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Sammendrag

Samvirke er et kjernebegrep i beredskapsarbeidet og redningstjenesten i Norge. Vér hypotese er at grunnlaget for
samvirke mellom offentlige og frivillige ressurser i beredskapsarbeid og krisehandtering blir skapt lokalt, og ikke
kommer som en folge av palegg eller prinsipper gitt av overordnete instanser. Mulige forklaringer pa dette kan vaere
at den kunnskapen som samvirket bygger p4, finnes i lokal historie og tradisjoner, eller at frivillige er en integrert del
av selve lokalsamfunnet. I denne artikkelen presenteres funn fra en undersokelse av kommuners erfaringer fra sam-
arbeid med frivillige organisasjoner i beredskapsarbeid.

Studien er gitt et kvalitativt design, basert pé intervjuer med ledelsen i ni utvalgte kommuner. Gjennom intervju-
ene har vi gnsket a se neermere pa kommunenes forventninger til samvirket med frivillige organisasjoner, deres egne
oppfatninger om sin rolle, bruken av kompetanse hos frivillige ressurser samt erfaringer med og tillit til samvirket.

Lokale samvirkeerfaringer for og na dreftes i lys av fortidens erfaringer og dagens situasjon for lokalsamfunnene.
Arbeidet er forankret i teorier om arbeid og arbeidsfellesskap, forst og fremst knyttet til lokalsamfunn og kommunalt
ansvar.

Ngkkelord
samvirke, lokalsamfunn, beredskap

Abstract

The aim of this article is to study the cooperation between the municipalities and voluntary organizations in search
and rescue services and crisis management on the local level, and to place this in a historical context. The Norwegian
word ‘samvirke’ is a core concept. It encompasses a broader set of connotations than the word ‘cooperation’ in Eng-
lish. We claim that the foundation for ‘samvirke’ between public and voluntary resources in the search and rescue ser-
vices and the crisis management is created locally and is not a result of decisions by central authorities. Our hypoth-
esis is that the knowledge behind and empirical basis for current forms of cooperation on the local level is based upon
long lasting traditions, or even further, that volunteers are integrated in the local community.

The study has a qualitative design. It is based on interviews with leaders in nine selected municipalities in Norway.
We wanted to look into the expectations, the leaders” own role, use of skill and experiences with, and trust towards,

Copyright © 2020 Author(s). This is an open access article distributed under the terms of the Creative Commons CC-BY-NC 4.0
License (https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/).
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‘samvirke’ The theoretical anchoring is based on publications about work and cooperation, concentrating on local
responsibility, local knowledge, and local actions.

Keywords
cooperation, local community, search and rescue services

Innledning

Denne artikkelen har som mal & bringe fram erfaring fra dagens kommuneledelse om sam-
spillet mellom kommunen og frivillige organisasjoner i beredskapsarbeid og krisehandte-
ring, og sette dem inn i en historisk sammenheng. Vi har valgt ut kommuner med relativt
bred erfaring fra samarbeid med frivillige organisasjoner om beredskapsarbeid og krise-
héndtering.

Viér hypotese er at grunnlaget for samvirke mellom offentlige og frivillige ressurser i
beredskapsarbeid og krisehandtering blir skapt lokalt, i dag som for over 150 ar siden. Dette
samvirket forutsetter mer enn palegg eller prinsipper gitt av overordnete instanser.! Disse
forutsetningene er det denne artikkelen handler om.

Fra midten av 1800-tallet blir lokalsamfunnets ansvar for befolkningens sikkerhet og
velferd tydeliggjort og systematisert. Fattiglovene av 1845 blir ofte brukt som eksempel pa
storre lokalt ansvar.? Sunnhetsloven av 1860 understreket dette ytterligere ved at kommu-
nene fikk ansvaret for smittevernberedskap og forebyggende helsearbeid.> Ogsa den omfat-
tende etableringen av lokale brannassuranseforeninger pa 1800-tallet er tidstypisk og et
tydelig tegn om lokalt engasjement for sikkerhet og beredskap. Disse ble bygd opp rundt et
kollektivt ansvar for lokalsamfunnets innbyggere. De ville ha en trygghet for hjelp og erstat-
ning hvis ulykken var ute. Til en viss grad interesserte de seg ogsé for a etablere beredskap
for brannslokking.* De var villige til solidarisk & slutte opp om ansvaret for a sikre dette.’
Interessant er det @ merke seg at etableringen av slike lokale brannkasser, med eller uten
kommunens medvirkning, skjedde til tross for at det allerede i 1767 var etablert en nasjonal
ordning.

