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1. INNLEDNING

| slutten av oktober i 2014 kom det over en tredagersperiode ekstreme menger nedbgr pa
Vestlandet. Disse nedbgrmengende kombinert med sngsmelting i hagfjellet forte til en flom
som rammet flere omrader i Hordaland og Sogn og Fjordane (Langsholt mfl., 2016). Hardest
rammet var Voss i Hordaland, Odda i Hordaland og Aurland i Sogn og Fjordane (DSB,
2015a). Det var ngdvendig med evakueringer og flere hus ble tatt av flommen. Flere omrader
ble isolerte pd grunn av brudd i veiforbindelse og flere veibruer kollapset. Heldigvis gikk
ingen menneskeliv tapt, men bebyggelse og infrastruktur ble hardt rammet. Det ble i etterkant
av flommen rapportert skader pa mer enn 1000 eiendommer i Hordaland og Sogn og

Fjordane, og forsikringsskadene utgjar mer enn 400 millioner (Langsholt, mfl. 2015, s. 52).

Denne oppgaven tar for seg handteringen av oktoberflommen i kommunene Voss, Odda og
Aurland.  Oppmerksomheten rettes mot lokale myndigheters organisering for
samfunnssikkerhet og krisehandtering knyttet til naturskapte kriser. Flom, skred og storm er
de naturskapte krisene som gjar sterst skade og tar flest menneskeliv i Norge (St. meld. 15
(2011-2012) s. 6). | klimarapporten «Klima i Norge 2100» pekes det pa at hovedproblemene
for Norge ogsa i fremtiden er knyttet til gkt nedbar og konsekvensene for flom, skred og
overvann (Miljgdirektoratet, 2015). Oktoberflommen i 2014 gjorde ikke bare enorm materiell
skade, den skapte usikkerhet blant alle som bor i nerheten av vassdragene pa Vestlandet, og
frykt for at slike hendelser vil ramme hyppigere og voldsommere. Nar elvene ligger i dype
daler strammer elven fortere, og da begynner den & grave i yttersvingene og elveerosjon kan
fore til enorme gdeleggelser. Elveerosjon var ogsd noe av hovedproblemet under flommen i
2014 (Eide og Klausen, 2015). Sma bratte bekker og elver og urbane omrader, slik som pa
Vestlandet vil dermed veere spesielt utsatte (Wanvik mfl., 2016) Spgrsmalene om hvordan
kommunene sikrer seg mot flom og i hvilken grad de kan forebygge eller forhindre skade, er
derfor sentrale i denne oppgaven. I etterkant av slike hendelser kommer ofte spgrsmalet om
myndighetene var, eller er, godt nok forberedt (Fimreite mfl., 2014). Bade ansvarsprinsippet,
naerhetsprinsippet og forvaltningsmessig praksis tilsier at det er kommunene som har ansvaret
for samfunnssikkerhet og beredskap pa det lokale nivaet (NOU 20135 s. 17). Kommunene
har ansvar for at sikkerheten mot flom ivaretas ved ny utbygging og gjennom lokal beredskap
(St. meld. 15 (2011-2012) s. 5). Ansvaret omfatter ogsa analyser for & avdekke risiko og
sarbarhet (ROS-analyser) i kommunen, men det er ikke spesifisert nermere hvilket omfang

og detaljeringsniva disse skal ha. Det krever store ressurser lokalt, og kompetansen for &



handtere dette pa en tilstrekkelig mate for & hindre skader pa byggverk, helse og miljg er
krevende. Ifelge klimaforskere star vi overfor store samfunnsutfordringer ved at flom er
krevende & forutse, utfordrende a handtere og krevende a forsta (Bjerknessenteret, 2016).
Klimatilpasningen mange norske kommuner star overfor reiser ogsa komplekse spgrsmal og
en rekke motstridende hensyn (Wanvik mfl., 2016).

Naturskadeerstatningene i Norge etter stormen «Dagmar» i 2011 ble anslatt til neermere 900
millioner kroner (Huseby, 2013). Samme ar, og to ar etterpa, ble Gudbrandsdalen pa
@stlandet rammet av ekstraordinere flommer som farte til store edeleggelser pa kritisk
infrastruktur og bebyggelse i flere kommuner, hvor summen ble anslatt til rundt 520 millioner
(Lillestgl, 2016). Uten forebyggende tiltak vil intensiteten pa skader kunne gke, og
skadekostnadene antas & bli pd omkring 45 til 100 milliarder kroner de neste 40 arene (NOU
2015:16, s. 15). Pa grunn av en temperaturgkning vil antall mennesker som rammes av
flommer gke, og i byer vil ekstrem nedbgr og ras utgjgre en stor fare for bygninger,
infrastruktur og liv og helse (Miljedirektoratet, 2015). Likevel gjores «forebyggingen» som
oftest i ettertid, som en forberedelse pd neste flom (Kolstad og Paasche, 2016). Ifzlge
Vestlandsforskning (Aal mfl, 2015) preges mange kommuner av en «pd stedet hvil»
tankegang og forebygger ofte ikke godt nok. Kommunene gjgr ogsa i liten grad systematiske
vurderinger av spgrsmalet om & forebygge versus det & ta kostnadene ved naturskader.
Kommunene oppgraderer sjelden bygninger og infrastruktur til a tale mer ekstremver, og tar
generelt lite hensyn til klimaendringer (Aal mfl., 2015). Klimatilpasning er alle tiltak og valg
som gjeres for 4 redusere de negative konsekvensene av klimaendringer. Kriser som
konsekvens av naturkatastrofer er likevel svaert vanskelig & forebygge, serlig med tanke pa at

klima og ekstremveer er vanskelig a forutsi (Fimreite mfl., 2014, s. 14).

1.1 PROBLEMSTILLING

Den overordnede problemstillingen for studien er a:

«Beskrive og forklare handteringen av oktoberflommen i 2014 pa Voss, i Odda og Aurland

med fokus pa hva som kan veere grunnlag for forskjeller i kommunene»

Problemstilling bestar av en beskrivende komponent og en forklarende komponent. Den
beskrivende delen tar for seg kommunenes arbeid med forebygging samt rutiner for

kriseshandtering. Forebyggende tiltak er for eksempel risiko og sarbarhetsanalyser (ROS),
2



arealplanlegging og sikringstiltak.  Beredskapstiltak  inkluderer  ansvarsavklaring,
beredskapsplaner og gvelser. Handteringen av hendelsen pa ulike nivaer inkludert varsling,
organisering, samarbeid med andre aktarer og kriseskommunikasjon. Det settes ogsa fokus pa
hva som skjedde etter flommen ved erfaring, kriselering og endring etter ok toberflommen i
2014. Etterspillet pagar fortsatt, og regnes med a fortsette frem til 2018 pa grunn av sgknad
for konsesjon som ligger til behandling hos NVE (NVE, 2015c). For a svare pa
problemstillingens forklarende del benyttes to forklarende perspektiver et instrumentelt og et
institusjonelt perspektiv (Christensen mfl., 2009). Det blir tatt i bruk en utfyllende strategi for
handtering av teorimangfoldet (Roness, 1997). Malet ved a bruke perspektivene utfyllende er

at mer av hendelsene og handteringen i kommunene kan forklares.

Denne studien presenterer hvordan Voss, Odda og Aurland handterte oktoberflommen i 2014.
For a forsta handteringen av flomkrisen rettes oppmerksomheten i oppgaven mot tre deler. 1)
Hvilken erfaring kommunene har med kriser, hvordan de arbeider med forebygging og bruker
ROS-analyser far krisen. 2) Hvilke utfordringer og lerdommer de hadde under krisen. 3)
Etterspillet, endringer og fremtidige utfordringer de star overfor som falge av krisen. Studien
er en komparativ case studie. Siktemalet er & si noe om krisehandtering av naturskapte kriser
pa lokalt niva i tre kommuner. Hovedfokuset ligger pA kommunene, men ogsa pa kommunens
samarbeid med andre aktarer for-, under og etter flommen. Datagrunnlaget for studien er
intervju av ngkkelpersoner, dokumentanalyse av interne kriselogger? fra de tre kommunene,
evalueringsrapporter, samt relevante dokumenter fra Direktoratet for Samfunnssikkerhet og

beredskap og Norges Vassdrags- og energidirektorat og andre forskningsrapporter.

1.2 BEGRUNNELSE FOR PROBLEMSTILLING

Begrunnelsen for valgt problemstilling er basert pa tre krav til en samfunnsvitenskapelig
problemstilling; praktiske, faglige og samfunnsmessige (Grenmo, 2004). Den praktiske tar
hensyn til hvor gjennomfarbar studien er. Dette knytter seg til nerhet i tid, hvor aktuell
studien er, og nerhet til informanter og datakilder, som ma veere innen rekkevidde, dette blir

tatt opp i kapittel 4 - metode.

Faglig krav handler om at studien dekker et relevant emne innenfor faget samt apner opp for a
utfgre studier innenfor samme fagfelt. Ifglge Boin mfl. (2005) er forskning omkring lering i,

2| en kriselogg skal all viktig informasjon i forbindelse med en krise journalfgres og dokumenteres (DSB, 2008)
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under og etter kriser et av de mest underutviklede aspektene i krisehandteringslitteraturen.
Ifalge Deverell (2010) er det utviklet lite kunnskap om hvordan offentlige organisasjoner
handterer kriser, lerer fra kriser og endrer seg som falge av kriser. Naturskapte kriser kan
berere grunnleggende samfunnsstrukturer og verdier og legger press pi hvordan offentlige
myndigheter reagerer (Rykkja, 2008). Forskning pa organisasjoner som opplever kriser, sier
ofte mer om selve krisen, enn om krisehandteringen (Deverell, 2010; Boin mfl., 2005).
Myndighetens evne og kapasitet til & lere av kriser er derfor en viktig grunn til a studere
flommen pa Vestlandet i 2014 (Christensen mfl., 2016). Et organisasjonsteoretisk
utgangspunkt i denne sammenheng legger til grunn at organisering er viktig for hvordan
kriser handteres og hvilke lgsninger som velges nar en krise oppstar. Min studie har som mal
a utvikle kunnskap om krisehandtering og lering samt si noe om hvordan prioritering av
samfunnssikkerhet, beredskap og forebygging er pa lokalt niva. Spgrsmalene om hvordan vi
sikrer oss mot flom i hvilken grad vi kan forebygge eller forhindre skade, er sentrale. For &
oppna en mer helhetlig tilneerming til krisehandteringen i kommunene settes den akutte
krisefasen i sammenheng med bade hva som skjer far hendelsen, og hva som skjer i etterkant
(Kruke, 2012; Engen mfl., 2016). Dermed rettes oppmerksomheten i studien mot kommunens
arbeid med forebygging, ROS-analyser og beredskap i samarbeid med andre aktgrer, og
undersgker hvordan kommunene opererer for & legge til rette og serge for god handtering av
naturhendelser lokalt. Et annet sentralt spgrsmal er hva som skjer etter slike hendelser, og
hvordan en sgrger for leering og endring for fremtidens negative konsekvenser av naturskapte

kriser.

Det samfunnsmessige hensynet stiller krav til at studien skal veere samfunnsmessig relevant,
det vil si relevant for flere enn forskeren selv (Granmo, 2004). Samfunnssikkerhet har de siste
arene fatt gkt oppmerksomhet som studieomrade, ogsa innenfor samfunnsvitenskapelig
forskning og forskning om forvaltningen og hvordan de handterer kriser (Lango, 2014;
Fimreite mfl. 2014; Boin, 2005). Naturkatastrofer som flommen i Glomma ”Storofsen” i
1789, "vesleofsen” i Glomma 1995, Hatlestad-raset i Bergen i 2005, og flommen pa @stlandet
i mai 2013 har demonstrert store utfordringer for samfunnssikkerhet. | etterkant av slike
hendelser kommer ofte spersmalet om myndighetene var, eller er, godt nok forberedt
(Fimreite mfl., 2014). Naturskapte kriser forekommer ikke bare hyppigere men med starre

alvorlighetsgrad enn tidligere (Boin og ‘t Hart, 2010).



1.3 OVERSIKT

| kapittel 2 - Kontekst blir det kontekstuelle rammeverket for casestudien presentert. Her
presenteres konteksten for a gi en bredere forstaelse av kommunens arbeid med
krisshandtering i Norge. Det rettes oppmerksomhet mot pa organiseringen av
samfunnssikkerhet med neerhets-, ansvars-, likhets- og samvirkeprinsippet og relevante
beredskapsaktarer. Det gis en kort gjennomgang av tidligere kriser i kommunene, bruk av

ROS-analysen, samt kommunenes historie med flom, flomsikring og vern av vassdrag.

| kapittel 3 Teori - blir det teoretiske rammeverket lagt frem ved en beskrivende og en
klassifiserende del. Begreper rundt kriser, lering og endring star her sentralt. De beskrivende
teoriene i studien er hovedsakelig en kombinasjon av Kruke (2012) Boin mfl., (2005) med
faseinndelinger. Tidsfasene til Kruke gir en kategorisering av «fgr», «under» og «etter»
krisen. Inndelinger tar videre utgangspunkt i Boin sine 5 faser; Kkriseerkjennelse,
krisebeslutninger, krisekommunikasjon, kriseavslutning og kriselering. Etter krisen er det i
etterspillet fokus pa lering og endring samt fremtidige utfordringer. Avslutningsvis blir to
forklarende perspektiver, instrumentelt og institusjonelt presentert. Perspektivene blir brukt

utfyllende (Roness, 1997) for a belyse flere sider av flomme i denne studien.

| kapittel 4 Metode - presenteres en gjennomgang av oppgavens forskningstilnerming,
metode og datagrunnlag. Jeg gjer nermere rede for studiens komparative metode og drgfter
hvilke owverveielser som knytter seg til utvalget av enheter. Studien kombinerer
dokumentanalyse og intervju for datainnhenting. Det presenteres en vurdering av metodene
brukt i studien samt utvalg, tilgang og vurdering av intervju og dokumentanalyse. Mot slutten

av kapittelet vurderes ogsa studiens reliabilitet, validitet og generaliseringspotensial.

| kapittel 5 Empiri - blir empirien i oppgaven lagt frem. Kapittelet er delt inn i 3 deler, en for
hver kommune. Deretter gjennomgas rutiner for og prosedyrer for a identifisere risiko i

kommunen, fgr en gjennomgang av kriseforlgpet delt inn i Boin mfl. (2005) sine faser.

| kapittel 6 - Sentrale funn og analyse presenteres sentrale funn fra studien samt analyse og
fortolkning i lys av de teoretiske perspektivene. Empirien i studien blir analysert ved hjelp av
de sentrale teoriene og det analytiske rammeverket. De forklarende perspektivene blir deretter

presentert ved forklaringskraften i de ulike fasene i hver kommune. De forklarende



perspektivene har varierende grad av forklaringskraft i de ulike kommunene, dette presenteres
i tabell 4.

| kapittel 7 — Avslutning blir svar pa problemstilling for masteroppgaven lagt frem. Deretter
drgftes de teoretiske og praktiske implikasjonene funnene i studien har. Sist vurderes og

droftes generaliseringspotensiale, videre forskning og anbefalinger basert pa studien.



2. KONTEKST

| dette kapittelet presenteres de kontekstuelle rammene for oppgaven og flommen. Farst
presenteres sentrale aktgrer i norsk samfunnssikkerhet og beredskapsarbeid med en kort
giennomgang av ansvarsorganisering ved flom. Dette er for & fa et bedre overblikk over de
ulike akterene, deres ansvarsomrade og hvordan de ulike aktgrene samhandler seg imellom.
Kontekstuelle forhold inkluderer ogsa retningslinjer for akterer som lovverk, regler,
forskrifter, organisasjoner og organisering. Mot slutten av kapittelet presenteres ROS-
analysens formal og arbeidet med risiko, flom og flomsikring i kommunene fer 2014.
Kapittelet har som hensikt & gi en bredere forstaelse av bakgrunnen for hva som skjedde

under flommen som rammet Voss, Odda og Aurland i oktober 2014.

2.1 SAMFUNNSSIKKERHET OG BEREDSKAP

Samfunnssikkerhet ble definert i en stortingsmelding i1 2001-2002 som: “den evne samfunnet
har til a opprettholde viktige samfunnsfunksjoner og ivareta borgernes liv, helse og
grunnleggende behov under ulike former for pdakjenninger” (St.meld. 17 (2001-2002, s. 4). 1
studien tas det utgangspunkt 1 definisjonen til Kruke mfl.(2005) og Olsen mfl. (2007) som
peker pd flere kjennetegn som mi til for at en hendelse skal vare truende for
samfunnssikkerheten: 1) Ekstraordincere pdakjenninger og tap, dette innebarer store hendelser
som ikke samfunnet ellers kan handtere ved hjelp av de ordinzre rutinene. 2) Hoy
kompleksitet og gjensidig avhengighet mellom offentlige organisasjoner, Hendelser eller
forebygging av hendelser i teknologiske og sosiale systemer med sterk gjensidig avhengighet
mellom offentlige organisasjoner. 3) Potensial til d undergrave tillit til vitale
samfunnsfunksjoner. Forebygging eller hendelser som undergraver tillit til at samfunnets
institusjoner og organisasjoner ivaretar den individuelle og kollektive tryggheten (Kruke mfl.,
2005; Olsen mfl., 2007). Beredskap kan defineres som «tiltak for a forebygge, begrense eller
hdndtere uonskede ekstraordincere hendelser» (NOU 2000:24, s.20). Med beredskap menes
her planlegging av tiltak og forberedelser av tiltak for & hdndtere og/eller begrense kriser e ller
andre situasjoner som er uonsket (DSB, 2012a, s.6-7).

Nasjonal samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid i Norge involverer bade regjering,
departement, nasjonale faginstanser, direktorat fylkesmenn og kommuner. Arbeidet er basert
pa 4 prinsipper (St. meld. 10 (2016-2017) s. 9). Ansvarsprinsippet gir ut pa at den myndighet,
etat eller virksomhet som normalt har ansvaret for et omrade til daglig ogsa har ansvaret for

nodvendige beredskapsforberedelser og tjeneste ved kriser. Likhetsprinsippet innebeerer at den



organisering man har ellers skal vere mest mulig lik den man bruker under en krise. Dette
kan sees pa som en utdypning av ansvarsprinsippet ved at man skal holde ansvarsforhold i og
mellom organisasjoner lik 1 forbindelse med en krise. Neerhetsprinsippet betyr at kriser skal
hiandteres av den som har sterst narhet til krisen. Hvis kriser hindteres pé et lavest mulig
niva, vil vanligvis de som handterer krisen ogsa ha best forutsetninger for & forstd situasjonen.
Samvirkeprinsippet som ble introdusert sist, 1 2012, innebarer ikke noen endringer i de
grunnleggende ansvarsforholdene eller prinsippene. Men samvirkeprinsippet stiller krav til
myndigheter, etater eller virksomheter om et selvstendig ansvar for & sikre best samvirke med
relevante akterer og virksomheter i forhold til arbeidet med forebygging, beredskap og
krisehdndtering. Samvirkeprinsippet understreker behovet for at alle virksomheter har et
bevisst forhold til gjensidig avhengighetsforhold og for hvilke akterer det vil vaere nedvendig
a samarbeide med (St. meld.13 (2015- 2016), s.6).

2.2 SENTRALE AKT@RER PA SAMFUNNSSIKKERHETSFELTET
Myndighetenes arbeid med forebygging og beredskap knyttet til flom er fordelt pa en rekke

departementer og fagmiljger (DSB, 2015a). Videre gis en kort beskrivelse av ansvaret til noen

av de mest sentrale aktarene.

2.2.1 JUSTIS- OG BEREDSKAPSDEPARTEMENTET

Justis- og beredskapsdepartementet (JD) sitt ansvarsomrade kan oppsummeres i tre kjeder:
straffesakskjeden, asylkjeden og samfunnssikkerhets- og beredskapskjeden (regjeringen,
2016b). Innenfor samfunnssikkerhet og beredskap har departementet ansvar for en effektiv og
malrettet forebygging, gjennomfaring og lering av erfaringer gjennom gvelse og hendelser/
kriser. JD har ansvaret for samordning for samfunnssikkerhet og beredskap og etatsstyringen
av Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DBS).

2.2.2 DIREKTORATET FOR SAMFUNNSSIKKERHET OG BEREDSKAP

DSB ble opprettet i 2003 og underlagt JD. Direktoratet har som oppgave a ha oversikt over
risiko og sarbarhet i samfunnet, veere padriver i arbeidet med a forebygge kriser og sarge for
effektiv krisehandtering (DSB, 2017). Sivilforsvaret er endel av DSB og er dermed en statlig
ressurs for ngd- og beredskapsetatene ved handtering av sterre kriser. DSB har videre
ansvaret for & faglge opp departementenes, fylkesmennenes og kommunenes
samfunnssikkerhetsarbeid. Ansvaret for ngd- og beredskapskommunikasjon og Nednett ble
fra mars i 2017 overfort til DSB (regjeringen, 2016a). DSB er en sentral utgiver av forskrifter

og veiledninger om samfunnssikkerhet og beredskap som blir utdypet i kapittel 4 — metode.
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2.2.3 NORGES VASSDRAGS- OG ENERGIDIREKTORAT

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) er underlagt Olje- og energidepartement (OED)
og har et statlig forvaltningsansvar for vassdrags- og energiressurser i tillegg til & bedre
samfunnets evne til & handtere flom — og skredfare (NVE, 2015b). NVE har et overordnet
ansvar for statlige forvaltningsoppgaver innen forebygging av flomfare og skredulykker, og
skal ivareta den koordinerende rollen i utgvelsen av den nasjonale poltikken knyttet til
flomforebygging. Arbeidet inkluderer & hjelpe kommuner med kompetanse og ressurser til
kartlegging, arealplanlegging, sikring, overvaking, varsling og beredskap (St. meld. 15 (2011-
2012), s. 25). NVE har siden 1998 utarbeidet «flomsonekart» som skal vise hvilke omrader
som er ekstra utsatte for flom, hvor det oversvemmes og med hvilken hyppighet (NVE,
2015b). Flomsonekartene kan brukes av bade planleggere i kommunene, takstfolk,
forsikringsselskap og privatpersoner (Eide og Klausen, 2015). NVE har ogsa utviklet
retningslinjer om hvordan flom og skredfare bgr utgreies og bli tatt hensyn til i arealplanene,
dette bygger pa forutsetningene som er gitt i byggeteknisk forskrift (TEK10). NVE har ogsa
utarbeidet ulike retningslinjer for arealbruk i flomutsatte omrader og planlegging og
utbygging i fareomrader langs vassdrag (NVE, 2015d).

2.2.4 AKTSOMHETSNIVAER FOR FLOM- OG JORDSKREDVARSLING

NVE er ogsa en nasjonal faginstitusjon for hydrologi og forskning (NVE, 2015a)
Flomvarslingstjenesten «varsom.no» ble utviklet av NVE i 2003 i samarbeid med
Meteorologisk institutt, Statens vegvesen og jernbaneverket. Nettsiden har ogsa oversikt over
vannfgringsprognoser, regn og sngsmeltning, jordskredsindeks, sanntidsdata og
kartinformasjon (NVE, 2017) Det sendes ut varsel via e-post med flom og jordskredfare pa
gult, oransje og regdt niva. Fylkesmannen skal umiddelbart sende flomvarselet til de
kommunene det bergrer i sitt fylke. NVE utformer flomvarslene etter en helthetsvurdering av
vaer- og vannfgringsprognoser, initialtilstanden, utstrekning og regionalt skadepotensiale.
Dette er et viktig verktgy for kommunene og fylkesmannen nar det kommer til & forberede

seg pa flom.

Et flomvarsel bade i farge og gjentaksintervall sier ikke noe om hvor store skadene av
flommen kommer til & vaere. Nar et flomvarsel er utsendt ma den lokale myndigheten uansett
hvilket niva, vurdere hva dette kan fare til. Dette ma avgjeres pa grunnlagav informasjonom
lokale forhold i kommunen som infrastruktur, kunnskap og erfaring fra tidligere
flomsituasjoner (NVE, 2013). NVE fremhever dessuten at skadeomfanget er relatert til en

kombinasjon av sarbarhet som infrastruktur og gvrig skadepotensial i varslingsomradet og
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varslingsniva og ikke til varslingsnivaet alene (NVE, 2013). Flomvarslet sier ogsad noe om
antall ar som gjennomsnittlig, over en lang periode, gar mellom hver gang en like stor eller
stgrre flom inntreffer. Gjentaksintervall og sannsynlighet for flom er dermed omwvendte
stgrrelser, det er liten sannsynlighet for at en flom med hgyt gjentaksintervall skal forekomme
(Colleuille u.a; NVE, 2015f) Gjentaksintervall er et verktay for flomvarsling, flomsonekart og
dimensjonering. Men gjentaksintervall endrer seg over tid nar datagrunnlaget eller

referanseperiode endrer seg.

Tabell 1 Aktsomhetsnivaer i forhold til flom og skred.

Aktsomhetsniva NVEs anbefalinger

Gront (1) Generelt trygge forhold, normal beredskap.

Lokal beredskapsmyndighet bar veere oppmerksom pa verforhold og falge med pa
Gult (2) informasjon for eksempel varsom.no. Forebyggende tiltak som for eksempel rensing av
Gientaksintervall pd | dreneringsveier i spesielt utsatte omrader anbefales i forkant. Man ma vere spesielt
mindre enn 5 ar. oppmerksom pd omrader i kommunen som ved tidligere erfaring far problemer under
flom. Ved for eksempel intens nedbgr og/eller sngsmelting kan det fare til store

flomskader lokalt.

Oransje niva er et alvorlig varslingsniva, somkan innebzre omfattende
Orange (3) oversvgmmelser og flomskader i utsatte omrader. Det anbefales at kommune og
Gientaksintervall pad | Fylkesmannen gker beredskap. Kommunen bgr bruke flomsonekart dersomdet er
mer enn 5 ar tilgjengelig for & ha gkt beredskap og vare obs pé problemer somkan oppsta.
Bebyggelse og infrastruktur neaer vassdrag er utsatt. Beredskapsmyndigeten bar ha gkt
fokus pé beredskap i forbindelse med flom og veaere obs pa at hendelser kan oppstai

nerhet av bebyggelse og vei.

Radt (4) Redt niva varsler om at deter en ekstrem hendelse, og deter det hgyeste nivaet de kan
Gjentaksintervall pa | varsle. Radt niva forekommer sjelden men kan medfare oversvemmelse av starre
mer enn 50 ar. omrader og betydelige erosjonsskader samt store konsekvenser for bebyggelse og

infrastruktur. Det anbefales at kommune og Fylkesmannen gker beredskap.

(NVE, 2013)

2.2.5 ANDRE SENTRALE AKT@RER

Aktarer som ogsa er viktig under flom er: Statens vegvesen (SVV) som fungerer som en faglig
radgiver og bistar lokale myndigheter med & analysere og avveie infrastrukturtiltak innenfor

transportomradet, blant annet lokal kollektivtransport (DSB, 2015a). Jernbaneverket (JBV)
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Sikkerhetspolitikken er basert pa nullvisjonen® og skal legges til grunn for alt av aktiviteter,
organisering og planlegging og gjennomfaring i jernbaneverket. Politi- og lensmannsetaten
somblant annet skal bidra med hjelp til borgerne i faresituasjoner og representerer ogsa lokale
redningssentraler (LRS) (DSB, 2015a).

2.2.6 FYLKESMANNEN OG FYLKESKOMMUNEN

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) har det administrative
etatsstyringsansvaret for Fylkesmannen. Fylkesmannen er et bindeledd mellom sentrale og
lokale myndigheter og det er fylkesmannen sitt ansvar a bidra med gjennomfering og
iverksetting av nasjonal politikk innenfor samfunnssikkerhet og beredskap. Dette inneberer &
ha oversikt over risiko og sarbarhet i fylket og samordne statlige interesser pa
samfunnssikkerhetomradet (DSB, 2016b). Fylkesmannen koordinerer samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeidet pa et regionalt niva og har serlig ansvar for & falge opp dette arbeidet i
kommunene (DSB, 2015a). Det er ogsa fylkesmannens oppgave & gjennomfgre tilsyn med
samfunnssikkerhet og beredskap i kommunene og tilse at kommunens oppfelging av
beredskapsplikten er forsvarlig og tilstrekkelig (DSB, 2015d). Fylkesmannen har og
virkemidler gjennom plan- og bygningsloven for & legge rammer for kommunenes
arealdisponeringer (St. meld. 22 (2015-2016)). Fylkes-ROS og Fylkesmannens
beredskapsplanlegging er et viktig samordningsgrunnlag for utarbeidelse av kommunens
overordnede beredskapsplan. Under en krise skal kriseledelsen sgrge for a rapportere til
fylkesmannen ved handtering av starre, komplekse og langvarige hendelser, og fylkesmannen
skal fungere som et stgtteapparat (DSB, 2015e). DSB bruker fylkesmannsembetene som
viktig samarbeidspartnere, og fylkesmennene skal pa vegne av DSB forebygge farer som kan
ramme. Fylkeskommunen er myndighet for fylkesveiene. Fylkeskommunen har ogsa ansvar

for & pase at hensynet til klimaendringer er wurdert og fulgt opp i kommunenes arealplaner.

2.3 LOKAL BEREDSKAP

2.3.1 KOMMUNEN
«Kommunene utgjer det lokale fundamentet i den nasjonale beredskapen og er derfor viktige
beerebjelker i det norske beredskapsarbeidet» (NOU 201335, s.17). En god kommunal

® Grunnlaget for alt trafikksikkerhetsarbeid i Norge er nullvisjonen, 0 drepte og 0 hardt skadde, - en visjon om at
det ikke skal forekomme ulykker med drepte eller livsvarig skadde i trafikken. Trafikantene og myndighetene
har et delt ansvarfor trafikksikkerheten (Nullvisjonen, 2012).
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beredskap er derfor en grunnleggende forutsetning for en god nasjonal beredskap (St. meld.
29 (2011-2012) s. 55). Det er kommunen som sitter med det grunnleggende ansvaret for a
ivareta sikkerheten og tryggheten til sine innbyggere og andre som befinner seg innenfor
kommunens geografiske omrade (Hillestad, 2013). 1 2010 ble sivilforsvarsloven endret og det
ble vedtatt en egen forskrift om kommunal beredskapsplikt (DSB, 2012a, s. 3). Den
kommunale beredskapsplikten palegger kommunen a ta ansvar for at arbeidet med beredskap
er systematisk, kontinuerlig og kvalitetsmessig godt arbeid og vurdere behovet for eventuelle
ekstra beredskapsforberedelser (St. meld. 29 (2011-2012), s. 6). Sivilbeskyttelsesloven
(2010, § 15) annet ledd fastsetter at:

«Beredskapsplanen skal inneholde en oversikt over hvilke tiltak kommunen har forberedt for
a handtere ugnskede hendelser. Som et minimum skal beredskapsplanen inneholde en plan for
kommunens kriseledelse, varslingslister, ressursoversikter, evakueringsplan og plan for

informasjon til befolkningen og media.»

Formalet er at forskriften skal sikre at kommunen ivaretar befolkningens sikkerhet og
trygghet. Den kommunale beredskapsplikten palegger ogsa kommunen & kartlegge ugnskede
hendelser i en helthetlig risiko og sarbarhetsanalyse for sin kommune. Kommunene skal veere
forberedt pa & handtere ugnskede hendelser, og skal med utgangspunkt iden helhetlige risiko-
og sarbarhetsanalysen utarbeide en overordnet beredskapsplan som skal revideres og gves pa
jevnlig (Sivilbeskyttelsesloven, 2010, § 14 - 15). Kommunene har ogsa hovedansvar for
arealplanlegging, sikring og forebygging av naturskader samt plan- og bygningsmyndighet
(DSB, 2015a). Kartlegging av omrader som anses som mer utsatte og hensyn til disse
giennom arealplanlegging reduserer ifglge DSB (2015b) risikoen for skader ved flom.
Kommunen ma pase at alle relevante akterer, bade offentlige og private inviteres med i
arbeidet med ROS analysen (NOU 201335, s.17). Kommunene skal jobbe systematisk og
helhetlig med samfunnssikkerhetsarbeidet pa tvers av akterer i kommunen, med mal om a
redusere risiko for tap av liv eller skade pa helse, miljg og materielle verdier. Dette utgjor
store deler av arbeidet med beredskap i forhold til flom og gjgr kommunen til en av de

viktigste aktarene i beredskap, forebygging og krisehandtering av flom.

2.3.2 KRITISKE SAMFUNNSFUNKSJONER OG INFRASTRUKTUR

Ifalge ansvars- og naerhetsprinsippet ligger ansvaret for beskyttelse av kritisk infrastruktur til
eier eller operatar av infrastrukturen og falger sektoransvaret (St. meld 22 (2007—2008) s. 40).
Kritisk infrastruktur gjelder anlegg og systemer som er ngdvendige for & kunne opprettholde
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samfunnets kritiske funksjoner som igjen dekker grunnleggende behov og befolkningens
trygghetsfolelse (NOU 2006:6, s. 31). En krise innenfor en kommunes- eller virksomhets
omrade er derfor i utgangspunkt kommunens eller virksomhetens ansvar a handtere
(Hillestad, 2013). Kommunen ma lage en beredskapsplan slik at de kan viderefare sine
funksjoner under en krise (Sivilbeskyttelsesloven, 2010, § 15.). Om en krise oppstar har
kommunen ansvar for tjenesteproduksjon til egen befolkning, dette gjelder for eksempel: drift
av barnehager, skoler, helse- og omsorgstjenester, vann- og avlep, kommunale veier
(Hillestad, 2013). Fglgende strukturer og funksjoner inngar ifalge NOU (2006: 6) under
kritisk infrastruktur: matforsyning, vann og avlep, transport, elektronisk kommunikasjon,
kraft, satellittbasert kommunikasjon og navigasjon, olje og gass, bank og finans, kulturminner
og symboler. Begrepet kritisk samfunnsfunksjon er knyttet opp mot samfunnets
grunnleggende behov som kan veere trygghet for den enkelte og basale fysiske behov som

vann, mat, varme og lignende (NOU 2006:6, s. 32).

2.3.3 KRISELEDELSEN

Kriseledelsen i en kommune blir kalt inn sa raskt som mulig nar en truende eller
ekstraordineer situasjon er oppstatt. Kriseledelsen vil bestd av personer som er sentrale i
beredskaps og krisehandteringen i kommunen, og tjenesteledere blir trukket inn ut fra krisens
behov. Krisesituasjoner stiller krav til raske beslutninger og tiltak av kriseledelsen (Boin mfl.,
2005). Ansvar og roller som tilligger kriseledelsen skal vere avklart og beskrevet i
beredskapsplanen (DSB, 2015e). Et av hovedansvarene for blant annet befolkningsvarsling
(DSB, 2016¢). Det anbefales dermed ogsa at det opprettes en krisestab, som skal sgrge for at
ledelsen til en hver tid har et sa nayaktig og oppdatert situasjonsbilde som mulig. Krisestaben
skal i tillegg serge for at ledelsens beslutninger blir formidlet til rette mottaker. Lederen av
kriseledelsen skal ifglge DSB (2016c) veere talsmann og leder for gruppen. Det er stort behov
for informasjon under en krise, og en utfordring for kriseledelsen ligger i & holde oversikt
over informasjonsstrammen bade inn og ut av kommunen (DSB, 2016c). Kriseledelsen har
ansvar for & opprette en kriselogg hvor all viktig informasjon i forbindelse med krisen

journalferes og dokumenteres (DSB, 2008).

2.3.4 HEIMEVERNET

Bergenhus heimevernsdistrikt (HV-09) holder til pa Bergenhus festning i Bergen. Deres
ansvarsomrade omfatter Hordaland og sendre del av Sogn og Fjordane. Heimevernet fungerer
som en hurtig mobiliseringsstyrke for forsvaret og er med sin lokale tilknytning et viktig
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bindeledd til det sivile samfunn og andre beredskapsaktgrer (forsvaret, 2014.). Heimevernet er
en beredskapsorganisasjon som primeert skal lgse militeere oppdrag, men lokale styrker kan
ogsa bli bedt om a bistda myndighetene ved leteaksjoner, ulykker og naturkatastrofer.
Hovedoppgavene til heimevernet er vakthold, sikring av viktige militeere og sivile objekter,
nasjonal krisehandtering, og a bista politiet og gvrig statte til det sivile samfunn (forvaret,
2014). Heimevernet bestar av 4500 soldater som er vernepliktige og hovedsakelig utdannet i
Heeren, Sjgforsvaret og Luftforsvaret. Heimevernet er delt inn i 4 regioner, 11 distrikter og
252 landsdekkende omrader. Heimevern distrikter som har det lokale, territorielle ansvaret i

Norge pa vegne av forsvaret.

2.3.5 SIVILFORSVARET

Sivilforsvaret skal forsterke ngd- og beredskapsetatene ved hendelser som er stgrre enn det
etatene er dimensjonert til & handtere (DSB, 2016d). Sivilforsvaret skal veere en statlig
forsterkningsressurs som histar ngdetatene og andre ved et bredt spekter av hendelser (DSB,
2016, s. 9). Begrepet sivilforsvar inkluderer ogsa sentrale myndigheters arbeid med a
planlegge og a organisere sivilforsvarstiltak, blant annet kommunens sivilforsvarsplikter som
er regulert i sivilbeskyttelsesloven (DSB, 2012b). Sivilforsvarets forsterkningsrolle er seerlig
viktig ved hendelser som krever betydelig ressursinnsats over tid, hvor man for eksempel ma
ha en kontinuerlig innsats over flere dager og uker, ved for eksempel flom (DSB, 2016).
Hovedoppgaven til sivilforsvaret er a planlegge og iverksette ulike tiltak for a beskytte
sivilbefolkningen, miljg og materielle verdier. Aktivitetene er serlig rettet mot ekstremveer,

flom, skred, starre branner, oljeutslipp og sek etter savnede personer (POD, 2011, s.76).

2.3.6 R@DE KORS

Rade Kors er en humaniter organisasjon med 380 lokalforeninger og 43000 frivillige i Norge
(Rade Kors, 2016). Norges Rade Kors Hjelpekorps (RKHK) er en del av Norges Rgde Kors
og er ofte en del av lokalforeningene som ogsa driver med andre aktiviteter (besgkstjeneste,
integreringsaktivteter osv.). Lokallagene i Rade Kors og redningstjenesten er sveert viktige
samarbeidspartnere for kommunene i arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap (DSB,
2017). Redningstjenesten er basert pa en nasjonal dugnad der samvirket mellom
redningsetatene og frivillige bidrar til & redde liv og minimere skade. Mannskapet i Rede
Kors er klar til & rykke ut med redningsmateriell eller personell ved hendelser hvor folk
trenger bistand. Politiet kan kalle ut hjelpekorpset nar personer blir savnet, ved ulykker eller

ved naturkatastrofer, og Rede Kors bistar isgk, redning, farstehjelp og evakuering. Men de er
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ogsa pa plass som farstehjelpsvakt pa idrettsstevner, festivaler, badestrender og konserter.
Rede Kors sine aktiviteter er basert pa lokale forhold og behov og hjelpekorpset blir ogsa
spesialisert ut i fra omrade. (Rgde Kors, 2016). De har spesialgrupper innen vann-, skred-, og

fiellredning, som er viktig i en krevende natur pa Vestlandet.

Pa Voss er det stort behov for hjelp fra Rede Kors med arrangementer bade vinter og
sommertid i tillegg til mange aktiviteter som inkluderer ekstremsport. VVoss Rede Kors er et
aktivt lokallag med rundt 1100 medlemmer hvor viktige oppdrag inneberer sngras, og sgk
etter personer samt a tilby farstehjelp pa arrangementer. | Odda Rede Kors er det rundt 30
aktive i omradet (2016). De har ogsa oppdrag i fjellet, spesielt rundt pasketider og i
turistsesongen. Antallet turister som vil besgke Trolltunga har de siste arene gkt betraktelig,
og Odda kommune, og Odda Rede Kors har fatt en del utfordringer (Njastad og Johansen,
2016). 1 2016 var det hele 40 oppdrag pa Trolltunga hvor bare en liten andel var personer som
var skadet, mens mesteparten var turister som ikke hadde satt seg inn i fjellvettreglene. Odda
Rade Kors vant samfunnssikkerhetsprisen i 2016 for god dugnadsvilje og innsats, i tillegg til
a gjere tiltak for gjare det tryggere & bo og oppholde seg i lokalsamfunn (DSB, 2017).
Aurland Rede Kors har rundt 40 aktive medlemmer, under flommen i 2014 var 14 stykker
med (presentasjon ordferer, 2015). Aurland har en vakker, men krevende natur og
hjelpekorpset blir kalt ut for & assistere turgaere i vansker i fjellet (Sylvarnes, 2016). | 2016
skrev Aurland kommune og Rede Kors en samarbeidsavtale om beredskap som skal sikre

godt samarbeid far, under og etter ekstraordingere hendelser (Aurland kommune, 2016).

2.3.7 NAREN KRISE RAMMER LOKALSAMFUNNET

Nar man tenker frivillige ressurser i krisehandtering tenker man gjerne pa Rede Kors, Norsk
Folkehjelp, Norsk Redningshunder, Norske Alpine redningsgrupper eller lignende. Men en
ofte like viktig frivillig ressurs, serlig i den mest akutte fasen, er de personene som tilfeldig er
tilstede og ser situasjonen (Kruke, 2012, Engen mfl., 2016). Situasjonell altruisme oppstar
ifalge Dynes (1994) av menneskers villighet til & bidra med ressurser i kriser. Dermed farer til
at tradisjonelle roller utvides, nye roller vil skapes, og ulike aktgrer bade individuelle og
kollektive tar pa seg nye oppgaver og nytt ansvar for a uteve assistanse. Befolkning er dermed
en ressurs man kan og ma regne med i kriser (Kruke, 2012). De som jobber innenfor det
operative mannskapet profesjonelt eller frivillige organisasjoner har en varslingstid og
utrykningsvei som gjer at disse vil komme til unnsetning noe senere. For organisering av

krisehandtering kan befolkningen bli sett pa som en ressurs i krisesomradet. Flere forskere
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peker pa at befolkningens evne til selvorganisering vil spille en avgjerende rolle i en
innledende fase av en akutt krisesituasjon (Comfort 1990, Helsloot og Ruitenberg, 2004,
Kruke og Olsen 2005, Schneider, 1995).

Et samfunns evne til & handtere risiko avhenger ikke bare av de offentlige, men bidrag fra
bade privat neringsliv, frivillige organisasjoner, lokalsamfunn, enkeltpersoner er ogsa viktig
(St. meld. 10 (2016- 2017) s. 6). Og lokale innbyggere kan sgrge for kontinuitet i livreddende
aktiviteter til de profesjonelle aktarene ankommer og kan ta over (Kruke, 2012). Resiliens
brukes til & beskrive evnen samfunnet har til & tale og handtere store hendelser, gjenopprette
funksjoner etter hendelsen / krisen, og om ngdvendig tilpasse seg endrede forutsetninger. A
bygge opp trygge resiliente samfunn, eller motstandsdyktige samfunn krever samarbeid (St.
meld. 10 (2016-17) s. 31). Evnen man har til & respondere raskt er pavirket av hvilken kultur
man har for & ta ansvar og bidra til fellesskapet. Samvirkeprinsippet ble i sin tid innfert siden
det stiller krav bade til selvstendig ansvar og samvirke mellom akterer for & kunne oppna best
mulig beredskapsarbeid. Dette prinsippet har tradisjonelt veert knyttet til redningstjenesten og
handler om at offentlige etater som har ressurser for sgk og redning skal bidra i
redningsarbeidet etter behov. Samvirkeprinsippet tydeliggjer ogsa samvirke mellom
offentlige, frivillige og private aktgrer og frivillige i norsk beredskapsarbeid (St. meld.13
(2015-2016)). Denne form for krisehandtering bygger pa samarbeid for a oppna kontroll i

kriseomradet.

2.4 REGULERINGSRAMMER
Regulering er tett knyttet til risiko (Hutter og Power, 2005; Eriksson-Zetterquist, 2009).

Regulering kan tillegges bade en vid og mer begrenset betydning (Baldwin mfl., 1998). Med
regulering menes i denne studien en aktivitet som gar ut pa 1) Formulering av mal,
regelutforming, standardsetting og lovgivning, 2) Overvakning, inspeksjon, tilsyn, revisjon
evaluering, 3) Handheving med bruk av sanksjoner og belgnninger (Hood mfl., 2001).
Kommunens ansvar er nedfelt bade i Forskrift om kommunal beredskapsplikt (2011)
Sivilbeskyttelsesloven (2010), Naturskadeloven (1994), Plan- og bygningsloven (1985) i
tillegg til Vannressursloven (2000). Ifglge NVE skal det utarbeides en ROS-analyse for alle
planer, jamfer plan- og bygningslovens § 4-3 og DSBs weileder: Samfunnssikkerhet i
kommunens arealplanlegging (DSB, 2017). ROS-analysen md inneholde vurdering om det er
fare for flom, erosjon eller skred, og en konklusjon pa om det er tilfredsstillende sikkerhet i

henhold til Byggeteknisk forskrift: TEK10. Nar det gjelder vassdrag og energianlegg er det i
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tillegg noen typer tiltak som trenger avklaring i forhold til sektorlovverk som

vannressursloven og energiloven (NVE, 2015d).

