromse kommune benyttet for & {4 gjennomslag for sine
beslutninger (Scott, 1998). En bred enighet rundt samarbeidets mélsetting forte til et fraveer

av forhandlinger og diskusjoner mellom akterene 1 radet.

Rédets ubetydelige rolle, i tillegg til den generelt lave metevirksomheten mellom akterene,

gjor det vanskelig & forklare endringer av NNSO-nettverket etter det instrumentelle
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perspektivets forhandlingsvariant (Christensen et al., 2009). I lopet av samarbeidets levetid er
det vanskelig a spore beslutninger som er et produkt av forhandlinger mellom nettverkets
medlemmer. Empirigjennomgangen belyste 1 tillegg et totalt fravaer av uoverensstemmelser
mellom nettverkets aktorer. Et fravaer av motstridende interesser har 1 dette tilfellet betydd et

fraveer av forhandlinger.

Beslutninger om endringer i nettverket kan heller forstas etter den brede aksepten og tilliten
rundt Tromse kommunes lederrolle. Dette skal vi senere forklare med institusjonelle faktorer,
men aksepten og tilliten som Tromse kommune erfarer méd ogsd sies & ha sammenheng med
nettverkets instrumentelle og formelle struktur. Den formelle strukturen, som hovedsakelig
folger en administrativ vertskommunemodell, skaper et solid rammeverk for Tromsg
kommunes beslutningsmyndighet. Organisasjonsformen har videre begrenset resten av
akterenes handlingsrom (Fimreite et al., 2014), noe som ogsé kan forklare den lave graden av
endring 1 samarbeidet. Hierarkivarianten av det instrumentelle perspektivet vil derfor vere
bedret egnet til & forklare endringer i NNSO-nettverket. I denne varianten fokuseres det pa
ledernes kontroll og evne til analytisk og rasjonell kalkulasjon (Christensen et al., 2009). Det
er imidlertid problematisk a sette prosessene i nettverket i et hierarkisk perspektiv, i og med
at nettverket bestér av likestilte og autonome organisasjoner. Det er likevel liten tvil om at
Tromse kommune sitter p4 mer makt enn resten av medlemskommunene. Dette kan
begrunnes i vertskommunerollen, kommunens generelle posisjon i1 regionen, sterke relasjoner
til de statlige og private samarbeidsakterene i1 nettverket, og kommunens overlegne
ressurskapasitet og kunnskap om nettverkets mal og mening. Tromse kommune har likevel
veert forsiktig med & uteve denne maktposisjonen med hensyn til nettverkets stabilitet.
Tromse kommunes instrumentelle administrering av nettverkets strategiske overbygning har

imidlertid fatt konsekvenser for resten av akterene.

PRAKSISEN

NNSO-nettverkets operative nivé dreier seg om hvordan selve sngskredovervakingen driftes,
og hvordan varslingskjeden fungerer. Her fokuseres det 1 sterst grad pa forebyggende tiltak.
Praktiseringen av overvakingsprogrammet kan forklares ut fra et instrumentelt perspektiv.
Forventninger utledet fra dette perspektivet gikk ut pa at overvakingsmodellen er organisert

sé effektivt som mulig gjennom instrumentelle virkemidler.
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For det forste viser empirien at overvdkingsmodellen bygger pa flere instrumentelle
losninger. Modellen bestér av seks virkemidler som representerer viktige elementer for at
driften skal fungere. Videre blir det lagt stor vekt pa formelle strukturer, her forstatt som
etablerte handlingsmenstre gjennom faste regler, rutiner og varslingskriterier (Fimreite et al.,
2014). Akterene har lang erfaring og hoy kunnskap om hvordan modellen skal driftes. Samlet
betyr dette at driften 1 store trekk er automatisert og styrt av en «av- og pa-knapp». Denne
«knappen» brukes av Tromse kommune for 4 henholdsvis starte og avslutte
overvékingssesongen. Tromsg kommune sender derfor klare styringssignaler til de gvrige
akterene ndr overvékingen skal iverksettes og avsluttes. | et instrumentelt perspektiv kan
kommunen derfor forstds som samarbeidets lederskap. Ved start- og sluttidspunktet blir de
ovrige nettverksakterene informert via epost, som hver for seg folger forhandsdefinerte
retningslinjer. Varslingssystemet er ogsd automatisert i stor grad. Ved varsel om stor
snoskredfare forer ulike prosesser frem til konkrete tiltak. Automatikken 1
sngskredovervikingen forer ogsa til at akterene kan prioritere andre oppgaver knyttet til

deres primere organisasjonsstruktur.

Med bakgrunn i denne forklaringen av praksisen kan forventningene ut fra det instrumentelle

perspektivet sies & vare oppfylt.

8.2.2 KULTURPERSPEKTIVET

ETABLERINGEN

Det kan vere utfordrende a bruke et kulturperspektiv pa en etableringsfase. Dette har
sammenheng med at nyopprettede organisasjonslesninger verken har hatt tid til & danne en
organisasjonskultur eller gi seg til kjenne i omgivelsene. Det vil derfor ofte vaere en mangel
pa institusjonelle faktorer a studere. Analysen av etableringen her tar imidlertid utgangspunkt
1 at akterene som dannet NNSO-nettverket var bundet av uformelle strukturer 1 sin egen
organisasjon, jevnfor kulturperspektivet (Selznick, 1957). Videre kan det ut fra et
kulturperspektiv forventes at organisasjonene som valgte & delta i NNSO var mindre
mottakelige for radikale omstillingsprosesser, og at etableringen dermed var preget av et

langsommere tempo med et fravaer av instrumentelle virkemidler (Brunsson & Olsen, 1993).

Kulturperspektivet har en viss forklaringskraft nar det gjelder etableringen av NNSO.

Empirien viste at etableringen harmonerte med nettverksakterenes egen organisasjonskultur,
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og at det derfor oppsto fa problemer i oppstartsfasen (Selznick, 1957). Empirien ga ikke full
oversikt over om de intervjuede kommunene hadde foretatt kompatibilitetstester (Christensen
et al., 2009, s. 92), men noen kommuner droftet spersmalet om medlemskap internt.
Droftingene utgjorde imidlertid smé punkter p4 kommunenes sakslister og ble ikke viet mye

oppmerksombhet.

