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1. INNLEDNING
Hgsten 2004 ble Bergen rammet av et utbrudd awpooenGiardia Lamblia Dette dreier

seg om et encellet dyr som kan infisere mat og véeste seg i tarmkanalen hos mennesker,
og forarsake sykdomme@iardiasis Det viste seg etter hvert at protozooen haddeeirif
Svartediketen av kommunens stgrste drikkevannskilder. Rigsen bergensere ble smittet,
og flere har kroniske plager frem til dags datoar@Giasaken i Bergen er det fagrste
drikkevannsbarne utbrudd av giardiasis i Norgedegstarste vannbarne sykdomsutbrudd i
landet i nyere tid (Nygard og Schimmer, 2005). Berckommune satte ned en egen
krisegruppe som involverte flere kommunale etatamt det statlige Mattilsynet. Epidemien
varte i et par maneder, med kriseavslutning rett jib 2004 (Eikebrokk, mfl., 2006).
Giardiasaken representerte en ny form for trussel serken Bergen kommune eller den
norske drikkevannsforvaltningen var forberedt p&drge har man generelt hgy tiltro til
kvaliteten pa drikkevannet, og et giardiautbrudilikkevannet til Norges nest starste by fikk

da raskt preg av a utgjere en krise.

1.1 Studiens tema og problemstilling
Denne studien er rettet mot Bergen kommunes hdngdtav giardiasaken i Bergen. Studien

er en del av prosjektet "Flernivastyring i speneimgmellom funksjonell og territoriell
spesialisering”, ved Rokkansenteret, Universitetdergen, ledet av professor Per Laegreid.
Prosjektets malsetning er farst og fremst & bralkdier av kriser og samfunnssikkerhet som
en plattform til & studere fenomerflgrnivastyring Samfunnssikkerhet er en egnet kontekst
for dette fordi arbeid med samfunnssikkerhet fardsemarbeid mellom aktgrer fra ulike
sektorer og niva

Tema for denne studien er som nevnt Bergen kommhdnedtering av krisen som
oppstod i forbindelse med utbruddet. Fokus vil haoelelt karakter. For det farste vil studien
ha en deskriptiv innretning, der den konkrete aaaak krisen, og handteringen av denne, vil
skildres. Eventuelle utfordringer knyttet til spaisiering, samordning og flernivastyring vil
ogsa tas opp. Bakgrunnen for dette er antakelseat &misesituasjoner representerer alvorlige,
og gjerne ekstreme utfordringer for offentlige origasjoner (Boin mfl., 2005). Nar en krise
finner sted oppstar det en situasjon som ikke baekstraordinaer, og som regel krever rask
respons fra det offentliges side. I tillegg til etil innbyggerne sgke til politikere og
offentlige tienestemenn for rad og veiledning urktéseforlgpet. Sist, men ikke minst, vil
handtering av situasjonen ofte innebaere koordinesgats fra flere organisasjoner og niva

! http://lwww.rokkansenteret.uib.no/fniv/




samtidig. Fra et forvaltningspolitisk perspektigjatr kriser i offentlig sektor derfor meget
interessante studieobjekter.

For det andre vil studien ogséa ha et forklarenkiesial. Formalet i dette henseende
vil vaere & bruke perspektiver og teorier fra fagtaturen for & forklare hvorfor krisen
oppstod, handteringen av denne, og dens etteraigkeni Her vil ogsa et organisatorisk
leerings- og endringsaspekt spille en rolle. Sorkléoende teori benytter studien to klassiske
organisasjonsteoretiske perspektiv. Et instrumestalkturelt perspektiv med fokus pa
formelle strukturer og formalsrasjonelle aktarey eb institusjonelt perspektiv som tar for seg
organisasjoners kultur, tradisjoner, uformelle eeglg andre institusjonelle faktorer.

Studiens empiriske fokus er krisen fra begynneilsslutt. For & definere nettopp
krisens spennvidde brukes fem faser fra Boin n2l0g) som klassifiserende hjelpemiddel i

denne fremstillingen. Problemstillingen for studaraltsa:

"A beskrive og forklare Giardiakrisens opphav, fapl og ettervirkninger med seerlig vekt p&
krisehandtering, og problematikk knyttet til samuird), spesialisering og flernivastyring”.

Studien er lagt opp som en kvalitativ casestudieq shybdeintervju og dokumentanalyse som
primzere metoder. Metodene er valgt pa bakgrunniandigsaken som en kompleks, sosial
hendelse der en slik kvalitativ tilneerming vil vaesdtig for a fange opp det totale bildet. For

en neermere redegjgrelse, se oppgavens kapittel 4.

1.2 Begrunnelse av problemstillingen
| dette avsnittet @nsker jeg a argumentere vidarstfidiens relevans, i henhold til en faglig

og en samfunnsmessig dimensjon (Grgnmo, 2004).

Fra et faglig synspunkt vil studien veere interessarflere arsaker. For det fgrste
representerer kriser som nevnt ekstraordinaerednifger for offentlige organisasjoner, som
krever rask respons og samordning. Slike hendatggar derfor hgyaktuelle studieobjekter
for bade statsvitere og organisasjonsforskere.

For det andre er saken interessant innenfor mtifiéstyrings- og
samordningsperspektiv. Giardiasaken involvertered konstellasjon av offentlige aktagrer
fra lokalt og sentralt niva i den norske forvalgém. Spgrsmalet blir da hvorvidt disse
organene klarte a fa til et hensiktsmessig samausieivers av sektorer og nivaer.

Den samfunnsmessige begrunnelsen vil veere at sagenfunn i mye stgrre grad enn
tidligere anerkjenner kriser og katastrofer sonleenomener, og er tilsvarende opptatt av a



forebygge dem. Man snakker endog om "risikosamftinder samfunnet organiseres etter pa
hvilken mate man oppfatter risiko (Beck, 1992).eviskapelige analyser av krisesituasjoner
vil dermed veere etterspurte. Et annet moment eflaétetim at Giardiasaken medfarer en
situasjon der offentligheten ikke har oppfylt spiter, med mange syke mennesker som
resultat. P& denne maten befinner krisen seg riskjspunktet mellom offentlige

myndigheter og sivilsamfunn. Det dreier seg ikkeeliam en intern hendelse i offentlig sektor,
tvert imot retter konsekvensene seg direkte magdroe. Dette er med pa a styrke studiens

samfunnsmessige betydning.

1.3 Oppgavens struktur
| kapittel 2 presenteres konteksten for giardiasak&ergen. Dette er informasjon som ikke

direkte er en del av caset, nemlig selve krisem likevel er sentral for & forsta det.
Eksempler er gjeldende praksis rundt samfunnsdildtemMNorge, vannverkene i Bergen og
Svartediket, samt protozooen giardia lamblia, foegéne noe.

Kapittel 3 presenterer studiens teoretiske funadni&apitlet er delt inn i fire
hoveddeler. Tre deler omhandler sentral beskriveégaoie - kriser, flernivastyring og
samordning. Den siste delen tar for seg studietkdai@nde utgangspunkt, det instrumentelt-
strukturelle og det institusjonelle perspektivet.

Metodene jeg har brukt i arbeidet med studierlkeund for kapittel 4. Poenget med
kapitlet er & begrunne mitt valg av metode, samtfterstyrker og svakheter ved valgte
metoder relatert til studien. En vurdering av studi datakvalitet er ogsa en del av kapitlet.

Kapitlene 5 og 6 er oppgavens to empirikapitlerefSom denne studiens empiriske
fokus er giardiasaken fra begynnelse til sluttsdlledes disse to kapitlene
utgjegre "beretningen” om giardiasaken. Kapittelgskriver giardiasaken fra den ble oppdaget
og frem til det punkt hvor den operative kriseh&nidigen ble avsluttet. | dette kapitlet blir
ogsa krisens bakenforliggende arsaker beskreveittklb6 ser pa etterspillet av krisen, og
setter fokus pa kostnader, ansvarliggjaring ogngeri

| kapittel 7 vil studiens analyse bli giennomfgter dragftes sentrale elementer fra
giardiasaken opp mot studiens problemstilling masidi de forklarende perspektivene.
Hovedfunnene fra analysen oppsummeres i kapittieltte siste kapitlet sgkes det ogsa a
sette oppgaven inn i en faglig kontekst, med targkbade tidligere og fremtidig forskning.
Studiens teoretiske og samfunnsmessige implikasjihegsa bli draftet.



2. KONTEKSTEN FOR GIARDIASAKEN
Dette kapitlet vil beskrive de omliggende rammerge fenomenene — konteksten — for

giardiasaken i Bergen. Siktemdlet med kapitler dnidia til en bedre forstdelse av det
empiriske materialet og den pafalgende analysen.

Et sentralt element vil veere hvordan krisebereplsigasamfunnsikkerhet praktiseres i
Norge i dag, og pa det tidspunktet da giardiakrisemn sted. Szerlig kommunal kriseberedskap
vil veere interessant i denne sammenhengen, ettetsamdteringen av giardiakrisen i
hovedsak ble utfgrt som en kommunal oppgave. Ktarde prinsipper og den praksis som
ligger til grunn for kriseberedskap, bade i NorgeiBergen kommune, vil kunne det gjare
det lettere & forklare de involverte aktarers hisggir og motivasjonen for disse.

Deretter vil det gis en kort beskrivelse av sgivetozooen Giardia Lamblia og dens
egenskaper med hensyn pa habitat og overlevelsesBatte vil vaere av betydning for a
kunne forsta hvorledes protozooen kunne oppsta \aglewve i Svartediket, og dermed
forarsake den aktuelle krisen i utgangspunktet.ekéidvil det gis en kort beskrivelse av
Giardiasis, tarmsykdommen som forarsakes av Giaramblia. En slik beskrivelse vil veere
nyttig for & kunne forsta det totale omfanget agéam.

Mesteparten av dette kontekstkapitlet vil likewekre viet vannverkene i Bergen
generelt, og forholdene rundt Svartediket vannwsmsielt. Det vil settes fokus pa de ulike
aktgrene som har ansvar for driften av vannveddbiidsdelingen mellom disse, samt hvilke
lover og regler som spiller inn péa driften. Vedadaned disse ulike elementene haper jeg a

kunne skape en starre forstaelse til nytte i gjemgangen av empiri og analyse.

2.1 Samfunnssikkerhet og kriseberedskap i Norge
| henhold til Laegreid og Serigstad (2006) kan sam$sikkerhet sies a veer aktiviteter rettet

mot & handtere og respondere pa potensiell risikohele eller deler av samfunnet oppfattes
a veere truet. Begrepet kan brukes smalt og defiresen kun & omfatte intensjonelle eller
uintensjonelle menneskeskapte kriser, som for egekmterror eller ulykker. Man kan ogsa
bruke en bredere definisjon, der elementer som rkatastrofer eller pandemier ogsa
inkluderes. | Norge er det som regel den bredefnid®nen som gjgres gjeldende i
kriseberedskapen.

Det er i hovedsak fire prinsipper som ligger titugn for den offentlige
kriseberedskapen i Norge (Christensen, Fimreiteasgreid, 2007):

1. AnsvarlighetsprinsippeDette prinsippet gar ut pa at hvert offentlig ordem ansvar
for sikkerheten innenfor sitt eget felt eller sekto



2. SubsidiaritetsprinsippeKriser skal handteres pa lavest mulige niva, stter organer
pa lavere niva antas & inneha stgrre kunnskap ata bélve krisen og de lokale
forhold som spiller inn. Intervensjon fra hgyergkgde nivaer antas & vaere
subsidizere til lavere nivas handlinger og bestersenel

3. LikhetsprinsippetOrganisasjonsstrukturene som benyttes i krisegaonar bgr veere
sa lik som mulig pa de strukturer som fungerer umdemale forhold.

4. Samarbeidsprinsippetl krisesituasjoner bgr offentlige og private ongasjoner

samarbeide for & lgse krisen.

Justis- og politidepartementet har siden 1994 $elttorovergripende hovedansvar innenfor
den sivile beredskap i Norge. Denne funksjonen demere blitt viderefart i offentlige
dokumenter og planer vedrgrende den sivile bergaska Norge’ Far Justisdepartementet
inntok denne rollen, fantes det ikke noe definarhgrdningsorgan innenfor dette feltet. Man
stgttet seg i hovedsak pa ansvarsprinsippet, samt m&enfor, i tillegg til at det fantes et
koordineringsrad for sivil beredskap (Serigstad2Mgydal, 2007).

Det bar nevnes at samfunnssikkerhet har blitigtar aktualisert som tema i Norge
utover 1990- og 2000-tallet. Dette kan blant arsexts ved opprettelsen av Direktorat for
Samfunnsikkerhet og Beredskap (DSB) i 2608ternasjonale hendelse som terrorangrepene
i New York og Madrid, tsunamien i sgrgst-Asia (Fj@007), orkanen Katrina, frykten for
fugleinfluensa etc. har bidratt til at fokuset pdsé&r og risiko er sterkt tilstede i mediene.
Norge er som nasjon tvunget til & forholde segdite. Ifalge Serigstad (2003) representerte
arbeidet med den sivile beredskap mot slutten @0-8llet en oppvakning for den norske
forvaltningen. Det ble trukket et klarere skille Il grensene for det militeere forsvaret og
den sivile beredskapen, og anerkjent at sistnesta@ overfor helt andre utfordringer enn
militaere trusler og krigssituasjoner. Serigstackkiesr videre overgangen til ar 2000, og den
medfalgende frykten for en informasjonsteknolodiskastrofe, samt terrorangrepene i New
York 11. september 2001, som de to hendelsene sefinitibt satte fokus pa
samfunnssikkerhet og sarbarhetsproblematikk. Menssitnevnte hendelsen gav et forvarsel
om hvilke utfordringer det globale samfunnet vi&d overfor i fremtiden, innebar den
farstnevnte en hendelse som krevde en faktisk malsjoinnsats innenfor

informasjonsteknologisk beredskap, og som blottanpliserte ansvarsforhold mellom en

2 Se blant annet St.meld. nr. 48 (1993-1994), I8ast. 100 (1994-1995), St.meld. nr. 22 (2007-2008).
3 http://www.dsb.no/article.asp?ArticlelD=1218&Riglemu=H_Om_DSB&leftmenu=Forsid&e ogsa
Christensen, Fimreite og Laegreid (2007)




rekke offentlige organisasjoner. Disse forholdeitkedy til & komplisere beslutningsprosesser
(Serigstad, 2003).

Et annet tegn pa at samfunnssikkerheten i Norge politisk omrade som i gkende
grad tas pa alvor, kan spores i statsbudsjettet 2007-2008. Budsjettpost 6.50 —
"Redningstjenesten, samfunnssikkerhet og bereddkagp Justis- og politidepartementet ble
foreslatt fra ca. 1,2 til ca. 1,8 milliarder i denbudsjettperioden, noe som utgjgr en gkning pa
48,6 prosent.Det fastsettes ogsa i budsjettet at gkt samfukkessiet og beredskap er et av

de fire tiltak innenfor justispolitikken som regjegen legger seerlig vekt pa.

2.2 Samfunnssikkerhet og beredskap i Bergen kommune
Det eksisterer pr. dags dato ingen egen lovhjensoel palegger kommunene et konkret

ansvar for sivil beredskap. Dette fremgar istederem rekke andre offentlige dokumenter,
samt kommunenes generalansvar, som fordrer etarnsstr for beredskap pa ulike omréder.
Det er imidlertid et lovforslag ute pa hgring deet doreslas at kommunenes ansvar
for "gjennomfaring av sektorovergripende risiko- og séhetsanalyser og utarbeidelse av
beredskapsplan’fastsette§.Det fremgar ogsd i hgringsdokumentet at et seénnal med
lovforslaget er at kommunene skal vurdere samfukikesdet i et mer helhetlig perspektiv.

Bergen kommune har allerede en politikk pad omradamt ferdig utarbeidede
beredskapsplaner. | denne masteroppgaven vil jegdsakelig basere meg péa versjon tre,
som var gjeldende pa den tiden da giardiakrisetraffn Gjeldende versjon, versjon fire, vil
tiene som et grunnlag for sammenligning.

De mal og retningslinjer som kommer til uttrykklén sivile beredskap pa nasjonalt
nivd skinner gjennom i Bergen kommunes beredskapsepl Det legges stor vekt pa
risikoanalyser og sarbarhetsreduksjon i den dagligfé, samt effektiv krisehandtering og
kvalitetssikring av denne dersom en krisesituasgkulle oppstd’ Ansvarsprinsippet
fremheves seerlig, og det fastslas at demk&lte avdeling, bedrift og foretak selv har amsva
for gjennomfaring i egen virksomhetikhetsprinsippet og subsidiaritetsprinsippetkie®s
ogs& som styrende prinsipper for kommunens berpdskiisomhef. Byradsleders avdeling,
seksjon for samfunnssikkerhet og beredskap, h&ektetsansvar i denne forstand og skal

* St.prp. nr. 1 (2007-2008) Statsbudsijettet (gul)bok

® Hearing — utkast til lov om kommunal beredskapgpkivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret

® Haring — utkast til lov om kommunal beredskapgpkivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret

" Beredskapsplan for Bergen kommune, versjon fiee Ad
®https://www.bergen.kommune.no/organisasjonsenhetfskap?articleld=15625&artSectionld=2015&sectionl
d=2015
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drive samordning, r&dgivning, tilsyn og kompetarmség innenfor hele beredskapsomré&tet.
P& denne maten kan seksjon for samfunnsikkerhédteogdskap for kommunens del sies a
utfare noe av den samme koordinerende funksjonenJsistisdepartementet gjgr pa nasjonalt
nivd. Denne enheten var imidlertid lite involveniardiasaken. Dette begrunnes blant annet
med krisens faglige natur, samt opprettholdelsearsvarsprinsippef. Det bar ogsa papekes
at etatens hovedoppgave som sagt er a gke kommknenskap om, og evne til, beredskap
og krisehandtering, ogsa under normale forhold.

Samlet sett kan man si at kommunens prinsippesifor beredskap pa mange mater
avspeiler de retningslinjer og prinsipper som grestde for denne typen arbeid pa nasjonalt
niva. | likhet med landet som helhet har ogsa Betgenmune de senere ar i stgrre grad enn
for satt fokus pa kriser, samfunnssikkerhet og dekap som reelle problemstillinger.
Sleipnerulykken, Rocknes-forliset og raset pa Hédie er hendelser som seerlig trekkes frem i
siste versjon av kommunens beredskapsplabet nevnes at slike hendelser har gitt
kommunen betydelig innsikt i aktiviteter som blamtnet risikoanalyser og sarbarhetsarbeid,
men at beredskapsarbeidet kan og bgr omleggeyrgst

De enkelte detaljer i beredskapsplanen vil ikleedpp her, men vil bli belyst i senere

kapitler etter hvert som poengene kan sies a veleante.

2.3 Den politiske sammensetning i Bergen hgsten 200
Etter kommune- og fylkestingsvalget i 2003 ble B#rgtyrt av byradet Meeland I, som

bestod av partiene Hgyre, Kristelig Folkeparti ognstre, med Monica Mealand (H) som
byrdsledet?. Byrddet hadde mindretall i bystyret, med 24 av répresentanter, men
samarbeidet med Fremskrittspartiet i mange sakgrdsse tilfellene var flertallet sikret med
36 representanter. De stgrste opposisjonspartieare Arbeiderpartiet og Sosialistisk
Venstreparti, med henholdsvis 15 og 8 representa@terige opposisjonspartier var Rad
Valgallianse, Pensjonistpartiet og SenterpartigtaBet Meaeland | viste seg & vaere et meget
stabilt byrad, og det skjedde ingen endringer irmamsetning i lgpet av valgperioden.

Bergen praktiserer som en av fa kommuner i laedegparlamentarisk styringsmodell
pa lokalt niva. Byradet er i denne modellen kommmsnetavende myndighet, og springer ut
fra sammensetningen i bystyret (Fimreite, 2003). Whige byradene leder kommunens

administrasjon, og radmannsrollen fra den mer ganlormannskapsmodellen faller dermed

° Beredskapsplan for Bergen kommune, versjon fieeAd

19 Korrespondanse med enhet for samfunnssikkerhbeoedskap

1 Beredskapsplan for Bergen kommune, versjon fieeAd

12»Hvem styrer hva i Bergen?”, informasjonsbrosjfsevalgperioden 2003-2007
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bort. Byradet plikter i tillegg & ga av dersom lettll av bystyrets medlemmer krever dette.
Hovedpoenget med en slik modell er & oppna stereel @qv ansvarliggjering for de

kommunale politikerne.

2.4 Giardia Lamblia og Giardiasis
Giardia Lamblia er navnet pa protozooen som utlgste epidemien gedehgasten 2004.

Giardia er et encellet dyr, med to cellekjerneragansert struktur, og evne til & bevege seg
(Johnsen mfl.,, 2005). Arten finnes i syv variantergen bare to kan gi infeksjon hos
mennesker. Disse er genotype A og B. ProtozooeroRatre i to former. Den fgrste er som
en aktivtrofozoitt som invaderer og snylter pa vertsdyr, deriblaennesker. En alternativ
form er den passiveysteformen| cysteform er protozooen sveert motstandsdyktimt m
omgivelsene. | kjglig vann kan cystene overlevieief maneder. Samtidig innehar cystene
god resistans mot tradisjonelle rensningsmekanisfoerdrikkevann, som for eksempel
klorering.

Sverige og Norge kan sies & veere sarbare for gigBkrgstedt og Norberg, 2004).
Dette skyldes blant annet lave vanntemperatureccygster kan trives og overleve, resistans
mot klorering, som er den vanligste renseformerdfékkevann, samt dyrehold i naerheten av
drikkevannskilder. Sist, men ikke minst, har inngpggme i disse landene en hgy grad av tillit
til drikkevannet som bringes til veie av det offege, og dette drikkes i stor utstrekning.

Selve sykdommen som fremkalles av giardia kajiesdiasis Nar et menneske har
inntatt protozooen i cysteform vil den i lgpet aaen uker feste seg i tynntarmen hos verten
og formere seg videre (Johnsen mfl., 2005). Natoganen fester seq i tynntarmen forarsaker
den en infeksjon. Diaré er det vanligste symptom&tsykdom, men utmattelse, feber,
luftplager og store mengder tarmgass kan ogsa damele hos personer med giardiasis.
Giardiasis er plagsomt nok i seg selv, men en arfagn er at sykdommen hos enkelte

personer er kronisk, ettersom protozooen fortsétfermere seg i vertens kropp.

2.5 Drikkevannsforvaltning i Norge
Det & besarge rent drikkevann for befolkningenrelivsviktig aktivitet, og aktiviteten kan i

Norge etter min mening identifiseres som et distif@rvaltningsomrade. Den totale
drikkevannsforvaltningen i Norge involverer mandegaer fra statlig, fylkeskommunalt og
kommunalt niva. De involverte departementer, til®g etater kompletteres av ulike lover,
regler og forskrifter. Summen av disse er det jikfalle den totale drikkevannsforvaltningen
i Norge. De ulike ansvarsomrader og forvaltningssiges funksjoner har blitt omrokkert og

endret flere ganger de siste 50 ar, noe som kae gt totale bildet noe forvirrende. | dette
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avsnittet vil jeg gi forsgke & gi en samlet oversiker de viktigste aktarer og lover som er

aktive pa omradet.

2.5.1 Lover og regler
Den mest grunnleggende lovteksten innenfor norskikkevannsforvaltning er

drikkevannsforskriften av 4. desember 28dEorskriften er fastsatt med hjemmel i matloven,
kommunehelsetjenesteloven, og lov om helsemessigosgl beredskap med tilhgrende
forskrifter.'* Den fastsetter standarden for tilfredsstillendikk#vann, samt fordeling av
plikter og rettigheter rundt driften av norske veerk og regler for registrering og
godkjenning av slike. Drikkevannsforskriften tradgprinnelig i kraft 1. juli 1953. Siden den
gang har den gjennomgatt flere endringer i lys ya utfordringer og omorganiseringer, blant
annet ble EUs drikkevannsdirektiv inkorporert i 20Qiten at dette medfagrte noen store
endringer i forhold til den norske lovgivningen saiterede eksisterte pd omradet.

Nest etter drikkevannsforskriften er det fgrstfimgnst matloven som setter rammene
for norsk drikkevannsforvaltnintf.Ved opprettelsen av Mattilsynet i 2004 ble tretmrer p&
omradet erstattet med en ny matlov. Loven kan gkke & konkret veere rettet mot drikkevann,
men har derimot nzeringsmidler generelt som sikkedimrade. Drikkevann er derimot nevnt
som et av de neeringsmidler som loven omfatter. lidgrer blant annet hjemmelen for
Mattilsynets rolle som sentralt overvaknings- ofpytisorgan i saker som omhandler
neeringsmidler, samt bestemmelser om bgter og Sfraff

Andre lover som er gjeldende pa omradet, men sonigler ikke behaver en saerskilt
beskrivelse er kommunehelsetjenesteloven, plan- bggningsloven, vannressursloven,
forurensningsloven og lov om helsemessig og sdsetdskap. Dette er lover hvis sentrale
poenger for studien fanges opp av drikkevannsfdtshreller matloven, eller som ikke er
direkte rettet mot problemstillingen for denne stnd

2.5.2 Offentlige myndigheter og tilsyn
Det overordnede ansvaret for norsk vannforsyningdagkevannsforvaltning ligger hos

Helse- og omsorgsdepartementet (H&DPepartementet har ansvar for & fastsette fotekrif

innenfor feltet, samt behandling av klagesaker Mattilsynet fungerer som fgrsteinstans.

13 Drikkevannsforskriften, se ogsa "Veileder til davannsforskriften”versjon 2 Mattilsynet

1 vannforsyningens ABC, Kapittel HForvaltningsmessige forhol®Nasjonalt Folkehelseinstitutt

15 Council Directive 98/83/EC of 3 November 1998 bae guality of water intended for human consumption
18 vannforsyningens ABC, Kapittel HForvaltningsmessige forhaldNasjonalt Folkehelseinstitutt

" Lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (Matloven)

18 »veileder til drikkevannsforskriften”, versjon ®jattilsynet
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Departementet hadde liten grad av involvering rdjasaken, og jeg vil falgelig ikke belyse
dets funksjoner noe videre i denne sammenheng.

Mattilsynet er det statlige organet som i all hisak forvalter drikkevannet i Norge.
Dette skyldes hovedsakelig at Mattilsynet er opphesom sentral godkjennings- og
tilsynsmyndighet for bade matlovens og drikkevaarsiriftens virkeomrade'® For
drikkevannets del skal det lokale Mattilsynet ettekkevannsforskriften gi godkjenning for
alle vannverk som forsyner mer enn 50 personer 20ehusstander. Det lokale Mattilsynet
har ogsa kompetanse til a trekke tilbake en evéingoekjenning, eller gi dispensasjon fra
godkjenningsplikten.

Nasjonalt Folkehelseinstitutt (Folkehelsa), tidhg Statens Institutt For Folkehelse
(SIFF), hadde godkjennings- og tilsynsmyndighet der stagrre vannverkene frem til 1995.
Dette dreide seg om vannverk som forsynte mer e®®0 lpersoner med drikkevann
(Eikebrokk mfl., 2005). I 1995 ble godkjenningsmigiteten overfart fra Folkehelsa til det
enkelte kommunestyre, eventuelt fylkesmannen, onrmwverket forsynte flere kommuner.
Med opprettelsen av Mattilsynet i 2004, overtok tiédale Mattilsynet godkjennings- og
tilsynsmyndighet, etter matloven, mens den enkeiemmune farte tilsyn etter
kommunehelsetjenesteloven. Dette siste dreier segdsakelig om bestemmelser knyttet til
miljgrettet helsevern.

Etter at Folkehelsa overlot godkjenningsmyndighetie andre organer i 1995 har
Folkehelseinstituttet hovedsakelig hatt en radgieerolle uten formelt forvaltningsansvar
(ibid.). Instituttet er likevel en av de stagrstema@haverne av kompetanse pa omrader som
hygiene, smitte og sykdommer, og brukes hyppigev mbrske forvaltningen nar slike saker
star pa dagsorden. HOD, Helsetilsynet, MattilsyogetHelsedirektoratet benytter Folkehelsa
som faglig r&dgiver. Folkehelsa kan p& denne méten sies & ha inrsiéyfE hvilke metoder
og prinsipper som nyttes i forbindelse med sikrvgvannkvalitet i Norge, selv om det som
sagt ikke eksisterer noe formelt ansvar her. Diéefeelsa derimot er forpliktet til, er & drifte
Vannverksregisteret (VREG), som inneholder opplygar om alle godkjenningspliktige
vannverk i landet (ibid.).

Det finnes andre offentlige organisasjoner medrdieget kompetanse innenfor
forvaltningsomradet som spesifikt er rettet motn/drikkevann, men denne er sapass spesiell

at jeg ikke finner det for godt & nevne dem her.

9 Matloven, drikkevannsforskriften
2 »veileder til drikkevannsforskriften’versjon 2, Mattilsynet
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2.6 Vannverkene i Bergen
| 2004, da giardiaepidemien fant sted, bestod dmnnkunale vannforsyningen i Bergen av

syv godkjenningspliktige vannverk (Tveit mfl., 2005Disse er Svartediket/Tarlebg,
Gullfjellet, Jordalsvannet, Kismul, Seedalen, Rismogs Tunes. Gullfjellet er det starste
vannverket, med ca. 90 000 mennesker tilknyttenhf@syningen, mens Svartediket er nest
stgrst, med ca. 50 000 mennesker tilknyttet vasgfongen. Det bgr merkes at navnene pa
operative vannverk ikke er entydig. Mulen vannvenktales noen ganger som et eget
vannverk, mens det andre ganger er inkludert ignetisen Svartediket/Tarlebg. Grunnen til
denne forvirringen kan veere uklarhet i forholdviinnverkenes formelle navn, vannkilder,
nedbgarsfelt, geografiske omrader etc. | denne maxtgaven er mine beskrivelser basert pa
Bergen kommunes egen rapport, der de syv vannverkem er beskrevet i begynnelsen av
dette avsnittet vil veere gjeldende.

Det papekes i rapporten fra Radgivende Biologer aaSalle drikkevannskildene i
Bergen har forholdsvis hgy forekomst av humus aniet. Med ravann menes det naturlige
vannet i drikkevannskilden, som ikke er rensetrebbehandlet p& noen météDenne
forekomsten av humus gir ofte en brungul fargegs@mnet. Forekomsten av tarmbakterier i
drikkevannskildene er jevnt over hgy om hgsten. Medre ord er drikkevannet i Bergen
godt sikret mot tarmbakterier, ettersom det er datet at slike elementer skal forekomme.

Protozooen giardia representerer derimot noe hekta

2.7 Svartediket vannverk
Svartediket vannverk ble apnet i 1855, og er ddstelvannverket i Bergen. Selv i norsk og

nordisk sammenheng regnes det som ett av de aligtefoffentlige vannverk (Johnsen mfl.,
2005). Tidligere var vannforsyningen i Bergen bapérbrgnner og fielloekker, men en stor
koleraepidemi i 1848 gjorde at behovet for et affgreid vannverk meldte seg sapass tidlig
(Bergstedt og Norberg, 2004). Selve reservoaretleanmet opp i fire etapper, der nye
demninger ble bygget etter hvert som det ble nediged gke stgrrelsen pa reservoaret.
Dagens betongdam stod ferdig i 1954. |1 tilleggriisjgen som utgjgres av Svartediket og
Isdalsvatnet, ledes ogsa ravann fra Mulen vannuerki Svartediket (Johnsen mfl., 2005).
Med rundt 50 000 fastboende brukere er Svartediget sagt det vannverket i Bergen med
flest brukere etter Gullfiellet. Det er ogsa vikfignerke seg at Svartediket er det vannverket
som i all hovedsak forsyner Bergen sentrum. Dermediet mange restauranter, skoler,

forretninger, samt Universitetet i Bergen, radhusgptandre offentlige virksomheter som far

Zhttp://www.fhi.no/eway/default.aspx?pid=233&trg=Mairea_5661&MainArea 5661=5631:0:15,2869:1:0:0::
:0:0 Informasjon om vannkilder fra Nasjonalt Folkele@tstitutt
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vann fra Svartedikets reservoar. Antallet reelligkbre vil derfor etter all sannsynlighet veere
langt hgyere. Haukeland Sykehus, til tross forggiagrafiske naerhet til Svartediket, far 90%
av sitt drikkevann fra Gullfjellet (Eikebrokk mfl2006).

2.7.1 Vannbehandling og vannkvalitet
Nedbgrfeltet til Svartediket er omkring 14,5 kvakilameter stort (Johnsen mfl., 2005). Av

bruksomrader finner man hovedsakelig beiteomradershu, men ogsd en del private
helarsboliger, hytter, samt kafeen pa Ulriken. Beldbenyttelse og bruk av nedbgrfeltet er
kontrollert.

Begrensningene pa, og kontrollen av, nedbgrfeitegerer i Svartediket som en av to
hygieniske barrierer. | henhold til drikkevannstoitens 814 skal alle godkjenningspliktige
vannverk ha minst to hygieniske barrierer til enhti@, der den ene ma veere direkte rettet
mot det formal & fierne, uskadeliggjgre eller drepittestoffer.

Oversikt over dagens vannbehandling ved de 8 kommunale drikkevannsanleggene i Bergen.

Vannverk |Vannkilde Desinfeksjon | Kjemisk Sandfilter | pH-justering | Alkalitet| Kalsium
felling justering | justering
Espeland  |Svartavatn/ Klor ¥ antrasitt kalk Co, kalk
Kurlatjern sand
Jordalen Jordalsvatnet |Klor YUV ® _'_Lfmklcrid antrasitt marmorgrus 2 |CO, ¥ |marmorgrus
sand
marmor 2
Svartediket |Svartediket Klor ¥
Tarlebs Tarlebevatnet |Klor ¥ kalk Cco, kalk
Kisnml Ulvvatnet Klor ¥ aluminium |antrasitt mikronisert | CO, mikronisert
sulfat sand marmor + lut marmor
Sedalen Glovrevatnene |Klor ¥ aluminum |antrasitt mikromsert | CO, mikromisert
sulfat sand marmor + lut MArmor
Risnes Risneselven uv
Tunes Borebrenn uv
1) Natriumhypokloritt

2) Ny vannbehandling operativ fra desember 2004

Figur 1 Vannbehandling ved vannverk i Bergen Kommue. Kilde: Rapport fra Radgivende Biologer AS
(Johnsen mfl., 2005)

| figuren over kan man se de ulike behandlingsnmestedfor drikkevann ved vannverk i
Bergen i 2005. Som man kan se av figuren var kiogeav vannet den eneste formen for
aktiv vannbehandling i Svartediket for desember42@dorering fungerte pa denne maten
som den hygieniske barriere som var direkte rettet & fierne, uskadeliggjgre eller drepe
drikkevannet.

smittestoffer i Den andre hygienisk®arrieren som kreves etter
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drikkevannsforskriften ble som sagt sgkt oppfylergjom et kontrollert og avgrenset
nedbgrsfelt. En viktig merknad pa dette tidspunktae et renseanlegg basert pa UV pa
utbruddets tidspunkt var under planlegging, mettette ikke ble ferdigstilt far i 200°7.
Vannkvaliteten i Svartediket varierer sterkt mestilene (Johnsen mfl., 2005). Den

samlede vannkvaliteten kan sies & veere darligstgséen, da bade fargetall og innhold av
tarmbakterier i reservoaret er relativt hgyt. Radgde Biologer AS mener & kunne forklare
dette med at temperaturforhold farer til at vantakat blir liggende i overflatevannet fra
jui/august og utover hgsten. Overflatevann er gensett av darligere kvalitet enn vann som
befinner seg lenger nede. Dette fenomenet samn@nfdillegg med nedbgrssesongen pa

hgsten, der stgrre mengder humus og andre substasges ned i reservoaret.

2.7.2 Eierskap og drift
Svartediket er som tidligere nevnt et kommunaltnwamk. Det formelle eierskapet over

vannverket har bystyret i Bergen delegert til komens Vann- og avigpsetat (Eikebrokk mfi.,
2006). Det er altsd Vann- og avigpsetaten i Berggmmune som star som "eier” av
Svartediket vannverk.

Som eier av vannverket palegges Vann- og avigiesettere ansvar forhold etter
drikkevannsforskriften. For det farste plikter vaarkseier etter forskriftens 85 a:
"a pase at drikkevannet tilfredsstiller kravene kifalitet, mengde og leveringssikkerhet nar

det leveres til mottaker.®

Om vannkvaliteten ikke tilfredsstiller de krav sam fastsatt, og slike avvik ikke skyldes
forhold i ledningsnettet, er det vannverkseier sifter & rette opp situasjor@nDen andre
delen av vannverkseiers hovedansvar fremgar ogs&5avnemlig ansvaret for & fare
internkontroll med det enkelte vannverk. Det pagetigsa at internkontrollens omfang skal
tilpasses virksomhetens art og starrelse. Formtiwerk pa Svartedikets starrelse vil kravene
veere relativt hgye. Denne plikten fremgar i tilleigdrikkevannsforskriften ogsa av den
gvrige neeringsmiddellovgivningen og kommunehelsegéeloven. | tillegg til disse
oppgavene har vannverkseier ogsa opplysningspiikvannkvaliteten i forhold til mottakere

av vannet, samt sentrale myndigheter.

2 https://lwww.bergen.kommune.no/aktuelt?articleld=5&artSectionld=286Svartediket
vannbehandlingsanlegg &pnet: Gir bedre vann tihgyeefolkning.” Se ogsa "Hovedplan for Vannforsynin
2005-2015".

% Drikkevannsforskriften

2 neileder til drikkevannsforskriften’versjon 2 Mattilsynet
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En interessant paragraf i forhold til temaet fonme oppgaven finner vi i 811, der det
kommer frem at vannverkseier i henhold til lov omlsemessig og sosial beredskap skal
giennomfare ngdvendige beredskapsforberedelsetavheide beredskapsplaner for & sikre
levering av tilstrekkelige mengder drikkevann, b&ee katastrofer i fredstid og ved kfy.
En slik seeregen beredskapsplan for vann- og avéwpoperativ da giardiautbruddet fant
sted?®

Tidligere var ogsa ansvaret for driften av Svakedlagt tii kommunens Vann- og
avilgpsetat (Eikebrokk mfl., 2005). Den tidligerétdavdelingen ble imidlertid skilt ut som en
egen resultatenhet, et kommunalt foretak, BergemnV&F. Denne utskillelsen ble
giennomfart 1. juli 2004, bare noen maneder fordiga&pidemien fant sted. Arbeidsdelingen
pa dette omradet er altsa slik at Vann- og aviapseti Bergen kommune eier vannverket,
mens Bergen Vann KF drifter og vedlikeholder vankeepa kontrakt med kommunen.

Det papekes i Mattilsynets veileder for drikkevdorskriften at vannverkseiers
ansvar etter bestemmelsene i forskriften ikke fdivirket av at driften av et konkret anlegg
blir satt bort til andre aktgrer. Til tross for optielsen av Bergen Vann KF som driftsenhet
vil altsd Vann- og avlgpsetaten i Bergen kommunédzedansvar for kvaliteten pa vannet
fra Svartediket ogsa etter utskillelsen.

Ansvaret som palegges Bergen Vann KF som drifeslivgl nevnes ikke i seerlig stor
grad i drikkevannsforskriften. De meste av ansvamh formuleres eksplisitt i forskriften
legges snarere pa vannverkseier. Imidlertid kang@ervVann sies a ha et delansvar for
kvaliteten pa vannet, men dette vil veere i fornld/ann- og avigpsetaten, heller enn ftil

offentlige myndigheter.

2.7.3 Tilsyn og godkjenning
Det er Mattilsynets distriktskontor for Bergen ogmland som har tilsyns- og

godkjenningsansvar for Svartediket (Eikebrokk mfQ05). Den eksterne rapporten pa
giardiasaken vektlegger Svartedikets godkjenning sannverk, eller rettere sagt mangel pa
sadan (ibid.) Utvalget hevder blant annet at ddde ikinnes dokumenter som viser at
Svartediket faktisk er godkjent, verken i byarkiveBergen, hos Mattilsynet eller hos
Folkehelsa. Det papekes ogsa at dokumentasjon magagodkjenning far 1995 er meget
mangelfull og vanskelig a fremskaffe. Det enest@a $ar vaert mulig & oppdrive er et brev i

Folkehelsas arkiv fra 1974, der det referered fikm starre vannverk i Bergen kommune ble

% Drikkevannsforskriften
% »Beredskapsplan for VA i Bergen”, "Beredskapskartser vannverskomradet i Bergen kommune”, vergjon
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godkjent av Helsedirektoratet i 1966. Hvilke vamkveette dreier seg om er derimot ikke
nevnt her. Denne godkjenningen fra 1966 nevnes bgsarapport fra Anleggsseksjonen i
Bergen kommune, datert mars 1976, der det hevdesgaatediket og Tarlebgvannet utgjorde
to av de vannverk som ble godkjent. Det foreligdenmot ingen videre dokumentasjon om
betingelsene for godkjenningen eller hvilken fadlegrunnelse og vurderinger som ligger til
grunn for godkjenningen. Utvalget papeker derfodet er stor usikkerhet knyttet til om

Svartediket noensinne hadde oppnadd status sommtlaffegodkjent vannverk etter

drikkevannsforskriften far 1995.

Da drikkevannsforskriften ble revidert i 1995 lalde godkjenningspliktige vannverk
palagt a sgke om ny godkjenning fgr utgangen a6 1@8d.). Vann- og avigpsetaten i
Bergen kommune leverte inn sgknad om godkjenningg fde kommunale
vannforsyningssystemene i desember 1996. Det éigmok en interessant merknad for
Svartedikets del i denne sammenhengen. Sgknadetlsdevert inn dekket kun planen for
det nye vannbehandlingsanlegget som har veert sidéin 2007’. Det er imidlertid ingen
seknad for det gamle vannbehandlingsanlegget somdvidt bade pa den tiden da sgknaden
ble innlevert og da giardiautbruddet fant sted.

| henhold til Eikebrokk-utvalget foreligger dettsdl etter deres mening ikke
tilstrekkelig dokumentasjon i offentlige registré pt Svartediket har vaert godkjent i forkant
av giardiasaken, heller ikke etter 1995 da regfendette ble skjerpet. Utvalget papeker at det
er ikke ngdvendigvis godkjenningsstempelet somvebetydning i denne sammenhengen,
men snarere at de ngdvendige undersgkelser ogringeiesom ligger til grunn for oppnaelse
av en slik godkjenning har funnet sted. Dokumentss) pa dette er som sagt ogsa
mangelfull. Eksternt utvalg har i sin rapport arheBergen Vann KF, samt den overliggende
Vann- og avlgpsetat om a bringe dette i orden.