2.4.1 PLAN-OG BYGNINGSLOVEN

Kommunal- og moderniseringsdepartementet forvalter Plan- og bygningsloven og har det
administrative hovedansvaret for planleggingsoppgavene til staten og arbeider for at nasjonale
vedtak og faringer blir fulgt opp i den regionale og kommunale arealplanleggingen (DSB,
2015b). Plan- og bygningsloven har endret seg fra den farste byggeforskriften i 1969 og det
stilles mye strengere krav med hensyn til sikker byggegrunn i dag. Sikkerhet mot
naturpakjenninger har fatt mer oppmerksomhet og det stilles krav utfra hensyn til sikkerhet i
forhold til skred, flom, sjg og vind (Dannevig mfl., 2016, s.13). Plan- og bygningsloven gjar
kommunene ansvarlige for & hindre/stille krav til utoygging i fareomrader. Det er videre
kommunens ansvar & gjgre vurderinger om hva som er risiko og fareomrader basert pa
ekspertuttalelser. Kommunen kan kontakte NVE hvis det gjelder flom, eller Norges
geotekniske institutt (NGI) hvis det er snakk om skred og ras nar kommunen jobber med

planlegging i naturskadeutsatte omrader (NVE, 2014).

2.4.2 NATURSKADELOVEN

Etter en endring i Naturskadeloven (1994) ble sikring for naturskade kommunenes
hovedansvar®. «Sikringstiltak» blir definert av statens landbruksforvaltning som «Tiltak som
fjerner/ reduserer faren for naturskader. Eller tiltak som fjerner/reduserer sannsynligheten
for skade pa byggverk» (Statens landbruksforvaltning, 2003, s. 4) Det skilles mellom tre ulike
typer sikringstiltak som alle omfattes av kommunens ansvar og oppgaver: Positive
sikringstiltak, som innebzarer hindring av at naturkatastrofer oppstar eller evt. hindre at gjar
skade hvis de oppstar. Negative sikringstiltak, som inneberer blant annet flytting av
eksisterende bebyggelse. Passive sikringstiltak som omfatter det & hindre bebyggelse og

arealutnyttelse i naturskadeutsatte omrader (Statens landbruksforvaltning, 2003).

2.4.3 BYGGTEKNISK FORSKRIFT TEK10

Sikkerhet mot naturpakjenninger har gatt fra & veere nevnt under generelle vilkar, til i TEK 10
til & fa et eget kapittel i teknisk forskrift TEK10. | byggteknisk forskrift (TEK10) (2010, § 7-

2.) «Sikkerhet mot flom og stormflo» skrives det at byggverk ma ikke plasseres i flomutsatte

* Tidligere delte de dette ansvaret med styret for statens naturskadeforbud (Statens landbruksforvaltning, 2003, s.
5
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omrader, hvor konsekvensen av en flom er szrlig stor. TEK 10 definerer sa sikkerhetsklassen
som kan brukes ved utarbeiding av faresoner. Sikkerhetsklassene er en funksjon av
konsekvens og sannsynlighet malt i returperioder. TEK10 ble oppdatert i 2010, og er relativt
ny av dato mens bygningene i de ulike kommunene som ble rammet av flommen i 2014 er til
dels mye eldre enn dette. De har derfor lovlig bygd pa omrader som en i dag ikke har lov a
bygge pa (Dannevig mfl., 2016, s.13).

2.4.4 VERN AV VASSDRAG OG KONSESJON

Stortinget har fra 1973 til 1993 vedtatt 4 verneplaner for vassdrag med suppleringer i 2005 og
2009 ° . Verneplan for vassdrag inkluderer 389 vassdrag som til sammen utgjor et
representativt utdrag av norsk vassdragsnatur. Verneplaner er bindende instrukser fra
Stortinget til forvaltningen om & ikke gi konsesjon til vannkraft i disse vassdragene. Vernet
gielder farst og fremst kraftutbygging men verneverdiene skal ogsa tas hensyn til ved andre
inngrep i vassdraget. Det &pnes ikke for konsesjonsbehandling av kraftverk ® i vernede
vassdrag med mindre Stortinget gir samtykke (Prop. 11S, (2016-2017)). Konsesjon betyr a fa
tillatelse, loyve eller bevilling (NVE, 2015c). For a fa tillatelse til ulike energianlegg og
vassdragstiltak ma kommunen sgke konsesjon til NVE. Konsesjonstiltakene blir behandlet
etter energiloven og / eller vassdragsloven og gis hvis samfunnsnytten er positiv og hvis det er
tatt hensyn til andre miljg og samfunnsinteresser(NVE, 2015c). Lov om vassdrag og
grunnvann (vannressursloven) har som formal a sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk og

forvaltning av vassdrag og grunnvann i Norge (2000, § 1).

| St.prp. nr 89 (1984-85), Verneplan Ill for vassdrag anbefalte Olje og energidepartementet
varig vern av vassdrag pa Voss og i Aurland. Det ble anbefalt & gi Vosso, Flam, og
Undredalsvassdraget varig vern, med hensikt i blant annet «bevare et stgrre sammenhengende
natur- og friluftsomrade". Det ble grunngitt i at vassdragene inneholder store verneverdier for

vilt- og fiskeinteresser samt friluftsliv, kulturminner og naturvitenskap.

Opovassdraget (Opo nvV Latefoss) ble vernet mot kraftutbygging som del av verneplan
Verneplan | (1973), med statte fra kommunestyret i Odda med hensyn til blant annet fossene
og friluftslivet (Borgstram, 2016, s 9). Opo er kjent som et storlaksvassdrag og har betydd

mye for sportsfiskere opp igiennom arene. | de senere arene har det likevel bare veert tillatt &

% 6. april 1973, om Verneplan | for vassdrag,, 30. oktober 1980, om Verneplan 11 for vassdrag, 19. juni 1986, om Verneplan
111 for vassdrag,, 1. april 1993, om Verneplan 1V for vassdrag. (regjeringen, 1994)

6 over 1 MW installert effekt
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fiske sjogrret og oppdrettslaks i elven, ettersom bestanden av villaks har gatt ned, mest
sannsynlig som et resultat av oppdrettsvirksomheten i Hardangerfjorden (Borgstram, 2016. s.
5).

Aurland kommune sgkte i 2009 sammen med kraftselskapet E-Co vannverk om a fa lov til &
overfgre vann fra Vindedalselven, en sideelv til Flamsvassdraget, til Viddalsmagasinet. Dette
ville bade redusere flomfaren og gke kraftproduksjonen. NVE mente i 2009 at tiltaket ville ha
liten skadereduserende effekt. Prosjektet sammen med et annet ble fremmet for Stortinget,
men siden det var et vernet vassdrag fikk de nei ettersom det er regelen at det ikke gis
tillatelse til slike tiltak. Flamsvassdraget ble vernet mot utbygging 1986 (BT, Arre, 2015) Og
kommunen peker pa at det har vert vanskelig a fa gjennomfart sikringstiltak i
Flamsvassdraget pa grunn av vernet (NRK Sogn og Fjordane, 2015).

| stortingsmelding 25 (2015-2016) «Kraft til endring — energipolitikken mot 2030» skrives
det likevel at i serskilte tilfeller med vesentlig samfunnsnytte ved flom eller skreddempende
effekt og akseptable miljgkonsekvenser kan apnes opp for konsesjonsbehandling av

vannkraftverk i vernede vassdrag.

2.5 HELHETLIG RISIKO- OG SARBARHETSANALYSE

Beredskapsplikten (jf. Sivilbeskyttelsesloven, 2010) palegger kommunen & anvende helhetlig
Risiko- og Sarbarhetsanalyse (ROS). ROS er planleggingsgrunnlaget for kommunene nar det
skal utarbeides mal, prioriteringer og en plan for oppfalging av samfunnssikkerhet. Dette skal
forankres og innarbeides i kommunens ledelse, deres plan- og styringssystemer som ogsa
gjelder planer etter plan- og bygningsloven (DSB, 2012c, s.5). ROS-analysen skal bedre
kunnskap og bevissthet om risiko og sarbarhet i kommunen, og det skal danne et bedre
grunnlag for kommunens malrettede forebyggende arbeid, beredskap og krisehandtering
(DSB, 2012c). | en ROS-analyse skal kommunen gjgre en gjennomgang av ulike hendelser
eller forhold som kan sette liv og helse, natur og miljg, ressurser eller gkonomi i fare og
indikere hva som utgjer en trussel ut fra temaer som er aktuelle (DSB, 2014a, s. 61). Dette
skal baseres pa sartrekk ved kommunen, som kan kategoriseres etter; fysiske eller naturgitte
forhold, samfunnsmessige forhold, samferdsel, neringsliv og industri og kulturelle verdier og
natur og miljg (DSB, 20144, s. 60). Disse skal fremstilles i en analysetabell /risikomatrise

hvor hendelsene blir markert med grann, gul eller rad farge’. Grann indikerer «akseptabel

" Risikomatrise er et diagram som oppsummerer og beskriver risiko i to ulike dimensjoner: konsekvens/tap for
en gitt hendelse, med tilhgrende sannsynlighet (Aven, 2016).
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risiko» hvor det ikke er signifikant risiko, selv om risikoreduserende tiltak kan vurderes. Gul
markering er mer sannsynlig og eksisterende rutiner og risikoreduserende tiltak bar
kvalitetssikres og suppleres om ngdvendig. Det kan ogsa vurderes mer detaljerte og utfyllende
analyser med kost / nytteeffekt knyttet til hvilke risikoreduserende tiltak som kan
giennomfgres. Red indikerer hgy risiko og risikoreduserende tiltak er helt ngdvendig.
Skadeforebyggende tiltak innebarer tiltak som rettes inn mot arsakene til at ugnskede

hendelser oppstar, og kan dermed redusere risikoen for at disse inntreffer (DSB, 2012c, s.5).

Aven (2016) hevder man ma veere forsiktig med bruk av matrisen. Riskomatrisen kan veere
misvisende og lite informativ, hendelser kan ha samme plassering i risikomatrisen men
kunnskapen som ligger bak vurderingene kan veere helt forskjellige (Aven, 2016). Matrisener
dessuten statisk, uten evne til 8 avspeile endringer i kunnskapen. Farger som brukes i matrisen
for & indikere at risikoen er uakseptabel eller akseptabel kan ogsa veere uheldige. Dette er
fordi slike mekaniske konklusjoner om risiko vil veere preget av vilkarlighet og ikke fange
opp viktige sider ved beslutningsproblemet. | praksis blir de ogsa brukt uten at hendelsene
som inngar er presist definert, og hva som ligger i sannsynlighetsbegrepet er ofte uklart og
man far problemer med a tolke matrisen (Aven, 2016). Akseptabel risiko er den risikoen vi
aksepterer & leve med i en gitt situasjon. Den kan veere akseptabel enten ved at det er liten
sannsynlighet for at den vil inntreffe, eller konsekvensene ved at den inntre ffer er sma, eller
fordi vi ser det som formalstjenlig a ta en slik risiko (St. meld. 10 (2016-17) s. 30). Det er
ogsa risikoer som man ma akseptere rett og slett fordi vi ikke har mulighet til & redusere dem.
Vurdering av risiko ma gjeres pa grunnlag av de verdier som kan utsettes av risiko opp mot

de gkonomiske og samfunnsmessige kostnadene ved risikoreduserende tiltak®.

2.6 RISIKO, FOREBYGGING OG BRUK AV ROS-ANALYSER | KOMMUNENE

2.6.1 V0SS KOMMUNE

| forbindelse med bygging av ny stamvei mellom Bergen og Oslo ble Vangsvatnet pd Voss
flomsenket i perioden 1989- 1991(DN°®, 2008). Dette sammenfalt med tidligere planer om &
redusere de nesten arlige flomskadene pa bade bygninger og jordbruksomrader rundt

Vangsvatnet. Gjennomfgringen av senkingsarbeidet vinteren 1991 skapte sterke reaksjoner

& Vurdering av den samfunnsgkonomiske lsnnsomheten av et prosjekt og kan ogsa gjeres ved vurdering av
sikringstiltak ved risiko i en kostnad-nytte-analyse (Stoltz, 2015).

® Direktoratet for naturforvaltning (DN) ble sltt sammen med Klima- og forurensningsdirektoratet (Klif) til
Miljgdirektoratet 1. juli 2013 (Miljedirektoratet, 2013).
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blant de lokale innbyggerne som fryktet at inngrepet kunne fa katastrofale faglger for
laksebestanden (DN, 2008). Fra slutten av 1980- tallet frem til i dag har bade Statens
vegvesen, fylkeskommunen, Jernbaneverket, Sivilforsvaret, Voss Kommune utarbeidet ROS
analyser for deler av eller hele kommunen (Dannevig mfl., 2016). Flomsonekartleggingen av
Vossovassdraget ble satt i gang i 1999 og ledet av NVE som videre la grunnlaget for at VVoss
kommune i 2003 orienterte byggebransjen om hva som ble regnet som en akseptabel
byggehagyde i forhold til flomvannstand i Vangsvatnet (Dannevig mfl., 2016). Beredskapsplan
for Voss kommune ble utarbeidet i 2002, og har blitt revidert en gang i aret siden. Flom har
ikke vert omtalt i verken ROS-analysene eller beredskapsplanene ettersom det hadde blitt
«lgst» ved flomsenking pa 90-tallet. Beredskapssjefen pa Voss uttalte til Naturfareprosjektet
at potensielle farer blir sortert ut i en ROS-analyse nar de far fargen grenn (Lav risiko og lav
konsekvens), men flom var ikke med i matrisen engang (Dannevig mfl., 2016). ROS analyser
pa Voss har blant annet omhandlet jord og steinras (Bergo, 2016). P4 «Ras og ulykkesveien
E16» mellom Voss og Bergen har det i lepet av de siste 17 arene gatt 338 ras og veert 30
dedsulykker (NRK, 2017).

2.6.2 ODDA KOMMUNE

Det finnes en rekke avtaksforretninger fra garder i distriktet fra «gamle dager» som forteller
om store flom- og skredulykker lokalt. Storflommer har rammet Odda bade i 1917, 1918,
1938 og 1940 (Langsholt mfl., 2015, s.26). Odda har ogsa veert rammet av andre flommer
som har oppstatt pa grunn av lokale kraftige regnskyll ogsa kalt skybrudd, ide bratte liene pa
begge sider av dalfgret. |1 oktober 1962 var det en starre flom i Tokheimelvi og andre
smabekker som ogsa gjorde betydelige skader i tettbebyggelsen i Odda (Langsholt mfl., 2015,
s$.26). Odda kommune hadde en ROS-analyse far flommen, men den var ikke var ferdig
(intervju, tidligere ordfarer). Det finnes ifalge Dannevig mfl. (2016) bare en ROS analyse
som nevner flomfare fra statens vegvesen i 2012°. Opovassdraget var heller ikke tatt med i
NVE sin flomsonekartplan fra 2003, og det er ikke gjennomfart flomsonekartlegging for dette
vassdraget (Dannevig mfl., 2016). I ROS analysen til kommunen ble flom vurdert som mindre
aktuelt / sannsynlig og flomscenario dermed ikke tatt med iberedskapsplanen. Opovassdraget
ble ikke sett pa som noen risiko, eller oppfattet som en trussel mot lokale bygninger og folk
(intervju, tidligere ordfarer). Ras og skred har medfert brudd i veiforbindelser pa innfarts- og

utfartsveier og isolasjon av Odda kommune, og kommunen ser pa ras som en stor trussel. |

10 «ROS-analyse reguleringsplan RV 13 Oddadalen» (statens vegvesen, 2012)
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1993 kom 150.000 tonn sng ned fjellsiden pa Kalvarnes i Odda, til sammen 450 ble
evakuerte, og en kvinne omkom (Husebye, 2017; NVE, 2013). Kommunen har blant annet
bygd opp en mur for & lede ras og evakuering var med i beredskapsplanen til kommunen
(intervju, tidligere ordfarer i Odda). Norges Geotekniske Institutt (NGI) utarbeidet pa veiene
av NVE 12012 en Skredfarekartlegging av Odda kommune (NVE, 2013).

2.6.3 AURLAND KOMMUNE

I Aurland er store deler utsatt for enten flom, sneskred, steinsprang eller fjellskred og
kommunen har brukt mye ressurser pa a kartlegge disse. Det har veert gjort fire ulike
flomsikringstiltak flere steder i Flamsdalen siden 1951 (NVE 2015; Dannevig mfl. 2016, s.
43). 1 2009 brukte kommunen Norconsult til & gjennomfere flomsonekartlegging, men
rapporten tok ikke for seg erosjon. Nyere bygg med basis i flomsonekartene pa oppdrag fra
kommunen, ble ikke skadet (presentasjon ordferer Aurland, 2015). Aurland kommune har de
siste arene veert rammet av en rekke kriser. | august 2013 tok et vogntog fyr inne i
Gudvangatunnelen pa E16. Tunnelen er Norges nest lengste wveitunnel og forbinder
Gudvangen med Undredalen. Rundt 70 personer ble berget ut av tunnelen, mange ble sterkt
raykeksponert, men ingen personer omkom. Hendelsen fikk store konsekvenser for involverte
og for wveitrafikken i omradet (DSB, 2014c). | 2013 var et stort steinras og flere jordras i
Aurland. Bygda Skjerdal med rundt 20 personer ble isolert. Det ble satt kriseledelse, og
vegvesenet hentet inn geolog for & vurdere faren (Dalaker, 2013). Under orkanen «Dagmar»
julen 2011 var det store skader i form av vindfelling i kommunen og flere ras stengte E 16

mellom Bergen og Oslo (Sogn og Fjordane Skogeigarlag 2011; Setren, 2011).
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3. TEORI

| dette kapitlet presenteres det teoretiske rammeverket for masteroppgaven. Malet er a
plassere oppgaven i en starre teoretisk kontekst samt skape starre forstaelse for studien. Farst
presenteres  beskrivende begreper og klassifiserende teori innen  krise- o0g
samfunnssikkerhetsfeltet. Det analytiske rammeverket og faseinndelingen er en viktig del av
oppgavens fokus og blir brukt som en inndeling av empirien i kapittel 5. Dette er basert pa en
kombinasjon av Kruke (2012) sin faseinndeling «fgr», «under» og «etter» sammen med Boin
mfl. (2005) sin inndeling i; kriseerkjennelse, krisebeslutninger, krisekommunikasjon,
kriseavslutning, og kriselering. Til slutt i kapittelet presenteres to ulike forklarende
perspektiver. Med utgangspunkt i Roness (1997) sin utfyllende strategi er det tatt i bruk bade

instrumentelt perspektiv og institusjonelt perspektiv.

3.1 BESKRIVENDE BEGREPER OG KLASSIFISERENDE TEORI

Krise er et begrep som er sentralt i bade psykologi, skonomi og statsvitenskap (Perry, 2007).
Ulike definisjoner av begreper inneholder ofte ulike syn pa hvordan ulike elementer henger
sammen. Definisjonene kan bade utvide og begrense hva et begrep omfatter. For studien vil
det vil veere ngdvendig & definere og avklare sentrale begreper som blir brukt. Under
presenteres ulike forstaelser av krise i tillegg til ulike tilneerminger for a forsta, forhindre og

forebygge kriser.

3.1.1 KRISER

Definisjonen av en krise varierer etter disiplin, men forklares ofte som en sveert vanskelig
situasjon, et avgjgrende vendepunkt, en farlig situasjon, akutte vanskeligheter, men ogsa
omslag fra oppgang til nedgang (SNL, 2009). | NOU «Et sarbart samfunn» (2000:24, s. 24) er
krise definert som: «en hendelse som har potensial til & true viktige verdier og svekke
virksomhetens evne til & utfere viktige samfunnsfunksjoner.» Nar man tenker pa kriser i
samfunnet er det naerliggende a tenke pa de som jobber med dette hele tiden som for ekse mpel
offentlig planlagte og trente responsorganisasjoner; politi, brannvesenet og ambulanse og
helsepersonell, forsvaret og sivilforsvaret. Det er imidlertid ogsa ngdvendig & undersgke disse
begrepene i forhold til samfunnssikkerhet, og se det i relasjon til lokalsamfunn og
storsamfunn (Engen mfl., 2016, s. 260). | denne studien tas det utgangspunkt i Boin mfl.
(2005,5. 2) sin definisjon av krise som «en alvorlig trussel mot grunnleggende
samfunnsstrukturer eller sentrale verdier knyttet til sikkerhet, velferd, liv og helse som krever

en rask reaksjon under stor grad av usikkerhet”. Et viktig poeng i denne definisjonen er at
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desto mer grunnleggende verdier som blir rammet av krisen, jo dypere gar den (Rykkja, 2008,
s.7). Det handler om en ekstraordinger situasjon som krever tilsvarende organisering og
ressurser (Engen mfl., 2016, s. 260). Selv om det finnes ulike krisedefinisjoner er det ofte
noen kjennetegn som gar igjen; trussel, tidspress, usikkerhet og kritiske beslutninger (Kruke,
2012,s. 8).

3.1.2 ULIKE TYPER KRISER

Kriser kommer i mange ulike former. De kan veere menneskeskapte eller naturskapte (Turner
og Pidgeon, 1997). Felles er at kriser kan berare grunnleggende samfunnsstrukturer og verdier
og legger press pa hvordan offentlige myndigheter reagerer (Rykkja, 2008). Et annet
fellestrekk for kriser er at alle viser noen av sarbarhetene til det moderne samfunn (Boin mfl,
2005). Det er imidlertid ogsa mulig a skille mellom kriser, ulykker og katastrofer
(Quarantelli, 2000, Drennan og McConnell, 2007). For & skille disse fra hverandre kan man se
pa starrelsen eller omfanget pa hendelsen i tillegg til ressursene som trengs for & handtere den
(Quarantelli, 2000). Man ma se pa effekten hendelsen har hatt pa enkeltmennesker,
organisasjoner, lokalsamfunn og storsamfunnet. En bilulykke er et eksempel pa en ulykke, en
ugnsket hendelse av mindre omfang som etablerte responsstrukturer som blalystetater osv.,
lokalt kan handtere. Flommen pa Vestlandet i 2014 kan kategoriseres som en krise, en
hendelse av stagrre omfang og krever en mer omfattende respons som gjerne blir mobilisert
bade lokalt men ogsa regionalt, og kanskje nasjonalt. En katastrofe, som for eksempel
flodbglgekatastrofen i Sgr- Asia i 2004, en hendelse som krever mobilisering av omfattende

responskapasitet nasjonalt men ogsa internasjonalt.

Kriser kan ifglge Boin (mfl., 2008) ogsa kategoriseres pa ulike mater og etter hvilke
samfunnsmessige konsekvenser de far. For det ferste har vi det vi kan kalle ufattelige eller
uforstaelige kriser som for eksempel terrorangrep. En annen type kan veere krise som resultat
av darlig forvaltning eller feil ved forvaltningsapparat altsa darlig handterte kriser. En tredje
type er det man kan kalle en agendasettende krise som treffer en tidsand og som avdekker at
flere sosiale grupper er utsatte og sarbare som for eksempel kriser i forhold til klimaendring
(Fimreite mfl., 2014, s.16). 1 tillegg kan kriser klassifiseres ut fra hvor raskt de utvikler seg
og hvor raskt de avsluttes (‘t Hart og Boin, 2001 s. 32) Krisens utviklingshastighet og hvor

fort den avsluttes har konsekvenser for reaksjon fra ledelsen og det politiske etterspillet. “t

1 En serie flodbglger fordrsaket av et kraftig jordskjelv utenfor kysten av Indonesia 26. desember 2004, Tallet
pd omkomne er aldri blitt endelig fastslatt (Jaffery og Lango, 2014, Dagbladet, 2014).
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Hart og Boin (2001) skiller mellom «raskt brennende kriser», «rensende kriser» «lange
skyggers kriser» og «sent brennende kriser». Noen kriser utvikler seg raskt og avsluttes raskt
og kan kalles «raskt brennende kriser». Flommen pa Vestlandet kan argumenteres for a veere i
kategorien raskt brennende kriser, ettersom den akutte krisefasen bare varte fra 27. — 29.
oktober og skyltes kraftig nedbgr over en tredagersperiode med totalt 200-300 mm nedbgar
over store omrader (Langsholt mfl., 2015). Klimakrisen er et eksempel pa sent brennende
kriser, som har utviklet seg over tid, og som vil ta lang tid a lase (Engen mfl., 2016). Man kan
ogsa skille mellom to ulike tilnerminger til studier av krise: crisis-tilneerming og disaster-
tilneerming (Perry 2007). Hovedskille mellom de to tilnermingene er at crisis-tilneerming
fokuserer pa selve kriseprosessen i organisasjoner, mens disaster-tilneerming fokuserer pa
utfallet av hendelser og hvordan samfunnet blir pavirket (Boin, 2006). Denne studien ligger i
spenningsfeltet mellom begge tilneermingene hvor handtering av flommen faller under crisis-

tilneermingen og etterspillet, lering og endring gar innunder disaster- tilnsermingen.

3.1.3 SARBARHET | DET MODERNE SAMFUNN, «SAFETY» OG «SECURITY»

Kriser i et sarbarhetsperspektiv ser naturlige hendelser som flom som et produkt av
interaksjonen mellom naturlige hendelser og alle de tekniske og sosiale strukturene vi omgir
oss med i vare lokalsamfunn (O Keefe mfl., 1976). Sarbarhet kan forklares som et utrykk for
de problemene et system far med & fungere nar det utsettes for en ugnsket hendelse i tillegg til
problemene med a gjenoppta sin virksomhet etterpa (NOU, 2000: 24 s. 18). Et system idenne
sammenheng kan bade vere tekniske systemer som infrastruktur, eller starre organisatoriske
systemer som en kommune (DSB, 2014a) Ved flom kan man diskutere hvorvidt det ville veert
en krise i utgangspunktet hvis bygninger ikke hadde blitt bygd og folk ikke hadde bosatt seg i
omrader som periodevis er utsatt for flom (Fimreite mfl., 2014 s.). Flomblir farst en krise nar
flommen rammer viktig samfunnskritisk infrastruktur og lokale samfunn. Det moderne
samfunn med sykehus, datamaskiner, telefoner og lignende blir ekstra sarbare for eksempel
for strembrudd som kan forekomme ved naturskapte kriser (Kruke, 2012). Stormen
«nyttérsorkanen» X2 i januar 1992, «Dagmar» julen 2011, Flommen p& @stlandet i 1995,
uvaerene «Hilde» og «lvar» i 2013, samt flommene i Gudbrandsdalen pa @stlandet i 2011 og

2013 har vist at samfunnet vart er sveert sarbare for naturhendelser (Pettersen, 2015).

12 Kraftig uver. flom, nedber, stormflo somikke er varslet som ekstremveer, navngis ikke i ettertid
(Meteorologisk institutt, 2017)
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Det er vanlig a skille mellom ugnskede utilsiktede hendelser «safety» og ugnskede tilsiktede
hendelser «security». Security blir definert som «beskyttelse av fundamental frihet og
beskyttelse av folk fra kritiske og omfattende trusler og situasjoner» (Commission on Human
Securty, 2003, Kruke, 2012). Security er ofte i relasjon til menneskeskapte kriser med
tilsiktede handlinger som kriminalitet spionasje, sabotasje og terrorhandlinger (NOU 2006:6).
Safety kan defineres som «Sikkerhet mot ugnskede hendelser som opptrer som fglge av en
eller flere tilfeldigheter» (NOU 20066, s. 38). Utilsiktede hendelser kan eksempelvis veere
brann, ras, flom, sterk vind og store nedbgrsmengde. Forskjellen er om skaden er pafert med
eller uten motiv mens begge begreper referer til en tilstand med tilstrekkelig vern mot
ugnskede hendelser, tilsiktet eller ikke tilsiktet (NOU 2006:6). Samfunnssikkerhet kan
innebzere sikkerhet bade i forhold til tilsiktede og utilsiktede hendelser (Olsen mfl., 2007).

3.1.4 FOREBYGGING AVNATURSKAPTE KRISER

Hvordan krisen oppstar og hva som er arsaken til krisen er viktig for hvordan krisen kan
handteres og ikke minst forebygges (Fimreite mfl.,, 2014, s.13). Naturskapte kriser har for
eksempel tidligere vaert oppfattet som “Guds verk” eller som straff fra Gud, og dermed noe
som vi ikke kan gjere noe med og som ikke kan forebygges. Nar noe er menneskeskapt kan
man gjere noe med dem og i starre grad forhindre at de skjer, et eksempel kan veere feil ved
konstruksjon eller anlegg (Fimreite mfl., 2014). Kruke (2010, s. 5) hevder at orkaner og
flommer ikke er kriser i seg selv, de blir farst kriser som fglge av en innebygd sarbarhet i
samfunnet, som vi kjenner til, men ikke gjgr noe med. Naturhendelsene kan da ses pa som
samfunnsskapte kriser (Kruke, 2012). Selv om den utlesende arsaken er knyttet til
naturforhold er det i det fleste naturskapte kriser menneskelige faktorer knyttet til forberedelse
og forebygging (Quantarelli, 1998). Flommen pa Vestlandet kan kategoriseres som en
naturskapt krise. Naturskapte kriser kan vaere sveert vanskelig & forebygge, serlig med tanke

pa at klima og ekstremveer er vanskelig a forutsi og endrer seg (Fimreite mfl., 2014).

Det finnes mye vitenskapelig dokumentasjon knyttet til at klimaendringer er menneskeskapte
(Engen mfl., 2016). Klimaendringene og utfordringene de skaper i fremtiden kan dermed sees
pa som bade naturskapte og menneskeskapte kriser. Regndager vil forekomme oftere og
nedbgrintensiteten vil gke, det er ogsa ventet flere og starre regnflommer (KSS, 2016).
Gundel (2005) tar utgangspunkt i dimensjonene pavirkningsmulighet og forutsigbarhet.
Utilsiktede, naturskapte kriser er lettere a forberede seg pa og handtere, fordi de i noen grad er

forutsigbare og gjentagende. Det er imidlertid nesten umulig a gripe inn og endre
kriseforlgpet nar flommer oppstar (Gundel, 2005, s. 112). Forebygging i den grad det er mulig
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i forhold til naturskapte kriser blir planlegging, regulering og forskrifter som kan hjelpe med
hindring i bebyggelse, veier og annen infrastruktur pa plasser som kan rammes av flom,
skred, orkan og lignende (Fimreite mfl., 2014). Samtidig ma samfunnet ogsa forberede seg pa
utenkelige situasjoner, og hvis ulykker, naturskapte kriser og periodiske katastrofer er
uunngaelige, er forberedelser for slike hendelser ekstremt viktig. Naturskapte kriser som flom
hevdes ifelge flere forskere & veere umulig & forebygge mot i sin helhet (Comfort, Demchak
og Boin, 2010; Gundel, 2005). Den starste utfordringen, selv om det hgres umulig ut, er a
nemlig forberede seg pa det uvisse (Weick og Sutcliffe, 2001).

3.1.5 NORMALACCIDENT THEORY OG HIGH RELIABILITY THEORY

Innenfor litteraturen om krisehandtering kan man skille mellom to teoriretninger nar det
gielder risiko, sannsynlighet og ulykker. Ifalge Rijpma (1997) kan man skille mellom «High
Reliability Theory” (HRT) «Normal Accident Theory» (NAT) som har ulike perspektiv nir
det kommer til sannsynlighet for ulykker og muligheten for & kunne avverge dem. Forholdet
mellom disse to teoriene er ifalge en rekke forskere spenningsfylt (Sagan, 1993; Perrow,
1984; La Porte, 1996; Rijpma, 1997). Normal Accident Theory tar utgangspunkt i at uansett
hvor mye man arbeider for & forsgke a redusere risiko vil det oppsta alvorlige ulykker. Ifzlge
Perrow (1984) var det tre forhold som gjorde at system var sannsynligvis ville veere utsatt for
ulykker, dette skyldes 1) komplekse systemer 2) tett kobling mellom elementer 3) risikofylte
systemer. High Reliability Theory tar utgangspunkt at man kan ved a 1) leere av sine tidligere
feil, 2) sette sikkerhet farst, og 3) gi et lavere styringsniva beslutningsmakt, kunne gjare
risikofylte systemer relativt sikre (La Porte, 1994). Normal Accident Theory var i
utgangspunktet fra boken «Normal Accidents. Living with High-Risk Technologies» fra
sosiologen Charles Perrow (1884) og omhandler risikoene ved bruk av teknologi og ny
teknologi. Det er uenighet om offentlige organisasjoner er sakalte High Reliability
Organizations (HRO) (Legreid og Serigstad, 2006). Men hvis man skal se pa prinsippene for
HRO kan det trekkes paralleller til offentlige organisasjoner®®. | denne studien brukes disse
teoriene forst og fremst som en klassifisering av tilnerming til risiko. Sett opp mot flom
innebaerer HRT at man ikke skulle ha bygget en sentrumskjerne i flomutsatte omrader. NAT
innebzrer at man far eller senere bor i flomutsatte omrader ettersom klimaendringer gjer at

omgivelsene rundt oss endrer seg og ekstremnedbgr og flom vil oppsta hyppigere. Hvis man

13 preoccupation with Failure, Reluctance to Simplify, Sensitivity to Operations, Commitment to Resilience,
Deference to Expertise (Weick og Sutcliffe, 2001)
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slar sammen disse to teoriene vil man med utgangspunkt i NAT bestemme seg for a bygge i
flomutsatt omrade men med HRT pragve a lere fra erfaringer, lage planer og strategier for

hvordan man kan minimere skadene og organisere beredskap hvis det skulle oppsta en krise.

3.1.6 WICKED PROBLEMS

Gjenstridige problemer innebzrer ofte kompleksitet, usikkerhet og tvetydighet (Rittel og
Webber, 1973). Wicked problems er kjent som bade «slemme» og «gjenstridige» problemer
og stiller samfunnet overfor store utfordringer. Samfunnsproblem som blir beskrevet som
“wicked problems” kan vare vonde eller vanskelige saksomrdder som ofte bunner i
verdibaserte konflikter, de inneberer ofte politiske problemer som bare kan lgses midlertidig
eller ufullstendig (Knill og Tosun, 2012, s.100). Wicked problems krysser dessuten
ansvarslinjer mellom offentlige og private organisasjoner, administrative nivaer og
politikkomrader (Rykkja mfl., 2014). Klimautfordringene representerer tverrsektorielle
problemer, det vi kaller et gjenstridig problem, med mange sektorer og mange nivaer
inkludert (Graven, 2016). Samfunnssikkerhetsfeltet og politikkomradet karakteriseres ogsa

som et typisk gjenstridig problem (Harmon and Mayer, 1986; Head, 2008).

| denne studien kan bade klimatilpasning og samfunnssikkerhet sees pa som gjenstridig
problem. Felles er at begge er tversektorielle og inneberer stor grad av usikkerhet, tvetydighet
og kompleksitet, begge bergrer flere aktarer og ansvarsomrader og i vanskelige saksomrader.
Dette kan ses i sammenheng med det Perrow (2007) sier skyldes komplekse systemer og en
tett kobling mellom elementer i risikofylte systemer, og at vi i komplekse samfunn star
ovenfor utfordringer ved & organisere for samfunnssikkerhet og klimatilpasning. Ansvaret for
Klimatilpasning ligger til den aktaren som har ansvaret for en oppgave eller funksjon som blir
bergrt av klimaendringer, som uansett karakter plasserer klimatilpasning hos kommuner.
Klimatilpasning handler om & gjere valg som reduserer de negative konsekvensene av
klimaendringene og som utnytter de positive konsekvensene (Miljedirektoratet, 2015).
Kommuner har ogsa ansvaret for tryggheten for sine innbyggere og personer som befinner seg
i kommunen. Samfunnssikkerhet handler bade om proaktivt sikkerhetsarbeid for a forebygge
og forhindre utvikling av krise, men ogsa om krisehandtering av de krisesituasjonene man
ikke kan forhindre (Kruke, 2012, s. 5.) Begge omrader kan dessuten bli et politisk problem

om de kan adresseres av offentlig politikk.
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3.2 ANALYTISK RAMMEVERK

Forskere presenterer ulike mater a dele opp faser i et kriseforlgp (Turner, 1976; Ursano mfl.,
1994; Olson, 2000; Boin mfl., 2005; Olsen mfl.,, 2005; Kruke, 2010). For & analysere
flommen pa Vestlandet i 2014 er det nyttig & dele hendelsesforlgpet inn i ulike faser for &

kunne isolere deler av krisen man vi si noe om.

3.2.1 DE GRUNNLEGGENDE FASENE

Det som er felles er at selv om de har ulike navn og ulike antall faser inneholder nesten alle
det Kruke kaller de grunnleggende fasene “forkrisefase” “akutt krisefase” og “etterkrisefase”
(Kruke, 2012). Kruke sine grunnleggende faser blir ofte presentert i en sirkuleer modell slik at
man kommer tilbake til en ny farkrisefase, eller en ny normaltilstand. Dette betyr likevel ikke
at vi kommer tilbake til en situasjon som skapte krisen. For forhapentligvis vil man etter
lering og endring i forhold til beredskap og krisehandtering komme til et mer robust niva enn
for krisen inntraff. 1fglge Kruke (2012) er det ofte mye fokus i etterkant av krisen pa selve
handteringen i den akutte delen, nar krisen utfolder seg. Det er ogsd mulig a se pa krisen bare
som den mest akutte fasen hvor viktige verdier star pa spill, i denne sammenheng sees krisen
pa som avgrenset i tid og rom (Fritz, 1961). For at man skal fa en mer helhetlig tilnserming til
samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet ber imidlertid den akutte krisefasen sees pa i et
utvidet krisebegrep, hvor den akutte hendelsen settes i sammenheng med bade hva som skjer
far hendelsen, og hva som skjer i etterkant (Engen mfl., 2016, s. 264). Dette inkluderer bade
det strategiske nivaet med politiske og administrative ledere med et mer overordnet ansvar for
samfunnssikkerhet og krisehandtering, samt operasjonelt niva med de mennesker og aktarer
som er direkte involvert i krisen der den har oppstatt. Kvaliteten pa krisehandteringen i den
akutte delen er ogsa avhengig av hvordan forebygging og forberedelse i farkrisefasen har blitt
giort (Kruke, 2012, s. 8). Det er ogsa stor sasmmenheng mellom hva som gjeres i forkant i
form av forebygging, beredskap og svelser i en farkrisefase og muligheten for handtering
under utviklingen av krisen. Beredskap omfatter planlegging av tiltak og forberedelser av
tiltak for & handtere ogleller begrense kriser eller andre situasjoner som er ugnsket (DSB,

2012a). Dette far samtidig konsekvenser for etterarbeid og lering i etterkrisefasen.

3.2.2 KRISEHANDTERING

Kriser er vanskelig a planlegge for og handtere dersom de har lav sannsynlighet for & skje,
samtidig som de kan ha betydelige negative konsekvenser dersom de oppstar (Boin mfl.,

2005). Uansett hvilken krise som rammer, om det er natur-, menneske- eller samfunnsskapt,
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sa vil man matte respondere pa den i lokalsamfunnet (Engen mfl., 2016). Man kan ikke
forebygge alle typer ugnskede hendelser (Boin mfl., 2005), og pa tross av god forebygging
ma vi forvente at noen kriser vil ramme og forberede oss pa handteringen av dem (Engen
mfl., 2016, s. 259). Kriseledelse i forhold til naturskapte kriser har i sterre grad veert knyttet til
handtering enn forebygging (Fimreite mfl., 2014, s.14). Krisehandteringen kan forklares som
den umiddelbare responsen nar en krise har manifestert seg (Engen mfl., 2016).
Krisehandtering er tiltak som iverksettes for & begrense og lgse krisen. Krisehandtering i
denne studien blir dermed aktiviteter under ulik grad av usikkerhet og tidspress for &
respondere pa en ugnsket hendelse, for & fa kontroll over det som har skjedd, redusere
konsekvensene av krisen for liv, helse, miljg osv. og preve a igjenopprette en form for
normalitet (Engen mfl. 2016, s. 300). En samfunnssikkerhetsmessig krise vil ofte
kjennetegnes av at handteringen krever ekstraordinaer organisering og ressursinnsats (DSB,
2015c). Dette henger blant annet sammen med at kriser ofte er grenseoverskridende ved at de
krever planlegging, beredskap, handtering og lkering bade pa lokalt, regionalt og sentralt niva
og innenfor flere sektorer (Ansell mfl., 2014; Christensen mfl., 2016). Handtering av kriser er
i utgangspunktet avhengig av bade krisens natur og egenart, og av det systemet eller
organisasjonen som skal handtere den (Christensen, Legreid og Rykkja 2016). Handtering av
store flommer i Norge etter 1995 har i starre grad blitt evaluert for  trekke lerdom bade i
staten og kommunene. Dette har fremmet handteringsforstaelsen for a bli bedre rustet til a

handtere fremtidens flommer og kriser (fylkesmannen, 2014).

Flommen som rammet Vestlandet kan karakteriseres som en naturskapt krise ettersom den
kom som falge av ekstrem nedbgr over en tredagersperiode. Det er likevel ikke sa enkelt &
skille mellom hva som er menneskeskapte og naturskapte kriser. Man kan ogsa argumentere
for at krisen var en naturlig hendelse i interaksjon med lokalsamfunn som har etablert seq i
omrader som er periodevis utsatt for flom eller en samfunnsskapt krise. Alle tre kommunene
har tett bebyggelse og viktig infrastruktur rett i neerheten av vassdrag og innsjg (\Voss) som
historisk har vaert rammet av flom. | Aurland var dette derimot langt tilbake i tid, og man kan
ikke vite med sikkerhet hvor og nar flom vil ramme. Man kan med starre sikkerhet
argumentere for at krisen bade er det Boin m.fl. (2008) kaller en uforstaelig krise og
agendasettende krise. Det vil si at man ikke forutsa at krisen ville ramme, samtidig som den
satte risikoen for flom pa dagsorden serlig lokalt og men ogsa nasjonalt i ettertid. Flommen
pa Vestlandet kan beskrives som en kommunal krise, det vil si at kommunene har veert
sentrale akterer i handteringen og beredskapsarbeidet.
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3.2.3 FASERI ET KRISEFORL@P

Fasene gir bestemte utfordringer for de myndighetene som har ansvar for & handtere krisen
(Boin mfl., 2005). Hovedfokus i denne studien vil veere selve handteringen, med beslutninger
og kommunikasjon, samt lering og etterspillet av krisen. Boin, Hart, Stern og Sudelius (2005)

deler inn i fglgende faser:

Figur 1 Faserietkriseforlgp (Boin mfl. 2005)

Krise- Krise- Krise- Krise-
erkjennelse beslutninger kommunikasjon avslutning

Kriselaering

1. Kriseerkjennelse handler om at man forstar at man har med en krise & gjare.
Kriserkjennelsen er derfor en spesiell utfordring for beslutningstakerne som ma erkjenne hva
krisen dreier seg om, hvilke utfordringer den skaper og hvem den involverer. A innse at man
star overfor en krise kan virke lettere i teorien enn i realiteten. Mange kriser, som flommen pa
Vestlandet, er ikke bare en akutt hendelse, men det er noe som eskalerer over tid og det kan
vare lett & misforsta omfanget. Hvordan man definerer krisen og hvem som har ansvar vil fa
konsekvenser for handlinger og muligheter i beslutningsfasen, og lederne ma derfor avgjare
hvor truende hendelsene er. Et av problemene som raskt kan oppsta i en erkjennelsesfase er at
man far et for stort fokus pa det som skjer der og da og dermed ikke klarer & se andre
hendelser eller mister evnen til & tenke langsiktig. Evnen til & forsta alvoret i en situasjon er

avgjerende for videre beslutninger under krisehandtering.