Det er imidlertid fra flere hold blitt antydet at kommunene ikke prioriterte spersmélet om
hvorvidt et medlemskap i et interkommunalt samarbeid ville pavirke deres egen
organisasjonskultur negativt eller positivt. Kommunene som sluttet seg til 1 starten tok likevel
hensyn til uformelle normer i1 egen organisasjon (Selznick, 1957), men konkluderte med at et
medlemskap 1 NNSO ikke ville utfordre organisasjonskulturen nevneverdig. Resten av de
inviterte kommunene som ikke sluttet seg til, eller de som trakk seg fra samarbeidet i lopet av
de forste drene, begrunnet dette med ekonomiske hensyn. Denne typen begrunnelse har vaert
en gjenganger, og empirien avdekket ingen eksempler pé at andre typer begrunnelser hadde
blitt gitt. En slik begrunnelse kan plasseres 1 en institusjonell kontekst, og er et tegn pa at et

medlemskap 1 NNSO ikke truet kommunenes institusjonelle verdi (March & Olsen, 1989).

Selve etableringsfasen som varte fra 2002—-2005 bar preg av hay frivillighet og vekt pa
uformelle tillitsrelasjoner. Trekantsamarbeidet hadde bragt med seg de sterke
tillitsrelasjonene fra bakgrunns- og initiativfasen inn i det interkommunale samarbeidet.
Uformelle rolleforventninger var allerede definert mellom de tre akterene. Tromsg kommune
hadde sitt ansvar og sine oppgaver, NGI og VNN hadde hver sine oppgaveomrader. Klikken
var likevel meget personavhengig og besto av noen fa mannspersoner, si forventningen om at

rollene var upersonlige kan ikke sies a ha blitt oppfylt (Christensen & Leagreid, 2002).

Det kan ogsa sies at trekantklikken hadde utviklet en egen kultur for hvordan
administreringen og praktiseringen av sneskredovervdkingen skulle foregd. Dette var allerede
bestemt 1 samrad med Fylkesmannen for de forste kommunene sluttet seg til samarbeidet i
2002. Trekantsamarbeidets organisasjonskultur, som ble dannet i drene fra og med 1997, ble
altsd overfort fra kommunalt plan til interkommunalt plan. Dette medferte at
trekantsamarbeidets institusjonelle og uformelle struktur ble viderefort 1 det interkommunale
samarbeidet (Brunsson & Olsen, 1993). Dette la foringer for de evrige nettverksaktorenes

handlingsmenstre og la begrensninger pa samarbeidets handlingsmilje.
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Kulturperspektivet apner for en forventning om at etableringen skjedde som folge av et
normativt institusjonelt trykk (DiMaggio & Powell, 1983; Powell & DiMaggio, 1991; Scott,
2008). Selv om det instrumentelle perspektivet kunne forklare at etableringen hadde skjedd
etter et ytre sjokk med opphav 1 fysiske omgivelser (Hatch, 2001, s. 89), forte imidlertid ikke
dette til et normativt press hos kommunene. I folge respondenter kom initiativet om 4 etablere
et samarbeid utelukkende fra Fylkesmannen i Troms. Fylkesmannens initiativ var ikke et
resultat av kulturelle forventninger, men heller basert pa den kommunale modellens
resultater. Dette kan relateres til perspektivets handlingslogikk som inneberer at man handler

ut fra erfaringer med hva om har fungert godt tidligere (Christensen et al., 2009, s. 54).

ENDRINGER

Det har veert fa endringer i NNSO-nettverket. Den lave graden av endringer kan forklares
med et kulturperspektiv. Dette relateres 1 hovedsak til perspektivets handlings- og
endringslogikk. En forventning utledet av dette er at endringer i en organisasjon, eller
interorganisatoriske nettverk, gjores ut fra det som er forenlig med den etablerte
organisasjonskulturen (March & Olsen, 1989). For & underseke om NNSOs endringer fulgte
denne logikken er det nedvendig & bekrefte at samarbeidet faktisk har en institusjonalisert
kultur & ta hensyn til. Organisasjonskultur kan vaere vanskelig & definere, men med bakgrunn
1 det empiriske materialet og stette fra oppgavens teoretiske ryggrad (Selznick, 1957), kan vi
si at NNSO raskt etablerte en distinkt identitet og egenverdi. Dette kan begrunnes med
gjentatte interaksjoner mellom akterene 1 samarbeidet, en felles mélsetting og vektlegging av
viktige verdier, og ikke minst trekantsamarbeidets pavirkning pa nettverkets helhet.
Organisasjonskulturen oppfattes sterkest i trekantklikken, men intervjuene med
respondentene resulterte ofte 1 samme type svar og bemerkninger, noe som kan fores tilbake

til forventningen om at nettverkets akterer har en felles identitet (Christensen et al., 2009).

Det kan argumenteres for at de f4 endringene som er gjort i NNSO har fulgt
handlingslogikken om det kulturelt passende og vert preget av kulturelle utviklingsveier
(March & Olsen, 1989; Christensen et al., 2009, s. 62). Endringer har vert i trdd med
samarbeidets organisasjonskultur og blitt oppfattet som akseptable og rimelige blant
nettverkets medlemmer (Fimreite et al., 2014). I tillegg har disse endringene skjedd gjennom
gradvise tilpasninger og ikke gjennom radikale omstillingsprosesser (Christensen et al.,
2009). Den lave endringsgraden kan knyttes til forventningen om at endringene som ble

gjiennomfort samsvarte med lignende tiltak som ble gjennomfort tidligere. Dette kan relateres
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til sakalte stiavhengige prosesser, som er et sentralt moment 1 kulturperspektivet (Krasner,
1988). Tidligere beslutninger om endringer i NNSO-nettverket, eksempelvis endringen av
kommunenes kostnadsfordeling, skapte foringer for hvordan fremtidige fordelingsnekler
skulle struktureres. I et kulturperspektiv kan dette forklares ved & si at NNSO fikk et
«fodselsmerke» pd etableringstidspunktet (Christensen et al., 2009, s. 62). Dette kan forstés
som kulturelle normer og verdier som har preget nettverket i drene siden. Mélet som ble satt i
1997 av trekantsamarbeidet har hatt stor betydning for utviklingen og videreutviklingen av