Informanter fra kommunen og Mattilsynet hadde reted synspunkt pa saken da jeg

intervjuet dem:

"...de mener vel Bergen kommune at de hadde egereyudggg selv da, fra en slags
egengodkjenningsordning som bare Neeringsmiddelglsyholdt gye med...(Intervju,
distriktssjef, Mattilsynet)

”...vi mente jo at vi hadde godkjenning. Og det erjierert en godkjenning for sa vidt
ogsa...folkehelsen som det het den gangen. De refdileen godkjenning, men de fant ikke
at det var separat godkjenning[...]JMen det den ek&aranskningskommisjonen mente var

27 https://lwww.bergen.kommune.no/aktuelt?articleld=5&artSectionld=286Svartediket
vannbehandlingsanlegg &pnet: Gir bedre vann tihgyeefolkning.”
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at en godkjenningsprosess, hvis den hadde blitt kfg ville man gatt sa grundig til verks at
man ville ha funnet potensial for forurensninglfitervju, fagdirektar, Vann- og avigpsetaten).

Jeg vil altsd understreke at i standpunktet onvatt&diket ikke var godkjent baserer jeg meg
pa det eksterne Eikebrokk-utvalgets konklusjoneprBsentanter for Vann- og avigpsetaten
har sagt seg uenige i utvalgets oppfatning, og man®vartediket var godkjent etter

gjeldende standard.

2.8 Oppsummering
| dette kapitlet har hensikten veert & klarlegget&ksten rundt giardiasaken i Bergen slik at

leseren har nok informasjon til lettere & kunnetegjiare seg av empiri- og analysekapittel
senere i oppgaven.

Dette har jeg sgkt & oppna ved farst & gi en dgpsummering av hvilke prinsipper,
tradisjoner og organer som utgjer grunnlaget fonfsanssikkerhet og beredskap i Norge. Jeg
har videre trukket dette ned pa kommunalt niva, dose hvordan de samme fenomener
utspiller seg i Bergen. Ved sammenligning av deetigkapsplaner, offentlige dokumenter og
offentlige uttalelser som er tilgjengelig, kan de @& som om de er stor grad av samsvar
mellom hvordan sivil beredskap praktiseres pa madjonivd og hvordan de samme
aktiviteter gjennomfares pa kommunalt niva i Bergen

Videre har jeg satt fokus pa selve protozooendgiarog den sykdommen den kan
medfare, nemlig tarminfeksjonen giardiasis. Formaled a gi en beskrivelse av denne er for
lettere & kunne forklare protozooens og sykdomnmaumtive egenskaper. Dermed vil det
ogsa veere lettere for leseren & forsta hvorfod@iaaken var krisepreget.

Hovedfokus i dette kontekstkapittelet har likevedrt vannverkene i Bergen generelt,
og Svartediket vannverk spesielt. Nar det gjeldearediket har jeg satt fokus pa
vannkvalitet og vannbehandling, hvilke kommunale statlige organer som er involvert i
driften av vannverket, samt godkjenningsdebattem kanskje er det mest oppsiktsvekkende,

sett i sammenheng med vannverkets rikholdige héstor
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3. TEORETISK UTGANGSPUNKT
3.1 Innledning
Roness (1997) definerer en teori som:

"ett relativt systematisk sett av forestillinger sammenhenger mellom ulike fenomen...”

A'legge denne definisjonen til grunn fastsettes@ifrutsetninger, som Roness selv beskriver.
For det farste at teorier blir brukt som grunnlagd kunne trekke empiriske konklusjoner om
disse sammenhengene. For det andre at teorieemnédegnet ved at deres gyldighet ikke er
begrenset til en enkelt hendelse, men at teori@pesk basis for a trekke empiriske
konklusjoner pé tvers av hendelser. Kombinasjonedisse to faktorene gjgr at gode teorier
far karakter av til en viss grad a vaere samfunasskapelige "lover” som gjgr oss som
forskere i stand til & si noe om samfunnet.

Dette kapitlet vil ta for seg det teoretiske utggmgnktet for denne studien av
giardiasaken i Bergen. Farst vil jeg gijennomga beskrivende og klassifiserende teorien.
Denne faller hovedsakelig inn under tre tema: Krisg krisehandtering, flernivastyring, og
spesialisering og samordning. Deretter vil to farkhde perspektiver forklares, det
instrumentelt-strukturelle og det institusjonelléggangspunkt som star sentralt innenfor var
fagtradisjon. Jeg vil ogsa forsgke & avlede enk@rimplikasjoner av disse to perspektivene,
som vil bli brukt utfyllende for & skape et mestligikorrekt bilde av det caset jeg studerer.

Det & bruke teoretiske innfalsvinkler utfyllendenkza en fyndig mate beskrives som &:

”...go into the mine lights ablaze, looking from maeyspectives of process, and hope to
see and explain without being blinded by all thstrdictions and reflections.{Pettigrew,
1985)

Det dette sitatet bidrar til, er en forstaelse tautyllende strategier handler om a benytte seg
av ulike innfallsvinkler for & kunne danne seg esttmulig bilde av virkeligheten. Dette star i

motsetning til for eksempel en konkurrerende teakp der forskeren vurderer teoretiske

innfallsvinkler ut fra deres individuelle forklagskraft (Roness, 1997). Det som etter min
mening gjar utfyllende teoribruk egnet i denne Ender fagrst og fremst at den er lagt opp
som en casestudie. Casestudier blir gjerne bruké fstudere komplekse samfunnsmessige
fenomener, noe det bar herske liten tvil om atdigsaken er. For pa best mulig mate a kunne

trekke analytiske konklusjoner om caset, meneejegtfyllende strategi er plausibel.
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For & oppsummere det teoretiske rammeverket foliest, si er den beskrivende
delens tema krisehandtering innenfor en flernivésggkontekst. Problematikken i de to
delene av rammeverket fgres sammen til en - hvi@eitsetninger har offentlige
organisasjoner for & handtere kriser i spenningeiom flernivastyring, spesialisering og
samordning? To analytiske perspektiver vil settaifopa ulike elementer ved caset og sgke a

forklare disse i henhold til problemstillingen.

3.2 Kriser
"Krise” er et begrep som er mye brukt i dagligtag media, men en allmenn definisjon av

begrepet vil etter mitt syn vaere for upresist #iune gi fruktbare resultater i studien. Det vil
dermed veere viktig & komme frem til en presis, akaidk definisjon av begrepet "krise

Ronald W. Perry (2007) presenterer i sitt bokkapiWhat is a disaster?” flere titalls
definisjoner av begrepet, hentet fra vidt forskgal fagdisipliner og skoler. Jeg skal ikke
forsgke a syntetisere disse, men snarere peke altezade formulert definisjon som rommer
de mest sentrale elementene fra Perrys arbeidstoes fordelen med dette vil veere at jeg her
kan hente sentrale elementer fra mange forfattees likevel bare har en forfatter & holde
meg til. Dermed kan definisjonen veere bade breglifdorankret og konsistent pa samme tid.

Etter & ha lest gjiennom Perrys oppsummering ae#efinisjoner, virker det for meg
som om de aller fleste innebaerer en eller annan for systemsvikt. Dette kan gjelde bade
fysiske organisasjoner, sosiale strukturer ellerfsanets kultur og normer som helhet.

En definisjon som jeg faler fanger opp flere assdielementene er formulert av Arjen
Boin, Paul t'Hart, Eric Stern og Bengt Sundeliu®d2:2), i bokenThe Politics of Crisis

Management

"We speak of a crisis when policy makers experianeerious threat to the basic structures
or the fundamental values and norms of a systenghwinder time pressure and highly
uncertain circumstances necessitates making véeisibns.”

Jeg mener denne definisjonen innbefatter de vildigiementene fra arbeidene om kriser og
krisehandtering som jeg har gjennomgatt i forbisdemed studien. Ikke bare poengteres
trusselen mot system, verdier og normer, men udildten og det smale tidsaspektet som ofte
er til stede i krisesituasjoner gis ogsa en septess.

I henhold til denne definisjonen kan vi si at diasaken er en krise. En situasjon som
innebeerer infisert drikkevann er en potensielt geltlig alvorlig hendelse. Rent drikkevann
er ikke bare et livsviktig naeringsmiddel, men ogsé meget verdifull ressurs. Selv om
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giardiasaken ikke ngdvendigvis direkte truet verdgnormer i Bergen kommune, mener jeg

at om krisen hadde eskalert, det vil si at ikketggooen hadde blitt stoppet, eller spredd seg
til andre vannkilder, kunne et slikt scenario ab#dunnet sted. Giardiasaken innebar uansett
en trussel mot infrastrukturen i kommunen, sonefabmmen med systemfokuset som ligger
innbakt i definisjonen. | tillegg innebar sakenspdess, og usikre omstendigheter, noe som vil
bli belyst senere i oppgaven.

De samme forfatterne klassifiserer ulike typerkager etter hvilke konsekvenser de
far for samfunnet rundt (Boin mfl., 2005, 2008)forstaelige kriserer kriser som rammer
uventet og hardt, og er utenfor rammene av eksistier sikringstiltak. Slike kriser vil ofte
skape en sterk vilje til & undersgke arsakene fzgrd av disse. Etterforskningen vil gjerne
avdekke dyptgaende arsaker som reiser spgrsmahewaraog fremtidige utsikter innenfor
det aktuelle feltet. Drapet pa Olof Palme i 198&kkes frem som et eksempel, hvor denne
saken var enestaende innenfor en svensk kontekstfdEskningen avslarte ogsa stor grad av
splid innenfor det svenske rettssystemet.

En darlig forvaltet krise(mismanaged crisis) involverer en respons pa emldise
som blir sett pa som sakte eller utilstrekkelig, lngpr denne oppfatningen farer til en
forsterking av krisen. En slik definisjon omfattegsa de tilfeller hvor visse grupper faler de
har blitt neglisjert av myndighetene, og setteeikvpolitiske eller juridiske virkemidler mot
disse.

Denagendasettende kriséangerer som et symbol pa et hittil ukjent ellaktualisert
risikobilde. Interessenter pa den politiske arend&am sa gjgre seg nytte av denne
symbolverdien for & argumentere for sine syn. Reaktkken pa Three Mile Island er et
eksempel pa denne (Perrow, 1984). Ulykken endmitsis innenfor amerikansk forvaltning
av kjerneenergi, og ble ofte referert til i pokiis saker pa dette policy-omradet. Hvor
giardiasaken plasserer seg innenfor denne klassifgen blir tatt opp i analysen, under punkt
7.1.

Ettersom "krise” er et tvetydig begrep er det ildtkid like lett & trekke skillet mellom
dette begrepet og andre termer, som for eksempahsikofe”. Man kan generelt si at
begrepet befinner seg et sted mellom risiko og staite (Perry, 2007, Smith, 2006).
Katastrofe signaliserer ifglge noen teoretiker&rese med et seers tragisk utfall, der den mest
treffende indikatoren er stort tap av liv. Andrdges & skille krise og katastrofe ved a bruke
det menneskelige elementet som den avgjgrende djomam. Man anerkjenner her at
katastrofer i hovedsak er "naturlige” prosesser $@m spores tilbake til en identifiserbar

utlgser, for eksempel tsunamier eller jordskjelvisir vil i denne forstaelsen vaere resultatet
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av mer komplekse prosesser mellom menneskeligeganisatoriske faktorer, der arsaker og
utlgsere kan vil veere vanskeligere a spore. Risthoesenterer pa sin side en ulmende krise,
eller en reell mulighet for at en slik kan oppsta.

Jeg har brukt krisebegrepet som basis for miteidrbmed giardiasaken. Valget
av "krise” som styrende begrep faller sammen métesknellom krise og katastrofe som jeg
har nevnt ovenfor. Selv om giardiasaken fgrte megl fiere tusen infeksjoner og generell
usikkerhet rundt vannforsyningen i Bergen, bleldsté av de smittede friske igjen, og sveert
fa liv gikk tapt (Eikebrokk mfl., 2006). Videre vjeg heller ikke betegne utbruddet som en
naturlig hendelse, men snarere som en kombinasjomenneskelige og organisatoriske

faktorer, som beskrevet ovenfor.

3.2.1 Normal Accidents Theory versus High ReliatyliTheory
Innenfor litteraturen om hvordan kriser oppstarooghvordan de kan oppdages og avverges,

kan det identifiseres to sentrale skoler, nemligna Accidents Theory (NAT) og High
Reliability Theory (HRT) (Rijpma, 1997, 2003, Jarma001, Bain, 1999).

Den farstnevnte skolen har sitt opphav hos ChaPesow og hans arbeid med
reaktorulykken pa Three Mile Island i 1979 (Perrd®84). Perrow presenterte sine funn fra
denne krisen i bokeMormal Accidents 1984, som senere har blitt en klassiker innenfor
litteraturen om kriser og samfunnssikkerhet. Dantrad¢e antakelsen er basert pa systemteori,
og legger til grunn at ulykker og kriser er uunnggei komplekse, tett koblede systemer,
som for eksempel kjernekraftverk (Rijpma, 1997)kis®et pa systemteori gjgr derimot at
denne teorien ogsa kan overfgres til mer mennggkadg ikke ngdvendigvis bare rent
teknologiske systemer, som for eksempel store, mederganisasjoner. Kompleksiteten i
disse integrerte systemene gjgr at uventede irgjeradr mellom uavhengige avvik i
organisasjonen kan fare til ulykker og kriser. Betmed andre ord, i henhold til Perrow, ikke
mulig & ta hgyde for alle de mulige trusselfaktargrpotensielt uheldige kombinasjoner et
stort system kan medfgre. Uventede hendelser ed&gskost i slike organisasjoner, derav
uttrykket "Normal Accidents”.

High Reliability Theory har sitt opphav hos ToddRorte og hans forskermiljg ved
Berkeley (Rijpma, 1997). HRT anerkjenner at detéladykker og kriser kan unngas dersom
den aktuelle organisasjonen benytter seg av rigtigtegi. Organisasjoner som gjgr dette
kalles High Reliability Organizations (HRO’s) av Rorte og hans kolleger (La Porte og
Consolini, 1991). Hva det er som gjgr organisasjavedenne typen i stand til & unnga kriser
er knyttet til flere variabler — fgrst og fremstckap og desentralisering. Backup dreier seg
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om & forhindre at en komponentsvikt farer til asteyndekkende problemer oppstar. Dersom
en komponent feiler skal en reservekomponent ovdem aktuelle funksjonen, slik at
systemet kan fortsette a fungere normalt. Et eketmp@ dette er for eksempel praksisen i
norsk vannforvaltning, som jeg har nevnt i kontk&pitlet, om at det skal veere to hygieniske
barrierer i norske vannverk for a sikre kvalitete& drikkevannet. | giardiasaken feilet
dessverre begge barrierene pa samme tid, menldietés annen diskusjon, som jeg ikke vil
ta opp her.

Desentralisering i denne sammenhengen dreier segavedet autoritet, slik at
menneskene naermest hendelsen kan foreta kontorienigjgrelser etter hvert som ulykken
eller krisen utvikler seg. Dette star i kontradtden situasjonen man vanligvis finner i
forbindelse med kriser, der det ofte vil veere etldtkrav om en klar, enhetlig og ikke minst
sentralisert ledelse (Boin mfl., 2005). Hvordan ns&al forene disse motstridende hensyn er
mer et drgftingssparsmal, som falgelig ikke vilomskes her. HRO’s vil ogsa gjerne ha en
lang historie, og en kultur som fokuserer pa ors@sjonslaering og hgy beredskap (Rijpma,
1997).

Litteraturen rundt debatten mellom NAT og HRT fige flere teoretikere (Rijpma,
1997, 2003, Bain, 1999) meget fastlast, og det ég\at man pa mange mater har med to
paradigmer a gjare, snarere enn to teorier. Dgjogt visse forsgk pa & om ikke forene de to
retningene, i hvert fall avklare deres teoretiskekbomrader og forklaringskraft. Kanskje det
mest kjente arbeidet pa dette omradet er Saga®8)Bdalyse av ulykker og nesteulykker i
USAs kjernefysiske vapenprogram, der han benygggb de teoretiske skolene. Han kom
frem til at NAT inneholdt starst forklaringskraftienne sammenhengen. Denne konklusjonen
er basert pa at nestenulykker forekom, til trossafssikkerhetsmekanismer foreskrevet i HRT
var til stede. Disse nestenulykkene kunne lett leskél kriser i henhold til Sagan. Bade
Perrow og la Porte ble invitert til & kommentere §sgans arbeid (Rijpma, 1997). Perrow
mente at de to utgangspunktene var konkurrerenéasrta Porte heller tok et utfyllende
standpunkt, jfr. Roness (1997).

Sparsmalet blir da hvordan man kan plassere #isseteoretiske skolene innenfor et
teoretisk landskap. Det utgangspunktet som er sh&l@lassere er uten tvil HRT, som har et
klart instrumentelt fokus pa hvordan organisasjdaar forhindre og avverge kriser. Perrow
og hans NAT er vanskeligere a plassere innenfdtl@anteoretisk retning. Pa den ene siden
har skolen visse likhetstrekk med mer kaosteoretiskgangspunkt, som for eksempel
Garbage Can (Cohen mfl.,, 1972). Her anerkjennes hdetrdan ulike stremninger i

organisasjoner sammenfaller pa visse tidspunkt &gpes ulike resultat alt etter
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balanseforholdet mellom strgmningene, noe som pagaeske bra med det sentrale
budskapet i NAT. Alternativt kan man ogsa tolke NiTfra et strukturelt perspektiv og se pa
hvordan ulike strukturer og strukturelle elementeedfgrer uheldige sammenfall i et stort
system.

| denne studien vil forholdet mellom NAT og HRTJealsakelig ha en beskrivende
funksjon, men ogsa forklarende. Neermere forklart denne todelingen nyttig som
beskrivende verktgy fordi den representerer to rakntskoler innenfor kriseforskning.
Debatten mellom de to skolene er interessant fiedi kan deles opp i ett fokus pa kriser og
krisehandtering (NAT) og et annet pa risiko og bygging (HRT). Men debatten kan ogsa
supplere de primeere forklarende perspektivene,rokeb til & spore elementer av NAT og
HRT i Bergen kommunes krisehandtering og beredgiaipigk. Dette kan gi grunnlag for a

si noe om giardiasakens betydning i forhold tillske.

3.2.2 Kriseledelse
Mye av litteraturen om kriser og katastrofer dreseg om ledelse i slike situasjoner. Dette

skjer fordi kriser representerer noen av de starstedringene for ledere, og det at folk ofte
retter sin oppmerksomhet mot lederne nar en slikasjon oppstar (Boin mfl., 2005).
Samtidig kan kriser veere et tveegget sverd i fathiblledelse, ettersom det ofte vil eksistere
et krav om en sterk, enhetlig og beslutningsdyktidelse, parallelt med et gnske om &
delegere autoritet nedover i systemet for & kumpma en mer fleksibel krisehandtering.

Boin mfl. (2005) peker pa at ledelse i krisesitoasy som regel gar gjennom fem
faser. Disse er kriseerkjennelse, beslutningstakingningsskaping, avslutning og laering.
Kriseerkjennelse handler om & kunne "oppdage” &ekituasjon og erkjenne at noe utenom
det vanlige er i emning. Slik sett henger erkjesesfasen mye sammen med risikobegrepet.
Det gjelder a tolke signaler fra ulike deler avteyset, og da eventuelt fatte en avgjgrelse om
at ekstraordineere forhold rader. Dette bringer dektuelle organisasjonen over i
beslutningsfasen.

Beslutningsfasen gar kort fortalt ut pa a avgjeva bom skal gjgres i den aktuelle
situasjonen. Som teoretisk konsept er beslutnisgsfaoe flytende, ettersom kriseledelse kan
forstas som en serie av kritiske beslutninger. @aahnen siden papeker Boin mfl. (2005) at
effektiv koordinering av involverte instanser emstilike viktig som kritiske beslutninger, og
derfor vil koordinering ogsa spille en viktig rollelenne fasen.

Meningsskaping er knyttet til & redusere usikkerbleape samhold og peke mot en vei
ut av krisesituasjonen, bade for dem som er bexwrkrisen og andre. Slik sett handler
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meningsskaping i all hovedsak om hvilke signalemdighetene sender til befolkningen i
krisesituasjoner. For enkelthets skyld vil denmeefabli omtalt som "kommunikasjonsfasen”
i den videre fremstillingen.

Kriseavslutning representerer en todelt aktivifebr det fgrste er det en teknisk
dimensjon, der lederen ma sgrge for at de systeg@rganisasjoner som er i krisemodus
klarer & returnere til normale tilstander. For detire ma lederen forklare for de involverte
hva som egentlig skjedde og fa aksept for dettedgianktet, denne dimensjonen har altsa en
langt mer politisk karakter. Den siste fasen eirlgsfasen, som handler om & trekke laerdom
av krisens hendelser og konsekvenser og sgrgé haedignende ikke gjentar seg.

Denne inndelingen av krisesituasjoner i fem dikdénfaser kan veere et nyttig
hjelpemiddel i forhold til min egen studie, forgf temst i egenskap av klassifiserende teori,
som Vil hjelpe meg a belyse ulike dimensjoner aardjasaken. En annen fordel er at
klassifiseringen til Boin og hans kolleger anerkjen at kriseledelse ikke bare er en rent
teknisk prosess, men ogsa har politiske og symbdtskisekvenser. Dette gjgr inndelingen
egnet til studier av offentlig krisehandtering, noi egen studie ogsa er.

Samtidig er det viktig for forskeren a ikke bliatfget” i klassifiseringen, men ha i
minne at kriseledelse utgjer en meget kompleksviddtj der lederes forutsetninger og
virkeligheten rundt ikke ngdvendigvis pent kan eéset innenfor vanntette skott. Fasene vil
etter mitt syn ofte kunne flyte over i hverandreg)gre bildet mer komplisert. Men som en
enkel klassifisering for & kunne rendyrke forskggl dimensjoner ved den aktuelle
krisesituasjonen kan denne inndelingen ha myedgr s

Et annet element som ogsa eksisterer i litteratuwm kriser og kriseledelse er
forebygging?® Sparsmaélet her henger i stor grad sammen mecedeake budskapet i HRT,
hvordan organisasjoner kan iverksette forebyggdiftd for & hindre at kriser og katastrofer
i det hele tatt oppstar. Ettersom denne studiglagiropp som en casestudie av en allerede
foregatt krise, vil ikke forebygging innga som eel @v det klassifiserende rammeverket.
Dette utgjgres som sagt av Boin mfl. (2005) sima faser. Forebygging som et element vil
likevel tas med i analysen der det er tjenlig felybning av problemstillingen.

Generelt kan man si at ledelse hovedsakelig kgtedmed til to dimensjoner — en
teknisk og en symbolsk (Strand, 2007). Den tekndikeensjonen er knyttet til mer objektive
variabler, som strategiske beslutninger, forhamgin og resultater. Den symbolske
dimensjonen har et mer subjektivt rettet utgangkpuag dreier seg mer om karisma,

2 Se blant annet Perrow (1999), Boin og Lagadec@P@rennan og McConnell (2007), Boin og McConnell
(2007), Roux-Dufort (2007) og Renn (2008)
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symbolbruk og lederen som forbilde og eksempedttédrfglgelse. Jeg har allerede poengtert
hvordan kriser som regel vil innebzere bade en s&kog en symbolsk dimensjon, jfr. Boin
mfl. (2005) sine punkter ovenfor. Kriser utgjar ohexd store utfordringer for ledere, ettersom
begge dimensjonene er involvert.

Nar det gjelder aktuell teori om samfunnssikkettarviser jeg leseren til kontekstkapittelet,
ettersom det er presentert der. Dette gjgres femdifunnsikkerhet er en viktig del av den
konteksten som giardiasaken som case fant stedfome

3.3 Governance
Begrepet flernivastyring, som er en sentral depeoblemstillingen for denne studien, er en

norsk oversettelse av det engelske begrepet "newié governance”. Jeg vil ga nsermere inn
pa dette senere i kapitlet, men det vil veere fraiktbor den videre forstaelsen av begrepet a
farst gjore rede for det mer generelle "governance”

"Governance” kan deles inn i to ulike betydningezn tradisjonell og en mer moderne
(Hill og Hupe, 2002). | den tradisjonelle formen femerer begrepet til statlig
styring, 'governance as the activities of governmeftet er altsa her snakk om statens
overordnede styringskapasitet i forhold til et sanmf, den statssentrerte styringsmodellen,
som bgar veere velkjent for de fleste statsvitere.

Den mer moderne bruken av begrepet omtales ggame’New Governance” (ibid.)
og har en mer kompleks orientering. Den mest doramge forskjellen fra den tradisjonelle
begrepsbruken, er at fokuset i den moderne tradkgjdar mistet mye av sin statssentrering.
Snarere er fokus pa hvilken mate staten samarbaiddrandre aktarer i styringsprosessen.
Denne reformuleringen av governancebegrepet hessgamen med en erkjennelse i ulike
akademiske miljger av at forholdet mellom stat aghfainn har endret seg, og at moderne
stater blir tvunget til & forholde seg til andregaler i utformingen av offentlig politikk.

Innbakt i denne forstaelsen av de samtidsmessagaigser for offentlig styring ligger
et fokus pa policyomrader og nettverk (Bache ogddis, 2005). Snarere enn at staten har
monopol pa beslutningsmyndighet pa tvers av polimgaler, interesser denne retningen seg
for hvordan ulike aktgrer fra ulike sfeerer i sanmfen konvergerer rundt forskjellige
policyomrader. Sett pa denne maten blir staten ktaraav mange, og kan ha stor makt
innenfor visse policyomrader, og mindre makt inoergndre. Sammensetningen av aktarer,

beslutningsmuligheter og maktmessige forhold vihaied variere fra omrade til omrade.
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3.4 Flernivastyring — Multi Level Governance
Det pafglgende spgrsmalet blir hva som skillemflgistyring eller "multi-level governance”

fra det mer generelle governancebegrepet. Detddinsere en flernivamessig tankegang gjar
bildet om mulig enda mer komplekst. Bache og Flindé€2005) legger til grunn at
flernivastyring representerer et sammensatt avigketgfornold mellom forskjellige
institusjonelle nivaer, bade horisontalt og veitikBet anerkjennes ogsa at aktgrer involvert i
utformingen av offentlig politikk er flettet innlokale, regionale, nasjonale og overnasjonale
regelverk, uten at dette ngdvendigvis forhindrende forfglge sine egne interesser. Marks
(1992) definerer fenomenet slik:a” system of continuous negotiation among nested
governments at several territorial tiersEn sentral problematikk innenfor denne tankegange
er hvorledes ulike aktgrer pa ulike nivaer, med delkt og pavirkningsmuligheter kan fare
en samkjart og god offentlig politikk. Det bar negmat konseptet ikke er en selvstendig teori,
men snarere en tilnaerming til studier av forholdetlom stat, samfunn og styringspremisser,
som setter fokus pa forhandlinger snarere enn fderatrukturer.

Som nevnt tidligere skaper et flernivastyringspeksiv pa offentlig politikk et langt mer
komplekst bilde enn den tradisjonelle statssemnexadellen. Tilhengere av dette synet legger
til grunn at en slik mate a regulere forholdet m@listat og samfunn pa er bade mer effektiv
og normativt bedre (Marks og Hooghe, 2005). De bevdt samfunnsstyring av ren
ngdvendighet ma operere pa flere ulike niva, grumiem store rekkevidden av politiske
avgjarelser i et moderne samfunn. Disse varier@rgfobale hendelser, som for eksempel
klimaspgrsmal, til sma avgjgrelser hvis betydningegrenset til lokalsamfunn. Pa bakgrunn
av en slik realitet kan ikke politisk handlingsewsere sementert pa et enkelt niva, samtidig
som om de ulike nivaene vil ta ulik form, alt etthlan aktuelle nettverkssituasjonen. Andre
argumenter for flernivastyring er at en slik orgaming bedre fanger opp heterogenitet i
samfunnet, at konkurrerende jurisdiksjoner lagedr&epolitiske vedtak, og at modellen
fordrer innovasjon og eksperimentering.

Det store argumentet mot flernivastyring er atsdemmarsj som styreform og
akademisk analysemiddel utgjgr en trussel mot deatiek Dette skyldes hovedsakelig at
organisering i nettverk mellom aktarer i kontinigeforhandling, hvis sammensetting varierer
omkring ulike policyomrader, farer til en pulverniggy av ansvar og svekker politisk kontroll.

Peters og Pierre (2005) fremlegger et viktig poeng at selv om flernivastyring
representerer en ny mate a tenke om og analysiemtliaf styring pa, betyr det ikke staten og
institusjoner har veket fullstendig til fordel foettverk og forhandlinger. Deres syn er at den

gkende betydninger av slike elementer representererinkrementell utvikling der
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institusjoner fremdeles spiller en viktig rolle. tie vil altsd si at nettverksstyring er en

organisasjonsform som opptrer stadig oftere, ogsifentlig sektor, men at den vil veere et

alternativ til tradisjonelle styringsstrukturer. Btikt syn er et argument for hvorfor et

flernivastyringsperspektiv er plausibelt & brulenistudie av giardiasaken. Det at nettverk og
tradisjonelle strukturer kan virke sammen og ekséssamtidig, apner for nettverksanalyser
ogsa av det norske forvaltningssystem.

Dette argumentet styrkes av standpunktet til Agr&imreite (2005), som gar ut pa at
nettverk i henhold til governancelitteraturen ikkesdvendigvis trenger inneholde et
blandingsforhold mellom offentlige og private akderOffentlige aktgrer kan godt danne
governancenettverk pa egen hand, som da vil utgarelanding av ulike offentlige aktgrer
fra ett eller flere niva. Eventuelt kan offentligitarer som tidligere nevnt delta i nettverk

som en mange partnere. Disse to formene omtaler dg@Fimreite som "co-governance”.

3.4.2 To former for flernivastyring
Konseptet flernivastyring kan deles opp i to disintyper, type 1 og type 2 (Marks og

Hooghe, 2005). Type 1 kan karakteriseres som dest mederate versjonen, nar det gjelder
graden av avvikelse fra den tradisjonelle statssgrt modellen. Beslutningsmyndigheten i
type 1 spres over jurisdiksjoner og policyomraadeen kommer i feerre "pakker” og det er
generelt sett faerre aktagrer involvert.

Videre er det mindre grad av kryssende medlemskajprisdiksjoner i type 1 (ibid.).
Dette vil si at medlemskap i nettverket som regeyengrafisk betinget, som for eksempel
etter nasjonalstat, region, kommune etc. Det ea atik at lavere nivaer er flettet inn i hgyere
nivaers jurisdiksjon og pavirkningskraft (Bache Elinders, 2005). Videre finner man stor
grad av planlegging og stabilitet i denne mode{Marks og Hooghe, 2005). Pa denne maten
kan flernivastyring av type 1 i beste fall kalles enodifisering av det tradisjonelle
statssentrerte styringsperspektivet som jeg haeptert ovenfor.

Type 2 representerer et mer radikalt brudd meadelefRor det farste skiller type 2 seg
fra type 1 med hensyn til oppgaveskala. Mens ypetl finner generelle jurisdiksjoner og
rammeverk (mye i likhet med den tradisjonelle statdellen), kan type 2 sies a veere
spesifikke for hver enkelt sektor (ibid.). Aktgy makthavere grupperer seg i nettverk rundt
policyomrader der de har interesser og/eller paumdskraft. Med andre ord kan altsa statens
kompetanse og makt, som i de foregaende modelietas a veere sterk og generell pa tvers
av policyomrader, i dette tilfellet varierer mellate ulike policyomradene. Staten er her bare
en aktgr av mange. Det siste, avgjgrende seertrekkietype 2 flernivastyring er den hayere
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graden av fleksibilitet enn i type 1. Disse jurkgjonene er ment a kunne endre seg i trdd med
borgernes preferanser og funksjonelle krav.

Etter min mening blir type 2 for radikal til & betes i denne studien av giardiasaken,
og at det farst og fremst er type 1 som potensett kan utvise tilstrekkelig grad av
forklaringskraft. Dette skyldes hovedsakelig atetyb som nevnt mer er en modifikasjon av
tradisjonelle styringsstrukturer. | giardiasakenstbd de involverte aktgrer omtrent
utelukkende av diverse offentlige organisasjoneiufike forvaltningsniva. Type 2 sin vekt pa
spesifikke jurisdiksjoner kontra generelle, stoadyrav krysning mellom nivaer og hgy

fleksibilitet, gjar at en slik posisjon blir mindegnet til denne studien.

3.5 Spesialisering og samordning
En variant av flernivastyringsproblematikken errear generell problemstilling for offentlig

sektor spesielt og organisasjoner generelt, nenthgrdringen knyttet til spesialisering og
samordning. Det er heller regelen enn unntakefiabrganisasjoner vokser vil virksomheten
brytes ned i ulike avdelinger, profesjoner og jgiksjoner, som hver tar for seg en spesifikk
del av totalarbeidet (Hatch, 2001). Dette gjaraslifdet antas som effektivt og @nskelig a
bygge opp spesialkompetanse innenfor visse deler vaksomheten, eller fordi
organisasjonens totale oppgavespekter er fortitértrives generelt.

Spesialiseringsprinsippene til Luther Gulick (1333om i hgyeste grad er blitt en
organisasjonsteoretisk klassiker, gar ut pa atisigsing i organisasjoner hovedsakelig kan
ta fire forskjellige former. Den farste og mest hga er sektor eller formalsprinsippet, der
hva slags type utfordringer den aktuelle organgsasjler avdeling arbeider med til daglig vil
fa konsekvenser for hvordan denne er utformet Edmsen mfl., 2004). Et godt eksempel pa
sektorspesialisering er den norske sentralforvagen, der departementsstrukturen i stor grad
falger ulike omrader for politikk og forvaltningom forsvar eller miljg. En annen basis for
spesialisering er klientprinsippet, der ulike typew klienter danner bakgrunn for
arbeidsdeling i den aktuelle organisasjonen. Vi kareksempel tenke 0ss organisering etter
faktorer som alder eller kjgnn. Videre folger detografiske prinsippet, der ulike
sektoromrader blir samordnet innenfor geografigiersiser, som for eksempel bydeler. Til
slutt i Gulick sin firedeling kommer prosessprinsp, der arbeidsmetoder spiller en
avgjgrende rolle, et mulig skille kan veere melloon éksempel budsjettsaker og juridiske
saker.

| den norske konteksten, seerlig pa sentralt néva@r, sektorprinsippet meget sterkt
(Christensen og Leegreid, 2008). Sterke departemestw@ner basisen for de enkelte
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forvaltningsmessige sektorer, mens graden av sektagripende koordineringsfunksjoner fra
enkelte departementer er begrenset til noen fa epses, som for eksempel
Finansdepartementets rolle i arbeidet med statghttets En kraftig sektorinndeling av det
politiske og administrative landskapet ble ogsa wgmer vanlig i norske kommuner fra
1970-tallet og utover (Bernt, 2001). Med den nymkmneloven i 1992 fikk kommunene stor
frinet i & utforme egne organisasjonsstrukturerd ne¢ resultat at antall kommuner som
direkte avspeilet organiseringen pa sentralt nardksfra 85% til 4% mellom 1992 og 2004
(Fimreite og Leegreid, 2005). Bergen har derimot m®d parlamentariske modell
og "kommuneregjering” — byradet, en modell som psielt sett kan fordre sektorisering.

Som nevnt danner spesialisering grunnlaget for lakhpetanse og effektivitet i
organisasjonen nar den fungerer etter sin herBiktblemer kan imidlertid oppsta hvis det
totale organisasjonsbildet blir for fragmentert, ey ulike spesialiserte elementene arbeider
uavhengig av hverandre, snarere enn a trekke sammoeret felles mal. En slik situasjon
krever behov for samordning av de ulike enhetersteDfgrer oss igjen over pa spgrsmalet
om hvor stor grad av samordning man kan innfgredéar kompetanse og effektivitet som
spesialiseringen i utgangspunktet skulle ivareta fblringet. P4 denne maten ligger de to
elementene spesialisering og samordning i et koetlly balanseforhold. 1 et
forvaltningspolitisk lys kan man skille mellom vi&gl og horisontal samordning (Fimreite og
Leegreid, 2005). Vertikal samordning dreier seg amor#inering mellom enheter pa ulike
administrative niva, mens horisontal samordningifsker pa policyomrader eller sektorer pa
samme administrative niva. Giardiasaken involvéxdate vertikal og horisontal samordning.
Vertikale relasjoner finnes mellom statlige aktgresom Mattilsynet, Nasjonalt
Folkehelseinstitutt, og de kommunale etatene, nsansordningen disse etatene mellom har
horisontal karakter.

Et annet spgrsmal blir hvordan man samordner.rf¢998) skiller mellom fire
generelle prinsipper for samordning i offentlig ®ek— hierarki, marked, nettverk og
institusjoner. Hierarki er den mest klassiske matdenke omkring samordning pa, der mal
og regler blir formulert fra toppen og ned. Regleng rollefordelingen skal sa virke
samordnende pa aktiviteter. En slik ordning foriiéseen integrert organisasjon og klare
mandater.

Marked fordrer samordning gjennom konkurranse gfdit samordnes ved deltakelse i
markedsmekanismer, der nyttemaksimerende aktareksler ressurser for & oppna gevinst.

Markedets spilleregler for utveksling virker da kdimerende pa aktiviteter. Peters (1998)
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papeker videre at markedsmekanismer ikke vil valggngelig pa alle omrader i offentlig
sektor, men eksisterer innenfor visse naeringer.

Samordning gjennom nettverk er basert pa forhagdti gjennom gjensidig avhengige
parter (Verhoest mfl., 2007). Denne formen for sainmg har et korporativt utgangspunkt,
og kan vaere bade regelbasert og kulturbetingetfddetsettes at aktarene er villig til & tenke
kollektivt og arbeide sammen mot et felles mal.

Institusjonell samordning har likhet med nettvedesanten ved at felles oppfatninger
av verdier, gjensidig tillit og kultur fungerer soen samordningsmekanisme. En felles
oppfatning av hva som er "passende” regulerer ek atferd, og virker p4 denne maten
samordnende (Peters, 1988).

Den tidligere nevnte balansegangen mellom spssialg og samordning er spesielt
interessant i kriser som giardiasaken. Dette fkridier som regel representerer uforutsette og
dramatiske hendelser som setter sa vel menneskeosganisasjoner pa prgve (Drennan og
McConnel, 2007). Samfunnssikkerhet er ogsa sontyfeli ekstra utsatt for "wicked issues”
(Hgydal, 2007). Dette er problemstillinger som mesterer seg pa tvers av sektorer og niva,
og dermed skaper et sterkt behov for bade vertigdhorisontal samordning. Spgrsmalet blir
altsd hvordan de ulike kommunale og statlige omsjonene som var involvert i
giardiasaken klarte a samordne sine aktiviteter @ mate som opprettholdt
krisehandteringens effektivitet.

3.6 To forklarende perspektiver
Den teorien som hittil har blitt lagt fram i deti@pitlet har veert beskrivende og/eller

klassifiserende teori. Jeg vil nd presentere dedd@nde teorien jeg har tenkt a benytte meg
av for a belyse ulike sider ved giardiasaken. Detéger seg om to perspektiver med saerdeles
lange tradisjoner innenfor faget administrasjon-ooganisasjonsvitenskap, det instrumentelt-

strukturelle og det institusjonelle.

3.6.1 Det instrumentelt-strukturelle perspektivet
| det instrumentelt-strukturelle perspektivet seagnisasjoner som instrumenter for & lgse et

spesifikt formal (Christensen mfl., 2004). Perspaitt tillegger ledere og medlemmer av
organisasjonen store evner til rasjonell kalkulasfmy korrekt vurdering av mal-middel
sammenhenger. Styring innenfor denne tradisjonger siovedsakelig ved hjelp av formell
struktur, formelle regler, samt arbeidsdeling. Bidanner prerogativer for rollefordelig innad

i organisasjonen og hvordan oppgaver formelt settlbses. Politikk sees pa samme mate
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som et virkemiddel for & na forhandsdefinerte rfalli disse malene som sagt forutsettes a
veere formulert av ledere, eller gitt utenfra.

Perspektivets forutsetter en konsekvenslogikk sandlngsmotivator (March og
Olsen, 2006b). Med handlingsmotivator menes hdaki®rer som virker inn pa og regulerer
medlemmers atferd mot bestemte mal. Konsekvendtegikorutsetter at individer farst og
fremst handler nyttemaksimerende, i hvilket tikeienomener i omverdenen blir alternativer i
en rasjonell beslutningsprosess, med inngaendensfep til ulike alternativer og deres
konsekvenser. Utfra egne preferanser og beslutrdgs skal man etter denne modellen
kunne velge det mest rasjonelle og nyttemaksimeraftdrnativet (March, 1995). Relatert til
dette fenomenet er det ogsa verdt & merke seggahisasjoners formelle struktur virker
utvelgende. Maten man organiserer pa vil ifglgesjpektivet legge faringer pa hvilke mal og
saker som prioriteres, og hvilke som blir nedpteti(Christensen mfl., 2004)

Man kan skille mellom en hierarkisk variant og esrhfindlingsvariant av det
instrumentelt-strukturelle perspektivet (ibid.).rDieierarkiske formen er naermest opp mot det
jeg har beskrevet i avsnittet overfor, der makaatpritet utgar fra ledelsen og sprer seg ned i
organisasjonen. Organisasjonen er hierarkisk oppbbger struktur og rollefordeling er klart
definert.

| forhandlingsvarianten legges det til grunn ak@lorganisasjoner, eller ulike enheter
innenfor en organisasjon har divergerende interesgemal. Ettersom perspektivet fordrer
aktgrer som primzert handler i egeninteresse, er adsid rom for bruk av makt,
interessehevding og koalisjonsdanning. Aktgrer l@amytte seg av makt og allianse for a na
spesifikke mal (Christensen mfl., 2004). Dette iisgrer ogsa at mektige aktgrer vil kunne
pavirke hva organisasjonen fokuserer pa, hvilke s@n er prioritert og hvilkke som
motarbeides. Interessemotsetningene kan lgsesm@rflater, hovedsakelig enten gjennom
kompromisser, eller at en dominerende koalisjordorgjennom.