2. Krisebeslutninger. En krise sees pa som en kontinuerlig serie av kritiske beslutninger og
avgjarelser i uoversiktlige og komplekse krisesituasjoner. Beslutningsfasen handler om a
definere krisen og deretter operasjonalisere krisen innenfor visse handlingsrammer og handle
etter disse. Samordning er sentral utfordring her. Har man en felles plan? Hvem skal lede og
hvem skal delta? Det er ofte en sterk kobling mellom avgjarelser i erkjennelsesfasen og
beslutningsfasen. | beslutningsfasen blir kriseledelsen satt i en vanskelig situasjon: de ma ta
beslutninger under tidspress, under stor usikkerhet mens det er mange andre organisasjoner
somsnur seg til dem for svar og veiledning i krisehandteringen. Fasen kan derfor ses pa som
en serie kritiske avgjerelser som setter lederne pa prgve. Tidspress er ogsa et definerende
element i fasen, hvor viktige avgjerelser ma bli tatt raskt. Beslutninger under kriser blir ofte
tatt i sma grupper hvor politiske og byrakratiske lederne diskuterer og praver a na en slags
kollektiv beslutning. Nar en krise oppstar ser innbyggerne til lederne og det forventes at disse

personene skal unnga trusselen eller i det minste minimere skadene.
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3. Krisekommunikasjon har som mal a skape en felles meningsdannelse og forstaelse av hva
krisen bestar av. Dette forstds som en kamp om & fortelle historien om krisen.
Krisekommunikasjon kan besta av kommunikasjon med medier, egne ansatte og innbyggere,
samarbeidspartnere i en krisesituasjon eller alvorlige ugnskede hendelser (DSB, 2012). Bade
Boin m.fl. (2005) og Drennan og McConnell (2007) papeker viktigheten av en god
kommunikasjonsflyt bade internt hos og mellom aktgrene. Sarlig nar de ulike akterene har
ulik geografisk plassering kan dette medfere utfordringer for aktgrene. Formalet med
kriseskommunikasjon er ideelt & begrense usikkerhet ved a klargjere ansvarsforhold, fortelle
hva virksomheten gjar for & lase problemet og redusere krisens omfang, og vise hvordan man
hjelper og statter de som har blitt rammet. Presset ligger ofte pa lederne, som ogsa ofte
fungerer som kommunikasjonsansvarlig utad i samfunnet. Media kan fungere bade som
talergr og kritiker. Kommunikasjonen ut til de som er rammet, pargrende og offentligheten
generelt er et viktig element i handtering av kriser. Innbyggerne forventer at de ledes ut av

krisen, forklares hva som gikk galt og overbevises om at det ikke kommer til & skje igjen.

Krisekommunikasjon handler og om & kunne formidle presist og viktig budskap pa en effektiv
mate nar det er stort tidspress (DSB, 2012a, s. 6) Det er stort behov for informasjon under en
krise, og utfordringen for ledelsen ligger i a holde oversikt over informasjonsstrammen bade
inn og ut av kommunen. DSB anbefaler at det er ordfgrer som stiller som kommunens ansikt
utad. For kommunene og aktgrer som blir bergrt handler det om a berolige innbyggerne, men
samtidig korrigere opplysninger hvis medias dekning av hendelsen ikke er korrekt gjengitt
eller at kommunen fremstilles feil (DSB, 2016¢). Det handler for kommunen om & skape
legitimitet rundt beslutningene som er tatt. En god kommunikasjonsstrategi kan veere en form
for omdemmehandtering™*. Omdemmehandtering inkluderer kommunikasjonshandlinger som
kan bidra til & pavirke tillit til og oppfatninger av organisasjon og omgivelser pa kortere eller
lengre sikt (Revik, 2007; Angell mfl., 2011).

4. Kriseavslutningen handler om at man evaluerer krisen som var med et mal om a fordele
skyld og ansvar og forsta hva som skjedde (Boin mfl., 2005). Man far roet ting litt ned og kan
bruke muligheten til & tolke hva som skjedde og evaluere hvordan man skal dra med seg
kunnskap og lering av hendelsen. Det kan skilles mellom en operasjonell avslutning og en

politisk avslutning. Den administrative/operasjonelle avslutningsfasen handler om a bringe

14 Ravik (2007, s.196) definerer omdgmmehéndtering som «tiltak rettetinn mot bevisst, planmessig
presentasjon av en organisasjon overfor relevante aktgrgrupper i omgivelsene med sikte pa & styrke disses
oppfatningerav og tillittil organisasjonen».
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strukturer og systemer for krisehandtering tilbake til normaltilstanden, mens den politiske
avslutningsfasen dreier seg om myndigheters ansvarliggjering overfor den bergrte
befolkningen (Boin mfl., 2008). Det handler om at myndighetene ma fa aksept for valgene de
tok i forbindelse med krisen og skape legitimitet rundt disse (Boin mfl., 2008).

5. Kriseleering handler om lering bade under og etter krisen. Kriselering knytter seg til
etterspillet hvor malet er & leere av hendelsene og man kan fa mulighet til & forbedre rutiner og
prosedyrer hvor ting viste seg a ikke fungere like bra. Myndighetenes evne og kapasitet til &
lere av kriser er en viktig grunn til & studere kriser (Christensen mfl., 2016). Lering er et
fokus i studien for & se om det finnes forskjeller mellom kommunene etter krisen. Boin mfl.
(2008) argumenterer imidlertid for at politikken i etterspillet av krisen skaper en dynamikk
som gjgr lering vanskelig. Dette henger sammen med at krisen sannsynligvis har rot i
komplekse systemer. Man ender kanskje opp med reformer og endringer i organisasjoner og
institusjoner for & prgve a hindre at noe lignende skal skje igjen. Samtidig kommer som oftest

neste krise som en stor overraskelse pa myndigheter og politikere (Fimrete mfl., 2014, s.13).

Malet med en evaluering av kriserespons kan vaere a bruke krisen til reform og endring (Hart
og Boin, 2010). Et annet mal kan vaere a bruke krisen og evalueringen i en politisk maktkamp
(Olson, 2000). Kriser far gjerne stor oppmerksomhet og kan derfor veere med pa a sette
dagsordenen for politiske etterspill og for omprioriteringer i samfunnssikkerhetsarbeidet i
etterkant (Engen mfl, 2016, s. 320). Etterspillet etter en krise er bade energi- og
folelseskrevende sitasjon som blir styrt av gnsket om sa fort som mulig & komme tilbake til
normalen. I etterkant av flommen pa Vestlandet var spgrsmalene om hvordan vi sikrer oss

mot flom og erosjon, og i hvilken grad vi kan forebygge eller forhindre skade sentrale.

Leering i etterkant av en krise kan deles inn i ulike motiver for evaluering og lering. Fra den
operative siden, i et ledelsesperspektiv, handler det om lering og evaluering av arsaker til
krisen, i hvilken grad utstyr og responsorganisasjoner fungerte, samt samordning mellom
ulike akterer og niva (Engen mfl., 2016, s. 320). Fra et politisk perspektiv handler det istarre
grad om ansvarliggjering og «blame game» i forhold til hvem som har ansvaret eller skylden
for utviklingen av krisen (Hood, 2010). Det finnes lekser & kere om bade arsak og effekten /
utfall av den valgte responsen (Stern, 1997). Innbyggere kan godta at kriser skjer, men de
godtar ikke darlig handtering. Darlig handtering av en alvorlig hendelse vil kunne svekke
omdgmmet og videre tilliten til myndighetene (Hillestad, 2013). Mange av forholdene som
diskuteres etter en krise har tett kobling til de vurderingene som er gjort far krisen (Engen
mfl., 2016, s. 320). Myndighetenes respons / statlige tiltak vil trolig bli utsatt for noen form
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for ansvarlighetsprosess. Bade lering og ansvarlighetsprosessen bruker a bli sterkt pavirket av
«politikken i krisehandtering» (Boin mfl., 2008). Ulike interessegrupper vil prave a palegge
deres definisjon av situasjonen i den kollektive meningsdanningsprosessen som foregar i
kjglvannet av enhver krise. Erfaringslering handler om at det er et behov for & justere kursen
eller endre praksisen som fglge av en konkret erfaring, som for eksempel flommen i 2014
(Engen mfl., 2016, s.319).

Deverell peker pa tre typiske problemer som kan oppsta ved lering av kriser (2015). For det
forste er det sjelden noen automatisk oppfordring til etterforskning etter en krise, det andre er
at en systematisk tilnaerming til & fa giennomfart en granskning ofte mangler, og for det tredje
mangler ngytrale og objektive evaluatorer. Dessuten er evalueringene lite systematiske og det
brukes ulike mater som kan skape problemer for lering pa tvers av organisasjonene. Dette
gjgr at evalueringer skjer til dels sporadisk og i noen tilfeller skjer det ikke i det hele tatt
(Deverell, 2015). Ved ulykker og kriser innenfor luftfart, jernbane, veitrafikk og sjefart blir
dette utfart av havarikommisjonen'® som skal utrede uavhengige grundige undersgkelser av

hendelsesforlep, arsaksforhold og ansvarsforhold (Samferdselsdepartement, 2009).

3.3 FORKLARENDE PERSPEKTIVER

Organisasjonsvitenskaplige perspektiver representerer ulike mater & forsta organisasjoner og
organisering. For a forklare krisehandtering pa Voss, i Odda og Aurland med fokus pa
grunnlaget for forskjeller vil det benyttes et instrumentelt og et institusjonelt perspektiv. Ulike
perspektiver fra organisasjonsteorien kan bidra til forskjellige innfallsvinkler, tilneerminger og
kan forklare ulike aspekter. Roness (1997, s.102) snakker om ulike strategier for handtering

av teorimangfoldet blant annet; utfylling, avskjerming, forening og konkurrerende.

For a kunne forklare mest mulig av flommen med fokus fer, under og etter har jeg valgt en
utfyllende strategi. Styrken ved denne strategien er at ulike perspektiver kan fange opp ulike
observasjoner og man kan fa en bredere forstaelse enn ved a bare velge én teori, dette vil gi
mer innsikt i krisehandteringen. Siden perspektivene brukes utfyllende og ikke konkurrerende
vil det heller ikke ha noe utslag om perspektivene er motstridende seg i mellom (Roness,
1997). Perspektivene bygger pa ulike handlingslogikker og begge kan derfor hjelpe med a

belyse min studie av Flommen pa Vestlandet i2014. Hva som er «passede» logikk er farst og

15 statens Havarikommisjon for transporter et forvaltningsorgan som er adminis trativt
underlagt Samferdselsdepartement. | faglig sammenheng er de et uavhengig organ.
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fremst rettet mot fortiden da de handler om hvilket utviklingslgp en organisasjonskultur har
hatt (March og Olsen, 2006). Konsekvenslogikk og de formelle reglene er derimot mer
fremtidsrettet (Dahl og Lindblom, 1953) Ettersom man prgver man a forutsi fremtidige
konsekvenser av de handlingene som utfares (Fimreite mfl., 2014). Ved a bruke et
instrumentelt og et institusjonelt perspektiv fokuseres det pa de formelle normene til
organisasjonene som organisasjonsstruktur i tillegg til de uformelle normene ved
organisasjonskultur (Christensen mfl., 2009, s. 27). Graden av kompatibilitet mellom
perspektivene er viktig for & forstd beslutningsprosesser i offentlige organisasjoner i

spenningsfeltet mellom det instrumentelle og institusjonelle (Christensen mfl. 2009, s. 203).

3.3.1 INSTRUMENTELT PERSPEKTIV

| det instrumentelle perspektivet rettes oppmerksomheten mot det tekniske og strukturelle ved
organisasjonene. Instrumentelt perspektiv ser organisasjoner som et redskap eller verktay som
star til disposisjon for lederne (Christensen mfl., 2009). Offentlige organisasjoner kan
innenfor det instrumentelle perspektivet sees pa som instrumenter som skal oppna bestemte
mal, eksempelvis & ivareta sikkerheten til befolkningen. Innenfor det instrumentelle
perspektivet er det to forutsetninger som ma veere til stede for at organisasjonen skal fungere
optimalt 1) sosial/politisk kontroll og 2) rasjonell kalkulasjon det vil si mal-middel innsikt
(Dahl og Lindblom, 1953). Perspektivet fokuserer pa hvor stor kontroll og evne man har
politisk eller sosialt til rasjonell organisasjonstenkning og kalkulasjon nar det gjelder
arsaksforhold og effekter (Christensen mfl.,, 2009, s.23). Dette vil fungere veiledende for
handlinger og vurderinger ettersom aktgrer handler innenfor i den formelle
organisasjonsstrukturen som begrenser den enkeltes handlingsvalg og skaper mulighet til &

giennomfare bestemte mal (Egeberg, 2003)

Konsekvenslogikk uttrykkes ved at medlemmene i organisasjonene handler formalsrasjonelt,
som inneberer at man vurderer og gjor et valg mellom handlingsalternativene eller
virkemidlene ut fra konsekvensene de har i forhold til hvilke mal som er fastsatt. Fullstendig
(formals-) rasjonalitet betyr at man har full oversikt over ulike alternativer samt
konsekvensene av alternativene (Berg, 2014). Dette har senere blitt modifisert til begrenset
rasjonalitet, som innebarer kognitive begrensinger og begrensinger pa ressurser og tid som
gigr det umulig & oppnd fullstendig rasjonalitet (Simon, 1976). Simon mente (1976) at
aktgrene var begrenset eller «bundet» rasjonelle og at de sgker et «tilfredsstillende», fremfor
et optimalt utbytte av innsats. Aktgrene innenfor et instrumentelt perspektiv er rasjonelle, men

de opererer pa grunnlag av feilaktig og ufullstendig informasjon, og kan ikke ha oversikt over
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alle handlingsalternativer (March og Olsen, 1976). Dette henger ogsa sammen med at det vil
kreve tid og ressurser for & skaffe seg et godt kunnskapsgrunnlag og det vil veere umulig a fa
full oversikt (Christensen mfl., 2009). Lering kan observeres for eksempel ved endringer i
byrakratisk struktur, inkorporert i formelle regler, operasjonelle prosedyrer og
informasjonssystemer (Dekker og Hansén, 2004). Dette bunner i det instrumentelle
perspektivet i en konsekvenslogikk, hvor lering og endring somblir gjort er en handlingsmate
ut fra hvilke konsekvenser de gnsker & oppnd i fremtiden (March og Olsen, 1976). Et
«problem» for organisasjonen kan defineres som en oppfattet avstand mellom en gnsket og en
virkelig tilstand (Christensen mfl., 2009). Endring skjer som en rasjonell tilpasning til nye mal
eller skiftende ytre krav. Det antas ut fra det instrumentelle perspektivet at lering er gnskelig
og overkommelig ettersom organisasjoner ved a tilegne seg nyttig kunnskap ogsa tar lerdom
fra tidligere hendelser (Ravik, 2005).

3.3.2 EMPIRISKE IMPLIKASJONER

Under presenteres empiriske implikasjoner eller forventinger ut fra det instrumentelle
perspektivet under ulike faser i kriseforlgpet. Ut ifra et instrumentelt perspektiv vil
strukturelle og rasjonelle elementer antas @ ha betydning for hvordan kommunene og
aktgrene handlet far, under og etter krisen. Man kan ogsa anta, ut fra det instrumentelle

perspektivet, at det er en tett kobling mellom de ulike fasene.

3.3.2.1 F@RKRISEN
Ut fra et instrumentelt perspektiv kan man forvente at organisasjoner har systemer for a

identifisere og bli oppmerksom pa problemer, og ressurser til & lgse dem nar de oppstar
(Smith, 2006). Det instrumentelle perspektivet vil her legge vekt pa hvilke konkrete tiltak
som ma til for & nd disse malene (Egeberg, 2003). Det forventes at kommunene gjennom
systemer i noen grad klarte a identifisere flom som en trussel og at de hadde oversikt over
ressurser nar krisen oppstod. Utfra et instrumentelt perspektiv kan man utlede en forventning
om at den faringen man har lagt i beredskapsplanleggingen og i organiseringen vil gjenspeiles
i hvordan handteringen av krisen ble. Det vil vere naturlig at prioritering og fokus pa
beredskapsarbeidet ved ROS- analysen, beredskapsplaner og gvelser i kommunen vil pavirke
den faktiske handteringen av flommen. Dette vil kunne vise seg ved at kommunene som har

best organisering og kontroll pa beredskapsarbeidet kommer best ut av krisen.
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3.3.2.2 UNDER KRISEN

Kriseerkjennelse

Ut fra et instrumentelt perspektiv kan man utlede en antagelse om at aktgrene handlet etter en
mal-middel tankegang i henhold til de strukturene som er pa plass i organisasjonen (Dahl og
Lindblom, 1953). Under flommen antas det at aktarene vurderte handlingsalternativene ut fra
hvilke konsekvenser de hadde i forhold til mal som er fastsatt i beredskapsplanen.
Krisehandtering av en dynamisk krise, slik som flommen pa Vestlandet, handlet om a fatte
kritiske beslutninger under stor grad av usikkerhet, det forventes dermed at akterene handlet i
lys av sin begrensede rasjonalitet (Simon, 1996). Det antas at nar krisen ble et faktum brukte
kommunene og andre aktgrer kunnskapen de hadde, for eksempel fra tilgjengelig informasjon
fra NVE om vannfaring i elvene og nedbgrsmengde til & handle rasjonelt basert pa mal som
var fastsatt i beredskapsplanen. Det forventes at kriseledelsen i kommunen handlet pa
bakgrunn av konsekvenslogikk, og nyttemaksimerte mest mulig effektivt i krisesituasjonen
(Lillestal, 2016).

Krisebeslutninger
Ut fra et instrumentelt perspektiv blir krisebeslutninger en test pa kvaliteten og relevansen til

beredskapsverket, hvis det finnes, og de planlagte strukturene for krisehandtering. Aktgrene
innenfor et instrumentelt perspektiv er rasjonelle, men de opererer pa grunnlag av feilaktig og
ufullstendig informasjon, og kan ikke ha oversikt over alle handlingsalternativer (March og
Olsen, 1976). Det kan ogsa oppsta et behov for a vike fra etablerte planer, regler og
prosedyrer. «Fleksibilitet» og tilpasning til en krise er derfor et viktig moment i
kriseshandteringen (Kruke og Olsen, 2005; LaPorte, 2007). | forskning og gransking etter
kriser kaller man gjerne tilpasning for avvik fra beskrevne regler og prosedyrer (Kruke,
2012). Dette kan utfra et instrumentelt perspektiv og oppfattes av ledelsen som avvik. Det
forventes likevel at ulike beredskapsorganisasjoner gjorde det de trodde var optimalt utfra
situasjonen selv om det kunne awike fra beredskapsplanen.

Krisekommunikasjon
| et instrumentelt perspektiv antas handlinger innen krisskommunikasjon & veere preget av en

mal-middel tankegang. Krisskommunikasjon kan forklares som en prosess bestaende av
kunnskapsforvaltning og styring av respons og reaksjon (Coombs, 2010).
Krisskommunikasjon har et formal om 4 fa ulike akterer til 4 tilpasse sin atferd til den
informasjonen som kommuniseres i en krise. Det forventes at kommunikasjonen ble gjort
basert pa mal-middel tankegang i tillegg til sosial/politisk kontroll (Dahl og Lindblom, 1953)

Hva er budskapet, hvem er malgruppen og hvordan skal man na disse med sitt budskap?
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(DSB, 2016). Det forventes ogsa at kommunene hadde et strategisk mal om a formidle sin
versjon for a beskytte sine valg og sitt omdgmme (Revik, 2007). Ut fra det instrumentelle
perspektivet forventes det at kommunene tok i bruk alt de kunne bade for & na ut med
informasjon og tilegne seg informasjon. Det er forventet at kommunene brukte sosiale media,
lokale aviser og nyhetskanaler strategisk for bade & gi informasjon om krisen, men ogsa
informere om eget arbeid for a lgse krisen. Det forventes at media fungerte som en
informasjonskanal bade for a spre informasjon om krisen og beredskapsarbeidet men ogsa for
a berolige innbyggerne og legitimere egne handlinger ovenfor befolkningen generelt (DSB,
2016).

Kriseavslutning
Kriseavslutning handler ifglge Boin mfl. (2005) om & komme tilbake til normalen etter en

krisetilstand. Det instrumentelle perspektivet legger vekt pa hvilke konkrete tiltak som ma til
for & nd disse malene (Egeberg, 2003). Ifglge det instrumentelle perspektivet kan man
forvente at kriseavslutning oppstod nar vassdragene og vannmalingene ikke lengre var
kritiske og rydding og gjenoppbygging kunne starte i kommunene. Det forventes at
krisehandteringen ble avsluttet nar den mest kritiske fasen var over og problemet ansett som
lost. Dette kan oppsta nar alle innbyggere er «reddet» fra faren og evakuert, og

beredskapspersonell og blalysetater trapper ned.

3.3.2.3 ETTER KRISEN

Leering
Det instrumentelle perspektivet forventer at lering har skjedd ved at aktgrene har trukket

lerdom av tidligere erfaringer og implementert endringer for & handtere risiko pa en bedre
mate (March og Olsen, 1976). Ut fra det instrumentelle perspektivet kan man dessuten
forvente at organisasjonsendring og leering er et resultat av konsekvenslogikk og som fglge av
rasjonell tilpasning til omgivelsene (March og Olsen, 1976; Roness, 1997)

Endring

Ifglge Roness (1997) kan endring og omorganisering ut fra et instrumentelt perspektiv kunne
bli iverksatt hvis ledelsen skifter mal, tilegner seg ny kunnskap om mal — middel
sammenhenger eller det kommer inn ny ledelse med nye mal. Ut fra det instrumentelle
perspektivet vil man forvente endring i formell organisering og rutiner og gjennom at
endringene blir nedfelt i formell struktur. Man vil ved endring ut fra et instrumentelt
perspektiv prgve a fierne en opplevd avstand mellom det man gnsker og den reelle tilstanden
(Christensen mfl., 2009). Men ifalge Kettls (2003) sine modeller for hvordan organisasjoner

takler stress vises det at noen organisasjoner opplever drastiske endringer og oppnar en ny
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likevekt, andre blir paralysert i krisesituasjonene oger ikke i stand til a endre pa noe. Det kan
tenkes at tre kommuner som rammes av flom ikke reagerer likt, eller like mye i form av

endringer.

Innenfor sjgfartsbransjen er det ofte etter fatale ulykker, at kravene for & hindre at det skjer
igjen kommer pa plass (Andersen, 2017). Ut fra et instrumentelt perspektiv vil endringer i
formelle regler forventes dersom handteringen var mer eller mindre mislykket. | folge det
instrumentelle perspektivet vil ledelsen prave a snevre ned den enkeltes handlingsvalg og
prave a skape stgrre mulighet til & gjennomfare bestemte mal og mindre rom for skjgnn. Ut
fra et institusjonelt perspektiv kan man forvente at det har skjedd endringer i form av regler,
retningslinjer og omorganisering etter krisene i kommunene. Kriser kan ogsa gjere at det er
lettere & fa gjennomslag for endringer (Jaffery og Lango, 2014, s.100). Eksempler pa dette i
studien kan forventes & veere endrede beredskapsrutiner, endring i beredskapsplanen i
kommunen og endringer i arealplanlegging i kommunene. Det kan forventes at endring og
lering i et instrumentelt perspektiv skjer pa bakgrunn av enten en ny kunnskap, ny agenda
eller nye mal (Roness, 1997). DSB har overordnet ansvar for beredskapsarbeidet i kommuner
og kom rett etter flommen ut med rapporten: Evaluering av forebygging og handtering av
flommen pa Vestlandet hgsten 2014 (DSB, 2015). Som fglge av ny kunnskap etter flommen
vil ledelsen, i denne sammenheng DSB, komme med nye mal og ulike forslag til
omorganiseringer som vil kunne pavirke strukturelle endringer i kommunene det gjelder. Det
forventes utfra et instrumentelt perspektiv at oppfordringer av DSB i evalueringsrapporten vil

ha fart til strukturelle endringer iform av omorganiseringer eller rutineendringer.

3.3.3 INSTITUSJONELT PERSPEKTIV

Et institusjonelt perspektiv legger vekt pa at organisasjonene har utviklet seg til verdibeerere,
med en distinkt identitet og egenverdi (Selznick, 1957). Noe av hovedfokuset innenfor
institusjonelt perspektiv er at man i en organisasjon har kulturelle normer og verdier. Disse
verdiene og normene utvikler seg gradvis og blir pavirket av internt og eksternt press og av
kritiske avgjarelser ledere gjgr (Christensen mfl., 2009). Mach og Olsen (2006) presenterer
passendelogikk som en av grunnsteinene i institusjonalisme. Personer handler ut fra hvilke
historiske normer og verdier som ansees som passende i organisasjonskulturen, og praver a
handle ut fra hva som oppfattes som akseptabel adferd (Christensen mfl., 2009). En
institusjonell tilneerming kan innebzre at man sgker etter lgsning som samsvarer med den

allerede eksisterende organisasjonskulturen (Fimreite mfl., 2014).
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Man snakker om stiavhengige prosesser nar tidligere beslutninger legger feringer for senere
beslutninger (Krasner, 1988). Til tross for at valget ikke alltid er det mest rasjonelle,
praktiserer organisasjonen historisk ineffektivitet (March og Olsen, 1989). Institusjonell
treghet eller stiavhengighet i krisesituasjoner kan vise seg ved at ledelsen motsetter seg store
endringer, og heller vil utfare prosedyrer som har gitt noen grad av suksess i fortiden
(Christensen og Leegreid, 2016). En organisasjon utvikler og far uformelle institusjonelle
trekk i tillegg til de formelle normene og dette kan gjere organisasjonen mer kompleks,
mindre tilpasningsdyktig for nye krav (Christensen mfl., 2009). Stiavhengighet eller
institusjonell treghet i offentlige organisasjoner gjar dem motvillige til & innfare strukturelle
endringer med mindre det oppstar et ytre sjokk eller «punktert ekvilibrium» (Krasner, 1988;
Mahoney og Thelen, 2009). Dessuten kan kriser endre organisasjoner ved at aktarene pa nytt
vil definere sine roller fordi den etablerte orden har blitt utfordret, har kollapset eller mistet
legitimitet (March og Olsen, 2006). Kriser kan altsa ha en sjokkeffekt som bryter ned det
institusjonaliserte tankemgnsteret og apner for mer radikale endringer (Fimreite mfl., 2014).
For at endringer skal giennomfgres i organisasjonene, ma endringene farst gjennom en
kompabilitetstest som gar ut pa organisasjonen ma bestemme om de skal introdusere de nye
strukturene, eller om tiltakene eventuelt ma avvises pa bakgrunn av manglende kompabilitet
med resten av organisasjonen (Brunsson og Olsen 1993). Endring i organisasjonene er sterst
dersom de tiltakene som gjennomfares samsvarer med organisasjonens tradisjon og etablerte
kultur (Brunsson og Olsen, 1993).

3.3.4 EMPIRISKE IMPLIKASJONER

Ut ifra et institusjonelt perspektiv vil institusjonaliserte rutiner veere med a prege
krisehandteringen og beredskapsarbeidet og de antas a ha betydning for hvordan kommunene
handlet far, under og etter krisen. Uformelle normer og verdier som har vokst frem i
organisasjonen Vil kunne pavirke bade hvordan man oppfatter krisen, forebygger den og
hvordan krisen handteres. | motsetning til det instrumentelle perspektivet kan man fra et

institusjonelt perspektiv forvente at det er lasere kopling mellom de ulike fasene.

3.3.4.1 F@RFLOMMEN
Det er en forventning at institusjonell treghet eller stiavhengighet kan vise seg ved at ledelsen

motsetter seg store endringer, og heller vil utfgre prosedyrer som har gitt noen grad av suksess
i fortiden (Krasner, 1988). Hvis kommunen har hatt suksess med beredskapsarbeidet siden det
ikke har oppstatt kriser kan det forventes at de heller ikke har tatt tak for & forbedre eller sette

starre fokus pa ROS-analyser og beredskap i kommunen. Det forventes at en kommune
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bruker erfaring fra tidligere kriser som mal for hva som er fokus i ROS-analysen og i hvor
stor grad de trenger a prioritere dette i beredskapsplanen. Det forventes at alle tre kommuner
har hatt starre fokus pa ras, siden dette har skapt de sterste krisene i kommunene historisk og

det forventes at ras ogsa vil veere fokus i beredskapsplanene.

3.3.4.2 UNDER FLOMMEN
Kriseerkjennelse
Institusjoner har en rekke tradisjoner og kulturelle antakelser innebygd i sin kultur som

danner et rammeverk for erfaringsbasert leering (Olsen og Peters, 1996; March og Olsen,
1976). Man sgker derfor i nerheten av lignende ulykker eller kriser (Cyert og March, 1963).
Og nye lasninger vil ta utgangpunkt i det kjente. Ut fra det institusjonelle perspektivet kan en
forvente at nar en krise oppstar vil kommunene, aktarene trekke paralleller til tidligere
lignende hendelser, situasjoner eller erfaringer og handle og reagere deretter. Det forventes at
kommunene lettere erkjenner at de stir ovenfor en krise hvis de har opplevd lignende eller

krisesituasjoner tidligere og vil bruke erfaringene til & reagere.

Krisebeslutninger
| et institusjonelt perspektiv forventes det at kommune og aktgrene handler ut fra hvilke

historiske normer og verdier som ansees som passende, og prever a4 handle ut hva som
oppfattes som akseptabel adferd (Christensen mfl., 2009). Det forventes at institusjonaliserte
rutiner vil veere med pa a prege krisebeslutningene. En institusjonell tilneerming forventer at
kommunene sgker etter lgsninger som samsvarer med den allerede eksisterende
organisasjonskulturen. De vil ogsa sgke etter lgsninger ved a se pa hva som har blitt gjort
tidligere ved andre eller lignende hendelser. I et institusjonelt perspektiv vil kommuner som
har opplevd lignende kriser far ha et bedre utgangspunkt for a takle krisen enn hvis den kom
somen helt ny utfordring. Erfaring med lignende hendelser tidligere kan fare til at kommunen
reagerer tidligere og gjer det som fungerte sist, ved for eksempel & kalle inn kriseledelsen og
kalle inn ulike aktgrer tidligere enn dersom dette er fgrste alvorlige krise i kommunen og dette
ikke er rutine.

Krisekommunikasjon
| et institusjonelt perspektiv kan kriseskommunikasjon knyttes opp til akterers bruk av

symboler og verdier i kommunikasjon med for eksempel media. Det forventes at kommunene
tar kommunikasjon med media via ordfarer for & skape tillit ved at det er en person de kjenner
fra for. Det forventes at kommunene kan spille pa falelser for & legitimere sine avgjarelser og
fa «fortelle historien» slik de gnsker a fremstilles for a verne om sitt omdgmme(Ravik, 2007).
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Kriseavslutning
Ifolge det institusjonelle perspektivet kan det forventes at krisehandteringen ble avsluttet nar

den kritiske fasen og faren ble ansett som over eller krisen lgst. Det institusjonelle
perspektivet kan forklare dette med at beredskapsaktarene handlet ut fra historiske erfaringer.
Pa grunnlag av erfaringer fra tidligere kriser vil aktgrene vite nar man kan trappe ned

beredskapspersonell og krisen er over (Cyert og March, 1963).

3.3.4.3 ETTER FLOMMEN

Kriselering
Leering kommer ifglge Boin mfl. (2005) som en naturlig reaksjon etter en krise, men det er

den institusjonelle kapasiteten i organisasjonen som er avgjgrende for i hvilken grad
organisasjonen leerer. Det er mulig at det forekommer hgy grad av erfaringsbasert leering uten
at dette forekommer med strukturelle endringer ved nytt regelverk eller at ny policy blir
innfart. En slik opplevd lering kan da sees pa som «falsk», fordi den ikke blir nedfelt i en
organisasjons formelle regler og struktur (March og Olsen, 1976). Lering Vil veere starst rett
etter en hendelse, ved de aktarer som har veert involvert, og senere glemt. Det kan forventes at
en slik «falsk» lering finner sted ved at kommunene opplever hgy grad av erfaringsb asert
lering. De fagler at de har lert noe som kan veere nyttig ved neste krise, men at dette kan bli
glemt eller faller bort over tid, og ved utskiftninger av aktgrer. Forskning gjort pa Hatlestad-
raset i Bergen i 2005 og pa Flommen pa @stlandet i mai 2013 har begge papekt hgy grad av
erfaringsbasert lering men liten grad av strukturelle endringer (Lango 2014, Lillestal 2016).
Det er dermed grunnlag for & forvente lignende funn i min studie. At beredskapsaktarer tar
med seg erfaring og lerdom som blir brukt ved neste flom eller en annen krise, som
nedvendigvis ikke gjenspeiles i strukturelle endringer eller oppdatering av beredskapsplanen.
Endring

Kommunene som ble mest overrasket av flommen, kan ogsa ha opplevd en starre sjokkeffekt
som bryter ned det institusjonaliserte tankemansteret og apner for mer radikale endringer.
Samtidig kan man ut fra et institusjonelt perspektiv utlede en forventing om at de starste
endringene Dblir gjennomfart dersom tiltakene som gjennomferes samsvarer med
organisasjonens tradisjon og etablerte kultur (Brunsson og Olsen, 1993). Ut ifra det
institusjonelle perspektivet kan institusjoner sees pa som robuste og motstridene endringer,
dette gjer at de har vanskelig for a tilpasse seg nye trender og forventninger i og fra
omgivelsene (Olsen og Peter, 1996). Det kan dermed ogsa forventes at det ikke skjer store
endringer i kommunene etter krisen grunnet organisatorisk treghet som preger organisasjoner

sett innenfor det institusjonelle perspektivet (Krasner, 1988).

42



Kriser sees pa som hendelser som gir mulighet til reform, endring eller vekst og en fase en
organisasjon ma igjennom for a reorganisere og tenke nytt (Engen mfl., 2016). Ytre sjokk kan
medfare et politisk mulighetsvindu * for politisk og intensjonell endring, serlig hvis
handteringen oppfattes a ha veert darlig (Kingdon, 1995). Det kan oppsta situasjoner og
hendelser som forsterker et problem, og dermed skaper en apning for bestemte lgsninger
(Kingdon, 1995). Mulighetsvinduet er muligheter for handling eller et bestemt initiativ, det
varierer imidlertid hvor lenge de er apne. Mulighetsvinduer omtales ogsa som
«policyvinduer» og er anledninger som oppstar og oppfattes som gunstige omstendigheter
eller situasjoner for beslutningstaking. Kriser skaper incentiver til a starte implementeringen
av varende endringer i ethvert forvaltningssystem og organisasjoner som opererer innenfor
systemets rammer (Kingdon, 1995). Kriser som flommen pa Vestlandet kan sees som
mulighetsvindu og det forventes innenfor det institusjonelle perspektivet at krisen var en

anledning som ble oppfattet som gunstig for & oppna endring i etterkant av flommen.

3.3.5 OPPSUMMERING

| dette kapittelet har det teoretiske og analytiske rammeverket for oppgaven blitt presentert.
Det teoretiske rammeverket inkluderer teori rettet mot kriser, krisehandtering, lkering og
endring. Studiens analytiske rammeverk har blitt gjennomgatt med fokus pd Kruke (2012)
sine grunnleggende faser, Boin mfl. (2005) sine faser i et kriseforlgp og to forklarende
perspektiver; instrumentelt og institusjonelt. Teoriene vil bli nermere benyttet i kapittel 6-

sentrale funn og analyse.

' Mulighetsvinduer blir ofte setti relasjon til Garbage can, en beslutningsmodell hvor problemer sgker lgsninger
(Cohen mifl.,, 1972). Kingdon utviklet resonnementet om «mulighetsvindux» ut fra Garbage can-tankegang hvor
han peker paat en stabil institusjonell utvikling kan brytes ned at plutselige endringer fordi lgsninger sgker
problemer, eksternt press er stort og aktgrer viser vilje til endring (Christensen mfl., 2009, s.142).
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4. METODE

| dette kapittelet presenteres metodene som er benyttet i denne studien. «Metode» kan
forklares som framgangsmater som skal gi svar pa spgrsmal og sikre kvaliteten i den
kunnskapen vi far (@stbye mfl., 2007). Alle metoder har bade styrker og begrensninger nar
det gjelder mulighetene for & komme frem til holdbar kunnskap. Metodekapittelet tar sikte pa
a definere og vurdere fremgangsmatene som er brukt i studien for & samle inn og analysere
data. Oppgavens problemstilling plasserer studien i en komparativ casestudie ettersom jeg ser
nermere pa tre case av handtering av flommen for a kunne sammenligne. Det har ogsa blitt
tatt i bruk «metodetriangulering» som vil si kombinasjoner av undersgkelsesopplegg for best
a belyse ulike elementer i problemstillingen (Grgnmo, 2004). Datagrunnlaget for studien er
basert pa en kombinasjon av kvalitativ dokumentanalyse av interne og offentlige dokumenter i

tillegg til semi-strukturerte intervjuer av ngkkelpersoner.

Ringdal (2001) skiller mellom primardata og sekundardata. Primerdata er data som er
samlet inn i sammenheng med en studie og ellers ikke ville eksistert. I min studie er intervju
primeerdata og har blitt samlet inn for & gi svar pa min problemstilling. Sekundeerdata er data
som eksisterer og er tilgjengelig uavhengig av studien. Dette inkluderer logg, alle offentlige
dokumenter for & innhente relevant informasjon. Sekundardata kan fungere som en
innfallsport eller introduksjon til studien (Ree, 2004). Denne studien har beveget seg fra
dokumentanalyse, til intervju og sa tilbake til dokumentene for a kunne fa innsikt i et ngyaktig

situasjonslgp og bedre forstaelse for utfallet av handteringen av flommen.

4.1 CASESTUDIE SOM FORSKNINGSSTRATEGI
Casestudie blir definert av Andersen (1997) som studier av en enkelthendelse som blir

utforsket i dyden. En bredere definisjon beskriver casestudie som”an intensive study of a
single unit for the purpose of understanding a larger class of (similar) units” (Gerring, 2004
S. 342). «Unit» eller enhetene som studeres kan omfatte alt fra et individ til et fenomen, oger
ikke begrenset til en observasjon (Yin, 2003; Gerring, 2004). For denne studien er caset:
handteringen av flommen i 2014 pa Voss, Aurland og i Odda. Casestudier kan veere studiet av
enkeltcase eller komparative casestudier (Andersen, 1997). Et komparativt design er ofte en
sammenligning mellom to eller flere caser i romeller tid (Ringdal, 2001). I min studie er det
komparative case av krisehandtering i tre ulike kommuner. Casestudier har flere fordeler blant
annet detaljrikdom, forstdelse og dybde og essensen er at man prgver a fa en helhetlig

forstaelse av et studieobjekt som man undersgker i dybden (Ringdal, 2001). Casestudie egner
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seg i studier av komplekse prosesser hvor det er et stort informasjonsgrunnlag som krever et
mangfold av forskningsmetoder for & fA hentet ut all informasjonen pa en tilfredsstillende
mate (Grgnmo, 2004). Dette kan vaere en grunn til at casestudier blir ofte brukt som metodisk
tilneerming i studier av fenomener pa samfunnssikkerhetsfeltet (Boin mfl., 2005). Mine case
er komplekse hendelser som ikke kan lgsrives fra samfunnskonteksten og det er nyttig a ha en
fleksibel tilnserming i forhold til metoder som kan gi en bredere og mer helhetlig forstaelse. |
studien er det benyttet bade intervju og dokumentanalyse for & skape dybde og dermed gke

kvaliteten.

411 UTVALG AVCASE

Det er flere grunner til at jeg endte opp med handtering oktoberflommen i kommunene Voss,
Odda og Aurland. Strategiske utvalg bygger pa systematiske vurderinger av hvilke enheter
som ut i fra teoretiske og analytiske formal er mest relevant og mest interessant (Grgnmo,
2004). For det farste er flommen en av de sterste og dyreste naturskapte krisene i Norge de
siste arene. Flere mistet husene sine, i tillegg til omfattende skader pa infrastruktur, og
innrapporterte skader pa mer enn 1000 eiendommer. NVE presentere i etterkant en regning pa
rundt 211 millioner for de store gdeleggelsene serlig i Odda og i Flamsdalen, i tillegg til de
private forsikringsselskapene som trolig matte ut med rundt 200 millioner (Arre, 2014). |
tillegg har Voss kommune i en presentasjon om flommen estimert en kostnad pa 450
millioner. Dette kommer i tillegg til kravene private forsikringsselskaper har fatt, men som
ikke gir ut opplysninger (Dannevig mfl., 2016). For kommunene og handteringen betydde
flommen ekstraordiner beredskap og mange logistiske problemer i forhold til stenging av
veier, broer, evakuering og innkvartering. Mediedekningen og interessen for flommen og

etterspillet har veert stor i hele landet, men sterst pa Vestlandet.

En annen grunn til & se nermere pd handtering av flommen er at den er det man kan kalle
bade en uforstaelig og agendasettende krise (Boin mfl., 2005). Flommen som rammet
Vestlandet sjokkerte ikke bare innbyggerne og kommunene, men det kom som en total
overraskelse pa hydrologer og meteorologer da vannmengdene og skadeomfanget ble sa
uventet stort. Dette satte i ettertid klimarelatert naturskade, flom og flomsikring pa agendaen
bade i de rammede kommunene men ogsa nasjonalt. Flere aktgrer har skrevet rapporter i
etterkant av flommen og debatten om klimaendring, klimatilpasning og naturvern har kommet
opp pa agendaen pa nytt (Dannevig mfl 2016, Wanvik mfl., 2016). At ulike aktgrer har

forsket pa flommen gir et starre kunnskapsgrunnlag a ta utgangspunkt i og dette kan styrke
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min studie. Ingen av de 3 kommunene jeg valgte har hatt sa store flommer pa mange ar, og de
hadde ingen anelse om at dette var en sa stor trussel. Dette gir ogsa et godt utgangspunkt for &

undersgke lzeering og endring i handtering av flom i de utvalgte kommunene.

4.2 KONFIGURATIV_METODE

Ved & bruke casemetode kan man bade analysere et single case, men ogsa se pa dette i
sammenligning med andre case (George og Bennett, 2005). Formalet med komparasjon i
oppgaven er & kunne si noe om grunnlaget for forskjellene i handteringen i kommunene. Den
komparative metoden som benyttes kan karakteriseres som en sammensatt eller
«konfigurativ» metode (Peters, 1998). | et sammensatt eller "mixed" komparativt design antas
det at enhetene varierer bade pa den avhengige og uavhengige variabelen, men at de likeveler
interessante @ sammenlikne (Christensen og Peters 1999; Christensen og Leagreid 2001;
Frendreis, 1983). Studien har fi enheter, og har til hensikt & forsta spesielle sammenhenger og
karakteristiske trekk heller enn brede statistiske sammenhenger. De tre kommunene som
inngar i studien har viktige likhetstrekk, men de er samtidig forskjellige. Avhengighetsforhold
mellom to variabler innebaerer at den ene variabelen forutsettes a pavirke den andre (Grgnmo,
2004). Det jeg gnsker a forklare i studien er handteringen av oktoberflommen i 2014. Ved &
undersgke like og ulike elementer ved kommunene far, under og vil jeg preve & forklare
forskjellene i handteringen. Enhetene i studien oppfattes som sveert like pa noen omrader og
malet er & finne hva som skiller dem, eller hvordan de er ulike, og malet er & finne hvorfor de

tross alt ligner pa noen omrader (Peters, 1998; Tilly, 1984).

Fordelen med forskningsopplegget er at det gir fleksibilitet i forklaringer. Dette designet gir
bedre utgangspunkt for a beskrive og forklare hva som kan veere grunnlag for forskjeller av
handtering av flommen. Valg av konfigurativ/imixed komparativt design kan ogsa sees i
sammenheng med Roness utfyllende strategi (1997), nar en gnsker a forklare mest mulig av
empirien er det ogsa naturlig & se pa mange variabler. Ulempen kan veere at metoden er noe
mindre konsekvent eller systematisk slik som et mer klart avgrenset komparativt design basert
pé “most similar” eller "most different cases” design kan bidra til (Moses og Knutsen, 2007).
Kommunene jeg tar for meg har bade likheter og ulikheter pa en rekke omrader. Under har
jeg valgt & dele inn i ulikheter og likheter med implikasjoner om hvorfor dette kan ha

pavirkning pa handteringen av oktoberflommen 2014.
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4.2.1 FORSKJELLER MELLOM KOMMUNENE

Tabell 2 illustrerer noen sentrale trekk og forskjeller mellom de tre kommunene oppgaven
dreier seg om.

Tabell 2 Forskjelleri kommunene

Kommuner | Fylke Areal Befolkning | Politisk parti Fokus pa flom i ROS-
ordfgrer analyse og beredskapsplan

\oss Hordaland 1806 km2 | 14 347 Arbeiderpartiet Nei

Odda Hordaland 1.627 km2 | 6952 Hoyre Nei

Aurland Sogn og Fjordane | 1489 km2 | 1764 Hayre Ja

(Odda kommune, 2012; Aurland kommune, 2012; Voss kommune, u.d.; Dannevig mfl., 2016)

Aurland ligger i Sogn og Fjordane mens Odda og Voss ligger i Hordaland som betyr at de har
ulik fylkesmann. Fylkesmannen skal veere en padriver i beredskapsarbeidet. Ulikheter i
handtering kan dermed trekkes til grunnlag for ulikheter blant annet med antall kurs,
samlinger og tildeling av nyttig informasjon. Det er ogsa fylkesmannens oppgave &
giennomfgre tilsyn med samfunnssikkerhet og beredskap i kommunene og tilse at
kommunens oppfalging av beredskapsplikten er forsvarlig og tilstrekkelig. Kommunene
hadde ogsa ulikt fokus pa flom i ROS-analyse og beredskapsplanen. Voss hadde ikke hatt
fokus pa flom siden 90-tallet siden de trodde Vangsvatnet ikke var en trussel etter
flomsenking, og analysen hadde dermed sortert ut flom (Dannevig mfl., 2016). Odda hadde
en uferdig ROS analyse som konsentrerte seg om ras, ansa ikke elven eller flom som risiko
(intervju, tidligere ordferer i Odda). Aurland hadde derimot utviklet egen ROS-analyse mest
fokus pa ras men ogsa fatt ROS-analyse for flom og brukt store ressurser pa det (intervju,

tjenesteleder i Aurland).