det interkommunale samarbeidet

En institusjonell tankegang kan ogsa veare at en overdreven grad av omstilling blir
unedvendig kostbart (Jacobsen, 2010). Et eksempel pa dette i NNSO-nettverket var at
varslingskriteriene stadig ble justert for 4 redusere kostnadene knyttet til unedvendig bruk av
ekstern kompetanse. Samlet sett kan denne stiavhengigheten ha fort til en historisk
ineffektivitet i NNSO-nettverket (Fimreite et al., 2014). Denne institusjonelle tregheten ma
ogsa ses 1 sammenheng med at nettverket driftes 1 skyggen av medlemsorganisasjonenes
kjerneoppgaver. Medlemskommunene har stramme budsjetter og sparsomme ressurser, noe

som kan sies & ha fort til en nedprioritering av et samarbeid som NNSO.

En annen forventning i forhold til endringer 1 et institusjonelt perspektiv er at samarbeidet
ikke uproblematisk lar seg pavirke av styringssignaler fra lederskapet eller skiftende press fra
omgivelsene (Christensen et al., 2009). Empirien kunne imidlertid ikke vise til noen
situasjoner der nettverkets robusthet har blitt satt pa prove. NNSO-samarbeidet har i lopet av
sin levetid aldri opplevd alvorlige kriser knyttet til sneskred. Et fravar av ytre sjokk ma
derfor sies & ha pavirket den lave endringsgraden og bevart kulturen som observeres i
nettverket 1 dag (Fimreite et al., 2014). Det kan likevel argumenteres for at nettverket har
vert tjent med fa endringer, spesielt med tanke pa kostnader og bevaring av enkelheten i

skredovervakingen. Dette stér 1 stil med forventningene som ble formulert i teorikapitlet.

PRAKSISEN

I teorikapitlet ble det presentert en forventning om at praksisen pd NNSO-nettverkets
operative plan har blitt utfert 1 harmoni med hver enkelt aktors organisasjonskultur, men ogsa
1 samsvar med nettverkets institusjonaliserte normer. Denne forventningen er knyttet til
kulturperspektivet (Selznick, 1957). Empirigjennomgangen innfrir denne forventningen.

Dette kan begrunnes med viktige momenter 1 kulturperspektivet.
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Handlingslogikken om at det kulturelt forenlige er det optimale for nettverkets aktorer har
stétt sterkt (March & Olsen, 1989). Skredovervakingen er strukturert pd en sa enkel méate som
mulig slik at dette ikke skal svekke medlemskommunenes og samarbeidsakterenes kapasitet
til & tjene sin egen organisasjon. Her kan vi imidlertid argumentere for at et slikt institusjonelt
hensyn har virket mot samarbeidets formal. Samarbeidets samlede kapasitet har bidratt til &
trekke deler av beredskapsarbeidet uf av kommunene, noe som fundamentalt strider 1 mot
samarbeidets formal om & gjere kommunene mer robuste og bedre i stand til &4 forebygge og
handtere sneskredkriser 1 bebygde omrader. Denne fallgruven er noe som tidligere har blitt
varslet 1 en studie av interkommunale samarbeid om samfunnssikkerhet, hvor NNSO utgjorde
ett av casene (Brandtzeeg & Sanda, 2003b, s. 10). Selv om noen av kommunene pekte pa
dette, har medlemskommunene vert tilfreds med at sterre organisasjoner overtar en del av
ansvaret pa dette omradet. Dette kan omtales som en institusjonalisert oppfatning som gjelder
jevnt over hos medlemskommunene, da Tromsg kommune aldri har mottatt klager pa sakens

tilstand.

Praktiseringen av skredovervakingen har vart gjenstand for gradvise endringer og
stiavhengige beslutninger (Krasner, 1988). P4 sikt kan dette ha fert til en historisk
ineffektivitet med fa omstillinger (Christensen et al., 2009, s. 62). Ineffektivitet ma likevel
her forstds som fi endringer, og ikke noe som har fort til en forringelse av kvaliteten pa
skredovervakingen. Kvaliteten har etter hver sesong blitt karakterisert som tilfredsstillende av
nettverkets medlemmer. NNSOs operative side har imidlertid aldri blitt skikkelig utprevd.
Skredprogrammet har fort til flere evakueringstiltak, eksempelvis 1 Oldervik 1 2009, men
samarbeidet har aldri opplevd at det har gétt sneskred over de overvakede bygdene. I forhold
til hurtig respons og pafelgende kriseforebygging er det derfor vanskelig & bedemme hvor
effektiv overvikingsmodellen egentlig er. Oppsummert kan vi si at samarbeidet forelopig er
tjent med dagens lave endringsgrad, med hensyn til at dette samsvarer med NNSOs
organisasjonskultur og akterenes behov. Fremtidige kriser vil imidlertid for alvor sette

skredprogrammets praksis og samarbeidets kultur pa prove.

8.3 OPPSUMMERING: PERSPEKTIVENES FORKLARINGSKRAFT

Analysekapitlet ble strukturert etter problemstillingen, med et beskrivende og et forklarende

segment. Det forste segmentet systematiserte empirien og klassifiserte NNSO etter
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dimensjoner og et sett beskrivende begreper. Dette har bidratt til at vi kan fremstille NNSO
som et tjenesteytende, grenseoverskridende og oppgaveleosende nettverk. Det
interkommunale samarbeidet kan dermed betraktes som en samarbeidsordning som er
opprettet 1 trad med en komplisert oppgavestruktur. Den forklarende delen analyserte
hovedfunnene fra empirigjennomgangen knyttet til NNSOs etablering, endring og praksis.
Analysen og dreftingen benyttet et instrumentelt og et institusjonelt forklaringsverktoy.
Perspektivene ble benyttet pa en utfyllende mate for a fange opp casets kompleksitet (Roness,

1997).