Selv om slike ordninger ble etablert som folge av palegg ovenfra, viste arbeidet som ble
utfert, store variasjoner mellom ulike kommuner. Lovgivningen var ikke til hinder for det.
Snarere var den lokale tilpasningen en vesentlig forutsetning for effektiv innsats. Kommu-
nenes sunnhetskommisjoner fikk for eksempel stor frihet til 8 handtere arbeidet mot smitt-
somme sykdommer og epidemier slik de selv syntes det var best.®

Kommunenes rolle som forvaltningsenhet, som geografisk enhet og som uttrykk for det
nere fellesskapet, illustreres godt i arbeidet med fattiglovene av 1845 og 1863.” Det kom-
munalistiske prinsipp, som var grunnlaget i fattigloven av 1845, ga stor kommunal frihet. I
prinsippet var dette ogsa en form for videreforing av lokale private lesninger som legd og
fattiggard. Ut fra dette var tenkingen at fattigvesenet skulle vaere kommunalt, ikke statlig.
Da ble det mer som et «familieanliggende». Men kommunene fikk ogsa med dette formali-
sert et viktig ansvar. Midt pa 1800-tallet ble hjelp til selvhjelpstanken tydeligere, noe «<som
ga seg utslag bade som ny moral, brakt til torvs i litteraere arbeider, og i selvhjelpsbevegelser
knyttet til kooperasjoner og til spareforeninger. Bevegelsen hadde to formal: & hindre indi-

Aasland & Braut 2018.

Ehrhardt 2016.

Larsen 2010.

Sakshaug 1945, s. 14.

Opedal 1965; Johnstad 1998, s. 189ff; Espeli 2018a; Espeli 2018b.
NOU 1990:2.

Seip 1984, kap. 3.
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videt & synke ned - og 4 hjelpe individet 4 stige opp».® Kommunene som institusjonalise-
ringen av det nere fellesskapet, passet godt inn her.

Grunnlaget ikke bare for det lokale selvstyret, men ogsa for lokalt beredskapsansvar, ble
lagt gjennom formannskapslovene fra 1837. Folkesuverenitetens prinsipper ble lagt til
grunn, og den lokale selvraderetten fikk et mer strukturert feste.” Kommunene og lokal-
samfunnene fikk dermed tydeliggjort og styrket sitt lokale ansvar, og de matte regnes med
av sentralmakten. Dette perspektivet er sentralt bade for a forstd utviklingen da, og for &
forklare kommunenes oppfatninger og handlinger i dag.

Kommunen som sosialt nettverk og geografisk enhet

For a forstd samhold og evnen til selvstyre i et lokalsamfunn, kan en studere bade relasjoner
og geografiske grenser. Bruken av begrepet lokalsamfunn er omdiskutert i historiefaget.
Hvilket faktisk grunnlag dette begrepet har eller kan ha, er dreftet av historikeren Knut
Kjeldstadli.'” Han peker pa flere mulige forstaelser av lokalsamfunn som kan vere aktuelle
i lokalhistorisk arbeid. En av dem handler om & legge til grunn at hendelser «finner sted».
Dette forutsetter bade et sted og en hendelse, en scene og et spill.

Kommunen som fellesskapsarena er droftet av Gjerlow Aasland.!' Hun tar opp tema
som oppvekst, velferd og ekonomi, og de dreftes her med sosial mobilitet som perspektiv.
Foreldre og familie er gitt, men de sma og store fellesskap i et oppvekstmiljo er «landsbyen»
— det vil si lokalsamfunn som kan fungere bade inkluderende og laerende.

Det er denne forstaelsen av lokalsamfunn vi har lagt til grunn i dette prosjektet. Det
lokale fellesskapets ansvar i kritiske situasjoner bygger ikke bare pa kjennskap til geografi
og naringsforhold, men ogsa innsikt i hvilke krefter og relasjoner som er i spill. Hvordan
disse kreftene og relasjonene framstar, vil vaere avhengig bdde av den aktuelle utfordringen
der og da, og den tradisjonen situasjonen oppstar i.