4.2.2 LIKHETER MELLOM KOMMUNENE

Alle tre kommunene er lokalisert pa Vestlandet. Dette gir like utfordringer i forhold til natur
og til dels veer. Vestlandsnaturen er varierende, men kjent for ville fosser, haye fjell og dype
fjorder. Likt for alle tre kommuner var at flommen traff sentralt i kommunen og truet
bebyggelse og innbyggere. Alle tre er viktige bygder pd Vestlandet for turisme og
naturopplevelser: ikoniske fosser og fiell. De mest kjente er Flamsbanen og Stegastein
utkikkstarn, i Aurland, Trolltunga og Latefossen i Odda, og Rafting og Fallskjermhopping pa
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Voss'’. Innbyggerne er opptatt av & oppholde seg i og ta vare pa natur, og det er kultur for &
verne naturen. Flere av respondentene trakk frem at lokalsamfunnet i kommunene har aktivt
miljg hvor folk stiller opp og hjelper til nar det trengs. Det frivillige samfunnet er ogsa
pavirket av engasjerte innbyggere som styrker beredskapen med god lokalkunnskap og tette
band. Folk kjenner hver krik og krok, «alle kjenner alle», vet hvem som bor hvor og vet hvem
som har traktor. Alle kommunene har vassdrag som er varig verna som utdypet i kontekst
kapittel 2.

4.3 INTERVJU

”Det er spegrsmalene som avgjer hva svarene skal dreie seg om, og hva slags informasjon de
skal inneholde. Uten 3 stille gode sparsmal kan vi heller ikke fa verdifulle svar” (Grenmo,
2004). | studien har jeg valgt a bruke dybdeintervjuet som metode ettersom hovedfokuset i
dybdeintervjuet vektlegger en fri samtale (Tjora, 2010). Intervjuene var semi-strukturerte
kvalitative intervju med elementer fra bade uformelle intervju og strukturert utsperring
(Grgnmo, 2004). Dermed kunne informantene reflektere over egne erfaringer og meninger
vedgrende flommen (Tjora, 2010). Boin (2006) papeker at kriser er definert subjektivt, som
gigr at det er lettere & analysere en krise som noen har erfart. Jeg fikk tidlig utdelt kriseloggen
og CIM av alle tre kommuner®®. Deretter gjennomgikk jeg disse systematisk for & finne
ngkkelpersoner som hadde veert sentrale i krisehandteringen for jeg sendte forespgrsel om
intervju. Alle ble informert om at studien er godkjent av Norsk senter for forskningsdata AS
(NSD). Kriseloggen hjalp meg ogsa til & lese meg opp pa flommen og komme forberedt til
intervjuene og komme med oppfalgingsspersmal. Informantene ble valgt pa bakgrunn av den
kunnskapen de har om flommen og arbeid med beredskap, og samtlige ble vurdert som

kvalifisert til & besvare spgrsmalene best

Intervjuguiden ble tilpasset aktgrens rolle under flommen. Spgrsmalene ble strukturert og
utformet utfra de ulike fasene; far, under og etter. Pa denne maten fikk jeg sammenlignbare
data, samtidig som jeg fikk struktur pa innholdet (Ryen, 2002). Jeg intervjuet totalt 3 kvinner
og 4 menn. To av intervjuene varte i underkant av en halvtime mens resten var pa litt over 1
time. Ved alle intervjuene jeg kunne valgte jeg a dra til kommunen for & gjennomfare

dybdeintervju. Ved tre anledninger ble det telefonintervju etter foresparsel av informanten.

" Hentet fra Visit Norway, reisemal: Vestlandet 2017

8 CIM er en Webasert Iasning og styringsystemfor sikkerhet og beredskap. I brukes forkortelsen CIM uten noe
spesiell betydning. Tidligere var CIM ment & sta for "Crisisand Issues Management" (one voice u.d., Lillestal,
2016).
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Ordfgrere var sentrale personer ialle tre kommunene. Odda fikk ny ordfgrer i 2015, jeg valgte
derfor & snakke med tidligere ordferer som var ansvarlig under flommen og til dels
etterspillet. 1 Odda og Aurland var krisen i sterre grad preget av «blalysetatene» og jeg valgte
derfor & snakke med brannsjef begge plasser'®. P4 Voss var det mest nyttig & f& informasjon
om problemene rundt skade pa offentlige bygg og infrastruktur og der hadde kommunalsjef

mest informasjon.

Intervjuene hadde flere funksjoner og flere fordeler. For det farste oppnadde jeg mer innsikt i
informantens erfaringer, tanker og fglelser rundt hendelsen som ikke kommer frem i rapporter
om flommen. Det kan oppsta i et intervju at forsker spar om X eller Y og far Z som svar
(George mfl., 2005, s. 20), dette skjedde et par ganger og jeg fikk nyttig informasjon som jeg
tok med i de neste intervjuene. Informantene hadde mye pa hjertet og intervjuene fortsatte
nesten alle gangene selv etter at jeg hadde stilt alle spgrsmalene i guiden. Ettersom
intervjuene ble utfart pa ulike tidspunkt, ble intervjuguiden oppdatert og endret pa bakgrunn
av ny informasjon fra andre intervju, aviser og lignende. For det andre var det nyttig & hgre en
gjenfortelling av hendelsen som jeg kunne koble opp mot kriseloggen og avisoppslag rundt
flommen. Slik fikk jeg et bedre bilde fra informantens opplevelse og forstaelse av
krisehandteringen. Jeg har samtidig ikke brukt datamaterialet ukritisk, da det ma skilles
mellom hva som blir sagt og hva informanten gnsker & oppna med det han eller hun sier
(Kvale, 2001, s. 148). Det kan tyde pa at flommen var noe de har snakket om mange ganger,
serlig ordfarerne, og noen formuleringer kom frem som lignende fra flere personer. Dette ses
pa som en svakhet ved intervjuene. Svarene kan ha veert pavirket av posisjonen til
informantene. For eksempel en ordfarer vil kanskje svare annerledes enn en byrakrat fordi de

har ulike roller.

Det hadde veert mulig a utfere flere enn 7 intervju, men med hensyn til oppgavens lengde og
tilgang til annen informasjon, ansa jeg ikke det som en ngdvendighet. Ifalge Granmo (2004)
er det et stort nok utvalg nar en ny enhet ikke tilfgrer noe vesentlig nytt. Pa et tidspunkt fikk
jeg god oversikt over handteringen ettersom jeg hadde tilgang til loggen og utrykningslogg fra
brannvesenet. Utfordringer var blant annet tidsperspektiv ettersom flommen skjedde i 2014.
Noen av informantene hadde litt problemer med & huske detaljer rundt hendelser som
tidspunkt osv., men erfaringen satt dypt og jeg kunne dobbeltsjekke dato og tidspunkt med
logg. Intervjuene ble tatt opp pa lydopptak og i etterkant transkribert. Til slutt ble det sendt

19 Brannsjefen i Aurland er ogsa teknisk leder.
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sitatsjekk til informantene hvor de fikk muligheten @ giennomga hva de ble sitert pa i
oppgaven. Inntrykket jeg sitter igjen med er at intervju var sveert nyttig og viktig for empirien
i studiene. Informantene var imgtekommende og dpne. De virket oppriktig interessert i
studien, og bade forebygging, beredskap og handtering av flommen var tema som engasjerte.
Timing var til min fordel ettersom det pa tidspunktet enda var midt i det politiske etterspillet
og debatten i kommunene. Timingen kan likevel ogsa ha farget intervjupersonene slik at de

ble mer strategiske, forberedte og samstemte i sine svar enn de ville veert ellers.

4.4 DOKUMENTANALYSE

En viktig del av datagrunnlaget baserer seg pa ulike typer dokumenter. 1 innsamling av data
har dokumentene blitt systematisk gjennomgatt med sikte pd & kategorisere innholdet og
registrere de opplysningene som er relevant for min studie og problemstilling. Dette definerer
Grgnmo (2004, s. 187) som en kvalitativ dokumentanalyse. Studien startet med en generell
dokumentanalyse for a belyse tema og lese meg opp pa informasjon mens jeg ventet pa
tilgang til intern logg fra kommunene. Datainnsamlingsprosessen i dokumentanalysen har
vaert omfattende og inkluderer analyse av logg, 3 rapporter om flommen fra DSB, NVE og
Vestlandsforskning, utallige offentlige dokumenter fra DSB, NVE, stortingsmeldinger, NOU,
lovdata, medieoppslag, masteroppgaver og bgker. Under vil jeg ga nermere inn pa tilgang til

sentrale dokumenter og hvordan de har spilt en rolle for min studie.

44,1 TILGENGELIGHET

Det meste av dokumentene som er brukt i studien var tilgjengelig pa internett, enten pa
nettsider til kommuner, DSB, NVE eller Regjeringen. En utfordring for studien har veert at det
finnes veldig mye info om temaet og man kan lett «ga seg vill». Et sgk pa internett:
«Flommen pa Vestlandet 2014» gir omtrent 55 000 resultater, hvor flesteparten er
medieoppslag, rapporter, pressemeldinger som omhandler flommen pa et eller annet vis. Flere
artikler har dessverre bare vert tilgjengelig for abonnenter, men det har veert mulig & hente ut
det meste av artikler fra Atekst?® og internett. Et sveert viktig dokument for problemstillingen
og oppgaven var & fa innsyn i CIM-logg/kriseloggene til kommunene, og dette ble derfor
sendt ut forespersel om tidlig. CIM-logg og kriselogg ble utlevert pa forespgrsel via mail, og
utrykningsrapporter etter avtale under intervju. Loggene er sensitivt materiale og ble dermed

utlevert med krav om sensur av personopplysninger. Dette var ikke noe problem ettersom

20 ATEKST inneholder de redaksjonelle arkivene til Norges starste og viktigste mediebedrifter. UIB gir tilgang
til tienesten studenter og ansatte via PCer pa universitetet (UIB, 2008).
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formalet med loggen er oversikt over beredskapen og det ikke var ngdvendig & ta med

personopplysninger.

442 DATAGRUNNLAG FOR STUDIEN

Dokumenter har utgjort en viktig del av datamaterialet for oppgaven. Under presenteres noen
av de viktigste rangert etter hvor sentrale de var og pa hvilken mate de ga grunnlag for & svare

pa problemstillingen til oppgaven.

1. CIM/Kriselogg og utrykningslogg fra kommunene. Dette har veert avgjgrende
dokumenter for a kartlegge krisen i kommunene. I en kriselogg skal all viktig informasjon i
forbindelse med en krise journalfgres og dokumenteres (DSB, 2008). Dette gjgres som oftest
av kriseledelsen stab. Informasjonen blir innrapportert av ulike akterer bade privatpersoner og
organisert beredskapspersonell, sortert og deretter loggfert. Kriselogg/CIM var sveert viktige
dokumenter i datainnsamlingen ettersom de ga mulighet til & lage en tidslinje for
hendelsesforlapet. Man fikk innsikt i bade problemer som oppstod under flommen, og hvilken
lzsning som ble valgt av lederne. 1 2009 innfarte DSB CIM krisestotteverkigy for eget
direktorat, alle fylkesmenn og alle kommuner i Norge (DSB, 2009). Dette ble anbefalt
verktgy for bruk ved loggfering, 1 kommuner i en krisesituasjon. Under
kommuneundersgkelsen i 2012 kom det likevel frem at bare 3 av 10 kommuner svarte at de
bruker CIM i forbindelse med loggfering av hendelser hvor det er naturlig a bruke verktgyet
(DSB, 2012d). Dette passer med at det blant kommunene i studien bare var Aurland som
brukte CIM i2014. | Odda ble det loggfart i et Exeldokument mens det pa Voss ble loggfart i
et Word-dokument. Dette gjar at loggene er svert ulike, og kan ses pa som en svakhet ved
studien med tanke pa etterprgvbarhet og kontroll. Fordelen med CIM er at man ma oppgi dato
og tid, hvem informasjonen er registrert av, kontaktinfo, hendelsestype og alvorlighetsgrad.
Men alle loggene jeg fikk tilgang til viste hva som ble meldt, hvilke eksterne aktgrer som ble
kontaktet av hvem, og hvilken oppgave de skulle lgse. Selv om loggen er skrevet farst etter at

informasjonen er mottatt, sortert og loggfert viser loggen ca. tidspunktene for beslutningen.

2. Rapporter som omhandler flommen pa Vestlandet i 2014.

a) «Evaluering av forebygging og handtering av flommen pa Vestlandet hgsten 2014» (DSB,
2015). DSB har i etterkant av flommen evaluert ulike sider ved forebygging, beredskap og
handtering knyttet til flommen. Hensikt med rapporten er a gi anbefalinger om tiltak som
kan bidra til & redusere konsekvensene av fremtidige flommer. Evalueringen er ifglge

DSB (2015) basert pa gjennomgang av relevant dokumentasjon, mgter og intervjuer med
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aktgrer og en spgrreundersgkelse. DSB anbefalte i evalueringsrapporten at kommunene
fikk bedre forankring av ROS-analysen.

b) «Flommen pa Vestlandet oktober 2014» (NVE, 2015). Fokus i rapporten er
meteorologiske og hydrologiske data fer og under hendelsen, skadeinformasjon og
hendelsen i et historisk perspektiv.

c) «Naturfareprosjektet» (Dannevig mfl., 2016). Rapporten er en oppsummering av resultatet
av arbeidet i prosjektet «Oktoberflaumen pa Vestlandet i 2014». Norges Vassdrag og
Energidirektorat i samarbeid med Jernbaneverket, Statens Vegvesen, Statens
Naturskadefond: som inkluderer erfaringer og lerdommer etter flommen med fokus pa

arealplanlegging, risikoforstaelse og kommunikasjon.

3. Offentlige dokumenter. Hovedtypene av offentlige dokumenter som er benyttet i studien
er Stortingsmeldinger (St.meld.), Norges Offentlige Utredninger (NOU), hydrologiske
projeksjoner fra NVE. De stortingsmeldinger og NOU som har veert mest sentrale for studien
er blant annet: Hvordan leve med farene -om flom og skred (St.meld. 15 (2011-2012)). Risiko
i et trygt samfunn, samfunnssikkerhet (St.meld. 10 (2016-2017)). Samfunnssikkerhet.
Samvirke og samordning (St.meld. 22 (2007-2008)). Et Sarbart Samfunn (NOU 2000: 24).
Nar sikkerheten er viktigst (NOU 2006:6). Tilpasning til et klima i endring (NOU 2010: 10).

DSB er en sentral utgiver av: forskrifter, veiledninger, temaveiledere og faktaark om
samfunnssikkerhet, forebygging og beredskap lokalt, regionalt og nasjonalt og ogsa blitt
ansett som ngkkel-dokumentasjon for oppgaven. Siden 2011 har DSB gjort risikoanalyser av
en rekke alvorlige scenarioer som kan ramme det norske samfunnet, disse blir publisert under
«Nasjonalt risikobilde» i 2013 og 2014 har veert sentrale. Veileder til helhetlig risiko- og
sarbarhetsanalyse i kommunen (2014), Veiledning til forskrift om kommunal beredskapsplikt
(2015) En veileder i hvordan ivareta samfunnssikkerhet og klimatilpasning i planlegging etter

plan- og bygningsloven. (2015). Veileder krisskommunikasjon (2016).

4. Avisoppslag fra lokale og nasjonale aviser om flommen
Ved a falge med i lokalavisene til kommunene jeg undersgker, i tillegg til nasjonale avsier,

har jeg fatt kontinuerlig oppdatering om utviklingen i debatten rundt etterspillet av flommen.
De viktigste lokalavisene har veert Avisa Hordaland for VVoss, Hardanger Folkeblad for Odda,
og Sogn avis for Aurland. Avisoppslagene har gitt nyttig informasjon om blant annet:
handteringen, erstatningskrav, pagaende flomsikringsarbeid, innbyggerens meninger og

ordfarerens uttalelser.
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45 VALIDITET

Som Adcock og Collier (2001) papeker handler mye av forskerens arbeid om a koble ideer
med fakta, eller teori med empiri. Dette innebeaerer malingsvaliditet, definert som hvorvidt
observasjonene pa en meningsfull mate fanger opp ideene som ligger i begreper man
undersgker (Adcock og Collier, 2001). En enklere mate a forklare validitet er om vi faktisk
méler det vi gnsker & male og validitet kan ogsd betegnes som gyldighet. Ved intervju vil
dette veere om informantene faktisk svarte pa det spgrsmalene var ment til under intervjuet
(Tjora, 2010). Styrken til casestudier er i falge Yin (2014) den interne validiteten ettersom
forskeren etablerer en hgy forstaelse av caset som studeres. Ved & lese meg opp pa andre
evalueringer og rapporter av flommen sammen med dokumenter som omhandler
krisehandtering pa lokalt niva fra sentrale aktgrer, har jeg prevd & bygge opp den interne
validiteten i oppgaven. Den eksterne gyldigheten omhandler i hvilken grad funnene fra studiet

kan generaliseres (Jacobsen, 2005).

451 GENERALISERING AV CASE

| denne studien har det blitt tatt utgangspunkt i en teoretisk generalisering (Yin, 2014) som
innebzerer at jeg vurderer sentrale funn i studien i forhold til sentrale forklarende teorier og
perspektiver i organisasjonsfaget pa samfunnssikkerhetomradet. Generalisering blir definert
av Gronmo (2004, s. 85) som «@ trekke slutninger fra utvalget til universet”. En svakhet med
case-studier kan knyttes til generaliseringspotensiale, ettersom casestudier ikke egner seg for
generalisering i statistisk forstand (Andersen 1997)2L. Yin (2014) hevder at malet for alle
case-studier vil veere & utvikle grunnlag for teoretisk generalisering. Man kan skille mellom to
sentrale formal nar det det kommer til teoretiske generaliseringer; det farste formalet handler
om a utvikle hypoteser, begreper og teorier ut fra studien, for det andre & studere utvalgte
enheter med formal & utvikle en mer helhetlig forstaelse (Granmo, 2004). Nar man utfarer en
slik kvalitativ casestudie er malet & oppna dybdekunnskap rundt et fenomen, og malet i
oppgaven er a oppna en mer helhetlig forstaelse av krisehandtering pa lokalt niva. Noen ser pa
kriser som et unikt fenomen som ma behandles deretter, andre far frem at selv om kriser er
ulike har de ofte noen likhetstrekk. (Engen mfl., 2016, s. 260). Dette kan henge sammen med

at mange typer kriser har en del felles karakteristikker: trussel, usikkerhet, tidspress, og

21 58 lenge N=1 er kan ikke forskeren oppnaen statistisk generalisering, men det mulig & forta en
teoretisk generalisering (Yin, 1993;Grgnmo, 2004).
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beslutningsutfordringer. | tillegg er det mange av de samme organisasjonene og aktgrene som
blir involvert. Uavhengig av om det er flom eller for eksempel skred vil alltid offentlige
responsorganisasjoner bli involvert, i tillegg til kommuner, media og samfunnet for gvrig. |
masteroppgaven er det dermed et mal & kunne generalisere noen fellestrekk i fasene ved

krisehandteringen under flommen i2014 til krisehandtering av andre kriser.

4.6 RELIABILITET

Reliabilitet kan defineres som grad av samsvar mellom ulike innsamlinger av data, altsa om
samme fenomen basert pad samme undersgkelsesopplegg (Grenmo 2004: 222). Reliabilitet
gielder datamaterialets troverdighet eller palitelighet. Kort forklart gar reliabilitet ut pa om
gientatte malinger med samme maleinstrument gir samme resultat (Ringdal, 2001, s. 96). Det
finnes ulike typer for reliabilitet; stabilitet vil si samsvar mellom datainnsamlinger pa ulike
tidspunkt, ekvivalens viser til samme tidspunkt mellom datainnsamlinger pa like tidspunkt
(Grgnmo, 2004). Reliabiliteten i en studie har som formal & minimere feil og partiskhet av
forskeren, slik at studien skal gjere det lett for andre forskere a gjennomfagre de samme
undersgkelsene pa et senere tidspunkt med samme resultat/utfall (Yin, 1993). Intervjuguiden
er med som vedlegg, og kan sikre at man kan gjennomfgre intervjuene pa nytt med ganske
hgy sannsynlighet for at respondentene gir de samme svarene. Pa spgrsmal om
krisehandteringen har det veert mulig a sjekke med CIM/logg og som har vist stor korrelasjon
mellom logg og mellom svar som styrker reliabiliteten til studien. Samtidig kan det tenkes at
noen informanter kan likevel ha svart strategisk eller feil. Datakildene som er hentet fra
internett har veert en sveert viktig ressurs, som samtidig gir utfordringer nar det gjelder
reliabilitet. 1 hovedsak ble det hentet ut informasjon fra ulike myndigheters, aviser og

organisasjoners offisielle nettsider og dermed kan det antas at det er hgy reliabilitet.

4.7 OPPSUMMERING
| dette kapittelet har jeg presentert og vurdert ulike metoder som er brukt for datainnsamling i

studien. Det har ogsa blitt gjort rede for validitet, reliabilitet, generalisering og ulike aspekter
ved teknikkene som brukes for & tilegne seg holdbar kunnskap og i hvilken grad teknikkene

faktisk gjar dette mulig.
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5. EMPIRI

| dette kapittelet beskrives krisehandteringen pa Voss, i Odda og Aurland med fokus pa
kriseerkjennelse, krisebeslutninger, krisekommunikasjon, Kkriseavslutning og Kkriselering
(Boin mfl., 2005). Innenfor hver kommune er det en overordnet inndeling far, under og etter
krisen. Det er ogsa lagt til et avsnitt for «skadeomfang, erstatning og gjenoppbygging»,
deretter «endring og regulering» og til slutt «etterspill, flomsikring og fremtid». For videre
analyse av krisen er det nyttig & dele hendelsesforlgpet inn i faser, for & kunne skille ut og
isolere deler av krisene. Ulike faser gir nemlig bestemte utfordringer for de myndighetene
som har ansvar for & handtere krisen (Boin mfl., 2005). Dette gir ogsa et bedre grunnlag for

komparasjon ved at man kan sammenligne deler av fasene pa tvers av kommunene.

5.1 BAKGRUNN FOR OKTOBERFLOMMEN PA VESTLANDET 12014

| slutten av oktober i 2014 kom det ekstreme mengder nedber pa Vestlandet. Samtidig som
det var varmt og tert pa @stlandet med 19 grader, gste regnet ned pa Vestlandet (yr, 2014).
Verst var det fra morgenen sgndag den 26. oktober og til og med morgenen onsdag den 29.
oktober. Det er ikke uvanlig at det om hgsten kommer sa mye regn at det far elvene til & ga
over breddene. Likevel kom flommen i 2014 som et stort sjokk pa meteorologer, hydrologer,
NVE, kommunene og ikke minst innbyggerne da oktoberflommen gikk skyhgyt over nedbgr
og flom som tidligere var registrert. Totalt kom det opp mot 200 — 300 mm nedbgr over store
omrader over en tredagersperiode (Langsholt mfl., 2016). Den starste delen av nedbgren falt
28. oktober og er den dagen hvor krisen var pa sitt verste for kommunene. | tillegg til
ekstremnedbgren hadde det falt betydelige nedbgrsmengder uken far flommen. Flere omrader
i Hordaland og Sogn og Fjordane hadde de farste ukene i oktober i 2014 hatt mer nedbgr enn
vanlig. Dette bidro til at bakken hadde begrenset lagringskapasitet. Kombinert med
sngsmelting i haytliggende omrader mellom Aurland, Leerdal og Ardal farte dette til en
ekstrem flom i flere dalferer (Langsholt mfl., 2015; Dannevig mfl., 2016).

5.2 HVA GJORDE FLOMMEN SA SKADELIG?

Vestlandet skiller seg tydelig fra @stlandet nar det kommer til arsaker til flommer og nar pa
aret de vanligvis forekommer. Pa Vestlandet kommer flommene oftere pa hgsten (Wanvik
mfl., 2016). Nar temperaturen gker starter sngsmeltingen tidligere, i tillegg far man flere
ekstreme nedbgrsmengder pa kort tid. Sma bratte bekker og elver og urbane omrader, slik
som pa Vestlandet vil dermed veere spesielt utsatte (Wanvik mfl., 2016). Nar det oppstar flom

vil elven reagere pa to mater; enten ved & flomme over sine bredder, eller ved a grave i
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yttersvingene (Eide og Klausen, 2015). Nar elven flommer over breddene, renner vannet ut pa
elvesletten og setter kjellere og hus under vann. Eksempler pa dette er Vangsvatnet under
oktoberflommen som gjorde enorme skader pa Voss Kulturhus, Tinghus og Park Hotell pa
Voss. Eller den mer kjente flommen “Storofsen” i Glomma i1789. Pa Vestlandet er det sveert
fa brede flomsletter og dette er et sjeldent problem. Topografien og starrelsen pa vassdragene
har stor effekt pa hvordan landskapet handterer store mengder nedbar (Wanvik mfl., 2016).
De trange og bratte dalene pa Vestlandet gjeor at vassmengdene kan komme fort og voldsomt,
men har fa plasser & gjere av seg, da oppsta elveerosjon (Eide og Klausen, 2015). Elveerosjon
kan veere veldig edeleggende, og det var hovedproblemet under flommen i 2014 i Odda og
Aurland. Mange hus var bygd pa de myke flate elveterrassene rundt elven. Siden banken ikke
var forsterket, kunne elven grave seg under huset, hvor det sa veltet ut i elven og ble revet
med strammen. Husene ved Opo i Odda var pa den maten ikke vannskadet inni, og stod helt
terre pa land til de ble tatt av flommen (Eide og Klausen, 2015). | Aurland hadde elven ogsa
funnet nye lgp, gravd ut store lgsmasseomrader langs elveleiet. Dette farte til at elven rev bort
store deler av lokalsamfunnets infrastruktur, deriblant veier, brua til skolen og barnehagen og
dyrka mark (Wanvik mfl, 2016).

5.3 V0SS KOMMUNE

5.3.1 VARSLING OG KRISEERKJENNELSE

Voss kommune fikk mail fra fylkesmannen i Hordaland om at det var varslet gult for Vosso
fra Vangsvatnet til fjorden fredag 24.10. til sgndag 26.10. Vosso er ett av de sterste
vassdragene i regionen. NVE forklarte i en rapport i ettertid at vannfaringsprognosen allerede
lgrdag (25.10.14) viste hay risiko for en 50ars flom, men at det ble besluttet & vente med et
eventuelt radt flomvarsel siden flommen 14 et par dager frem i tid og usikkerheten var stor
(Langsholt mfl., 2015). Varselet om radt aktsomhetsniva for Vosso ble derfor publisert farst
mandag (27.10.14) og ble staende til tirdag (28.10.14). NVE beskriver rgdt varsel for flom
som en ekstrem hendelse med konsekvenser for bebyggelse og infrastruktur. Selv om Vosso
fra Vangsvatnet til fjorden er et relativt begrenset omrade, er strekningen tett bebygget og
omfatter viktig infrastruktur, og dermed ble skadepotensialet stort nok til & varsle rgdt
(Langsholt mfl., 2015). Kommunalsjefen for teknisk etat forklarte at etter varsel pa gult ble
det gjort ulike tiltak i kommunen som er vanlige rutiner ved kraftig nedbgr. De gikk ut og
renset grofter, stikkrenner, gjorde tiltak pa veisystemene og sjekket alt de visste kunne veere

mer utsatt under en eventuell flom (intervju, kommunalsjef).
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5.3.2 KRISEBESLUTNINGER

KI. 08.15 tirsdag 28.10.14 var deler av kriseledelsen pa plass i et kort statusmgte. Oppmatt
var radmann som kriseleder, ordfarer som var medieansvarlig, varaordfgrer, kommunalsjef
for tekniske tjenester og ingenigr/VVA-ansvarlig. For kriseledelsen ble formelt satt senere den
dagen 12:30 hadde de lgpende dialoger med hverandre. Utover dagen tirsdag 28. oktober
fortsatte vannet a stige. Kommunalsjefen husker at de ansatte i kommunen stod i vinduet og
fulgte med og syns etter hvert at det begynte a bli skremmende. De fulgte serlig med pa Park
Hotel, som man kan se fra Tinghuset, hvor det etter hvert begynte a bli litt kritisk for delen
som ligger nermest vannet (intervju, kommunalsjef). Etter hvert begynte det & tikke inn
bekymringsmeldinger fra privatpersoner om hgyden pa vannet i Vosso. En ringte kommunen
0g sa at terrassen hadde blitt tatt av elven og at den kunne komme til a treffe noe pa vei
nedover (intervju, kommunalsjef). Den endelige grunnen til & sette kriseledelse i 12 tiden var
likevel ikke Vangsvatnet; «Vi satte kriseledelsen tidlig fordi flommen kom tidligere til
Evanger. Der nede var det allerede kaos, og vi lurte pa om vi kunne stille opp med noe og

hvordan vi skulle forholde oss til dem» (intervju, kommunalsjef).

Kriseledelsen fikk oppdatering fra Evanger om at barnehagen ble stengt. Samtidig hadde ting
begynt & skje pa Voss. Pa vannverket pa Voss var 4 av 5 pumper ute av drift. Kriseledelsen
besluttet & stenge Kulturhuset og sendte SMS om kulturhusstenging og oppdaterte nettsiden.
Fylkesmannen fikk statusrapport som han sendte videre til DSB (logg). KI. 14:58 meldte
NVE; Vannfgringen er fortsatt stigende tirsdag ettermiddag, og har oversteget 50-ars flom
(redt aktsomhetsniva) pa flere av vannfgringsstasjonene pa Vestlandet. Pa stasjonen Bulken
ved utlgpet av Vangsvatnet pa Voss, har vannfgringen vert observert siden 1892, og aldri har
den veert sa stor som na». (Beredskapsmelding pa varsom.no 28. oktober) NVE sa det som
mest hensiktsmessig & formidle oppdatert informasjon om flommen i form av en
beredskapsmelding som beskrev situasjonen, i stedet for et oppgradert varsel, som farst og
fremst har en funksjon i forkant av flommen (Langsholt mfl., 2015). NVE ventet at nedbgren
skulle avta ganske raskt, men isteden kom det mest intensive regnet tirsdag ettermiddag
(Langsholt mfl., 2015).

| 17 tiden rgk Tintrabrua (se figur 2) rundt samme tid som Evanger mistet strammen.
Kriseledelsen fikk inn melding omat vannet var 15-20 cm fra de nedre dgrene pa Kulturhuset,
og sivilforsvaret ble bedt om a bista med sandsekker. Vegvesenet satte egen krisestab 17:45
samtidig som politiet ble inkludert i kriseledelsen (KKL) (Logg). Brannsjefen deltok ogsa i

kommunens kriseledelse pa Voss. Politiet ga driftsenheten i kommunen et operasjonelt og
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taktisk ansvar for den lokale handteringen. Voss fikk utfordringer i forhold til at store deler av
bebyggelsen rundt Vangsvatnet tok inn vann. Evakuering ble vurdert som et mulig scenario i
kriseledelsen, men det ble ikke ansett som ngdvendig og ikke satt i gang. Mellom 17:30 og
19:00 kom meldinger om at bade Idrettshallen, Voss Tinghus og Kulturhuset tok inn vann i
tillegg til at 7 nettstasjonsanlegg ble utkoblet pa grunn av hgy vannstand. Pa tinghuset kom
det inn mer vann enn de klarte & pumpe ut, og nye pumper matte bestilles, disse var pa plass
allerede 19:25. Vann hadde ogsa begynt a renne inn pa Kulturhuset men det fikk de kontroll

over pa under en time.

Figur 2 Oversikt over bygg som ble skadet under flommen pa Voss.
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Flomskadde bygg rundt Vangsvatnet under flommen 2014. Bebyggelsen pa begge sider av Vosso ble ogsa
vannskadet under flommen og flere ligger n& under flomnivaet (bilde fritt kopiert fra Google Maps).

Under flommen forteller kommunalsjef at de etter beste evne prevde a ta vare pa det de
hadde, og flytte ut og opp nar vannet begynte a stige og komme inn. Det ble satt i gang flere
tiltak med flytting av gjenstander for & forsgke & minimere skader og infrastruktur (interviju,
kommunalsjef). K1. 19:15 ble 1 bil fra Bergen Restverdiredning bestilt.?? En del klarte de &
redde mens pa de faste installasjonene som man ikke far demontert raskt var det starre
gdeleggelser. Kommunelegen ga beskjed kl. 19:30 om at de hadde ekstra legevaktsberedskap
dersom wveier skulle bli stengt og man ikke kunne komme seg til Voss Legevakt. Kl. 19:40

22 Restverdiredning (RVR) blir levert av brannvesenet og forsikringsnaeringen for & redde mest mulig
av gjenverdiene etter branner, vannlekkasjer, flom og andre skader. RVR-biler er utplassert rundt om i
Norge for a bistd med redning av gjenverdi, pa Vestlandet er det biler i Bergen, Stavanger og i
Haugesund. (RVR, 2016)
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ringte politiet radmannen og forklarte at Langebrua matte stenges og at brannvesenet bistod.
Arsaken var at elven stod like oppunder brokonstruksjonen og politiet fryktet den skulle bli

tatt med av vannmengdene (Knudsen og Strem, 2014).

Kommunen opplyste kveldstid at inn- og utfart til Voss ble mer eller mindre stengt og at det
ikke var tilradelig a ferdes pa veiene. Bade Bergensbanen og E16 ble stengt. Ordfarer pa VVoss
ba folk om a ta forholdregler og helst ikke dra ut med mindre det var helt ngdvendig. Til NRK
sa han ogsa «Vi ber spesielt om at folk holder seg unna elver, siden det er ekstreme krefter i
sving. Folk bar helst holde seg innendgrs i kveld. Situasjonen er alvorlig» (Knudsen og
Stram, 2014). KI. 20:02 fikk kriseledelsen nytt varsel fra NVE: Kulminasjon (flomtopp) var
forventet i1 lgpet av natten. KI. 20:35 sendte kriseledelsen ut befolkningsvarsling til deler av
Voss om hgyere vannstand med oppfordring om a temme kjellere og sla av strammen. | 21-
tiden ble det sendt pressemelding om at Evanger skole og barnehage ble stengt og at kulturhus
og idrettshall ble stengt inntil videre. KKL ble avviklet kl. 22, men Radmann og
driftsansvarlig ble igjen pa vakt gjennom natten. Nytt mate ble avtalt kl. 06.00. Flomtoppen
var som meldt av NVE rundt 24.00 pa kvelden.

K1. 05:00 dagen etter (onsdag 29. oktober) kom oppdatering om at vannet pa Tinghuset var
under kontroll og IT kunne sla pa systemene igjen. | 7 tiden ble det sendt ny pressemelding:
«Voss energi hadde kontroll pa strammen i sentrum og hadde slatt pa deler av nettet igjen.
KI. 8:15 apnet Langebrua igjen. 08:30 kom melding om at vannverket fremdeles var under
vann og matte pumpes umiddelbart for & sikre vannforsyning utover dagen, brannvesenet var
pa saken. KI. 09:30 ringte fylkesmannen for ny rapport som ble videresendt til DSB. Det var
ogsa allmgte pa Tinghuset med fokus pa drift i dagene fremover og kommunen for gvrig.
Ungdomsskolen ble stengt ettersom vannet fortsatt steg. 10:30 ble det innfart kokepabud for
de som var tilkoblet Vossevangen Vassverk. Det ble sendt ut SMS til alle abonnenter, mens
skoler, barnehager og institusjoner ble varslet manuelt. Oppdatert informasjon ble lagt pa
internett og intranettet (logg). Mattilsynet ble ogsa informert. 11:15 ble det sendt ut melding
pa SMS; «Vossevangen Vassverk reduserer trykket pa deler av leidningsnettet.
Vaskemaskinar og oppvaskmaskinar ber ikkje brukast». Kommunalsjef sa at de sendte
kokepabud for & vaere fare var, ettersom de egentlig trodde de hadde kontroll men ville
dobbeltsjekke og ta vannpraver. Dette farte til en liten logistikkevelse for a fa fraktet vann og
forsyne pasienter pa institusjoner og hoteller inntil vannet ble friskmeldt fredagen. Etter en

rundtur i bygden med ordfgrer og varaordfgrer var dommen at det var langt verre enn
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forventet. Kommunal vei og jernbane var sdelagt ved Bolstad. Notura®® pA Evanger hadde
sveert store gdeleggelser ettersom vannet har statt sveert hayt. Pa Park Hotell var gulvet i den
starste salen pa hotellet totalskadet, og fotballbanene var gdelagte. De opprettet dialog med
fotballgruppen ang. kunstgressbanen. Samtidig som Voss kommune handterte flommen sin

holdt de hele tiden kontakt med Evanger for oppdateringer (logg).

5.3.3 KRISEKOMMUNIKASJON

Kommunikas jon oppover gikk for det meste til Fylkesmannen via rapportering, som videre
gav beskjed til DSB (intervju, kommunal sjef). Det ble ifglge loggen sendt 2 statusrapporter
til DSB i lgpet av krisen, en den 28. og en 29. oktober. Kommunene holdt ogsa dialog med
NVE ettersom Voss var en av plassene det var hgyest varslet for flom, rgdt.. «Vi var i
kontinuerlig dialog med NVE, men de hadde jo heller ikke noe andre data enn det som I til
grunn (..) da hadde de heller ikke sa mye a stille opp med og de matte bare registrere det som
skjedde pd samme mate som oss.» (intervju, ordfarer). Ordfarer pa Voss nevnte i etterkant at
fylkesmannen farst og fremst virker som et bindeledd mellom kommunen og NVE og DSB
men at de har lite konkret & stille med til hjelp og ressurser utenom kompetanse og et godt
kontaktnettverk (presentasjon ordferer Voss, 2016). Dagen etter flomtoppen snakket KKL
med NVE kl. 15:00, men de hadde ikke informasjon utover det som kom fram av flom og

skredvarselet.

Kommunikasjon innad var for det meste mellom kommunen, brannvern, sivilforsvar,
vegvesen, jernbaneverket og media. Det var mange aktarer som jobbet parallelt og ordferer
forteller at de pravde & holde kontakten med alle. Malet var & giog fa informasjon fra alle for
a synkronisere arbeidet sa godt som mulig, slik at de kunne gi innbyggerne én informasjon
(intervju ordfarer). Vegvesenet hadde egen kriseledelse som det matte kommuniseres aktivt
med. Noe av jobben ble ogsa a fa mest mulig oversikt over hva situasjonen var i kommunen,
og pa det tidspunktet var det krevende nar si mye skjedde. Det var direkte kontakt med politi
og brann, som videre kunne aktivere sivilforsvar og hjalp til med pumper som matte flyttes
rundt. 1 tillegg hadde vegvesen egen krisestab som man matte kommunisere aktivt med. Det
ble bestemt av politiet at Langebrua skulle stenges, de kommuniserte med brann og ordfarer
informerte media (Logg). Politihuset var uten stram 28. oktober, men det ble meldt om at
politiet allikevel var fullt operative og dette forte ikke til problemer med kommunikasjon
(DSB, 2015, s. 15).

Z3 Eldhus p& Evanger som rayker pglser, smalahove og pinnekijatt.
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Kommunikasjon ut ble stort sett handtert av ordfgrer som hadde med informasjon og
mediehandtering a gjgre mens radmannen hadde det operative ansvaret for kriseledelsen. " Det
tror jeg er veldig fornuftig, for det blir veldig mye media og derfor har vi delt det slik.
Innbyggerne forventer ogsa at det er ordfgreren som star frem og forteller hva som er
situasjonen». Det er mange som «tgrster» etter informasjon, og da er det viktig med
informasjon men ogsa rett informasjon. | en krise blir man veldig fokusert pa oppgaven man
skal gjere, og da er det ekstra viktig & ikke glemme verden utenfor (presentasjon ordfarer,
2016).

«Media var hjelpende vil jeg si, og vi var veldig tydelige pa at vi brukte media. De hadde
kanskje en ide om hva de skulle spgrre meg om men jeg hadde bestemt meg for hva jeg skulle
si (...) man ma nesten bruke litt tid, slik at de ikke far mulighet til & stille sdnne vanskelige
spgrsmal. «<hva gjar dere nd» pa den og den plassen, for det blir jo nesten umulig a svare pa

for det har vi ikke totalt oversikt over» (intervju, ordfarer).

Ifalge ordfarer ble det litt spesielt ved at flommen kom til Voss farst, og dermed var media
der en stund, og sa plutselig begynte det & ga alvorlig galt i Odda og da forsvant sa godt som
alt av media, og det gikk over til telefonintervju (intervju, ordfarer). Det roet seg litt pa Voss
rundt samme tidspunkt som det ble verre i Odda, dermed ble mediefokus litt roligere. En
annen viktig oppgave var befolkningsvarsling. K1. 20:35 ble det sendt befolkningsvarsling om
hayere vannstand og oppfordring til & tamme kjellere og sla av strammen. 21:15 ble det sendt
ut pressemelding og oppdatert hjemmesider med informasjon om hvilke bygg, barnehager og
skoler som ble stengt inntil videre. Vannverket til Voss ble pavirket og man fikk ustabilt trykk
pa Vossevangen, det ble derfor sendt oppfordring om & koke vannet mens dette ble kloret.
Dette ble sendt ut til innbyggerne pa SMS, i tillegg til oppslag pa lokalavisenes nettside,

hjemmesiden og gjennom pressemeldinger.

5.3.4 KRISEAVSLUTNING

Bade torsdag 30. oktober og fredag 31. oktober var forholdsvis rolige i forhold til
flomsituasjonen. Kokepabudet ble staende en uke til. Kulturhuset og Idrettshallen ble stengt
til mandag, mens deler i byggene matte stenges i lengre tid. Man matte fortsatt ha pumping og
sanering i flere bygg. Ungdomsskolen ble tatt i bruk igjen fra mandag. Kommunen holdt
kontakten med NVE som ikke hadde mer informasjon enn det som kom fram av flom- og
skredvarselet. Det var i tillegg organisering og logistikk rundt gdelagte kloakksystem,

kulturhus og idrettshall. 1 etterkant av flommen kom deler av lokalsamfunnet med tilbud og
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hjelp. Kriseledelsen avtalte med Rede Kors at det skulle organiseres en frivilligaksjon
«Vossasjau» som ble satt til sgndag 2. november med containere. Det var i god dugnadsand
oppmuntring om & komme og hjelpe til i lokalsamfunnet med tiloud om kake og kaffe. Det

)24

ble arrangert sammen med Finansnaringens Fellesorganisasjon (FNO)-* som ogsa informerte

om naturskade (logg).

5.3.5 SKADEOMFANG, ERSTATNING OG GIENOPPBYGGING

«Vi hadde ikke dremt om at vannet skulle ga sa hgyt, ingen av oss, selv nar det steg og steg.
Vi hadde jo sikret oss gjennom senkingen av Vangsvannet, na var det Evanger som opplevde
arhundrets flom» (intervju, kommunalsjef). Under oktoberflommen pa Voss var vannstanden
6 meter hgyere enn vanlig ars-vannstand og 3 meter hayere enn ved flomperioder rundt
hgst/var (Dannevig mfl., 2016 s. 23). Det kom pa det meste 247,8 mm nedbgr pa Voss i lgpet
av tre dager (yr, 2014). Mye av problemene kom av at grunnvannet var steget og jorden sa
vannmettet at det var nesten umulig & holde vannet unna. De prgve & bruke det de hadde av
sandsekker og pumper men likevel var det nermest umulig & holde vannet under kontroll
(intervju, kommunalsjef). Vangsvatnet er veldig nert Voss sentrum og flere bygg la plutselig
i faresonen. Blant byggene som fikk vannskader var Voss Kulturhus, Park Hotell, Fleischers
motell, Tinghuset, Voss Ungdomsskole, Idrettshall, ungdomshus og Frilufts-badet i tillegg til
skader pa Vassverk, broer, jernbane, veier, forretningsbygg, kunstgressbane og butikker
(Dannevig mfl., 2016 s. 25). Tintrabrua over Vosso ble tatt av flommen. E16 mellom Voss og
Bergen ble stengt (DSB, 2015). Voss opplevde flere strembrudd under flommen grunnet
oversvgmte transformatorkiosker som rammet blant annet politihuset (Langsholt, mfl. 2015).
Dessuten fikk mange av husene langs Vosso vannskade (DSB, 2015, s. 14). Nortura pa
Evanger fikk ogsa store skader og under flommen ble 5 tonn pinnekjgtt og 1 tonn farepglse
gdelagt (Tvilde, Hatlestad, 2014).