Avslutningsvis dreftes samspillet mellom perspektivene og deres forklaringskraft. Tabellen

nedenfor viser en grov oversikt over perspektivenes forklaringskraft.

Tabell 8.2 Perspektivenes forklaringskraft (inspirert av Serigstad, 2003, s. 188).

Etablering Endring Praksis

Instrumentelt
perspektiv Hoy forklaringskraft Middels forklaringskraft | Heoy forklaringskraft

Kultur-
perspektiv Middels Hoy Hoy

8.3.1 DET INSTRUMENTELLE PERSPEKTIVETS FORKLARINGSKRAFT

Av tabellen kan vi lese at det instrumentelle perspektivet har hoy forklaringskraft i forhold til
hvordan NNSO ble etablert. Dette har sammenheng med at samarbeidet ble strategisk
opprettet for & lose et klart definert problem som enkeltstdende aktorer ikke var 1 stand til &
lose alene (Christensen et al., 2009). Ildsjeler 1 beredskapssystemets elitesjikt benyttet seg av
mulighetene som dette handlingsvinduet skapte og staket ut den videre kursen ved hjelp av

instrumentelle virkemidler (Kingdon, 2003).

Det instrumentelle perspektivet har en middels forklaringskraft i forhold til endringen av
NNSOs strategiske overbygning. Dette har ssmmenheng med fa endringer og derav ikke et
behov for rasjonelle tilpasninger etter nye mal (Christensen et al., 2009). Verken internt eller
eksternt ble samarbeidet presentert for nye mélsettinger. Perspektivet ble imidlertid beregnet

til & ha en viss forklaringskraft fordi valget om & ikke foreta endringer var rasjonelt 1 seg selv.
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Nar det gjelder praktiseringen av NNSOs operative skredovervaking har det instrumentelle
perspektivet stor forklaringskraft. Dette skyldtes i hovedsak at perspektivet innfridde
forventingen om at overvdkingsmodellen, som et spesialisert verktoy, er organisert sd

effektivt som mulig gjennom instrumentelle virkemidler (Jacobsen, 2010; Scott, 1998).

&.3.2 KULTURPERSPEKTIVETS FORKLARINGSKRAFT

Etableringen av det interkommunale samarbeidet kunne delvis forklares gjennom
kulturperspektivet. P4 den ene siden skyldtes dette at hver enkelt akter som sluttet seg til
samarbeidet tok hensyn til sin egen organisasjonskultur i bestemmelsen om medlemskap
(Selznick, 1957). I tillegg spilte uformelle tillitsrelasjoner mellom akterene en viktig rolle. P4
den andre siden kunne ikke etableringen av NNSO forklares som et resultat av et kulturpreget
normativt press (Scott, 2008). Forventningen utledet av kulturperspektivet pa dette omradet
ble derfor ikke oppfylt. Forventningen om at etableringen var pavirket av akterenes kulturelle
bindinger til egen organisasjon ble likevel innfridd. Empirien ga imidlertid ikke dekning for a

hevde at akterene hadde foretatt kompatibilitetstester (Christensen et al., 2009, s. 92).

Analysen av endringer samsvarer med elementare momenter i kulturperspektivet. Her fant vi
at endringene bar preg av gradvise tilpasninger i trdd med samarbeidets organisasjonskultur
(Selznick, 1957). Stiavhengige prosesser har statt sentralt og medvirket til en historisk
ineffektivitet (Krasner, 1988). Samtidig har den lave endringstakten veert forenlig med
nettverksorganisasjonenes egne kulturer og dermed fort til bred oppslutning rundt NNSOs
strategiske overbygning og lederskap. Endringene kunne derfor delvis forklares ut fra

kulturperspektivet.

Nér det gjelder praksisen av samarbeidets overvakingsmodell har kulturperspektivet hoy
forklaringskraft. Her har handlingslogikken om at det kulturelt forenlige statt sterkt (March &
Olsen, 1989), samtidig som at uformelle strukturer har fort til en enkelhet 1 oppgavelesingen.
Spesielt medlemskommunene har vart forneyd med oppgavelesingens karakter, da dette ikke
har innvirket negativt pa verken deres kommunebudsjett, kommunale kjerneoppgaver og
overordnete og uformelle kultur. Kulturperspektivet har av disse grunnene derfor stor

forklaringskraft.
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Samlet kan vi konkludere med at bdde den instrumentelle og den institusjonelle tilnermingen
har veert nyttig for a forklare studiens avhengige variabel: NNSOs etablering, endring og
praksis. Perspektivene har pé utfyllende vis kastet lys over hovedfunnene i oppgaven
(Roness, 1997). Analysens resultat har ogsa vist at det ikke er en skjevfordeling mellom
perspektivenes samlede forklaringskraft. Dette betyr at opprettelsen, endringen og driften av
NNSO kan forstas som et komplekst samspill mellom klare instrumentelle strategier, og mer
uformelle kulturelle bindinger nedfelt i bAde samarbeidets egenverdi og hver enkelt akters
organisasjonskultur (Fimreite et al., 2014). I tillegg ma dette sees i sammenheng med
forstaelsen av NNSO som et meget personavhengig samarbeid, bestdende av kreative
rolleinnehavere med en utpreget innflytelse over samarbeidets administrering og drift

(Kingdon, 2003; Serigstad, 2003).
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9. AVSLUTNING

Masteroppgavens overordnede formal har vert & skape en helhetsforstaelse av Nordnorsk
skredovervaking, NNSO. Ved bruk av casestudie som forskningstilneerming og et kvalitativt
intensivt forskningsopplegg har oppgaven bade beskrevet og forklart
overvakingssamarbeidet. Problemstillingen innebar a beskrive hvilken samarbeidsordning
NNSO fremstar som, og forklare samarbeidets etablering, endring og praksis. Med
utgangspunkt 1 en regional kontekst bygde det analytiske rammeverket pa en governance-

tilnerming med beskrivende dimensjoner og to forklarende perspektiver.