Materiale og metode

Denne underspkelsen er designet som en casestudie av et strategisk, og ikke tilfeldig, utvalg
av kommuner som har erfaring med ulike former for innsats som felge av ulykkeshendelser.
Dette er gjort fordi vi ensker a fa et innblikk i hvordan kommuner med erfaringer fra sam-
handling med frivillige organisasjoner oppfatter dette samarbeidet. Formalet er derfor ikke
a gi et allment dekkende bilde av norske kommuners forhold til frivillige organisasjoner.
Det er nylig omtalt blant annet av Gjerde og Winsvold.'?

Vi valgte ni mindre og mellomstore kommuner med erfaringer fra beredskapsinnsats
der ogsa frivillige organisasjoner har deltatt.!® I perioden fra august 2018 til mai 2019 inter-
vjuet vi ordferere, radmenn og beredskapsledere. Intervjuene foregikk som apne samtaler
basert pa tilsendte spersmél om kommunens forventninger til bruk av frivillige ressurser,
informasjon om kommunens praksis som leder og tilrettelegger, samt kommunenes rolle-
forstaelse og erfaringer. Samtalene ble ikke tatt opp pa band, men skriftlige notater ble tatt

8. Ibid, s. 72.

9. Nwss, Hovland, Gronlie, Baldersheim & Danielsen 1987.

10. Kjeldstadli 2017.

11. Gjerlow og Aasland 2019.

12. Gjerde & Winsvold 2016 og 2017.

13. Eigersund, Forsand (na Sandnes), Hol, Lindesnes (né ny og sterre), Odda (na Ullensvang), Rauma, Time, Ulvik
og Vaga.
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underveis. Alle informantene har gitt informert samtykke til a delta i denne studien. De har
ogsa samtykket til a kunne bli identifisert som deltakere i studien, fordi de har uttalt seg pa
vegne av kommunen og fellesskapet og ikke som enkeltpersoner. Det er ikke registrert eller
lagret lyd- eller bildeopptak eller andre personopplysninger. Det ble derfor lagt til grunn at
det ikke var nedvendig med serlige tillatelser eller radferinger etter personopplysningslo-
ven. En sammenstilling av utsagnene fra kommunene ble sendt til deltakerne for mulige
kommentarer.'*

Etter nerlesing av utsagnene fra den enkelte kommune ble disse systematisert etter rele-
vans for forstaelsen av kommunenes rolle og samvirkets organisering: helhet, naerhet, lokal
kompetanse og tillit. I framstillingen her er utsagnene fra kommunene bygget inn i teksten,
bade i omtalen av den teoretiske forankringen og i den avsluttende dreftingen.

I slutten av april 2020 tok vi pa nytt kontakt med en representant for hver av de aktuelle
kommunene for & innhente informasjon om hvorvidt frivillige ressurser var benyttet eller
kontaktet i forbindelse med handteringen av koronavirus-utbruddet i mars og april.

Vi har ogsa innhentet informasjon om antallet redningsaksjoner i de ni aktuelle kommu-
nene i 2019 loggfort hos Hovedredningssentralen, og hvilke frivillige ressurser som har
vert benyttet i disse tilfellene."

Dagens beredskapskommuner

Utviklingen av «velferdskommunene» slik vi kjenner dem, med et allment ansvar for
befolkningens trygghet, ble mulig gjennom en nasjonal politikk som la stor vekt bade pa
geografi og sosial utjevning og likhet.'® Det lokale fellesskapet er viktig bade for tiltak og for
trygghet.

De politiske spenningene rundt 1905, og deretter forste og annen verdenskrig med den
etterfolgende kalde krigen, skjerpet behovet for nasjonal krisehandtering.!” Det var storre
utfordringer som lokalsamfunnet ikke kunne handtere uten overordnet styring. Dette
nasjonale perspektivet preget beredskapsarbeidet i Norge i etterkrigstiden til innpa 1990-
tallet. Beredskapen mot de ytre fiendene var da ikke lenger si presserende, mens klima- og
miljoutfordringer skapte andre trusler som matte handteres lokalt.'®

Flere naturhendelser i form av storm, flom og skred utover pa 1990-tallet, gjorde at
uttrykket «alt skjer i en kommune» ble sveert synlig. Maten disse hendelsene ble handtert pa
av kommunene, viste stor variasjon. Dette ble ikke minst erkjent rundt 2000, blant annet
gjennom Sarbarhetsutvalgets beskrivelser av utfordringene.'® Lokale variasjoner er ikke sa
uventet nar beredskapsarbeidet i norske kommuner har utviklet seg gjennom erfaringer
bygget pa konkrete hendelser. Men disse variasjonene la ogsa grunnlaget for en storre
bevissthet rundt prinsippene for den nasjonale politikken i beredskapsarbeidet, noe som
ble presentert gjennom Stortingsmelding nr. 17 (2001-2002).%° Her blir kommunenes sen-
trale rolle beskrevet og forsekt satt i et nasjonalt system. Kommunenes sentrale plassering i
beredskapsarbeidet er senest bekreftet giennom meldinger fra regjeringen til Stortinget i