Samordning sees i dette perspektivet fglgelig sémmesultat av enten hierarkisk
styring, eller forhandlinger mellom politiske odézl administrative ledere (Christensen og
Laegreid, 2008). Den formelle strukturen vil pavirkedlemmenes handlingsmodeller og
faktiske beslutningstaking. Det papekes imidlertitl en slik top-down tilnaerming til
samordningsspgrsmalet krever at de aktuelle ledanehar en relativ hgy evne til rasjonell
kalkulasjon. Det ma eksistere forholdsvis klare ,mmaled kompletterende strukturer og
predikerbare effekter. Gulick (1937) sine fire spkseringsprosesser faller ogsa inn under
dette perspektivet, hovedsakelig grunnet det stéskaset pa struktur som prinsippene er

fundert pa.
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Konsekvenslogikken er ogsa fundamentet for perspekt syn pa
organisasjonsendring- og leering. Ettersom endringnhold til litteraturen ofte er en mulig
konsekvens av kriser (Boin mfl., 2005) vil dettergaet moment som ma tas stilling til i
giennomgangen av de forklarende perspektivenet indgumentelt-strukturelle perspektivet
fremheves et syn pa organisasjonsendring som elkjilpasning til omgivelsene (Roness,
1997). Det handler altsd om a overkomme avstandefiomn den reelle tilstanden
organisasjonen befinner seg i, og den gnskedendsn, som defineres etter rasjonelle
beslutningsprosesser og konsekvenslogikk. Det ettéts ogsa fullstendige laeringssykluser,
med tette koblinger mellom individers preferansarganisasjonens handlinger, og
omgivelsenes respons, som igjen pavirker individgmeferanser (March og Olsen, 1975).
Denne fullstendige leeringssyklusen er basert pdatmipgen av at organisasjoner laerer
giennom erfaring, og som sagt tilpasser seg singvaiser rasjonelt.

Det bgr nevnes at det instrumentelt-strukturellespektivet etter hvert har blitt
modifisert fra sin opprinnelige form, som jeg hagskrevet ovenfor. En rekke sentrale
forfattere, i farste rekke Herbert Simon, har kett den optimale rasjonelle logikken som
ligger til grunn for perspektivet (Simon, 1995). bevdet at mennesker har mer begrensede
kunnskapsmessige forutsetninger enn det som krfared kunne resonnere seg frem til
optimale lgsninger, og blir dermed tvunget til &hfilde seg til forenklede modeller av
virkeligheten. Rasjonaliteten er begrenset, og Handler farst og fremst & finne
tilfredsstillende lgsninger, ikke ngdvendigvis omile. Denne tenkningen har mange steder
vunnet aksept som en mer realistisk modeller avneshkers og organisasjoners kognitive

forutsetninger.

3.6.1.1 Empiriske implikasjoner
| henhold til de overnevnte karakteristika er datli;ma fremsette noen tanker om funn i
giardiasaken ut fra dette perspektivet. Foresgiiim om begrenset rasjonalitet kan kaste lys
over krisens opphav, et fenomen som ikke ngdversligasser like godt inn i forestillinger
om perfekt rasjonalitet. Hvis man anerkjenner ahmeskers kognitive evner, maktforhold og
organisasjonens formelle struktur virker styrendefgkus og prioriteringer kan man lettere
forsta hvorfor noen hensyn ikke nar til topps. Kqpfatningen av protozooer i drikkevannet
som en reell trussel ha blitt silt vekk i informasgstrammen?

| studiet av selve krisehandteringen vil det vesitéig & knytte perspektivene opp mot
Boin et al (2005) sine fem faser. Man kan i henhbtldden instrumentelt-strukturelle

perspektivet forvente a finne sterke mal-middel lkmjer, og en rasjonell holdning til
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hendelsene som fant sted. Videre vil det vaere iinéeforvente at sammensetningen av den
felles kriseledelsen, arbeidsdeling og organiserinkrisehandteringen mellom de ulike
organisasjonene, henspeiler pa formelle struktumgrregler, samt faglig dyktighet og
kompetanse.

| erkjennelsesfasen, beslutningsfasen og den diekndelen av avslutningsfasen
forventes det at involverte myndigheter trakk palgiske prosesser, rasjonell kalkulasjon og
formelle, forhandsdefinerte prosedyrer for a kumiedinere situasjonen som en krise og
aktivere formelle strukturer for a fa bukt med détommunikasjonsfasen, og ogsa den
legitimerende delen av avslutningsfasen skaperefaninger om at den felles kriseledelsen
og ansvarlige myndigheter sgkte & rasjonalisere signe valg overfor den bergrte
befolkningen, ved a vise til egne rasjonelle vuirtpar, formelle regler og strukturer, og det
faktiske arbeidet som var blitt gjort. Leeringsfaderventes a veere preget av en grundig
giennomgang av hva som gikk galt og hvordan dette forbedres gjennom eventuelle
endringer av mal, struktur, eller rutiner.

Utfordringer knyttet til spesialisering, samordmpimog flernivastyring forventes i
henhold til perspektivet & ha veert lgst gjennoneriierarkisk styring, eller som et resultat

av forhandlinger mellom involverte parter.

3.6.2 Det institusjonelle perspektivet
Det institusjonelle perspektivet setter fokus paufermelle normene, kulturen og felles

spilleregler i en organisasjon, som virker styrepdemedlemmenes atferd (Nielsen, 2005).
Philip Selznick (1996) hevder at en av de bestékatdrene pa at en organisasjon innehar
institusjonelle trekk er at organisasjonen blirflised with value”, med andre ord at den far
en egenverdi som eksisterer uavhengig av denstekniske resultater. Det anerkjennes at
medlemmene handler i trdd med en "passendelogilk” mben handlingsmanstre velges
fremfor andre fordi disse tas for gitt som & veesr niktige (March og Olsen, 2006b). Dette
star i kontrast til det mer formelle fokus og dasjonelle konsekvenslogikken vi finner i det
instrumentelt-strukturelle perspektivet. Pa denrétem tar det institusjonelle perspektivet
ogsa organisasjonens "indre liv’ med i betraktningsg fronter betydningen av kultur,
historie, symboler og tradisjoner som en motveldrahedvirkningsfaktor til det rasjonelle
fokus vi finner i det instrumentelt-strukturelle rppektivet. Et vanlig utgangspunkt er at
institusjonelle trekk og passendelogikk virker leftende pa organisasjonsmedlemmenes

handlinger, og dermed er med pa & redusere usikkeghkonflikter.
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En konsekvens av a anerkjenne at organisasjoramnst Hindre liv” vil vaere at mal
ogsa kan utvikles internt i organisasjonen, ogaditikk dermed ogsa dreier seg om a oppdage,
definere og skape mening rundt mal, ikke bare dema (Christensen mfl., 2004).

| dette perspektivet apnes det for at samordmieijom spesialiserte enheter kan
oppnas som et resultat av institusjonelle trekk weghnisasjonen (Christenen og Laegreid,
2008). Satt i sammenheng med de ufordringer sobesgkrevet | dette avsnittet, kan felles
identiteter og gjensidig tillit virke koordinereng@ aktiviteter pa en mate som gjgr dem mer
kompatible enn en strukturelt basert praksis. Dskjer fordi samordningen har basis i en
oppfatning av hva som er riktig og rett i den katkrsituasjonen.

Et vanlig standpunkt innenfor institusjonell teer at kulturtrekkene jeg har nevnt
bygges opp langsomt, men ogsa endrer seq tilsvaremgjsomt (March og Olsen, 2006a).
Det legges vekt pa at de valg organisasjonen taat jgitt tidspunkt vil virke begrensende pa
senere valgmuligheter (Krasner, 1988). Dette femmhdalles stiavhengighet, og har sin
basis i forestillingen om institusjoner som robusti@relser og verdiforvaltere. Resultatet kan
veere at etablerte tankemgnstre og passendelogikk f&eateines og vedvare selv om
organisasjonen ikke er tjent med dem. Dette komrsaarlig til uttrykk i teorien
om ”punctuated equlibirum” (ibid.). Her legges dgft grunn at institusjoner endres
uregelmessig. Lange perioder med institusjonelltikoitet avbrytes av eksterne sjokk (for
eksempel kriser) som medfgrer endret praksis,&dogsette med en ny kontinuerlig periode
frem til et nytt sjokk apenbarer seg. Dette erngjendert pa oppfatningen av institusjoner
som robuste stgrrelser, som vanskelig kan endneig lng fleksibelt. En alternativ mate & se
organisasjonsendring- og laering pa i et institusiipperspektiv er som en inkrementell
tilpasning til omgivelsene, men denne prosesseakkerdefinert som rasjonell i samme grad
som det instrumentelle perspektivet legger oppL#ringen kan til og med veere "falsk”, ved
at leeringssyklusen mellom medlemmer, organisasgromgivelser blir brutt (March og
Olsen, 1975). Dette kan for eksempel skje ved ah¢gen blir fragmentert blant medlemmene,
slik at den ikke far videre effekt pA organisasjpreom helhet, eller at responsen fra

omgivelsene ikke fglges opp fra medlemmenes side.

3.6.2.1 Empiriske implikasjoner

Det institusjonelle perspektivet kan forklare hworprosedyrene ved Svartediket vannverk
eventuelt ikke har fungert etter sin hensikt. Hoosar ikke vannverket parat til & kunne takle
en slik infeksjon av reservoaret? Kan dette skyldesform for stiavhengighet som nevnt

ovenfor? Antakelsen her kan veere at lengre perioggr alvorlige hendelser, kombinert med
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det faktum at Norge generelt sett har veert velsigmed rent og godt vann kan ha medfart
stiavhengighet og historisk ineffektivitet i orgaasjonen.

| forhold til den konkrete krisehandteringen apudet institusjonelle perspektivet i
stgrre grad enn det instrumentelt-strukturelle gouformelle normer og tradisjoner kan ha
spilt en rolle, og mal-middel sammenhenger vil kimikke vaere like klare. Arbeidsdelingen
i den felles kriseledelsen og forholdet mellom aéme kan forventes a vaere regulert av
tradisjoner, kultur og etablert praksis i tillegignier formelle prosedyrer.

| erkjennelsesfasen forventer jeg a finne at atiggamyndigheter drog pa erfaringer
fra tidligere kriselignende situasjoner for & kurshefinere giardiasaken som en krise om
krever behandling deretter. | beslutningsfasen eg tekniske delen av avslutningsfasen
forventes det at forestillinger om hva som er padseng institusjonelt mulig vil ha hatt en
effekt pA myndighetenes og kriseledelsens handiirigre slik passendelogikk forventes ogsa
a ha hatt en effekt pa mellometatlige forhold innakommunen. Dette kan knyttes til
spesialisering, samordning og flernivastyring, og dil veere interessant a se hvordan
institusjonelle faktorer kan pavirke i dette hemszhe

Nar det gjelder meningsskaping og legitimeringteddant av krisen forventer jeg a
finne at det ikke ble satt like sterkt fokus pajomalisering som i det instrumentelt-
strukturelle perspektivet, men at de ansvarlige idgimeter i stgrre grad benyttet seg av
symboler og kulturelle faktorer som inspirertesiimhold og varsomhet mens krisen pagikk.

Det vil ogsé veere mulig a forvente at siden invdlv@rganisasjoner har gjiennomgatt
en krise vil dette ha en effekt i endringsfasemrmtiold til "punctuated equlibrium” som jeg
har beskrevet ovenfor. Krisen vil i henhold til dentankegangen ha fungert som et eksternt
sjokk som bryter ned institusjonaliserte tankemm@nsg rutiner.

3.7 Oppsummering
| dette kapitlet har jeg presentert den viktiggterien jeg vil benytte meg av i denne studien

av giardiasaken. Jeg vil na oppsummere det tekeetigalbildet pa en oversiktlig mate.
Neermest caset ligger teori vedrgrende kriserelatielse, samfunnssikkerhet, samt
spesialisering og samordning. Teori omkring fledsityring utgjer et rammeverk rundt disse
elementene, da studien er basert pa at krisehémghar fant sted innenfor en
flernivastyringskontekst. | tillegg til dette kommele to forklarende perspektivene, det
instrumentelt-strukturelle og det institusjonelBruken av to perspektiver er basert pa
antakelsen om giardiasaken som en kompleks sosraldise, som jeg faler vil bli bedre
belyst pa denne maten, enn om jeg bare hadde benyig av ett perspektiv. Perspektivene
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blir pa denne maten organisasjonsteoretiske "linsem setter fokus pa ulike elementer ved
hendelsene jeg skal studere.

Akkurat dette punktet er viktig a ta med seg nannfaktisk skal inn og analysere
organisasjonsteoretiske fenomener. Bruken av plispe er ment a vaere idealtypiske,
rendyrkede versjoner av den empiriske verden (@&msen mfl.,, 2004) Det bgr understrekes
at meningen med perspektivbruk ikke er & setteerertl bas”, men snarere a fange opp
nyanser ved bruk av alternative synsvinkler. Destrumentelt-strukturelle perspektivet er
aktar- og struktursentrert og ser hvordan orgajtisass atferd pavirkes av rasjonelle valg og
formelle strukturer. Det institusjonelle perspektivser organisasjonen som noe mer enn
summen av medlemmenes preferanser, og fokuserdw@dan organisasjonens egenart
og "indre liv’ pavirker bade medlemmer sa vel saferal.

Det finnes flere eksempler pa at det instrumesteltkturelle og det institusjonelle
perspektivet kan virke sammen. Et eksempel er taroidiltur kan benyttes instrumentelt,
eller hvordan instrumentaliteten kan defineresratlbgikken om det som er passende. Jeg
haper pa denne maten & ha vist hvordan kontrasiegeerspektivbruk snarere gjar bildet mer
nyansert enn forenklet, ved at forskeren kan foedsgyg i ulike elementer ved empirien for sa

a sette observasjonene i sammenheng i et totalbilde
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4. METODE
Dette kapitlet vil gi en oversikt over hvilke metrdeg har benyttet meg av i arbeidet med

oppgaven, samt en begrunnelse hvorfor jeg leggerattge metodene til grunn for studien.
Vitenskapelige metoder kan sees som et sett aempsiske fremgangsmater til bruk i
forskning, som er ansatt som velprgvde og fagligfarlige innenfor samfunnsvitenskapelige
miljger (Granmo, 2004). Hensikten med & benytteasesglike er at forskningen skal sikres et
tilstrekkelig faglig niva. Kunnskapen skal veereifgfih og teoriene som avledes fra denne
skal veere holdbare. Metodene som brukes vil vamneed den enkelte studie, etter forhold

som for eksempel studieobjekt, problemstilling algtiske muligheter for datatilgang.

4.1 Kvalitativt casestudie
Granmo (2004) definerer en casestudie som en ssodiekun setter fokus pa en analyseenhet,

derav navnet casestudie. Slike studier kan ha feereadl. Forskeren kan for det fgrste sgke a
oppna en mer helhetlig forstaelse av den enheten esogjenstand for studien. Da ansees
studieenheten & veere vitenskapelig interessanigisstv, uten ngdvendigvis & settes i
sammenheng med et starre univers. Dette kan fangksl veere tilfeller som kan betraktes
som unike innenfor en spesiell vitenskapelig samraeg.

En annen innfallsvinkel er & utfgre en casestudés tanke pa & utvikle teorier,
hypoteser eller begreper. Her er motivasjonen saargeneralisere studiens funn til et stgrre
vitenskapelig univers. Logikken bak en slik tankeg&il da veere at enheten eller caset man
studerer er typisk innenfor universet, og dermedggidig for & kunne trekke slike
generaliserende konklusjoner (Granmo, 2004). Badéthtive og kvantitative vinklinger kan
benyttes i casestudier, eller kombinasjoner awediss

Yin (2003) kaller casestudien som konsept for erpigsk undersgkelse av et
samtidsmessig fenomen i sin naturlige kontekst. i&mbenytte seg av casestudier nar man
vil oppna en parallell forstaelse av fenomen ogtékst. Dette skjer enten fordi det antas at
konteksten har direkte pavirkning pa det fenomema studerer, eller fordi grensene mellom
fenomen og kontekst er uklare. | min egen studigiaxdiasaken vil en forstaelse av krisens
kontekst veere av stor betydning. Elementer sonotiéstpolitiske forhold, bakenforliggende
organisasjonsteoretiske forhold etc. vil matte keskinn i analysen for & oppna en helhetlig
forstaelse av giardiasaken. Dessuten involvereetoms rekke ulike aktarer fra forskjellige
niva og sektorer i den norske forvaltningen, safiteufaser der forskjellige analytiske
elementer vektlegges. A ikke ta de kontekstuellgabier for disse med i betraktningen kan

fare til en forringelse av analysen.
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Yin (2003) papeker videre at en av casestudienststdordeler er dens evne til &
basere seg pa et bredt datagrunnlag, der flere fikmer for kildemateriale kan benyttes,
som for eksempel dokumenter, intervjuer og obsgmmas. Metoden er av natur meget
fleksibel. Et viktig poeng i denne sammenhengenateicasestudiet ikke er en uniform
samfunnsvitenskapelig metode, men snarere eta@sttriingsstrategier innenfor et spesifikt
rammeverk. Denne fleksibiliteten og variasjonennfallsvinkler gjor ifglge Yin casestudier
velegnet til & belyse komplekse samfunnsmessigmiener.

Dette er hovedgrunnen til at jeg har valgt & utfdeane studien av giardiasaken i
Bergen som en kvalitativ casestudie. Etter min mgnitgjer giardiasaken et komplekst
sosialt fenomen, med en bred ansamling av aktdaser og mulige problemstillinger.
Ettersom saken ogsa er en spesifikk, avgrensetetmndil en casestudie kunne belyse,
beskrive og forklare de ulike dimensjonene ved desaken pa en bedre mate enn mange
andre forskningsstrategier. Dette skyldes spes@livendigheten av fleksibilitet i arbeidet for
a kunne beskrive og forklare den komplekse hendedsen giardiasaken representerer pa en
god mate, samt et meget rikholdig landskap avetiigglige data i diverse medier. Ettersom
disse dataene vanskelig kan samles inn ved hjektaadardiserte metoder vil et kvalitativt
fokus etter min mening veere mest tjenlig.

Tradisjonelt sett har casestudien som samfunmskgpelig metode blitt anklaget for
a inneha mindre grad av palitelighet enn andre degtofor eksempel survey eller
eksperimentelle forsgk (Yin, 2003). Denne kritikkmmner hovedsaklig i tre hovedmomenter.
Det farste er pastanden om at casestudien som enetddr fleksibel. Det er med andre ord
ikke nok faste holdepunkter i denne maten a arbeédsl & sikre at forskningsopplegget blir
vitenskapelig holdbart ut fra et objektivt synspunkin svarer pa denne kritikken ved a
papeke at forskerens virkelighetsoppfatning ogséléde forskning under andre metoder i en
bestemt retning, men at det her ikke opptrer like og antakelig er lettere a forsere. Med
andre ord ma forskeren veere mer oppmerksom paegine kognitive begrensninger i en
casestudie.

Det andre punktet som casestudien kritiseresrfgdstanden om at en slik studie gir
liten eller ingen mulighet for statistisk generating. Hvordan det i det hele tatt er mulig a
generalisere fra ett enkelt case er absolutt édigygparsmal som fortjener diskusjon. Svaret
pa denne problemstillingen er ifalge Yin ganskeedtndan mener det er korrekt at statistisk
generalisering til et stgrre univers er problenkat,men at casestudier derimot er velegnet til
analytisk generalisering. Malet vil veere & gensest, ekspandere og utprgve teorier, snarere

enn & spore frekvenser i en populasjon
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Til slutt kommer kritikken om at casestudier krevier mye tid og innsats fra
forskerens side, og produserer gigantiske, neeraleselige dokumenter. Yin (2003) kontrer
dette poenget med pastanden om at muligheten fr alesolutt er til stede, men at det finnes
mange ulike méter & giennomfare en slik studieQadestudier kan etter Yins mening gjgres
via sekundaerlitteratur uten & matte forlate konitgm, dette avhenger utelukkende av
studiens fokus.

For & oppsummere denne delen er altsd min bedseénder & velge kvalitativ
casestudie som innfallsvinkel for en studie avdjasaken i Bergen at dette er en kompleks
samfunnsmessig hendelse, med store datamengdendidig. Dette, kombinert med behovet
for fleksibilitet, varierte metoder og en dyperelhetlig forstaelse gjer at jeg finner en

kvalitativ casestudie & veere en god fremgangsndgane sammenheng.

4.2 Datagrunnlag
Datagrunnlaget for denne studien er kvalitativeenvjuer og dokumentanalyse. Ved a

kombinere disse to formene for datainnsamling figgrat den aktuelle saken bli belyst pa en
bedre mate enn om jeg bare hadde benyttet meg .aDedte skyldes blant annet at visse
elementer som er viktig for tematikken i studiemtere mitt syn ikke var tilstrekkelig
dokumentert i de offisielle rapportene, farst ognist informasjon om relasjoner mellom
ulike aktgrer i krisehandteringen, samt organisesjadring og —leering. Denne
informasjonen ble sgkt oppnadd gjennom intervju seurale aktarer i giardiasaken.
Samtidig krever en studie av denne saken storegdegnav relativt ngytral
informasjon, blant annet om kontekstuelle forholdy alen operative delen av
krisehandteringen. Disse forholdene er godt dokuenen offentlige tilgjengelige rapporter,
og det a skulle belyse slike elementer gjennonmipteville antakelig blir for tidkrevende, og
ta fokus vekk fra de dimensjoner der intervjuvinkdeet virkelig ville veere fruktbart. Ved a
kombinere dokumentanalyse og intervju mener jedasdene gir et mer solid grunnlag for &
kunne trekke analytisk gode konklusjoner omkringdstobjektet. Denne kombinasjonen gir
meg ogsa starre grunnlag for & kunne vurdere kélsleraliditet. En slik vurdering vil jeg
komme tilbake til senere i kapitlet.
Datagrunnlaget for denne studien er som fglger:
- Intervju med sentrale personer fra de ulike komneuray statlige organisasjoner
involvert i krisehandteringen, samt byradslederBerigen.
- Offentlige rapporter som konkret omhandler ulikelesived og elementer fra
giardiasaken.
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- Offentlige dokumenter som ikke konkret omhandlerdjasaken, men derimot viktige
tema relatert til saken, som for eksempel samfukkedet og
drikkevannsforvaltning. Dette er primaert stortingdsimger, forskrifter,
beredskapsplaner etc.

- En starre mengde artikler og notiser fra media.

4.2.1 Tilgang til data
Et av de problemene samfunnsforskere risikerer @estpa i forbindelse med et

forskningsopplegg er darlig tilgjengelighet i foltidil kildene (Grgnmo, 2004). Dette kan
dreie seg om personer som ikke vil la seg intervgukiver som forskeren nektes tilgang til,
eller dokumenter og rapporter som er unntatt ofifgmeten. Det vil derfor veere viktig a
vurdere apenheten rundt det gnskede datamatehalds, far og under datainnsamlingen, for
a kunne sikre en gjennomfarbar studie og en holdbalyse.

| forkant av datainnsamlingen antok jeg at giasdi@n representerer en sapass sterk
offentlig debattert og dokumentert hendelse atatity til data ikke ville utgjgre et stort
problem, og bestemte meg for at det & bruke intevgj dokumentanalyse i datainnsamlingen
ville veere plausibelt og fornuftig. | lgpet av datesamlingen viste denne vurderingen etter
mitt syn seg & veere korrekt. De fleste informantegetok kontakt med stilte villig opp péa
intervju, og flere papekte at det var viktig forrkmunen & kjgre en mest mulig apen linje i
forbindelse med denne saken. En informant gav fagéativt svar, begrunnet i at saken pa det
tidspunktet fremdeles var under etterforskning ako@ims miljgtean?®. Etter noe
betenkningstid ble likevel intervjuet til slutt alttog gjennomfart.

Ogsa de mest vesentlige skriftlige kildene var tgtihjengelige. Giardiasaken
representerer i sa mate en meget veldokumentedelssn Bergen kommune har samlet de
rapporter pa saken som er offentliggjort, samt silhe egne pressemeldinger om hendelsen, i
et nettbasert arkiv, noe som var til stor hjelataihnsamlingen. Kommunen var ogsa villig til
a sende meg sine beredskapsplaner, bade gjeldegdéen versjon som var aktiv pa det

tidspunkt da giardiaepidemien inntraff.

4.3 Intervju
Den ene hovedkomponenten i mitt datagrunnlag basseg pa det Grgnmo (2004)

kaller "uformelt intervju”. Denne maten a skaffé teie informasjon fra informanter pa er
vanlig i kvalitative studier, og er basert pa exk§libel holdning til intervjuobjektet, samt en

relativt apen dialog mellom forsker og respondétuavedstrukturen i intervjuet vil veere satt

29 »@kokrim overtar”, Bergens Tidende, 14.11.2007
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opp pa forhand, men muligheten for at forskererviltig til & oppdage og utforske nye
forhold som kommer fram under intervjuet bar vadrstede. Nye spgrsmal kan pa denne
maten ofte avledes av tidligere svar i intervjuéin (2003) papeker at kvaliteten pa et
intervju i en casestudie hele tiden vil veere aviggag to forhold. For det farste forskerens
evne til a forfglge sin egen studie og de probldlimster som faller innenfor den, og for det
andre & fremsette spgrsmalene pa en apen og "génmiie.

Dette todelte hensynet som Yin presenterer kas iseammenheng med det Grgnmo
(2004) fremlegger vedrgrende en god kommunikasijmasgon i intervjuer. Med hensyn til
datakvalitet kan intervjuets flyt forstds som enahaegang mellom forsker og informant.
Forskeren skal ha en viss kontroll over intervjusgjonen, men skal ikke stille ledende
spgrsmal, foregripe funn, eller pa en annen materksa intervjusituasjonen slik at
informanten blir fristet til & svare noe annet aefet personen ellers ville ha svart. Det & gi
informanten tilstrekkelig med spillerom for & f&fn gode og korrekte svar er viktig. Faren
her er at det kan ga for langt, slik at informanterealiteten tar over kontrollen over
intervjusituasjonen. Da risikerer man at samtalensps over pa temaer og problemstillinger
som i liten eller ingen grad er relevante for stdi

En merknad om referanser til intervju i denne @wem er pa sin plass. Datamaterialet
i denne studien er blant annet basert pa intenguesentrale aktarer i giardiasaken. Nar det i
denne oppgaven refereres til intervju vil den aktugersonen omtales med yrkestittel. Dette
er ikke en form for anonymisering, men fremgangematr basert pa antakelsen om at det er
personens stilling som er interessant for lesekgrsamme grunn er den oppgitte
yrkestittelen den som informantene hadde pé gisa#tiens tid. For informasjon om
informantene med navn og dokumentasjon over intdrepviser jeg leseren til

informantoversikten pa slutten av oppgaven.

4.3.1 Utvelgelse av informanter
Et sentralt spgrsmal nar intervju skal giennomfamehkvilke informanter man skal henvende

seg til for & fa best mulig informasjon om det ¢asan studerer.

Det var klart for meg fra farste stund at sentpdesoner knyttet til kommunens felles
kriseledelse, dem som hadde tatt viktige beslutving ledet arbeidet med krisehandteringen,
var av betydning. Dette gjaldt hovedsakelig komnheingenestemenn fra forskjellige
kommunale etater, som nevnt i forrige avsnitt, shfattilsynet. Syv av informantene hadde

pa en eller annen mate tilknytning til den sentkaiseledelsen.
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Et fenomen som matte tas opp til vurdering i wetden av informanter var den
politiske siden av giardiasaken. Jeg hadde i fdrkardatainnsamlingen lest store deler av det
rapportmaterialet som var tilgjengelig i saken, lammklusjonen var nsermest enstemmig:
Krisen hadde en sapass teknisk og faglig karaktpolitikernes tette nservaer i saken verken
var ngdvendig eller gnskelig, sett bade fra pdlitiles og embetsverkets synspunkt. Et
avgjgrende spgrsmal da ble hvor mange politikegenjdtte intervjue for & fange opp den
politiske dimensjonen. For det er ikke til & komwekk fra at selv om politikerne var lite
involvert, hadde saken absolutt sine politiske virlgninger, samtidig som politikerne
innehadde det parlamentariske ansvaret i saken.

Etter telefonsamtaler og utveksling av e-post médeerende varaordfarer i Bergen,
og helsebyrad under giardiasaken, Trude Dreviamy klet frem at de fleste politiske
funksjoner som hadde forbindelse med saken hadtteobkrtatt av byradsleder Monica
Meeland. Min avgjgrelse ble da at et intervju medniee kombinert med rapporter om saken,
samt eventuelle referater fra bystyre og byradevil en tilfredsstillende fremstilling av
krisens politiske sider. Monica Maeland ble da niteréde og siste informant.

Det var ogsa en vurderingssak om jeg skulle ifwervrepresentanter fra den
kommunale etat for samfunnsikkerhet og beredskalp, @n denne etaten ikke var direkte
tilknyttet kriseledelsen. Etter utveksling av e{po®d etaten fant jeg ut, at pa bakgrunn av en
kombinasjon av ansvarsprinsippet og krisens fadlagakter, var etatens engasjement i krisen
sapass liten at et intervju her ikke ville vaeréfibart ut fra bade mitt fokus og de ressurser og

den tid jeg hadde til radighet i studien.

4.3.2 Intervjusituasjonen
| forbindelse med denne studien har jeg altsa vjptet atte personer som i ulik grad var

delaktige i krisehandteringen i forbindelse meddjasaken. Disse personene var i hovedsak
knyttet til Vann- og avlgpsetaten i Bergen kommuBergen Vann KF, Helsevernetaten i
Bergen kommune, samt byradsleders avdeling. Inteng varierte i lengde fra ca. 40
minutter til ca. 70 minutter, men de fleste varpadt en time.

Basisen for informasjonen som ble sgkt uthentetdrvjuene var en intervjuguide
utformet av meg selt For & f& en mest mulig logisk oppbygning p& irjteguiden, samtidig
som om informasjonen om krisehandteringen ogsa tjéhe pa dette, valgte jeg a bruke Boin
mfl. (2005) sin faseinndeling av kriser for & sturere gangen i intervjuet. Jeg antok ogsa at

studien ville tjene pa& denne oppbygningen ved aforimantenes beretning om

% Se vedlegg nr. 2
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krisehandteringen ogsa ville bli mer strukturert sgmmenhengende. Men det ma
understrekes at de gvrige temaene for studien, $om eksempel flernivastyring,
spesialisering og samordning, ikke ble neglisjertat jeg benyttet en fasemessig inndeling
fundert i kriseteori. Slike spgrsmal var ogsa nsadly om disse ble plassert i et system under
de fem fasene. Det bgr ogsa papekes at intervjaguidtgangspunktet var en generell guide
som ble tilpasset i forhold til det enkelte interviplant annet etter informantens faglige
bakgrunn og grad av delaktighet i visse faser @&ekéndteringen.

Under intervjuene forsgkte jeg a skape en god konikasjonssituasjon. Granmo
(2004) papeker at det er flere faktorer som er p#ed bestemme dette. Elementer som tid og
sted for intervjuet, temaenes rekkefglge, intetgugvikling og flyten i samtalen mellom
forsker og informant kan potensielt sett ha enkeff@ intervjuets kvalitet.

Nar det gjelder tid og sted for intervjuet blealker fleste informantene intervjuet pa
sine respektive kontorer eller arbeidsplassera @s”hjemmebane”. | henhold til Grgnmo er
det viktig at intervjuet foregar i en setting deformanten faler seg vel, og jeg faler at ved
den overnevnte fremgangsmaten at dette ble oppfgithold til tidsdimensjonen var det stort
spillerom for fleksibilitet, hovedsakelig fordi allmine informanter befant seg i Bergen. Pa
bakgrunn av dette lot jeg informantene selv komneel forslag til tidspunkt for intervju, noe
jeg oppfattet at de satte pris pa. Enkelte av wjuene ble ogsa flyttet, uten at dette skapte
starre problemer. Informantene hadde pa forhandnfarmasjon om studien via e-post, bade
for at de kunne sette seg inn igjen i saken eiterdrs opphold, og for a skape apenhet om
studien og intervjuene.

For selve intervjuene passet jeg pa a informere ioformantenes rett til
anonymisering, og rett til & nekte a svare pa spairGronmo, 2004). De fleste av
informantene svarte relativt fort at anonymiserikige var ngdvendig, da denne saken som
sagt allerede er offentlig belyst i ganske stodgenkelte informanter bad ogsa eksplisitt om
ikke & bli anonymisert.

Under intervjuet begynte jeg med noen relativtegelte og enkle sparsmal for a lodde
stemningen, for sa & spisse samtalen ned mot rasifigge forhold etter hvert. | den grad jeg
hadde kontroversielle spgrsmal ble disse som m@gskentert sent i intervjuet. Informantene
hadde stor grad av likhet i sine svar, noe somdtgrgsom en garanti for at dataene jeg har
samlet inn er palitelige. Det var riktignok noenréaer der svarerne varierte noe, og det bar
merkes at dette gjaldt temaer som i stgrre gradrgawvfor subjektive tolkninger. Et godt
eksempel pa dette er stat-kommune relasjonen,laer énnet Helsevernetaten og Mattilsynet

hadde ulik forstaelse. Informantene fremstod ogsd meget apne, og var i stor grad villig til
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a samtale ogsa om mindre hyggelige tema, som feerekel konsekvenser av krisen og
vanskeligheter underveis. Dette kan muligens seammmenheng med kommunens avgjgrelse
om & veere imgtekommende i forhold til denne saken.

Jeg faler ogsa at intervjuene belyste visse eleenémiedre grad enn det som kommer
frem i de offentlige rapportene. Dette gjaldt sgediet vi kan kalle interne forhold, altsa
relasjonene mellom de ulike involverte organisasian samt flernivastyringsproblematikk.
Dette er ogsa tatt opp senere i kapitlet.

Disse intervjuene ble gjennomfart fire ar etterrdjimsaken fant sted. Enkelte av
informantene innreammet at hukommelsen var noe mysdeenkelte forhold, men dette gjaldt
stort sett mindre detaljer, som for eksempel datS8ke ting kan med letthet spores opp i
andre kilder, og ettersom de faktorer jeg hovedgakear interessert i ikke varierte
nevneverdig fra intervju til intervju, representeikke dette noe problem. Samtalene ble tatt

opp via diktafon, og i etterkant transkribert &ikst, for lettere og hurtigere databehandling

4.4 Dokumentanalyse
Det andre hovedelementet i datagrunnlaget for moidies utgjgres av dokumentanalyse. Sett i

et kvalitativt lys representerer denne metodenesyatisk gjennomgang av skrevne kilder,
med sikte pa kategorisering av innholdet (Grannd642. Ut fra dette kan forskeren registrere
data som er relevant i henhold til problemstillinder studien.

Et noe spesielt trekk ved denne fremgangsmatahdatainnsamlingen til dels foregar
samtidig med analysen av dataene (Granmo, 200 Evert som forskeren gjennomgar
ulike tekster vil problemstillingen bli belyst i ekde grad, samtidig som forstaelsen av
relevansen til andre tekster vil bli klarere. Derk@mbinasjonen av gkende forstaelse i
forhold til kildematerialet og parallell innsamliragy analyse av data, gjgr ifglge Grgnmo at
denne fremgangsmaten er sapass krevende at opipledstema utfgres av forskeren selv, og
vanskelig kan settes bort til andre.

Yin (2003) hevder at en av de starste fordelene @ebruke dokumentanalyse
innenfor casestudier er at kildene, nar tilgangliske farst er sikret, stort sett er tilgjengelige
hele tiden. Videre er denne typen kilder som regedet ngyaktige, i tillegg til at tekster kan
veere beretninger som dekker lengre tidsrom, maegddiser og mange settinger. Ulempene
ved & analysere dokumenter er farst og fremstrakdoens virkelighetsforstaelse kan pavirke
de dokumentene som utvelges (Yin, 2003, Granmo4R@Mkette kan skyldes at forskeren er
forutinntatt og foregriper hvilken informasjon sonh veere tilgjengelige i tekstene, noe som
kan fare til at viktige tekster velges vekk. En amidrsak kan veere begrenset kildekritisk eller
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kontekstuell forstaelse hos forskeren. For ekserkaeldet enkelte dokument veere forfattet
for & gi et bestemt bilde av en aktuell situasjelik at forskeren gar glipp av viktige
opplysninger. For & oppna et helhetlig bilde avetasl det derfor veere nyttig & supplere
dokumentanalyse med andre metoder, for eksempeVjat
Den viktigste komponenten i det tekstmaterialet lpag analysert i forbindelse med
denne studien utgjgres av fem rapporter forfattttierkant av giardiasaken av ulike instanser.
Disse er:
- Rapport fra eksternt utvalg (Eikebrokk mfl., 2006)
- Rapport fra kommunens interne utvalg (Tveit mf03)
- Rapport fra Radgivende Biologer AS (Johnsen m@liQ5)
- Arbeidsnotat fra Nasjonalt Folkehelseinstitutt (lydjog Schimmer, 2005)
- Rapport fra Livsmedelsverkets VAKA-gruppe. VAKA eren forkortelse
for "Vattenkatastrof’. Denne enheten bistar svens@mmuner under kriser i

vannforsyningen (Bergstedt og Norberg, 2004)

| tillegg til disse baserer studien seg pa en rekikdre dokumenter, som nevnt tidligere i
kapitlet. Dette er blant annet lover, forskriftleeredskapsplaner, medieutklipp etc.

Nar en forsker skal gijennomga tekster for anatysdet viktig & foreta kildekritiske og
kontekstuelle vurderinger for & sikre at kildenennbanytter seg av gir et mest mulig korrekt
bilde av caset som studeres (Grgnmo, 2004). Undbeiceet med rapportene som er nevnt
ovenfor, ble det klart at selv om disse var megelide, var det ikke alle elementer ved saken
som er interessante for studien, som var tilstrigdkeelyst. Dette skyldes antakelig at disse
rapportene farst og fremst er ment & skape en sleljaring av giardiasaken i forhold til
offentligheten. Spgrsmal som hvordan krisen kunmestd, hva som skjedde, hva som ble
gjort for & lgse krisen og fremtidige anbefalingkoffentlig myndigheter er sveert godt gjort
rede for, noe som man vil kunne forvente ut fraldatype dokument.

Med andre ord tjener studien pa disse rapportsglie,om det finnes mangler. Dette
skyldes etter mitt syn vurderingen av hva som &engkapelig interessant ut fra studiens
fagprofil. Informasjon som kan knyttes til flernstiring, spesialisering og samordning er
etter min mening mindre belyst i de nevnte rapp@ieselv om det kan spores noen steder.
Elementer som forholdet mellom Vann- og avigpsetaig Bergen Vann KF, forholdet
mellom kommunale og statlige myndigheter er noen@vaglig interessante forhold som er

omtalt i mindre grad. P& bakgrunn av dette kanljage stgtte meg til argumentet om at
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dokumentanalyse ofte ma understgttes av andre erefod & gi et fullstendig bilde av

virkeligheten.

4.5 Vurdering av datagrunnlaget
Nar man har gjennomfart et metodisk forskningsoppleer det viktig a4 vurdere om

datamaterialet holder en kvalitet som kan tilsidat er mulig a trekke gode, analytiske
konklusjoner pa bakgrunn av dataene (Grgnmo, 2@&)som konklusjonen blir at dataene
ikke holder tilfredsstillende kvalitet, vil detteorm regel bety at hele eller deler av
forskningsopplegget ma utfgres pa nytt, eller &ifoma endres. De to vanligste malene for

datakvalitet er reliabilitet og validitet.

4.5.1 Reliabilitet
Dette aspektet henspeiler pa hvorvidt datamatériadéudien er palitelig (Grgnmo, 2004).

Dette er viktig fordi man vanskelig kan trekke gpdmalytiske konklusjoner ut fra et
datamateriale som er upalitelig.

King mfl. (1994) papeker at reliabiliteten er hgyersbm et tilsvarende
forskningsopplegg blir gijennomfgrt pA samme mataeleigoppnas samme resultat. Grgnmo
(2004) hevder videre at det a skulle gjenta ekftirmysopplegg pa samme mate ikke alltid er
realistisk. Dette skjer bade fordi at de samfunrssige fenomenene man studerer som
tidligere nevnt ofte er meget komplekse og i staidring, og fordi forskningsmetodene ofte
er lite standardiserte. Dette gjelder i enda stgragl for kvalitative studier. Med andre ord vil
den fleksibiliteten vi gjerne finner i samfunnsvis&apelige forskningsopplegg ofte veere til
hinder for at en studie skal kunne gjentas pa nayaamme mate. | den grad forskjellige
opplegg varierer uten at reliabiliteten skal foges, s ma dette skyldes faktiske forskjeller
mellom analyseenhetene, og ikke metodologiske fdrho

| forhold til reliabiliteten i min studie, og hvat mitt forskningsopplegg kan gjentas
0g oppna samme resultat, sa vil jeg si at detir ettitt skjgnn er mulig. Dette skyldes
hovedsakelig at caset mitt er en historisk hendsise mer eller mindre er avsluttet. Det er
riktignok visse elementer som enda spiller en rok&rivende stund, som for eksempel de
lgpende erstatningssakene mot kommunen, men diskkevdirekte falle inn under studiens
empiriske fokus, som er selve krisen fra begynnélsslutt. Dette medfgrer at Grgnmos
(2004) advarsel om samfunnsmessige fenomenersngnkinn er til stede i liten eller ingen
grad.

Den andre advarselen fra Grgnmo gar som sagt at gan fleksibiliteten som ligger

innbakt i mange samfunnsvitenskapelige forskningsder, seerlig kvalitative, kan
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vanskeliggjare et ngyaktig replikasjon av forsksimgplegget. | min studie mener jeg at dette
hensynet kan ivaretas ved noen enkle forholdsredter det fgrste er studiens to
primaermetoder, intervju og dokumentanalyse, velgedvemgangsmater innenfor instituttets
fagprofil. Det er med andre ord liten tvil i fagjeiét hvordan disse metodene skal utfares pa
en god mate.

For det andre vil intervjuguiden som jeg har be&stytneg av i datainnsamlingen veere
tilgjengelig. Safremt en eventuell gjentakelse axskningsopplegget henvender seg til de
samme intervjuobjektene ser jeg ingen grunn tiheén andre svar skulle bli gitt. Dette
understgttes av det faktum at jeg finner en forémkistor grad av samsvar mellom svarene til
de ulike informantene i etterkant av intervjuenet Bt jeg ogsa har tatt opp alle gjiennomfarte
intervju pa band styrker muligheten for replikasjon

For det tredje ivaretas reliabiliteten ved at jegppgaven, og dens medfalgende
litteraturliste, klart oppgir hvilke rapporter, efitige dokumenter og medieutklipp jeg
benytter meg av. Det bar ikke vaere noe problene¥entuelle andre forskere & finne frem til
disse tekstene og analysere dem. Oppsummert blaldd min konklusjon at reliabiliteten i

denne studien er tilfredsstillende ivaretatt.

4.5.2 Validitet
Mens reliabiliteten som sagt henspeiler pa datamadges gyldighet, handler datamaterialets

validitet om dets gyldighet for den problemstillergsom studeres (Grgnmo, 2004). King mfi.
(1994) beskriver validitet som et mal pa om vi usdé&er det vi tror vi undersgker.
Validiteten vil pa denne maten vaere hgy hvis umlersesopplegget og datainnsamlingen
fremskaffer data som er av relevans for problefirsign (Grgnmo, 2004).