Omfanget av erosjonsskader under flommen var ikke sa stort pa Voss sammenlignet med
Aurland og Odda. Men gravingen gjorde en del skade blant annet pa E16 og den kommunale
Rongavegen i tillegg til jernbanen pa Evanger. Det var ogsa erosjon som nesten avdekket
vann- og kloakkledninger (Dannevig mfl., 2016). Kommunen presenterte et tall pa samlet

estimerte kostnader etter flommen pa 450 millioner. Dette kommer i tillegg til

24 Finansnaeringens Fellesorganisasjon (FNO) somadministrerer ordningen med naturskadeforsikring, under
navnet Norsk Naturskadepool
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forsikringsselskapene som dekker mange av de private eiendommene, men som ikke gir ut

informasjon med hensyn til taushetsplikt.

Iflge Vestlandsforskning (Dannevig mfl., 2016) kunne trolig mye av skadene vaert reduserte
dersom dagens regler i plan- og bygningsloven / byggeteknisk forskrift hadde veert innfart da
planen ble vedtatt. Det har likevel veert gjenoppbygging pa plassen. Det fikk man lov til, selv
om det (ved oppjustert grense) 1a under flomgrensen. «Eneste som fikk lov a bygge opp igjen,
som egentlig var kondemnert, var Minigolfen Cafe, den tenkte vi kanskje de hadde gitt seg pa,
siden den var totalt gdelagt, men den skal de altsa bygge opp igjen, og det ma de jo fa lov til
hvis forsikringsselskapet tillater det» (intervju, kommunalsjef). Byggene som fikk
gienoppbygge ligger tett til Vangsvatnet, ar for byggelayve blir vist i parentes: idrettshallen
(1987), Tinghuset (1955), kulturhuset (2008) og Park Hotell (1961) (tekniske sjef, Dannevig
mfl. 2016). Saerlig det nye kulturhuset har fatt kritikk. Kulturhuset ble nemlig bygd i 2010 like
over stranden ved Vangsvatnet. Det ble bygd i trad med kravene i TEK 10, men siden
flommen var mye sterre enn det som den gang ble regnet som 2004arsflom oppstod det stor
skade (Njgstad og Leland, 2016).

5.3.6 KRISELARING OG EVALUERING

NVE publiserte en egen evalueringsrapport etter flommen hvor de har samlet og beskrevet
meteorologiske og hydrologiske data fer og under fra flommen i 2014. For Vosso hadde
hydrologene tall som gar tilbake 125 ar i tid, men likevel hadde de aldri far malt slike
mengder vann som de gjorde tirsdag 28.10.14 (yr.no, 2014). «Vi har hatt noen veldig lokale
regnskyll, hvor det har vert nedbgr opp mot 90 mm pa et dggn, men ikke pa denne maten
hvor det dekket hele kommunen og over sa lang tid. Det regnet jo mer eller mindre
kontinuerlig i 3 dagn» (intervju, ordfarer). Vossovassdraget var det eneste som nadde radt
niva i forhold til flomvarsling, men likevel hadde fa forventet at flommen skulle fa sa store
konsekvenser. Etter at ordfarer og varaordferer hadde veert pa synfaring star det i loggen:
«Det ser langt verre ut enn forventet!». Dette er ogsa noe av det som blir trukket frem som
viktigste leerdom. Det virket som kommunen ikke egentlig skjgnte omfanget av krisen far de
sa hvor stort skadeomfanget faktisk var. Voss kommune meldte om at vannfgringen i

kommunens elver var pa nivda med en 500ars-flom under flommen i2014 (DSB, 2015, s.14).

NVE skriver i enegen rapport (Langsholt mfl., 2015) at det var ventet at nedbgren skulle avta
ganske raskt, men isteden fikk Voss det mest intensive regnet tirsdag ettermiddag. Hverken

NVE eller Voss kommune trodde derfor at det skulle bli s& omfattende, som flere av
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informantene ogsa papekte. Flommen var sann sett ogsa en mate for kommunen a innse at
klimaendringene er reelle, og potensiale for skade flommer er stort pa Voss. Ordfarer pa Voss
sa derfor i en presentasjon i etterkant at «Viktigeste leerdom: det kan ga mye verre enn du
tror.. og, mye verre enn NVE tror» (presentasjon ordfarer, 2016). Dette sitatet kan ogsa
brukes til & forklare hvorfor Kulturhuset ble rammet av flommen. Det ble nemlig plassert
akkurat sa hgyt over vannoverflaten som var anbefalt av NVE. Radmannen pa Voss forklarte i
intervju med naturfareprosjektet at det er kommunen som star ansvarlig for hva som kommer i

reguleringsplanen, men at radene til NVE blir lagt vekt pa (Njastad, Lgland, 2016).

| forhold til kommunens vurdering av flomfaren basert pa erfaringer tidligere blir dette litt
todelt. Det har nemlig vert en del flom pa Voss i nerheten av Vangsvatnet og
Vestlandsforskning skriver at Voss historisk har veert en av de mest flomutsatte tettstedene
med en lang rekke skadeflommer som «alle» kjenner til (Dannevig mfl., 2016). Nar man
maler de historiske flommene ut fra vannstanden i Vangsvatnet har vannstanden veert hgyere
enn flommen i 2014 10 ganger de siste 410 arene (Holmquist, 2015). Flomsenkingsarbeidet
fra 1860-talet og 1990- tallet har bidratt til at flommene med en hgy vannfering ikke gir like
hey vannstand i dag som tidligere. Dette har gjort at kommunen i senere tid har sett bort i fra
den trusselen, og kommunen ansa ikke flom som noen trussel i det hele tatt. «Sa sann sett s
stod vi i en situasjon som pa et vis var ny for oss, for vi trodde at vi hadde lgst det problemet,
og det hadde vi jo definitivt ikke. Og en konsekvens av det var jo at i var ROS-analyse sa var

jo ikke storflom i Vossovassdraget et av scenarioene.» (intervju, ordfarer).

Dette ble altsa en viktig lerdom ogsa, selv om man har gjort tiltak for et problem i fortidener
ikke problemet lgst for alltid serlig ikke med tanke pa klimaendring. «Det som var, eller er
den store utfordringen er & skjgnne at klimaet og nedbgrsmengdene har endret seg sa mye at
tiltakene man gjorde for snart 30 ar siden ikke lengre er gode nok» (intervju, ordfarer). Sveert
viktig leerdom ble at kommunen ikke lenger var trygg for flom, og sikringstiltakene de hadde
giort ikke lenger var gode nok. Beredskapssjefen pa Voss sa i et intervju til
naturfareprosjektet (Dannevig mfl.2016) at det er en del potensielle farer som blir sortert bort
i en ROS analyse siden de far grann farge, som vil si at det er lav risiko og lav konsekvens,
mens flom pa Voss i 2009 ikke engang var med i matrisen. Ordfgrer har papekt i etterkant at
man ma finne ut hva som er akseptabel risiko og skriver «Vi ma leere av det som har skjedd:
For & dimensjonere tilgjengelige ressurser sa ma man vurdere hva som er akseptabel risiko,
dette blir gjort i forhold til flom, togulykker osv.» (presentasjon ordfgrer, 2016). Et annet

punkt som blir trukket frem er man helst burde ha medietrening i forkant av en krise.
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5.3.7 ENDRING OG REGULERING

Voss hadde mindre erfaring med handtering av flom, og hadde ifglge evalueringsrapporten til
DSB ikke hatt tradisjon for & etablere kommunal kriseledelse. Vurderingen i kommunen var at
dette ikke pavirket krisehdandteringen(DSB, 2015, s. 43). «Planer i bgtter og spann. Nar det
kommer til beredskap og kriser er det godt & ha gode planer, men dessverre er de kanskje
laget for noe annet enn det du star midt oppi. Omfattende planer er dessuten til liten hjelp i en
tidlig fase nar en ma handle ut fra hva man mener er riktig» (presentasjon ordfagrer, 2016)
Beredskapsplanen til Voss kommune inneholdt ingen tiltak mot flom. Det ble derfor etter
flommen utarbeidet egne tiltakskort for flom som konkretiserer bade tiltak ved flomhendelser

og som plasserer ansvar for gjennomfgring av disse (Dannevig mfl, 2016).

«Det er blitt gjort justeringer som gjgr at man ngdvendigvis ikke far samme effekt neste gang,
og det er lagt inn flere sikringer» (intervju kommunalsjef). For Nortura pa Evanger har det
ogsa blitt bygd taljer i taket slik at de kan heise opp maskinene slik at de ikke blir gdelagt av
vannet ved flom. For til tross for at flommen i 2014 var litt i overkant aven 200 ars flom, ble
det flomskader pa bygg som var planlagt med grunnlag fra flomsonekartet i 2006, som tok
utgangspunkt i nettopp 200 ars flommer. Flomsonekartet som var utarbeidet for Voss var for
200ars flom med kvote 50,3 meter over havet, 500ars flommen var med kvote 50,7 meter over
havet. Observert flom i 2014 var 51,3 (NVE, 2015g). Oktoberflommen har fatt store
konsekvenser for Voss Kommune bade giennom lokale tilpasninger for de aktuelle byggene
for & redusere skade men ogsa ved at NVE justerte grensen for 200ars flom i flomsonekartet
pa Voss (Dannevig mfl., 2016). Det nye flomsonekartet baserer seg na pa 200 ars flom + 40

% klimapaslag kvote 53 meter over havet.

Dette har fatt store konsekvenser for arealdisponeringa pa Vossevangen og ingen far bygge i
den utvidede flomsonen uten tiltak (Dannevig mfl., 2016). «Vi hadde gjenoppbygging pa
plassen, og det fikk vi lov til. Selv om det 1& under flomgrensen, Idrettshallen, Tinghuset,
ungdomsskolen, kulturhuset vart, Park hotel alt som det var»(intervju kommunalsjef sjef).
Kommuneplanen skulle i utgangspunktet behandles far jul 2014, men dette ble satt pa vent til
kommunen hadde fatt tid til & endre grensen for 200ars flom. Kvoten ble til slutt satt noe
lavere enn farst tenkt, men det ble likevel ganske dramatisk for sentrumsomradene og ingen
far bygge i den utvidede flomsonen uten tiltak. Det som tidligere var en 200ars flom, og som
mange hus er bygde etter kan bli en 20 - 50 ars flom (Holmquist, 2015). Dette betyr for

eksempel at man pa Voss ikke kan ha vanlige funksjoner i farste etasje pa Vossevangen, og i
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nye boligblokker blir farste etasje nda omdefinert til parkeringsbygg (Njastad og Laland,
2016).

5.3.8 ETTERSPILL, FLOMSIKRING OG FREMTID

«Voss kom darlig ut av hgstflommen i 2014, med utgifter store nok til & fa selv de starste
forsikringsselskapene til a flakke med blikket.» (Kolstad og Paasche, 2016). For Voss
kommune er det en stor utfordring at deler av den allerede eksisterende bebyggelsen og
infrastrukturen ligger i omrader som er under den nye flomgrensen, og dermed er flomutsatt.
Noen forskere papeker at det kan blir ngdvendig a bruke milliardbelgp pa flytting av
bebyggelse, veier og jernbane pa grunn av klimaendringer (Sandberg, 2014). «Det blir svert
vanskelig a utvikle Vangen slik en gnsker nar usikkerheten omkring en ny flom ligg over en
hele tida» (intervju, kommunalsjef). Etter flommen var dermed det store spagrsmalet hva som
kan gjares for & forebygge og hvordan man kan unnga sa store skader. P4 lik linje med Odda
ble det sammen med NVE og Multiconsult gjennomfart en «mulighetsstudie for Vosso». Som
navnet indikerer er spgrsmalet hva som er mulig & gjere for forebygging eller hindring av

flom.

Vi har et godt samarbeid med NVE. Og vi har fatt gjennomfart en mulighetsstudie som er
basert pa nye flomberegninger der malet er & gjere noe med denne utfordringen eller
problemet. Jeg vil si «vi snakker samme sprak, og selv om vi kan bli litt utdlmodige forstar vi

at NVE er avhengige av sine oppdragsgivere» (intervju, ordfarer).

Rapporten kom 5. desember 2016 og hadde som hensikt & vise kommunene alternativer for a
sikre mot fremtidige flommer. Ettersom det har store konsekvenser uansett lgsning, la VVoss
kommune opp til apen diskusjon (intervju, ordfarer). Innbyggerne viste stort engasjement
bade pa mater og i leserbrevspaltene i lokalavisen, og diskusjonen pagikk i flere maneder.
Voss hadde ogsa en ny stor skadeflom i 2015 og det var fa i bygden som trodde at det var 200
ar til neste 200ars flom (Kolstad og Paasche, 2016). Det var stor enighet om at noe matte

gjeres, men det er stor uenighet om hvordan man skulle sikre Voss mot flom.

Blant de som har kastet seg inn i debatten og kommet med innspill om tiltak som kan redusere
skader ved framtidige flommer i vassdraget er blant annet: BKK og Voss energi,
Ekstremsportveko, Voss Kajakklubb, Voss Naturvernlag, Forum for natur og friluftsliv,
Bjorkekraft AS, Voss idrettsrad, BSI padling i tillegg til flere bade privatpersoner og andre
organisasjoner (VVoss kommune, 2017). Dersom det skal bygges kraftverk, ma Stortinget farst

apne opp for konsesjonssgking, ettersom strekningen inngar i Verneplan for vassdrag.
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[]

Vernegrunnlag fra Olje og energidepartementet og argumentene som har blitt brukt for a
prgve a hindre inngrep og kraftutbygging i Raundalselva har mange fellestrekk: Starrelse og
beliggenhet. Vassdraget er en viktig del av et variert og kontrastrikt landskap fra hgyfjell, ned
dalsider, gjennom daler og til lavland. Stort natur-mangfold knyttet til elvelgpsform,
geomorfologi, botanikk, landfauna, vannfauna. Store kulturminneverdier. Friluftsliv er viktig
bruk. (NVE, 2015g) Seerlig dette med friluftsliv er viktig for vossingene ettersom elven blir

brukt under Ekstremsportveko som er viktig bade for sportsfolk og neeringsdrivende.

Etter mye frem og tilbake har kommunestyret pa Voss kommet til en konklusjon. Mer enn ett
ars grundig prosess i flomsikringen med engasjement fra hele bygden har fart til falgende
vedtak som alle kunne vere enige om. Ettersom Stortinget har gatt inn for & verne
Vossovassdraget oppstrems Vangsvatnet, mener kommunestyret at lokalsamfunnet ma slippe
a betale prisen for dette. De sender dermed oppdraget om a flomsikre Vangen, Seimsgrend,
Evanger og til og med Straume med Bolstadfjorden tilbake til NVE, og sier at storsamfunnet
ma ta ansvaret og selv finne best mulig lzsning og finne metoden for & best sikre bygdene mot
flom (Geitle, 2017).

5.4 ODDA KOMMUNE

5.4.1 VARSLING OG KRISEERKJENNELSE

Mandag 26. oktober ble det hevet fra grant varsel (trygge forhold) til gult varsel om flom for
Vestlandet. Fylkesmannen i Hordaland videresendte varsel til kommunene det gjaldt, blant
annet Voss og Odda. Varselet var noe ulikt da VVoss hadde starre fare for flom mens Odda var
mer utsatt for jord- og flomskredfare. Voss fikk derfor «generelt trygge forhold» nar det gjaldt
jord og flomskredfare. Anbefalingene Odda fikk var a falge med pa prognosene og falge
verradar pa «yr.no» hvor det stod fglgende melding: «Bratte skraninger, samt bekker og
elvelgp med stor vannfgring er spesielt utsatt. Rensing av dreneringsveier og stikkrenner
anbefales». Tirsdag 27. oktober 2014 ble varslet fra varsom.no hevet fra gult til oransje niva.
Det var varsel pa nest hggeste niva (oransje) bade pa flom og pa jord- og flomskredfare pa
grunn av mye nedber. De varslet om opp mot 50- 90 mm pa 24 timer, og siden
grunnvannstanden og vannmetningsgraden i bakken var hgy var det stgrre sjanse for
oversvgmmelser. Varsom.no skrev pa lokalvarselet til Odda at reguleringer i noen tilfeller
kunne virke flomdempende og at meldingen om flom ngdvendigvis ikke ville gjelde i

regulerte vassdrag (Langsholt mfl., 2015).
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5.4.2 KRISEBESLUTNINGER

KI. 09:45 28.10. ble ordfarer i Odda varslet av teknisk sjef om hgy vannfagring i Opo, og at det
var meldt store nedbgrsmengder utover dagen. «(..) sa fikk jeg telefon ifra en som jobbet ute i
felten og sa at na raste det ganske mye og vannet stiger, og da konkluderte jeg med at na
kaller jeg ut kriseteam og ser situasjonen» (intervju, tidligere ordfarer). Kriseledelsen var pa
plass allerede 10:30 tirsdag morgen og innkalte sivilforsvaret for & bistd med fylling til
sandsekker (Logg). Odda har tradisjon for a ha god oversikt over kriseledelsen og roller, og
en oppdatert liste over kriseledelsen ligger pa kommunens nettsider til en hver tid. «Sa hvis
beredskapen virker, sa kjenner jo alle sin rolle, og hvilken oppgave som de har ansvaret for,
og det var det som ble styrken var» (intervju, tidligere ordferer). KI. 11:15 var melding om
situasjonen gitt fra ordfarer til fylkesmannen. Etter som vannet steg, steg ogsa ifalge tidligere
ordfgrer trusselen, og det ble fare for bade flom og ras. Dermed ble det allerede 12:30
besluttet at bade skoler og barnehager ble stengt, de ordnet med skyss og sendte folk hjem
tidlig pa dagen. Erfaring fra ras gjorde at kriseledelsen fryktet veier og broer kunne bli stengt
og at det ville blitt mye vanskeligere a fa innbyggerne hjem hvis det skjedde. KI. 12:41 var
statens vegvesen tatt inn i kriseledelsen. Rundt 13 tiden kom det melding inn til kriseledelsen
om at det var mye sten som rullet og hgy vannfaring i Opoelven, og flere murer langs elven
begynte & rase ut (logg). Det kom meldinger om vann i boliger, driftsbygninger og
neringsbygg ved elven og flere etterspurte sandsekker og pumper. Det ble ngdvendig med
befaring og det ble satt i gang tiltak for & begrense materielle skader. KI. 14:30 var
kriseledelsen utvidet til ordferer, teknisk sjef, varaordfgrer, lensmann, ambulanse, brannsjef,
representant fra Mesta, Statens vegvesen, Odda Energi, Sivilforsvaret og kommuneoverlege.
Det ble drgftet behov for evakuering, og politi og sivilforsvar oppsgkte personer. Ifzlge
brannsjefen var det ogsa flom i Ullensvang sa de hadde mannskapene sine der ute og, siden

det var to brannstasjoner der ute (intervju, brannsjef).

Ifolge ordferer innsa man at dette ikke var over med det farste og det ville bli behov for
forsterkninger. Kriseledelsen fikk folk fra Askey, Kvam og Vindafjord og flere forskjellige
steder for & fa turnus pa vakthold. Det kom ogsa tilbud fra nabokommuner som Kvinnherad
og Ullensvang om bistand. Utover kvelden og natten ble det nedvendig med avlgsning. «Vi
matte ha vakthold langs elven, for folk er veldig nysgjerrige og det var et fantastisk uveer a se
pa, sa folk kom for & kikke, og dermed matte vi ha vakthold siden folk gikk for langt ut pa
kanten, som hele tiden raste litt» (intervju, tidligere ordferer). 20:00 var det nytt mgte i KKL.,

Pa det tidspunktet var 4 broer stengt og man hadde besluttet a evakuere 18 pasienter fra Odda
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sykehus. Grunnen var at vannmasser hadde kommet inn under en oksygentank like ved
sykehuset som medfarte fare for eksplosjon. Sivilforsvaret ble vakt over natten, ved store
gdeleggelser skulle teknisk sjef varsles. Fylkesmannen gnsket a4 fa tilsendt logg. KKL

avsluttet kveldsmgtet med avtale om nytt mgte dagen etterpa kl. 09.00.

5.4.3 KRISEKOMMUNIKASJON

Kommunikas jon oppover var for det meste med fylkesmannen som var den viktigste statlige
aktgren for kommunen. Kriseledelsen ga fylkesmannen oppdatering av utviklingen i flommen
flere ganger daglig under krisen (intervju, tidligere ordfgrer). Ordferer forklarer at de
rapporterte til fylkesmannen for hvert krisemgte de hadde om hva de gjorde, slik at
fylkesmannen og beredskapsgruppen hans hadde informasjonen. Han fikk bade flere
oppdateringen og logg. NVE kom med flomvarsel, men ellers kom ikke NVE noe szrlig inn
for i ettertid av flommen.

Kommunikasjon innad mellom ulike aktarer var stort sett vellykket. Kommunikasjon gikKk i
oppdatering til fylkesmann, oppdatering av vannverk og statens vegvesen | kriseledelsen var
mange aktarer representert som kunne bidra til effektiv og god kommunikasjon. Men ifglge
Brannsjefen kunne de spart mannskap hvis politiet hadde veert med pa stab inne og ikke bare
vaert to menn ute. Brannsjefen mente at de kunne spart tid ved at en fra politiet kunne jobbet
fra kriseledelsen i stedet for at brann matte ringe og ringe og ikke fa svar, og matte ringe via
110. Det gjorde det vanskelig for brannsjefen og mannskap, men det var en liten del av

helheten som ellers var positiv (intervju brannsjef).

Kommunikasjon ut gikk via tidligere ordfgrer som var kommunens ansikt utad. Ordfarer sa
at hans strategi helt i starten var farst a samle inn til felles pressekonferanse. | stedet for 10
intervju sa fikk han samlet alle og gitt samme informasjon. Men samtidig nevner han at det
ringte til alle dagnets tider, og da var strategien rett og slett a si ja til alle slik at alle skulle fa
den informasjonen de hadde behov for. «Men det var et veldig trgkk ifra media i en sann
situasjon, jeg har ikke opplevd maken, og det far jeg nok ikke oppleve igjen heller. Media er
en viktig aktgr i en sann situasjon ogsa, man nar ut til mange og man far informert om
situasjonen til alle» (intervju, tidligere ordferer). Ettersom journalist og et TV team farst
hadde reist til Voss for a dekke flommen kom de tilbake midt under den verste flomtoppen i
Odda og prevde sa godt det gikk an a fa tak i informasjon. «Vi kom jo ned dit midt i det hele,
og i tillegg kom vi pa feil side av elven, og tenkte at vi bare matte rapportere der ifra og fikk

farst informasjon fra ordfarer via telefon» (intervju, journalist). Journalist bekreftet ogsa at
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ordferer under hendelsen var veldig villig til & gi informasjon, og stilte opp nar de ba om det,

og i ettertid (intervju, journalist).

5.4.4 KRISEAVSLUTNING

«Det hele gikk jo ganske fort, fort opp, og fort ned igjen, og det var bare 3 dager far elven
roet seg. Sa da var sann sett krisen over, men samtidig var jo elven helt gdelagt, sa sann sett
matte vi jo gjere noe far neste flom kommer, og det hastet jo ganske med & komme i gang med
det arbeidet». (tidligere ordfarer).

| lapet av 29. oktober minsket vannfgringene raskt i de fleste vassdragene og situasjonen roet
seg ned (DSB, 2015, s. 14). 5 hus ble tatt av vannmassene og flere andre hus skadet. | tillegg
til store skader pa kommunal infrastruktur. 45 personer hadde blitt evakuert og de trengte
dermed en plan for de evakuerte. KI.10 var det en pressekonferanse med ordfagreren, og senere
pa dagen mgtte han de evakuerte for informasjon og for tilbud og alternativ for overnatting.
Det var ogsa mye arbeid rundt vannkvaliteten, avlep og kloakknettet. Brannmannskapet

stabiliserte oksygentank og trappet ned. Politiet holdt lik beredskap.

Ordfarer forklarte at behovet for oppfalging av de som har blitt bergrt av flommen var et
fokus for kommunen. Behovet for informasjon var enormt stort i en slik situasjon ikke minst
for de som hadde mistet hus og eiendeler. Dette lgste de ved a kalle inn alle beboerne som var
rammet og eller evakuerte til felles informasjonsmgte for & informere om hva som skjedde,
hvor de skulle bo, og ca. hvor lang tid det ville ta. Det ble hentet inn kriseteam, Rade Kors,
kommuneoverlege for status helse og hjelpebehov som skulle bista de som var rammet. |
dalen Odda var det et apent kloakklgp etter flomskadene, noe som farte til at urenset
avlgpsvann rant ut i Opoelven. Det ble dermed ngdvendig med kokepabud av drikkevannet.
Utover dagen 29. oktober var det fortsatt sivilforsvar bade fra Kvam og Bergen pa vaktposter.
Torsdag 30.10. fikk flere av de evakuerte flytte hjem igjen. To av broene ble besluttet trygge

12° og politi. Etter flommen var det mye som matte ryddes og ordnes.

av Safe contro
Brannvesenet tok kontakt med Kystverket for opprydning ettersom det var behov for
omfattende opprensing av drivende vrakgods i Sgrfjorden (Logg, Langsholdt mfl, 2015. s.
51). Rede Kors hjalp med a plukke opp personlige eiendeler og vrakgods som flgt pa fjorden,

og langs elvebreddene og senere kom kystverket og kystvakten med bat.

%5 safe Control utfarer inspeksjoner/kontroller og har kunnskap om hvordan konstruksjoner og bygninger kan
sikres (Safe Control AS, 2017).
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Olje- og energiminister besgkte Odda torsdag morgen. Det ble holdt informasjonsmate
sammen med statsrdd og NVE hvor de opplyste blant annet om at det skulle bli satt inn 2
gravemaskiner for opprydding. De ville ogsa komme med kortsiktige og langsiktige tiltak i
samarbeid med kommunen. Det var befaring med NVE og Politi pa status for de resterende
husene mens beboerne kunne fa hente personlige eiendeler sammen med Sivilforsvaret. Det
ble opprettet arbeidsgruppe for langsiktig planlegging, etablering av sikringstiltak og
lignende. Man matte finne tilbud til de som hadde mistet hus. Fredag 31. oktober var siste dag
med kriselogg. Sivilforsvaret avsluttet jobben den dagen. Det var fortsatt en del jobb igjen
med gjenoppretting av kloakksystem. Det ble lagt ut informasjon pa nett sammen med
oppfordring om & holde seg borte fra elvebredden og & respektere sperreband. Og man tok
hensyn til veermeldinger og beredskap i helgen. NVE meldte om ca. 14 dager med akutt

sikring, og befaringen var i gang.

Figur 3 Hus som ble tatt av flommen i Odda 2014. (NVE, 2015g)
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5.4.5 SKADEOMFANG, ERSTATNING, GIENOPPBYGGING

Varsom.no skrev pa lokalvarselet til Odda at reguleringer i noen tilfeller kunne virke
flomdempende og at meldingen om flom ngdvendigvis ikke ville gjelde i regulerte vassdrag
(Langsholt mfl., 2015). Det er to sma reguleringsmagasiner i Opo som under flommen lagret
noe vann. Anslagsvis ferte dette til en reduksjon av flomvannferingen i nedre del av
vassdraget med rundt 5- 10 m3/s) men dette hadde liten effekt ettersom flomvannfaringen
totalt var sa stor 780 nmv/3s (Langsholt mfl., 2015, s. 26.)

Flommen i Opovassdraget farte til store skader pa privat eiendom og offentlig infrastruktur. 5

hus ble erodert bort av flommen og 15 personer ble dermed huslgse. Flommen farte til erosjon
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langs elvebredden og grunnen under husene ble delvis eller helt erodert bort (Dannevig mfl.,
2016, s. 15). Totalt ble 75 personer evakuerte under flommen. Broen over til Hjgllo (se figur
4) ble totalskadet, i tillegg til kommunale veier og VA-infrastruktur. Mesteparten av
reparasjon var ved Hjgllo hvor det var behov for midlertidig vei og bro, gjenoppbygging av
250 m veg / mur. Samlet kostnadsoverslag for skader pa kommunal infrastruktur ble 131,6
millioner (Dannevig mfl., 2016, s. 16). Dette inkluderte ogsa reparasjon av EL-anlegget Odda
energi, og reparasjon av miljgverdier som fiske, landskap og bymiljg. | etterkant av flommen
stilte lokalsamfunnet opp med tilbud om dugnad og hjelp. Odda/ og Ullensvang Turlag
inviterte blant annet til ryddesjau etter flommen med arrangement pa Facebook var
beskrivelsen «Vi syns Odda kommune har gjort og gjer en flott jobb og ser at de har nok a
stri med. Derfor oppmuntrer vi innbyggerne som vil ta i et tak om & mgte opp pa sgndag 2.
november». (Ese, 2014).

5.4.6 KRISELARING OG EVALUERING

«...) det ble bare mer og mer vann, og med beredskap ma man hele tiden se litt fremover, og
man ma handle i god tid og etter fgre var prinsippet, og det var pa en mate det som berget

0ss, at vigjorde tiltak fgr alvoret ble stort». (intervju, tidligere ordfarer).

Den starste lerdommen Odda kommune fikk av flommen var at flom var en sa stor trussel for
kommunen. | ROS analysen til Odda kommune var nemlig flom vurdert som mindre aktuelt /
sannsynlig. Opo var ikke inkludert i NVE sin flomsonekartplan fra 2003, og det var ikke
giennomfgrt flomsonekartlegging for dette vassdraget. Ifglge NVE sin beregning var
flommen i 2014 mer sjelden enn en 200-arsflom (Langsholt, mfl. 2015, s. 51) Teknisk sjef
uttalte for Naturfareprosjektet at flommen kom sveert overraskende og de trodde i mange ar at
Opo hadde en sa stor kapasitet at det ikke kunne bli en slik skadeflom. Hadde flommen vert i
ROS-analysen fgr flommen ville flomfare neppe kommet over i red kategori, men heller gult
eller grant (Dannevig mfl., 2016). Odda hadde ikke veert rammet av flom pa mange ar og
ansa seg ikke for a ligge i faresonen for flom, de hadde likevel skaffet seg oversikt over
flomutsatte omrader (DSB, 20154, s. 23).

| Odda kom det 202,9 mm nedbgar pa dager (yr, 2014). Flommen i Opo i 2014 er den sterste
som det har blitt gjort direkte maling pa siden de startet & male i 1909. Fer flommen var
maksimal vassfering i Opo malt langt under 600 m ¥ sek tilbake p& 1920 tallet, mens det
under flommen kom opp mot 780 m *sek (Dannevig mfl. 2016, s. 21). Det er to sma

reguleringsmagasiner i Opo som under flommen lagret noe vann under flommen. Anslagsvis

72



forte dette til en reduksjon av flomvannferingen i nedre del av vassdraget med rundt 5- 10
m’/s (Langsholt mfl, 2015, s. 26). NVE sin flomberegning for Opo viser at
kulminasjonsvannfering (flomtopp) med 200 &rs gjentaksintervall er p& 740 m®/sek. Flommen
i oktober var dermed mer sjelden enn en 200arsflom. Men hvis man skal legge pa 40 %
klimapaslag blir 200ars blir ny flomberegning 1040 m3/sek (Dannevig mfl., 2016, s. 15).

Det var stort sett eldre bygninger som ble rammet av flommen og Odda kommune oppgir at
det ikke var bygd hus pa flomutsatte omrader i senere tid hvor det eldste var fra 1938, og det
nyeste 1974 (Dannevig mfl.,, 2016, s. 17). Men plansjef opplyser at erosjonskraften ved
ekstrem vassfering i Opo inneberer store utfordringer for arealplanleggingen i kommunen.
Det var pa dermed ikke hgy vannstand i elven som var utfordringen under flommen ettersom
Opo elveleiet er bade stort og dypt, men farten pa vannet i yttersvinger og erosjon. Husene
som gikk tapt var ikke oversvemte av vann men de stod tart pa land helt til grunnen de stod
pa ble erodert bort. | etterkant har det blitt etterlyst flomsonekartlegging av Opo men NVE har
opplyst at man mangler metodikk for flomsonekartlegging av gravende elv, ettersom det er
krevende a skaffe kunnskap om massene langs de ulike delene av vassdraget som igjen gir
grunnlag for a finne den eroderende effekten av flom (Dannevig mfl., 2016, s. 22).

Odda kommune sin beredskapsplan er som nevnt godt kjent i kommunen og oppdateres
jevnlig. Ifalge brannsjefen kan det veere fordel ien liten kommune, siden alle kjenner alle. De
viste hvem som bodde ide ulike husene og hvem somkunne veere der som ngdvendigvis ikke
var registrerte pa adressen (intervju, brannsjef). Odda er den eneste av de tre kommunene i
studien som ikke har basert sin beredskapsplan pa sin helhetlige ROS (DSB, 2015, s. 33).
Men evakuering er spesifikt forklart i beredskapsplanen og har vert jobbet med pa evelser
(Intervju, tidligere ordfarer) Den fremhever ogsa klare roller i kommunenes kriseledelse
KKL, og etablering av KKL er beskrevet i kriseplanen (DSB, 2015, s. 35). Kommunen har
tidligere hatt bade ras og skred som har isolert kommunen og det er ikke uvanlig at det er
hendelser pa grunn av uvar. «Erfaringen jeg har er at du ma vere tidlig ute, og vare i
forkant. Det er alfa og omega for det gjer forskjell pa den elven her, og en elv som renner
sakte og stiger, da kan du fglge med og gjare tiltak, mens her gikk alt veldig fort, og det var

snakk om bare noen timer hvor du ma gjgre noe» (intervju, tidligere ordferer Odda).

5.4.7 ENDRING OG REGULERING

«Vi gikk sammen, bade Aurland, Voss og Odda og mgtte statsministeren, som hadde med seg

5 statsrader pa et fellesmgte, med fylkesmannen fra Sogn og Fjordane og Hordaland i tillegg
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til ordfgrere fra Flommen i Gudbrandsdalen. Det er klart at nar lokalsamfunnet blir utsatt sa
hardt som det der, er det viktig at storsamfunnet stiller opp for oss» (tidligere ordferer Odda).
Alle tre kommunene fikk satt ned distriktsanndelen fra 20 % til 5 % for kostnader, ettersom
de oversteg to millioner kroner som regjeringen besluttet for & lette belastningen for

hastetiltak (pressemelding regjeringen, 2015).

Rett etter flbmmen satte NVE i gang sikringsarbeid for a prave a stabilisere elvebredden. Det
ble lagt vekt pa a fijerne masse for a kunne gjenopprette eller gke kapasiteten til en eventuell
ny flom og regnes som hastetiltak, dette NVE tok hele kostnaden for (DSB, 2015, s. 30,
Dannevig mfl. 2016, s. 23). | tillegg ble det gjennomfart mer permanente sikringstiltak som
plastring av elvebunnen og bygging av flomvern. Den sterste endringen for Odda kommune
er at nar Opo har gatt fra & veere en ufarlig elv og over til & bli en flomfarlig elv i 2014, far
dette store konsekvenser for kommunens arealplaner. | naturfareprosjektet nevnes det at det
ikke var innarbeidet varsomhetssoner for naturfare av noe slag i kommuneplanens arealdel.
Dette kan veere et utslag av at kommuneledelsen ikke har hatt tilstrekkelig fokus pa dette
omradet (Dannevig mfl., 2016). | etterkant av flommen har derfor kommunestyret vedtatt et
planprogram der et av punktene er at det vil bli innarbeidet varsomhetsomrader for flom og
skred, i tillegg til bedre ROS-analyser i reguleringsplanene (Dannevig mfl., 2016, s. 23).
Brannsjef sier om ROS analysen at de mener dette er en sveert viktig prioritering for
kommunen og at det ogsa legger grunnlaget for beredskapsanalysen videre. Dette var ogsa
gnske fra Brannsjef at de kan ga igiennom Brannvesenet sin ROS analyse pa nytt nar

kommunen har fatt en egen pa plass slik at det ikke lages en dobbel (intervju, brannsjef).

I 2015 startet Odda kommune med utarbeiding av en overordnet ROS-analyse. Det ble
innfart tvangsflytting, og bygge- og deleforbud pa tomtene som ble utsatt for flomskader og
kommunene startet dialog med grunneierne om mulighet for & bygge et annet sted i
kommunene (Dannevig mfl., 2016, s. 23). Bygge- og deleforbud var et vilkar for & utlese
erstatning av tomteverdien fra statens naturskadefond (intervju, tidligere ordfarer; Dannevig
mfl., 2016). Det ble ogsa lagt opp til en samarbeidsprosess med grunneierne som hadde tomt
som gikk helt ned til vannet der de signerer pa og aksepterer planlagte tiltak. Dette har blitt
fremskyndet ettersom en mer tradisjonell reguleringsplanprosess ville kunne tatt for lang tid.
Planen er dermed ogsa at kommunen overtar en stripe langs elven der de kan foreta sikring,
noe somogsa har blitt mgtt med forstaelse fra grunneierne som ikke gnsker a sitte med ansvar
for sikringsarbeidet.
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NVE sa i egen rapport at modellprognosene viste starst sannsynlighet for at vannfgringen
ikke ville na nivaet for 50arsflom, og dermed valgte de & varsle oransje for resten av resten av
Hordaland, utenom Vosso. NVE har i etterkant bade innrammet at varselet var for darlig og
pravd & forklare det med at de varslet etter kunnskapen de satt med — Dette ble en mye starre
flom enn vi hadde ventet oss. At det ikke har blitt skader pa liv og helse er et under, sa
hydrolog fra NVE til Yr (yr, 2014).

«Det var vel ingen svake ledd, eneste var vel dette varselet, som sviktet litt og der mistet vi
noen timer, men folk som var ute og jobbet i teknisk etat, de var faktisk de som varslet»
(tidligere ordfarer). | ettertid ble det varslet oftere ifglge tidligere ordferer. P et tidspunkt ble
det nesten for mye varsling, det gikk nesten litt inflasjon i det. | etterkant har kommunen
imidlertid veert veldig rask nar det har veert ekstra nedber og varsel om flom i omradet og
tidligere ordfarer forklarer at de reagerer mye mer pa varsel na enn de gjorde far. «Terskelen
for a kalle inn til krise, det er det som er viktig, og jeg tror ikke den terskelen bgr vere sa
veldig hay» (intervju, tidligere ordfarer). Dette blir ogsa bekreftet av journalisten som sier at i
ettertid av flommen har kommunen vert raskt ute med a sette krisestab om det har blitt meldt

flomfare (intervju).

5.4.8 ETTERSPILL, FLOMSIKRING OG FREMTID

Sikringsarbeidet ble satt i gang straks etter flommen i 2014. Flomsikringstiltakene ble ogsa
dimensjonert for & sikre mot en 200 ars flom med klimapaslag pa 40 %. Men disse vil ikke
begrense noe av flomvannstanden oppstrems i Sandvinvatnet. | tillegg ble det utlyst et
mulighetsstudium i Odda for & undersgke og identifisere ulike flomforebyggende og
flomdempende tiltak for Opovassdraget og Vossovassdraget. Denne studien var ferdigstilt 5.
desember 2016. Rapporten tar sikte pa a skissere tiltakene, kostnadsberegne dem og se
hvilken effekt de vil ha pa reduksjon av flomskader samt hvilke konsekvenser de vil ha for
miljg og samfunn. | rapporten blir det fremstilt 9 ulike tiltak som gir flomdempende effekt i
Opo. De ulike tiltakene er enten utlep som reduserer kulminasjonen, overfgring som reduserer
kulminasjonen, erosjonssikring og flomverk, omlgpstunnel, flomlgp og dempingsmagasiner.
Debatten og engasjementet har veert stor bade i lokalavisene ved debatt og leserinnlegg og pa

mgater, og ordfarer beskriver matelokalet som «stinn brakke» (intervju, tidligere ordfarer).

NRK journalist for Hardanger har i etterkant dekket flomvernsdebatten i Odda. Ifglge
journalisten har det nok veert en litt mer alvorlig tone i Odda og et krav om raske tiltak,

ettersom flommen var veldig edeleggende her. (intervju) «Dette kan kanskje ha satt litt
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demper p& argumentene mot flomtunell med kombinert kraftverk (i et vernet vassdrag)
ettersom det er vanskeligere & argumentere for villfisk og natur opp mot menneskeliv, serlig
nar oddingene kjenner de som mistet husene sine» (intervju, journalist). En faktor som skiller
Voss fra Odda er at i Odda er det snakk om et utsatt parti i Opovassdraget, og nermere
bestemt gvre del av Opovassdraget som utgjer en trussel ved flom. Pa Voss er det ulike
vassdrag i tillegg til elver. Dette kan ogsa ha bidratt til at Odda kommune i etterkant valgte a
jobbe pa egenhand for & fa fremmet flomsikring i vassdraget. Alternativet kunne veert a ga
sammen flere kommuner for & fa sgke konsesjon for & fa bygd ut de vernede vassdragene,

som kanskje kunne blitt mgtt med starre motstand (intervju, journalist).

Til tross for et sikringsarbeid som har veert omfattende bade i Hordaland og Sogn og Fjordane
har det veert bekymring for at ting tar for lang tid & gjennomfare. Flomrammede i Odda mener
NVE har gjort for lite for & sikre Opovassdraget etter storflommen hgsten 2014 (Velsvik mfl.,
2015). Innbyggerne har brukt mye tid og penger pa a rydde opp og reparere skadene i hus og
pa eiendom og er svaert bekymret for at det gar kort tid far neste store skadeflom (intervju,
journalist). Det oppstod ogsd en ny flom i Hordaland 4.-6. desember 2015. NVE sitt arbeid
var langt fra ferdig, men parallelt med sikringsarbeid hadde Odda kommune inngatt en avtale
med Sunnhordaland Kraftlag AS for & bygge en flomtunnel kombinert med kraftverk. En slik
flomtunnel vil trolig ikke kreve sakshandling i Stortinget, mens et kraftverk derimot vil kreve
at vernet farst blir opphevet av Stortinget. «Stortinget vedtok i 2016 a apne for
konsesjonshehandling av planer om kombinert utbygging av flomtunnel og vannkraftverk i
nedre del av Opovassdraget. NVE har na mottatt melding fra Sunnhordland Kraftlag (SKL)
med planer om kombinert flomtunnel og kraftverk i Opo. Tiltaket er planlagt med inntak i
Sandvinvatnet og utlgp i Sgrfjorden, og vil kombinere flomsikring med kraftproduksjon.»
(Odda kommune, 2017) Dette ble sgkt om i januar 2017. Meldingen blir ifalge NVE
behandlet etter reglene om konsekvensutredninger i plan- og bygningsloven. Med
utgangspunkt i meldingen og rundt de 30 innkomne hgringsuttalelsene vil NVE fastsette et

program for hvilke konsekvensutredninger som skal fglge en eventuell sgknad.

5.5 AURLAND KOMMUNE

5.5.1 VARSLING OG KRISEERKJENNELSE

23. oktober i 2014 ble det varslet om fare for flom til Aurland kommune via e-post fra
fylkesmannen i Sogn og Fjordane: «Varsel om jord- og flomskredsfare. Gult niva for

Vestlandet grunnet mye regn» (FM, SFJ, 2015b). Dette forte til at Aurland, og andre
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kommuner i Sogn og Fjordane skjerpet overvakningen av vassdragene og fulgte ngye med pa
prognoser og nedbgrsmengder far helgen (DSB, 2015, s. 40). Varselet ble etter hvert hevet til
oransje i ny epost fra fylkesmannen sgndag 25. oktober (DSB, 2015, s. 43) «NVE har gkt
nivaet for jordskred- og flomfare til oransje (nest hggeste niva). Bakgrunnen er de store
nedbgrsmengdene som er ventet de nermeste dagene. Det kan lokalt ventes opp til 60-90mm
nedbgr i dggnet». (FM, SFJ, 2015b). Selv omdet var mindre lokal nedber rundt bebyggelsen i
Aurland fgr flbmmen, var det mye nedbgr i fiellene og noe sngsmelting som gjorde at vannet
var raskt stigende (DSB 2015, CIM Aurland, 2014). K1. 11.05. kom oppdatert informasjon om
skredfare pa varsom.no, «Skredfaren er stgrst der bygene treffer. Fglg veerradar pa yr.no.
Nedbgren avtar natt til mandag. Grunnvannstanden er raskt stigende i sgrlige deler av
varslingsomradet. Bratte skraninger, samt bekker og elvelgp med stor vannfaring er spesielt
utsatt. Rensing av dreneringsveier og stikkrenner anbefales.» Hydrologene varslet kun nest
hayeste niva (oransje) for vassdrag i Sogn og Fjordane men de forstod etter hvert at hele
omradet ville na rgdt nivd. — «Da vi skjegnte at vi kunne ha varslet rgdt for begge fylkene
opplevde vi at det hadde liten hensikt. Det var for sent og beredskapen var i gang», sa
hydrolog ved NVE (yr, 2014).

Tirsdag den 28. oktober kl. 07:30 fikk leder av tekniske tjenester en telefon av «guttene ute»
(ansatte i teknisk etat) som var bekymret over at det var veldig hgyt vann i Flam (intervju
tjenesteleder). Klokken 08:10 ble ordfareren i Aurland oppringt av leder for tekniske tjenester
og i denne samtalen ble det konstatert storflom selv om varslingen til NVE fremdeles kun var
pa oransje. Erfaringer fra tidligere krisesituasjoner som stormen Dagmar, flomskred, sngras,
brann i Gudvangatunnelen i 2013 og andre kritiske situasjoner farte ogsa til at de var ekstra
tidlig ute og iverksatte tiltak og etablerte kontakt med ngdvendige beredskapsorganisasjoner

(intervju, tjenesteleder).