14. Vi mottok ingen korreksjoner pa var sammenstilling.

15. Statistikkgrunnlaget er framskaffet og stilt til disposisjon av redningsleder Andreas Bull og avdelingsdirektor
Jarle @versveen, Hovedredningssentralen (Ser-Norge). Oversikten gjelder ikke rene kommunale oppdrag, bare
oppdrag som har medfert koordinert innsats.

16. Hompland & Lesjo 2016.

17. Larsen & Kaiser 2016.

18. NOU 2000: 24.

19. NOU 2000: 24, kap. 24.4.

20. St. meld. nr. 17 (2001-2002).
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desember 2016 og oktober 2020, uten at dette der blir droftet i et historisk perspektiv.®! T
meldingen fra 2020 gis det uttrykk for en bekymring for at det frivillige bidraget til red-
ningstjenesten rundt om i landet kan svekkes som folge av fraflytting i distriktskommu-
nene.??

Dagens fire hovedprinsipper for nasjonalt sikkerhets- og beredskapsarbeid er:
ansvarsprinsippet, narhetsprinsippet, likhetsprinsippet og samvirkeprinsippet.23 Mens
ansvarsprinsippet blant annet hviler pa at ansvaret folger det enkelte departement og den
enkelte statlige myndighet, innebeerer naerhetsprinsippet at kriser skal handteres pa lavest
mulig niva. Likhetsprinsippet betyr at kommunens organisering skal veere mest mulig lik i
en krisesituasjon som den er ordinaert.

En spenning mellom nasjonal normering og lokal tilpasning i beredskapsarbeid kan vi
spore like tilbake til hdandteringen av smittsomme sykdommer med hjemmel i sunnhetslo-
ven.”* I vire samtaler med kommunene finnes denne spenningen hos dem alle, og kommer
typisk til uttrykk med utsagn som: «<Kommunene ma klare seg selv mer og mer. De forven-
tes a vaere selvberget nar det gjelder ressurser, tilgang pa ressurser, samvirkeaktorer og kom-
petanse.»

Her ligger ogsa en erkjennelse av at den lokale praksis («utgverrollen») er bedre & for-
holde seg til for kommunene enn analyser og rapporteringer. Funnene kan dermed ogsa
belyse dagens situasjon og utfordringer for lokalsamfunn og kommuner. Det er velkjent at
ulik regional grensedragning mellom forskjellige statsetater med beredskapsoppgaver med-
forer styrings- og samhandlingsutfordringer.®> Flernivastyring oker i seg selv kompleksite-
ten. Sarbarhetsutvalget sa ogsa denne utfordringen: «Sikkerhets- og beredskapsarbeidet i
Norge er preget av sterkt fragmentert ansvar og organisering».® Kommunene fikk forst i
2010 lovbestemt allmenn kommunal beredskapsplikt, noe som understreker kommunenes
ansvar, mens ansvar og ambisjoner ogsd pa regionalt og nasjonalt niva skaper utfordringer.

Det lokale selvstyret forer til at kommunene utformer sine egne planer og gjennomferer
sine egne tiltak. Geografi og territorium er slik sett fremdeles et viktig organiserende prin-
sipp nar det gjelder krisehandtering.?” Dette forer til at en god lokal samordning kan utfor-
dres, og kanskje svekkes, av en svak samordning mellom nivéaene i beredskapsarbeidet, for
eksempel mellom kommune og stat. Kommunene uttrykker at de savner statlige foringer
om hva de vil kunne bruke frivillige til for a lose sine oppgaver. De vil ikke ha detaljinfor-
masjon, men «maler» for oppgavelgsning. Som eksempel pa manglende tydelighet, nevnes
usikkerhet om hva som skal legges inn i den nye akutthjelper-rollen.