Graden av validitet i en studie vil ofte veere ketil hvordan forskningsopplegget er
utformet, farst og fremst utvelgelsen av enheteindgrmasjonstyper. Validitetsbegrepet er
generelt sett videre og mindre presist enn relietsbegrepet, ettersom validiteten i en studie
er knyttet til flere ulike elementer i datainnsamgien, og hvorvidt disse er godt eller darlig
utfart i forhold til problemstillingen. Reliabiliten tar pa sin side ikke hensyn til denne
dimensjonen i like stor grad. Her legges det sogt sakt pa om de data man har fremskaffet
kan sies & vaere palitelige, uten ngdvendigvisdiilting til om disse er gyldige. Det & skulle
vurdere validiteten blir pa denne maten en noekospleks prosess.

Reliabilitet og validitet kan sies & utfylle hvedse, ettersom de belyser ulike
dimensjoner av datakvalitet (Grgnmo, 2004). Man &iaat hgy reliabilitet er en forutsetning
for hgy validitet. Man kan ikke hevde at data eldgge for problemstillingen hvis disse ikke
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er palitelige. Samtidig star reliabiliteten mer hamgig i forhold til validiteten, som jeg har
nevnt i forrige avsnitt. Data kan veere paliteliggen ngdvendigvis & inneha gyldighet i
forhold til problemstillingen.

Det kan trekkes et skille mellom det Grgnmo onntatam intern og ekstern validitet.
Intern validitet er mer rettet mot studiens koresist forskerens evner og hvorvidt studien er
giennomfart pa en god mate. Ekstern validitet arteykk for studiens relevans i forhold til
en stgrre sammenheng. Hvis studiens resultatergkaeraliseres til vanlige situasjoner i
samfunnet, vil den eksterne validiteten veere hgy.

For lettere & kunne vurdere validiteten i en stfdreslar Granmo (2004) a bryte ned
validitetsbegrepet i tre ulike komponenter, kompsé&validitet, kommunikativ validitet og
pragmatisk validitet. Kompetansevaliditet henspeiled forskerens kompetanse for
innsamling av data innenfor det aktuelle felteteoglirekte knyttet til den interne validiteten.
Pa dette punktet kan det muligens rettes kritikk demne studien, med bakgrunn i at jeg som
masterstudent har liten erfaring med gjennomfgangamfunnsvitenskapelige studier. Min
kompetanse begrenser seg i stor grad til teorekisk® og noen fa praktiske gvelser som ikke
deler den stagrrelsesorden en studie av denne tybiamebeere.

Denne mangelen pa erfaring kan imidlertid moderev at jeg i arbeidet med studien
veiledes av fagpersoner med lang erfaring og haypetanse innenfor sa vel fagfelt som
konkrete metodiske problemstillinger. Deltakelse fpgskningsseminar bade far og under
arbeidet med studien har ogsa bidratt ved & skajpéogd og debatt rundt mitt
forskningsopplegg. Blant annet ble intervjuguidey jhar benyttet meg av revidert pa
tilbakemeldinger i dette forumet. Denne studienogsa del av et forskningsprosjekt ved
Rokkansenteret, der flere arbeider med lignendbélenastillinger. P& denne maten blir det
bygget opp en felles kompetanse, noe som gir gagriolr & vurdere kvaliteten av hverandres
arbeider.

Dette bringer oss over pa Grgnmos (2004) andrepkoent, som er kommunikativ
validitet. Datamaterialets gyldighet blir her belygennom samtaler mellom forskeren og
andre om hvorvidt dette er egnet til & belyse deoedle problemstillingen. Jeg har allerede
nevnt at kontinuerlig kommunikasjon med vitenskapehnsatte ved instituttet og
medstudenter etter min mening har bidratt til & gtkeliens validitet. | tillegg har dialog med
informantene i noen tilfeller bekreftet mine fremtistger om giardiasaken, mens i andre
tilfeller har disse blitt moderert tilsvarende.

Et mulig problem ved kommunikativ validitet er alike aktgrer kan legge ulike

synspunkter til grunn for vurderingen av om datamalet er gyldig eller ikke. Jeg mener
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denne trusselen blir mindre ved at flere aktarédebvitenskapelig personell og informanter,
har uttalt seg om saken. Min oppgave blir pa demégen a ikke automatisk ta alle
synspunkter med i vurderingen med som enkelteleenenmen snarere a se tendenser i de
kommentarer som fremlegges og pa denne maten Karbvexire studiens validitet.

Grgnmos tredje validitetstype er pragmatisk vedidiEn hgy grad av validitet i
studien uttrykkes her ved at studien legger et godhnlag for handlinger, noe som i stor
grad henspeiler pa studiens eksterne dimensjonemn® eksemplifiserer dette ved at en
studie av arbeidsmiljget i en bedrift vil ha hgyiditet dersom studien i etterkant farer til
endringer i de miljgmessige forhold i bedriften.nde formen for validitet vil ha mindre grad
av betydning for min studie, da denne typen hoveslgaer gjeldende i anvendt forskning
eller aksjonsforskning.

Oppsummert, sa er validiteten i denne studien dwalelig ivaretatt ved at ulike
former for datakilder benyttes, ofte kalt metodeigulering (Grgnmo, 2004), samt at andre
personer far dele synspunkter og kommentarer ofdrtil dem. Dette mener jeg er med pa a
styrke studiens validitet. Dette har ogsa sammemhegd Yins (2003) advarsel om at en fare
for validiteten i casestudier ofte er at subjektrnaederinger ligger til grunn for utvelgelsen av
data. Dette kan fare til at visse arsakssammenheblje utelatt, eller ikke belyst i
tilstrekkelig grad, slik at dataene ikke er egiled telyse problemstillingen pa en god mate.
Med andre ord blir validiteten lav. Jeg mener a ggennom et kritisk blikk og gode
tilbakemeldinger fra andre har klart & oppretthadtiediens validitet pa en tilfredsstillende

mate.

4.6 Oppsummering
Denne studien er lagt opp som en kvalitativ casistav giardiasaken i Bergen. Jeg har i

dette kapitlet forsgkt a gi et bilde av det metkeispplegget for studien. Spgrsmalet som
ngdvendigvis ma stilles i etterkant av denne dngéh er: Er dette metodiske opplegget godt
nok for & svare pa problemstillingen?

King mfl. (1994) presenterer fem kriterier som ejgner direkte rettet mot
datakvalitet, men som etter min mening kan tas reid®r & vurdere kvaliteten av et
fullstendig forskningsopplegg. Disse er rapportdibg kilderikdom, validitet, reliabilitet og
replikerbarhet. Hvis man leser min beskrivelse pplegget ovenfor, vil man kunne finne
omtaler av alle disse momentene, der jeg ogsa agiemer for hvorfor denne studien

tilfredsstiller disse.
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Samlet sett mener jeg at denne studien holder etodisk kvalitet som gjgr den
forsvarlig & gjennomfgre. Hovedgrunnene er somhggpravd & pavise i dette kapittelet, at
jeg benytter meg av velprgvde metoder innenforfagiradisjon, at jeg dokumenterer hvilke
fremgangsmater jeg har benytter meg av, at ulikakilder blir brukt og at validiteten og

reliabiliteten er tilfredsstillende.
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5. DEN OPERATIVE KRISEHANDTERINGEN — ERKJENNELSE, B ESLUTNING
OG KOMMUNIKASJON

Empiri kan ifglge Grgnmo (2004) defineres soopglysninger eller informasjon om faktiske
forhold i samfunnet. Informasjonen bygger pa vafaranger om disse samfunnsforholdene”
Et sentralt trekk ved vitenskapelige studier ebahandlingen av empirien foregar pa en
systematisk mate. Malet er a fremskaffe tilstrekkempirisk informasjon, for & kunne belyse
den aktuelle problemstillingen.

Den empiriske framstillingen av giardiasaken idger vil bli presentert gjennom to
kapitler. Malet er a gi et overblikk over hva soaktfsk fant sted far, under og i etterkant av
krisen, og de empiriske hendelser som analysemsarbpa. Dette fgrste empirikapittelet vil
ta for seg krisens bakenforliggende arsaker ogseitide faktorer. Det vil ogsa bli satt fokus
pa visse deler av selve krisehandteringen, nemilgemnelsesfasen, beslutningsfasen,
meningsskaping og den tekniske delen av kriseauslygn. Det andre kapittelet vil rette
sgkelyset mot etterspillet av krisen, den symboldikeensjonen av avslutningsfasen, samt
leeringsfasen. Det er viktig & huske pa at dissenfaskke kan beskrives som vanntette skott
som uproblematisk kan fastsettes til bestemte tidlspeller hendelser i krisehandteringens
forlap. Fremstillingen vil baere preg av dette, jgh dnate at den hovedsakelig ikke vil vaere

kronologisk, men heller organiseres rundt ulikeaesg dimensjoner ved krisehandteringen.

5.1 Erkjennelsesfase: Noe er i gjeere...
Spgrsmalet om nar giardiasaken begynte er et \ingdsparsmal mer enn noe annet. Til

hvilket tidspunkt skal man sette startstreken? éDsfigrsmalet vil vaere av betydning for
denne fremstillingen. Jeg har allerede i tidlig&apitler, og i dette kapitlets innledning
forklart at de fem fasene til Boin mfl. (2005) wyttegjgres som et strukturerende element i
oppgaven. P& bakgrunn av dette velger jeg a defirmarten til det gyeblikk da
kriseerkjennelsen slo inn som et faktum for ansganmyndigheter, det vil si da forekomsten
av giardia i Bergens befolkning ble ansett som gresentere en hendelse utover normale
forhold.

Den viktigste datoen i dette henseende er fredagoRtober 2004. Da mottok
smittevernoverlege i Bergen, @ystein Sgbstad, mgldia Haukeland Universitetssykehus
om at det var registrert et unormalt hgyt antallessned diagnosegiardiasisi Igpet av de to
foregaende ukene (Eikebrokk mfl., 2006, Tveit mf#Q05, intervju: smittevernoverlege).

Antallet diagnostiserte tilfeller i denne periodesr 27, noe som representerer nesten et helt
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ars forekomst av tilfeller under normale omstendigh Det vil alltid vaere en viss grad av
giardiasis i en by av Bergens stgrrelse (intergpmmunelege), men dette vil normalt veere
mennesker som har inntatt protozooen i utlandetd&able oppdaget en hgy forekomst av
smittetilfeller, og man kunne konstatere at ettflitrav de smittede ikke hadde vaert pa reise,
var utlendinger eller av andre grunner kunne haattosykdommen utenfor Norges grenser,
begynte varsellampene a lyse.

Oppdagelsen av smitten ble imidlertid forsinkefflave arsaker. Det var for det farste
liten grad av informasjonsmessig koordinering mulltastlegene i Bergen, legevakten og
helsemyndighetene (intervju: smittevernoverlegelgdet av oktober maned ma det ifalge
eksternt evalueringsutvalg ha veert sveert mangeyggere i byen som hadde diaré, og de to
siste ukene gikk det rykte om magesyke blant befolien (Eikebrokk mfl., 2006). Mange av
de syke gikk riktignok til fastlege eller legevakign ettersom koordineringen av informasjon
var mangelfull, fikk ikke Helsevernetaten eller emdnstanser i kommunen noe samlet

inntrykk av alle sykdomstilfellene:

"Den var darlig utbygd. Dette var akkurat i en svaemnstilling. Samme ar sa var jo
helsevernetaten skapt, om sommeren faktisk, olgdastdningen var en ny ordning. | den
overgangen fra & veere atte bydeler med adminisiresjsa hadde vi ikke fatt inn sikre linker
eller gode kommunikasjonskanale(intervju: leder for Helsevernetaten)

Giardia er en meldepliktig sykdom som skal varsggennom MSIS, det nasjonale
meldesystemet for infeksjonssykdommer, blant arsietl tilfeller meldes til Nasjonalt
Folkehelseinstitutt og kommunelegéribid.). | denne saken fungerte ikke dette etier s
hensikt:

"] denne saken ble en del meldeskjemaer sendt llileRelseinstituttet sentralt uten kopi til
kommuneoverlegen, og dette skjer antakelig i maagére tilfeller ogsa. Den lokale
overvakingen av smittsomme sykdommer blir dermetdisav spill.” (Rartveit og Wensaas,
2004)

Det var med andre ord ikke noe grunnlag for krigeanelse fra kommunens side pa dette
tidspunkt, ettersom informasjonen var sapass fraggne

En annen faktor var legers og helsepersonells&elst av sykdommen. Giardia er
som nevnt en sykdom som fra tid til annen forekomnBergen, men da relativt sjeldent. Da

pasienter kom til legen ble symptomene i mangell@f tolket som andre, mer vanlige, tarm-

31| Bergens tilfelle fylles denne funksjonen av seviernoverlegen
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og magesykdommer. | den grad legene sendte aviprager til Haukeland
Universitetssykehus for analyse, ble disse sehet kaboratorium for patogene tarmbakterier,
som tar seg av for eksempel salmonella (intervjuttevernoverlege, kommunelege). Giardia
er derimot en protozoo, og prgver som er infiseetimlike skal handteres av et spesialisert
laboratorium for tropemedisin. Disse to laboratogidnadde liten eller ingen form for intern

kommunikasjon seg i mellom:

" "0Og de to laboratoriene hadde i intern prgveplaitke noen intern kommunikasjon, de
hadde ikke en gang samme datasystem, slik at ditedir ukjent med hverandres praksis.”.
(intervju: smittevernoverlege).

Denne situasjonen fgrte til at laboratoriet fomthakterier mottok et relativt stort antall
avfgringsprgver som var negative. Etter hvert starefog flere negative prgver hopet seg
opp, undret man seg likevel over hvorfor det bledsénn sa mange prgver, nar alle som sagt
var negative. Det matte da veere noe som haddeséketrall denne magesyken?

Etter hvert ble det klart at det var en overhyppighv positive giardiapr@gver, nsermere
bestemt 29. oktober 2004. Man regner med at hvigeme hadde veert optimale, kunne
smitten veert oppdaget 2-4 uker tidligere (Eikebrokk, 2006).

"17 dager far de bestemte seg for a ga til lege,nég de kom til lege, sa tok det legen 18
dager far de klarte & stille diagnosen. Slik atbsett "patient’s delay”, "doctor’'s delay”
var godt over 30 dager, for vi i det hele tatt kooen vei.”(intervju: smittevernoverlege)

Da smittevernoverlegen mottok meldingen om overigipgten ble det kalt inn til mate |
Helsevernetatens lokaler pa Bontelabo, mandag tember, der faglig kriseledelse ble
etablert (Tveit mfl., 2005). | tillegg til Helsevegtaten var representanter fra Helse Bergen,
Vann- og avlgpsetaten, Bergen Vann KF, Legevakigriiattilsynet til stede. Pa dette matet
ble det konkludert med at Bergen kommune stod overf sykdomsutbrudd som krevde
ekstraordinaere tiltak, og arbeidet for de nsermdatgene ble fastlagt. Dette innebar blant
annet de innledende tiltak for & lokalisere smittighn, men disse aktivitetene vil bli neermere
beskrevet senere. Nasjonalt Folkehelseinstitutbygidsavdeling for helse og omsorg ble

varslet samme dag.

5.2 Beslutningsfase
Beslutningsfasen kan sies a handle mer om handjrdgt a ta avgjerelser mer om noe annet.

Det a definere krisen, operasjonalisere den inmeviise handlingsrammer og handle etter
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disse er sentrale elementer. Kriser kan ogsa fosién en lang serie av kritiske avgjgrelser
som setter bade organisasjoner og ledere pa pBmie ihfl., 2005). P& bakgrunn av dette har
jeg i strukturell forstand valgt & sette diversgamisasjonsteoretiske problemstillinger som
blant annet samordning og interorganisatoriskediortunder beslutningsfasen. Arsakene til
giardiasaken vil ogsa tas opp her, ettersom ddirekte relatert til kriseledelsens arbeid med

a handtere krisen.

5.2.1 Felles kriseledelse
Onsdag 3. november ble felles kriseledelse opprefdenne gruppen skulle ha det

overordnede ansvaret for den faglige beredskapeag den felles innsatsen gjennom hele
utbruddet. Kriseledelsen bestod av fglgende (Tadlit 2005, Eikebrokk mfl., 2006):
- Byradsavdeling for helse og omsorg, representedtseksjonssjef og kommunelege
Harald Aasen, som ogsa ledet gruppen
- Helsevernetaten, representert ved leder IngvartTogismittevernoverlege @ystein
Sgbstad
- Vann- og avlgpsetaten, representert ved fagdirdkésriKalland.
- Bergen Vann KF, representert ved sjefsingenigr /Awaien
- Mattilsynet, representert ved distriktssjef Paairied

- Seksjon for informasjon, representert ved informasjadgiver Ragnhild @. Arnesen

Denne gruppen utgjorde de faste medlemmene, mer arslanser mgtte i kriseledelsen etter
behov. Min vurdering er at da den felles kriselsdel var ferdig utformet, vil
erkjennelsesfasen i forhold til Boin mfl. (2005)ie sies a vaere over. Dette fordi man da har
definert situasjonen som sa alvorlig at en ekstliaegr innsats kreves. Hvordan denne
innsatsen skal utfgres er en problemstilling sometheer hjemme innenfor andre faser i
spekteret. Det er ogsd min mening at beslutningefasrekker seg helt frem til krisen
operasjonelt er avsluttet. Dette fordi kriseledéiaa forstas som en kontinuerlig rekke av
kritiske avgjarelser.

De ulike organisasjonenes mandat for a sitte sekeidelsen gar bade frem av
kommunens beredskapsplaner, og av rent praktiskengr. Siden det var sannsynlig at dette
dreide seg om et vannbarent utbrudd, var det mgtatl Vann- og avigpsetaten og Bergen

Vann KF ble trukket metf Saken dreide seg ogs& om helse og smitteforebyggaoe som

%2 Beredskapsplan for Bergen Kommune, versjon treBd€lverordnet kriseplan for Bergen
Kommune/Beredskapsplan for VA i Bergen”.
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ogsa fastsatte Helsevernetatens og smitteverngesisedeltakelse, jfr. Smittevernlovens §7.1
og §7.2% Seksjon for informasjons tilstedevaerelse beskridesmmunens beredskapsplaner
som naturlig i slike situasjoner. Det statlige Nlsynets kompetanse i saken gikk ut pa a delta
i arbeidet med a finne smittekilden, og nar denfuanet, fare tilsyn med Bergen kommunes

handtering pa statens vegne:

"...vi valgte jo da & fare tilsyn pa den maten at vir ven aktiv del av denne
beredskapsgruppen som handterte dette daglig[.. KMies fare tilsyn med det, men da matte
vi ha veert informert om hva de drev med hele tidgneventuelt kunne gripe inn, enten med
rad og veiledning, eller med vedtak hvis vi varigenOg istedenfor at Bergen kommune
skulle orientere og holde pa to dobbeltspor, sdwdrare med hele tiden.

(intervju: distriktssjef i Mattilsynet)

| henhold til smittevernlovens 8§7.2 er det kommegeh som skal handheve de funksjonene
som fastsettes i loven, blant annet bistd kommuognhelsepersonell i arbeidet med
smittsomme sykdommer, samt informere og gi radefblkningen om slike forhold. | Bergen
er situasjonen slik at kommunen har en egen smeitt@verlege, som i henhold til loven
hadde det faglige ansvaret i forbindelse med utbetidDet var likevel naturlig at
kommunelege Harald Aasen var delaktig i arbeidetenmda henholdsvis i en
koordineringsrolle (intervju: kommunelege). Beslogen om at Aasen skulle lede og
koordinere arbeidet ble tatt i Byrddsavdeling felsk og omsorg, slik at smittevernoverlegen
i det hele og fulle kunne konsentrere seg om fagdiggrsmal (Eikebrokk mfl., 2006).

Et interessant spagrsmal er hvorfor det ikke sa#nnpolitikere med fast mandat i
kriseledelsen. Det er flere arsaker til dette. Bksterne rapporten papeker at krisen hadde en
sapass teknisk og faglig karakter at politikern@skte deltakelse ikke var effektiv eller
gnskelig, verken av fagfolkene eller politikernelvs¢Eikebrokk mfl., 2006, intervju,
byradsleder). Argumentet her var altsa at det ikkeet politisk sparsmal, krisen matte lgses,
og hvordan dette skulle gjgres var en rent fagligdering. Flere av mine informanter fra
kriseledelsen trekker ogsa frem subsidiaritetspopet, prinsippet om at kriser skal lgses pa
lavest mulig nivd, som et styrende element i desaken, og en forklaring pa hvorfor

kommunens politikere holdt seg noe pa avstand:

"...dette er et spgrsmal om krisehandtering, et spdrsora til de grader er faglig betinget,
og hvor det er fagetatene som ma gjare de viktigatgarelsene, ikke oss politikere.”
(intervju: byradsleder)

31.0V-1994-08-05-55, Smittevernloven
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"Signalet ovenfra var — selv om det ikke kom tilylkt skriftlig — at situasjonen skulle lgses
og at gkonomi ikke var noe aktuelt tema. Ingen n f&lles kriseledelsen (eller andre
involverte) ga uttrykk for at de pa noe punkt ungeosessen ble forsgkt pavirket i sine
faglige vurderinger av overordnede politiske ebeiministrative instanser.”

(Eikebrokk mfl., 2006)

Det bgr riktignok papekes at de kommunale fagirsstae i kriseledelsen kontinuerlig
rapporterte oppover til sine ansvarlige byradete(iju: informasjonsradgiver). Harald Aasen
fungerte i sin dobbeltrolle som seksjonsleder idbgavdeling for helse og omsorg og
kommuneoverlege som et bindeledd mellom de follgteapolitikerne og den faglig tunge
krisegruppen (intervju: smittevernoverlege). Tilttdema det legges til at kommunale
politikere deltok pa kriseledelsens mater dersotted#e ansett som ngdvendig

Det bgr ogsa nevnes at flere av organisasjonemevao involvert i kriseledelsen var
forholdsvis "unge” organisasjoner i sin daveerenolenf P4 VA-siden gjaldt dette Bergen
Vann KF, som sprang ut fra Vann- og avlgpsetateiftsalvdeling 1. juli 2004, altsd noen
maneder fgr utbruddet fant sted (Eikebrokk mfl.0&@0 Dette kommunale foretaket drifter
kommunens vannverk pa kontrakt med Vann- og avtapese (intervju: fagdirektar i Vann-
0og avlgpsetaten). Arbeidsmetoder og personell saresv stor grad med praksis hos den
gamle driftsavdelingen, og denne enhetens beredgkamer ble ogsa benyttet i arbeidet
(intervju: sjefsingenigr i Bergen Vann KF). Man gtal under krisen & modifisere dette

forholdet for & mate utfordringene:

”...en sa stor sak som dette her det var umulig &éeign i en normal kontrakt. For & sikre

oss at det ikke skjedde noe krgll pa den sidengan sa at vi gjgr ikke noe far vi far betaling
eller noe sant, s ble vi for sa vidt veldig enig at na glemmer vi all denne delingen, na
opptrer vi som en enhet(intervju: fagdirektgr i Vann- og avlgpsetaten)

Pa helsesiden hadde man den situasjon at detetidligpmmunale Naeringsmiddeltilsynet,
ogsa i 2004, ble delt, og Helsevernetaten og Mgttidt ble opprettet (intervju: leder for
Helsevernetaten, distriktssjef i Mattilsynet). Aidet med miljgrettet helsevern og smittevern
forble kommunalt og lagt til Helsevernetaten, mesymsmyndighet overfor naeringsmidler
ble lagt til staten og Mattilsynet. P& giardiasakeidspunkt var de to etatene fremdeles
samlokalisert pad Bontelabo, og bade ledere sdormal medlemmer i organisasjonene hadde

god kjennskap til hverandre, noe som hgster posititale:
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"Men da var det altsd sa neer i tid, og er det frel@sleat vi ble liggende i samme etasje,
spiste i samme kantine, og jeg var jo flyttet ofrar Neeringsmiddeltilsynet, som var det
kommunale til kommunen, sa jeg hadde jo kontdkttervju: leder for Helsevernetaten)

"Ja, det hadde vi veldig god nytte av, hadde jegl§eh av. Sa akkurat det praktiske arbeidet,
det gikk veldig glatt...(intervju: smittevernoverlege)

"..dette var tette kollegaer av mange av de som &bMattilsynet. Det var veldig tette band,
og lederen for helsevernetaten var jo fgrst lederMattilsynet i tre maneder far jeg overtok
jobben, sa flyttet han inn pa andre siden av ganggrble leder for helsevernetaten. Sa vi var
jo veldig sann innarbeidet da, og julebord sammgratt mulig[...]Sa det er veldig fint nar
krisen kommer at relasjonene er der, liksom atjeniker hverandre sa godt. Jeg tror det
hjalp veldig altsa(intervju: distriktssjef i Mattilsynet)

5.2.2 Arbeidet i kriseledelsen

Kriseledelsen fungerte pa mange mater mer som @idkwrende forum for de involverte
etatene heller enn som et styre. Ledelsen var ghigete nevnt meget faglig tung. De ulike
aktgrene fikk av denne grunnen stor frihet, og laflesentrerte seg om sine egne fagomrader
(intervju: informasjonsradgiver). Fremgangen i abeble sa lagt frem i ledelsens mgter, slik
at partene ble holdt Igpende orientert om hva d@@wnedlemmene gjorde, og nye fremstat
kunne planlegges. Kriseledelsen mgttes regelmessiggynnelsen daglig, senere ukentlig,
frem til og med 21. desember, da Svartediket l&rneldt (Eikebrokk mfl., 2006).

Sammensetningen pa kriseledelsens mgter kunnerediia dag til dag (intervju:
distriktssjef i Mattilsynet). Kjernen, representeedd Helsevernetaten, Vann- og avigpsetaten,
Mattilsynet, samt kommunelege Harald Aasen, vaiddil stede, men enkelte ganger kunne
over 20 personer veere til stede pA mgtene om figtés ngdvendig. Blant annet Nasjonalt
Folkehelseinstitutt, helseforetaket, Radgivendddgjer AS og kommunale politikere deltok
pa flere mgter.

Arbeidet de ulike medlemmene seg i mellom er lmsiri den eksterne rapporten
som ryddig og konsensuspreget (Eikebrokk mfl., 2006den grad det var noen felles
konflikter var dette stort sett rettet mot spgr@ham nar det generelle kokeradet til
befolkningen og kokepabudet til neeringslivet skutlppheves (intervju: sjefsingenigr i
Bergen Vann KF, distriktssjef i Mattilsynet, komnalege). Denne uoverensstemmelsen ble
etter hvert Igst ved at kriseledelsen kom frenfelies retningslinjer for hvordan man skulle
vurdere hvorvidt Svartediket kunne sies a veerérfraddt. Disse kriteriene vil bli neermere
beskrevet senere i kapitlet, der kriseavslutningebli belyst.

En mindre konflikt mellom Helsevernetaten og Matinet er ogsa verdt & nevne

(intervjuer: smittevernoverlege, distriktssjef i tdisynet). Helsevernetaten fglte pa et
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tidspunkt relativt tidlig i krisehandteringen at tsynet kom med innspill i media som
konkret gikk pa deres fagomrade. Dette gjaldt shiesitalelsene fra Mattilsynets leder om
helse og helseforbyggende tiltak. Helsevernetatgplewde dette som et overtramp fra
Mattilsynets side, og som ikke forenlig med tilst;eprimeere oppgave som statlig
overvakningsmyndighet i denne saken. Konflikten inl@llertid raskt lgst giennom samtale
partene i mellom. Det ble heller ikke opplevd ahme situasjonen forsinket handteringen,

eller hadde andre ringvirkninger for arbeidet (imfe: smittevernoverlege).

5.2.3 @vrige aktarer
Det vil vaere interessant for den videre fremstijéin a ta for seg hvilke andre aktgrer som var

involvert i krisehandteringen utover den fellessktedelsen beskrevet ovenfor, saerlig med
tanke pa a fange opp flernivastyringsdimensjonestgist mulig grad. | intervjuene og i
giennomgangen av kilder i forbindelse med denndistuvalgte jeg a sette fokus pa falgende:
Andre kommuner, fylkeskommunale og statlige aktgneternasjonale aktgrer og private
aktarer.

Det var lite kontakt med andre kommuner i Igpetkagen. For visse sykdommer
plikter smittevernmyndighetene i en gitt kommuneseénde ut generelt varsel om smitte
(intervju: smittevernoverlege), men giardiasiskiei meldepliktig i henhold til lovverket. Det
ble derfor ikke sendt ut noe varsel i forbindelsednutbruddet. Bergen kommune fikk senere
kritikk for dette, blant annet fra Austrheim og Metl, ettersom det bodde personer i disse
kommunene som pendlet til Bergen for & arbeideerFaar da at disse kunne spre smitten til
andre kommuner. Flere av mine informanter i kommup&peker i denne sammenhengen at
det burde veere velkjent via media at det var gamitte | Bergen. Fylkesmannens kontor ble
varslet via fylkeslegen (intervju: kommunelege),mfglkesmannen gikk ikke inn i denne
saken. Dette ble blant annet begrunnet med Bergemkines stgrrelse og ressurser, og at
utbruddet begrenset seg til en kommune (intervigiriditssjef i Mattilsynet). Fylkesmannens
normalt koordinerende rolle faller dermed bort.

Statlige aktgrer utover Mattilsynet omfatter idigr rekke Nasjonalt Folkehelseinstitutt.
Jeg har i kontekstkapitlet i denne oppgaven beskrbvordan instituttet bistar den norske
forvaltningen i spgrsmal som blant annet omfatt@idne og smittevern, uten a ha et formelt
forvaltningsansvar. Allerede tirsdag 4. november ol epidemiologiske eksperter sendt fra
Oslo til Bergen for a bista den felles kriseledelsden innledende fasen. Det var blant annet
disse to som kom med forslaget om & kontakte konemsirsykehjem for bedre & kunne
lokalisere smittekilden. Folkehelseinstituttetsragl har av mine informanter blitt beskrevet
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som verdifullt (intervju: kommuneoverlege, leder fdelsevernetaten). Folkehelseinstituttet
utformet ogsa en rapport pa hendelsene i Bergegdidyog Schimmer, 2005).

Helse Bergen HF og Haukeland Universitetssykelarsogsa inne i saken. Det som
har kommet frem gjennom intervjuer er at helsefiket var en av Bergen kommunes
viktigste infeksjonsmedisinske radgivere (intervjsmittevernoverlege), og at deres
kontinuerlige rapportering om nye sykdomstilfelgv kriseledelsen et empirisk belegg for a
vurdere krisens tilstand. Helseforetakets rolledeitmed veere et element i studiens analyse.

En sentral privat akter i krisehandteringen vadddéende Biologer AS, et selskap
som driver forskning innenfor akvatiske gkosystewgmiljgforvaltning®* Selskapet deltok
pa mange av mgtene i kriseledelsen for & bidra fagklinnskap, og var delaktige i arbeidet
med & lokalisere smittekilden (Johnsen mfl., 200&) samarbeidet tett med Bergen Vann KF
under hele krisen, og disse to aktgrene skreverlkatht av krisen en felles rapport, som i
hovedsak omfatter VA-teknisk, biologisk og mikroloigisk fagstoff (ibid.). Utover
Radgivende Biologer AS var det ikke andre priviti@eer delaktige i arbeidet i saerlig grad.

Selv om saken i Bergen fikk oppmerksomhet innemfsse internasjonale fagmiljger
(intervju: kommunelege) var det kun en utenlandkigrinne bildet i forbindelse med
giardiasaken. Dette var Livsmedelsverkets VAKA-grep Livsmedelsverkets er et svensk
forvaltningsorgan som pa mange mater tilsvarer detske Mattilsynet. VAKA star
for "Vattenkatastrof”, og VAKA-gruppen stgtter s\ale kommuner i forbindelse med kriser i
vannforsyningen. VAKA-gruppen sendte etter hventdpresentanter fra Goteborg til Bergen
som observatgrer. Disse var med pa et par mgtebdde a laere av og kommentere pa
kommunens arbeid. VAKA-gruppen publiserte en egapport i etterkant av krisen der
giardiasakens relevans for svenske forhold blikuiert (Bergstedt og Norberg, 2004).
Observatgrene har i media uttrykt at de er impooeer Bergen kommunes handtering av
saken® Det er viktig & papeke at rollen til VAKA-gruppekun var observerende og

radgivende.

5.2.4 Jakten pa smittekilden
Det a lokalisere smittekilden vil vaere en av ddigite oppgavene nar det gjelder a handtere

ethvert sykdomsutbrudd. | giardiasaken ble dettesyrget hovedsakelig ivaretatt gjennom to
konkrete tiltak, prgvetaking av diverse potensisligittekilder for & lokalisere giardiacyster,

og intervjuer med de syke. Dette siste tiltaketdaltt i verk for a kunne kartlegge manstre og

3 http://www.radgivende-biologer.no/
% Til Bergen for & leere om vann”, Bergensavisen112004
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tendenser blant de smittede, dermed hapet man &ekidentifisere en fellesnevner i
atferdmganster for & spore hvor og pa hvilken masemtene hadde inntatt cyster.

Tidlig 1 kriseforlgpet hersket det usikkerhet omohvidt dette dreide seg om et
vannbarent utbrudd eller ikke. Mandag 1. novembarfaglig kriseledelse ble opprettet, ble
muligheten for dette diskutert (Tveit mfl., 200Bjet ble henvist til en vannprgve tatt i slutten
av september, som konkluderte med en giardiacysté(liter vann. Denne prgven ble i
mgatet tolket som en negativ prave, som ikke gav gro@nlag for & knytte smittekilden til
drikkevannet. Det er nemlig ikke sa uvanlig medneindre forekomst av giardia i norsk
drikkevann. En undersgkelse foretatt av Norgesriveghagskole pa oppdrag fra Statens
Naeringsmiddeltilsyn i 1998-1999 ble det pavist diacyster i rundt 7% av alle undersgkte
vannkilder (Robertson og Gjerde, 2000). En tilsmdeeundersgkelse fra USA paviste cyster i
34% av de undersgkte vannkilder. Den prgven sonplesentert pa matet var altsa ikke
tydelig nok til & kunne definere forekomsten avrgjia som noe ekstraordinzert, heller en
vanlig "bakgrunnsstay”.

Allerede samme ettermiddag, mandag 1. novembegynbe Mattilsynet og
Helsevernetaten arbeidet med a intervjue de sykeelefon og direkte dybdeintervju (Tveit
mfl., 2005). Dette arbeidet fortsatte utover de meste dagene. Etter tips fra Nasjonalt
folkehelseinstitutt tok man ogsa kontakt med ajleebjem i kommunen, for & forhgre seg om
eventuell forekomst av magesyke (intervju: ledar Helsevernetaten). Dette ble betraktet
som en god finindikator, ettersom eldre menneskesykehjem er lite mobile, og drikker
utelukkende fra en vannkilde. Dette viste seg igriil & veere et blindspor. Man fant ingen
magesyke, noe som antakelig skyldtes at beboernesyg@hjemmene hadde for lavt
vannkonsum til & kunne bli smittet.

Onsdag 3. november tok Mattilsynet ut vannprgvex 8vartediket, Tarlebg,
Jordalsvatnet og Espeland, som ble sendt til fentgyskolen i Oslo. Svaret pa denne
prgven ble sendt i retur fredag 5. november, deavem fra Svartediket paviste en
konsentrasjon av cyster pa fem pr. ti liter. De#presenterer et niva som er hgyere enn det
som kan ansees som normalt, og gav bakgrunn fonta at Svartediket kunne vaere
smittekilden.

Denne hypotesen ble styrket av de resultater som kem av intervjuarbeidet til
Mattilsynet og helsevernetaten. Det ble etter hkkentt at de smittede hadde pa et eller annet
tidspunkt drukket vann innenfor Svartedikets foiegsomrade (Eikebrokk mfl., 2006).
Personer som ble smittet i Bergen sentrum haddkkerwann i fgrste trykksone, som far

vann fra Svartediket (intervju: fagdirektgr i Vanog avigpsetaten), mens andre trykksoner
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far vann fra andre kilder. Alle disse momenteneikede at smittekilden matte veere

Svartediket vannverk.

5.2.5 Arsaken til smitten
Tilknyttet avdekkelsen av Svartediket som smitwdil vil det veere naturlig bade for

fremstillingen av krisen og for denne oppgaven doraseg hva som var den utlgsende
arsaken til epidemien. Hvordan havnet protozoo8martediket, og hvordan kunne den spre
seg?

| forbindelse med jakten pa smittekilder ble ogsdlige inngangsveier for kloakk til
drikkevannet vurdert (Johnsen mfl., 2005). Dettearetisk sett to mater drikkevannet kunne
bli forurenset pa. Det ene var ved forurensningselve reservoaret, det andre var dersom
smitten var kommet inn via ledningsnettet. Detstesscenariet ble raskt forkastet, ettersom
det gar to hovedvannledninger ut fra Svartediketyi®t sentrum, og en mot omradet ved
Kronstad og Solheimsviken. Det var omtrent tilswale forekomst av sykdomstilfeller i
begge disse omradene, og det ble dermed konklutittat selve reservoaret i Svartediket
matte veere forurenset.

Oppmerksomheten ble sa rettet mot a identifisarkge innfarselsveier av kloakk til
reservoaret. Arbeidet ble sentrert rundt falgenasper (Johnsen mfl., 2005):

1. Overfgring av forurenset vann fra Mulen vannverk

Lekkasjer av kloakk fra boliger i omradet Knatteaf8fossen
Lekkasjer av kloakk fra kafeen og Norkrings instsjbner pa Ulriken
Avfaring fra beitesauer pa byfjellene
Avfaring fra hunder langs veiene ved reservoaret

Generell ferdsel og avlgp fra enkelthytter pa digjee

N o g s~ w D

Makebestanden som holder til i Svartediket mot dagem.

Man benyttet s eliminasjonsmetoden for & kunnésdéte smittekilden. Punkt syv, om

makebestanden, ble raskt forlatt, da det ikke hket som tilstrekkelig omfang av fugl til &

kunne infisere drikkevannskilden. Heller ikke bsdaer, hunde- eller persontrafikk ble regnet
som tilstrekkelige infeksjonskilder, blant annetrdio motstand i terrenget hindret store
mengder avfall i & bli vasket ned i reservoarest&int utvalg papeker riktignok at den tidvis
hyppige trafikken i nedbgrsfeltet representerepaensiell kilde for smitte av ulike varianter

(Eikebrokk mfl., 2006).
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Man stod da igjen med tre mulige forurensningskilBBergen kommune samlet inn
90 praver fra 52 forskjellige steder i periodenlzedag 6. november til torsdag 2. desember.
Disse aktivitetene ble styrt av kriseledelsen fé, ¥n egen faggruppe opprettet uavhengig av
den felles kommunale kriseledelsen for bedre a &wamordne det brede tekniske arbeidet
(intervju: sjefsingenigr i Bergen Vann KF, Johnsefi., 2005). Malet var a fa en detaljert
gjennomgang av hele nedbgrfeltet, og det ble téstatlternative fremmedlegemer i tillegg
til giardia.

Ulriken fikk mest oppmerksomhet i media. Det blmriet tarmbakterier i terrenget
nedenfor, men ingen seerlig spor etter giardiaersggned mot Svartediket. Det ble riktignok
funnet giardiacyster i septiktankene pa Ulrikennmen periode som hgsten 2004 var det
sannsynligvis spor av giardia i sveert mange kloakkBergen. For a kunne sive inn i
reservoaret matte dessuten forurenset veeske haaeéitele fiellsiden, og i tillegg ville dette
skjedd pa et punkt langt fra selve drikkevannsikettaDet er derfor tvilsomt om tilstrekkelig
konsentrasjon av cyster hadde veert til stede (&ohmdl., 2005).

Man oppdaget ogsa giardiacyster i vannet fra Mulannverk, men dette utgjar i
gjennomsnitt rundt en promille av overflatevann8iartediket daglig. Dette, kombinert med
betydelige nedbgrsmengder i august farer til at dggtemengden som eventuelt kom fra
Mulen ville blitt s& kraftig fortynnet at det ettdi sannsynlig at den ville kunne forarsaket
infeksjon hos mennesker.

Den siste muligheten var boliger i omradene Kmat&arefossveien og Tarlebgveien.
Boligene pa Knatten er forholdsvis nye, med tet@@srar. | Starefossveien var det visse
lekkasjer pa det over 50 ar gamle kloakkanlegggtowervann fra kloakkgreften rant tidvis
ned i vannledningsgrgften som kommer opp fra Sdde¢, men det ble ikke funnet giardia
her. Det ble oppdaget betydelige lekkasjer pa avmpfra hus i Tarlebgveien, samt at
lekkasjer ble fanget opp av en stikkrenne som giggten direkte ut i Svartediket. Praver tatt
her viste hgy konsentrasjon av giardia, og lekkagper med fargestoff viste at
tilstramningstiden var forholdsvis kort. Dette vaen mest sannsynlige kilden for
forurensning av Svartediket.

Nar cystene farst er kommet ned i reservoaretdddavanligvis skje en fortynnelse av
konsentrasjonen. | Svartediket ligger det resteeragammel demning under vannoverflaten.
Det som antakelig har skjedd er at det vannet sanforurenset med giardia har kommet inn
mellom den nye og den gamle demningen, som pa dedten har fungert som en barriere

mot fortynnelse (intervju: distriktssjef i Mattilsgt). Dette, kombinert med at giardia av natur
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er resistent mot klorering, som pa den tiden var piemaere rensemetode ved Svartediket,
gjorde til syvende og sist at Bergens befolkningtotloforurenset vann.

Arsaken til giardiasaken i Bergen er alts& p& reamdter et sammenfall av uheldige
omstendigheter. At det befant seg en smittet persoenfor nedbgrsfeltet, at kloakken rant
ned i reservoaret, at naturlig fortynnelse av ssitiffene ble forhindret og at renseteknikkene

for drikkevannet var ineffektive mot trusler av dertypen.

5.2.6 Aksjonsfasen etter smittelokalisering
Etter at det var konstatert at smitten var vannhaog at det var Svartediket som var kilden,

begynte et stort arbeid for a rydde opp i situasiorDe viktigste tiltakene for & stanse et
utbrudd av denne typen beskrives som kokepabudehgid, innsnevring av vannleveringen
og generell informasjon til befolkningen (Tveit m2005).