5.5.2 KRISEBESLUTNINGER

Farste prioritet var a preve a lese situasjon og fa et overblikk over hva som faktisk skjedde
rundt omkring i kommunen (intervju, ordfarer) «Det vi gjorde i praksis var at vi dro inn i
Flam, i lag med varaordfgrer som ogsa jobbet i jernbaneverket, og som er godt lokalkjent i
omradet. Sa vi brukte tid pa & dra dit, se situasjonen, og snakke med lokalfolk om hvordan det
var for a fa et overblikk. (..) samtidig kom det flere meldinger om at vannet steg ytterligere,
dermed var krisen et faktum og da gikk vi pa en mate videre inn i neste fase at na er det
alvor» (intervju, ordferer). Allerede klokken 10.00 hadde leder for tekniske tjenester
kontaktet bade sivilforsvaret og politiet. Sivilforsvaret ble kontaktet tidlig slik at de fikk sendt
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ut fornandsvarsel til sine egne, og politiet om at det kunne skje hendelser, slik at de var
forberedt. «Vi ba ECO Energi AS om a iverksette tapping av magasinene; at de matte tappe
ned mest mulig. Dette var allerede iverksatt. Muligheten til & avgrense flommen er begrenset,
men noe av vannet kan ved tapping av magasin overfgres til Aurlandssiden»®® (intervju,

tjenesteleder).

Utover dagen 28. oktober fortsatte vannet a stige og i 15-tiden ble de bekymret for at broen
ved barneskolen skulle bli oversvemt og ordferer kalte ut kriseledelsen (intervju,
tienesteleder). FIam skole ble evakuert 15:00 mens kriseledelsen ble kalt ut 15:30 og matte
rett etterpa. Kriseledelsen i Aurland var tverrfaglig bestdende av blant annet; ordfarer,
varaordfgrer, representanter fra kommunen, politiet, Regde Kors, Jernbaneverket,
kommunelegen, NRK og ECO energi (CIM). Noe av det farste kriseledelsen gjorde var a
bruke kart og vurdere hvilke omrader i Flam det kunne veere aktuelt & evakuere (CIM). Det
ble ogsa vurdert mateplass for evakuering med hoteller og videre transport til Rade Kors-

huset.

En stor utfordring for Aurland skyldes at Aurland geografisk sett havner i fire deler noe som
gjer logistikken under beredskapsarbeidet serlig utfordrende. Figur 4 viser 1) Aurlandsdalen
fra Aurlandsvangen mot sgrgst, 2. Flamsdalen innerst i Aurlandsfjorden, 3. Undredal pa
halvgya mellom Aurlandsfjorden og Nergyfjorden, og 4. Neargydalen ved enden av
Neergyfjorden.

Figur 4 Geografiske utfordringeri Aurland (Kopiert fritt fra Google maps)

Dyrdal 3

6 E.CO Energi Holding as er et energikonsern someies av Oslo kommune. Konserneter Norges neststarste
vannkraftprodusent med en middelproduksjon somdekker kraftbehovet til ca. 500 000 husstander. 1 Aurland
kommune startet kraftutbyggingeni 1969 og var ferdig i 1884. Dette utgjer nd 5 Vannkraftverk i
Aurlandsvassdraget og inkluderer 37 fjellvann, 11 demninger og 11 bekkeinntak (E-CO, u.d.)
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««(...) for a kunne agere ved en eventuell eskalering av hendelsen, stasjonerte vi biler pd
begge sider av Flamselva, slik at vi var sikret transport dersom deler av infrastrukturen ville
ga tapt.» (intervju, tjenesteleder). Man matte samtidig holde igjen mannskap i Aurland i
tilfelle det ble brann eller andre hendelser sd det ble en fordelingssak (intervju, ordfarer).
Veien mellom Aurland og Flom ble etter hvert stengt av politiet pa grunn av faren for ras, og
den kunne bare brukes av ngdetater eller hvis politiet ga dispensasjon til & bruke veien (CIM).
Ikke lenge etter ble vei til Undredal stengt pa grunn av skred og flom, det ble meldt om store
mengder vann som flommet langs veien i Undredal (CIM). Sa det var flere steder det var
vanskelig eller umulig @ komme seg til. I Undredal stod derfor innbyggerne for
redningsarbeidet (evalueringsmgte, FM, SFJ, 2015). Kommunal driftsening kalte ut Rede
Kors tidlig for a bista med befolkningsvarsel og senere med evakueringen. K1. 15557 delegerte
kriseledelsen til Rade Kors a ringe til alle innbyggere i truede omrader for a sjekke at det gikk
bra. Gjennom dagen tikket det inn meldinger fra lokale personer om en gkende vannstand og
store skader (presentasjon ordfgrer, 2016). Ordfarer forteller at det kun var sma marginer i en
slik situasjon, nar hus ryker kunne det fort gatt liv. Ordfareren og tjenesteleder for tekniske sa

at noe av den stegrste utfordringen kommunen hadde under flommen var evakuering.

«Vi matte sette hardt press pa politiet for a fa til de til 8 komme, for i en evakueringssituasjon
sa er det politiet som kan bestemme evakuering, men det var darlig veer over hele fylket, slik
at det kunne oppsta situasjoner pa flere plasser, pa et tidspunkt var kanskje Ferde det mest
kritiske punktet for der kan det gjgre stor skade i Fgrde sentrum, sa det 13 jo inne vurderinger
pa det, men jeg ma si jeg matte vaere svaert bestemt for & fa politiet pa plass» (intervju,
ordfarer)

16:39 kom politiet pa radhuset (CIM). Politiet pa sin side forklarte under evalueringsmgtet
(FM, SFJ, 2015) at det kom inn meldinger fra hele fylket fra tidlig pa dag og de opplevde
ressursknapphet pa grunn av parallelle hendelser, og at de ikke hadde mulighet til & veere alle
steder det skjedde noe. Politiet papekte ogsa det samme som ordfareren at parallelt med
flomsituasjonen i Aurland, var det leteaksjon i Sogndal og flomsituasjon i Ferde. K1.18:20 ble
det med hjelp fra Rade Kors i enighet med politiet lagt opp til frivillig evakuering for de som
folte seg utrygg og ensket tilbudet (CIM). Dette ble ogsa kommunisert via NRK i
ekstrasending kl. 18:40. Like etter at den frivillige evakueringen var i gang kom det melding
til kriseledelsen om at vanntunnelen begynte a bli tett, og at dersom den ble tett var det fare
for at demningen kunne briste. Politiet ble dermed bedt om & vurdere palagt evakuering. Det
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var rask utvikling i retning katastrofe, og 20:10 ble det palagt evakuering fra politiet av folk
fra flomutsatte omrader i FIam (presentasjon ordfarer, 2016). Rede Kors hadde etter oppdrag
fra kommunen forberedt evakuering fra tidlig ettermiddag og handterte registrering, mat,
omsorg og transport til overnattingssted (FM, SFJ, 2015). Rundt 21:15 pa kvelden kom
melding om at det var flere folk som var isolerte og som matte evakueres. Kriseledelsen
provde dermed a fa tak i helikopter til folk som ikke klarte & evakuere. «Og sa hadde vi
Fylkesberedskapsradet som ogsa hadde sine mgter, og der matte vi vaere bestemt og, det var
vel egentlig da at det ble «trykt pa den store knappen» og at alle ressurser ble sendt inn, det
var nar vi fikk helikopter (Sea King) og den store bistanden» (intervju, ordfarer). De fikk
tilslutt 2 Sea-King helikopter rundt 22:00. En annen situasjon som ble ganske dramatisk for
de involverte var en melding om at det var et tog pa vei, men at togskinnene mest sannsynlig
var gdelagte. Samtidig kunne man ikke bekrefte 100 % om togskinnene var borte ettersom det
var sent pa kveld og merkt. Heldigvis var representanter fra jernbaneverket i kriseledelsen
raske a fa ringt og stanset toget (CIM). Kriseledelsen matte fa ut melding om at ingen matte
bevege seg pa jernbanelinjen for de hadde fatt koblet ut strammen. Men rundt 21:26 hadde de

ordnet jordingen’’ og evakueringen kunne settes i gang (CIM).

5.5.3 KRISEKOMMUNIKASJON

Kommunikasjon oppover gikk mest med fylkesmann. Tirsdag rundt 20:10 da politiet
beordret evakuering av folk fra flomutsatte omrader ble fylkesmannen informert og la ut
informasjon pa egne hjemmesider i tillegg til kommunenes. Tirsdag 28. oktober kl. 22:37 ble
statusrapport sendt til fylkesmannen med kopi til rddmannen. P4 mgtet 30. oktober mgtte
fylkesmannen i Sogn og Fjordane i tillegg til fylkesberedskapssjefen. 1. november kom
statsministeren pa besgk i Aurland sammen med NVE. Fylkesmannen, fylkesberedskapsradet
og NVE. | etterkant av flommen hadde kommunen mye kommunikasjon med NVE og de satt

i gang med reparasjon.

Kommunikasjon innad gav en ekstra utfordring til Aurland kommune «(...) grunnet
tilfeldigheter var mobiltelefonnettet fra Telenor ute. Vi kompenserte for dette ved a sette opp

eget samband med repeatere i Flamsdalen. Hendelsen fant sted far ngdnett var blitt installert,

27 «Jordfeil» Jordfeil kan utgjare storbrann- og bergringsfare. Jording hindrer blant annet at anlegg brenner opp
pa grunnav feil som gjar at strammen finner seg en annen vei enn forutsatt (jernbaneverket, 2012).
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t28 var basert p& gammel teknologi med sine begrensinger. Dette var et

sa ad-hoc sambande
av de forste tiltakene vi gjorde, i forkant av at hendelsen utviklet seg til en krise.» (intervju,
tjenesteleder). En annen utfordring ved kommunikasjonen i Aurland var at strammen forsvant
noen steder som gjorde at man ikke kunne lade batteri pa telefonene og matte spare strem. En
gruppe mennesker som valgte & forlate husene sine for & vente pa evakuering et tryggere sted
prgvde derfor & unngd mye ringing. De syns det vanskelig & na kommunen noe som skapte
frustrasjon blant innbyggerne, serlig de som ventet pa informasjon om evakueringen (Hildal,
2015). Kommunikasjonen innad var stort sett god og det var ingen aktgrer som var vanskelig
a na (intervju, tjenesteleder). Det var likevel muligheter for forbedring nar det komtil
kommunikasjon og tilgang pa for eksempel ngkler og informasjonen til vannverket.
Kommunen fikk tilbbud fra Hol kommune om bistand hvis det det ble ngdvendig (CIM).

Radmannen i Leerdal ringte rddmannen i Aurland halv 9 dagen etter med samme beskjed.

Kommunikasjon utad bestod i bade befolkningsvarsling og kommunikasjon med media.
Aurland valgte tidlig & ta med NRK i kriseledelsen, siden det kunne vere vanskelig a fa ut
informasjon akkurat i den kritiske fasen. NRK hadde da taushetsplikt men kunne legge ut pa
radio og nettsider slik at folk ogsa kunne spore det opp ved en senere anledning for a fa svar.
Ordferer i Aurland var kommunens ansikt utad i media. «Det gikk greit i praksis, men man
kan si at det 4 sitte a veere leder samtidig som man skal svare pa sparsmal fra media kan vare
krevende (...)Men i den situasjonen som var vet du hvordan du skal prioritere, du prioriterer
det arbeidet du skal gjgre og sa svarer du media i den grad du har mulighet til. Sa jeg syns
det gikk greit, og gikk ikke utover arbeidet.» (Intervju, ordferer). KI. 16:30 hadde de opprettet
og bemannet krisetelefon i kommunen (presentasjon ordfarer, 2016). Og ordfareren fglte at de
til en hver tid hadde folk som satt og tok imot og handterte beskjeder (intervju).

Under flommen oppdaterte kommunen nettsidene sa mye de kunne med informasjon. NRK
Sogn og Fjordane valgte a bryte inn i P1 sendingen og formidle situasjonen til sine lyttere i en
ekstrasending kl. 18:40. Eldgrim Fossheim fra Sogn og Fjordane intervjuet gruppen som
hadde forlatt husene sine og sgkt tilflukt under en heller mens flommen herjet i Flam. Denne

ekstrasendingen vant senere «arets direktesending» under Prix Radio i Oslo (Hildal, 2015)

28 Ngdnett er det nye digitale radiosambandet til de tre ngdetatene brann, helse og politi, i tillegg til andre aktgrer
med et ngd- og beredskapsansvar. Utbyggingen av det nye ngdnettet ble ferdigstilt september 2015 og overtok
for det separate analoge sambandet somble etablert som et statlig initiativ allerede i 1995 (DSB, 2016d)
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5.5.4 KRISEAVSLUTNING

Evakueringen ble avsluttet like etter midnatt og ordfgreren tok turen bort til Rede Kors huset
for & snakke med dem (intervju, ordfarer). Pa det tidspunktet falte han ikke det var sa mye
mer de kunne gjgre. Heimevernet var pa plass med 51 personer fra Tangen til Aurland rundt
midnatt, fikk oppgaver som kontroll og patruljering av omradet, og kontrollposter rundt Flam
og hadde mobilisert vakthold. Kystverket kom inn med bat. «Sa vi fglte at det var mye som
kom pa plass og var sikret rundt om kring og jeg fikk noen timer sgvn uten alt for mange
telefoner pa natten» (intervju, ordfarer). Dagen etterpa (29. oktober) var Aftenposten klar K.
05:00 slik at de kunne informeres om hendelsen. Rett etterpa kl. 05557 fikk kriseledelsen inn
melding om at vannet var borte pa Tero, hvor det viste seg etterpa at det var et ledningsbrudd
i vannverket pga. fommen. Kokepabud i hele kommunen ble meldt 10:59. Utover dagen
tikket det inn meldinger om bade gdeleggelser og tilbud om bistand. Ordferer sier han falte
den akutte krisen var over og at «det ble mer handlingsorientert dagen etterpd, men det ble
mange krevende dager.» Pa dette tidspunktet var ogsa mediepresset starre og radmannen
advarte om media som ville ha tak i triste historier a skrive om, i tillegg til kritikk, ufortjent
eller fortjent av handteringen av flommen. Fokuset i kommunen var & komme tilbake til

«normalen» sa fort som mulig, og at de som hadde behov fikk den hjelpen de trengte (CIM).

De evakuerte omradene var sperret frem til 30.10.14 kl. 12.00, da de evakuerte fikk flytte
hjem igjen. Rett etter flommen var det samarbeid mellom Aurland kommune, NVE og
Lensmann hvor mange viktige tiltak matte gjennomfgres sa fort som mulig: synfaringer av
alle kritiske plasser, mgte med alle bergrte, midlertidig bolig til alle, midlertidig oppbygging
av veier blant annet en omfattende 3 km kommunale veier i tillegg til fylkesvei i Undredal.

Midlertidig lesning for Flam skole til det ble ny bro.

5.5.5 SKADEOMFANG, ERSTATNING, GIENOPPBYGGING

Totalt ble 260 personer evakuerte, og rundt 100 personer deltok i redningsarbeidet, fra
kommunen, politiet, Sivilforsvaret, Rgde Kors og innbyggere (FM, SFJ, 2015). Politiet
besluttet & evakuere hele befolkningen i Flam (DSB, 2015, s. 14). Totalt var det 14 fra Rede
Kors, 12 fra sivilforsvaret, 15 brann / redning, 51 fra heimevernet og 3 fra politiet som bidro i
beredskapsarbeidet (presentasjon ordfarer, 2016). 1 Aurland og Flam var flommen et stykke
under en 200ars flom, men skadeomfanget var stort. 13 hjemog 6 andre bygg ble tatt av flom
eller totalskadet, 10 broer ble gdelagte eller sterkt skadet i tillegg til skade pa veier og
infrastruktur. Det ble meldt inn over 26 skader pa landbrukseiendommer. Elven tok med seg

3300 meter kommunal vei, selv om det er 3 mindre magasiner i Flamsvassdraget var det
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overlgp under flommen og de bidro lite til & redusere flomvannfgringene i vassdraget. Flam
skole ble stengt pga. manglende vann og el-forsyning. I tillegg til store skader pa Flam kirke,
kirkestue og kirkegard (DSB, 2015a). P& kirkegarden som ble oversvamt og delvis utgravd
har det veert gravlagt folk siden jernalderen, se figur 5 (Dannevig, mfl. 2016, s. 43). De eldste
husene som ble rammet var fra 1840 som forteller oss at elven ikke har veert sa stor eller gjort
sa skade pa minst 170 ar (Dannevig, mfl. 20186, s. 43).

Figur 5 Flamselvis gdeleggelser i 2014 (presentasjon ordfarer, 2016)

Flamselvi gikk derfor ut over sine bredder og ferte til store skader. Flommen kunne minne
mer om et flomskred®® pga. den store massetransporten og hgye farten p& vannmassene. De
omfattende skadene kan skyldes en kombinasjon av oppdemmet vann og mye lgsmasser,
dessuten var ikke elven mye sikret fra far (FM, SFJ, 2015a). Kommunen anslo i etterkant av
flommen at det ville vere behov for opp mot 130 millioner til & erstatte gdelagt kommunal
infrastruktur. Flamsbanen fikk skader opp mot 10 millioner, E-co kraftverket fikk skader til
rundt 10 mill. og fylkesveiene i Aurland fikk skader opp mot 30 millioner (Dannevig, mfl.
2016). | Aurland og i Leerdal var de en periode uten mobilnett. Strambruddet pavirket ogsa
vannverket i enkelte omrader (DSB, 2015). Gjenoppbyggingen i Aurland kommune ble
hovedsakelig bygd pa samme plasser som fer flommen. | investeringsbudsjettet til Aurland
kommune for 2016 ble det lagt inn rundt 40 mill. kr til & bygge opp igjen infrastruktur. NVE
og kommunene har blitt enige om flomsikringstiltak for 44 mill., hvor kommunen selv ma
dekke 2,5 millioner som utgjer distriktsandelen av dette (Dannevig, mfl, 2016). Regjeringen
valgte & senke distriktsandelen i kommunene fra 20 % - 5 % til flomsikring pa Vestlandet

etter flommen i 2014 (regjeringen, 2015).

29 Flomskred er raske, flomlignende skred som kan oppsta langs elve- og bekkelgp. Disse utlgses i bratt terreng i
forbindelse med mye regn pa kort tid og/eller sngsmelting. Vannmassene kan rive lgs og transportere store
mengder lgsmasser, starre steinblokker, treer og annen vegetasjon i og langs elvelgpet (Sletten mfl., 2015)
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«Syns ikke vi har sa mye a klage pa sann sett, det er jo hovedinntrykket. Det ene er jo det som
gar pa ren gjenoppbygging og det har gatt greit, det er jo skjgnnsmidlene som vi har fatt til
kommunal infrastruktur. Og sa har man naturskadefond og forsikringsoppgjer, sa selvfalgelig
vil nok mange innbyggere ikke veere helt tilfreds, og vi forstar at de blir utdlmodige. Men i det

store bildet vil jeg si at det har veert veldig positivt.» (intervju, ordfarer)

5.5.6 KRISELARING OG EVALUERING

«Det er veldig viktig & felge opp i ettertid hvordan ting fungerte, bade formaliteter og hvilket
ansvar og oppgaver man har, for i selve beredskapssituasjonen har man ikke ngdvendigvis tid
til & sitte og bla i beredskapsplanene, men man ma alltid i ettertid tenke igjennom «hva kunne

veert gjort annerledes» (intervju, ordfarer).

Et av punktene som blir trukket frem i ettertid er at det er ekstremt viktig & veere «pa» med
tidlig varsling for man kan aldri varsle for tidlig siden tid er sveert avgjgrende (FM, SFJ,
2015). Lokalkunnskap var et viktig bidrag i handteringen og det ble fremhevet at frivillige
gjorde en svaert viktig jobb under flommen. «Det viktigste er narheten, at man kjenner
hverandre og vet hvem en skal fa tak i. | Aurland er forholdene sma, og det ligger til rette for
god samhandling i et oversiktlig samfunn der vi kjenner hverandres roller» (intervju,
tienesteleder). Fordelene var at de kjente til innbyggerne og deres helsetilstand, hvor de
bodde, og ikke minst at innbyggerne kjente og stolte pa dem. I ettertid ble det konkludert med
at selv om det var bra at kommunen tok kontroll over frivillig evakuering sammen med Rgde
Kors, kunne de kanskje gitt fra seg ansvaret til politiet tidligere. Ettersom det var fare for liv
og helse skulle det veert en politiledet aksjon (FM, SFJ, 2015). Likevel ble det sagt at Rede
Kors oppfattet at politiet stolte pa deres vurderinger og de hadde god samordning bade med

politi og kommune.

«Nar det skjer noe sant, sa er lokalkunnskap et vesentlig suksesskriterie» (intervju,
tienesteleder). Lokalkunnskap og neaerhet viste seg & veere nyttig bade under varsling og
handtering. Nar de skulle lande helikopter fikk de hjelp i fra kjentmenn bade i helikopter og
pa bakken, og folk fra Rede Kors kom med forslag til landingsplasser. Innbyggere som var
bosatt i nerheten av jernbanen ble kontaktet for a rapportere om situasjonen nar flommen
eskalerte. Slik fikk kommunen en slags «live oppdatering» rundt om i kommunen underveis

for a sitte med mest mulig oppdatert informasjon til en hver tid.

Leering gar ikke ngdvendigvis pa ting som fungerte darlig men ogsa pa ting som fungerte bra.

Kommunen lerte viktigheten av at kriseledelsen er tverrfaglig, ved for eksempel at
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Jernbaneverket var involvert i a fa stoppet toget mye mer effektivt ved at de visste akkurat
hvilket nadnummer man skulle ringe (intervju, tjienesteleder). Det kunne veere vanskelig a fa
ut informasjon akkurat i den kritiske tiden, men ved a fa NRK inn i kriseledelsen
effektiviserte de befolkningsvarslingen og fikk nyhetene ut til befolkningen med en gang,
dette gjorde det mye lettere med evakueringen ogsa. Bade politiet og Aurland kommune
lovpriste NRK i etterkant av flommen. Begge mente det var sveert godt samarbeid bade ved
befolkningsvarsling og for a fa relevant informasjon ut til publikum sa raskt som mulig (FM,
SFJ, 2015). Dessuten 13 informasjonen ute bade pa nett og radio slik at den skulle na flest
mulig. Befolkningsvarsling gikk dermed greit men ordferer la til at det er mange faktorer som
spiller inn i en slik situasjon, som for eksempel hvilket tidspunkt krisen treffer pa. Hadde
flommen truffet et par timer senere og alt var markt og folk hadde lagt seg sa hadde det

kanskje vert vanskeligere og man ville ikke fatt tak i folk like lett (intervju, ordfarer).

5.5.7 ENDRING OG REGULERING

I motsetning til Voss og Odda har Aurland kommune veert mer aktive i forebygging av
naturfare og har utgreid flom- og skredfare for store deler av kommunen. | 2009 brukte
kommunen Norconsult til & gjennomfare flomsonekartlegging, men rapporten tok ikke for seg
erosjon. Nyere bygg med basis i flomsonekartene pa oppdrag fra kommunen ble ikke skadet
(presentasjon ordfarer, 2016). De bygningene som ble rammet var uten unntak oppfart pa
omradet far regulering ble innfert, og i de fleste tilfeller ogsa far plan- og bygningsloven ble
gjeldene. Husene ble bygd mellom 1933-1954 mens plan og bygningsloven var 1965
(Dannevig mfl., 2016). Likevel hadde ikke flomsonekartet hatt fokus pa erosjon og endring av
elvelepet som var hovedproblemet under flommen. Ifglge lokale innbyggere kom utgravingen
helt uventet, og hus som ble rammet var fra 1840- tallet som tyder pa at det er svert lenge

siden det sist har veert sa stor erosjon.

«Plan- og byggesak i kommunen hadde allerede far flommen kartlagt dalfgret for risiko for
flom, og praktiserte dette. Flomsonene er blitt noe strengere etter nye beregninger i etterkant
av flommen, men praktiseringen av disse er den samme som tidligere. Under flommen i Flam
var det kun eldre bebyggelse fra far 1960 som ble tatt av flommen, altsa fra tiden for sikkerhet
for flom ble et krav i byggesaksbehandlingen. For andre kommuner er det ofte NVE som
utarbeider ROS-analyser for vassdrag, men Aurland kommune har betalt for egne analyser»

(intervju, tjenesteleder).
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Etter flommen ble det gjort enda en flomsonekartlegging som grunnlag for sikringsarbeidet til
NVE etter flommen i 2015, hvor man i tillegg har brukt et klimapaslag pa 20-40 %
(Dannevig, mfl. 2015). Aurland kommune er sammen med NVE i gang med forbedringer av
Flamselvi for & hindre ytterligere utgravinger i fremtiden, blant annet ved a senke elvelgpet.
NVE og kommunen har ogsa blitt enige om en tiltaksplan for a erosjonssikre Flamselva.
(Dannevig mfl., 2016). «I sammenheng med den omfattende gjenoppbyggingen av Flam etter
hendelsen, har det vert lagt vesentlig vekt pa bade sikkerhet og beredskap i forebyggende
fase, gjennom reguleringsplanbestemmelser. Videre har kommunen videreutviklet sitt system

for kommunal beredskap.» (intervju, tjenesteleder).

Ordfarer i Aurland sa at noe av det mest konkrete de har endret pa er at de har fatt en avtale
med Regde Kors som er blitt formalisert. Rede Kors etterspurte formaliserte avtaler med flere
kommuner i sin beredskapsrapport i 2015. Skriftlig avtale begrunnes i at samarbeidsavtalene
mellom Rade Kors og kommunene gjer at kommunen blir mer klar over hvilke ressurser som
finnes og nar det er fornuftig a varsle, i tillegg far de mer kontakt (Rgde Kors, 2015). En
annen ting somble endret var kommunens forhold til uveer og szrlig flom, og at det er nd mer
fokus pa hendelser og situasjoner som kan oppsta. | etterkant av flommen la kommunen oftere
ut pa hjemmesidene nar det for eksempel var gult varsel, men det gjer de ikke lenger na.
Ordfarer papeker at gult varsel for hele Sogn og Fjordane ikke er helt ngyaktig men man kan
ga inn pa prognosen for a lese nermere, dessuten kan det oppsta at en lokalvei blir stengt eller
lignede (intervju). Ordfarer forklarer ogsa at de er ekstra oppmerksom hvis det varsles stor
nedber inn mot helger, og kaller gjerne inn til mgte med en liten debriefing pa det og ser litt
nermere slik at de skal veere klar hvis det skulle skje noe. Ordfarer i Aurland nevner at det
ikke var gode nok varsel under flommen i 2014. Aurland energi fikk ingen melding om
flommen fra NVE, ifglge ordferer burde det bli en bedre ordning med direkte varsling
(evalueringsmgte, FM, SFJ, 2015). Dette er nd pa plass.

Kommunikasjonen imellom vannverket og kommunen var et annet punkt hvor de sa
forbedringspotensiale. | dag har de fatt endret rutiner slik at det er mer kommunikasjon og
samarbeid med E-co. E-co maler vannstanden og sender SMS om det skulle veere noe, slik at
de ogsa blir varslet og oppdatert av vannverket. Beredskapsplanene er blitt digitaliserte og
gjort tilgjengelig pa Dropbox, slik at de kan lastes ned pa telefoner og nettbrett der man er.
Beredskapsplanen er ogsa et «levende dokument» som hele tiden oppdateres etter hva man
har lert. Tjenesteleder sier det «det er viktig & ta i bruk teknologi, men samtidig veere klar

over at den kan svikte» (intervju). Under Dagmar i 2013 mistet de dekningen og under
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flommen i 2014 var sentralen nede (Husabg, 2013). Tjenesteleder nevner ogsa at de har fatt
utvidet batterikapasiteten hos Telenor. Men at ngdnett utgjer ifglge leder for tekniske tjenester
en stgrre trygghet i tillegg til at man far informasjon hele veien siden man kan hgre hva de

andre sier samtidig som man for eksempel kjarer bil.

Ifolge ordfarer i Aurland ligger det en stor utfordring i bade den formelle og uformelle
organiseringen, han mener det er viktig & lese utfordringer med formelle tiltak slik at det
formelle er i orden men samtidig ikke glemme at det er helt ngdvendig med «slakken i
systemet» for & kunne gjere ting som man ngdvendigvis ikke har tenkt pd. Hvis man i ettertid
av en krise alltid skal fa mer regelverk slik at hver lomme for skjgnn blir strammet inn er ikke
det alltid den beste lgsningen. «Mye av utfordringen ligger i & lese situasjonsbildet, og det

kan man ikke lage en detaljmanual pa» (intervju, ordfarer).

5.5.8 ETTERSPILL, FLOMSIKRING OG FREMTID

| 2009 fremmet Aurland kommune et forslag om a bygge ut vasskraft med bakgrunn i
flomforebygging i tillegg til drenering av et ustabilt fjellparti. Dette ble avvist (Dannevig mfl.,
2016). Kommunen har papekt at det er vanskelig a fa gjennomfart sikringstiltak ettersom
Flamsvassdraget er vernet (intervju, ordfarer). Ifglge Vestlandsforskning viser erfaringene fra
Aurland at det er et motsetningsforhold mellom vassdragsvern og flomsikringstiltak. «Nar vi
ser hvor store verdier som er gatt tapt, og de enorme skadene som er, sa ville samfunnsnytten
veert enorm dersom vi kunne redusert flommen», sa likevel radmann i Aurland (Rgssum og
Haga, 2014). Men det er usikkert om reguleringen som de prgvde a fa godkjent i 2009 ville ha
hjulpet i stor grad i 2014 siden en bare ville ha regulert deler av nedbgrsarealet (Dannevig
mfl., 2016). Kommunen har ellers fa virkemiddel til & gke sikkerheten til eldre boliger som
viser seg a veere utsatt for flomfare, da disse ofte er sveert kostbare. | etterkant av flommen i
2014 har debatten imidlertid startet pa nytt. Overfaring av vann til Viddalsmagasinet for
skredsikring i Flam er pa nytt pa hgring hos NVE (NVE, 2017). - Spgrsmalet er fortsatt fullt
vern, eller & trygge verdier og innbyggerne i Flamsdalen, sier Ordferer (Arre, 2015).
Ordfareren forventer sterke protester fra byfolk og turister mot forslag om & oppheve vern av
elver i flere vestlandskommuner. Under intervjuet snakket bade ordfarer og leder for tekniske
tienester mye om flomsikring og det kom frem at begge var for et flomverntiltak som
involverer kraftutbygging. Flomverndebatten reiser en del komplekse spgrsmal og

motstridende hensyn.
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En forskergruppe tilknyttet institutt for geografi ved Universitetet i Bergen advarer derimot
mot det de kaller «klimatilpasning som unntakstilstand*°» (Wanvik mfl. 2016). De mener at
lokale og nasjonale politikere fremstiller klimatilpasningen hovedsakelig som et
ressursspersmal, ved & fokusere pa bygging, investering og prioritering uten a ta hensyn til en
rekke motstridene og komplekse problemer (Wanvik mfl., 2016). Etter en krise kan det veere
fristende & sette til side miljgkrav og vernebestemmelser, men at man ikke ma ende opp med
klimatilpasning som unntakstilstand. «Klimatiltak kan gjere like stor skade som selve
klimagdeleggelsene» (Wanvik, 2016). De mener en mulig konsekvens av regulering er at de
klassiske verneverdiene trues og det blir redusert vannaktivitet i en elv. Menneskelige inngrep

kan bli et problem for livet ielven i Aurland, blant annet for laks og sjgaure.

5.6 OPPSUMMERING

Dette kapittelet har giennomgatt hendelsesforlgpet pa Voss, i Odda og Aurland med fokus pa
erkjennelse, beslutninger, kommunikasjon, avslutning og lering under oktoberflommen i
2014. Under oppsummeres empirien i en tabell med krisefasene fgr, under og etter og viser

noen av forskjellene i kommunene. Dette er gjort for & ha et bedre utgangspunkt for analysen i

neste kapittel.

Tabell 3 Oppsummering av hendelsesforlgpet

For flommen

Voss

Ododa

Aurland

Har hatt flom eller
lignende kriser
tidligereifalge
informantene i
kommunen?

Nei. Bare mye lokal
nedbgren gangiblant
desiste 20-30 arene.
Ingen flom etter
flomsenking av
Vangsvatnet.

Nei, men ras og ekstremvaeret
Dagmar.

Nei. Men har hatt
ekstremvaret Dagmar, brann i
tunnel og rasfare.

Har tidligere veert
rammet av flom ifelge
NVE,
Vestlandsforskning og
historisk bakgrunn?

Ja, Far flomsikring pa
80- og 90-tallet var
Vangen nesten arlig
rammet av flomskader
ved Vangsvatnet.

Ja, Odda hartidligere veert
rammet av flom, men dette
harikke veertet problemde
siste 50 arene.

Ja, men ikke desiste arene.
Det har veert gjort fire ulike
flomsikringstiltak flere stedeti
Flamsdalen siden 1951.

Kommunen har
inkludertstorflom i
ROS-analysen?

Nei. Ikke hatt fokus pa
flom siden 90-tallet,
trodde Vangsvatnet ikke
vartrusseletter

Nei. Hadde en uferdig ROS
analyse somkonsentrerte seg
omras, ansd ikke elven eller
flom somrisiko.

Ja. Utviklet egen ROS-analyse
mest fokus paras men ogsé
fatt ROS-analyse for flom.

flomsenking.
Fikk forhandsvarsel Ja, e-post fra Ja, e-post frafylkesmannen. | Ja, e-post fra fylkesmannen.
av NVE fylkesmannen.

Ble varslet lokaltsom
satte i gang respons
fra kommunen?

Ja. Fikk meldinger av
bekymrede innbyggere,
og sévannetstige fra
Tinghuset.

Ja. Ble varslet av teknisk sjef
omstore nedbgrsmengder.

Ja. Ble varslet av «gutta ute»
somjobberfor tekniske
tjenester.

%0 Unntakstilstand kan forklares somen rettslig tilstand hvor alminnelige regler og normer midlertidig er satt ut

av spill (SNL).
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Under flommen

Voss

Odda

Aurland

Satte enkriseledelse
tidlig?

Nei. Men sattedelerav
kriseledelsen. Farst
08:15, senere offisielt
12:30. Hadde ikke
tradisjon for & sette
kriseledelse.

Ja. Kriseledelsen var satt
10:30 28. oktober Odda har
tradisjon fordhagod
oversikt over kriseledelsen.

Nei. Satt 15:30. Men
beslutninger ble tatt tidlig. Da
de nylig hadde hatt Dagmar
somgjorde at de var tidlig
«pé» og gjorde tiltak uten
kriseledelsen pé plass.

Bruke erfaringer fra
tidligere kriser under
flommen?

Nei, informantene
fremhevet heller ingen
grad av erfaringsbasert
leering. Har heller ikke
hatt store krise somhar
rammet de siste &rene.
Eller tradisjon foré
sette kriseledelse.

Ja, Oddaer utsatt ved rassom
kan isolere bygda. Bade ved
Dagmar i 2012 og i 2005, var
detras, isolasjon, og folk
matte evakueres. Erfaringer
fra disse hendelsene ble brukt
sombeslutningsgrunnlag.

Ja, ras, stormog brann de siste
arene. Informantene trakk frem
flere kriser somfarte til at de
tidlig skjente alvoret og gjorde
flere tiltak soma sette opp
samband, tilkalle andre aktarer
og sette kriseledelse.

Kriseledelsenvar
twerrfaglig?

Ja, i noengrad. De
hadde ikke alle med i
kriseledelsen, men
hadde lgpende kontakt
med dem. Fikk Kkritikk
fra DSB at aktgrer ikke
vargodt nok presentert.

Ja, i storgrad. De hadde
representanter fraopp i mot
11 ulike aktgrer pa plass.

Ja, men ikke i sastorgrad som
i Odda. Likevel hadde flere
personerikriseledelsen dobbel
arbeidsoppgave foreksempel
Tekniskledervar ogsa
brannsjef. Varaordfgrer jobbet
i jernbaneverket.

Inkluderte media i
kriseledelsen?

Nei. Men haddegod
kommunikasjon med
media under krisen.

Nei. Men stilte opp for media
ved gnsker.

Ja. Hadde med media i
kriseledelsen.

Ordfgrer var leder av
kriseledelsen?

Nei, radmann var leder
mens ordfarer handterte
informasjon og media.

Ja, ordfgrerbalanserte
kriseledelse med handtering
av informasjon og media.

Ja, ordfgrerbalanserte
kriseledelse med handteringav
informasjon og media.

Flommen truet
sentrum/sentralti
kommunen

Ja, 1 hovedsak rundt
Vangsvatnet rett ved
Voss sentrum, samt
Vosso somgarrundt
sentral bebyggelse.

Ja, Opovassdragetgar rett
igjennomOdda sentrumog
gdelagte broer farte til
logistikkproblemer.

Ja, flommen delte
hovedstedene slikat man ikke
kunne reise mellom Flam og
Aurland. Store
logistikkproblemer.

Flommen truetflere
omrader pd en gang?

Nei, det vari hovedsak
rundt Vangsvatnetog
\Vosso ned mot fjorden
somtruet to broer.

Ja. Odda matte dele
mannskapet pa brann mellom
Ullensvang og Odda.

Ja, flommen skapte parallelle
utfordringer badeiAurland,
Undredal og Flam. Skapte
utfordringer med oppdeling av
mannskap og utstyr.

Maétte evakuere
innbyggere?

Nei. Evakuering ble
vurdert av kriseledelsen
men det ble ikke ansett
somngdvendig.

Ja, politiet evakuerte 18
pasienter fra Odda sykehus
samt innbyggere bosatt rundt
Opovassdraget. 75 personer
totalt. Palagt evakuering. 5
hus gdelagte.

Ja, politiet valgte a evakuere
hele Flam. Totalt 260 personer
ble evakuerte. Palagt
evakuering. 6hus gdelagte.

Starste utfordring til
kommunen?

Infrastrukturog stengte
veier. Jobben med &
minimere
skadeomfanget av bygg.
Mest rammet ble Voss
vassverk, Bergensbhanen
og E16.

Evakuering og faren for liv.
@delagte broerog
infrastruktur. Kommunen
matte ogsa passepaat folk
holdtseg unna
Opovassdraget.

Evakuering, stengte veier
mellom bygderog isolasjon.
Matte sende inn helikopter for
a hente personer somvar
isolerte. Samt store
gdeleggelserog faren for liv.

Fikk oppdatert varsel
av NVE

Ja. Fikk nytt varsel
20:00 28.10. 14:
kulminasjon var
forventet ila natten.

Nei. Holdt seg oppdatert pa
nettsider.

Nei. Holdt seg oppdatert pa
nettsider.

Viktigste aktar (er)
under flommen:

Sivilforsvaret flyttet
rundt pd pumperog
hjalp til med sandsekker
for a minimere skader.
Politiet stengte veierog
bro, regulerte trafikk inn
og utav kommunen.

Politi og brann iforhold til
evakuering av sykehus. Fikk
ogsastorhjelp av Rade Kors
til evakuering.

Rade Kors spilte ekstra viktig
rolle underevakuering. NRK i
kriseledelsen for rask
informasjon ut. Politiet fikk
viktig bistand fra Forsvaret,
Sivilforsvaret og RK. HV kom
0gsa med 51 personer.
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Aktgrer som var
vanskelig &na?

Kommunikasjon gikk
stort settbra. Det var
dessuten fa «akutte»

Brannvesenet fikk ikke taki
politiet under utfordringen
med oksygentank pa

Vanskelig a fa tak i politiet
underevakuering og matte
veere hard med

situasjoner. sykehuset. fylkesberedskapsradet fora fa
flere ressursersendt til
Aurland.
Etter flommen / Voss Odda Aurland

evaluering

Ja, Voss kommune var

Ja, hadde ikke forventet at

Ja, forventet ikke & fa sa stort

Bleowerrasketower svart overrasket over Opo kunneerodere borthus. | skadeomfang pa bakgrunn av
starrelse og det store skadeomfanget | Trodde Opo hadde nok erosjon. Flommen var mye
skadeomfanget pa etter flommen. Seerlig kapasitet til at det ikke ville stgrre enn tidligere ved for
flommen med hgye kostander for | bli skadeflom. Uventetatdet | eksempelkirkegarden fra 1840

kommunale bygg: skulle bli sa farlig for folk. ble rammet.

tinghus og kulturhus.

Ja, men kanskje i Ja, fordeli liten kommune Ja, serlig Rede Kors og
Trekker frem mindre grad enn de hvor beredskapspersonell kjentfolk. Gjorde evakuering

lokalkunnskapsom
viktig?

andre kommunene. Har
godtforhold til
sivilforsvarsomhjalp
med fylling av
sandsekkerog redde
materiell

kjenner hverkrik og krok. Og
alle kjenner alle; viste hvem
sombodde ellersomkunne
oppholdesegide ulike
husene.

mer effektivt narfolk kjente og
hadde tillit til
beredskapspersonell. Brukte
kjentfolk underevakuering.

Forhold til varsling fra
NVE etter flommen?

Falgerbedre med pa
prognoserselv, og
venter ikke alltid pé
varselfra NVE.

Syns det ble litt i overkant
med varsling. Fikk meldinger
tikkende inn pa mobilen litt
for mye etter flommen.

Litt ngkternt forhold til for
eksempel gult varsel, men har
avtale med vannverket omdet
skulle bli ekstranedbgroma
bli varslet fradem.

@konomisk statte fra
staten etter flommen?

Voss fikk litt over 13
millioner kroner.
Ordfgrer forngyd med
statte oguttalte at de og
NVE forstod hverandre.

Odda fikk 52 millioner til
akutte tiltak. Var forngyd
med at storsamfunnetstilte
opp i etterkant.

Aurland fikk 12,5 millioner for
4 komme raskt i gang med
opprydding. Ordfarer var
forngyd med stattentild fa i
gang arbeidet.

Endring Voss Odda Aurland
NVE justerte grensen Startet arbeid med ny ROS- Det ble derforgjennomfart
for 200ars flom i analyse med innarbeidet endaen flomsonekartlegging
Endret flomgrense flomsonekartet pa Voss: | varsomhetsomrade iforhold | somgrunnlag for
etter flommen? Det nye flomsonekartet | til flom ogskred i sikringsarbeidet til NVE etter

basererseg n pa 200
ars flom + 40 %

kommuneplankartet i 2015.
Etterlyserkunnskapom
erosjon fra NVE.

flommen, hvormani tillegg
harbrukt et klimapas lag pa 20-
40 %.

Oppbygging pa samme
sted?

Ja, stort sett. Byggene
somfikk gjenoppbygge
ligger tett til
Vangsvatnet ogvarav
bade tidligere og senere

bygg.

Nei, det ble innfart
tvangsflytting ogbygge-og
deleforbud pa tomtene som
ble utsattfor flomskader og
kommunene haravtalt med
grunneierne omabyggeen
ny plass i kommunen.

GjenoppbyggingeniAurland
kommune ble hovedsakelig
bygd pdsamme plassersom
far flommen.

Innstramming av
reguleringsverk

Ja, fikk konsekvenser
for bade nytt
svgmmebasseng og spa
ved Park hotell. Og
store konsekvenser for
nye bygg i fremtiden.

Ja, nyereglerfor bygging av
hus og innstramming av
regelverkserlig rundt Opo.

Ja, men i mindre grad ennide
andre kommunene, flomsone
ma i sterre grad inkludere
erosjon og skred.
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Alternativ for sikring
mot fremtidig flom

I diskusjon (farjul
2016): flomtunnel,
Flomvoller, utlgp,
overfaringer,
erosjonssikring,
flomsenking.

Utlap, overfaring,
erosjonssikring, flomlap,
flomverk, flomtunell
dempingsmagasiner.

Overfgring av vann til
Viddalsmagasinet for skred- og
flomsikring i FIam

Siste oppdaterte
bestemmelse i
kommunestyret:

Stortingsvernav
Raundalselven ma fare
til at Stortinget md
dekke kostnadene til
sikring av
lokalsamfunnet, og
saken ersendtovertil
NVE.

Har sgkt konsesjonsammen
med Sunnhordaland Kraftlag
ASfor & bygge en flomtunnel
kombinert med kraftverk.
Ligger til behandling hos
NVE.