I dette avsluttende kapitlet vil studiens hovedfunn bli oppsummert og plassert i forhold til
eksisterende relevant litteratur, og forskningsspersmalene besvart. Deretter vil det pekes pa
noen av studiens teoretiske implikasjoner og vurderes hvorvidt perspektivene var egnet til &
svare pa problemstillingen. Videre vil det bli pekt pa noen praktiske implikasjoner for
samfunnssikkerhet og krisehdndtering av studien. Til slutt vil muligheter for generalisering

og behovet for videre forskning vurderes.

9.1 STUDIENS HOVEDFUNN

Et hovedfunn 1 oppgaven er at NNSO er et nettverk bestdende av et mangfold av akterer i
ulike sektorer og pé ulike styringsnivéer. I analysekapitlets forste del beskrev vi samarbeidet
som et tjenesteytende, koordinerende og grenseoverskridende nettverk med en kompleks
malsetting. Denne kompleksiteten mé ses 1 sammenheng med hvilken oppgave og utfordring
aktarene 1 nettverket forsegker 4 lose. Samfunnssikkerhet som utfordrende politikkomrdde
impliserer ofte oppgaver med en kompleks struktur. NNSOs oppgave er & daglig overvéke
sneskredfaren 1 en rekke bygder hver vinter og varsle 1 tide slik at ulykker kan forebygges.
Denne oppgaven har vi i studien knyttet til det beskrivende begrepet «wicked issues» (Rittel
& Webber, 1973), og videre til forstdelsen om at dette krever komplekse
organisasjonslgsninger og interorganisatorisk samordning (Christensen & Lagreid, 2007).
Dette funnet samsvarer med funn 1 litteraturen om samfunnssikkerhetsarbeidet 1 den norske
forvaltningen (Fimreite et al., 2014; Fimreite, Laegreid & Rykkja, 2013; Legreid, 2014).
Denne typen problemstilling er imidlertid 1 mindre grad forsket pa fra et kommunalt
perspektiv. Funnet kan likevel knyttes til forskningen om interkommunalt samarbeid 1 Norge,
og oppfatningen her om at noen kommunale oppgaver ofte ikke lar seg lose av en kommune

alene (Jacobsen, 2010; Jacobsen, 2014).
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Et annet hovedfunn er at NNSO som samarbeidsordning fraviker fra den typiske
kategoriseringen i den eksisterende litteraturen om interkommunalt samarbeid.
Interkommunalt samarbeid 1 Norge beskrives 1 hovedsak som offentlig-offentlige samarbeid
(Jacobsen, 2014, s. 23) og blir typisk plassert 1 kategorien som kun involverer én sektor og ett
styringsniva (Reiseland & Vabo, 2012, s. 28). Denne studien har imidlertid avdekket at
NNSO-nettverket bestdr av akterer i kommunal, statlig og privat sektor. Selv om man luker
ut de private og statlige eksterne samarbeidsakterene, er likevel Statens vegvesen og Rade
Kors henholdsvis et formelt statlig og privat medlem i samarbeidet. Medlemskapene til disse
to akterene er formalisert 1 samarbeidets interkommunale avtale. NNSO-nettverket kan derfor
heller forstds som et empirisk eksempel pa grenseoverskridende samstyring med et bredt
spekter av samhandlende akterer. Governance-tiln@rmingen viste seg 4 vere et godt

utgangspunkt for a betrakte nettverkets kompleksitet.

Det andre funnet kan knyttes til det forste funnet. Samfunnssikkerhet som oppgave- og
problemomréde er 1 mindre grad studert innenfor en interkommunal kontekst. Oftest knyttes
interkommunale samarbeid til oppgaveomrader som avfall, vann, avlep, energi og renovasjon
(Andersen, 2010, s. 132; Jacobsen, 2014, s. 29; Reiseland & Vabo, 2012, s. 34). Forarbeidet
til denne oppgaven lyktes kun a finne noen fa dyptgaende studier av interkommunale
samarbeid om samfunnssikkerhet (Brandtzeg & Sanda, 2003b; Hamnevoll, 2014). Denne
masteroppgaven kan bidra til & utfylle litteraturen pa dette felt. NNSOs unike preg har gjort at

casestudie som forskningsstrategi stir igjen som et tilfredsstillende metodevalg.

Klassifiseringen avdekket ogsa at NNSO kan beskrives som et lead-agency-nettverk (Provan
& Kenis, 2007; Boin, Busuioc & Groenleer, 2013). Nettverket preges av Tromse kommunes
omfattende, formaliserte og aksepterte lederrolle. Dette har gjort utslag pa andre dimensjoner
av nettverket, nemlig styringsstruktur, tetthet, klikkdannelse, stabilitet, samt grad av
sentralisering, formalisering og tillit. Med delegert myndighet fra de ovrige
medlemskommunene koordinerer Tromsg kommune bade nettverkets administrative og
operative beslutninger. Dette, 1 tillegg til etablerte tillitsrelasjoner fra arene for samarbeidet
ble opprettet, har gjort at NNSO 1 dag fremstér som et hayt sentralisert og spesialisert
nettverk med lav grad av tetthet. Samtidig har nettverket en klar klikkformasjon i
trekantsamarbeidet mellom Tromse kommune, NGI og VNN. Likevel stotter empirien at

nettverkets medlemmer er forneyde med status quo og at det ikke foreligger onsker om &
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endre dagens styringsstruktur. Tvert om kunne vi klassifisere NNSO som et stabilt nettverk
med hoy grad av tillit og samordning blant medlemmene, og spesielt hoy tillit overfor
Tromse kommune som vertskommune. Dette viste seg & ha sammenheng med graden av
formalisering, der alle prosesser og aktiviteter 1 samarbeidet utfores pd en slik mate at det

ikke utfordrer medlemsorganisasjonenes egne kjerneoppgaver.

I analysekapitlets andre del brukte vi to organisasjonsteoretiske perspektiver for a forklare
NNSO-nettverkets etablering, endring og praksis. De to perspektivene, ett instrumentelt og
ett institusjonelt, ble benyttet pa en utfyllende mate (Roness, 1997). Dette bidro til & skape en
bedre helhetsforstaelse av hvordan nettverket ble etablert, og hvordan det senere ble endret

og praktisert. Perspektivene belyste ulike sider ved NNSO som forte til flere funn.