Koking av vannet er en enkel og effektiv mate ditat av giardiaprotozooen pa.
Forelgpig kokerad ble gitt til befolkningen fra seVernetaten 4. november, da man hadde
sterk mistanke om ett vannbarent utbrudd. Da Sdikee ble identifisert som smittekilden 5.
november gikk Helsevernetaten ut med endelig kakesamt rad om generell hygiene i slike
situasjoner. Mattilsynet nedsatte samme dag kokepakerfor neeringslivet, med hjemmel i
Matloven. Denne informasjonen gikk man bredt ut mdiverse medier, med den hensikt &
na frem til flest mulig av byens befolkning.

| sammenheng med dette var det viktig & fglge iafgrmasjonen som kom ut, for i
stgrst mulig grad & redusere usikkerhet rundt mggieg korrekt bruk av vann blant
befolkningen. For eksempel fulgte Mattilsynet ogdprhold til naeringslivet og presiserte ofte
at pabudet kun gjaldt vann til drikke. Man kunnenfideles bruke vannet til for eksempel
kaffetrakting eller handvask, men ikke til isbitdler tannpuss. Mattilsynet kontrollerte ogsa
flere ganger i lgpet av krisen at radene vedrgrekmieekte smitteforebyggende tiltak var
korrekt oppfattet. Kommunens sentrale politikere r vaagsa delaktig i dette
informasjonsarbeidet mot befolkningen (intervjuramsleder). Dette vil bli belyst senere i
kapitlet, da det vil bli satt neermere fokus pa reddkningen av krisen.

| tillegg til kommunens store informasjonsmessagieeid var ogsa mer teknisk arbeid
med VA en viktig del av aksjonsfasen i etterkant smwittelokaliseringen. Vann- og
avlgpsetaten begynte et stort arbeid med a snenrisyningsomradet til Svartediket. Dette
kunne potensielt sett skape en del forvirring blardttakerne vedrgrende om de mottok
drikkeverdig vann eller ikke. For & redusere usikkéen opprettet kommunen en nettbasert
tieneste der man til en hver tid kunne undersgkikdnadresser som var koblet mot
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Svartedikets forsyningsomrade (Tveit mfl., 2005gt [@r viktig & papeke at dette arbeidet
foregikk mens man fremdeles ikke hadde oppnadd dikkerhet om hvor smitten til
Svartediket hadde sitt opphav, men fastsettelseresarvoaret som infisert gav grunnlag for
giennomfgring av slikt arbeid.

Etter at utette kloakkrgr ble fastsatt som dentrea@snsynlige kilden for avrenning av
kloakk til reservoaret fattet Helsevernetaten Viedteot Vann- og avigpsetaten 24. november
om at alle offentlige og private kloakkrar i omré@&arefossen/Knatten skulle inspiseres for

mulige lekkasjer og at ngdvendige utbedringer skutfares.

5.3 Kommunikasjonsfase

5.3.1 Kommunikasjon mot befolkningen

Rent kommunikasjonsmessig skapte giardiasakenesietputfordring for Bergen kommune.
Dette fordi utbruddet representerte en krise sotermielt sett kunne rammet en stor del av
Bergens befolkning. Det mulige skadeomfanget vt veere starre i denne saken enn i for
eksempel et ras.

Hvis man setter dette store skadepotensialet mgarheng med det faktum at krisen

hadde form av en epidemi, finner man at kommunaf@masjon matte komme raskt og
bredt for a redusere infeksjonsspredningen. Vikégersmal som matte besvares var blant
annet forebygging av smitte, informasjon om vafmtdel og hvilke tiltak kommunen satte i
verk (Tveit mfl., 2005). For a takle denne oppgaugarbeidet kriseledelsen en felles
kommunikasjonsstrategi, som hovedsakelig rettet rmeyy media, grunnet medias sentrale
rolle som et talerar for kommunen. Kommunikasjoradésgjien er nsermere beskrevet
nedenfor, i avsnittet om mediedekningen av saken.
Informasjon ble sgkt spredt gjennom mange forsggelkanaler og medier. TV, radio, aviser
og internett ble hyppig benyttet. Svaert mange bergentaktet kommunen for a fa rede pa
hvilket drikkevannsreservoar de fikk vann fra. Fér mgte alle henvendelsene ble
telefonvakten hos Vann- og avigpsetaten og komnaigenerelle vaktsentral forsterket.

| forbindelse med dette er det pa sin plass aeévoken av internett. Giardiasaken
utgjorde den farste hendelsen der Bergen kommutiet dlar benyttet seg av internett til
krisekommunikasjon (Tveit mfl., 2005). Kommunenggnger med denne bruken beskrives
som sveert positiv, og som mer stabilt og tilgjerggehn konvensjonelle medier. Blant annet
ble det som nevnt laget en tjeneste der man kukmeesnn sin boligadresse og finne ut hvor
man fikk drikkevann fra.
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Det ble ogsa sendt ut generell informasjon omdigargiardiasis og andre sentrale
momenter pa 12 sprak. Denne informasjonen ble lz@deit pA kommunens internettsider og
distribuert i brosjyreform pa utvalgte steder. blet vurdert & sende ut informasjon i posten til
husstander innenfor Svartedikets forsyningsomraden dette ble funnet ut a ikke veere

tienlig:

"Men poenget var jo det at for hver time som gikklsgo adressene endret, pa grunn av den
jobben som vann- og avigp gjorde. Sann at det saskelig. Vi kunne jo ha sendt til hele
omradet til Svartediket, men da ville jo mange &ivarsel som kunne drikke vannet sitt.”
(intervju: informasjonsradgiver)

Mye av kommunens krisekommunikasjon var likevetklie rettet mot media, som nevnt er
dette viet et eget avsnitt nedenfor. For en lemgoegjgrelse rundt kommunens erfaringer
med informasjonsarbeid i giardiasaken henviserl¢sgren til neste kapittel, under avsnitt
6.3.2.

5.3.2 Mediedekningen av giardiasaken
Da det ble kjent at drikkevannet i Bergen medfarattefare ble naturlig nok den lokale

medieinteressen meget stor. Rapporten fra den leweWAKA-gruppen” papeker relativt
humoristisk at fiyheter om smittan kom tidvis fore Arafats haliifihd” (Bergstedt og
Norberg, 2004). Bergen Tidende og Bergensavisedéhatizpet av noen uker publisert over
hundre artikler i sine papirutgaver og pa sine m@sider.

Kommunen var ngdt til & mgte medieinteressen, ajrategi for dette ble lagt:

"Med basis i et bevisst valg av apenhet forsgktgagiedelsen a formidle all tilgjengelig
informasjon. Mal for strategien var & ha troverdagh a gi opplysning og & vise
handling.[...]Krisen involverte flere fagfelt (helsgann, naeringsmidler), med respektive
leder- og fagansvar. Det ble lagt til rette forrmaedia skulle ha sa god tilgang som mulig pa
samtlige fagfelt som "eide” krisen(Tveit, mfl., 2005)

For det fgrste ble det avgjort at alle faglige spmil skulle besvares av den felles
kriseledelsen, da i fgrste rekke smittevernoverlggstein Sgbstad, vanndirektar lvar Kalland,
kommunelege og gruppeleder Harald Aasen, samtIsjatét distriktssjef Paal Fennell (Tveit
mfl., 2005). Politikerne skulle holde seg til & mvaa politiske spgrsmal i forbindelse med
saken, samt veere synlige for befolkningen og veeralergr i forhold til den aller mest
viktige informasjonen, som for eksempel & poendteieradet og gi annen basal informasjon

(intervju: byradsleder). Dette skillet mellom kiisgelsen og politikerne med henspill pa
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media ble i stor grad oppretthold. Samtidig bledogslitikerne kritisert for a vaere for lite

synlige:

" Jeg husker en overskrift: "Hvor er Monica MalandPet var opposisjonen som ganske
langt ute i krisen etterlyste meg. Det er klart tidtes ganske urimelig, for jeg hadde fra dag
en veert pa og forsgkt & handtere det, men jeg hidk@eforsgkt & lage politikk ut av det...”
(intervju: byradsleder)

En hendelse ble riktignok poengtert bade i kommanigierne rapport og den eksterne
rapporten av Eikebrokk mfl. (2006). Dette skjeddsdag 3. november, samme dag som den
felles kriseledelsen ble formelt nedsatt. Da gildtshbyrad Trude Drevland ut i media og
radet folk om & koke vannet fra Svartediket. Keselsen hadde pa dette tidspunktet ikke
kommet med noen tilsvarende uttalelse. Ifglge nmf@manter var Drevlands utsagn basert
pa den forelgpige mistanken om at Svartediket vaittekilden, selv om dette ikke var
offisielt bestemt (intervju: informasjonsradgivesmittevernoverlege). Kokeradet var fra
hennes side var basert pa det man kan kalle "felikgver folk syk i magen skal man koke
vannet. Kriseledelsen gnsket pa sin side a halidtfaglig grunnlag i ryggen far et kokerad
ble sendt ut. Ettersom det faktisk var Svarteddagh var smittekilden viste Drevlands utspill
seg a veere nyttig, ettersom befolkningen da ble kyikerad to dager tidligere. Denne
hendelsen ble heller ikke etterfulgt av verken kaman eller kriseledelsen, selv om det farte
til en viss forvirring i befolkningen (Eikebrokk mf2006).

En annen viktig retningslinje for kriseledelsekommunikasjon med media var at det
skulle herske fullstendig apenhet rundt saken, kdig skulle legges pa bordet (intervju:
informasjonsradgiver). Informasjonen som kom frisddedelsens medlemmer skulle ogsa
veere mest mulig entydig og samkjert, for & unngaifiong blant folk flest. Det & skulle
samkjgre informasjonen har av flere av informantbli¢ beskrevet som utfordrende, men
vellykket. Utfordringen bestod hovedsakelig i afé@midlet informasjon fra en rekke ulike
fagdisipliner, uten at denne informasjonen krys$aglige eller forvaltningsmessige
autoritetslinjer, eller virket motstridende. Dee lidlestemt at kriseledelsens medlemmer skulle
vokte seg for & uttale seg om andre organisasjaimerener, og heller henvise journalister o.l
til riktig person. En hendelse som har blitt poengi dette henseende er da lederen for
Mattilsynets distriktskontor i Bergen ble avbildéa han drakk vann fra springen mens
kokepabudet fortsatt gjaldt (Eikebrokk mfl., 20@&ervju: smittevernoverlege). Dette ble av
mange oppfattet som doble signaler fra ledelserskagte gnisninger mellom Mattilsynet og

Helsevernetaten.
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Kriseledelsen gav i lgpet av krisen daglige pnesddinger og innkalte til hyppige
pressekonferanser, der mediene hadde anlednirdyititerviue de enkelte medlemmer av
kriseledelsen (intervju: distriktssjef i MattilsyiieFlere av mine informanter har papekt at
medias sgkelys i saken neermest gikk i en slagsekuriegynnelsen av krisen var medias
fokus meget informativt rettet, der hovedgeskjeftestod i a formidle rad og vink fra
kommune til befolkning, samt & holde folk oppdagtutviklingen i saken. Etter en tid ble
det imidlertid publisert en artikkel fra en professved institutt for medievitenskap ved
Universitetet i Bergen som kritiserte kommunenddra sviktet befolkningen og etterlyste en
mer kritisk og gravende journalistiRR Dette farte i sin tur til at journalistene ble nkeasse i
sine sparsmal til kriseledelsen. Men samlet sgilyser informantene meg om at dialogen
mellom kriseledelsen og media var god og ikke nmystig som en informasjonskanal.

Pa nasjonalt plan fikk ikke giardiasaken like stppmerksomhet, der saken kun var

nevnt med korte notiser i riksavisene (Bergstediogpberg, 2004).

5.4 Teknisk avslutningsfase: Svartediket friskmelde
| begynnelsen av desember bestemte kriseledelske hviterier som matte legges til grunn

for at vannet i Svartediket skulle kunne erkleer@® slrikkbart (Tveit mfl., 2005). Man ble
enige om at fglgende forhold matte veere pa plass:

1. Tilferselen fra mulige smittekilder skulle veererfjet. Det skulle med andre ord ikke
veere noen reell eller potensiell mulighet for t#fel av kloakk til reservoaret i
Svartediket.

2. Epidemien skulle veere under kontroll, det skull¢sélikke forekomme nye
sykdomstilfeller.

3. Vannprgvene fra Svartediket skulle ikke inneholgersav giardia eller andre farlige

mikroorganismer.

Det ble ogsa et mal a prave, sa langt det lot pag,ga fa disse kriteriene pa plass far jul, slik
at befolkningen kunne feire hgytiden med rent drikdan i springen. Fa dager far jul viste
det seg at noen fa boliger enda ikke hadde fatt dedvendige overhalingen av
kloakkanlegget (intervju: leder for Helsevernetatelet ble dermed brakt opp et
anleggstoalett til bruk i romjulen, slik at kloakkél disse boligene kunne kobles fra, og den
gvrige befolkningen kunne motta normalt drikkevahted dette relativt enkle tiltaket ble

kriteriene regnet for & veere oppfylt 21. desembgrSvartediket ble friskmeldt samme dag.

% »Mgkkagraving”, Bergens Tidende, 13.11.04
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Kokeradet ble trukket tilbake og Vann- og avlgpsstabegynte samme dag a koble
vannforsyningen i neeromradet tilbake mot Svartedike

5.5 Oppsummering
Dette kapitlet har tatt for seg tre og en halv awinBmfl. (2005) sine faser, nemlig

kriseerkjennelse, beslutningstaking, kommunikasjosamt den tekniske delen av
avslutningsfasen. Jeg har forsgkt & forfalge dikeudilementene i krisen og kriseledelsens
arbeid pa en mate som gjer fremstillingen overigikify interessant for leseren.

Jeg vil gjerne nok en gang presisere at disseéasement som et verktay for & kunne
klassifisere det empiriske materialet om krisehdénidgien. Det som derimot ikke er mulig a
gigre med fasene er a dele inn kriseforlgpet i ivatte skott”. Denne fremstillingen har som
tidligere nevnt baret preg av dette, i den forstanden ikke har veert fullstendig kronologisk,
men heller konsentrert seg om ulike elementer iedepiriske fremstillingen.

Giardiasaken synes & vaere preget av en noe skrigeterkjennelse, men hvor
beslutningsfasen slo inn pa en effektiv mate n&jeenelsen fagrst var gjennomfart.
Sammensetningen av den kommunale krisegruppen kaiigens vithe om at
ansvarlighetsprinsippet og subsidiaritetsprinsipfoet samfunnssikkerhet har statt sterkt i
kommunens arbeid.

Krisen aktiviserte flere aktarer, bade fra statkgmmunal, og privat sektor. En slik
konstellasjon av aktgrer viser nok en gang at &itisasjoner utgjar ideelle studieobjekter for
problemstillinger som retter seg mot spesialiserirmamordning og flernivastyring.
Flernivastyring i giardiasaken er hovedsakelig iehtrundt stat-kommune relasjonen, der
Mattilsynet utgjorde den primeere statlige aktgnm8ainingsproblematikk innbefatter ogsa
de gvrige kommunale organer. Primaere samordningamsker i giardiasaken virker ved
farste gyekast a veere ivaretatt gijennom direkteafudlinger mellom partene i krisegruppens
mater, supplert med et hgy tillitsniva. Dette sistesaerlig interessant for Mattilsynet og
Helsevernetatens del, som kort tid i forveien valed av samme organisasjon. Jeg gnsker

ikke & foregripe analysen ved & ga naermere inrefié Her.
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6. ETTERSPILLET — ANSVARLIGGJZRING OG LARING

| det forrige empirikapittelet har jeg hovedsakedadt fokus pa kriseforlgpet i giardiasaken fra
utbrudd til Svartediket ble friskmeldt 21. desemhge utlasende arsakene ble ogsa belyst. |
dette kapitlet gnsker jeg derimot & ta for meg st#h skjedde i etterkant av hendelsene
beskrevet i det foregdende kapitlet. Hovedfokugdthenhold til Boin mfl. (2005) sine faser
veere den symbolsk-legitimerende delen av kriseavslgen, samt lseringsfasen. Hvordan
taklet kommunen og dens involverte etater legitingmkravene fra befolkning og media i

etterkant av krisen, og hva har de leert av hendefseélvilke tiltak er satt i verk i etterkant?

6.1 Kostnadene av giardiasaken
Et sentralt poeng i Boin mfl. (2005) sin beskrieelv kriser er at punktum som regel ikke

settes ved den operasjonelle avslutningen. Mangel&dere og politikere oppdager som
regel at den verste delen for dem kommer i ettérkdens selve krisen pagar vil ofte alle
ressurser og oppmerksomhet vaere rettet mot hvafe@gar, hvordan hendelsene utvikler
seg og hvordan man kan komme seg ut av situasjden.nar brannen er slukket, eller i
dette tilfellet, nar epidemien er over, vil oppnemknheten rettes mot det sentrale
spgrsmalet: "Hvordan kunne dette skje?”, og mynelighe ma sta til ansvar (Boin mfl.,
2008). Malet for myndighetene blir da & kunne nasjisere sine egen valg i forhold til den
bergrte befolkningen og bevare sin egen legitinmitiéses gyne. Farst nar bade den tekniske
og den politiske dimensjonen av krisen kan sieseéevavsluttet er krisen over, ifalge Boin
mfl.(2005).

Jeg mener det vil vaere riktig til & presenterdeegnede kostnadene av giardiasaken
her. Dette vil gjgre det enklere for leseren & kurorestille seg under hvilke forhold
ansvarsspgrsmalet i etterkant av krisen fant steléini Det er selvfalgelig vanskelig & kunne
kvantifisere kostnadene nar det dreier seg om sykog andre sterkt personlige forhold. Det
eksterne utvalget nevner at det totale antall skeneget vanskelig & beregne, og at det
foreckommer store mgarketall (Eikebrokk mfl., 2006Rasert pa tall fra Nasjonalt
Folkehelseinstitutt anslar man at ca. 2750 persbieebehandlet for giardiasis direkte knyttet
til utbruddet i Bergen. Dette antallet er beregnédt fra registerte utskrivninger i
reseptregisteret av de aktuelle legemidlene foabeélng av giardiasis. Det eksterne utvalget
beregner imidlertid antallet smittede til minst 80&anskje sa hgy som opp i mot 6000. |
tillegg papekes det at mange personer med etyledossforlgp ikke en gang kan ha visst at

de var syke. Kommunens interne rapport (Tveit @f0Q5) opererer med et langt lavere antall
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smittede, rundt 1300 personer, men melder ogsa @em eksterne rapporten om store
mgarketall.

Det vil ogsa veere pa sin plass a nevne at epideméast sannsynlig har forarsaket et
enkelt dedsfalf’ Dadsfall som fglge av giardiasis er sjeldent, regene konkluderte etter
obduksjon med at infeksjonen og medfalgende lang\diarétilstand over flere uker hgyst
sannsynlig hadde bidratt til rytmefeil pa hjertet pafglgende hjertestans. Det har ogsa i
etterkant blitt papekt av helsemyndighetene, bdamiet assisterende fylkeslege Svein Hindal,
at det potensielt sett kunne veert flere dedsfati sa falge av epidemiefiDe smittede var i
all hovedsak voksne personer mellom 20 og 50 ansnseakere demografiske grupper som
barn eller eldre i hovedsak ble spart for infeksjpette har blitt forklart med at voksne,
aktive mennesker, i starre grad enn gvrige grugpar tilstrekkelig hayt vannkonsum for a
kunne bli infisert

De materielle kostnadene av epidemien er av konemieregnet & veere pa ca. 46, 4
millioner kroner (Tveit mfl., 2005). Denne beregmém er gjort bade med tanke pa de
samlede utgiftene til kommunens arbeid, og utgdtér befolkningen, f.eks ved innkjgp av
flaskevann eller utgifter til fastlege. De stgrstgiftspostene er tapte arbeidsdager som faglge
av sykdommen, utbedringer av kloakkledninger, nmtdley UV-anlegg for Svartediket og

reduksjon i VA-gebyret.

6.2 Etterbehandlingen av giardiasaken
Jeg har som tidligere nevn at i etterkant av esekvil ansvarsspgrsmalet seile hgyt opp pa

den politiske agendaen (Boin mfl., 2008). | detisrditet vil oppgaven fokusere pa hvordan
plassering av ansvar, legitimering av handlingergegerell offentlig debatt i etterkant av
krisen gikk for seg. Jeg har valgt a dele denneatidgken i to avsnitt — det farste vil ta for seg
den politiske og administrative etterbehandlingemens det andre vil sette fokus pa den

juridiske delen av spgrsmalet.

6.2.1 Den politisk-administrative etterbehandlingen
Pa nyaret 2005 ble giardiasaken gjenstand for djskuog debatt i kommunens politiske

organer — byradskomiteene, byradet og bystyretligr bestemte byradet at byradsavdeling
for byutvikling skulle ta pa seg ansvaret for emlaering av giardiaepidemien i samarbeid

med seksjon for informasjon og byradsavdeling felsé og omsory. Resultatet av denne

37 rForlik etter Giardia-dgdsfall”, Bergens Tidende.16.2008
¥ rFlaks at ingen dgde”, Bergensavisen 20.09.2006
39 Sak 58/05, byrédet i Bergen
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evalueringen ble rapporten som er forfattet av élemetaten, Vann- og avlgpsetaten,
Bergen Vann KF, seksjon for informasjon og Mattisyi fellesskap (Tveit mfl., 2005).

Resultatet av denne interne evalueringen ble gjegatt i bystyret 18. april 20081
rapporten kom det frem en rekke anbefalinger omriegdav gjeldende praksis for de
involverte etatene, hovedsakelig Vann- og avigpsetaHelsevernetaten og Mattilsynet.
Disse anbefalingene vil ikke presenteres her, ragropp i avsnittet om leering i den grad det
er formalstjenlig for den samlede oppgaven. Bystyagte a ta disse anbefalingene til
orientering. Pa samme magtet ble byradet ogsa gifipdrag a sette i gang en uavhengig
ekstern granskning. Denne avgjgrelsen ble blanetabagrunnet i det store mediepresset,
samt hgy interesse i selve bystyret.

Den eksterne rapporten (Eikebrokk mfl., 2006) fodenlagt i mai 2006, og kom med
relativt skarp kritikk av_kommunens drikkevannsfaltming i &rene frem mot utbruddt.
Seerlig forholdene rundt utvalgets oppfattede manggl godkjenning av Svartediket,
byggetillatelse for boliger innenfor nedbgrsfeltdg utette kloakkrgrene tilhgrende nevnte
boliger og de mangelfulle prosedyrene for avdekkawgsykdommer av typen giardia ble
papekt. Noen fa dager etter at rapporten var difgjort annonserte fagdirektar for Vann- og
avlgpsetaten, Ivar Kalland, at han gnsket & fodatestilling** Kalland uttalte i media at han
tok pa seg det faglige ansvaret i saken, men atikkanfalte noe personlig ansvar overfor
dem som var blitt smittet.

En annen diskusjon som var spgrsmalet om kommugers av ansvar overfor de
innbyggerne som var blitt syke. Akkurat dette sp@iiet ble det fattet en avgjgrelse pa, som
endte med at kommunen utbetalte individuelle enstger til de innbyggerne som hadde lidd
gkonomisk tap som en falge av & veere snfittstan kunne for eksempel bringe kvitteringer
fra apotek eller lege til radhuset og fa utbetalttlanter (intervju: byradsleder). Beslutningen
om a betale erstatning til berarte borgere befisegri grenselandet mellom den juridiske og
politisk-administrative todelingen jeg har valgténytte meg av. Den er juridisk ettersom
motivasjonen for utbetalingen var et definert ansster produktansvarsloven, vurdert av
kommuneadvokaten i Bergen, der det ble konkludeed nat befolkningen ikke med
rimelighet kunne forvente at drikkevannet skullereaénfisert med protozooer, og at

kommunens produkt dermed var forrindétleg velger likevel & beskrive det under det

0 Sak 82/05, bystyret i Bergen

“1 6000 kan ha veert giardiasyke”, Bergensaviser)3.2006, se ogsé Eikebrokk et. al (2006)
"Kalland sier opp”, Bergensavisen, 19.05.2006

43 Sak 101/05, bystyret i Bergen

* Saksnr. 200501666-19, Kommuneadvokaten, Bergemmkme
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politisk-administrative avsnittet, ettersom iniiv&t for en juridisk prgving av kommunens
ansvar kom fra kommunen selv, og ikke patalemynretigin

Bortsett fra Ivar Kalland var det ingen andre paes som fratradte sine stillinger som
en direkte konsekvens av giardiasaken. Bergen eavefda kommuner i Norge som har et
parlamentarisk system pa kommunalt niva, detteséat virksomt siden 2000 (Rose, 2005). |
henhold til Fimreite (2003) er det hovedsakelig tarakteristika som skiller den
parlamentariske modellen fra den mer tradisjon@lenannskapsmodellen i lokalstyret i
Norge: For det farste at det utgvende byradet sedyeflertallet i bystyret. For det andre at
byradet plikter & ga av dersom et flertall i bystykrever det, og for det tredje at kommunens
administrasjon ledes av politisk valgte byradennf@et med a innfere denne modellen var
blant annet & tydeliggjgre ansvarsforhold for denkmnale politikerne, og dermed gke den
folkevalgte innflytelsen.

| forbindelse med giardiasaken ble det forsgkofsposisjonen i bystyret a innstille et
enkelt mistillitsvotum — mot byradet som helhet. ttBe forslaget ble fremmet av
Pensjonistpartiet (PP), men fikk ikke medhold itgyest og giardiasaken fikk falgelig ingen
konsekvenser for sammensetningen av Bergen komnpaii¢iske ledelse*® Faktisk var det
sa lite som 2 representanter, begge fra PP, saniesfer forslaget. Det var uttalt i mediene at
Arbeiderpartiet og Sosialistisk Venstreparti vutded stille mistillitsforslag mot byradet pa
bakgrunn av giardiasak&nmen jeg har ikke funnet noe som tyder pa at dektisk ble gjort.

Det at ingen politikere gikk av som en fglge astprooutbruddet i Bergen farte til en
viss grad av politisk debatt i lokale media. Pretesved Universitetet i Bergen og velkjent
mediekommentator Frank Aarebrot, gikk kort tid etteden eksterne rapporten var lagt frem,
ut i Bergens Tidende og omtalte byparlamentariss@n "Mikke Mus-paralamentarisme”,
der politikerne velger & vaere snille, men ikkeaasvar*’ En situasjon der fagfolkene trekker
seg, mens politikerne blir sittende ville aldri kienskjedd pa nasjonalt niva, mente han.

Byradsleder Monica Maeland svarte pa Aarebrotikkrit&fglgende dadf Hun uttalte
at det sittende byradets opprettholdelse ikke yaosymt med ansvarssvikt fra kommunens
side. Kommunen tok etter hennes mening ansvar veti#& i gang intern og ekstern
granskning pa eget initiativ, utbetale erstatniiiglé bergrte borgerne, samt & gjennomga
saken grundig i kommunens politiske organer. Detrsa svaret gav hun til meg da jeg

intervjuet henne i forbindelse med denne studien.

% Sak nr. 270/06 , Bergen bystyre

6 "urderer mistillit mot byrddet”, NRK Hordaland225.2006

“""Mikke Mus-styre i Bergen”, Bergens Tidende, 212106

“8"Monica Maeland mener Frank Aarebrot tar feil”, Bens Tidende, 22.05.2006
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Det bgr i denne sammenhengen ogsa nevnes at deppstatt lignende situasjoner i Bergen i
arene etter giardiasaken. Bade i forbindelse metofdene rundt fisketorget og den
gkonomiske misligholdelsen av Bergen Bydrift KF daektgrer og annet fagpersonell valgt
& forlate sine stillinger, mens ansvarlige byré&ur beklaget og blitt sittend@Jeg kommer
ikke til & foreta noen faglig vurdering av byparkmarismen i Bergen pa det navaerende

tidspunkt, men dette vil bli et element i den ergkehnalysen

6.2.2 Den juridiske etterbehandlingen
| tillegg til den allerede nevnte juridiske vurdegen fra kommuneadvokaten i Bergen, tok

ogsa patalemyndighetene interesse i giardiasakese$sen i denne sammenhengen har veert
preget av mye juridisk tautrekking, som vil bli kesvet i de pafalgende avsnitt.

Prosessen begynte i februar 2005, da Norges Miljgarbund anmeldte Bergen
kommune til politie€® Bakgrunnen for denne anmeldelsen var Miljgverniadets antakelse
om at kommunen selv hadde forarsaket epidemien, atesprengning i forbindelse med
byggingen av nytt vannrenseanlegg til Svartedikaatef til brudd i kloakkledninger i det
aktuelle omradet. Politiet valgte a ikke undersaé&ene pastanden.

Hordaland politidistrikt pala imidlertid i mars 2D@Bergen kommune et forelegg pa
800 000 kroner for overtredelser av Matloven ogkRevannsforskriftert® Politiet hadde
blant annet basert seg pa det eksterne utvalgedenmg om at klorering av vannet i praksis
utgjorde den eneste hygieniske barrieren i Svdmedinoe som representerer brudd pa
drikkevannsforskriften. Denne sanksjonen kom blamtnet som et resultat av
Miljgvernforbundets anmeldelse, som dermed ledghftil en strafferettslig vurdering.

Dette forelegget ble kort tid etter opphevet auwssidvokat Walter Wangberg, pa
bakgrunn av en fersk hgyesterettsdom som slo faspoétiet ikke har tilstrekkelig
kompetanse i denne type saReKonklusjonen til statsadvokaten var videre at inger
direkte strafferettslig ansvarlig for utbruddet. Bentrale tilsynsmyndighetene som farer
kontroll med drikkevann i Norge var etter statsddiens mening like ansvarlig som
kommunen i denne saken. Videre ble det konkluded at forelegget mot Bergen kommune
ikke ville ha noen preventiv effekt utover den ogrksomheten som allerede var blitt rettet

mot kontroll og sikring av drikkevann. Det sistekapunktet var at Hordaland politidistrikt

"Sjefene gar, politikerne bestar”, Bergensavidén12.2007
"Politiet sjekka ikkje sprenging”, Bergens Tidend.7.03.2007
"Bergen fikk bakterie-bot”, Bergensavisen, 162087
"Beordrer giardia-etterforskning”, Bergensavis¢®,11.2007
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hadde etterforsket saken sa darlig at det hellee ikar grunnlag for a straffeforfglge
enkeltpersoner.

| november 2007 ble saken gjenopptatt av riksadv@ka-Aksel Busctr® Saken ble
da overtatt av @kokrims miljgteam. @kokrims etteskming med hensyn til Bergen
kommune var likelydende med statsadvokatens pauldtt at det ikke var grunnlag for a
ilegge foretaksstraff, grunnet manglende prevemfifekt. Saken ble endelig henlagt av
riksadvokaten i november 2088Riksadvokaten legger vekt p& at mange andre koramun
har gjort seg skyldig i tilsvarende brudd pa gjelde forskrifter, og at verken Mattilsynet
eller fylkesmannen har begjeert straffeforfglgels®argen kommune>

| tillegg til mottok kommunen ogsa en rekke ersitegskrav fra mennesker som sliter
med langtidsplager som en fglge av sykdommen, keanet kronisk utmattelsessyndrofn.
Kommunen hadde allerede erkjent erstatningsanswaddkumenterte gkonomiske tap som
en falge av epidemien. | april 2009, nesten feraté@r epidemien, ble det klart at kommunen
ikke vil betale erstatning til de 84 personene duwen bedt om oppreisning pa medisinsk
grunnlag, da kommunen ikke anerkjenner grov uakisamsaker. Jeg vil ikke kommentere

dette videre, da denne diskusjonen havner ovdrjuddiske fagfeltet.

6.3 Organisasjonsleering
En vanlig konsekvens av kriser og katastrofer eleatil skapes gkt oppmerksomhet rundt de

sentrale forhold og problemer som preget de fored@dendelsene. Det vil ogsa som regel
innebeere et krav om utbedring av aktuelle forhmdusering av risiko, preventivt arbeid for
a hindre at noe lignende skjer igjen, men ogsaedkeknpetansen pa handtering av lignende
kriser om dette faktisk skulle forekomme. Leeringpgsa den siste fasen i Boin et. als (2005)
faser, som har veert en slags rad trad gjennom dstndien.

Giardiasaken utgjer en meget spesiell hendelsersknsammenheng. | henhold til
Nygard og Schimmer (2005) er saken i Bergen dettdavannbarne utbruddet av giardiasis
som er registrert i Norge. Tveit mfl. (2005) poengt ogsa at denne hendelsen representerer
det starste drikkevannsbarne sykdomsutbrudd i Norgeoderne tid. Laeringsaspektet er
folgelig stort og bredt, ettersom det eksistetenleller ingen erfaring med denne typen saker.

For & kunne fremstille de ulike aspektene av laerifaybindelse med giardiasaken har jeg

%3 »@kokrim overtar”, Bergens Tidende, 14.11.2007

** "Ingen Giardia-bot til Bergen”, Bergens Tiden68,11.2008

% »Slipper Giardia-straff, feirer ikke”, Bergensdinde, 04.11.2008

"500 har sgkt om erstatning”, Bergens TidendeQ@.2008, "Legionella og utmattelsessyndrom”,
Hallingdglen, 06.09.2008

7 Avslar erstatning til 84 Giardia-ofre”, Verdensafy, 23.04.2009
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valgt & dele beskrivelsen inn i tre niva — etatsigeteering, kommunal leering og nasjonal
leering. | beskrivelsen av leering pa etatsmessi@ niv studien veere konsentrert rundt de
etatene som har veert fokus sa langt, nemlig dem sminvolvert i selve den operative
krisehandteringen. Skillet mellom etatsmessig omikanal leering vil i noen tilfeller veere

kryssende, men dette vil bli kommentert etter hgerh det blir aktuelt.

6.3.1 Etatsmessig laering

6.3.1.1 Helsevernetaten

En av de starste oppvakningene for Helsevernetdmbindelse med giardiasaken var hvor
sent utbruddet ble oppdaget (intervju: smitteveani@ge). Den eksterne rapporten gir ogsa
kommunen kritikk for dette, og papeker at utbruckietine vaert oppdaget 2-4 uker tidligere
om prosedyrene hadde veert korrekte (Eikebrokk 2M06). Grunnen til forsinkelsen var som
nevnt i forrige kapittel relativt darlig kontakt ehdastlegene fra helsevernetatens side, og en
generell liten hgyde for & oppdage sykdommer avnéetypen blant helsepersonell i
kommunen, noe som blant annet farte til feilaktigggnoser og feilsendte prgver i starten av
epidemien.

For & rette pa dette ble det allerede under kridensgkt & bedre
kommunikasjonssituasjonen mellom kommunen og fgstle. Det opprinnelige problemet
var mangelfull kontaktinformasjon, noe som vangigibrde oppgaven med & fa spredt
ngdvendig informasjon til legene. Helsevernetatadde telefonnummer og e-postadresse til
bare et fatall av disse, mens faksnummer var bkardagt. Disse ble raskt organisert i en
massefaks, samtidig som om arbeid med a innheetevatikontaktinformasjon har blitt satt i
gang i ettertid (intervju: leder for HelsevernetgteDa jeg intervjuet smittevernoverlegen i
Bergen kommune papekte han at forholdet til fastieger en stor utfordring. Helsevernetaten
er fullstendig avhengig av hjelp fra dem for & kerkartlegge sykdomsutbrudd, samtidig som
de utgjar en meget heterogen og fragmentert gruppe.

Direkte i sammenheng med dette uttrykte Helsevatee til meg at en nyttig leerdom
var behovet for at det helsefaglige miljget i Bergar parat og vakent nok til & kunne
oppdage forekomsten av nye og uventede sykdommterju: smittevernoverlege). Som jeg
har nevnt tidligere i oppgaven ble mange av dagedbiardiatilfellene diagnostisert som
vanlig forekomst av magesyke, og det var ikke faukeland Universitetssykehus slo alarm
at man oppdaget at en ekstraordineer situasjonistede. Det er dermed viktig at legene er
vare for at rapporteringspliktige infeksjoner kamppsta. For a bgte pa dette har

smittevernoverlegen begynt & undervise i slikeeltsgf for medisinerstudentene ved
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Universitetet i Bergen, og det er ogsa lagt innkedte eksamensoppgaver (intervju: leder for
Helsevernetaten). Man vil ogsa erindre fra foredéekapittel at avfaringspraver tidlig i
saksforlgpet ble sendt til et laboratorium som ikkadde forutsetning for & oppdage
protozooer, og at det faktisk var mangelen pa tasul som fikk varsellampene til a lyse.
Som en leerdom av dette samles na alle innsendtemiret postmottak, slik at man raskt kan
se om noe skulle hope seg opp (intervju: kommumgleg

Rent epidemiologisk har ogsa giardiasaken utggortlaeringsprosess, som faktisk
strekker seg internasjonalt (intervju: smittevemrbege). Dette gjelder blant annet
observasjoner av hvordan giardiaprotozooen snirdiesmgivelser til menneske, og hvor mye
infisert vann som ma til for at smitte skal forekme Funnene fra Bergen bryter med mye av
det som tidligere var antatt om giardiaprotozooeriesksjonspotensiale. En diskusjon av
denne typen vil imidlertid bringe studien over iaginet fagomrade. Derfor velger jeg & nevne

hendelsen kort, men ikke dvele videre ved den.

6.3.1.2 Vann- og avlgpsetaten/Bergen Vann KF
Jeg har valgt & omtale laeringsprosessen for Vagnavigpsetaten og Bergen Vann KF i
samme avsnitt. Dette fordi disse to kommunale ns#ae har stor grad av ansvarsdeling
innenfor sitt fagomrade — Vann- og avigpsetaterblart andre oppgaver et administrativt og
et koordinerende ansvar, mens Bergen Vann KF hanest praktisk ansvar for drift av
kommunens vannverk. Forholdet mellom disse to asgaionene har tidligere veert beskrevet
under punkt 2.7.2.

| likhet med Helsevernetatens manglende koordigented fastlegene representerte
giardiasaken en stor oppvakning ogsa for Vann- dgpsetaten, som ogsa strakk seg til
nasjonalt niva og helsemyndighetene, nemlig atkndrikkevann ikke ngdvendigvis er sa
sikkert som vi liker & tro (intervju: fagdirektagr Yann- og avlgpsetaten, distriktssjef i
Mattilsynet). Det skulle ikke mer til enn en enksyk person til for & sl ut det nest starste
vannverket i Norges nest stgrste by. Pa den tidemidrdiautbruddet fant sted var det
fremdeles klorering av vannet som var den primameemetode for drikkevann i store deler
av landet (intervju: sjefsingenigr i Bergen Vann )KMDPette understrekte behovet for
renseanlegg som var oppdatert til & mgte trusled ag det mer sjeldne slaget.

Som en respons pa at man ikke lenger kunne regniokerte nedbgrsfelt som en
egen hygienisk barriere, begynte man a installeveablegg som ny desinfeksjonsmetode.
Dette er effektivt bade mot protozooer og mer \@qrfirekommende tarmbakterier og

fremmedelementer i drikkevannet. Ettersom utbruchdathifesterte seg i Svartediket ble det
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naturlig nok et stort fokus pa dette vannverkeen digrste fasen, og et allerede bestilt UV-
anlegg til Nye Svartediket ble montert midlertidigdet gamle klorhuset i februar 2005
(Eikebrokk mfl., 2006). Permanent UV-behandling avikkevannet ble opprettet i
forbindelsen med ferdigstillingen av Nye Svartedikaennverk i 20072

Risnes . Tunes

Bergen vannverk -
vannverk : vannverk

Vannbehandlingsanlegg| Espeland - Jordalsvatnet © Nye Svartediketi Kismul Szdalen Rishes Tunes
: Svarta_v - Jordalsvatnet - Svartediket - Ulwatnet =00 5. Glprevain, Risneselva i Borebrgnn
Vannkilde (Kurlatjgrn) _ . Stemmevatn
Inntaksdyp ved LRV 15 (2.4) 40 15 Y C 1
og ved overlep 27 (3,9) 44 28 o207 7
Netto prod i % av total 31% 17 % 34 % 0% 7% <0,1% <0,1%
Netto pred. i mill m? 138 75 15,1 45 3.1 <01 <01
Justerer pH kak  fiterkalk ) B L el L
: :marmor + [ut:  marmor + lut
Justerer alkalitet Co; : CO | CO: [ COp COz
Justerer kalsium kalk fittrkalk ek | Mhoniserp  mikmnied
marmor | marmor

Koagulering - jemkloridsulfat - Jernkloridsulfat slminian: | SuTDARE

 sulfat sulfat

: antrasitt/ antrasitt/ antrasitt/ | antrasitt/ antrasitt/
Sandfilter ; ‘ ! ;
sand sand/marmor sand/marmor :  sand sand
o klor® - i | klor 12

i ) 1)

Desinfeksjon W uv uv ; klor klor oy uv

LRV= laveste regulerte 1= natriumhypokloritt 2 =fra juni 06

Fig. 2 Oversikt over vannverkene i Bergen, 2067

Hvis man sammenlikner tabellen ovenfor med dendisnde tabellen under punkt 2.7.1 (Fig.
1), vil man kunne se at flere av vannbehandlingggméne i kommunene har gjennomgatt
oppgraderinger i etterkant av giardiasaken. Jegikké utelukke at andre faktorer enn
utbruddet kan ha spilt inn i denne sammenhengem det vil veere rimelig & anta at
giardiasaken har veert en padriver i arbeidet, nioe informanter fra kommunens vannetater
har gitt uttrykk for (intervju: sjefsingenigr i Bgen Vann KF, fagdirektgr i Vann- og
avlgpsetaten). Som man kan se var det kun vannverkesmul og Saedalen som ikke hadde

UV-behandling av vannet i 2007, men dette kom p&%l Igpet av 2068 | hovedplanen for

8 "Gir rent vann til byens befolkning”, bergen.komne.no
%9 "Drikkevannskvalitet i Bergen kommune — Arsrap2007”, Bergen Vann KF, Bergen kommune
0 Korrespondanse med Bergen Vann KF
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vannforsyningen i Bergen kommune skinner det gjemrad giardiasaken har hatt en viss
betydning for hvordan Bergen kommune tenker og learaikring sin vannforsyning:

"Nesten samtlige av foreslatte tiltak i hovedplarendirekte eller indirekte relatert til
sikkerhet og s&rbarhet, og falger opp konklusjargrnbefalinger fra Giardia-epidemiefi®.

De tiltak som er beskrevet i hovedplanen er megtiljgrte og dekker mange omrader, men
en egen del av planen er viet risiko- og sarbasmelyse, der hendelser fra giardiasaken
trekkes frem i stor grad. Behovet for en strengewerholdelse av bestemmelsene i
drikkevannsforskriften i samarbeid med Mattilsyresmt bedre internkontroll, papekes som
seerlig viktig.