Sgknaden av kommunen
sammen med E-Co om
«Overfgring av vann til
Viddalsmagasinet for
skredsikring i Flam» fra 2009
er panytt pa hgring hos NVE.
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6. SENTRALE FUNN OG ANALYSE

| dette kapittelet oppsummeres studiens empiriske funn og analyserer og tolker funnene i lys
av de teoretiske perspektivene somer presentert i kapittel 3- teori. De mest sentrale empiriske
funnene i studien som er delt opp etter funn som er like for alle kommunene og deretter
forskjellige. Dette er pa bakgrunn av konfigurativ metode som ble lagt frem i kapittel 4 —
metode, studien har fa enheter og har som malsetting & forsta spesielle sammenhenger og
karakteristiske trekk i kommunene (Peters, 1998). Perspektivene tas deretter i bruk for a rette
fokus mot hvordan de teoretiske perspektivene kan forklare funnene. Malet er & fa frem ulike
nyanser ved handteringen av flommen i 2014. Til slutt oppsummeres perspektivenes
forklaringskraft i tabell 3.

6.1 LIKHETER MELLOM KOMMUNENE

1. @kt fokus pa flom, ekstremver i tillegg til behov for mer kunnskap om
klimaendringer og utfordringer ifremtiden lokalt, regionalt og nasjonalt.

Flommen i 2014 var bade det Boin m.fl. (2008) kaller en uforstdelig krise og en
agendasettende krise. Ingen forutsa at krisen eller flommen ville ramme, samtidig som den
satte risikoen for flom, ekstremvaer og klimaendringer pa dagsorden sarlig lokalt og men ogsa
nasjonalt i ettertid. Man kan si at flommen pa Vestlandet, sammen med andre tilsvarende
kriser for eksempel flommene pa @stlandet i 2011 og 2013, samt Hatlestad-raset har veert
agendasettende for sarbarheten i mange norske kommuner med hensyn til flom i tillegg til
enorme kostnader ved naturskade (Lillestal 2016, Lango 2010). Ordfareren pa Voss satte ord
pa et nytt dilemma «Pa den ene siden har vi dette vi opplevde na med flom, og s& bor vi i et
landskap med bratte lier og rasfare. Da er spgrsmalet hvor vi skal bo, for det er farlig alle
plasser» (DSB, 2015a). Antall naturskapte kriser de siste arene har skapt et starre behov for
forskning pa klimatilpasning. Mange steder pa Vestlandet har som ordfarer i Aurland sa, en
«krevende natur». | Odda og Aurland ferte dessuten flommen til store skader grunnet
utgraving og erosjon. Flomsonekartene fra NVE viser bare hvor det er fare for flom, noe som
hjelper lite hvis det ikke i tillegg er markert hvor det er stor fare for erosjon (Eide og Klausen,
2015). 1 Odda ble det flere ganger etterlyst flomsonekarlegging av Opo men kommunen fikk
opplyst fra NVE at en mangler metodikk for flomsonekartlegging av en gravende elv.

Det er ogsa sveert krevende for kommunene a ta hensyn til flomsonekart og gjentaksintervall
som endrer seg over tid nar datagrunnlaget eller referanseperiode endrer seg. Utfra

klimaprofilene til bade Hordaland og Sogn og Fjordane er nedbgren forventet & gke 15 % mot
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slutten av arhundret. Dette er basert pa forventete endringer i klima frem til 2100, med
naturfarer som kan ha betydning for samfunnssikkerhet (KKS, 2016). Dager med mye nedbar
vil forekomme oftere og nedberintensiteten vil gke, det er ogsa ventet flere og starre
regnflommer (Norsk klimaservicesenter, 2016). Sarbarheten i lys av klimaendringene i
kommunene kan sees pa som en sent brennende krise som har utviklet seg over tid, og som vil
ta lang tid 4 lese (‘t Hart og Boin, 2001). For & svare pa noen av fremtidens klimautfordringer,
har Meteorologisk institutt, Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), Bjerknessenteret
og Uni Research gatt sammen om prosjektet Norsk klimaservicesenter (KSS). Mottoet er
«gjer deg klar for fremtidens vaer» (KSS, 2015). Prosjektet tar sikte pa & utvide kunnskapen
og gi beslutningsgrunnlag for klimatilpasning i Norge, blant annet ved & gi en indikasjon pa
hvordan fremtiden blir lokalt med hensyn til blant annet flom. P4 Vestlandet kan den gkte
flomfaren bety at flere boliger neer vassdrag ma fiernes eller rives. «Det bringer oss til neste
kunnskap om flom. De er dyre, og det lgnner seg utvilsomt & forebygge» (Kolstad og Paasche,
2016).

2. Lokalkunnskap er avgjerende for god beredskap

Funnet viser til hvor viktig lokalkunnskap viste seg a veere under flommen i 2014 i
kommunene, serlig under varsling og handtering. Under flommen var det lokale innbyggere
som ferst og fremst varslet alle 3 kommunene til & sette i gang kriseledelse. Ifzlge
narhetsprinsippet skal krisen handteres pa et lavest mulig niva ettersom den som har starst
neerhet til krisen vil vere den som har best forutsetninger til & forstd og & handtere den (St.
meld.13(2016-2017) s. 9). NVE skriver at veer- og vannferingsprognoser i en
ekstremveersituasjon blir gjort med stor usikkerhet, og vurderingen av varslingsnivaet ma
gigres med bakgrunn av en helhetsvurdering av prognoser, observasjoner og erfaringer
lokalt. Dette har bakgrunn i at lokale innbyggere best kjenner lokale vassdrag og har starst
erfaring med trusler i neromradet. Lokalkunnskap sammen med lokalsamfunns evne til
selvorganisering viser seg a veere av avgjgrende betydning i akutte kriser (Comfort 1990,
Helsloot and Ruitenberg 2004, Kruke, 2010). Lokalkunnskap og innsats fra lokalbefolkningen
ga ogsa det organiserte beredskapspersonellet en ekstra ressurs som var viktig under arbeidet.
Innsatspersonell fra de ulike responsorganisasjoner vil 1 mange tilfeller ikke ha
detaljkunnskap om lokale forhold i krissomradet og vil ofte ha nytte og behov for den
lokalkunnskap som er tilgjengelig fra lokale innbyggere (Kruke, 2012). Innbyggerne var til
stor hjelp og hjalp bade politi og andre & finne frem, for eksempel ved Sea King
redningshelikopter i Aurland hadde de kjentfolk bade i helikopteret og pa mottakssiden. «Det
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viktigste er narheten, at man kjenner hverandre og vet hvem en skal fa tak i. | Aurland er
forholdene sma, og det ligger til rette for god samhandling i et oversiktlig samfunn der vi
kjenner hverandres roller» (intervju, tjenesteleder). Det ble ogsa trukket framav brannsjefen i
Odda at det var en stor fordel & vite hvem som bodde hvor og hvem som kunne befinne seg pa
adressen. Flere av informantene i kommunene fremhevet lokalkunnskap som en avgjgrende

forutsetning for god beredskap under evakuering.

3. Frivillighet, dugnad og samarbeid er en stor styrke og var med pa a skape starre
resiliens i kommunene som ble rammet.

Innsats av innbyggerne bidro til bade & handtere og begrense skadevirkningene av flommen i
tillegg til & ta vare pa og stille opp for hverandre. Frivillig innsats, samhold og det lokale
innbyggernes evne til & ta vare pd hverandre kan ogsa spille en avgjgrende rolle under
handtering av kriser (Helsloot og Ruitenberg, 2004; Kruke og Olsen, 2005; Solnit, 2009).
Dette viste seg ogsa a vaere helt ngdvendig da veien til Undredal i Aurland ble stengt, og det
var umulig @ komme seg dit. Da stod innbyggerne for alt av redningsarbeid. Dette viser
viktigheten av & erkjenne lokal innsats under krisesituasjoner samt & mobilisere lokalsamfunn
og det sivile samfunnet. For at kommunene pa best mulig mate skal tale en starre krise som
rammer, krever det innsats av innbyggerne og samarbeid mellom bade private og offentlige
og frivillige aktgrer. Samvirkeprinsippet ble i sin tid innfort siden det stiller krav bade til
selvstendig ansvar og samvirke mellom aktgrer for & kunne oppnd best mulig
beredskapsarbeid og prinsippet tydeliggjer samvirke mellom offentlige, frivillige og private
aktarer og frivillige i norsk beredskapsarbeid (St. meld. 13 (2015- 2016), s.6). Denne form for

krisehandtering bygger pa samarbeid for & oppna kontroll i kriseomradet.

Evnentil & ta ansvar og sette i gang tiltak vises og ved at personer ringte til kriseledelsen for &
tilby hjelp. Bade folk med relevant utdannelse, utstyr eller husrom stilte seg til disposisjon for
kommunene. Dette kan vise at stgrre kriser ogsa kan apne opp for medmenneskelighet og
omsorg i lokalsamfunnet (Solnit, 2009). Dette kan grunnes at det er en sterk situasjons
bestemt altruisme, eller uselvisk holdning som driver mennesker under en krise (Helsloot og
Ruitenberg, 2004; Dynes 1994). Flere av informantene dro frem bade Rede Kors,
sivilforsvaret og lokale innbyggere som gjorde en sveert god innsats under flommen. Rade
Kors hjalp kommunene mye under evakuering i Odda og Aurland, ettersom Rgde Kors har
god erfaring med a hjelpe folk i kritiske situasjoner. Dermed overlot kommunene mye ansvar

rundt oppfalgning, hiemmebesgk, og ringing til boliger i flomutsatte omrader til Rgde Kors. |
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ettertid har Rede Kors dessuten veert behjelpelig med aksjoner for & samle inn personlige
eiendeler og opprydning i omradene som ble rammet bade pa Voss og i Odda. Det ble
organisert ryddedugnad «Vossasjau» og «Ryddesjau» bade pa Voss og i Odda og Aurland
bondelag lovet ogsa a stille med dugnad. Pa Voss sa initiativtakeren «de stiller virkelig opp»
etter at 279 personer hadde meldt interesse (Ese, 2014). Bade pa Voss, i Odda og i Aurland
tyder det pa at dugnadsanden er sterk, og at innbyggerne kjenner hverandre godt og er vant til

astille opp hvis noe skulle skije.

4. Hey grad av erfaringsbasert leering fra andre kriser som grunnlag for beslutninger
| Odda og Aurland tyder det pa at det ble tatt viktige og raske beslutninger pa bakgrunn av
erfaringer. De siste arene har Aurland og Odda veert preget av flere kritiske situasjoner, og de
samme personene har veert involvert i disse. Erfaringsbasert lering var ogsa et viktig funn for
Lillestal og Lango ved forskning pa Flommen pa @stlandet i 2013 og Hatlestad raset i Bergen
i 2005 (Lango, 2014; Lillestgl, 2016). De siste arene har Aurland kommune opplevd bade
brann i tunnel, uvaeret «Dagmar» og skred som har gjort at kriseledelsen har fatt gvd pa ulike
scenarioer (DSB, 2014c; Seetren, 2011). Selv om planene ikke ngdvendigvis blir oppdatert
etter hver krise er erfaringen verdifull nar det kommer en ny krise. Inntrykket er at erfaring
gier at man er ekstra oppmerksom og «pa» og tar sette i gang starre aksjoner. Dette blir ogsa
trukket frem i intervju med informanter fra Voss og Odda som ble rammet av en ny flom i
desember 2015. Da var kommunene raskere med a ta flbmmen pa alvor og sette krisestab. De
var ogsa tidligere ute med a informere i media. Begge kommunene var ogsa tidligere ute med
a erkjenne at det var en krise, og forventet at det kunne ga like ille som sist eller verre ifglge

informanter pa Voss og i Odda.

5. Flommen pa Vestlandet sammen med andre lignende kriser har vaert agendasettende
og apnet opp for endringer

Endring og lzering skjer ofte pa bakgrunn av enten ny kunnskap, ny agenda eller nye mal
(Roness, 1997). Dette blir ogsa fremhevet av Lango (2014) som sd pa handtering av
Hatlestad—raset i Bergen og fant at raset hadde veert agendasettende for nasjonale
lovendringer. Det var tre starre endringer i etterkant av flommen, et tiltak for gkonomi, ett for
varsling og ett for endring i rutiner for flomsikring i vernede vassdrag.
Kostnadene for kommunene etter flommen farte til en starre nasjonal debatt rundt kostnader
av naturskapte kriser. | prop. 63 S (2014-2015) ble det lagt frem forslag om endringer i
statsbudsjetter ~ under  Olje- og energidepartementet og Kommunal- og
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moderniseringsdepartementet etter flommen pa Vestlandet oktober 2014. Endring av

distriktsandelen fra 20 % til 5 %. For a lette belastningen for de mest rammede kommunene.

Flommen har ogsa skapt en starre debatt om nasjonale lovendringer for vern av vassdrag som
forarsaker flom. | etterkant av flommen har det veert stort fokus i kommunen rundt ROS
analyser, reguleringer, planverk og flomsonekart, men ogsa arealdisponeringen til bygg i
kommunen. | tillegg til en stgrre verdibasert debatt rundt flomsikring og naturvern. Det vises
ogsa ietterkant av flommen at debatten om varig vern av vassdrag har fatt en ny tone: | Meld.
St. 25 (2015-2016) Kraft til endring — energipolitikken mot 2030 skrives det om flomvern: |
seerskilte tilfeller med vesentlig samfunnsnytte, for eksempel i form av vesentlig flom- og/eller
skreddempende effekt, og akseptable miljgkonsekvenser, bgr det kunne apnes for
konsesjonsbehandling av vannkraftverk i vernede vassdrag. | slike tilfeller kan det veere
aktuelt for regjeringen @ komme tilbake til Stortinget med konkrete forslag om a apne for
konsesjonshehandling.» Dette kan ha sammenheng med at hvis det ikke blir satt i gang starre
forebyggende tiltak vil intensiteten pa skader forventes a gke, og skadekostnadene antas a bli
pa rundt 45- 100 milliarder kroner de neste 40 arene (NOU 2015:16 s. 15).

En annen endring var nye rutiner for varsling av naturfare: Fram til n& har NVE sendt varsel
om fare pa alle niva (gult, oransje og redt) til Fylkesmannen, som igjen har sendt disse videre
til kommunene. Fra 20. april 2017 vil ikkje lenger Fylkesmannen vidaresende varsel pa gult
niva. Fylkesmannen vil videresende varsel pa oransje og redt niva som fer». Kommunene
oppfordres ogsa til & selv administrere hvilke naturhendelser de gnsker a fa varsel om, og om
de vil ha det pa SMS eller epost. En av informantene nevnte at det var starre fokus rundt
varsel av starre nedbgrsmengder etter flommen, men at det nesten kunne bli litt for mye
ettersom ordfareren fikk varsel tikkende inn pa telefonen nesten hele tiden rett etter flommen.

Ved denne endringen kan de i starre grad administrere og felge med pa varsel selv.

6. Behov for improvisasjon og fleksibilitet i krisehandtering.

Nar kriser oppstar, er det mer behov for handlingskapasitet, fleksibilitet og improvisasjon enn
for detaljerte planer (Legreid mfl., 2015). «Mye av utfordringen ligger i & lese
situasjonshildet, og det kan man ikke lage en detaljmanual pa» (ordfarer, Aurland). Det er i
en krisesituasjon sveert vanskelig & fa oversikt over situasjonen, synkronisere alt og alle, og
ofte ma avgjarelser gjeres litt pa magefalelsen. Lokale innbyggere vil ogsa handle etter det de

tror er optimalt utfra den gitte situasjonen selv om det avviker fra beredskapsplanen.
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Informantene trekker ogsa frem at en detaljert beredskapsplan er vanskelig & fa til. Dette kan
ha sammenheng med at en krise skiller seg fra en mer rutinepreget hendelse og det er stor

grad av usikkerhet, tidspress og ved at faren eskalerer underveis (Boin mfl., 2005).

Ordfarer pa Voss trakk frem at nar det kommer til beredskap og kriser er det godt & ha gode
planer, men dessverre er de kanskje laget for noe annet enn det du star midt oppi. O mfattende
planer er dessuten til liten hjelp i en tidlig fase nar en ma handle ut fra hva man mener er
riktig. Beredskapsplanene pa Voss og i Odda var heller ikke tilpasset et flomscenario og de
matte derfor i sterre grad bruke improvisasjon. Det var i Odda derimot godt planlagt i
beredskapsplanen hva man skulle gjere under en evakuering. | Aurland var det
beredskapsplaner for flom, men som ordfgrer trakk frem i intervjuer har man ikke
ngdvendigvis tid til 3 sitte og bla i beredskapsplanene under krisen. Til tross for hvilke planer
som eksisterer pa forhand for & handtere en krise, er det ikke dermed en selvfglge at slike
planer blir fulgt (Drennan og McConnell, 2007). Aktarer falger gjerne det som er «passende»
I situasjonen snarere enn det som er nedfelt i rutiner. Det er et behov for improvisasjon og
fleksibilitet nar flommer kommer og det virker som om det er liten vits & ha store planer om
de ikke blir brukt under kriser. «Fleksibilitet» og tilpasning til en krise er derfor et viktig
moment i robust krisehandtering (Kruke og Olsen, 2005; La Porte, 2007).

6.2 FORSKJELLER MELLOM KOMMUNENE

7. Grad av alvorlighet under krisen kan ha pavirket det lokale politiske etterspillet
Ytre sjokk som en krise kan medfare et politisk mulighetsvindu for politisk og intensjonell
endring og apner muligheter for handling eller et initiativ (Kingdon, 1995). Det varierer
imidlertid hvor lenge mulighetsvinduene er «apne». Kommunene i studien viser at starre
sjokkeffekt og alvor i krisen har dpnet for starre og mer radikale endringer i kommunene. Og
tross stor motstand mot oppheving av vassdragsvern i alle tre kommunene har utfallet av
debatten veert ulik. 1 Odda ble totalt 75 personer evakuerte under flommen. 5 hus ble erodert
bort og 15 personer ble dermed huslgse. | etterkant var det ifglge alle informantene ikke tvil
om at noe matte gjeres. Odda kommune sgkte til slutt, sammen med Sunnhordaland Kraftlag,
konsesjonshehandling av planer om kombinert utbygging av flomtunell og vannkraftverk i
nedre del av Opovassdraget. Dette har ogsd mgtt stor motstand og har blant annet blir kalt
«klimatilpasning som unntakstilstand» (Wanvik mfl., 2016). Men det kan tyde pa at flommen
resulterte ien sjokkeffekt som brgt ned det institusjonaliserte tankemansteret og apnet for mer

radikale endringer (Fimreite mfl., 2014). I Aurland totalt ble 260 personer evakuerte, og 13
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hus ble tatt av flommen eller totalskadet. Kriser kan gjare at det er lettere & fa gjennomslag for
endringer (Jaffery og Lango, 2014). | 2009 sgkte Aurland kommune om midler til & redusere
flomfaren i Flamsvassdraget sammen med E-CO Vannkraft as eid av E-CO Energi as.
Seknaden ble avvist (Rgssum og Haga, 2014) Denne er nd ifglge NVE pa nytt oppe til hering.
En annen forklaring kan veere at i Aurland fantes det allerede kraftverk og at endringen

samsvarte med kommunens tradisjon og etablerte kultur (Brunsson og Olsen, 1993).

Voss kommune kjempet lenge for flomtunnel sammen med BKK, men ble mgtt av utallige
leserinnlegg og mgater med debatt lokalt. Etter mulighetsstudiet var det 34 hgringsinnlegg
hvor flesteparten var imot kraftutbygging (Voss kommune, 2017) Etter mye frem og tilbake
fant kommunestyret ut at de ikke fant en lgsning som de hadde rad til og sa at lokalsamfunnet
ma slippe & betale prisen for flomsikring. De sendte dermed oppdraget om a flomsikre
Vangen, Seimsgrend, Evanger og til og med Straume ved Bolstadfjorden tilbake til NVE, og
sa at storsamfunnet ma ta ansvaret og selv finne best mulig lgsning og finne metoden for a
best sikre bygdene mot flom (Geitle, 2017). Det kan fremsta fra de 3 kommunene i studien at
det er starre sjanse for & fa gjennom en starre/ mer radikal endring i kommunen dersom det
var fare for liv og helse under flommen. P& Voss ble ingen hjemlgse, og de som var sterkest
rammet gkonomisk av flommen var blant annet kommunen selv. Debatten pa Voss har ifalge
NRK reporter hatt en annen tone enn den i Odda. Rett etter flommen virket det som flere var
pd kommunes side om & fa gjennomfert flomsikring i form av flomtunnel, utlgp eller
overfgringer. Men dette endret seg mer og mer etter som tiden gikk og flere hev seg inn i

debatten for vern av elven.

8. Store variasjoner iden lokale kriseledelsen

Det er store variasjoner blant de 3 kommunene jeg har undersgkt i forhold til bade hvem som
styrer kriseledelsen, og hvem som ble kalt inn. Her er det opp til hver enkelt kommune &
bestemme rutinene i kommunen, men det bgr veere god oversikt over roller og ansvarsomrade.
Odda hadde starst kriseledelse og hele 11 aktgrer som var tilstede og den var ogsa sveert
tverrfaglig. Den bestod av ordfarer, teknisk sjef, varaordfgrer, lensmann, ambulanse,
brannsjef, representant fra Mesta, Statens vegvesen, Odda Energi, Sivilforsvaret og
Kommuneoverlege. | Odda som tidligere har kriser hvor kommunen blir isolert har god

tradisjon for a sette kriseledelse. 1 Aurland bestod kriseledelsen av representanter fra

kommunen, politiet, Rede Kors, Jernbaneverket, NRK og ECO Energi. Det var bare Aurland
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kommunene som valgte a ta med NRK i kriseledelsen. Men kommunen lovpriste NRK for
godt samarbeid for tidlig og rask informasjon ut til publikum i etterkant. I 2015 under
flommen i desember valgte ogsa Odda kommune a inkludere media i kriseledelsen. Pa Voss
var kommunalsjefen, ordfagrer og beredskapskoordinator i kommunens kriseledelse, og under
flommen deltok ogsa brannsjefen. Pa Voss satte Vegvesenet egen krisestab, mens i Odda var
Mesta og Statens Vegvesen med i den kommunale kriseledelsen. Pa Voss var
tilbbakemeldingen fra driftsenheten at kanskje ikke alle fagpersoner/-miljg var godt nok
representert i kriseledelsen (DSB, 2015). Hvis krisehandteringssystemet for beredskap skal
fungere, sa ma de som representerer systemet veere tilstede, og alle som har et ansvar ma veere
tidlig pa plass og involvert (FM SFJ, 2015).

9. Odda og Voss hadde for lite fokus pa flomfaren.

Utfordringen ligger i & veere klar over hvilken risiko som finnes basert pa historisk erfaring
sammen med en systematisk vurdering av risikoen som samfunnet kan bli utsatt for i tillegg
til & bruke vitenskapelig granskning av forholdene som skaper risiko (Comfort mfl, 2010).
Vurderinger om hvordan kommunen skal forebygge framtidige naturskadehendelser ma ta
utgangspunkt i historisk kunnskap (Aall mfl., 2015). Funnet viser til at kommunene ikke
fanget opp lokalhistorie for flomutsatte omrader samt klimaendringer i ROS-analyser og
beredskapsplanene. Dette kan tyde pa at arbeidet ikke prioriteres nok i kommunene. Aurland
hadde bedre kontroll over risiko i kommunene og hadde kartlagt dalfaret for risiko for flom
allerede for flommen. Flomsonene er blitt noe strengere etter nye beregninger i etterkant av
flommen, men praktiseringen av disse er den samme som tidligere.

Bade pa Voss og i Odda ga kommunene inntrykk av en oppfatning om at vassdragene ikke
utgjorde noe flomfare. Informantene fra Voss og Odda lot seg overraske over flommen og
kom med uttalelser som «dette har ikke skje her far», «det kom som en total overraskelse».
Lokalhistorisk materiale viser derimot at Voss hadde flommer pa 1700-tallet som var like
store som storflommen i 2014 (Langsholt mfl., 2015). Pa Voss kan dette henge sammen med
at flommene tok slutt etter flomsenkingsarbeidet ved utlepet av Vangsvatnet pa 90- tallet. |
Odda ble det gjort flomsikring pa 80-tallet men i senere tid har det veert en oppfatning i
kommunen at Opo var vid nok til & klare selv stgrre flommer. Det bgr ogsa ink luderes at
klimaet endres til en varmere, vatere og villere fremtid noe som ma inn i reguleringsplanene.
Klimaendringene gir mer hyppig og mer ekstrem nedbgr pa andre tider av aret. Denne

sarbarheten i flomutsatte omrader har ikke fatt nok oppmerksomhet i kommunene og har

99



dermed ikke blitt gjort noe med. Ifalge Vestlandsforskning (Aal mfl., 2015) preges mange
kommuner av en «pa stedet hvil»-tankegang og forebygger ofte ikke godt nok. Kommunene
oppgraderer sjelden bygninger og infrastruktur til & tle mer ekstremvaer og tar generelt lite
hensyn til Klimaendringer.

Det er ikke bare kommunene som har unngatt & fange opp flomfaren. Ifalge Aalls er det viktig
at dagens planlegging drar erfaring fra det som har skjedd, i tillegg til vurderinger om
klimaendringer (Arre, 2015b). NVE har heller ikke hatt nok fokus pa flomfaren og
flomsonekartene var ikke tilstrekkelige. «Hadde NVE hatt metoder for & innarbeide historiske
flommer da de laget flomsonekartet, kunne man ha unngatt a bygge huset pa et sted der
flommen nadde» (Arre, 2015b). Kulturhuset pa Voss ville ikke blitt bygd idag, selv omdeter
under 10 ar siden det ble godkjent for bygging i forhold til flomgrensen fra NVE. En bedre
utarbeidet helhetlig ROS-analyse vil gi kommunene en mulighet til & vurdere om eksisterende
bebyggelse og infrastruktur er utsatt for naturfare, bade i forhold til dagens og framtidens
klima (Miljgdirektoratet, 2012).

10. Verktgy for kommunens arbeid med beredskap ma bli bedre prioritert.
Funnet viser til store variasjoner mellom kommunene i forhold til utarbeiding av ROS-
analyser og flomsonekartlegging. Voss og Odda ansa ikke flom som trussel og hadde ikke
innarbeidet flomsone i kommunekartplanen. Verken Voss eller Odda hadde inkludert flom i
ROS-analysen. | Odda var det dessuten bare en halvferdig ROS-analyse mens pa Voss var
flom sortert bort siden den fikk «grgnn farge». Dette kan forklares med lav prioritering i
kommunen. Men ogsa det som Aven (2016) papeker ved at ROS-anmalyser kan veere
misvisende og lite informativ. Matrisen er dessuten statisk, uten evne til & avspeile endringer i
kunnskapen. Farger som bruker i matrisen for a indikere at risikoen uakseptabel eller
akseptabel kan ogsa veere uheldige da slike mekaniske konklusjoner om risiko vil veere preget
av vilkarlighet og ikke fange opp viktige sider ved beslutningsproblemet. Beredskapssjefen pa
Voss papekte at det er en del potensielle farer som blir sortert bort i en ROS analyse siden de

far grenn farge, som vil si at det er lav risiko og lav konsekvens.

Det var ogsa store variasjoner blant kommunene ved loggfering av hendelsene. Aurland

kommune valgte & bruke krisehandteringsverktayet CIM, Odda brukte Exel mens Voss brukte

Word dokument. Odda og Voss sa til DSB at CIM var for tungvint og lite brukervennlig

(DSB, 2015a). Dette kan tyde pa at det derimot ikke har veert gvd nok pa. DSB anbefaler noe

de kaller «Stabgvelser» er en form for ferdighetstrening hvor man kan gve pa varslingsrutiner,

loggfaering og rapporteringsrutiner og informasjonsarbeid. Dette har heller ikke kommet frem
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som en prioritering i kommunene far i etterkant av flommen, men det kan tyde pa ut fra

informantene at kommunen har fatt endret rutiner og fatt mer fokus pa krisestatteverktay.

6.3 _TOLKING I LYS AV PERSPEKTIVENE

Instrumentelt og institusjonelt perspektiv representerer ulike mater a forsta organisasjoner pa.
Ved a benytte bade et instrumentelt og et kulturelt perspektiv i en utfyllende strategi (Roness,
1997) er intensjonen a skape en mer helhetlig forstaelse av funnene i studien. Dette kan ogsa
begrunnes med at aktgrene i disse organisasjonene sjelden er endimensjonale, og
perspektivene hver for seg ikke nedvendigvis kan fange opp alle dimensjonene ved ulike
aspekter i studien (Christensen m.fl., 2004; Fimreite mfl., 2014) Perspektivene har som
formal & forklare kriseforlgpet til flommen i tre kommuner med fokus pa handteringen og

etterspillet.

Det instrumentelle perspektivet ser pa formelle regler, strukturer og det antas at akterene
handler etter en mal-middel tankegang eller konsekvenslogikk. Det institusjonelle
perspektivet ser pa de uformelle strukturene i et system hvor aktarene handler etter hva som
er «passende» og baserer valg og beslutninger pa regler, kultur, historie og tradisjon (March
og Olsen, 1989). Perspektivenes forklaringskraft er samlet i tabell 4 hvor de oppfattes & ha
enten lav, middels eller hgy forklaringskraft. Dersom det er lav forklaringskraft ssmmenfaller
ikke forventningene som ble presentert i teorikapittelet med forklaringskraften eller
fortolkningen av funn i analysen. Basert pa informasjon fra evalueringsrapporter, referat fra
mater, presentasjoner, situasjonsrapporter, CIM-logger og aspekter fremhevet i intervjuer vil

presenteres en grad av oppnaelse fra forventningene i perspektivene.

6.3.1 INSTRUMENTELT PERSPEKTIV

6.3.1.1 F@R KRISEN
Ifzlge det instrumentelle perspektivet var det utledet en forventing om at kommunene hadde

systemer for & identifisere og bli oppmerksom pa problemer, og ressurser til & lgse dem nar de
oppstar (Smith, 2006). En annen antagelse var at forberedelser og forebygging av flom var
tilstrekkelig i forkant for pa best mulig mate & takle hendelsen og flommene.
Beredskapsplikten palegger kommunene a utarbeide en ROS-analyse for a identifisere risiko i
kommunen og basere beredskapsplanen rundt det som blir identifisert, samt a preve a
redusere risiko (DSB, 2012a).

| Odda hadde de en uferdig ROS-analyse med fokusomradet pa ras. Opo var ikke inkludert i
NVE sin flomsonekartplan fra 2003. P4 Voss var det utarbeidet en ROS-analyse som
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inkluderte flomsonekartlegging sammen med NVE som ble publisert med flomsonekart i
2006 (Dannevig mfl., 2016). Men hverken Voss eller Odda hadde identifisert faren i
Vangsvatnet og Opo, og hadde heller ikke fokus pa flom i beredskapsplanen. Det er mulig at
kommunene kan ha prioritert faren for ras, heller enn flom ettersom dette har gitt kommunene
storre utfordringer de siste arene. Alvoret i flommene i Odda og pa Voss kan i et
instrumentelt perspektiv begrunnes i bade kommunens og til dels NVEs manglende evne til &
fange opp lokalhistorie, samt klimaendring for flomutsatte omrader i arealplanleggingen og
flomsonekartleggingen. Perspektivet kan dermed sies & ha lav forklaringskraft for Voss og
Odda. Bare i Aurland var faren for flom en del av ROS-analysen, sammen med ras,
steinsprang og lignende, og de har brukt mye ressurser pa a utarbeide denne (Dannevig mfl.,
2016). ROS-analysen hadde fokus pa flom, men det var ikke fanget opp faren for erosjon som

utgjorde stor trussel i 2014. Forklaringskraften er dermed middels.

6.3.1.2 UNDER KRISEN
Kriseerkjennelse
Den farste fasen handler om at man oppfatter og erkjenner at man star overfor en krise og ma

reagere og handle deretter (Boin mfl., 2005). Evnen til & forsta alvoret i en situasjon er
avgjerende for videre beslutninger under krisehdndtering. Beslutninger er ifglge det
instrumentelle perspektivet til dels preget av effektivitet, konsekvenslogikk og
nyttemaksimering av krisesituasjonen. Det var en forventning om at kommunene brukte den
kunnskapen de hadde tilgjengelig for eksempel ved oppdaterte varsel for flommen,
vaerprognoser fra NVE og beredskapsplanene til & handle basert p& mal — middel tankegang.
Det tas imidlertid hensyn i perspektivene til at aktgrene handler i lys av sin «begrensede

rasjonalitet» (Simon, 1976).

Erkjennelsen i kommunene oppstod som en kombinasjon av at de ble varslet pa forhand av
NVE pa epost og lokal varsling. Kommunene fikk beskjed om & falge godt med pa
utviklingen av veeret og varsling lokalt. Det ble imidlertid trukket frem at det var for darlig
varsling i Aurland og Odda fra NVE. | alle tre kommunene satte kommunene kriseledelse
etter varsel fra lokale innbyggere som skjente alvoret. Odda og Aurland kommune erkjente
tidlig at dette var en alvorlig situasjon mens pa Voss tok dette noe lengre tid. Dette har
sammenheng med at vassdragene og det geografiske spilte en rolle for hvor raskt og alvorlig
hendelsen utviklet seg. Likevel tok det noe tid for Voss a sette kriseledelse og stenge av bygg.
Beslutningene i Odda og Aurland var mer preget av effektivitet og nyttemaksimering til tross

for at varslingen og informasjon fra NVE kunne veert bedre. De varslet viktige aktgrer og
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stengte skole med en gang de erkjente alvoret. Perspektivet kan ses & ha middels

forklaringskraft pa Voss men hgy forklaringskraft i Odda og Aurland.

Krisebeslutninger
| en krise ma lederne ta valg og beslutninger uoversiktlige og komplekse krisesituasjoner

under tidspress (Boin, mfl. 2005). Fra et instrumentelt perspektiv tas det utgangspunkt i at
beslutninger og valg i handteringen ble tatt i lys av akterenes begrensede rasjonalitet,
ettersom kognitive begrensinger, begrensinger pa tid og ressurser gjar at aktgrene umulig kan
oppna fullstendig rasjonalitet (Simon, 1976). Ut i fra et instrumentelt perspektiv vil det
forventes at det eksisterer en plan, eller en mer eller mindre spesifikk organisering for
situasjonen og aktarene vil kunne ta «begrenset» rasjonelle beslutninger for & handtere det
uforutsette. Under flommen antas det at aktgrene vurderte handlingsalternativene ute fra
hvilke konsekvenser de hadde i forhold til mal som er fastsatt. Dette er fordi akterene er ute
av stand til & forutse konsekvenser av foreslatte og iverksatte mal og planer (Simon, 1979).
Dette impliserer at man har en god konsekvenslogikk eller mal-middel tankegang. Det er ien
krisesituasjon ikke alltid sa lett med en sterk mal-middel-rasjonalitet. Det vil veere begrenset
hvor stor oversikt man har over alternativene, og beslutninger ma ofte tas fort. Det var
forventet ut fra det instrumentelle perspektivet at kriseledelsen i kommunene handlet pa
bakgrunn av konsekvenslogikk og nyttemaksimerte mest mulig effektivt i krisesituasjonen
(Lillestgl, 2016).

For aktarene pa Voss var flommen en helt ny situasjon, de hadde ingen ROS-analyse eller
beredskapsplan som fokuserte pa flomfare. | tillegg hadde de ikke hatt tradisjon for & sette
kriseledelse (DSB, 2015a). NVE kunne heller ikke stille opp med annet enn & samle inn data
ettersom det overgikk tidligere vannfaringer mange steder. Det ble dermed tatt beslutninger ut
fra en begrenset rasjonalitet, men uten iverksatte mal eller planer. En annen forventning fra
det instrumentelle perspektivet var at fleksibilitet, og tilpasning til krisen ville veere
nedvendig under Kkrisesituasjonen men at dette kunne oppfattes som avvik fra ledelsen. Uten
planer a avvike fra var heller ikke dette situasjonen pa Voss, perspektivet har dermed lav
forklaringskraft. Odda kommune handlet utfra beredskapsplan om evakuering og handlet mest
mulig effektivt i krisesituasjonen. Forklaringskraften er dermed middels ettersom de ikke
hadde beredskapsplan for flom men improviserte. Aurland kommune hadde best oversikt og
handlet i trdd med beredskapsplanene. Men det ble trukket frem fra informantene at de ogsa la
vekt pa improvisasjon og nyttemaksimerte i situasjonen, forklaringskraften er dermed

middels.
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Krisekommunikasjon
Krisskommunikasjon har som mal & skape en felles meningsdannelse og forstaelse av hva

krisen bestdr av (Boin mfl., 2005). | et instrumentelt perspektiv antas handlinger innen
kriseskommunikasjon a veere preget av en mal-middel tankegang. Det vil fra et instrumentelt
perspektiv forventes at akterene brukte media som en informasjonskanal bade for a spre
informasjon om krisen og beredskapsarbeidet, men ogsa for & berolige innbyggerne og
legitimere egne handlinger ovenfor befolkningen generelt. Under flommen i 2014 tok
kommunene ibruk alt de kunne bade for a nd ut med informasjon og tilegne seg informasjon.
Og bade Odda og Aurland organiserte ogsa en egen «krisetelefon» slik at innbyggere kunne
ringe inn. Det ble satt opp egne pressemeldinger med NRK i Aurland og pressekonferanse i
Odda. Pa Voss var det oppdatering fra NRK bade med TV-team, radio, og avisoppslag (Strem
og Knudsen, 2014). Under krisen ble informasjon spredt pa kommunenes hjemmesider,
Facebook, Twitter, NRK, radio og lokale aviser. Samtlige ordfarere fungerte som kommunens
ansikt utad i media og sa at deres strategi var a gi mest mulig viktig informasjon til media.
Oppdateringer om evakuering, kokepabud og forsikring ble oppdatert bade under og i ukene
etterpd. Det var forventet at kommunene hadde et strategisk mal oma formidle sin versjon for
a beskytte sine valg og sitt omdgmme (Ravik, 2007). Og det kan tyde pa at kommunene
prevde a ta litt kontroll, ved & formidle sin versjon av hva som foregikk. De sa aldri nei til
spersmal om & stille opp i media, og dette kan fungere for & hindre ryktespredning eller
frustrasjon blant innbyggerne. Perspektivet kan sies & ha hgy forklaringskraft i alle
kommunene da de brukte media malrettet som en informasjonskanal for & spre informasjon
om flommen og beredskapsarbeidet.

Kriseavslutning
Kriseavslutning handler ifglge Boin mfl. (2005) om & komme tilbake til normalen etter en

krisetilstand. Ifglge det instrumentelle perspektivet kan man forvente at kriseavslutning
oppstar nar vassdragene og vannmalingene ikke lengre er kritiske og rydding og
gienoppbygging kan starte i kommunene. Flommen pa Vestlandet varte bare i 3-4 dager og i
lopet av onsdag 29. oktober minsket vannfgringen raskt i de fleste vassdragene og situasjonen
roet seg i kommunene (DSB, 2015a). Alle som var i fare ble evakuert ila. 28. oktober og de
fleste beredskapsaktarene trappet ned 29.-30. oktober. Det var fortsatt mater i kriseledelsen
og NVE var pa banen, men som ordfgrer i Aurland sa, var det mer handlingsorientert i
dagene etterpd. Fokuset i alle kommunene var @ komme tilbake til «normalen» sa fort som
mulig, og at de som hadde behov fikk den hjelpen de trengte, forklaringskraften kan sies a

vaere hay i alle tre kommunene.
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6.3.1.3 ETTER KRISEN

Leering
Det instrumentelle perspektivet forventer at lering har skjedd ved at akterene har trukket

lerdom av tidligere erfaringer og implementert endringer for & handtere risiko pa en bedre
mate (March og Olsen, 1976). Det forventes i et instrumentelt perspektiv at man ietterkant av
krisen evaluerte og undersgkte handteringen og deretter tilpasset rutiner og strukturer for a
tilpasse organiseringen pa en bedre og mer effektiv mate. Laering og endring henger tett
sammen da endring ifglge et instrumentelt perspektiv skjer som en rasjonell tilpasning til nye
mal og styringssignaler eller et skiftende ytre (Christensen mfl., 2004). Men det var hgy grad
av rasjonell tilpasning til omgivelsene, konsekvenslogikk ved & skjerpe rutiner rundt
flomsonekartlegging og ROS-analyser. Bade Odda og Voss inngikk samarbeid med NVE og
Multiconsult for & undersgke kommunenes alternativer for & sikre mot fremtidige flommer.
Beredskapsplanen pa Voss ble utviklet med tiltakskort og de har jobbet med & ta i bruk CIM.
Forklaringskraften kan sies a veere hgy pa Voss og i Odda. Aurland hadde allerede brukt mye
ressurser pa risikoanalyser i kommunen, men det ble gjennomfert enda en

flomsonekartlegging og forklaringskraft kan sies a veere hgy / middels.

Endring
Det var forventning om at DSB sine anbefalinger ville ha pavirkning pa endring i

kommunene. Det var en forventing om endring iregelverk og rutiner nedfelt i formell struktur
for eksempel i beredskapsplaner og bygg og arealplanlegging i kommunene. Bakgrunnen for
endring var en forventing om at lerdom fra krisen ville fare til at organisasjonen via endring
ville fjerne en opplevd avstand mellom gnsket og reell tilstand (Serigstad, 2003). De starste
endringene som har blitt gjennomfert for & handtere risiko pa en bedre mate er a justere
grensen for flom i flomsonekartene pa bakgrunn av nye data og klimapaslag med + 40 %.
Kommunene har deretter matte justere grensene i arealplanleggingen som blant annet har fatt
konsekvenser for nye byggeprosjekter. Pa Voss ble flere av prosjektene de hadde klart satt pa
vent og endret i forhold til nye regler. | Odda ble det innfart tvangsflytting og deleforbud pa
tomtene. | Aurland har flomsonene blitt noe strengere etter nye beregninger i etterkant av
flommen, men praktiseringen av disse er den samme som tidligere. Perspektivet kan ses & ha

hay forklaringskraft i Odda og Voss, men middels i Aurland.
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6.3.2 INSTITUSJONELT PERSPEKTIV

6.3.2.1 F@R KRISEN
Ut fra et institusjonelt perspektiv kan det forventes at risiko for flom ikke ble handtert som en

mulig fare som et resultat av stiavhengighet, og at risikofaktorer kom uventet pa
organisasjonens institusjonelle struktur (Krasner, 1988). Funn fra Vestlandsforskning i
«Naturfareprosjektet» viser at det pa Voss det har etablert seg en svikt i
risikokommunikasjonen (Dannevig mfl., 2016, s. 36). Dette har resultert i en etablert
kunnskap om at flomfare ikke var nedfelt seg i flomforebyggende praksis i for eksempel
byggesakshandtering. Dette vises for eksempel i kulturhuset pa Voss som var nedsenket under
det vanlige kjellernivaet, og oktoberflommen trengte inn og utrettet stor skade av blant annet
dyrt og sarbart teknisk utstyr (Dannevig mfl., 2016). Voss kommune hadde ogsa gatt bort i fra
flom som en aktuell fare i kommunen ettersom de hadde «sikret seg» senest pa 90-tallet med
flomsenking av Vangsvatnet. Forklaringskraften er dermed hgy pa Voss. Bade Aurland og
Odda har hatt flere erfaringer med ras, og ROS-analysene og beredskapsplanene deres var
tilpasset rasfare. Men Aurland hadde i tillegg fokus pd flom. Dette kan sees i sammenheng
med at organisasjoner tilpasser seg omgivelsene rundt (Christensen mfl., 2004). Perspektivets
forklaringskraft i Odda er dermed hgy mens i Aurland kan den sees som middels.

6.3.2.2 UNDER KRISEN

Kriseerkjennelse
Erkjennelsen av krisen antas i et institusjonelt perspektiv a skje i trad med kommunens og

aktgrenes verdier, normer, tradisjoner og historie (Selznick, 1957). Perspektivet har hgy
forklaringskraft i alle tre kommunene men pa ulikt grunnlag. Aurland og Odda ble rammet av
uveret Dagmar i 2013, og flere av aktgrene hadde personlig kjennskap til en starre
naturkatastrofe og handlet i trad med dette under flommen i 2014. Dette forte ogsa til at Odda
og Aurland tidligere erkjente enn Voss at de stod over en alvorlig flomhendelse. Pa Voss var
ingen tradisjon for eller erfaring med a sette kriseledelse og erkjenne at de stod over en starre
krise, og dermed tok det ogsa lengre tid. Alle kommunene handlet altsa i trdd med hva de
mente var «passende» logikk basert pa akterenes verdier, tradisjoner og erfaring.
Perspektivets forklaringskraft kan derfor sies a veere middels til hgy i alle tre kommunene.