Et hovedfunn knyttet til det instrumentelle perspektivet er at samarbeidet ble strategisk
opprettet av ildsjeler for & lose et klart definert problem. Problemet var knyttet til
problematiske snoskred over bebygde omréder som det pd denne tiden ikke fantes et
tilstrekkelig beredskapsapparat for. Disse hendelsene, og mangelen pa tilgjengelige tiltak,
skapte et mulighetsvindu som trigget personer fra ulike organisasjoner til & innga et
utradisjonelt samarbeid. Ildsjelene, ogsa tidligere omtalt som policyentreprengrer og kreative
rolleinnehavere (Hollis, 1994; Kingdon, 2003; Serigstad, 2003), handlet raskt ut fra denne
tidsavgrensede anledningen og opprettet et spesialisert verktoy for 4 lase problemet
(Kingdon, 2003, Christensen et al., 2009). Etableringen av bade den kommunale og
interkommunale overvakingsmodellen hadde imidlertid et sterkt personavhengig preg.
NNSO-nettverket kan med bakgrunn i empirien fortsatt klassifiseres som personavhengig,
men gjennom et instrumentelt perspektiv ble dette ansett som en fordel. De mannspersonene
som opprettet samarbeidet 1 2002 er de samme som utgjer nettverkets elite 1 dag. Endringen

og praktiseringen av henholdsvis NNSOs strategiske og operative del har baret preg av dette.

Analysen viste at det instrumentelle perspektivet hadde begrenset forklaringskraft for
endringer, noe som ma ses i sammenheng med at nettverket har gjennomgatt sveert fa
endringer siden etableringen. Likevel strider dette mot flere aspekter 1 den instrumentelle
rasjonaliteten, blant annet at fa tilpasninger og endringer skaper ineffektivitet (Christensen et
al., 2009). Ledelsen i NNSO har imidlertid forholdt seg strategisk til dette med hensyn til

nettverkets stabilitet, og medlemskommunenes lave prioriteringer og generelle interesse. Pa

122



den andre siden har ledelsen hatt flere muligheter til & lofte arbeidet til et hoyere niv og

dermed skapt et storre endringsbehov.

Nar det gjelder praktiseringen av skredovervikingen kan vi ogsa forstd dette ut fra et
instrumentelt perspektiv. Denne har foregétt pa en fornuftig mate slik at kommunegkonomien

og oppgavelgsingens effektivitet ikke er blitt truet (Jacobsen, 2010; Kilan & Jacobsen, 2011).

Sett 1 et institusjonelt kulturperspektiv er hovedfunnet at opprettelsen, endringer og praksisen
1 NNSO har vert preget av et «fedselsmerke» og en organisasjonskultur med inngrodde
normer, verdier og regler (Christensen et al., 2009; Selznick, 1957). Etableringen var preget
av organisasjonskulturen som akterene 1 trekantsamarbeidet mellom 1997 og 2002 hadde
opparbeidet i den kommunale modellen. Vi kan derfor forklare likheten mellom den
kommunale og den interkommunale overvakingsmodellen ut fra logikken om det kulturelt
passende (March & Olsen, 1989). Kommunenes og de ovrige akterenes beslutning om & delta
1 NNSO var forenlig med deres egen organisasjonskultur. Uformelle tillitsrelasjoner ma sies a
ha gjort overgangen fra kommunalt til interkommunalt, og selve etableringen av sistnevnte,
smertefritt og uproblematisk for de involverte akterene. Kulturperspektivet forte ogsa til at
endringer 1 NNSO kan forstas gjennom tryggheten som ligger i sma og gradvise tilpasninger,
samt robuste stiavhengige prosesser som har gjort at tidligere beslutninger spiller inn pa
senere avgjorelser (Krasner, 1988). Videre er det et hovedfunn at verken etableringen,
endringer eller praksisen har vaert spesielt preget av et normativt institusjonelt trykk

(DiMaggio & Powell, 1983; Powell & DiMaggio, 1991; Scott, 2008).

9.2 TEORETISKE IMPLIKASJONER

I tillegg til kulturperspektivet kunne myteperspektivet (Christensen et al., 2009) vert et
supplerende institusjonelt perspektiv for a forklare NNSO. Trolig ville dette gitt liten
forklaringskraft fordi NNSO ikke kan sies & ha vaert pavirket av sosialt skapte normer og

myter 1 institusjonelle omgivelser, og heller ikke et legitimitetsbehov utad.

Vi har i1 denne studien sett nytteverdien av & bruke to forklarende perspektiver pa en
utfyllende mate (Roness, 1997). NNSO-nettverkets kompleksitet gjor det vanskelig & forsta
ulike aspekter ut fra én teoretisk innfallsvinkel. Perspektivene har hver for seg og 1 felleskap

fort til flere interessante funn om studieobjektet, 1 tillegg til forstdelsen om at NNSO er
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sammensatt pa flere ulike méter. Spesielt har det vert nyttig a benytte ulike typer «briller»
for a forsta og forklare kompleksiteten som utspiller seg 1 kombinasjonen mellom
samfunnssikkerhetsarbeid og et interkommunalt samarbeid med vidt forskjellige
medlemsakterer. Sammen kan perspektivene betraktes som et transformativt perspektiv
bestdende av ulike forklaringsfaktorer (Christensen & Laegreid, 2001; Fimreite et al., 2014, s.
32, Serigstad, 2003).

Det har imidlertid vart nedvendig & inkludere en akterfokusert teori 1 det analytiske
rammeverket for a forstd enkeltpersoners rolle i NNSO-nettverket. Ved a identifisere
betydningsfulle ildsjeler 1 nettverket har vi belyst etableringen, endringer og praksisen fra en

annen vinkel.