En annen verdifull leerdom fra den operative krigehéringen var at Bergens
desentraliserte vannforsyning gjorde byen bedrettis & handtere kriser av denne typen enn
for eksempel Oslo. | perioden fra 5. til 18. novemble andel abonnenter som forsynes av
Svartediket redusert fra 25 000 til rundt 6700¢gimfu: fagdirektar i Vann- og avlgpsetaten).
Dette ble muliggjort ved at de aktuelle abonnentbiaelde alternative vannverk innen
rekkevidde som kunne settes inn i en krisesituagetydningen av dette ble aktualisert ved
en hendelse i Oslo i 2007, da det ble funnet spajiardia og cryptosporidium i forbindelse
med Maridalsvannét Dette vannverket forsynte pa det aktuelle tidspemB5% av Oslos
befolkning®® Systemer for videre & kunne utnytte en slik desésert Igsning har blitt
opprettet: ”..na kunne vi ha skrudd av Svartediket pa fem tenti (intervju: fagdirektar i
Vann- og avlgpsetaten).

Det vil neppe veere noen overdrivelse a pasta atdieene i 2004 har fert til at bade
helsemyndighetene og VA er mer vare for denne typesier enn tidligere. Dette har veert en
lang, og ganske kostbar leereprosess, som fremqéigér. Dette har blant annet blitt
aktualisert ved at det nevnte midlertidige UV-agleigbrgt sammen tre ganger i perioden
frem til det permanente renseanlegget var pa pfdastste gang var hgsten 2005, da store
nedbgrsmengder "druknet” maskineriet. Terskelen &osende ut generelt kokerad har i
etterkant av giardiasaken blitt mye lavere, ogttedglfellet gikk det fire timer for dette ble
varslet til befolkningefi®> Selv om dette ble gjort forholdsvis raskt ble wsgtiden kritisert
for & veere uakseptabel lang. Det ble raskt tattegrav rdvannet, og ingen spor av giardia

eller andre truende protozooer eller bakterierftmet i ravannet i tilfellene da anlegget var

61
62

"Hovedplan for vannforsyning 2005-2015", Bergemimune

"Hele Oslo ma koke vannet”, Aftenposten, 17.1020

83 »Friskmeldt drikkevann”, Aftenposten, 19.09.2008

8 »Uv-anlegget har klikket tre ganger”, Bergens diidle, 28.08.2006
 "Nye kan bli Giardia-smittet”, Bergens Tidend&,@.2005
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slatt ut. Det ble etter den fgrste episoden iretatllarmsystemer for & varsle under slike
tilfeller, og forslag om dagnbemanning i kritiskeeripder ble foreslatt. Denne
problemstillingen ble betydelig mindre da Nye Sediket stod klart i 2007.

Pa dette tidspunktet vil det vaere pa sin plass e®dmerknad om den videre
beskrivelsen av leeringsprosessene i etterkantaadigsaken. | dette avsnittet om etatsmessig
leering har jeg valgt & kun ta for meg Helsevereetatann- og avigpsetaten og Bergen Vann
KF. Dette fordi disse pd mange mater var de etatenevar tyngst inne i saken, og som satt
med det stgrste ansvaret for giennomfgringen aekéindteringen. Seksjon for informasjon
hadde for sin del en viktig rolle, men det er mimdering at deres laereprosesser gar pa
elementer innenfor informasjonsarbeid som er relevar kommunen som helhet. Dette
aktualiseres ytterligere ved at seksjon for infasjoa har en naturlig rolle i kriselignende
situasjoner generelt, og ikke bare saker av derypent®® Leeringsprosesser p& det
informasjonsmessige omradet vil derfor beskrivesieankommunal lzering. Mattilsynets
erfaringer vil tas opp i avsnittet om nasjonal tegyipa den bakgrunn at Mattilsynet er et
statlig tilsyn.

6.3.2 Kommunal laering

6.3.2.1 Beredskap og samfunnssikkerhet
Giardiasaken som enkeltstaende krise ma sees sdetckti en starre leeringsprosess for

Bergen kommune innenfor feltet samfunnssikkerteet)ig de siste ti arene:

"Qg det er en del av det, for erfaringen er jo at oigpstar stadig kriser, og mer enn det har
gjort far. Jeg har jo jobbet med informasjon i derkbmmunen i tyve ar, og kriser har vi hatt,
men ikke sa tett som na, de siste arefiatervju: informasjonsradgiver).

Gjennom denne perioden har Bergen kommune fattebryag pa kriser og katastrofer av
hoyst ulik karakter. Man kan blant annet nevne Reskorliset, rasene pa Hatlestad og
Hetlebakken, diverse branner etc. Giardiasakenesepterer en unik hendelse i denne
sammenhengen, som flere av mine informanter hangitig leering i forbindelse med kriser

av denne typen:

" alle katastrofer er unike og har sine sider. Vidgeav alle, ogsa av giardia, i aller hgyeste
grad. Slik at, jo da, jeg vil si at det er en bré&gringskurve nar sanne ting skjer, farst og
fremst kanskje pa den menneskelige sidént&rvju: byradsleder)

% Beredskapsplan for Bergen kommune, versjon fieéBd "Overordnet kriseplan for Bergen kommune”
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For det farste vil formen krisen tar har betydni@jardiasaken utgjorde en epidemi med
forholdsvis stort spredningspotensiale, noe songlttkommunen verdifull erfaring innenfor
handtering av sykdommer (intervju: smittevernovgele Blant annet det a praktisere
samarbeidet med andre aktuelle organisasjoneke skker, for eksempel Mattilsynet eller
Nasjonalt Folkehelseinstitutt har veert nyttig. Blannet har kommunens smittevernplan blitt
oppdatert med flere vedlegg, hvor flere gar konkrpd nettopp dette med
infeksjonsepidemioloigsk samarbeid.

For det andre mener jeg at omfanget av giardiased@resenterer en utfordring som
den ikke deler med de andre krisepregede situasgmma har oppstatt i Bergen de siste ar,
nemlig det at den direkte angar en stor del avdroei mye starre grad. Bade det faktum at
det var et av de stgrre vannverkene i kommunenwsorforurenset, kombinert med at nevnte
vannverk forsyner byens sentrum, gjgr at mulighetiem bergring av langt flere mennesker
er til stede. Mange risikerte & bli smittet i segne hjem, men man kunne ogsa risikere at folk
drakk forurenset vann i sentrum for sa a bringeqaaoer til andre forsyningsomrader, eller
til og med utenfor kommunens grenser, jfr. kritikkiea andre kommuner som er beskrevet
tidligere i oppgaven. En slik situasjon skapte mlesutfordringer for Bergen kommune,
saerlig med tanke pa kommunikasjon, som vil bli besit snart. Jeg vil altsa sla fast i dette
avsnittet at giardiasakens spesielle karakter giem egnet som et laeringsverktagy for

kommunen i visse type kriser.

6.3.2.2 Kommunikasjon

Som nevnt i forrige avsnitt var giardiasaken etten mening spesiell i den forstand at den
direkte angikk en stor del av borgerne i Bergen ikame. En utfordring for kommunen i
denne sammenhengen var hvordan man skulle f& komertiut viktige rdd og vink, for
eksempel vedrgrende koking av vann, til et sa siotall mennesker. Jeg har allerede
beskrevet i forrige kapittel hvordan kommunikasjomeot befolkningen artet seg, men jeg vil
her ta opp de laerdommene kommunen gjorde seg amkoikasjon i sa stor skala.

For det fgrste tydeliggjorde giardiasaken behéweé kunne hente inn kompetente og
erfarne informasjonsmedarbeidere pa relativt karsel, for raskt a kunne varsle borgerne om
hva som skjer. Seksjon for informasjon praktise@en beredskapsordning hvor det alltid vil
veere informasjonspersonell pa vakt som kan nagelion og kalles inn hvis det skulle
oppsta en krisesituasjon. Denne ordningen ble bEmtet aktivert under brannen i
Lehmkulboden hgsten 2008 (intervju: informasjongiéet).
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Et annet nytt element ved giardiasaken i forhaldtidligere krisesituasjoner var
bruken av internett’Det er fgrste gang Bergen kommune aktivt har bemyinternett til
krisekommunikasjon{Tveit mfl., 2005). Det papekes i den kommunalepmafen at internett
var et meget nyttig verktgy for & supplere mer isjadelle nyhetsmedier i
massekommunikasjonen som fant sted. Fordi saken e#adig utvikling gjaldt det for
kommunen & bruke "daglige medier” som stadig blpdapert. Internettets fordel i denne
sammenhengen er at aktuell informasjon ligger dngelig hele tiden og kan enkelt
oppdateres og spres, mens man for eksempel kalipgaag en fiernsynssending eller plukke
opp en "gammel” avis. Kommunen beskriver erfarirggered bruk av internett i denne saken
som meget positive, for eksempel kunne folk til \aarhtid sjekke om de mottok vann fra
Svartediket eller ikke. Det understrekes viderk@nmunen gnsker & bygge ut en ferdig
nettlgsning for kriseberedskap som kan aktiveress &éehov, og at seksjon for informasjon
far bygget opp en tilstrekkelig beredskapsorgajosaisorbindelse med dette.

En tredje erfaring som ogsa var knyttet opp mfatrdtingen om a na en meget stor og
heterogen folkemasse var & na de personer som dkket oppsgkte informasjon om
lokalforhold i Bergen kommune p& jevnlig basisnffer alt byens 27 000 studerftersom
utgjer i overkant av 10% av kommunens befolkninginigle av dem kommer utenbys fra, og
leser sjelden lokalaviser eller ser pa den lokaenéynsstasjonen BTV. Interessen for
kommunens internettsider er trolig heller ikke aedtdende (intervju: informasjonsradgiver).
Dette ma sees i sammenheng med det faktum at nsindenter bor i, eller i neerheten av,
sentrum og dermed far vann fra Svartediket, og et afte dreier seg om aktive, unge
mennesker med relativt hgyt vannkonsum. Potensifdet infeksjon, kombinert med
tilgangsproblemene gjorde at studentene utgjordeamskelig gruppe, som kommunen har
anerkjent at trenger spesielle tiltak. Som en nesppd dette vil det i mulige fremtidige
situasjoner av denne typen veere aktuelt & ta dirkkhtakt med utdanningsinstitusjoner,
Studentsamskipnaden, treningssentre etc. for aekwarsle bredt og raskt. Kommunen har
ogsa inngatt en avtale med Posten om distribusjakiftlig informasjon i utsatte omrader.

6.3.3 Nasjonal Laering

6.3.3.1 Giardiasaken som nasjonal vekker
Giardiasaken representerer en unik hendelse i nust&rie. Dette fordi den som tidligere
nevnt er det fgrste utbrudd av vannbaren giardidsisrge (Nygard og Schimmer, 2005), og

87 »Studenter gir Bergen stort skattetap”, Bergeiueiide, 19.08.2008 Dette er ment som en referéreetall
studenter, og har ellers ingen forbindelse til sake
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fordi den er det mest omfattende drikkevannsbatheuddet i landet i nyere tid (Tveit mfl.,
2005). Nar en slik hendelse far konsekvenser anelsharrelsesorden, er det naturlig at den
vil oppna en viss nasjonal oppmerksomhet, seerlid taeke pa at giardia i ulike varianter er
pavist i 7% av alle undersgkte vannkilder i NorBelgertson og Gjerde, 2000). Saken i Oslo
som er nevnt tidligere i dette kapittelet har estitisannsynlighet ogsa bidratt til gkt fokus pa
giardia.

Som et resultat av dette har vannverkene i dststiyene i Norge fatt et starre fokus
pa protozooer og andre utradisjonelle fremmedlegeinevannet. Bestemmelsene i
drikkevannsforskriften er ogsa presisert i den tford at de to beskrevne hygieniske
barrierene konkret skal fierne slike fremmedlegerngsa protozooer (intervju: fagdirektar i
Vann- og avlgpsetaten). Giardiasaken bezerer preglavveert en katalysator for a oppdatere
rensemetodene ved norske vannverk, farst og frénmgd vekk fra klorering som primaer
desinfeksjonsmetode og fa inn UV-anlegg. Blant ahae Oslo og Stavanger fatt UV-anlegg
pa sine vannverk i etterkant av giardiasaken (iersjefsingeniar i Bergen Vann KF). Jeg
vil ikke spekulere i om hendelsene i Bergen utgaeste forklaring, men flere av mine

informanter beskriver det som en sannsynlig padrielesempelvis:

"Jeg tror det er masse drikkevannseiere, og defestort sett kommunene som driver med
drikkevann i Norge, har hatt mye, mye mer fokusigtée, seerlig i store byer som er sarbare,
Trondheim for eksempel, og Oslo, som har ett, stiikkevannsanlegg.”(intervju:
kommunelege)

Giardia er som nevnt ikke noe uvanlig fenomen skervannkilder. Men saken i Bergen farte

til at sentrale styresmakters mate a vurdere gétgikk fra kalkulert risiko til reell trussel:

" Ja, og det ble vurdert egentlig av helsemyndighetéra veere akademisk interessant, men
egentlig ikke noe mer enn det. Slik at...na i etteséi vil jeg faktisk si at de vurderte dette &
veere en kalkulert risiko, det var ikke noe seedig ffor det.” (intervju: fagdirektar i vann- og
avlgpsetaten)

6.3.3.2 Mattilsynet

Mattilsynet er som tidligere nevnt den instansemn siwrer tilsyn med og godkjenner
drikkevannsanlegg pa statens vegne. Giardiasakerpdlmange mater en realisering for
Mattilsynet i den forstand at de reglene og samsjuilighetene som gjaldt for korrekt drift
av drikkevannsanlegg var lite virkningsfulle nat dgldt & faktisk overholde gjeldende krav
til god drift (intervju: distriktssjef i Mattilsyntg. Dette gjaldt ogsa Svartediket. Jeg har i denne
oppgavens kontekstkapittel beskrevet hvordan godkjgen som gjaldt for Svartediket ble
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omtalt i beste fall som ullen og uklar av det eksteutvalget, og at det ble stilt spgrsmal om
Svartediket i det hele tatt hadde oppnadd godkien(iikebrokk mfl., 2006).
Jeg stilte spgrsmal om praksisen pa dette i Nageerelt og situasjonen med

Svartediket spesielt, til Mattilsynets daveerendrititssjef i Bergen, og fikk dette svaret:

"Det er jo utrolig mange vannverk i Norge som ik&e godkjent[...]Man kan sette noen
politiske mal om at alt skal vaere godkjent inneet @& omme. Men nar ikke vannverkene er
gode nok til & bli godkjent, s& kan de ikke bli kjedt. A f& dem til & gjgre de investeringene
som skal til over hele landet for & fa dem godkjdat tar mange ar, og koster mange, mange
milliarder. Det er ikke snakk om millioner altsdetder milliarder, det er infrastruktur som
henger etter i Norge pa et veldig viktig omrad@ttervju: distriktssjef i Mattilsynet).

Det ble ogsa papekt at Svartedikets situasjon dtleggennom fingrene med, fordi det forela
en sgknad om godkjenning til Nye Svartediket soendginet i 2007 som var tilfredsstillende,
selv om en tilsvarende godkjenning etter det ehkstertvalgets synspunkt ikke var stede for
den formen vannverket hadde i 2004. Et annet pnobs®m ble trukket frem var at
kommunene selv lenge var tilsynsmyndighet (Eikekrakfl., 2006), samtidig som
vannverkene var kommunalt eide, og at sanksjoneningar deretter. Det & skulle sette inn
tvangsmulkt eller andre tiltak beskrives som valigkettersom det fantes fa alternativer til
den ikke-godkjente driften av aktuelle vannvetk:.og det der kan man liksom ikke lukke
over natten. Sa, tilsynsmyndighetenes muligheted fiare lukke det over natten var lik null.
(intervju: distriktssjef i Mattilsynet).

Nar man sa i 2004 fikk en relativt alvorlig kriseannforsyningen i en av landets
starste kommuner, blir spgrsmalet hvorvidt dettéeftil en endring av Mattilsynets praksis
nar det gjaldt a fgre tilsyn med vannverk i Norge:

”...vi ble jo mer utadlmodige med utbyggingen av deten av infrastrukturen da, i samfunnet,
sa vi har vel lagt mye starre trykk pa kommunegeytbyggingsplanene dere rundt omkring.
Det mener jeg er den stgrste fglgen for Mattilsyn@btervju: distriktssjef i Mattilsynet).

Det ble ogsa stilt spgrsmal om Mattilsynet skubenher fokus pa protozooer generelt, og da
giardia spesielt. Konklusjonen ble at protozooeeh#gjorde en av flere potensielle trusler
mot norsk drikkevann, og at det etter Mattilsyrstsspunkt ville mer hensiktsmessig a sikre
vannverk generelt, snarere enn & konsentrere seglatte ene risikomomentet. Som jeg
allerede har nevnt i forrige avsnitt ble det forsatbygging meget fort i de starre,
ressurssterke kommunene som Oslo og Stavangelidgasgm Mattilsynet i de starste byene

ble mer oppmerksom for denne type trusler.

86



"Det er jo helt utrolig hvordan nordmenn stoler péikkevannet sitt altsa, helt...sa det er mye
av arsaken til at Norge er det minst utviklete lanidhele Europa nér det gjelder drikkevann,
vil jeg pasta, altsa. Sa er det den der merkeligert pa at norsk vann er sa rent, det er helt
innarbeidet altsa.”(distriktssjef, Mattilsynet).

Basert pa dette kan det virke som om sentrale rgyedér i Norge har opprettet et
drikkevannsmessig sikkerhetsregime som det ikkeerednfalge opp med reelle sanksjoner.
Dette kan muligens skyldes at kvaliteten pa nomskkdvann generelt har veert ansett for a
holde hgy kvalitet, og at befolkningen har hgyittitll drikkevannet sitt. De to sentrale
bestemmelsene med tanke pa sanksjonering, matlogerdrikkevannsforskriften, har
forelapig ikke blitt endret i etterkant av giardien®®

6.4 Oppsummering
Dette kapitlet har satt fokus pa visse elementr krisesituasjon som blir viet mye plass i

relevant faglitteratur, nemlig ansvarliggjgring leering. Grunnen til at jeg har valgt & vie et
helt kapittel til etterspillet — altsa legitimerandvslutningsfase og leeringsfase — er fordi mye
av oppmerksomheten fra samfunnet for gvrig vilereteg mot disse elementene. Hva har
skjedd, hvem er ansvarlig og hvordan kan vi leeredette er spgrsmal som ofte stilles i
etterkant av alvorlige, krisepregede hendelserr{Bail., 2007).

Giardiasaken synes & vaere en sak med relativtofidisge eller administrative
konsekvenser. Ingen politikere ble felt, men erdiiaktar valgte & ga av etter en vanskelig
periode. Ut fra mediedebatten i etterkant synesadetrke som om enkelte opplevde at
fagdirektgren ble gjort til syndebukk for politikexr, mens kommunen hevder at dette ikke var
tilfelle. Heller ingen juridiske sanksjoner ble gj@mfgrt mot kommunen. Graden av
ansvarliggjering kan dermed muligens karakterisam@$ selvsanksjonering, ettersom de
legitimeringsprosessene som ble igangsatt komdnankunen selv. Dette vil bli sett naermere
pa i analysen.

Om graden av endring i den politiske avslutningsfavar lav, var den tilsvarende
graden av aktivitet i leeringsfasen desto hgyerard@saken representerte en relativt bratt
laeringskurve, som strekker seg fra kommunale etatropp til sentralt niva. Den bratte
leeringskurven kan muligens skyldes at giardiasaieridtes et nytt risikobilde som brgt
kraftig med gjeldende praksis. Med dette kapithtlates dem empiriske fremstillingen av
giardiasaken i Bergen. Det neste kapitlet vil s@keanalysere giardiasaken ut fra den

informasjonen om caset jeg har presentert til na.

% Matloven, drikkevannsforskriften
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7. ANALYSE

Frem til dette punktet har oppgaven stort sett Maedgkrivende og presenterende. | dette
kapitlet vil jeg sgke a forklare de ulike sidena gardiasaken i lys av de perspektivene jeg
har valgt.

Farst vil jeg foreta en vurdering av giardiasakem krise, i henhold til definisjonen
av krise som ble qitt i teorikapitlet. Det baerenelementet i analysen vil veere det
instrumentelt-strukturelle og institusjonelle pakivet. Denne todelingen vil utgjgre
hovedstrukturen, mens de fem fasene vil danne tagahfor & kunne ansla perspektivenes
forklaringskraft i forhold til ulike elementer vexhset.

Elementer som krisehandtering, flernivastyringgssalisering og samordning, politisk
ansvarliggjgring og byparlamentarisme i Bergenoxganisasjonslaering er noen av de temaer
som vil bli gjort gjenstand for drgfting i detteitiet. Temaene vil knyttes opp mot fasene

som igjen analyseres ut fra perspektivene ettersderklaringskraft:

Instmimentelt- L
straiduralt Instcltua?nelt
perspelktiv Pespekuy
Fazel Fase 2 Fasze3 Fage d Fasze 5
] . Fotrdroa- .
Etkjennelse Beshutning kasion Avwslulning Lating

SENTRALE TEMA

Fig. 3 Strukturen i analysen
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7.1 Giardiasaken som krise
Jeg har i arbeidet med denne studien basert mem @kelt definisjon av begrepet krise,

hentet fra Boin mfl. (2005):

"We speak of a crisis when policy makers experianserious threat to the basic structures
or the fundamental values and norms of a systenghwinder time pressure and highly
uncertain circumstances necessitates making véeisibns.”

o

Heller enn a utgjgre en trussel mot samfunnets iaerdg normer var det isteden
grunnleggende strukturer som ble rammet av giaalexs Rent drikkevann er en livsviktig
faktor, og en sentral del av et samfunns infrastnukSom vist i oppgaven var tidspresset
absolutt til stede. Mens timene gikk ble flere dgrd mennesker infisert med giardia, og
behovet for & isolere smittekilden steg falgeliglgagre ut i kriseforlapet man kom. Noe
matte gjgres, og gjares fort. Som jeg ogsa har tnédiigere i oppgaven ble de viktigste
avgjgrelsene tatt under usikre forhold, der smitiek ikke var identifisert.

Pa bakgrunn av disse fakta og i henhold til degrmevnte definisjonen er min mening
at giardiasaken absolutt kan omtales som en krisenne sammenhengen er det viktig &
huske pa at det ikke er det faktiske skadeomfasmy@t er avgjgrende i et slikt spgrsmal, men
hvorvidt en potensiell systemtrussel var til stetler ikke. Konteksten vil ogsa veere en faktor.
| Norge, et land hvor befolkningen er vant medyémter og handler ut fra at man har rent
drikkevann i springen, vil en situasjon hvor fleosen blir smittet av protozooer fra nettopp
dette vannet, utgjare en krise.

Ettersom giardiasaken synes a ha rammet hardt wvgntet innenfor en
vanligvis "trygg” sektor av samfunnet, men samtidignulerte til en bratt lseringskurve og
reformvilje, virker krisen a kunne falle inn undggt Boin mfl. (2005, 2008) kaller for "den
uforstaelige krise”. En slik krise kommer som eentet sjokk pa eksisterende rutiner, mens
det samme sjokket skaper et sterkt insentiv forekkihg av underliggende problemer og
endring av praksis i forhold til resultat.

Giardiasaken inneholder imidlertid ogsa elemerfter de to andre krisetypene
forfatterne presenterer. "Den darlig forvaltedes&tikan spores, ettersom kriseerkjennelsen
var sapass forsinket og responsen dermed kan tgpfaim treg. Giardiasaken har ogsa ledet
frem til flere private sgksmal mot Bergen kommunén "agendasettende krise” kan som
nevnt forstds som en krise forarsaket av et liteiaisert eller nytt risikobilde, og har pa
denne maten en symbolsk effekt innenfor den akdus#tktoren. Ettersom giardiasaken

utgjorde det farste vannbarne giardiautbrudd i Mokgn denne effekten tenkes a veere til
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stede, seerlig ndr man ser pa oppgraderingen ae stamnverk i etterkant av krisen. Det at
giardiasaken kan sies a innbefatte elementer feadal tre krisetypene understreker krisens
posisjon som en unik, dramatisk og kompleks herdalsenfor en norsk kontekst.

7.2 Analyse i forhold til forklarende perspektiv
Analysen vil veere organisert etter perspektiveam sist i fig. 3 ovenfor. Dette betyr at hvert

perspektiv vil presenteres for seg, der hver aeme fasene vil analyseres i lgp av det
aktuelle perspektivet. Et alternativt oppsett villert & organisere analysen etter fasene, og sa
analysere begge perspektivene under hver fasehawegnidlertid hele tiden brukt de to
perspektivene som basis for forklarende teori, masene er mer beskrivende. Ettersom
malet med analysen nettopp er a forklare ulike etger ved giardiasaken vil en organisering
etter perspektivene veere tjenlig. En slik orgamgevil altsd kunne trekke et klarere skille
mellom det beskrivende og forklarende.

7.2.1 Instrumentelt-strukturelt perspektiv
Som nevnt tidligere i oppgaven er det instrumerstielikturelle perspektivet logisk nok

fundert pa en kombinasjon av en instrumentell og strukturell innfallsvinkel til
organisasjoner. Organisasjonen sees som instrufoeréd na et spesifikt mal, der ledere
ilegges store evner til rasjonell kalkulasjon og klare mal-middel sammenhenger vil veere
til stede, og formelle strukturer vektlegges (Ciemsen mfl., 2004). En nyttemaksimerende
konsekvenslogikk ligger til grunn for organisasjmesilemmenes handlinger (March og
Olsen, 2006b). Endring skjer som en fglge av radjotilpasning til omgivelsene, og
organisasjonens struktur vil ha innvirkning pa oigasjonens type og resultater. For en
naermere redegjgrelse av perspektivet henviseegagdn til oppgavens teorikapittel, dette er
kun ment som en oppsummering.

Jeg vil ogsa kort oppsummere forventningene tihnfeam jeg presenterte i oppgavens
teorikapittel. Man vil kunne forvente at krisen kenoppsta som et resultat av begrenset
rasjonelle  vurderinger  ogl/eller  strukturelle  fowhol som  prioriterer  visse
virkelighetsoppfatninger. Man vil ogsa kunne forieent selve krisehandteringen var fundert
pa klare mal-middelsammenhenger, en instrument#tining til omgivelsene og formelle
strukturer. Samordning forventes & komme som efitetsav enten forhandlinger, hierarkisk
styring eller formelle regler, jfr. Christensen bgegreid (2008). Forventinger vil presenteres

under fasene i den grad det er ngdvendig.

90



Erkjennelsesfasen

Nar et utbrudd av giardiasis i Bergen ikke ble aksert for kommunen far krisen var et
faktum, vil mulighetene for & benytte seg av en mstrumentell innfallsvinkel i denne
sammenhengen vaere begrenset. Det instrumentefipgigivet vil kunne forvente a skape et
bilde av en organisasjon som evner a oppdage,atefing handle etter relativt svake tegn pa
risiko og problemer, jfr. Smith (2006), men dettgedde altsa ikke i denne saken.

Perspektivets strukturelle fokus vil kunne forklaner i dette henseende. En sentral
element i en strukturell vinkling vil veere at matean velger a strukturere en organisasjon vil
ha konsekvenser for hvordan den samme organisasjongerer (Christensen og Laegreid,
2002). Elementer som rollefordeling, arbeidsdelingamordningsmekanismer og
kommunikasjonsflyt er stikkord i denne sammenhend®&n mulig forklaring pa den sene
oppdagelsen av giardiautbruddet er at det ikkestekse adekvate strukturer for oppsamling
og samordning av informasjon. Dette gjelder spesidrhold til fastlegene, som utgjar en
forholdsvis fragmentert og vanskelig regulerbarpge; som likevel har en kritisk viktig
funksjon i situasjoner av denne typen. Som man dwfia tidligere kapitler sviktet bade
MSIS og mer direkte former for kontakt mellom fagggne og myndighetene som et middel
for kriseerkjennelse.

| den grad det fantes formelle strukturer for inmtiveg av informasjon, fungerte altsa
ikke disse etter sin hensikt, nemlig & varsle d¢epsielt epidemiologisk utbrudd. Et moment
som ma tas med i en strukturell forklaring av dermiteasjonen er at pa det aktuelle
tidspunktet hgsten 2004 var helsevernetaten ey sydirtet organ etter nedleggelsen av de
kommunale neeringsmiddeltilsyn et par maneder idi@v. Fastlegeordningen var ogsa
forholdsvis ung, etter & ha vaert i drift sidenunij2001 (Sandvik, 2006). Man kan dermed
anta at prosedyrene som regulerer forholdet mefestiegene og helsevernetaten ikke var
skikkelig innarbeidet pa dette tidspunkt.

Fastlegenes diagnostisering av problemet kan ogk&st som a veere begrenset
rasjonell (Simon, 1995). Legene valgte a falgedgjetie prosedyrer for det mest sannsynlige
alternativet, nemlig vanlige mage- og tarmsykdomméin fullstendig rasjonell
problemforstaelse ville ogsa tatt eksotiske sykdemisom giardiasis med i vurderingen.
Denne vurderingen blir altsa "tilfredsstillendeforhold til erfaring og faglig bakgrunn, men
ikke optimal i forhold til en fullstendig situasjsforstaelse, selv om en problemorientert
konsekvenslogikk ligger i bunn.

En annen situasjon som slgret det totale bilddtr@mgperkjennelsen var som tidligere

nevnt situasjonen mellom to laboratorier pa Haukdle/niversitetssykehus, der en uheldig

91



arbeidsdeling ma ta mye av skylden. Grunnet maxg/eamordningsmekanismer, som for
eksempel et felles datasystem, var det her, sdfaligt med fastlegene, vanskelig a kunne se
de totale implikasjonene av all informasjonen samknn. Samlet sett var altsa mangelfulle
strukturer og uklar praksis for samordning av infasjon etter min vurdering hovedgrunnen
til at krisen ble oppdaget sdpass sent. Dette rtjsom et eksempel pa hvordan den valgt
organisasjonsstruktur legger fgringer pa hvilkeéonrimasjon som blir "silt ut” og hvilken som

blir prioritert, jfr. Christensen mfl. (2004). Deter ifglge Boin et. al (2005) et vanlig fenomen

i krisesituasjoner:

"But the policy makers at the top of these orgatiaes just cannot put together the pieces of
the crisis puzzle before it is too late [...]Jthe signcome into very different corners of the
system that do not share information or, when tieyspeak different languages.”
Beslutningsfasen

Jeg har som tidligere nevnt valgt a starte besigsfasen mandag 1. november 2004, grunnet
at man da hadde erkjent at..Bergen sto overfor et sykdomsutbrudd som krevde
ekstraordinaere tiltak” (Tveit, mfl., 2005). | denne fasen vil selve dememtive
krisehandteringen analyseres, ettersom krisehdngtebrstas som en serie av viktige
beslutninger.

Det farste temaet som vil bli drgftet under defasen er den form som ble valgt for
kommunens kriseledelse. Ut fra et instrumentelikstirelt perspektiv vil man kunne forvente
at denne sammensetningen ble valgt med bakgrwrmetle strukturer, planer og prosedyrer,
men ogsa at instrumentelle vurderinger leggestihg. | giardiasaken har dette perspektivet
stor forklaringskraft i beslutningsfasen.

For det farste kommer beslutningen fra politiskdhom a delegere ansvaret for
krisehandteringen nedover til den kommunale admnaspnen. Det slas fast i
beredskapsplanen som gjaldt for Bergen kommune iggpunktet da krisen oppstod
at "Byrddet er kommunens kriseledelse® Men beredskapsplanen gir ogsd byradet
muligheten for & delegere det operative ansvaré$ ket er grunn for det (intervju:
byradsleder), samtidig som om vann- og avigpsetaternelsevernetaten er definert som
naturlige ngdetater i situasjoner av denne typdégreFav informantene jeg har intervjuet i
arbeidet med denne studien trekker ogsa frem sabisédsprinsippet om at kriser skal lgses
pa lavest mulig nivd som en begrunnelse for darkstren som ble valgt. Man kan ogsa finne

spor av ansvarlighetsprinsippet og likhetsprinsippeenne vurderingen, pa den mate at

% Beredskapsplan for Bergen kommuner, Versjon 3,E>@verordnet kriseplan for Bergen kommune
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involverte etater ogsa under normale forhold havanfor de forvaltningsomradene som ble
bergrt. Deres strukturer ble ogsa bare utsatt fta modifikasjoner, noe som vil beskrives
senere.

Det at politikerne valgte & holde seg i bakgrunnéndet gjaldt kriseledelse til fordel
for ekspertene mener jeg ogsa bunner i en instrtethemirdering av problemets art, nemlig
at en teknisk tung krise bgr mgtes med faglig &gisk innsikt, noe som ogsa er et styrende
prinsipp for den norske forvaltningen sentralt klam 1981). Politikernes domene er, i det
minste prinsipielt sett, politikken og de storejdime. Politikerne skal fgre oppsyn med, og
peke ut kursen for det faglig tunge embetsverkeingndette igjen skal stille sin ngytrale
fagkunnskap til radighet for politikerne. Det firmémidlertid nok av eksempler pa at
politikere involverer seg i enkeltsaker med stanbyglverdi (Christensen og Laegreid, 2002).
Det prinsipielle skillet ble i stor grad oppretttbii giardiasaken. Politikernes oppgave var
stort sett & svare pa politiske spgrsmal ettertrsoen disse dukket opp, samt & veere synlige i
media og gi befolkningen grunnleggende informasjbor politikerne var den daglige
krisehandteringen mer en faglig vurdering som bierlatt til fagfolkene.

Denne situasjonen ble muliggjort av hvordan kriskendefinert. Da meldingen om det
gkende antallet giardiasmittede borgere nadde fitdldmmunen, var det fagfolkene som var
farst pa banen. Man hadde som tidligere nevnt fukteversikt over krisens omfang pa dette
tidspunktet, og da kommunens politiske ledelsevialeslet via byradsavdeling for helse og
omsorg 1. november, var som nevnt situasjonenealiedefinert som en krise av mgtet pa
Bontelabo (Tveit mfl., 2005). Men mye var enda aitkl som for eksempel hvor smitten kom
fra, slik at ogsa arbeidet videre ble forstatt gvadet som en faglig vurdering som matte
ledes av eksperter (intervju: byradsleder). Dernidder det som om kommunen gjennom sin
egen operasjonalisering av problemet flyttet krisérmav den politiske sfeeren og over i den
administrative. En konsekvens av dette vil veerkrigeledelsens holdning til problemer og
oppgaver vil innebeere stgrre innslag av tekniskiaglige vurderinger.

Krisens form muliggjorde i stor grad en instrunadiatasjonell holdning til problemet
som skulle Igses, noe flere teoretiske utgangspunéterstgtter. Renn (2008) papeker blant
annet at muligheten for en instrumentell tilnsermitiigrisiko og kriser gker omvendt
proporsjonalt med krisesituasjonens kompleksitetn@e og kryssende arsakssammenhenger),
usikkerhet (uklare arsakssammenhenger) og tvetgtighulike tolkninger av
arsakssammenhenger). | denne saken var kompleksitet utgangspunktet lav, jfr.
beskrivelsen ovenfor, man hadde en protozoo somil@jfwlk syke, denne matte lokaliseres

og elimineres. Da smittekilden og arsaken til delbleeoppdaget etter noen dager, kunne man
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sette i gang kokerad, omkobling av vann, kartleggav spredning og andre tiltak som
vesentlig reduserte graden av usikkerhet og tvghgdii saken.

Dette kan sees i sammenheng med Christensen 2®04) sitt poeng om
sammenhengen mellom mal, midler og beslutningspsese Dersom bade mal og midler er
klare for deltakerne i en organisatorisk prosedsemi slik situasjon fordre en rasjonell
tilneerming for & lgse det aktuelle problemet. Irdji@saken ma det sies & veere et klinkende
klart mal — a fjerne trusselen giardiautbruddefartip for Bergens befolkning og minimere
skadene. Midlene var ogsa rimelig klare, a eliméngmittekilden, sgrge for at ikke flere ble
smittet da trusselen var oppdaget, samt & ta selg ayke.

Disse poengene som jeg har presentert i de fondgaavsnittene ma ikke misforstas
dit hen at jeg pastar at det ikke var noen polifikkolvert i giardiasaken. Men politikken i
denne forstand oppstod snarere i etterkant av gerative krisen, da spgrsmalene om skyld

og ansvarsforhold ble aktualisert.

Beslutningsfasen: Organiseringen av kriseledelsen

Dette avsnittet vil ta for seg arbeidsdeling, saimorg og organisering av den felles
kriseledelsen. Ut fra et instrumentelt-strukturpkrspektiv vil man kunne forvente at
samordning skjer som et resultat av enten stenatikisk styring eller forhandlinger mellom

politiske og/eller administrative ledere (Christemsog Leegreid, 2008). Arbeidsdeling
forventes & veere organisert etter formelle prindijgwedsakelig sektor, klienttype, geografisk
plassering eller prosess (Gulick, 1937).

Arbeidsdelingen i kriseledelsen fremstar etter mimdering som a helle mot
sektorprinsippet, jfr. Gulick (1937). Dette forde dlike oppgavene som kriseledelsen utfarte i
stor grad ble organisert etter fagomrade, som fm@empel vann og avigp, helse, og
kommunikasjon. En vanlig problemstilling i forbinde med en sektorisert spesialisering er
som nevnt tidligere risikoen for at det totale stgsbildet blir for fragmentert, at sektorene
begynner & jobbe for uavhengig av hverandre, agvaltverte parter blir for spesialiserte og
mer interessert i & kjempe for egen sektor enrefdwordinert resultdf Det skapes altsa et
behov for samordning.

Dette behovet ble mgtt med kriseledelsens mgesrdd involverte organisasjonene
hele tiden holdt hverandre lgpende orientert ora sispektive aktiviteter (Tveit, et. al, 2005).

Pa denne maten vil samordningen i kriseledelser Iséenrre preg av a veere forhandlings-

0 Se blant annet Fimreite et. al (2007), Petersg),Bernt (2001), Fimreite og Laegreid (2005), Clerisen og
Laegreid (2008)
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heller enn styringsrettet. De ulike organisasjoneae representert i kriseledelsen gjennom
sine ledere, som sa ble enige om hvilken strategi skulle benyttes i det videre arbeidet.

Forhandlingene i kriseledelsen er bade av inforeramine og den eksterne rapporten som
konsensuspreget (Eikebrokk mfl., 2006). Dettadis$ for at det tidvis var heftige diskusjoner,
spesielt i forbindelse med nar kokeforbudet skofipheves.

Den stgrste utfordringen innenfor samordning aw#&ter er av mine informanter
beskrevet som a vaere hvilke signaler og hvilkemrinfisjon som skulle sendes ut fra
kriseledelsen til offentligheten. Her eksistertet amkelte kryssende jurisdiksjoner og
kompetanseomrader, eksempelvis grensene mellom ewgiwetaten og Mattilsynet
kompetanse innenfor det epidemiologiske fagfetigthvem som falgelig hadde farsterett pa
a uttale seg om slike ting.

Bruken av kriseledelsens mgter som primaer kooreinte mekanisme gjorde at
sammensetningen av mgtene varierte sterkt fra dladag, fra 4 til over 20 personer.
Strukturelt sett kan denne maten a organisere péleskrives som det Mintzberg (1979)
omtaler som skiftende matrisestruktur. Enkelt freiner matrisestruktur en modell som er
mindre hierarkisk enn for eksempel byrakrati. Aitegen springer ut fra en toppleder eller et
styre og fordeles sa pa flere likestilte organeat@H, 2001). Det er denne balanseringen av
formell autoritet som gir matrisestrukturen seerpf@ganene som deler avledet autoritet, ma
dermed primeert lgse konflikter gjennom forhandlmgaarere enn gjennom henvisninger til
formell autoritet. En matrisestruktur kan gjernefast form, men den skiftende varianten er
mer aktuell for giardiasaken. Skiftende matrisdgtmer er organisert rundt prosjekter. Pa den
ene siden av matrisen har man funksjonsorganisasjpa andre siden prosjektgrupper eller
team som utfgrer oppgaver for disse. Antallet agrmeansetning av aktgrer og oppgaver kan
variere kraftig (Mintzberg, 1979).
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Fig. 4 Matrisestruktur i giardiasaken

| figuren ovenfor kan man se et eksempel pa matrisktur i giardiasaken. Vann- og
avlgpsetaten, Bergen Vann KF, Helsevernetaten og ttil8§aet blir da
funksjonsorganisasjonene, som fordeler spesialsiede ulike prosjekt ellet oppgaver, som
for eksempel a lokalisere smittekilden, eller alkobm vannforsyningen. Noen oppgaver vil
involvere flere organisasjoner og mange aktgrensvandre vil ha mindre omfang og feerre
aktgrer. Matrisestruktur benyttes vanligvis forulnke kombinere fleksibilitet med effektivitet
(Hatch, 2001). En slik struktur passer med giaakan pa grunnlag av den fleksible
sammensetningen av kriseledelsen, dens brede oggqmskteret og det at koordineringen av

aktiviteter primaert foregikk gjennom forhandlinggrarere enn styring.

Beslutningsfasen: Flernivastyring

Jeg har valgt a ta for meg spgrsmalet om flernyviisg i giardiasaken under beslutningsfasen
i det instrumentelt-strukturelle perspektivet. Biisingsfasen er valgt fordi flernivastyring i
stor grad dreier seg om forholdet mellom aktgrekriseledelsen. Det instrumentelt-
strukturelle perspektivet benyttes fordi flerniwaistg innebaerer et fokus pa forhandlinger og

struktur, noe som er forenlig med dette perspektive
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Jeg har tidligere nevnt hvordan teorier om flerstyéing i sin enkleste form retter seg mot
hvordan kryssende styringslinjer og forhandlingssiges forhold fra  ulike
forvaltningsmessige niva munner ut i offentlig pi&k (Marks, 1992). Flernivastyring dreier
seg altsa pa denne maten om mange av de sammerpstiiingene vi finner i spgrsmalet
om spesialisering og samordning. En sentral fomiisg for & vurdere flernivastyring i et gitt
case vil veere a definere de aktuelle nivaene. hélsaken var det hovedsakelig to nivaer som
var involvert, nemlig kommunen og staten. Statem kavedsakelig representert ved
Mattilsynet, men ogsa helseforetaket og Nasjonalkéhelseinstitutt hadde en viss rolle i
saken. Jeg har ogsa reist spgrsmal om Bergen VBErkuine defineres som et eget niva, gitt
deres rolle som kommunalt foretak. Jeg har imidlentalgt a ikke ta opp denne
problemstillingen, ettersom det element som evéntille definert foretaket som et eget niva
falt noe bort i Igpet av krisehandteringen. Jedkeerher pa foretakets kontraktsbinding i
forhold til vann- og avlgpsetaten, som ble midtigifraveket for lettere a kunne utfgre
aktiviteter pa en effektiv mate.