Krisebeslutninger
Beslutninger antas i et institusjonelt perspektiv a tas pa bekgrunn stiavhengighet, eller pa

bakgrunn av valg foretatt under lignende hendelser (Krasner, 1998). | Aurland ble samband
satt opp pa bakgrunn av kommunikasjonsproblemer under tidligere naturskapte kriser som

uveeret Dagmar, de tok ekstra hand om innbyggere som trengte ekstra oppfelging under og
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etter, ettersom det hadde veert problematisk sist. De valgte ogsa i Aurland a kontakte frivillige
aktarer og forhandsvarsle sivilforsvaret og politiet pa bakgrunn av erfaring fra tidligere kriser.
| Odda ble kriseledelsen satt tidlig ettersom det har tidligere veert problemer med ras og man
var redd for stengte veier og mulig isolasjon. Tidligere har kommunen erfart kriser pa grunn
av ras hvor det ogsa har veert ngdvendig a sende folk tidlig hjem fra skole og jobb, og fa pa
plass logistikk rundt evakuering®!. Odda kommune trakk ogsé dermed paralleller til lignende
hendelser, og valgte a varsle skoler og barnehager samt kontakte folk om mulig evakuering
tidlig. Her fglges uformelle rutiner «det som er passende» snarere enn det regulerte.
Beredskapsplanene pa Voss og i Odda var ikke tilpasset flom. Det ble derfor starre grad av
improvisasjon enn a falge planverket. Aktgrer fglger det som er «passende» i situasjonen
snarer enndet som er nedfelt i rutiner. Dette kan ogsa gi inntrykk av hay tillit mellom aktgrer
basert pa erfaringer fra samarbeid som kan fremme koordinering ettersom det farer til en
felles forstaelse av rett og galt (Christensen og Laegreid, 2008). Kommunene i Odda og
Aurland hadde god erfaring med samarbeid med bade brann og Rede Kors. Her viser
forklaringskraften hgy i Aurland og Odda og middels pa Voss.

Krisekommunikasjon
Utfra et institusjonelt perspektiv var en forventning at kommunikasjonen ville bygge pa

tidligere erfaringer, og akterene ville trekke paralleller til lignende kriser. 1 tillegg vil
perspektivet kunne knyttes til bruk av symboler og verdier for & informere og inspirere under
krisskommunikasjon. Det var dermed ogsa en forventning om at kommuner som har tradisjon
for krisekommunikasjon fra tidligere erfaringer ville kunne utfgre dette bedre enn kommuner
uten erfaringen. | Aurland ble kommunikasjonen gjennomfart pa bakgrunn av erfaringer fra
opptil flere kriser, og de opplevde ingen store utfordringer med kommunikasjon. De hadde
stort fokus pa kommunikasjon ved ekstrasendinger pa NRK, og valgte & inkludere media i
kriseledelsen for ekstra effektiv informasjon ut. Dette kan tyde pa godt samarbeid med media
under andre kriser og hgy tillit mellom kommunen og NRK. | Aurland kan perspektivets
forklaringskraft for krisskommunikasjon sies a veere hgy. | Odda hadde de ogsa erfaring fra
tidligere kriser, men brannvesenet opplevde litt problemer med kommunikasjon med politiet,
utenom dette gikk kommunikasjonen bra. Det ble ifglge ordferer i Odda gjennomfart en
pressekonferanse for & effektivisere informasjonen ut. Dette viser ogsa innbyggere at dette er
alvorlig og blir tatt alvorlig og kan veere en form for symbolbruk fra kommunen. Dermed kan

perspektivets forklaringskraft sies a vaere middels til hgy. Pa Voss gikk kommunikasjonen fint

31 Under et ras i 2005 ble 28 personerevakuert i Odda.
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til tross for lite eller ingen erfaring med lignende kriser og kommunen kommuniserte bra bade
seg i mellom og ut i media. Perspektivet kan dermed sies & ha lav til middels forklaringskraft
for Voss.

Kriseavslutning

Ifalge det institusjonelle perspektivet kan det forventes at krisehandteringen ble avsluttet nar
den kritiske fasen og faren ble ansett som over eller krisen lgst. Det institusjonelle
perspektivet kan forklare dette med historiske erfaringer. Pa grunnlag av tidligere erfaringer
vil akterene vite nar man kan trappe ned beredskapspersonell. Forklaringskraften var hayere i
kommunene Odda og Aurland som i starre grad baserte beslutninger pa tidligere hendelser
enn Voss. Selv om flommen var «lgst» var det fortsatt mye arbeid a ta vare pa innbyggerne
som ble rammet samt & fa lokalsamfunnet raskt tilbake til normalen. Forklaringskraften er

dermed middels pa Voss og hgy i Odda og Aurland.

6.3.2.3 ETTER KRISEN

Kriselering
Boin (2005) papeker at man etter en krise fokuserer pa a forhindre at noe lignende skal skje

igjen, og at rapporter, mgter og utredninger viser en bratt leringskurve. Likevel kan lering fra
en krise sees pa som «falsk», fordi den ikke blir nedfelt i en organisasjons formelle regler og
struktur (March og Olsen, 1976). Man snakket ogsa om at stiavhengige prosesser legger
foringer for senere beslutninger. Ifglge det institusjonelle var det forventning om at en slik
«falsk» leering finner sted ved at kommunene opplever hgy grad av erfaringsbasert lering og
mindre grad av strukturelle endringer. De foler at de har lert noe som kan veere nyttig ved
neste krise, men at dette kan bli glemt eller faller bort over tid eller ved utskiftninger av
aktarer. Det var flere som trakk frem viktige lerdommer som kan virke som erfaringsbasert.
Likevel ble det gjennomfert endringer i ROS-analyser, flomsonekart og beredskapsplanen i
tillegg, dermed er forklaringskraften pa Voss og i Odda lav. | Aurland kan det tyde pa starre
grad av erfaringsbasert leering og mindre strukturelle endringer og forklaringskraften kan sees
pa som middels.

Endring

Kriser kan ifglge det institusjonelle perspektivet ha en stor sjokkeffekt som kan bryte ned det
institusjonaliserte tankemgnsteret i en organisasjon og apne opp for mer radikale endringer
(Fimreite mfl, 2014) og brudd pa tidligere praksis og organisering vil farst komme som et
resultat av et sjokk (Krasner, 1988). Sjokkeffekten kom i form av at man ikke trodde at flom

var et sa stort problem i kommunene. Voss trodde de hadde last flomproblemet helt, og Odda
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og Aurland hadde sikret seg mer og forebygget for ras. Ut fra det institusjonelle perspektivet
var det forventing om at et sjokk kunne apne opp for mer radikale endringer. Kommunene
som endte opp med de mest radikale endringene var ogsa de som var rammet hardest. |
Aurland og Odda kommune opplevde flere innbyggere at hjemmet deres ble revet bort av
elven. Og til tross for motstand ble det i Odda sgkt om & bygge en flomtunell i Opo sammen
med Sunnhordaland kraftlag, og i Aurland ble det sgkt om starre overfering av vann fra
Viddalsmagasinet sammen med Energikonsernet E-co. Perspektivets forklaringskraft i

Aurland er dermed middels mens den er hgy i Odda.

Enannen antagelse fra det instrumentelle perspektivet var at endring i organisasjonen er starst
dersom tiltakene som gjennomfgres samsvarer med organisasjonens kultur og tradisjon
(Brunsson og Olsen, 1993). Pa Voss var det lenge diskusjon om mulige alternativer ved
flomvoll og flomsikring, men det ble fort dyrt for kommunen uten noe form for kraftverk.
Resultatet ble at de sendte saken sin tilbake til NVE. Det kan tenkes at dersom Voss
kommune hadde hatt en mer alvorlig krise ville en mer radikal endring fatt gjennomslag i
kommunen. Samtidig har kommunen sterk tilknytting til natur, og det har tidligere veert
vanskelig & fa gjennomslag for noe som involverer starre inngripen i naturen.

Forklaringskraften pa \Voss er dermed middels.

6.4 PERSPEKTIVENES FORKLARINGSKRAFT OG SAMSPILL

Beslutningsprosesser i offentlige organisasjoner havner i spenningsfeltet mellom
instrumentelt og institusjonelt perspektiv (Christensen mfl, 2009). Dette avsnittet
argumenterer for at en kompleks offentlig sektor krever at det trekkes veksler pa elementer fra
begge perspektivene. Perspektivene er ulike mater & forsta og forklare organisasjoner pa men
det er sjelden at disse aktgrene er endimensjonale. De ulike perspektivene kan hver for seg og
i fellesskap bidra til & gke forstaelsen til en kompleks offentlig sektor ved samfunnssikkerhet
og handtering av naturskapte kriser. Tabell 4 viser at perspektivene forklaringskraft er ulik og

demonstrerer at det er hensiktsmessig a se pa faser i hendelsen i lys av begge perspektivene.
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Tabell 4 Perspektivenes forklaringskraft

Instrumentelt perspektiv | Institusjonelt perspektiv

For lrisen Voss Odda Aurland | Voss Odda Aurland

Identifisering og hﬁndter‘ing Lav Lav Middels Hay Hoay Middels

av risiko

Under krisen

Kriseerkjennelse Middels Hey Hoy Middels/ | Middels/ | Middels/
Hay Hoay Hoy

Krisebeslutninger Lav Middels Middels Middels Hoay Hoy

Krisekommunikasjon Hey Hoy Hey Lav/ Middels/ | Hey

Middels Hoy

Kriseavslutning Heay Hey Hoy Middels Heoy Hoy

Etter krisen

Laring Heoy Hey Hoy / Lav Lav Middels
Middels

Endring Hay Heay Middels Middels Hey Middels

6.4.1 DET INSTRUMENTELLE PERSPEKTIVET

Voss
Perspektivet har hgyere forklaringskraft der kommunene hadde bedre rutiner og planer. Dette

er siden ROS-analyse og beredskapsplan gjer at man kan handle etter rasjonell kalkulasjon
altsa mal-middel innsikt (Dahl og Lindblom, 1953). Nar det gjelder identifisering og
handtering av risiko har perspektivet lav forklaringskraft i Voss mye pa grunn av at
kommunen hadde avskrevet risiko for flom. Krisekommunikasjonen var preget av
konsekvenslogikk og effektivitet og dermed var forklaringskraften hgy. Voss kommune som
var lite og darlig forberedt, hadde dermed innenfor det instrumentelle perspektivet hgyest
grad av lering og endring. Det var bade forventet og funn at lerdom av kriser farer til endring
for & handtere risiko og flom bedre i fremtiden. Ettersom endring som blir gjort er en
handlingsmate ut fra hvilke konsekvenser de gnsker & oppna i fremtiden (March og Olsen
1976). Voss kommune trakk stor lerdom av krisen og anerkjente at flomfaren pa nytt var
aktuell. Dermed implementerte de endringer i ROS-analyse, oppdaterte flomsonekartet ved ny
faresone inkludert klimapaslag, og endret beredskapsplanen til & gjelde flomsituasjoner.

Forklaringskraften er dermed hgyere pa lering og endring.
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Odda
| Odda kommune var det ingen flomsonekartlegging som inkluderte Opovassdraget, dermed

var det lav forklaringskraft pa identifisering av risiko. Beredskapsplanen var derimot bedre
forankret i ROS-analyse enn pa Voss. | Odda var forklaringskraften sterre i erkjennelse
ettersom kommunen pa forhand hadde god oversikt, og de var tidlig ute a satte kriseledelse.
Ved beslutninger var det mindre oversikt i beredskapsplanen til tross for at evakuering var
beskrevet 1 beredskapsplanen, forklaringskraften her er middels ettersom planene ikke
inkluderte flom. Det var derimot hgy forklaringsgrad pa lering ved oppdagelsen av
sarbarheten i kommunen. Hay forklaringskraft var det ogsa pa endring ved utarbeiding av ny
ROS-analyse, og innstramming av regelverk seerlig rundt Opovassdraget med 40 %
klimapaslag slik at man skulle vaere bedre rustet i fremtiden.

Aurland

| Aurland var det utarbeidet grundig flomsonekartlegging, men de hadde ikke i like stor grad
fanget opp faren ved erosjon, forklaringskraften er dermed middels til hgy. Kriseerkjennelsen
var hay og de valgte & forhandsvarsle flere aktarer og stenge skoler tidlig da flommen begynte
a bli alvorlig. Aurland kommune hadde best oversikt og handlet i trad med beredskapsplaner,
likevel trakk respondentene frem at man ma prgve & handle ut fra situasjonen og man ikke
ngdvendigvis har tid til & std og bla i beredskapsplanene, dermed ble forklaringskraften
middels. I Aurland var mye av lerdommen etter flommen oppdagelsen av faren ved erosjon i
vassdraget. | tillegg ble omradet ved kirkegarden oversvemt, hvor det hadde veert graviagt
folk siden jernalderen og dette viste sarbarheten for klimaendringer i kommunen. Kommunen
satte i gang ny flomsonekartlegging i tillegg til sikringsarbeid sammen med NVE med
klimapaslag slik at man skulle veere bedre rustet i fremtiden. Forklaringskraft til endring er
middels til hgy ettersom kommunen hadde mye pa plass fra for av og dermed var det mindre

grad av strukturelle endringer.

6.4.2 DET INSTITUSIONELLE PERSPEKTIV

Voss
Voss hadde erfaring med flom som var mange ar tilbake, det hjalp ikke ved identifisering av

flomfaren i kommunen. De har likevel hatt flere ras de siste arene, og fokus i beredskap var
sentrert rundt ras. Perspektivet kan dermed sees a ha hgy forklaringskraft. Erkjennelsen av
krisen skjedde relativt raskt til tross for at dette var en ganske ny situasjon for kommunen. Det
tok derimot litt lengre tid & sette kriseledelse. Kommunen handlet dermed i trad med hva som
hva som var «passende» ifglge tradisjon og kultur og forklaringskraften er middels. Aktgrene

pa Voss hadde ikke en beredskapsplan for flom og akterenes handlinger var i stor grad preget
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av logikk om det passende nedfelt i kommunen samt improvisasjon, forklaringskraften er
dermed middels. Kommunikasjonen baserte seg lite pa erfaring med lignende kriser, men
kommunen kommuniserte bra bade seg i mellom og ut i media. Perspektivet kan dermed sies
a ha lav til middels forklaringskraft for Voss. Forventningen om «falsk» lering ble dermed
ikke oppfylt, ettersom Voss gjennomfgrte endringer i ROS-analyser, flomsonekart og
beredskapsplanen, kriseledelse, tiltakskort og loggfering. Forklaringskraften pa Voss var
dermed lav. Voss hadde mindre stort sjokk, og alvorlighetsgraden var mye lavere siden ingen
mistet hus eller ble evakuert. Dermed var det mindre mulighetsvindu og mindre mulighet for
radikale endringer. Forklaringskraften til perspektivet av endring kan dermed sies & veere
middels.

Odda
Institusjonelt perspektiv hadde generelt hayere forklaringskraft i Odda ettersom erfaring med

tidligere kriser i kommunen med evakuering og isolasjon har veert problematisk. Dette kan
tyde pa erfaring med tidligere kriser og under krisen sgkte de etter lasninger fra erfaring med
tidligere kriser. Dermed kan perspektivets forklaringskraft sies & veere hgy. Nar det gjaldt
kriseerkjennelse, beslutninger var forklaringskraften middels/hgy og hgy pa samme grunnlag.
Odda gjennomfarte en pressekonferanse for a effektivisere informasjonen ut. Dette viser ogsa
innbyggere at dette er alvorlig og blir tatt alvorlig og kan veere en form for symbolbruk fra
kommunen. Ogsa her var forklaringskraften hgy. Forventningen om «falsk» lering ble ikke
oppfylt i Odda heller. Odda gjennomferte endringer i ROS-analyser, flomsonekart og
beredskapsplanen. De valgte ogsa aret etterpa a ta med media i kriseledelsen ved flommen i
2015. Forklaringskraften i Odda pa lkering var dermed lav. | Odda gjorde alvorlighetsgraden
og sjokket av flommen at de fikk et mulighetsvindu for radikale endringer i form av a sgke
NVE om & oppheve vern av Opo. Perspektivet har altsa hgy forklaringskraft pa endring.
Aurland

Institusjonelt perspektiv hadde generelt hgyest forklaringskraft i Odda ettersom erfaring med
tidligere krise som storm og ras med evakuering, isolasjon og kommunikasjon har veert
problematisk. Bade i identifisering, erkjennelse, kommunikasjon og avslutning var det hgy
grad av erfaringsbasert kunnskap. Aurland valgte ogsa a inkludere NRK i kriseledelsen, som
kan veere symbolbruk for at de er apen og vil gjere alt for & gi ut informasjonen tidligst mulig.
Dette kan ogsa tyde pa godt samarbeid med media under andre kriser og hay tillit mellom
kommunen og NRK. | Aurland var det mindre strukturelle endringer og forklaringskraften
kan sees pa som middels. Ogsa i Aurland var alvorlighetsgraden og sjokket av flommen stort

nok til et mulighetsvindu for radikale endringer. Aurland kommune sgkte sammen med E-CO
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om overfgring av vann fra et magasin, men sgknaden har veert oppe for. Forklaringskraft er

dermed middels.

6.5 ENSAMMENLIGNING OG OPPSUMMERING

| dette kapittelet er studiens sentrale funn presentert og fortolket i lys av valgte teoretiske
perspektiver. Perspektivene har ulike syn pa organisasjoner og logikken til aktarers
handlinger. Det er sjelden akterer i organisasjonene er endimensjonale og graden av
kompatibilitet mellom formelle normer samt uformelle normer og verdier er viktig for & forsta
beslutningsprosesser i offentlige organisasjoner (Christensen mfl. 2009, s. 203). Derfor er det
viktig & se pa samspillet mellom perspektivene og organisasjoners virkemate ofte ma ses fra
ut fra et komplekst samspill mellom planlagte strategier og historisk arv (Christensen mfl.,
2004). Generelt var det lavere forklaringskraft i det instrumentelle perspektivet ved
identifisering av risiko og krisebeslutninger ettersom det er mye preget av usikkerhet.
Instrumentelt perspektiv har hay forklaringskraft i alle tre kommunene ved bruk av media.
Det var hgy bruk av mal-middel tankegang og de tok i bruk alle mulige informasjonskanaler
sveert malrettet og effektivt (Dahl og Lindblom, 1953).

Forklaringskraften til det instrumentelle perspektivet var hgyere pa Voss under lering og
endring ut fra konsekvenslogikk om hvilke konsekvenser de gnsker & oppna i fremtiden
(March og Olsen 1976). Det institusjonelle perspektivet hadde hegy forklaringskraft i alle
kommunene nar det gjaldt identifisering av risiko ettersom alle i sterre grad fulgte
kommunens rutiner, erfaringer, og hva som var «passendelogikk». Hva som er passende
logikk er sentralt i det institusjonelle perspektivet. Men hva som er institusjonelt passende i
offentlig organisasjoner kan variere, fordi kommunene har ulik utvikling av kultur som
pavirker handlingene (Christensen mfl,, 2009). Samlet sett hadde det institusjonelle
perspektivet hgyere forklaringskraft i Odda og Aurland ettersom de har mer erfaring med
lignende kriser og har stor grad av erfaringsbasert kunnskap om beredskap. Perspektivene har
varierende grad av forklaringskraft innenfor de ulike fasene, men nar man bruker de
utfyllende kan mer av hendelsene og handteringen forklares. | dette kapittelet har det blitt vist
og argumentert for at begge perspektivene kan bidra til & forklare grunnlag for forskijeller i

handtering av oktoberflommen 2014.
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7. AVSLUTNING

| denne studien har jeg ved hjelp av sentrale teorier om krisehandtering og to forklarende
perspektiver beskrevet og forklart grunnlaget for forskjeller i handtering av oktoberflommen
pa Voss, i Odda og Aurland i 2014. Jeg har gjort rede for hvordan hendelsesforlgpet har veert
i kommunene fgr, under og etter flommen, og hvilken lerdom og endring kommunene har
oppnadd. Studien viser at oppmerksomhet rundt kommunal beredskap og naturskapte kriser er
gkende, men at det ikke er tilstrekkelig forebygging i kommunene. Krisehandtering i alle
kommunene kan sees som en suksess ettersom ingen liv gikk tapt, mye grunnet god lokal
beredskap med stotte i det sivile samfunn.

7.1 SVAR PA PROBLEMSTILLING

Den overordnede problemstillingen for studien var a: «Beskrive og forklare handteringen av
oktoberflommen i 2014 pa Voss, i Odda og Aurland med fokus pa hva som kan vare grunnlag
for forskjeller i kommunene». Kommunene i studien er bade like og ulike som presentert i
kapittel 4 — metode. Oppmerksomheten i oppgaven har vert rettet mot a finne grunnlag for
ulikheter mellom kommunene i handtering. Funnene viser likevel at det var mange
likhetstrekk ved krisehandteringen som for eksempel, viktigheten av lokalkunnskap, nzrhet,
frivillig innsats og samarbeid. Dette kan henge sammen med at alle kommunene er middels til
sma i starrelse med tette band i lokalsamfunnet, samt at mennesker ofte gnsker & hjelpe til nar
en krise oppstar. Dette var en stor styrke og var med pa a skape starre resiliens i kommunene
som ble rammet. Etterspillet hadde ogsa fellestrekk ved gkt fokus pa flom, ekstremver,

kunnskap om klimaendringer og utfordringer i fremtiden.

Grunnlag for forskjeller i handtering av flomhendelsene ma sees i et starre perspektiv av hva
som har skjedd fgr flomhendelsen. Dette bygger mye ut fra forutsetningene geografisk ved
maten flommen rammet pa, lokalhistorisk erfaring med flom eller lignende kriser, ROS-
analyser og utarbeiding og fokus i eksisterende beredskapsplaner. Det var tydelig at Aurland
stakk seg frem som kommunen som var best forberedt pa en naturskapt krise. Kommunens
bevissthet rundt naturskapte kriser har veert starre enn i Odda og pa Voss. Nar det gjelder
ROS-analyser skriver DSB at Sogn og Fjordane ligger godt over gjennomsnittet, og sterre del
av kommunene har inkludert sentrale kritiske funksjoner isin helhetlige ROS-analyse (DSB,
2015, s.5). | Hordaland derimot ligger prosentandel kommuner som har Kkritiske

samfunnsfunksjoner som tema inn i sin ROS lavere enn gjennomsnittet i Norge. Aurland
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kommune har brukt mye ressurser pa a utarbeide en grundig analyse av hvilken risiko som
finnes i kommunen. Beredskapsplanen var ogsa godt giennomarbeidet, baserte seg pa ROS-
analysen og tok for seg bade flomog rasfare. Dette kan henge sammen med at kommunen har
veert rammet av flere starre kriser de siste arene. Beredskapspersonellet i Aurland har ved
flere anledninger rykket ut de siste arene. Informantene trakk frem andre kriser som forklaring
pa noen av beslutningene som ble tatt. Hendelser vil fare til leering nar de medfarer endringer
i strukturer, atferd eller arbeidsmetoder, eller nar refleksjonen bidrar til & bekrefte at
eksisterende praksis er god nok og bar viderefgres (DSB, 2014c). | Aurland ble det i stor grad
bekreftet at eksisterende fokus pa naturfare var god nok og kommunen har videreutviklet sitt
system for kommunal beredskap. Oppbyggingen ble hovedsakelig gjort pa samme plass. De
gjorde enda en ny flomberegning med klimapaslag, men arbeidsmetoder og atferd har stort

sett veert den samme.

Hendelser vil ogsa fere til lering ndr de medfarer endringer i strukturer, atferd eller
arbeidsmetoder, noe som var mer aktuelt pd Voss og i Odda. Flommen har sarlig for
kommunene Voss og Odda illustrert problemet med eksisterende infrastruktur og omrader
somer basert pa eldre planer og flomsonekartlegging. Kommunene Odda og Voss hadde ogsa
for lite fokus pa flomfaren og matte derfor i gang med ny risikoanalyse og flomberegning rett
etter flommen. Verktgy for kommunens arbeid med beredskap var ikke godt nok prioritert og
kommunene hadde ikke flomfare i fokus i ROS-analysen eller i beredskapsplanene. Odda har
ved flere anledninger satt krisestab grunnet ras, og evakuering var inkludert i
beredskapsplanen. | etterkant utarbeidet ogsa de en ny ROS-analyse og oppdaterte
beredskapsplanen. Dette er kommunen med den mest radikale endringen. Regjeringen apnet
nemlig opp for at Odda kommune kunne sgke om a bygge flomtunnel med kombinert
kraftverk i et vassdrag som har veert vernet siden 1973. Dette kan begrunnes med at alvoret
under flommen i Odda apnet opp for mer radikale endringer. Flere av innbyggerne gikk ut i
media og sa at de var sveert redde, og sov darlig om natten ndr det var meldt store
nedbgrsmengder i frykt for at husene skulle bli revet med av elven. Dette kan ha pavirket det
lokale politiske etterspillet. Nasjonalt var det sterre mediefokus pa flommen i Odda og
Aurland ettersom det var sveert alvorlig for innbyggerne og det var fare for liv. Endring har
vert ulik i kommunene. Voss kommune har fatt ny kunnskap, og nye mal, men fikk ikke
giennomslag for starre flomsikringsforslag. Oktoberflommen har fatt store konsekvenser for
Voss Kommune bade gjennom lokale tilpasninger for de aktuelle byggene for & redusere
skade, men ogsa ved at NVE justerte grensen for 200ars flom i flomsonekartet pa Voss. Dette
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har kostet kommunen dyrt i reparasjon ved at mange kommunale bygg ble rammet.
Kommunen var mindre forberedt pa flom og det tok lengre tid far kriseledelsen var pa plass.
Samtidig var krisen minst dramatisk pa Voss, vannet steg saktere og det kan ha gjort at
handteringa fungerte. Et stgrre problem har veert forebygging av flomskader i lys av

Klimaendringene.

7.2 TEORETISKE IMPLIKASJONER

| denne studien har jeg benyttet en faseinndeling som hovedsakelig er en kombinasjon av
Kruke (2012) og Boin mfl., 2005. Boin mfl, har veert brukt i studier av kriser Dalheim (2009
5.176) og Haug (2009), Lango (2014), Olsen (2012), Lillestzl (2016), og har ogsa her vist seg
a veere et sveert nyttig utgangspunkt for & beskrive hendelsesforlgpet under flommen i 2014.
Dette kan grunnes at faseinndeling er for a se nermere pa hendelsesforlgpet og for a kunne
skille ut og isolere deler av krisene. Faseinndelingen som benyttes i denne studien har veert og
er nyttig for a forsta sammenhengen mellom ulike elementer i en kompleks prosess som en
krise er. | reelle krisesituasjoner kan det likevel antas at fasene ikke alltid fglger hverandre,
det kan veere overlapp, og at noen elementer er vanskelig & plassere entydig innenfor en
bestemt fase. Kruke sine grunnleggende faser (2012) har veert nyttig for en mer helhetlig
tilneerming til flommen, ved at den akutte krisefasen settes i sammenheng med bade hva som

skjedde for hendelsen, og hva som skjer i etterkant (Engen mfl. 2016, 264).

Skillet mellom «safety» og «security» har fremmet en viktig problematikk i oppgaven, nemlig
at selv omden utlgsende arsaken er knyttet til naturforhold er det i de fleste naturskapte kriser
menneskelige faktorer knyttet til forberedelse og forebygging (Quantarelli, 1998). Dette kan

Klassifisere flommen som en samfunnsskapt krise (Kruke, 2012).

Handtering av risiko blir trukket frem ved & bruke Normal Accident Theory (NAT) og High
Reliability Theory (HRT) (La Porte 1994, Perrow 1884). Tilneermingene har ulikt syn pa
sannsynlighet for kriser og muligheten for a avverge dem. Vanligvis knyttes disse
teoriretningene opp mot enkeltaktarer, men har i denne studien veert nyttig for & klassifisere
tankegangen og & si noe om handtering av risiko i kommunene. Ved & se pa disse to
teoriretningene kan denne studien bidra til & belyse at selv om man forsgker a forebygge
risiko kan uventende farer endre risikobildet dramatisk.

| studien har det veert brukt et instrumentelt og et institusjonelt perspektiv. Perspektivene har

ulike syn pa organisasjoner og logikken til akterers handlinger. En utfyllende strate gi
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(Roness, 1997) er begrunnet med at ett perspektiv er utilstrekkelig for a forsta krisens arsaker,
forlep og handtering. Denne studien viser at kan det veere ulike eller flere og sammensatte
forklaringer pa krisens forlgp og utfall. Tabell 4 viser at perspektivenes forklaringskraft er
ulik ut fra hvilke aspekter de har blitt brukt for & belyse. Studiens hensikt var & forklare mest

mulig, og det vises at det var nyttig a benytte flere perspektiver for a oppna dette.

Innenfor det instrumentelle perspektivet kan man skille mellom en hierarkisk variant; hvor
ledernes kontroll og analytiske evne til rasjonell kalkulasjon star sentralt, og en
forhandlingsvariant hvor det apnes mer for interesseheving, forhandlinger, motstridende mal
og kompromiss (Christensen mfl, 2004). Et alternativ i studien kunne veert & dele inn det
instrumentelle perspektivet i en hierarkisk variant og en forhandlingsvariant. Dette ville kunne
gitt mer innsikt i interesseheving, forhandlinger og hvorvidt akterenes hierarkiske posisjon
hadde pavirkning pa beslutninger og handlingsvalg under flommen. Ettersom det var selve
handteringen som var hovedfokus oppgaven kan det argumenteres for at det var tilstrekkelig
med de to perspektivene for a belyse forholdene. Oppgaven gikk ikke nermere inn pa det
eksterne politiske etterspillet som ofte krever et stgrre fokus pa forhandlinger og hierarkiske

politiske posisjoner (Olsen og Peters 1996).

Mens det institusjonelle perspektivet i oppgaven har satt fokus det pa verdier og normer som
har vokst frem internt over tid i organisasjonen er myteperspektivet mer opptatt av verdier i
omgivelsene (Christensen mfl., 2009). Et alternativ for oppgaven kunne veert a rette
oppmerksomheten mot myteperspektivet og de institusjonelle omgivelsene. Dette kunne ha
bidratt til forklaringen av ytre sjokk og betydningen av krisen, og gatt neermere inn pa rollen
til for eksempel media eller andre eksterne akterer i omgivelsene. Det kan tenkes at

myteperspektivet har tilfart oppgaven en bredere forstaelse og kunne styrket analysen

ytterligere.

7.2.1 GENERALISERINGSPOTENSIALE

Formalet med studien, som nevnt i kapittel 4 - metode har veert & oppna teoretisk
generalisering, som er den formen for generalisering som er malet nar case-studier benyttes i
et forskningsopplegg (Yin 2014). Generalisering blir definert av Granmo (2004, s. 85) som «
trekke slutninger fra utvalget til universet”. Det er mulig & gjere en teoretisk generalisering ut
fra denne studien. Dette inneberer en teoretisk forstielse av det som studeres samt en
begrunnet vurdering av i hvilken grad funn fra denne studien kan bli brukt rettledende for hva

som kan skje i andre situasjoner. Elementer fra studien som kan relateres til videre forskning
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av samfunnssikkerhet og beredskap er forebygging, handtering, leering og endring. Det vil
antageligvis veere sterre likheter til handtering av andre naturskapte kriser i norske
kommuner, siden aktgrene er de samme, og under det samme reguleringsrammeverket.
Studien hadde ogsa som mal & generalisere til tilsvarende kriser som involverer de samme
aktgrene for eksempel ras. Det kan trekkes likheter til handteringen av flommene i
Gudbrandsdalen pa @stlandet 2011 og 2013 og handtering av Hatlestad-raset i Bergen i 2005
(Lillestal 2016, Lango, 2014). Konteksten og myndighetene funger ulikt iandre land men ved
naturskapte kriser vil ofte den lokale myndigheten matte reagere og lokalbefolkningen eller
det sivile samfunn hjelpe til. Et eksempel er sngskredet i Italia i 2017 hvor blant annet lokale
myndigheter, brannvesen, fiellredningstjenesten og sivilforsvaret matte rykke ut (Kolberg
mfl., 2017).

Ved a ta i bruk Boin (mfl. 2005) sine krisefaser kan det veere lettere a trekke paralleller til
andre kriser eller til og med katastrofer. Ved a skille ut elementer og faser kan det veere lettere
a generalisere til andre hendelser. Et annet eksempel er forebygging av naturskapte kriser
hvor hay grad av usikkerhet og klimaendringer ikke er unikt for Norge men gjelder store deler
av verden. Det vil dermed veere mulig & generalisere deler av kriseforlgpet til andre
naturskapte kriser. En katastrofe skiller seg fra en krise ved at det ofte er flere nasjonale
myndigheter involvert. Men man kan likevel trekke paralleller til sjokkmomentet av en
uventet hendelse som folge av ekstremvaer. Dette kan for eksempel relateres til
flodbglgekatastrofen i Ser- Asia. Handtering og beslutninger er preget av noen kjennetegn
som gar igjen; trussel, tidspress, usikkerhet og kritiske beslutninger (Kruke, 2012,s. 8). Og
derfor er det teoretisk mulig a trekke slutninger til andre kriser som omhandler flom, skred,
tsunami og andre hendelser og ekstraordineere situasjoner som krever tilsvarende organisering

og ressurser (Engen mfl. 2016).

7.3 PRAKTISKE IMPLIKASJONER

Flommen som rammet Vestlandet i 2014 har vist nye utfordringer ved at kommuner som ikke
har veert utsatt for flom pa flere tiar plutselig far en ekstremflom med store konsekvenser.
Suksessfaktoren her kan males i at ingen liv gikk tapt selv om hus og infrastruktur ble tatt av
flommen, og kommunene har fatt ros for dette i ettertid. Men neste gang gar det kanskje ikke
like bra og kommunen fa virkemiddel til & gke sikkerheten til innbyggerne som vil veere utsatt
for flomfare, da sikkerhetstiltak ofte er sveert kostbare. Antall personer som er bosatt i flom-
og skredutsatte omrader er stort, og vil antageligvis gke de neste arene. Dette har

sammenheng med at klimaet endrer seg og at tiltakene man gjorde for flere ar siden ikke er
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gode nok. Nedbgrsmengden de neste arene pa Vestlandet er forventet a gke med 15 %, i
tillegg til at nedbgrintensiteten vil gke, og man venter flere og starre regnflommer. Flere
steder som aldri tidligere (eller pa over 50-100 ar) har veert flomutsatte har ogsa sterre risiko
og kriser kan dermed komme som et stort sjokk for mange. Det vil vere en stor usikkerhet
rundt ekstremveer og klimaendringer. For & forbedre forebygging av naturskapte kriser ma vi
ha bedre kunnskap om klimaendringer og lokale utfordringer. ROS-analyser ma baseres pa
seertrekk ved kommunen, bade fysiske eller naturgitte forhold, samfunnsmessige forhold, i
tillegg til lokalhistorisk kunnskap. Dette gjgr at ROS-analyser for Vestlandet ma inkludere
elveerosjon i starre grad, ettersom dette vil kunne fare til store gdeleggelser. Lokalhistorisk
materiale sammen med nyere forskning pa flom bgr prioriteres i kommuner som tidligere har
vart flomutsatte eller som har vassdrag og / eller innsjger ved tett bebyggede omrader i tillegg
til sentral infrastruktur. Men ROS-analysene kan ogsa virke mot sin hensikt hvis potensielle

farer blir sortert ut pa bakgrunn av mangelfull kunnskap.

Neerhetsprinsippet inneberer at kriser i utgangspunktet skal handteres pa et lavest mulig niva.
Dette betyr at kommunene har ansvar bade for forebygging, planlegging og handtering.
Kommunal beredskapsplikt (Sivilbeskyttelsesloven, 2010) gir i tillegg krav til giennomfaring
av risiko- og sarbarhetsanalyser og utarbeidelse av beredskapsplan i kommunene. Med andre
ord er det store forventninger til samfunnssikkerhetsarbeidet i kommunene. Erfaring fra
litteraturen innenfor krise er at det ofte er overdrevet tillit til, avhengighet av og tro pa at
kriser kan forebygges (Boin, 2008). Det kommer til & kreve enorme ressurser a forebygge
naturskapte kriser i omrader med eksisterende infrastruktur som er baser pa eldre planer.
Attpatil kommer nye flommer i henhold til klimaendringene og ekstremveeret. Det er derfor
urealistisk kostnadsmessig a tro at man kan forebygge alle flommer pa Vestlandet i fremtiden
serlig med hensyn til vernede vassdrag i kommunene. Men fremtiden vil kanskje i starre grad
vaere preget av strengere planlegging av nye utbygginger slik at man ikke bygger for neer
fjorder, elver og bekker, der vannivaet potensielt kan gkes, eller i omrader der man vet det er
fare for ras. | tillegg til tiltak for a ruste opp eksisterende bygg, veier og broer for & sikre dem
mot store vannmasser og uver. | det minste i kommuner som allerede har veert rammet av

naturfare.

Beredskapsplanene som kommunene planlegger er gode nar det kommer til mer forutsigbare
og rutinepregede hendelser. | Aurland har erfaringene med stormen «Dagmar» i 2011, brann i
tunnel i 2013 og raset i 2013, samt flommen pa Vestlandet i 2014, gjort at de fremstar som

svaert gode pa beredskap. | Odda og pa Voss var det pa nytt en skadeflom i 2015, og det var

119



ogsa der forbedringer pa innkalling av kriseledelse, informasjon til media og raske
beslutninger (intervju respondenter, Odda og Voss). Beredskapsplaner og planer for
kriseledelse har en viktig funksjon for a tenke over og gve pa ulike scenarioer i kommunen
samt nettverksbyggende funksjon. Dette kan likevel gi en slags falsk falelse av sikkerhet, og
flere av respondentene i studien trakk frem at planen ikke ngdvendigvis var laget til det de
trengte der og da. Mer generelle planer, og @ving pa basisferdigheter for eksempel for
«evakuering» med nyttige hovedprinsipper over hva man ma tenke over, kan gi mer
fleksibilitet enn spesifiserte og detaljerte prosedyrer. Det er ogsa kanskje et faktum for
kommunene i studien at det er sdpass stor sannsynlighet for gjentagelse av flom at man
etterhvert far bedre rutiner pa plass. Det kan likevel tyde pa at kommunene i studien, nar de
har opplevd en flom, bare setter i gang tiltak for a forbedre seg til en ny flom. Det vil likevel
veere en viss risiko for at helt andre kriser og katastrofer kan ramme kommunene, og man star

over utenkelige scenarioer. Det er mange ting som ma prioriteres i kommunene.

7.4 VIDERE FORSKNING

Denne oppgaven har vist at det fremdeles er behov for forskning og oppmerksomhet om hva
kommunene gjer i mgte med naturskapte kriser. Et sentralt spgrsmal for fremtidig forskning
burde fortsatt veere hva som skjer etter naturskapte kriser, og hvordan en sgrger for lering og
endring for fremtidens negative konsekvenser av klimaendringer. Dette inkluderer gode
evalueringer av kriser som ma gjeres grundige og fra tverrfaglige miljg. Et annet interessant
forskningsspersmal er forholdet mellom planlegging og improvisasjon under kriser. Blir alt
bedre lgst dersom det er mye gving, eller er det bedre at handling er mer «resultatorientert» og
man handler uavhengig av hva som er bestemt fra far? Det er fortsatt behov for forskning pa
tilrettelegging for best mulig krisehandtering pa lokalt, regionalt og nasjonalt plan. Det er
ogsa interessant a gjare tilsvarende forskning pa andre flommer iandre land. Et eksempel er
flommen i 2013 som rammet Tyskland, Tsjekkia, @sterrike og Sweits hvor det kom 2
maneders nedbgr pa et par degn og det var flere jordskred (Brekke, 2013). Det vil ogsa veere
mulig & gjere en komparativ studie pa andre kriser i kommunene, for eksempel tunnelbrannen
i Aurland eller ras i Odda. Enannen mulighet er & gjgre studien igjen om noen ar enten ved en
ny flom i de samme kommunene, eller i andre kommuner. For mer forskning trengs pa hva

som utgjer et velfungerende, statlig krisehandteringsystem.
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VEDLEGG 1. OVERSIKT OVER INFORMANTER / INTERVJU

Aurland
Ordfarer i Aurland: Noralv Distad
Sted: Kommunehuset i Aurland
Dato: 08. desember

Tid: 12:30 — 13:30

Stilling under flommen: Ordferer i Aurland og kriseleder

Leder for tekniske tjenester / Brannsjef: Reinhardt Sgrensen
Sted: Kommunehuset i Aurland

Dato: 08.desember

Tid: 13:30- 14:30

Stilling i 2014 under flommen: Tjenesteleder/ ingenier og brannsjef.
Odda

Tidligere ordfarer i Odda: John Opdal

Sted: Odda Vgs

Dato 17.01.17.

Tid : 12:30 — 13:30

Stilling under flommen: Ordfarer Odda og kriseleder

Brannsjef Odda: Karine Einang
Telfonintervju

Dato 06.12.16

Tid 11:00- 11:30.

NRK Journalist: Tale Hauso

Telefonintervju
Dato: 17.02.17
Tid: 13:00- 14:00

Voss

Ordfgrer Hans Eirik Ringkjeb
Telfonintervju

Dato / Tid: 13.02.17

Tid: 10:00 — 10:30
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Kommunalsjef: Torbjerg Austrud
Sted: Voss Tinghus

Dato: 07.12.16

Tid: 15:30 — 16:30
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VEDLEGG 2. INTERVJUGUIDE

Et eksempel pa intervjuguide brukt i studien

Intervjuguide

A) Innledning/ Persondata:

1.
2.
3.

Hvilken faglig bakgrunn har du?
Hva var din rolle i 2014 under oktoberflommen?
Hva innebar denne rollen?
a. Hvilken betydning hadde flommen for din rolle og ansvarsomrade, fikk du en

spesiell oppgave, eller ekstra arbeid da flommen traff?

B) Far flommen, forutsetninger for krisehandtering av flom

1
2
3.
4

Har dere noen erfaring med lignende kriser far flommen, ewt. tidligere flommer?
Har dere hatt gvelser der flom har veert en del av scenarioet?

Var flom et fokusomrade i ROS-analysen?

Etter varsel om oransje niva fra NVE, var det ekstra beredskap? Pa hvilken mate?

a. Er ekstremveer noe dere tar mer alvorlig na enn tidligere?

C) Under flommen

1.
2.
3.

Hva var den stgrste utfordringen til kommunen under flommen?
Hvor godt syns du kommunen var forberedt pa en slik krise?
Hvordan var overordnede statlige myndigheter involvert? Var det tilstrekkelig hjelp a
fa fra Fylkesmann? Evt. NVE og DSB? Hvem var den viktigeste statlige akteren for
dere?
Hvordan fungerte ansvarsforholdene mellom kommunen og andre aktarer under
flommen? Eks: politi, sivilforsvar.
a. Oppfelging: Hva med frivillige aktarer som Rade Kors eller private
entreprengrer?
b. Hvem samarbeidet dere mest med? Var det omrader der samarbeid og
koordinering fungerte ekstra bra/ darlig?

Hvordan fungerte kommunikasjonen under flommen mellom dere og andre aktarer?
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6. Hadde dere kontakt med andre kommuner? (Odda, Voss, Aurland seg imellom

spesielt)

7. Hvordan opplevdes kommunikasjon med og fremstilling i media for dere?

8. Ordfarer er anbefalt av DSB & veaere som ansikt utad i media, hvordan var det &

handtere media? Har du (ordferer) veert pa kurs?

9. Nar ansd dere krisen som avsluttet?

D) Etter flommen / Leering og endring

1.

DSB kom i sin evalueringsrapport med en rekke anbefalinger for forbedring pa
lokalt niva,
- Var anbefalingene trad med inntrykket kommunen satt igjen med?

e ROS-analysene i kommunene bar isterre grad enn det som er tilfellet i dag
inkludere wurderinger av evnen til a opprettholde kritiske
samfunnsfunksjoner.

e Bedre forankring av beredskapsplanverk i ROS

a. Har disse blitt fulgt opp?

Har ROS-analysen blitt endret? Starre fokus pa flom?

Har du lest rapporten «Naturfareprosjektet» utgitt av Norges vassdrags- og
energidirektorat?

Den konkluderer med at bedre arealplanlegging kunne redusert noen av skadene
pa Voss, mens bygningene som ble rammet de andre tilfellene var sapass gamle at
bare sikring kunne veert et aktuelt tiltak.

- Hva med endrede reguleringsplaner, gjenoppbygging til gammel standard og
gienoppbygging i samme omrade?

Har det i etterkant av flommen veert leering i form av andre endringer eller
omorganiseringer?

Hva tenker du om stgtte fra sentrale myndigheter, regjering, DSB, NVE i etterkant
av flommen?

a. Hva med den gkonomiske statten?

Hva tenker du om fylkesmannens rolle?
Blir det brukt mer ressurser pa beredskap i etterkant av flommen? Er det for

eksempel opprettet flere stillinger for ansatte som jobber med beredskap?

142



8. Har CIM blitt tatt i bruk? (Gjelder Voss og Odda)
- Huvis ja, har man fatt mer oppleering, fra kommunen eller DSB?
- Hvis nei, hvorfor ikke?
Er det starre fokus pa oppleering av ansatte? Kurs / gvinger?
9. Hvordan pavirker flomsikringsdebatten beredskapsarbeidet til kommunen?
10. Hva er ditt synspunkt pa flomsikringsforslag og ewvt. kraftutbygging?
11. Er det viktige utfordringer knyttet til krisehandtering av flom som enda ikke har
blitt lgst?

a. Hva vil vare fokus fremover?
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