9.3 PRAKTISKE IMPLIKASJONER

Denne studien har beskrevet NNSO som et nettverk for samfunnssikkerhet bestdende av ulike
aktarer 1 ulike samfunnssfaerer. Samarbeidets komplekse oppgavestruktur og
organisasjonsstruktur vil ved forste gyekast trolig assosieres med samordningsutfordringer og
en lite effektiv oppgavelesing. En inngdende analyse av nettverket har imidlertid vist at
medlemsakterene er godt forneyd med samarbeidet, og respondentene gar sd langt som &
karakterisere hele prosjektet som vellykket. I tillegg ytret flere respondenter at NNSO ber std

som godt eksempel for kommuner andre steder i1 landet.

En praktisk implikasjon av studien kan knyttes til teoretisk generalisering. Vi har tidligere
fokusert pa at ambisjonen med generalisering 1 denne studien var avgrenset til & si noe om de
teoretiske perspektivenes forklaringskraft pa fenomener innenfor samfunnssikkerhetsfeltet.
Teoretisk generalisering kan imidlertid ogsa brukes til en vurdering av hvorvidt de teoretiske

perspektivene pd NNSO kan gke forstéelsen for andre fenomener (Yin, 2014, s. 41).

Denne studien er et eksempel pa samfunnssikkerhet- og beredskapsarbeid 1
kommunesektoren i Norge. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap konkluderte i
arets kommuneundersokelse at «Norske kommuner jobber for dirlig med samfunnssikkerhet
og beredskap» (DSB, 2015). Interkommunale samarbeid var ikke inkludert 1 undersgkelsen.
Studien av NNSO har vist at samfunnssikkerhetsarbeid ikke trenger & utfores av én kommune

alene. Ved a inngé samarbeid med andre kommuner, i tillegg til & vaere apen for
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samarbeidslesninger med private og statlige aktorer, kan man lose komplekse oppgaver uten
at kommunegkonomien forringes. Man ber likevel passe pa at viktige oppgaver knyttet til
samfunnssikkerhet ikke trekkes ut av kommunene, men at kommunene laerer av deltakelsen
og blir bedre 1 stand til & forebygge og handtere kriser pa egenhénd (Brandtzeeg & Sanda,
2003b). Dette er imidlertid et spersmal som ikke er viet spesiell oppmerksomhet 1 denne

studien.

Eksemplet som NNSO utgjer kan vaere relevant for andre kommuner med samme malsetting
og definerte problem. Flere steder i landet har eldre bebyggelse som star utsatt til for ulike
skredtyper. Fylkesmennene pé Vestlandet har lagt merke til NNSO og sekt kunnskap fra
Tromse kommune om dette nettverket (intervju med beredskapsradgiver, Tromsg kommune,
2014). Denne studien har imidlertid vist viktigheten av konteksten som NNSO opptrer i.
NNSOs overforingsverdi mé derfor ses 1 ssmmenheng med hvilke forutsetninger den
nordnorske konteksten hadde for etableringen av et slikt nettverk. P& den andre siden har
Vestlandet mange av de samme forutsetningene som den nordnorske konteksten, blant annet
en betydelig skredproblematikk og de samme opererende akterene som i Nord-Norge, blant

annet NGI, NVE og Statens vegvesen.

9.4 FORSLAG TIL VIDERE FORSKNING

Forskningen pd NNSO har fort til flere interessante forskningsspersmal. Blant annet avdekket
studien at befolkningen og andre grupper 1 omgivelsene spilte en liten rolle da
overvékingssamarbeidet ble etablert. Det ville derfor vaert interessant og undersgkt hvor mye
befolkningen i de utsatte skredomrddene vet om NNSO, og hvilke meninger de har gjort seg
om arbeidet som gjores. Allmennkunnskap om NNSO 1 berorte befolkningsgrupper vil ogsa
kunne bidra til en mer effektiv overvaking, noe som ville vert interessant & undersoke.
Videre ville det veert interessant og studert hvordan samordningen er mellom lokale,
regionale og nasjonale forebyggingstiltak knyttet til snoskredfare. Denne studien har vert sa
vidt veert inne pé dette spersmélet, og avdekket blant annet at NNSO og NVEs regionale
sngskredvarsling utfyller hverandre, men at skillelinjene her kan vare problematiske og

uklare.

Det ville ogsa vert interessant a foreta sammenliknende studier med ulike

skredovervakingsordninger, eksempelvis overvakingsmodeller for fjellpartiene pa Vestlandet
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og nevnte Nordnorsk fjellovervéking i Kéafjord i Troms. Videre kunne det vert interessant a
forsket nermere pa effektiviteten av styringen 1 NNSO-nettverket med tillit, storrelse og
styringsform (lead-agency) som forklarende variabler, tilsvarende Provan og Kenis’ (2007)

studier.

Det mest interessante, slik jeg ser det, er likevel ikke mulig & forske pé for ayeblikket. NNSO
har ikke opplevd en storre krise knyttet til snoskred etter at det ble opprettet. Hvorvidt
skredovervakingen og varslingen, samt administrasjonen, ville fungert i en slik situasjon er
derfor uvisst. Man kan i dag si at samarbeidet er vellykket, men selve overvakingsmodellens
grad av vellykkethet nar det forst «smeller», er vanskelig & forutsi ut fra denne studien. Dette
har ogsd fort til at politiets rolle har blitt viet mindre oppmerksomhet 1 denne studien. NNSOs
samarbeid med politiet og andre beredskapsetater under alvorlige hendelser er vanskelig a si
noe om 1 dag. Akterene var forneyde med evakueringen av Oldervik i1 2009. Et fravaer av
sneskred og pifelgende krisebilde gjorde imidlertid at NNSO aldri fikk testet samarbeidet 1
en omfattende krisesituasjon, noe som man i aller hgyeste grad ber ha en velfungerende
beredskap pd. Som forskningsoppgave kunne det imidlertid vart interessant & preve a utvikle

en katastrofegvelse som kunne gjort NNSO mer forberedt.
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VEDLEGG

VEDLEGG 1: EKSEMPEL PA INTERVJUGUIDE®

Navnet pa respondenten

Intervjusted

Dato og tidspunkt for intervju

Navn pé forsker

Spesifisering av hvilke dokumenter som ble ervervet etter intervjuet
Rammen for intervjuet