Helseforetaket hadde en viktig rolle som infeksjoedisinsk radgiver for
Helsevernetaten. De var ogsa til stor hjelp i paségistrering, ved at rekvisisjoner fra
fastlegene var et viktig middel for kartlegging aye pasienter (Eikebrokk mfl., 2006,
intervju: smittevernoverlege). Helseforetaket hadufe denne maten stor betydning for
kriseledelsens evne til kontinuerlig & kunne vuedemfanget av krisens helsemessige side, i
tilegg til de mer rent medisinske oppgavene som #&ksempel prgveanalyse etc.
Helseforetaket hadde derimot ikke fast mandat setedelsen. Nasjonalt Folkehelseinstitutt
fyller en lignende rolle, som sentral og viktig gager innenfor medisinske spgrsmal, men
uten formell beslutningsmyndighet i forbindelse mddisehandteringen. Disse to
organisasjonene ble tatt med pa flere av krisetetsl mater, og deres hjelp ble aktivt
benyttet av kommunen. Helseforetaket og Nasjonalkdhelseinstitutt hadde som statlige
organer mulighet til & pavirke kommunens besluteingeerlig innenfor det epidemiologiske
fagfeltet, men da i en mer radgivende rolle.

Mattilsynet hadde péa sin side en mer formell rafiemlig a fare tilsyn med Bergen
kommunes handtering av utbruddet (intervju: disssjef i Mattilsynet). Dersom det skulle
vise seg at kommunen ikke hadde evne til & hanétezen pa egen hand ville oppgaven med
a drive skadebegrensning blitt lagt til Mattilsynebe som fremkommer av matlovens 8§23 og
drikkevannsforskriftens §16' Dette ble aldri noe tema i lgpet av denne kriseren

" Lov om matproduksjon og mattrygghet (matloven)skdft om vannforsyning og drikkevann
(drikkevannsforskriften)
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Mattilsynet ble tatt med i kriseledelsen fra dag(Eveit mfl., 2005). Avgjgrelsen ble tatt bade
fordi Mattilsynet ble ansett som a kunne bidra rkechpetanse og fagfolk, samtidig som den
informasjonsplikten kommunen har mot Mattilsyndeetovverket ble vesentlig lettet ved
direkte deltakelse.

Det var mellom Helsevernetaten og Mattilsynet at dppstod konflikt i denne
sammenhengen. Helsevernetaten mente at Mattilgyeeskred farst og fremst faglige, men
ogsa forvaltningsmessige skillelinjer i starten laisehandteringen, seerlig i forhold til
uttalelsene til media. Helsevernetaten oppfattdatilsynet uttalte seg om emner og gav rad
innenfor en sfaere som formelt sett var deres omrdelalig mot den generelle befolkningen,
og ikke bare neeringslivet (intervju: smitteverndege). Dette inntrykket ble forsterket av at
lederen for det lokal Mattilsynet ikke hadde epid@oygisk eller medisinsk bakgrunn. Disse
uoverensstemmelsene ble imidlertid raskt lgst megbaidelsen av kriseledelsens felles
kommunikasjonsstrategi, som er beskrevet tidliggegaver.

Forholdet i begynnelsen av krisen mellom offestlitelsemyndigheter og de private
fastlegene ma ogsa trekkes inn i en flernivastganglyse. Denne relasjonen var darlig
utbygget rent kommunikasjonsmessig, noe som foesikRkmmunens varhet overfor krisen
som var i emning. Jeg har allerede beskrevet tdtigere i kapitlet.

Rent bortsett fra denne noe vanskelige startfaserer bade de rapportene som er
publisert om saken og de intervjuene jeg har gjerfad i forbindelse med studien preg av at
de ulike aktgrene var sveert samstemte. Et litekstykne i krisehandteringen har mine
informanter gitt uttrykk for at rollene ble megeaie og innarbeidede. Dette er interessant nar
man tar med i betraktningen at giardiasaken akBven rekke aktagrer fra ulike sektorer og
nivaer, bade offentlige og private. Et laboratoriirBverige ble ogsa benyttet for a lette
presset pa de tilsvarende i Bergen, noe som giers@n noe svak, men likevel reell
internasjonal relasjon.

| denne analysen vil det veere naturlig & preveor&ldre hvorfor det var sa fa
problemer i forbindelse med den felles innsatsdruk&irelt sett vil en forklaring veere at
ledelsen og initiativet hele tiden 1& hos kommun8ituasjonen nadde aldri det punkt at
Mattilsynet trengte & tre ut av rollen som obsasvabg tilsynsmyndighet inn i en mer
styrende rolle. Man hadde en klar forestilling atte skulle handteres som et kommunalt
anliggende, og de gvrige aktgrene forholdt seg dédtte, sd snart de nevnte
innkjgringsproblemene var overkommet.

En annen interessant observasjon er at flerialledktgrene som var involvert deltok

pa helsesiden og ikke VA-siden av krisehandtering®ian kan da anta at de ulike
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helsefaglige organisasjonene, herunder myndighBt&dgivende Biologer, laboratorier etc.
til en viss grad delte en felles medisinsk fagligprofesjonsmessig forstaelse av problemet
som er naturvitenskapelig forskningsbasert, og ddrrmer entydig enn for eksempel
politiske vurderinger av en krisesituasjon. Detté sees i sammenheng med mitt gjentatte
poeng, at giardiasakens karakter som faglig defikise har hatt en viss fgring pa hvordan
krisen ble handtert. Til tross for at man i denakes hadde en situasjon hvor mange aktarer
var involvert, kunne man da finne dette fagligeefgttekket som gav basis for en mer samlet
virkelighetsoppfatning. Jeg mener ikke a si atdj@saken var fri for faglige konflikter, men
sakens karakter satte krisehandteringen innenfsseviaglig definerte parametre som jeg
mener tjente samordning og flernivastyring ved ainnfikk en felles forstaelse av sa vel

problem som fremgangsmater.

Kommunikasjonsfasen

En interessant tema for en casestudie av en Kussgin vil veere hvordan ansvarlige
myndigheter velger & uttrykke seg til de bergrtegbme og offentligheten generelt. Ut fra et
instrumentelt-strukturelt perspektiv vil man kurfoevente at kriseledelsen og de kommunale
politikerne sgkte & rasjonalisere egne valg ovebfefolkningen, ved a vise til formelle
avgjgrelser, de rasjonelle vurderingene som lidpgdr og faktisk oppnadd resultater. Poenget
her er a appellere til borgernes objektive fors&alv verden rundt seg (Strand, 2007).

Jeg har i forbindelse med denne studien gransketed av pressemeldinger fra
Bergen kommunes kriseledeléeBade p& bakgrunn av dette, og intervjuene jeddratatt,
virker det som om informasjonen som kom fra kridelsen hadde en ngytral og teknisk
karakter, noe som antakelig kan begrunnes med aigigé tilnytningen kriseledelsen hadde
som forvaltningsansatte med ekspertkunnskap. Raiite fikk i denne sammenhengen kritikk
for & veere for lite synlige. Det at ikke denneikkién ble frontet far et stykke ute i prosessen
kan forklares med at det ikke fantes et konkregmffg krav om at politikerne skulle veere
mer fremme i media enn de allerede var. Som negppgavens andre empirikapittel inntok
ikke media en kritisk vinkling fer rundt medio nawber, mens de fgr dette tidspunktet
hovedsakelig hadde hatt en informativ rolle. Détte settes i sammenheng med Boin et. al
(2008) sitt standpunkt om etterspill etter kris®e hevder at spgrsmal om skyld og
ansvarsfordeling ofte kommer etter at den operadipRrisen er over:

2 https://www.bergen.kommune.no/tema/giardia
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”...after the operational crisis response has subsigatllic leaders may find themselves still
preoccupied with managing the "fallout” of the ags. (Boin mfl., 2008)

Krisens karakter fgrte etter mitt syn i det stogedet hele til at politikerne ble satt noe pa
sidelinjen. Politikerne kvidde seg for & uttale smy epidemiologiske eller helsemessige
spgrsmal, noe som heller ikke var gnskelig, verfkarderes eller kriseledelsens synspunkt.
Deres rolle begrenset seg til & gi basal informmagjm for eksempel koking av vann via
media. Etter hvert som krisen kom mer under kohsidaftet som nevnt fokus, og politikerne

ble utsatt for starre press fra media.

Det faktum at kriseledelsen utformet felles reggsimjer for kommunikasjon utad gjar
ogsa at det instrumentelt-strukturelle perspektinar en del forklaringskraft i denne
sammenhengen. Dette forsterkes ytterligere vedaatligsaken, som jeg har nevnt i kap. 5,
utgjorde en situasjon med stort potensielt omf&enne krisen var potensielt av relevans for
alle innbyggerne, samtidig som internett ble bigtizrre grad enn tidligere. Nye utfordringer
av denne typen fgrte til at kommunen ble tvundeéi ta i bruk nye virkemidler, og i mindre

grad kunne lene seg pa tidligere erfaringer. Erinsentell holdning var pakrevd.

Avslutningsfasen: Operativ avslutning
Den tekniske avslutningen av giardiasaken i Bexgerer igjen om at krisens natur fordret en
rasjonell og instrumentell tilneerming til problemsbm skulle Igses, noe som gir det
instrumentelt-strukturelle perspektivet hgy gradferklaringskraft i denne sammenhengen.
Det var nemlig akkurat de samme parametrene samsief omgang satte krisen pa dagsorden
som ble brukt for & avgjare nar krisen kunne siesée over — forekomst av syke mennesker,
infisert vann og lekke kloakkrar. Krisen ble avsaiedelsen definert til & vaere over nar
kokepabudet kunne oppheves. For at dette skulleeishje matte det ikke ha forekommet
nye sykdomstilfeller, samtidig som det ikke skukienne pavises protozooer i vannet fra
Svartediket (Tveit, mfl., 2005). Det var altsa réaglige vurderinger som avgjorde krisens
operative avslutning. Disse forutsetningene bldridd kort tid far julen 2004, som beskrevet
i foregaende kapittel.

Dette illustrerer igjen mitt tidligere poeng om d&n operative krisehandteringen i
giardiasaken var en hendelse med forholdsvis lad g politisering. Ogsa spgrsmalet om
nar man burde ga tilbake fra kriseorganiseringuditmaltilstand ble overlatt til fagfolkene.

Dette ma sees i sammenheng med at krisehandterimgelefinert som et faglig sparsmal fra
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kommunalt hold. Signalene ovenfra var at situasjasieaille lgses og at skonomi ikke var noe
aktuelt tema (Eikebrokk mfl., 2006)

Avslutningsfasen: Politisk avslutning

En sentral del av et instrumentelt-strukturelt peksiv er at politikk i sin essens dreier seg
om a finne gode virkemidler for & na definerte f@hristensen mfl., 2004). Spgrsmalet blir
da hvordan man gnsker at parlamentarisme pa lakafhi skal fungere. Ut fra det
instrumentelt-strukturelle perspektivet vil man ken forvente at byparlamentarismen
fungerer etter sin opprinnelige hensikt, nemligk&ape et mer direkte ansvarsforhold til
politikken for byradene. Med dette systemet i buiten slik ansvarliggjaringsprosess kunne
fare frem mot en politisk avslutning av giardiasakler skyld- og ansvarsspgrsmal reflekteres
giennom politiske, men like fullt formelle struk&urog prosesser, nemlig bystyrets tillit til
byradet.

Som jeg har vist i forrige kapittel utlgste giashlien, og spesielt Ivar Kallands avgang en
rekke spgrsmal i media om byparlamentarismen i @efgngerte eller ikke. Bergens Tidende
krevde blant annet p& lederplass at Lisbeth Iverbgrad for byutvikling, skulle g& &Y
mens byradsleder Monica Maeland forsvarte byradesssjpn i diverse media. Et av hennes
hovedargumenter var blant annet at det & ga avoyoaad ikke var synonymt med & ta politisk
ansvar, og at ansvarliggjgring ble oppfylt gjennigiangsetting av granskning og utbetaling
av erstatning til skadelidende. | sitt intervju metkg papekte hun ogsa at arsakene til
giardiasaken strekker seg langt tilbake i tid, dg@posisjonen ma ta sin del av ansvaret.
(intervju: byradsleder)

Hvis man skal analysere Maelands argumenter ut frardan parlamentarisme
praktiseres i Norge, fremstar blant annet argunteote delansvar blant ulike politiske
konstellasjoner som noe svakt. Det er riktig ateflav arsakene til giardiasaken, som for
eksempel utette kloakkrgr og tillatelse til boligygyging i Svartedikets nedbgrsfelt kan spores
langt tilbake i tid, ogsa til den perioden da opgjosien regjerte i Bergen. Men det praktiseres
i det parlamentariske system pa sentralt hold etniog som kalles ministeransvar
(Christensen og Leegreid, 2000). Dette vil si at remister star ansvarlig for alle de
avgjgrelser som tas i sin administrasjon, men asé&n minister kan holdes ansvarlig i
forhold til tidligere politikk innenfor sitt feltDette avhenger av nar den aktuelle hendelsen

aktualiseres som et politisk problem. Det er aitsasipielt mulig at en minister, eller i dette

3"G& av, Iversen”, Bergens Tidende, 21.05.2006
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tilfellet en byrad, kan felles pa grunnlag av pske avgjarelser som han eller henne ikke
hadde noen direkte innflytelse over.

Et helt annet spgrsmal er om dette bar skje, otedeaettferdig, og ikke minst
formalstjenlig. Det er som nevnt et ubestrideligtfan at prosessene som fagrte frem mot et
giardiautbrudd i Bergen skyldes forhold som gagtaiibake i tid, og opposisjonen ma nok
ogsa ta sin del av ansvaret for utbruddet. Detterkaligens veere grunnen til at de tyngre
opposisjonspartiene Arbeiderpartiet og Sosialistisknstreparti ikke ville stemme for
mistillitsforslaget som ble reist av PensjonistigdrtDet er ogsa grunn til a stille spgrsmal om
opposisjonen i bystyret ville handtert krisen p&mannen mate enn det sittende byradet har
gjort. P& denne maten er det mulig at opposisjamserkjenner at de bade kunne veert i
samme situasjon og ville lgst saken tilsvarende.

Til syvende og sist er byparlamentarismen fungértprinsippet om at byradet blir
sittende sa lenge det har bystyrets tillitt. Etersmistillitsforslaget ikke fikk medhold i
bystyret (selv ikke fra opposisjonen) er prosedsemelt og legalt sett i orden, noe som er

forenlig med en instrumentell-strukturell tilngermpin

Leaeringsfasen

| henhold til det instrumentelt-strukturelle persipeet skjer leering som en rasjonell
tilpasning til omgivelsene (March og Olsen, 1973¢tte kan settes i sammenheng med det
Roness (1997) beskriver som "organisasjonsendonganalytisk problem”. En slik rasjonell
holdning til organisasjonsendring og —leering vihebaere en analyse av avstanden mellom
gnsket og faktisk situasjon for organisasjonen, lnglken grad det er mulig & redusere denne
avstandeff.

En forutsetning for en instrumentell holdningdibanisasjonsendring- og leering er at
det eksisterer forhandsdefinerte mal eller probleswen kan brukes til & evaluere nettopp
avstanden mellom gnsket og faktisk situasjon. Utkeite faller den instrumentelle
tilneermingen bort, ettersom en rasjonell beslutsngsess da ikke lenger er mulig. Det
instrumentelle perspektivet apner i mindre grad daninstitusjonelle for at mal ogsa kan
skapes eller oppdages underveis i prosessen (€isest mfl., 2004).

Satt i sammenheng med giardiasaken vil det insntetit-strukturelle perspektivet ha
forholdsvis liten grad av forklaringskraft. Dennerderingen er basert pa det faktum at
situasjonen rundt protozooer og korrekt drift amweerk ikke ble aktualisert som er problem

far krisen var er faktum, ikke bare i Bergen, mdrelie Norge. En instrumentell holdning til

" Se ogsd March (1981)
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risiko vil vaere & ha strukturer og prosedyrer Esplfor & kunne fange opp tegn som viser
mot eventuell systemsvikt, og sa kunne handle fiagsli& svikt inntreffer. Det instrumentelt-
strukturelle perspektivet er pa denne maten opptattorganisasjonen evne til & lese
omgivelsene og & handle proaktivt for & avdekk&arggere feil (ibid.)

Dette illustreres ogsa ved Todd la Portes poendHagh-Reliability Organizations (Rijpma,
1997). En slik organisasjon vil veere sterkt foktsaot & "ta tyren ved hornene”, altsa
oppdage og avverge kriser far de eskalerer, détuipaog desentralisert beslutningsmakt er
viktige virkemidler. La Portes poenger faller ettt jeg har beskrevet ovenfor inn under en
instrumentell tilneerming til virkeligheten. En dtiafy av HRT og NAT vil bli foretatt pa et
senere tidspunkt.

Selv om min vurdering er at forklaringskraften gegrspektivet i leeringsfasen er noe
begrenset, viste Bergen kommune evne til innovasjokrisehandteringen, seerlig pa
kommunikasjonsomradet. Utfordringen med & kontilgieformidle hyppig oppdatert
informasjon til en stor og heterogen folkemassedfblge rapportene handtert pa en god mate,
blant annet ved tidvis ny bruk av internett (Tveifl., 2005). Det faktum at denne
laeringsprosessen ble utviklet av kommunen selpéti@v selve krisehandteringen, fremfor i
etterkant, viser en klar instrumentell tendenselid utgjer dette en sdpass liten del av det
totale laeringsomfanget at det instrumentelt-stmefler perspektivet scorer lavt pa
forklaringskraft i leeringsfasen.

Nedenfor kan man se en oversikt over det instraehestrukturelle perspektivets

forklaringskraft i forhold til de strukturerendestne.

Erkjennelse | Beslutning | Kommunikasjon | Avslutning | Leering

Middels Hay Hoay Hay Lav

Fig. 5 Det instrumentelt-strukturelle perspektivetsforklaringskraft

Forklaringskraften samlet sett skaper et bilde taged instrumentelt-strukturelle perspektivet
forklarer mest i det vi kan kalle de "operativesémne av femdelingen til Boin mfl. (2005), det
vil si "nar det brenner”, mens forklaringskraften swakere i erkjennelses- og leeringsfasen.

Dette vil bli neermere kommentert senere i kapitdatperspektivene settes opp mot hverandre.
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7.2.2 Institusjonelt perspektiv
Kort oppsummert fokuserer det institusjonelle peksivet mer pa uformelle regler, normer,

kultur, tradisjoner og historie enn det instrumérgeukturelle. En passendelogikk legges til
grunn for medlemmers og organisasjoners handlimgedet settes fokus pa hvordan tidligere
erfaringer og organisasjonens historie virker fdeepa nyere handlinger. Politikk sees like
mye som et middel for & oppdage mal som & na dewritg skjer langsommere i dette
perspektivet, og som et resultat av at institudjeriaktorer som felles normer, kultur og
identiteter endrer seg (March og Olsen, 2006a)sg&dtivet er nsermere beskrevet under
punkt 3.6.2

Ut fra et institusjonelt perspektiv vil man kunfoevente at kriser kan oppsta som et
resultat av stiavhengighet og at uventede risikof@k kommer uventet pa organisasjonens
institusjonelle struktur. Man vil ogsa kunne forteerat aktarer er pavirket av de samme
faktorene i sine valg, og at man handler i trad megassendelogikk. Leering forventes a skje
enten som et resultat av inkrementell tilpasningothgivelsene, eller som et resultat av

eksterne sjokk.

Erkjennelsesfasen

Med dette supplerende perspektivet som basisesstilbbk en gang spgrsmalet om hvordan
giardiasmitten i Bergen ble avdekket sapass serfastiegene og helsemyndighetene. En
sentral del av det institusjonelle perspektives@mn nevnt ovenfor at tidligere institusjonelle
valg legger begrensninger pa fremtidige mulighet€rasner, 1988). Dette har med
organisasjoners "hukommelse” & gjgre. Organisasjoggeterer adferd som har fungert i
fortiden, samtidig som kulturelle rammer favoriseleobling mot kjente identiteter og
situasjoner. Dette kan lede frem mot det som i miggsjonsteorien kalles "stiavhengighet”
(Christensen mfl., 2004).

En slik situasjon kan gi en forklaring pa hvorergen kommune var sent ute med a
oppdage giardiautbruddet. En ting er de alleredentee mangelfulle strukturene for
innsamling av epidemiologisk informasjon som bldysieav det instrumentelt-strukturelle
perspektivet. En helt annen ting er aktgrenes opipig av denne typen utbrudd som en reell
trussel. Bergen, og for den saks skyld Norge, hguledette tidspunkt aldri opplevd et
giardiautbrudd av noe omfang. Det er da naturligre¢t institusjonelt perspektiv at bade
fastlegenes og helsemyndighetenes oppmerksomhettrbkket mot fenomener de har
erfaring med. Alle giardiatilfellene ble dermeddisgkt identifisert som mer konvensjonelle

mage- og tarmsykdommer
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Dette ma ogsa tolkes ut fra perspektivets primaarallingslogikk — nemlig logikken
om "det som er passende” i en gitt situasjon (MarghOlsen, 2006b). "Passende” i denne
sammenhengen kan ikke bares forstas som indivédgts verdier eller moralske vurderinger,
men ogsa hele organisasjonens institusjonelle rarfondéiva som er god praksis, ogsa i mer
vitenskapelige sammenhenger som diagnostiserirgyldommer. Slik som situasjonen var i
Bergen hgsten 2004 ville det "passende” i forhibldrt pasient med diarésykdom veere a ta en
avfgringsprgve og sende den til laboratorium fdogene tarmbakterier. Jeg mener at dette
tiener som et eksempel pa hvordan tidligere er@rirvirker begrensende pa organisasjoners
og menneskers valg. Det institusjonelle perspektiirker fglgelig & ha hgy forklaringskraft i

erkjennelsesfasen.

Beslutningsfasen

Jeg har tidligere hevdet at det instrumentelt-stmgtle perspektivet syntes a ha hay
forklaringskraft i beslutningsfasen, grunnet krisematurvitenskapelige karakter, noe som
muliggjorde en rasjonell holdning til problemettdtsom giardiasaken som nevnt utgjorde en
forholdsvis ny type av krise vil kommunens orgatosake erfaring med fenomenet veere
begrenset, og institusjonelle faktorer i beslutsprgsessen vil dermed spille en noe mindre
rolle. Unntaket pa erfaringssiden var en tabletoplse som ble gjennomfart aret far, der
vann- og avlgpsetaten, Bergen Vann KF, Helsevaeretag Mattilsynet hadde valgt seg ut en
vannbaren smitte (intervju: sjefsingenigr i Bery@mn KF).

Men i det store og det hele dreide giardiasakeroaegn forholdsvis uvanlig hendelse
etter norske forhold. En situasjon der man i minghad kan basere seg pa praktisk erfaring
fordrer en mer analytisk og sgkende holdning tilgemet som skal Igses, fordi problemer
ikke umiddelbart kan knyttes til alternativer basea tidligere hendelser. Dette, kombinert
med de allerede nevnte arsaksssammenhengene gijiet atstitusjonelle perspektivet har
mindre grad av forklaringskraft enn det instrumérgukturelle i selve beslutningsprosessen.

Det institusjonelle perspektivet kan derimot gi \rdifullt inntak i forhold til
samordning av aktivitetene i kriseledelsen. Chnisé® og Laegreid (2008) skriver, som nevnt
kap. 3, at tidligere samarbeid, felles identitetgrhgy grad av tillit kan virke koordinerende
fordi man da vil dele en oppfatning av hva somildrg og rett, noe som skaper mindre behov
for formelle arrangementer, som f.eks kontrakter.

| giardiasaken hadde man den situasjonen atdlede involverte organisasjonene var
vant med a arbeide sammen. For det farste var aigeh 2004 bare noen maneder siden

Helsevernetaten og Mattilsynet begge var en dedaamme organisasjonen, nemlig Statens
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Naeringsmiddeltilsyn. Et resultat av dette var alebéederne og de ansatte i de to etatene
hadde en felles historie. Som nevnt i tidligere itt@p har mine informanter fra bade
Helsevernetaten og Mattilsynet gitt uttrykk fordettte var til stor nytte i arbeidet med krisen.
Relasjonene mellom aktgrene kan ogsd vaere av letydfor studiens fokus pa
flernivastyring. Det at Helsevernetaten og det leKdattilsynet var samlokalisert og hadde
tradisjon for samarbeid mener jeg kan ha veert néeé dempe konflikter som gjerne kunne
oppstatt langs en flernivastyringsdimensjon av éetypen. Hadde Mattilsynet sentralt sent
en gruppe observatgrer til Bergen uten den samhasjoaen, kunne dette muligens i starre
grad blitt oppfattet som innblanding fra stateresav kommunen.

Ogsa pa VA-siden av kriseledelsen hadde det skguidtilsvarende endring fa
maneder far giardiautbruddet i Bergen fant stednligeat den gamle driftsavdelingen til
Vann- og avlgpsetaten ble skilt ut som et kommuioatitak, Bergen Vann KF. Ogsa mellom
disse to organisasjonene var det fglgelig tradedjobetingete relasjoner. Som beskrevet
tidligere fungerte forholdet mellom dem pa den ma&t Bergen Vann KF stod for den
daglige drift av kommunens vannverk etter kontrakd vann- og avlgpsetaten. Giardiasaken
farte til en midlertidig endring av dette forholdeed at de to etatene under krisen arbeidet
som om kontraktsbindingene var ikke-eksisterendetteDble som sagt gjort for at ikke
kontraktsmessige detaljer skulle virke inn pa atbei

Pa denne maten skjedde det pa VA-siden en slagsneliotilbakefgring til mer
tradisjonsrike samarbeidsformer. Dette er et gédempel pa hvordan krisesituasjoner kan
fare frem mot organisatoriske forhold som brytedment formelle strukturer. Det kan ogsa
vise hvordan organisasjoner under press favorisegtijente prosedyrer og identiteter. |
denne saken fgrte en vanskelig situasjon til at wadgte "det gamle og trygge” fremfor nye
og mer usikre fremgangsmater som kanskje ikke Nstrekkelig innarbeidet til & fungere
optimalt, som for eksempel kontraktsforholdet orgasjonene i mellom. Dette viser hvordan
institusjonelle barrierer kan veere levende i enabnigpsjon, selv om den formelle
organisasjonsstrukturen sier noe annet.

Det man hvertfall kan konstatere er at tillitsmivé kriseledelsen, men ogsa pa lavere
nivad i de involverte organisasjonene, var forhoislsvayt. Dette kan i kombinasjon med
krisens relativt klare arsakssammenhenger forkia@for avgjgrelsene i kriseledelsen var
konsensuspregede. Den operative krisehandteringetten var i stor grad preget av en
instrumentell, malrettet holdning, noe som gjedettinstitusjonelle perspektivet kommer noe

til kort i denne sammenhengen.
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Kommunikasjonsfasen
Med et institusjonelt perspektiv som bakteppe vilanmforvente at kommunens
informasjonsarbeid inneholdt stagrre grad av symiddlog appell til kulturelle faktorer enn i
det instrumentelt-strukturelle perspektivet. Defteet aspekt i krisekommunikasjon man ikke
bar undervurdere. Krisekommunikasjon handler ikkeebom & informere og redusere
usikkerhet, men ogsa om a inspirere og skape mening

Som jeg allerede har nevnt i analysen av kommugjokafasen under det
instrumentelt-strukturelle  perspektivet finner jegetter & ha sgkt gjennom
pressemeldingsarkivet til Bergen kommune, og atikla media, at informasjonen som gikk
ut til befolkningen i stor grad var informativ ogpytral. Det institusjonelle perspektivet har
derfor relativ liten grad av forklaringskraft i kenunikasjonsfasen.

En mulig arsak til dette kan vaere skillet melloaiiikere og fagfolk som var til stede
i denne saken. Det & skulle kommunisere appellatoit befolkningen handler om a spille pa
fglelser, verdier og normer. A formidle verdisyn yégne av offentligheten er en oppgave
som faller til politikerne, mens fagfolkenes rotte a formidle ekspertvurderinger basert pa
deres kompetanse. Dette skapte muligens vissedttfger med hensyn pa giardiasakens
krisekommunikasjon. Under den operative krisehaimtien var det fagfolkene som hadde
den daglige styringen. Disse hadde begrenset natlith & uttale seg i politiske eller
verdimessige spgrsmal, men samtidig ville det wsheldig om politikerne steppet inn og
begynte a uttale seg istedenfor ekspertene. Erempidbgisk krise av denne typen fordrer
ngdvendigvis informasjon av teknisk karakter, nom gsa var grunnen til at blant annet
Monica Maeland og byradene holdt en sapass lavl giatiervju: byradsleder). Man kan si at
det eksisterte en slags balansegang mellom fagfetk€ompetanse, politikernes synlighet,
behovet for ngytral informasjon og behovet for fiagerende meningsskaping.

For & kunne forklare utfallet av en slik balansepar det etter mitt syn igjen relevant
a ta for seg krisens natur og utvikling. En sitaaspom giardiasaken, hvor mal-middel
sammenhenger var relativt klare og graden av pklikonflikt var lav, vil etter mitt syn
medfare en senkning av behovet for meningsskapkrsiesituasjon pa den politiske siden.
Selvfglgelig var det ogsé i giardiasaken et behbefolkningen for trygghet og mening, men
dette behovet kunne muligens i stgrre grad fyljeargpm ngytral og faglig informasjon enn i
andre typer kriser. Dette skjer fordi krisen foekes av et naturvitenskapelig fenomen, som
oker behovet for vitenskapelige forklaringer, ognsoevnt senker behovet for politisk
legitimering og meningsdannelse. Vel begrunnedegjenelser, som for eksempel hvordan

giardia smitter, hvor farlig protozooen er, og rdemm man kan beskytte seg mot smitten vil
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ogsa kunne skape sikkerhet og mening hos den bdsefblkningen. Jeg ma igjen poengtere
at en slik vurdering kun kan sies a gjelde for deerative fasen, "nar det brenner”. Enhver
krise vil innebeere en debatt om ansvarsfordelingskgd, der behovet for en politisk
forklaring av situasjonen vil gke i etterkant aiskn (Boin mfl., 2008).

Omfanget av krisen vil ogsa vaere en faktor i desamamenhengen. Giardiasaken var
en alvorlig hendelse, men likevel mindre traumagéisk en krise som involverer for eksempel
flere dgdsfall. Dette har med hvordan vi menneskgfatter og tolker situasjoner a gjare. Vi
kan for eksempel se pa utbruddet av E.coli i 208r situasjonen ble tolket som mer
dramatisk, selv om antallet smittede var langtda\(elaug, 2008). Dette skjedde fordi det var
barn som ble smittet, hvorav ett barn dgde. Deakersble ogsa i starre grad oppfattet som
en nasjonal krise. Dette fremstar som noe underigman gar ut fra at giardia gjerne kunne
oppstatt i flere kommuner enn Bergen.

Hvordan krisen oppfattes har betydning i dennensanhengen fordi det direkte kan
relateres til media, og i hvilken grad media sedi@gsorden og tvinger politikerne pa banen.
Som nevnt fungerte media i giardiasaken i forsk&aesom et talergr for kriseledelsen, mens
kritiske sparsmal farst ble reist mot slutten am dperative krisehandteringen. Et forholdsvis
lavt mediepress fagrer sannsynligvis til at sakengalitisert i mindre grad, og skaper mindre

behov for legitimering av situasjonen pa det pskigéi plan.

Avslutningsfasen: Operativ avslutning

Som tidligere nevnt har jeg valgt a sette grenserdén operative krisehandteringen til det
punkt da Svartediket ble friskmeldt som drikkevamessrvoar, altsa nar kommunens rad om &
koke drikkevannet ble opphevet.

Akkurat nar dette skulle gjgres var et vanskediga for kriseledelsen, som tidvis farte
til opphetede diskusjoner. Spgrsmalet ut fra ddldoende perspektivene blir da hvilke
faktorer som |a til grunn for en slik vurderingté&tsom giardiasaken utgjorde en forholdsvis
ny situasjon for Bergen kommune vil et institusjonperspektiv ha liten grad av
forklaringskraft i denne fasen. | tillegg til detktemmer det allerede nevnte elementet om

krisens art som naturvitenskapelig fenomen. Boih §8005) skriver blant annet:

"From an operational perspective, the key challerigecrisis termination is to make an
accurate and balanced assessment of the need potkeecrisis response infrastructures in
place...”.
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Dette betyr i praksis at en relevant utfordringdosvarlige myndigheter i krisesituasjoner vil
veere & komme frem til noen momenter som kan vadieedende pa nar krisesituasjonen vil
veere over. Akkurat i denne saken ble disse momengenslags omvendt refleksjon av de
vurderingene som 14 til grunn for & definere uthletdsom en kris& Ettersom kommunens
initiativ til & sette i gang en operativ kriseles®l og vurderingen for fremstgt hadde en
instrumentell karakter, vil fglgelig ogsd momentersem virker definerende for
kriseavslutning veere instrumentelle. Slik sett kaan si at graden av kompleksitet,
usikkerhet og tvetydighet i beslutningsfasen (R&@Q)8), og falgelig det & handle i forhold
til krisen, vil ha konsekvenser for hvor vansketigt vil vaere a sette sluttpunkt for krisen.
Min vurdering blir altsa at i den operasjonelle skavslutningen har det institusjonelle
perspektivet begrenset forklaringskraft i forhaldlet instrumentelt-strukturelle.

Avslutningsfasen: Politisk avslutning

En viktig del av det institusjonelle perspektiveis pa politikk, er at politikk handler like
mye om meningsdannelse og det & oppdage mal soénrdah ettersom malene gradvis
utvikles internt (Christensen mfl., 2004). Dettegnbinert med perspektivets vekt pa
organisatorisk historie og passendelogikk kan giakernativt blikk pa den politiske
etterbehandlingen av giardiasaken, og byparlamenian i Bergen generelt.

Relevante teoretiske retninger innenfor en insjioell tradisjon som er relevante i
denne sammenhengen er elementer som organisat@ggiet (Krasner, 1988) og frikobling
(Rovik, 1998). Det disse teoriene anerkjenner ar det fgrste at institusjonaliserte
organisasjoner vil veere resistente mot endring. iééormer innfgres vil organisasjonens
kultur og historie virke som en buffer mot endringesom sgkes innfgart.

For det andre hevder teoriene at radikale endringguktur og prosedyrer, som for
eksempel overgangen fra formannskapsmodell til apaghtarisk modell, kan virke
hemmende pa de allerede institusjonelt innarbeidsdekturer og prosesser som allerede
eksisterer i organisasjonen (Rgvik, 1998). Dette kwedfgre at organisasjonen "frikobler”
endringene, og i praksis beholder sine gamle sirakti hvert fall for en overgangsperiode.
Samtidig sendes det imidlertid ut signaler til ovedsene om at endringene er gjennomfart.
Dette skaper et skille mellom det inntrykket orgasionen signaliserer utad, og det
organisasjonen faktisk gjer innad. Det bar papelesn slik frikobling ikke nadvendigvis
trenger veere strategisk eller i det hele tatt Istvimen kan ogsa skje giennom mer ubevisste

prosesser og institusjonelle faktorer.

> For en oversikt over disse momentene henviselegagen til oppgavens punkt 5.4
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En institusjonell forklaring av de forhold som blkritisert i media rundt
parlamentarismen i Bergen, bade i giardiasaken @ndre saker, vil dermed veere at
parlamentarismereformen pa dette tidspunktet ikkeldh blitt fullstendig innarbeidet.
Institusjonelle faktorer fra formannskapsmodellerank ha virket modererende pa
parlamentarismens effekter, slik at situasjonen diegkte byradsansvar i forhold til bystyret
virker fremmed. Man kan tenke seg at bystyret "Kvieg for a felle byrader, fordi det bryter
for mye med tidligere praksis, og dermed skapeuleghagelig situasjon. En situasjon hvor
fagfolkene gar, mens politikerne bestar, rimer igarhed de tradisjonene vi har for
parlamentarisme pa sentralt hold i Norge. Derinat Ket tenkes at en slik situasjon kunne
funnet sted under formannskapsmodellen, der forsiapet ikke kan kastes, og ansvaret for
administrasjonen ligger hos radmannen (Hagen &fiB9). | en slikt system vil dermed mye
av oppmerksomheten og ansvaret for kriser havne ddministrasjonen snarere enn
politikerne, som ikke kan gjgre stort annet enelddge det som har skjedd.

Institusjonell treghet eller ikke, giardiasakenresgenterte en politisk debatt med en
grad av ansvarliggjering som vanskelig kunne furstet! under formannskapsmodellen. Det
at det ble arrangert en hgring, at det ble stiktifiitsvotum, at det ble en kritisk debatt i
bystyret og stgrre individuelt fokus mot kommunalaitikere, vitner om en viss grad av
ansvarliggjering. |1 formannskapsmodellen er answgese per definisjon mer uklare og
fordelt kollektivt, og jeg ser ikke hvordan debatiestterkant kunne foregatt paA samme mate.
Pa basis av denne antakelsen vil det vaere rimeligta at den parlamentariske modellen
hadde begynt & modnes, men at den muligens blennderert av kommunens institusjonelle
rammer.

Dermed blir min vurdering at det institusjonellergpektivet kan ha en viss grad av
forklaringskraft i den politiske etterbehandlingaw giardiasaken, men perspektivet gir ikke
ett fullstendig bilde. Institusjonell treghet frarfannskapsmodellen kan forklare hvorfor
ingen politikere gikk av, men det er et faktum &t & ga av og det & ta ansvar ikke
ngdvendigvis er synonymt. | denne saken virkersdet om det politiske miljget i Bergen,
naermest anerkjente et samlet totalansvar for deoldrsom fgrte frem mot utbruddet, og
dermed valgte a ikke felle byradet. Opposisjonem siadde styrt Bergen i lang tid, hadde
ogsd hatt mulighet for & gjere noe med saken. Ektramediesgk® viser at
drikkevannskvaliteten i Bergen har veert probleneatisnange ganger i lgpet av arene.
Imidlertid har ikke drikkevann blitt tilstrekkeligiktualisert som en politisk "het” sak far

® Sgket er gjort i Atekst sine databaser
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krisen til slutt inntraff. Det er for gvrig ikke ormalt at kriser fgrer til en intens politisering

av policyomradet i etterkant, jfr. Krasner (1998).

Leaeringsfasen

Nar en krise er avsluttet vil de pafslgende evahger, rapporter, utredninger etc. ofte
konkludere med en relativt bratt leeringskurve. &riskaper som regel et intenst fokus pa a
sette i verk tiltak for & hindre at noe lignendgskgjen (Boin mfl., 2005).

Giardiasaken avdekket og/eller aktualiserte en eekithold som var mangelfulle,
bade i Bergen kommune og pa nasjonalt niva. Blanviéltigste kan nevnes en generelt
mangelfull tilstand pA mange av drikkevannsverkehorge, begrensningene til klorering
som primeert rensemiddel, situasjonen med fastlegBeegen og flere andre forhold. For en
lengre redegjgring henviser jeg leseren til oppgavapittel 5.

Leering ma i denne sammenhengen forstas som emgswlosess i retning av nye
prosedyrer og regler innenfor en organisasjon gldicyomrade med den hensikt & gke
effektivitet, sikkerhet etc. En aktuell vinkling nanfor det institusjonelle perspektivet er
teorien om "punctuated equilibrium”. Denne teotegizinklingen gar ut pa at institusjoner er
meget robuste og resistente mot endring, og akakdiendringer forarsakes i hovedsak av
eksterne sjokk, som for eksempel kriser (Krasn@8g8)L

Det er lett & misforsta eller overvurdere betydeim av denne teorien. Det kan hagres
ut som om institusjonaliserte organisasjoner dstieihdig laerings- og innovasjonslgse, med
mindre de utsettes for kriser eller andre ekstsjakk. Et slikt standpunkt vil etter mitt syn
representere en grov forenkling av sannheten. Menedrien derimot illustrerer er at en gitt
problemstilling ma aktualiseres for organisasjongppfattes som et problem, og pa denne
maten fgre frem mot en endrings- og leeringspros@sganisasjonen kan gjerne vaere
leerevillig, men institusjonelle faktorer som normeassendelogikk og tradisjoner kan fgre til
en siling av organisasjonens oppmerksomhet. Deidte rkedfgre at visse organisatoriske
problemstillinger kan stilles i skyggen. Disse kanidlertid aktualiseres nar en krisesituasjon
oppstar, noe jeg mener skjedde i giardiasaken, nheshsyn pa blant annet
drikkevannssikkerhet.

Et slikt poeng kan settes i sammenheng med dettMag Olsen (2006a) skriver
om "utnytting” versus "utforsking”. Utnytting vilisA holde seg til det "trygge”, det & bruke
eksisterende kunnskap, regler og rutiner fordi edisppfattes a reflektere organisasjonens
erfaring. Utforsking representerer pa sin sidgygdiforan kurven, og a utforske ny kunnskap,

regler og rutiner som enda ikke er historisk prg@#rdiasaken representerer et klar tendens
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mot utnytting, der man valgte a stole pa de eksiatie oppfatninger innenfor forvaltning av
drikkevann, eksempelvis at klor fremdeles ble régoen en trygg rensemetode. Grunnen til
hele dette resonnementet er enkelt — man endrergkkgodt innarbeidede rutiner far det er
grundig bevis at de ikke er tilstrekkelige. Detfgonas i en krisesituasjon, samtidig som det
oppstar et sterkt eksternt press i tillegg til deeine vurderingene. Det er derfor kriser er
sapass betydningsfulle katalysatorer for endrintgening.

Nedenfor kan man se en oppsummering av forklaknadgen til det institusjonelle

perspektivet:

Erkjennelse | Beslutning | Kommunikasjon | Avslutning | Leering

Hoy Lav Lav Middels Hay

Fig. 6 Forklaringskraften til det institusjonelle perspektivet

Kort oppsummert kan man se at det institusjonefespektivet synes a forklare mest i
erkjennelsesfasen og leeringsfasen. Dette kan see®isresultat av stiavhengighet, hvordan
denne begrenser organisasjonen, og hvordan stigigihaten brytes. Kommunens evne til a
oppdage utbruddet ble slgret, men krisen farteetil bratt og plutselig leerings- og
endringskurve, noe som er forenlig med et institisit perspektiv. Krisehandteringen tjente
pa institusjonelle faktorer ved at tillitsnivaetriseledelsen var hgyt, selv om utgangspunktet
for min analyse er at instrumentaliteten var dominde. Jeg vil n& avslutte analysen ved &
sammenlikne de to perspektivenes forklaringskrafttalke hva dette kan fortelle oss om

giardiasaken sa vel som perspektivene.

7.3 Oppsummering av perspektivenes forklaringskraft

Erkjennelse | Beslutning | Kommunikasjon | Avslutning | Laering

Instrumentelt- Middels Hoay Hoy Hay Lav

strukturelt

Institusjonelt Hoay Lav Lav Middels Hoy

Fig. 7 Perspektivenes forklaringskraft i forhold til de strukturerende fasene

| figuren ovenfor finner leseren en oppsummeringnane vurderinger av perspektivenes

forklaringskraft i forhold til perspektivene somegenteres av Boin et al. (2005). En
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interessant observasjon er at det instrumenteikisrelle perspektivet synes a ha hagy
forklaringskraft under selve krisehandteringen, smdpt institusjonelle er mest virksom far
og etter, altsa i erkjennelsesfasen og leeringsfasen

Et par kommentarer til dette relativt enkle opfetetr pa sin plass. Det instrumentelt-
strukturelle perspektivet baerer preg av at fokesétade strukturelt og instrumentelt. Selv om
disse to perspektivene synes a ofte trekke i saretming, far man seerlig i erkjennelsesfasen
en situasjon der de to delperspektivene pa setisogaytraliserer hverandre. Dette skjer fordi
en instrumentell forklaring fremstod som lite samiig), mens en strukturell forklaring stemte
bedre med empiriske fakta, og den samlede sconeddnmed middels.

Det er ogsa grunn til & kommentere avslutningsfasem ogsa innebeerer en form for
todeling, men her er det fasen som sgrger for itogksh, ikke perspektivet, som her opptrer
enhetlig. Grunnen til at det instrumentelt-struktle perspektivet far hgy score pa denne
fasen er at det forklarer stor deler av den operdtriseavslutningen, og i hvert fall en viss
del av den politiske. Det institusjonelle perspeitiforklarer pa sin side lite i forbindelse med
den operative delen, og gir i beste fall kun ewiddbrklaring pa kriseavslutningens politiske
dimensjon. Scoren blir dermed middels. For detgavfasene er bildet mindre komplekst, ut
fra et analytisk stasted.

Hva kan forholdet mellom perspektivene si oss @emdipsaken og Bergen kommunes
handtering av denne? Erkjennelsesfasen virker ae vpeeget av stiavhengighet og
mangelfulle strukturer, mens leeringsfasen kan seitesammenheng med “punctuated
equilibrium”. Giardiasaken baerer da preg av & veer&rise som rammer uventet, men som
skaper en stor vilje til & avdekke mangelfulle fidchog rette opp i disse. Dette sammenfaller
som nevnt med den typen av krise som Boin mfl. 82@@skriver som "uforstaelige kriser”.
Slike kriser er kjennetegnet som et kraftig og ugefsjokk” innenfor en gitt kontekst, som
samtidig avdekker dyptgaende problemer innenforsgenmen konteksten og reiser spgrsmal
om ansvarlighet, lederskap og fremtidsutsikter. téksten i giardiasaken vil veere den norske
vannforsyningen, og den nevnte hgye graden aw4dlin nordmenn har til drikkevannet sitt.
Giardiasaken viste at denne tilliten var sterktrdvevet, og satte fart i oppgradering av
drikkevannsanlegg flere steder i landet.

Samtidig virker det instrumentelt-strukturelle gmektivet som sagt & ha hagy
forklaringskraft i den operative delen av kriseh@énidgen. Det er min oppfatning at
krisehandteringen fra Bergen kommune i stor gradinstrumentell, rasjonell og effektiv.
Dette skyldes som sagt min oppfatning av at gigekan ble definert som en faglig betinget

krise. Dette reduserte graden av kompleksitet, kesilet og tvetydighet i saken og
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muliggjorde i starre grad en instrumentell handigrv problemet, jfr. Renn (2008). Det var
institusjonelle forhold til stede ogsa her, mensiaget av instrumentalitet overskygget dette i
sa stor grad og forklarer s3 mye mer av hendelsenefant sted at jeg har valgt & gi det
institusjonelle perspektivet lav forklaringskrafhstitusjonelle forhold virket mer som et

supplement i denne sammenhengen.

En interessant observasjon er nettopp denne gmden av instrumentalitet i
krisehandteringen. Dette kan sees i sammenhengHaads (2008) studie av E.coli-saken,
hvor et tilsvarende innslag av instrumentalitet kdentifiseres. Dette kan veere et tegn pa at
organisasjoner evner a handle analytisk og instni@itenar en situasjon oppleves som sa
alvorlig at vi tvinges til & revurdere vare egnekelighetsoppfatninger. | en situasjon med fa
faste eller erfaringsbaserte holdepunkter er etnumentell holdning aktuell. Rent faglig sett
er dette interessant, fordi min egen erfaring aeteatinstrumentelle perspektivet fremstar som
noe underkommunisert innenfor var fagretning. Gamaken tjiener som et eksempel pa en
alternativ vinkling, nemlig at institusjonelle faker spiller en rolle, men at instrumentaliteten
ikke bgr undervurderes.

Sparsmalet blir da om det er mulig & trekke vekgé instrumentalitet ogsa i
normaltilstand. Hvordan kan man tenke konstrukthad tanke pa forebygging, slik blant
HRT foreskriver? Som man kan se av det institusienperspektivets forklaringskraft i
oversikten ovenfor har organisasjoners institudjJeneammer en tendens til a rette var
oppmerksomhet mot det "normale” og det "passenslé,at erkjennelsen av kriser og risiko
blir svekket. Utfordringen blir da a bryte dissenraene og tenke instrumentelt om risiko.

En annet moment man kan lese ut fra fig. 7 er alykleen mellom perspektivene,
hvordan de supplerer hverandre bade med tanke niéarfagskraft og tilstedeveerelse i
empiriske forhold. Det siste kan seerlig sporeskjemnelsesfasen og beslutningsfasen. |
erkjennelsesfasen kan vi se hvordan institusjorfelieorer pavirket handlingslogikken til
aktgrene (Christensen mfl., 2004). Kommunen ogegshe sgkte & handle instrumentelt,
men stiavhengighet forhindret dette. | den instrot®ke orienterte beslutningsfasen trakk
derimot institusjonelt betingede forhold i samminireg som instrumentaliteten, ved at et
hayt internt tillitsniva innad i kriseledelsen madjorde en instrumentell holdning eksternt.
Dette viser igjen viktigheten av & bruke flere peldiver utfyllende i en
organisasjonsteoretisk analyse. Ved a rendyrkeppktivene og bruke dem utfyllende kan
man fange hvordan de pavirker hverandre og derrdest fer korrekt og dypere bilde av

komplekse sosiale fenomener.
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8. AVSLUTNING — FUNN OG REFLEKSJONER
8.1 Oppsummering av studiens hovedfunn etter probfastillingen
Denne studien har veert lagt opp i forhold til enlpemstilling som ble presentert i denne

oppgavens punkt 1.1:

"Beskrive og forklare Giardiakrisens opphav, forlag ettervirkninger med seerlig vekt pa
krisehandtering, og problematikk knyttet til samuirdy og flernivastyring.”

Giardiasaken representerte en krise som rammeddlilyiiog uventet, og som eksponerte flere
mangler rundt maten a tenke om drikkevann i NoRfedenne maten virker giardiasaken &
sammenfalle med det Boin mfl. (2005, 2008) omtalem "den uforstaelig krise”, hvor en
krise i stor grad utfordrer gjeldende prosedyrerkognitivt rammeverk innenfor en gitt
kontekst eller policyomrade. Krisen bryter med vgjeldende oppfatninger om sarbarhet
innenfor den aktuelle sektoren, og virker som enliaator for endring av sa vel praksis som
var oppfatning av sektoren. Konteksten i denne samm@ngen vil veere den norske
drikkevannsforvaltningen. Nordmenn har generelt Isatt stor tillit til drikkevannet sitt, men
giardiasaken viser at gjeldende praksis i stor geacbasert pa prosedyrer som ikke var i trad
med risikobildet. Man kan likevel ogsa spore elemenav "darlig forvaltet krise”
0g "agendasettende krise” i giardiasaken.

Nye risikobilder er interessant nar det gjeldéor&lare hvorfor giardiasaken oppstod.
Organisasjoner konstruerer sin egen virkelighetopgfatning av omverdenen, basert pa
erfaring og andre institusjonelle rammer, noe sgmerftil utsiling av informasjon og trekker
oppmerksomheten mot mer velkjente problemer. Giatcimblia hadde aldri opptradt i
Norge i denne stgrrelsesorden far, og represengrteelativt eksotisk trussel. Som en
konsekvens av dette var man ikke "pa leting” ettenne. Kombinert med darlig utbygde
strukturer for rapportering til helsemyndighetet® dpm nevnt kriseerkjennelsen svekket.

Men nar krisen fgrst var et faktum viste Bergemhkaune stor evne til & respondere pa
krisen som oppstod. Krisehandteringen i giardiasage bade av denne studien og den
eksterne rapporten (Eikebrokk mfl., 2006) beskres@h instrumentell og effektiv. Dette
skyldes etter min mening at giardiasaken raskt ddénert som en faglig vurdering av
kommunen, hvor krisehandteringen burde overlateskSperter med avledet autoritet fra
byradet. Min vurdering er at saken ble lite poditissa lenge kriseledelsen var operativ, og at
dette farst sla til i etterkant av saken, da spdrsom ansvarsfordeling og skyld ble

problematisert.
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Nettopp denne faglige funderte forstdelsen avekrimener jeg som nevnt bidrog
sterkt til graden av instrumentalitet i handterimg®ette fordi kriseledelsen stod fritt til &
tolke mal og fremgangsmater ut fra naturvitenskgpehensyn, noe som muligens kan ha
bidratt til klarere arsakssammenhenger enn dersakenshadde utviklet seg til et kraftig
politisert spgrsmal. Man kan som nevnt se dettari,senheng med Renn (2008) sin pastand
om at instrumentaliteten vil gke omvendt proporajonmed graden av usikkerhet,
kompleksitet og tvetydighet i den aktuelle saken.

Arbeidet i kriseledelsen er av bade mine inforraaoy flere rapporter beskrevet som
samkjgrt og konsensuspreget. En inngangsvinkel orsgke forklaringer pa denne
observasjonen er & se pa hvordan samordning ogivilstyring manifesterte seg i
giardiasaken.

Samordningen far som nevnt gode skussmal i deorsgape som er publisert pa caset.
Man kan se samordningen i giardiasaken som en kwsjan av instrumentelt-strukturelle og
institusjonelle elementer, selv om jeg som nevnineneat det instrumentelt-strukturelle
perspektivet har starst forklaringskraft. Vellyklsatmordning i giardiasaken skyldes etter min
vurdering to sentrale elementer. For det farstdleksibel matrisestruktur som organiserte
innsats rundt ulike oppgaver og fordelte maktemgjemellom aktgrene. Slik sett baerer
kriseledelsen preg av a veere et forhandlingsb&elegium, heller enn et hierarkisk orientert
styre for aktgrenes aktiviteter. For det andre rvisdormantenes svar at det hersket
forholdsvis hgy grad av tillit innad i kriseledaelsenoe som ifalge Christensen og Laegreid
(2008) kan veere en fullverdig basis for koordingrav aktiviteter. | giardiasaken mener jeg
at tillitsnivaet fungerte som et supplement tilrder strukturelle samordningsmekanismene,
ved at et hgyt tillitsniva kan tenkes & ha letmhéndlingssituasjonen aktgrene i mellom.
Dette vil i sin tur redusere behovet for hierarkisstyringsmidler, og dermed fare til mer
fleksibilitet i krisehandteringen. | henhold til tees (1998) sin inndeling av
samordningsmekanismer virker samordning i giardi@asad ha blitt ivaretatt gjennom en
kombinasjon av nettverksperspektivet og institusipbetingede forhold.

Giardiasaken involverte en rekke aktarer fra uliked og sektorer, noe som ofte er
typisk for krisesituasjoner. Det er derfor probléittisger omkring samfunnssikkerhet antas a
veere egnede kontekster for studier av flernivasgyrPeters og Pierre (2005) beskriver som
nevnt i oppgavens punkt 3.4 to essensielle prolildimger forbundet med fenomenet
flernivastyring. Det farste er hvordan relativt dgdifferensierte og forhandlingsbaserte

koblinger mellom ulike niva kan fgre frem mot erokdinert og god offentlig politikk. Den
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videre problemstillingen er hvilke konsekvensernealdtar for demokratiet, ved at det totale
ansvarsbildet mellom nivaene blir fragmentert.

Den primeere flernivastyringsrelasjonen i giardkasavar forholdet mellom stat og
kommune, og da i seerlig grad innenfor sakens helssige og medisinske side. De statlige
aktgrene var Mattilsynet, Nasjonalt Folkehelseintitog helseforetaket. Nar det gjelder de to
sistnevnte, var deres rolle primaert infeksjonsmieslk® radgivere for Bergen kommune og
kriseledelsen. Mattilsynet hadde en mer direktedibningspolitisk rolle, nemlig a fare tilsyn
med Bergen kommunes handtering av krisen og gnip@a statens vegne dersom saken kom
ut av kontroll. Som nevnt tidligere skjedde aldetté, og Mattilsynet trengte ikke & tre ut av
rollen som observatar og radgiver.

Kommunikasjon mot befolkningen er av mine infortesrbeskrevet som en av de
stgrste utfordringene med tanke pa samordning, kapts ogsa konflikt mellom
Helsevernetaten og Mattilsynet. Denne situasjorierndst gjennom forhandlinger aktgrene i
mellom, og utarbeiding av en felles kommunikasjtmagegi, noe som er mest forenlig med
forhandlingsvarianten av det instrumentelt-struéilerperspektivet.

Relatert til spgrsmalet om demokrati i en flersiyéingskontekst er forholdet mellom
politikk og administrasjon i saken. Det er ikke dilkomme utenom at kriseledelsen som
handterte giardiakrisen var meget faglig tung, bipgen politikere satt med fast mandat. Det
interessante med denne saken er at det a overt@eh&ndteringen til eksperter fra
forvaltningen var et bevisst valg fra politikernebyrad sa vel som bystyre. Istedenfor at
politikerne deltok direkte fikk ekspertene i krisgélsen relativt frie tayler, supplert med
daglige rapporter til byradsavdelinger og byradéulighetene for a delegere myndighet pa
denne maten fremgar av kommunens beredskapsplamer,er vedtatt av bystyret. Det
demokratiske aspektet vil dermed veere ivaretattrgjm byradets indirekte kontroll.

Giardiasaken blottla en stor svakhet i den noiskastrukturen — nemlig hvor sarbare
norske vannkilder kan veere i mgtet med nye risikmenater, og hvor institusjonalisert var
tillit til norsk drikkevann er. Da Svartediket hiafisert med giardia virker dette som a ha satt
en stgkk i den norske vannforvaltningen, og flexe de stgrre kommunene forserte
sikringstiltak i tiden etter giardiasaken. Disserkounene er imidlertid ressurssterke nok til &
sette slik tiltak i verk. Mattilsynet nevnte i imguet med meg at det er sveert mange vannverk
i Norge som ikke er godkjent etter gjeldende rediarlighetene for sanksjoner er ogsa meget
sma, som regel fordi det ikke finnes alternativieden driften som allerede finner sted. Skal
Norge fa ett drikkevannssystem som er rustet metrisjkoscenarier trengs det en betydelig

politisk vilje og store mengder ressurser.
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Samlet sett kan man oppsummere giardiasaken savesret krise som rammet hardt
og plutselig, da de sikringstiltakene som eksistsrtiktet totalt. Krisehandteringen til Bergen
kommune viste seg stort sett & veere rasjonell fedtef. Det Bergen kommune absolutt bar
kritiseres for i denne saken er manglende foremgygDet burde ikke blitt gitt tillatelse til
bygging av boliger i nedbgrsfeltet til Svartedikety kloakkrgrene burde veert vedlikeholdt
med jevne mellomrom. Det er ogsa pa sin plass &kedpt staten ogsa ma pa seg noe av
ansvaret med tanke pa forebygging av risiko. Dekev&jent faktum at giardia kunne pavises
i en relativt betydelig del av norske vannkilderenrklorering som er ineffektivt mot disse
protozooene fremdeles ble betraktet som tilstregkelGiardiasaken, kombinert med

nestenulykken i Oslo, fgrte imidlertid til at gigadyikk fra akseptert risiko til reell trussel.

8.2 Studiens forbindelse til tidligere forskning
Kriseforskning har i det store og det hele utvildey som et studiefelt fra 1980-tallet og frem

til i dag (t'Hart mfl, 2001). Grunnen til at jeg lker det studiefelt er at mange ulike
fagdisipliner som for eksempel statsvitenskap, ekaneller medisin vil veere involvert i
studiet av kriser.

Min studie av giardiasaken kan kategoriseres sanikassisk” krisestudie. Dette
fordi den er en casestudie av en krise som allénadéunnet sted. Dette var en studieteknikk
som var meget vanlig innenfor kriseteori pa 1989-1690-tallet. | dag har derimot fokuset
for kriseforskningen flyttet seg mer fra krisedil interesse for risiko og forebygging. | sa fall
kan man tolke dette som en oppfatning av at forgimgg uttrykker leering i forhold til
forskningen, og at kriseforskning dermed far en preskriptiv karakter.

Giardiasaken er interessant i denne sammenheBgénom denne studien dreier seg
om en krise som har funnet sted, viser studien egstort potensiale i forhold til forebygging
av kriser. Dette skyldes som sagt den store evnkeningtrumentell og analytisk
problemlgsning som kriseledelsen i giardiasakentevisSpgrsmalet blir da hvordan
organisasjoner kan nyttegjgre seg av slike evneé agder normale forhold.

Studien gjar stor bruk av forskningsmiljget ruhdsskriftetJournal of Contingencies
and Crisis Managemenet tidsskrift som er ledende innenfor krisefoisign Mange artikler,
boker og forfattere fra dette forskningsmiljgetgéni studiens teoretiske fundament. Dette
gjelder ikke minst bgkenthe Politics of Crisis Managemef2oin mfl., 2005) ogGoverning
after Crisis (Boin mfl., 2008) som har veert til stor hjelp forkéassifisere empirien og
strukturere analysen. De fem fasene som forfatteregenterer er brukt i flere studier fra mitt

institutt og denne studien bekrefter fasenes pmsispm et nyttig verktgy i analyser av kriser.
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Denne oppgaven utgjar den sjette masterstudien [
forskningsprosjektet. "Flernivastyring i spenningenellom funksjonell og territoriell
spesialisering” ved Rokkansenteret. Innenfor ranmenawn dette prosjektet finner man bade
casestudier av kriser og risikohdndteriigsgamt studier av mer langsiktige tendenser og
prosesser i den norske beredskapsforvaltnifj®enne studien av giardiasaken kan tjene
som komparativt materiale i forhold til de andresestudiene av kriser pa prosjektet, da
bruken av strukturerende faser og forklarende g&isger inneholder likheter.

Hvis man skal sammenlikne funnene fra denne studied tidligere studier pa
prosjektet vil det fgrst og fremst veere naturliggke til Sindre André Haug (2008) sin studie
av E.Coli-saken i 2006, da det ble funnet E.Colidiverse produkter fra Gilde.
Sammenlikningen er interessant fordi de to hendelséant sted innenfor samme
policyomrade (naeringsmiddelkontroll), fordi det \&drrelativt kort tidsrom mellom dem, og
fordi Mattilsynet var en sentral aktar i begge seke

Etter & ha lest Haugs studie fremstar E.Coli-sdl@msom langt mindre vellykket og
effektiv enn giardiasaken med tanke pa krisehdimifelEn av begrunnelsene for dette er
ifglge Haug at Mattilsynet var en relativ ny orgaasjon. En interessant observasjon er da at
giardiasaken fant sted to ar tidligere, bare manetter opprettelsen av Mattilsynet. Her kan
man tenke seg at grunnen til at dette kun foratsaien fa problemer i erkjennelsesfasen, var
at relasjonene, bade til Helsevernetaten og kommugeserelt, fremdeles var sterke, mens
Mattilsynet i E.Coli-saken var i en mellomfase. Garprosedyrer var muligens utvannet,
mens nye enda ikke hadde festet seg. Det ma irtittitas med i beregningen at E.Coli-saken
dekket et mye sta@rre geografisk omrade, og vattiftsaet sterkere nasjonalt mediepress.

Et eksempel fra mer internasjonale forskningsmiljge Schwartz og McConnell
(2008) sin studie av et vannbarent E.Coli-utbrudhyeén Walkerton i Canada i ar 2000, der
stor nedbgrsmengder hadde fart gjgdsel ned i ldtelrannsreservoar. Konteksten for denne
saken har visse likhetstrekk med giardiasaken,tldanet ved at rapporteringsregimet for
utbrudd var darlig utbygget, og at arsakene kumoees til forhold som hadde vaert velkjent i
flere ar, men som ikke hadde blitt politisk aktsatt fgr en krise tvang frem en endring i
praksis. | Canada, som i Norge, hadde man ogsé&edntilit til kvaliteten pa drikkevannet.
Denne saken virket, i likhet med giardiasaken sarogpvakning for myndighetene, og farte
til strengere praksis i de stagrre byene i Canadalk®vton fgrte imidlertid til store politiske
endringer, ved at Ontarios regjering valgte a gaDmtte kom antakelig som et resultat av at

" Se Fjell (2007), Stople (2007) og Haug (2008)
8 Se Serigstad (2003) og Heydal (2007)
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utbruddet her farte til hele 7 dgdsfall, samtid@msom regjeringen i tiden fgr hadde

giennomfart store budskjettkutt som blant annetefdil at overvakningsmulighetene for

drikkevann ble kraftig redusert, og alle offentlipdoratorier for drikkevannstesting matte

stenge. Den sittende Harris-regjeringen ble datheea & ha et stort ansvar for utbruddet. |
giardiasaken virker det som om kritikken for utkoletlmanifesterte seg mot kommunen som
en helhet, og ikke bare mot det sittende byraden, sevnt i avsnitt 6.2.1.

Det bade giardiasaken, E.Coli-saken og Walkertotelfer oss er at nye trusselbilder
uventet kan ramme 0ss nettopp gjennom de tingdmnerdagen vi anser som trygge. Dette
understreker behovet for den trenden som alleredeeenning innenfor kriseforskningen.
Nemlig, at vi kan lzere av kriser, men at behovetfdoskning pa risiko og forebygging er til
stede.

8.3 Studiens teoretiske implikasjoner
Jeg har i denne studien benyttet meg av to koetexstie perspektiver for & forklare

giardiasaken, fgrst det instrumentelt-struktured®m forklarer fenomener gjennom et
rasjonelt fundert aktagrfokus eller strukturelleamgementer. Det institusjonelle perspektivet
setter fokus pa hvordan organisasjoners histongrk® gjeldende arbeid, for eksempel ved
normer, tradisjoner og ritualer.

De to perspektivene har i denne studien blitt tebygjennom det Roness (1997)
omtaler som utfyllende strategi. Dette ble gjortdfgeg oppfattet giardiasaken som & vaere en
kompleks sosial hendelse, der det var sannsynlidpegige perspektiver ville kunne ha
forklaringskraft. Studien har langt pa vei bekrefiette. Det mest oppsiktsvekkende i denne
sammenhengen er som nevnt forekomsten av instralitent "blalysfasen”, mens denne
synes & veere fravaerende i forkant av krisen.

Jeg har tidligere i avsnitt 3.2.1 presentert totrsde skoler innenfor litteraturen om
kriser, Normal Accidents Theory (NAT) og High Rélity Theory (HRT). Spagrsmalet for
analysen blir her om man kan spore elementer akidigsvis NAT og HRT i giardiasaken i
Bergen.

Nar det gjelder arsaken til krisen kan man settitedesammenheng med Perrows
(1984) forstdelse av NAT, fordi denne kan oppfatesn en sammenfallende svikt av
forskjellige komponenter i et tett koblet systemenDuheldige kombinasjonen av en smittet
person innenfor Svartedikets forsyningsomradegrtiling av kloakk til reservoaret fra utette
rgr, manglende uttynning av nevnte kloakk og tittsinadekvate rensemetoder fgrte til slutt
frem til epidemien. Det interessante i denne sanm@egen er at en av HRTs sentrale
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budskap, nemlig backup for kritiske systemkompoaerfRijpma, 1997) sviktet ved at begge
de to lovpalagte hygieniske barrierene var utikitedige.

Det forekom innslag av HRT i krisehandteringeny seh dette fant sted etter at selve krisen
var inntruffet, slik at HRTs budskap om farst ognfist & organisere for a unnga kriser faller
noe bort. Man kan likevel ikke undervurdere betydein av disse i krisehandteringen av
giardiasaken, noe jeg vil illustrere her.

For det fgrste kommer HRTs fokus pa backup avsket systemkomponenter. Selv
om dette i henhold til den teoretiske skolen skathihdre at ulykken inntreffer i
utgangspunktet, var nettopp dette med backup erhjttp i giardiasaken. Jeg tenker her pa
Bergens desentraliserte vannforsyningssystem, samkgmmunen stgrre muligheter for
normal drift av drikkevannsforsyningen, blant annetd en reduksjon av Svartedikets
mottakere fra ca. 25000 til ca. 6 7000 i krisepa#en. Jo feerre mottakere som mottar
forurenset vann jo bedre, ettersom som koking awnver en effektiv metode, men likevel
krever innsats og kunnskap i befolkningen. Jegaharede nevnt frykten for et utbrudd i Oslo
i 2007, da mesteparten av vannforsyningen i hoaelést var sentrert rundt en vannkilde.

Et annet moment fra HRT som ble aktivt brukt irdiasaken er desentralisering av
myndighet. Fra teorien desentraliserer som newd#rée myndighet for at personell naermest
hendelsene skal kunne lgse dem fgr de eskalergiardiasaken ble betydelig grad av
myndighet desentralisert fra politisk ledelse &hdelles kriseledelsen, noe som resulterte i en
effektiv og fleksibel matriseorganisering.

NAT og HRT opererer innenfor samme omrade, meresgmterer to vidt forskjellige
syn pa kriser. Begge sgker a forklare hvorfor krisgpstar, men her slutter likheten. Det
giardiasaken antyder, som kan veere et interessaleigg i debatten mellom de to skolene, er
for det farste at kriser kan oppsta som et resaltatye trusselbilder, uansett hvor godt sikret
vi tror vi er. | sammenheng med dette kan man genRis (1997) poeng om at tett koblede
backupsystemer kan feile fullstendig, seerlig i mmt=l trusler de ikke var beregnet pa. For
det andre virker det som om HRTs sentrale stratdgreavverging av kriser, backup og
desentralisering av myndighet, kan veere nyttigé&twgr ogsa etter at krisen er inntruffet og

ikke bare til forebygging. Slik sett far bade NAG HRT belyst visse sider av saken.

8.4 Studiens samfunnsmessige implikasjoner
| dette avsnittet gnsker jeg kort & ta for meg Keviimplikasjoner giardiasaken har for

samfunnet. Jeg velger & dele opp fremstillingem ideler. Den fgrste delen behandler
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samfunnssikkerhet, siden dette har veert en sekdraponent i studien. Den andre delen vil

omhandle generell forvaltningspolitikk innenfor diens rammer.

8.4.1 Samfunnssikkerhet
Giardiasaken belyser enkelte forhold som vil veereteressante ut fra en

samfunnssikkerhetsmessig synsvinkel. Bergen komnmawmet & lgse denne krisen uten
nevneverdig assistanse fra sentralt niva. Na &égriék Bergen landets nest starste kommune,
og er falgelig mer rustet enn mindre kommuner. Mt er opplgftende a se at slik
kompetanse kan spores pa lokalt niva, noe som dpnéanterkommunalt samarbeid eller
andre lgsninger for & styrke beredskapsarbeidéte Beinteressant fordi en lov som palegger
kommunale beredskapsstrategier som sagt er unarbieiding i skrivende stufitl Studiens
betydning for samfunnssikkerhet kommer ogsa fremhaerdan de fire prinsippene for
samfunnssikkerhet ble praktisert i saken, som jeg¥or meg na.
Ansvarlighetsprinsippet ble i stor grad overholtiindteringen av krisen, noe som fordret en
sterk sektororganisering av arbeidet, med krisédede mgter som koordinerende forum.
Ansvarlighetsprinsippet gav ogsa i kombinasjon nkedimunens beredskapsplaner klare
linjer for hvilke organisasjoner som ble aktiveltrisehandteringen. Krisens problemstilling
var todelt, pa den ene siden representerte deglssfhglig problem, pa den andre et spgrsmal
om vann og avilgp. De kommunale etatene som jobleer disse spagrsmalene til vanlig ble
aktivert for a lgse krisen, noe som sammenfallest exesvarlighetsprinsippet.

Subsidiaritetsprinsippet har i de intervjuene ey gjort blitt fremhevet som en av
arsakene til hvorfor den daglige ledelsen i sakienflyttet nedover fra politisk ledelse til
administrasjonen. Dette kan tyde pa at Bergen komemuar bevisst pa prinsippenes
tilstedeveerelse i beredskapsarbeidet. Prinsippetopbrettholdt gjennom hele krisen, og
denne ble handtert av de etater som |a naermedepreb

Likhetsprinsippet fremstar som det prinsippet medakest tilstedevaerelse i
giardiasaken og her skjedde det visse avvik franattilstand. Blant annet matte kommunen
sette opp en beredskapsstruktur for & f4 bukt needitbrdringer krisen reiste. Vann- og
avlgpsetaten matte pa sin side ogsa bygge opp em letpeorganisering for a ta tak i sine
oppgaver. | forlengelsen av dette kan man nevsieléettelsen av kontraktsforholdet mellom
Vann- og avlgpsetaten og Bergen Vann KF.

En litt spesiell situasjon i forbindelse med likk@insippet og giardiasaken var at

deler av strukturen som la i bunn var forholdsyisBergen Vann KF var en ny organisasjon,

" "Hgring — utkast til lov om kommunal beredskapkplsivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret”.
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Helsevernetaten og Mattilsynet hadde nylig blittiltskut fra det gamle Statens
Neeringsmiddeltilsyn. Hvis strukturen er ny, hvalar’normale forhold”?

Samarbeidsprinsippet ble ogsa praktisert i ded get var ngdvendig. Innslaget av
Radgivende Biologer AS representerte hovedsakadigrkunens bruk av kompetanse fra
privat sektor. Dette skyldes etter min mening angetansen og muligheten for & handtere
giardiasaken som krise i stor grad |a hos kommusedn og at det derfor ikke var behov for
flere private aktgrer. Giardiasaken fremstar isfete og det hele som et offentlig anliggende.

Det bar papekes at Bergen som en stor kommuneefid tidspunktet hadde en
forholdsvis godt utbygget beredskapsordning, stiesiden det pa dette tidspunktet ikke
eksisterte noen kommunal plikt innenfor beredskdqesd. Samtidig var prinsippene uttrykt
fra kommunens side som viktige. Spgrsmalet blir @mannen, gjerne mindre, kommune
hadde fullt prinsippene i like stor grad.

Giardiasaken understreker ogsa behovet for kiasgaaslinjer og effektiv samordning
innenfor policyomradet samfunnssikkerhet. Hayd#&lO@ hevder at nettopp dette feltet er
ekstra utsatt for "wicked issues”, problemstilling®m manifesterer seg pa tvers av sektorer
og niva og dermed skapet et sterkt behov for sanmagd Problemene forsterkes ofte ved at
ansvarslinjene er uklare, ved at alle parter havam men ingen har overordnet ansvar. Dette
var blant annet bakgrunnen for & gi Justisdepamégheverordnet ansvar for sivil beredskap
(Serigstad, 2003). | Bergen kommune har etat fonfganssikkerhet og beredskap et
tilsvarende koordinerende ansvar. Kommunens aneidl & utforme reelle beredskapsplaner
viste seg a beere frukter nar det farst gjaldt. €akkeere disse ble et kriseapparat med
involverte parter raskt trommet sammen, med byr&det overordnet ansvarlig instans. Dette
kan tyde pa at beredskapsarbeid kan ha en poffitkt.eDette er saerlig interessant ettersom
loven om kommunal beredskap er pa trappene. Saingem i giardiasaken var derimot

mangelfull innenfor helsevesenet i erkjennelsesfasee som vil kommenteres nedenfor.

8.4.2 Forvaltningspolitikk
Den mest apenbare forvaltningspolitiske implikasjpnav giardiasaken er den uheldige

situasjonen i forhold til den norske drikkevannsédimingen. Det virker som sagt som om
den norske stat har opprettet et reguleringsregién@rikkevannsomradet som i praksis er
meget vanskelig & handheve. Svaert mange vannwwokge er ikke godkjent, etter gjeldende
forskrifter, men man kan heller ikke stenge dem foedi det ikke finnes andre alternativer.
Giardiasaken farte til forsering av rensetiltakel starre byene, men om Norge skal fa en
fullverdig drikkevannsforvaltning kreves det stoolipsk og gkonomisk innsats. Det er
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problematisk nar Mattilsynet ikke har reelle saoksimuligheter overfor brudd péa for
eksempel drikkevannsforskriften.

| tillegg til de mer apenbare vann- og avlgpstskai manglene i den norske
forvaltningen, belyste ogsa giardiasaken et foniadjspolitisk poeng pa helsesiden, nemlig
behovet for en effektiv koordinering av helsemedsegydningsfull informasjon over ulike
niva. | giardiasaken, far den faktiske krisen, sinran situasjon med fastlegene som en sterkt
fragmentert gruppe, men av stor betydning i siterebm "fgrste skanse”. Samtidig hadde
man Helsevernetaten som beslutningskompetent miyatliyasjonalt Folkehelseinstitutt som
nasjonal kompetanseenhet og helseforetaket som raled@r av blant annet
laboratorietjenester. Mekanismene for utvekslingkogrdinering av epidemiologisk viktig
informasjon mellom disse aktgrene var som nevranegrunnene til at giardiautbruddet ble
oppdaget sapass sent som det gjorde, blant anmktMSIS ikke virket etter sin hensikt.
Skulle en sykdom med hgy dgdelighet spre seg tig&ler det av kritisk betydning at denne
koordineringen mellom ulike instanser, bade pa ltokg sentralt niva, fungerer optimalt.

Ellers kan man risikere at kriseerkjennelsen Iiiwst, som vi sa i giardiasaken.

8.5 Videre forskning
Denne studien av giardiasaken vil avsluttes medsspéiet om hvordan materialet kan

benyttes som et bidrag til videre forskning. Fot fgste omhandler denne studien en krise
som stort sett ble handtert pa kommunalt niva, ooy Bergen kommune viste instrumentelle
holdninger til problemet. Jeg antar at forsknindqdalt beredskapsarbeid vil bli mer aktuelt i
fremtiden, ettersom det nevnte lovforslaget om kamah beredskapsplikt gjennomgikk en
hgringsrunde hgsten 2688

For det andre har Bergen kommune opplevd et vekatitvevd krisebilde de siste fem-
seks ar (intervju: informasjonsradgiver). Dennedign tjener som en fremstilling av en av
disse krisene, og gir grunnlag for & sammenliknenéme med andre kriser i Bergen
kommune. Jeg vet at det i skrivende stund er enemggpgave om Hatlestadraset under
arbeid. Ved a sammenlikne slike studier vil detdeugi grunnlag for & se om den forholdsvis
sterke instrumentelle tendensen fra giardiasakead b@r gjort seg gjeldende i andre kriser.
Om sa skulle vise seg kan dette sees i lys av HRTsterke fokus pa instrumentelle
holdninger til risiko som et preventivt virkemiddebg dermed gi et bilde av Bergen

kommunes muligheter for forebygging av kriser.

8 "Hgring — utkast til lov om kommunal beredskapiplsivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret”.
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VEDLEGG

Vedlegg 1

Oversikt over informanter

Ragnhild @verland Arnesen —Informasjonsradgiver for byradsavdelingene, sekfjon
informasjon, Bergen kommune. Deltok i kommunensekddelse som informasjonsradgiver
for byradsavdeling for helse og omsorg.

Tid og sted for intervju: 09.11.08, Bergen

Arne Seim— Seksjonsleder for vannproduksjon, Bergen Vann¥dtok i kommunens
kriseledelse som sjefsingenigr.

Tid og sted for intervju: 23.09.08, Bergen

lvar Kalland — Spesialradgiver, Vann- og avigpsetaten, Bergemkune. Deltok i
kommunens kriseledelse som fagdirektgr for Vannadgpsetaten.

Tid og sted for intervju: 29.09.08, Bergen

Paal Fennell —Tidligere distriktssjef for Mattilsynet i Bergeneldok i kommunens
kriseledelse.

Tid og sted for intervju: 01.10.08, Bergen

Harald Aasen —-Kommunelege i Bergen. Ledet kommunens kriseledelse.
Tid og sted for intervju: 08.10.08, Bergen

Ingvar Tveit — Leder for Helsevernetaten, Bergen kommune. Delt@mmunens
kriseledelse.

Tid og sted for intervju: 09.10.08, Bergen

@ystein Sgbstad -Smittevernoverlege i Bergen. Deltok i kommunensédgdelse.

Tid og sted for intervju: 23.10.08, Bergen

137



Monica Meeland —Byradsleder i Bergen kommune.

Tid og sted for intervju: 30.10.08, Bergen

Steinar Matre — Seksjon for samfunnssikkerhet og beredskap, Betgarmune. Kun

korrespondanse pr. e-pst.
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Vedlegg 2
Eksempel pa intervjuguide

GENERELL INTERVJUGUIDE
Til bruk i intervjuer av offentlige tienestemenn
1. Innledning

1.1 Ditt navn og stilling?

2. Kriseerkjennelse

2.1 Nar ble det klart at giardiasaken dreide segnrkrise, hvem definerte det som en
krise, og hvorfor?

2.2 P& hvilket tidspunkt og pa hvilken bakgrunmigfelle ansvarsomrader, seerlig
kompetanse etc.) ble du/din enhet koblet inn iiddiened giardiasaken?

2.3 Hvordan var kommunens beredskap pa omradebéaam smitte pa det tidspunktet
da utbruddet fant sted?

2.4 Rapporten fra eksternt utvalg slar fast at ®dsket vannverk pa utbruddets tidspunkt
ikke var endelig godkjent og at regelmessige ataiétde funnet sted siden 1951. Hva kan
veere arsaken til dette?

2.5 Hvordan fungerte ansvarsdelingen mellom Vagrawgpsetaten (vannverkseier),
Bergen Vann KF (driftsavdeling) og Mattilsynet (sahovervaknings- og
godkjenningsmyndighet) i praksis?

3. Beslutningstaking, krisehandtering og den fellekriseledelsen

3.1 Hva var dine/din enhets mest sentrale oppgdwenindelse med krisehandteringen
og i arbeidet til den felles kriseledelsen?

3.2 Det fremgar av den kommunale kriseplanen satatgpa dette tidspunktet at "byradet
er kommunens kriseledelse”. Hva er grunnen tinaaenen sammensetning ble valgt?

3.3 Hva er grunnen til at ingen folkevalgte pokti& deltok i kriseledelsen?

3.4 Hvilke kontakter/hvor hyppige kontakter haddisddedelsen med folkevalgte i denne
fasen? Fikk de henvendelser, signaler, instrukd&afde helt frikoplet fra politisk ledelse?

3.5 Hvordan fungerte arbeidsdelingen mellom deeuldpresentanter/organer i den felles
kriseledelsen?

139



3.6 Var det noen omrader der samarbeid og kooridipen oppgaver fungerte saers godt
eller darlig?

3.7 Hvor hgy var graden av konflikt og debatt nifitige avgjarelser skulle tas?

3.8 Hvordan var relasjonen mellom de ulike orgarsara var representert i kriseledelsen?
3.9 | hvilken grad var overordnede statlige myndigh involvert ? (Fylkesmannen, DSB,
Folkehelseinstituttet? Var det kontakt med andmahaner, med fagfolk i private
organisasjoner eller med aktgrer uteenfor landetssgr.

3.10 | ettertid, hvordan vurderer du sammensetmirayekriseledelsen?

3.11 Hvor autonome var de ulike involverte organidioehold til den felles kriseledelsen?

3.12 Hva oppfatter du som den stgrste utfordrinderbindelse med krisen?

4. Meningsskaping — kommunikasjon mot befolkningen
4.1 Rapporten fra eksternt utvalg papeker at ioplen like etter at utbruddet var kjent
gikk ansvarlig byrad og smittevernoverlegen gikkngd forskjellige rad om blant annet
koking av vann, noe som skapte forvirring i befatigen. Hva kan vaere arsaken til dette?
Hvilke tiltak ble satt i verk for a rette pa dette?
4.2 Hvordan kommuniserte kriseledelsen/din enhdtbatmlkningen?

4.3 Hvordan ble krisen og borgernes situasjon ftéth&ks: Lite alvorlig, "vi har
kontroll”, alvorlig etc? Ble det gjort forsgk pdréspirere, oppmuntre eller forene borgerne?

4.4 | hvilken grad deltok folkevalgte politikerénformasjonsprosessen?

4.5 | etterkant, burde kommunen henvendt seg fillbeingen pa en annen mate, eller
med et annet budskap?

4.6 Hvordan fungerte forholdet mellom kommunen aglia under krisen?

5. Kriseavslutning
5.1 Ble noen gang giardiasaken aktivt regnet fja &a krise tilbake til normaltilstand?
5.2 Hvilke vurderinger Ia til grunn for en slik heing?
5.3 Kan krisen fremdeles sies a ha etterspill Pdapktiske eller politiske?

5.4 P& hvilke mater matte kommunen sta til ansvarfor borgerne etter krisen?
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6. Organisasjonsendring og leering
6.1 Pa hvilke mater, om noen, farte giardiasakesntringer i din enhet?
6.2 Hvordan vil du karakterisere disse endringene?
6.3 Har din enhet har leert av hendelsene? | sgpfalvilken mate?
6.4 Er det satt i verk konkrete tiltak for a fortiie at noe liknende skjer igjen?
6.5 Eksisterer det noen viktige utfordringer inrenfannforsyningen i Bergensomradet
som enda ikke har blitt lgst?

7. Egne sparsmal til folkevalgte politikere
7.1 Rapporten fra eksternt utvalg papeker at kéisdteringen hadde en overveiende
faglig-administrativ profil, og at politikerne véte involvert. Hvordan opplever du
politikernes grav av involvering i saken?

7.2 Hva ble de politiske konsekvensene i kjglvamvegiardiasaken?

7.3 Hva kan karakteriseres som de folkevalgte igetibes hovedoppgave under kriser
generelt og giardiasaken spesielt?

7.4 1lys av Bergen som parlamentarisk system, dikkdiasaken pa noen mater
konsekvenser for byradet? Konsekvenser for forliatadlom bystyre og byrad?
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