Evaluering
Fase 1: 1. Start
Rammesetting
- Uformelt, bruk tid pa & sette gode rammer for intervjuet.
2. Informasjon
- Fortelle om meg selv og min bakgrunn.
- Si litt om temaet for samtalen (bakgrunn, formal, problemstilling). Fortell kort om
masteroppgaven og hvorfor jeg skriver om dette.
- Forklar hva intervjuet skal brukes til og forklar taushetsplikt og anonymitet.
- Sper om noe er uklart og om respondenten har noen spersmal.
- Informer om opptak, serg for samtykke til opptak. Start opptak! Sett
bandopptaker neer informant.
Fase 2: 3. Overgangssporsmal
Overgangs-
spersmal Hva er stillingstittelen din og hvem representerer du?
Hvor lenge har du vert ansatt i organisasjonen du representerer?
Hva slags erfaringer har du med Nordnorsk skredovervaking?
Har du noe med NNSO 4 gjore i dag — i sa fall hva?
Fase 3: 4. Om etableringen av NNSO
Fokusering

Hvilke begrunnelser 14 til grunn da NNSO ble opprettet?

Hvilke begrunnelser 14 til grunn da din organisasjon sluttet seg til samarbeidet?

% Intervjuguiden er inspirert av Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (2010).
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Hvilket arstall ble dere med i samarbeidet?
Pé hvilken méate ble medlemskapet dokumentert?

Var din organisasjon med pé & presse frem etableringen av NNSO, eller kom
initiativet fra noen andre?

Hva bidro din organisasjon med i opprettelsen av samarbeidet?

Hvem tok denne avgjarelsen internt i din organisasjon? Spersmal til kommunene:
Var politiske organer involvert? Ble saken dreftet av kommunestyret?

Vil du si at avgjerelsen var demokratisk?

Vil du si at din organisasjon ble med i samarbeidet pa frivillig grunnlag eller som
folge av ytre press/tvang?

Var etableringen av samarbeidet preget av samarbeid eller motstridende interesser?
Vet du om andre organisasjonsmodeller ble vurdert?

Hvordan bidro din organisasjon til fremveksten av samarbeidet de forste drene?

5. Om endringen av NNSO

Hvilken kjennskap har du til hvordan NNSO har blitt administrert og administreres
i dag?

Kan du nevne noen endringer som NNSO har gjennomgétt fra og med 2002 til i
dag?

Hvilke deler av NNSO ble eventuelt endret?
Hvem anser du som nettverkets administrator?

Hvordan tror du fa personer i administrasjonen pavirker det interkommunale
samarbeidet?

Var endringene demokratiske?

Pa hvilken mate vil du si at det nye tilfanget av akterer, bAide kommuner, statlige og
private samarbeidsakterer, har preget NNSO?

Hvilke endringer ble gjort i den interkommunale avtalen, og pa hvilken méate preget
dette samarbeidet?

Hvordan synes du fordelingsnekkelen er? Er det en rettferdig fordeling?

Hvilken kjennskap har du til NNSOs interkommunale rad?
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Til slutt noen tilpassede sporsmdl rettet mot den enkelte respondents organisasjon.
6. Om praktiseringen av skredovervakingen

Hvilken kjennskap har du til hvordan skredovervékingen har blitt praktisert, fra
2002 frem til i dag?

Hvilken rolle vil du si at din organisasjon har i1 praktiseringen av NNSO? Pa
hvilken mate er eventuelt rollen deres forandret siden etableringstidspunktet?

Hvordan vil du si at samspillet mellom kommunale, private og statlige aktarer
pavirker praktiseringen av skredovervakingen?

Kan du forklare hvordan varslingen og overvakingen i NNSO fungerer i praksis i
dag?

Kan du i korte trekk fortelle hvilke ressurser din organisasjon bidrar med i
praktiseringen?

Hvordan vil du karakterisere samordningen mellom de ulike akterene som inngar i
samarbeidet? Hvilke samordningsutfordringer har oppstatt? Andre utfordringer?

Hva gjor din organisasjon for & videreutvikle praktiseringen av NNSO?

Har NNSO noen gang blitt testet skikkelig i praksis? Har det oppstatt caser som
kan illustrere formalet med skredprogrammet?

Evaluerer dere rollen deres i NNSOs skredovervaking fortlepende?
7. Generelle spersméal om nettverket

Hvor ofte meter dere de andre akterene i NNSO, og hvor ofte har dere kontakt
gjennom elektronisk kommunikasjon?

Hvordan vil du si at den lave/hgye metevirksomheten pavirker samarbeidet?
Mener du at NNSO er vellykket som samarbeid? Hvorfor/hvorfor ikke?

Pé hvilken méte har nettverket et forbedringspotensiale?

Hvorfor er dette samarbeidet viktig i regionen?

Vil du si at dette samarbeidet ber veare til inspirasjon for andre akterer i andre deler
av landet?

Tror du de bererte lokalsamfunnene/overvakingsomradene er klar over NNSOs
eksistens, eller kunne programmet vert lansert/flagget bedre?

Dere skriver ingenting om NNSO pa deres nettsider, hva er begrunnelsen for dette?

Hva tenker du om samordningen av ulike forebyggingstiltak mot sngskred pa
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Fase 4:
Avslutning

regionalt (NVE) og lokalt (NNSO) niva i dag?

5. Avslutning

- Oppsummering/klargjering

- Er respondenten forstatt riktig?
- Noe som vil legges til?

Takke for intervjuet. Utveksle kontaktinformasjon.

Avslutt opptak.
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VEDLEGG 2: OVERSIKT OVER DE OVERVAKETE OMRADENE I NNSO

NNSO overvéker totalt 41 omrader i 16 kommuner. Disse omradene har skredbaner som
utsetter bebyggelse for fare. NGI har tegnet inn overvakingsomradene i en felles kartlosning,

som vist nedenfor.

Figur 10.1 NGIs (2014) oversikt over NNSOs overvakingsomrader (tegnet i blitt).
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