Kommunene sliter ogsd med manglende lokalkunnskap hos politiet. De har liten nytte
av det de kaller sentraliserte innsatsledere uten lokalkunnskap. Politireformen er slik sett et
viktig eksempel pa en statlig reform som ikke understotter behovet for lokalkunnskap.
Annen forskning har ogsé vist at den uformelle kontakten med narmiljoet, som har skapt
trygghet og kjennskap, er sterkt redusert til fordel for en kontrollerende og reaktiv tilnzer-
ming.28

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) legger til grunn at den kommu-
nale beredskapsplikten handler om & se samfunnssikkerhetsverdier og -utfordringer i et

21. Meld. St. 10 (2016-2017); Meld. St. 5 (2020-2021).
22. Meld. St. 5 (2020-2021), s. 28.

23. Meld. St. 5 (2020-2021), s. 35.

24. Larsen 2010.

25. Fimreite mfl. 2014, s. 21.

26. NOU 2000:24, kap. 3.1

27. Fimreite mfl. 2014, s. 18.

28. Wathne, Talberg & Gundhus 2019.
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helhetlig perspektiv for a bygge trygge og robuste lokalsamfunn gjennom samarbeid mel-
lom offentlige, private og frivillige samfunnssikkerhetsaktorer.”” I DSBs veileder understre-
kes ogsa fylkesmennenes veilederrolle overfor kommunene, noe kommunene bade er
avhengige av og setter pris pa. Kommunene framhever viktigheten av fylkesmannen som
ovingsdriver. De gnsker statlig stimulering og samordning, men forventer at innsatsen
utfores med grunnlag i lokale erfaringer.

Samarbeid mellom offentlige og frivillige ressurser

I beredskapsarbeid og krisehandtering har kommunene lang erfaring med avtalt bruk av
frivillige. Etter 22. juli-katastrofen ble samvirkeprinsippet tydeliggjort som et av hovedprin-
sippene i beredskapstenkingen. Selv om det kan bli noe utydelig i det beredskapsmessige
flerniva-systemet, er det velkjent for kommunene.

Kommunale ressurser inngar ogsa i den offentlige redningstjenesten i Norge. Men de
fleste av de kommunene vi intervjuet, kunne fortelle at det kommunale tjenesteapparatet i
liten grad var involvert i typiske redningsaksjoner, selv om lokale, frivillige mannskaper var
involvert. I de ni kommunene vi undersokte, var det i 2019 hele 138 hendelser som ble hand-
tert av det samvirkesystemet som vi i Norge kaller redningstjenesten.*® I 50 av disse hendel-
sene ble det benyttet ressurser fra frivillige organisasjoner. I tillegg kommer 17 hendelser
med deltakelse fra Redningsselskapet, som er en frivillig organisasjon med offentlig tilskott
for & delta i sjoredningen. I praksis betyr dette trolig at dersom de frivillige ressursene ikke
hadde deltatt, ville det veert nedvendig for kommunene a stille med mannskaper i slike tilfel-

lllustrasjon 1. Samarbeid mellom Rgde Kors og brannvern i forbindelse med rasulykka i Jglster
juli 2019.

Foto: Sglve Kiviranta, Eid Rgde Kors Hjelpekorps.

29. DSB 2018, s. 8.
30. Statistiske opplysninger fra 2019 mottatt fra Hovedredningssentralen (Andreas Bull og Jarle Qversveen) i mai
2020.
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ler. Det sterke frivillige engasjementet i redningstjenesten og beredskapsarbeidet pa lokalt
plan i Norge, avlaster kommunene for oppgaver som disse ellers matte ha tatt pa seg. Mange
av de oppgavene som blir lgst av frivillige organisasjoner i Norge, er i andre land, for eksem-
pel Sverige, i langt storre grad forutsatt lost av lokale offentlige virksomheter som brannvern
og politi.*! Samvirke i beredskaps- og samfunnssikkerhetsarbeid bygger pa en tradisjon om
& hjelpe hverandre og a utfere viktige handlinger sammen i lokalsamfunnene.

Selve samvirkebegrepet har dype rotter, bade i Norge og internasjonalt.*> Samvirkebegre-
pet slik vi kjenner det fra beredskapsarbeid, har to typer meningsinnhold: bade som organi-
sasjonsform og som arbeidsprinsipp.>* Det er som organisasjonsform at samvirke ogsa har sin
internasjonale historie. Som prinsipp for samhandling og samarbeid, synes samvirke a veere
noe mer spesielt for Norge. Dette er satt i system i redningstjeneste og krisehdndtering. Der
handler begrepet om praktisk innsats som uteves der utfordringene er. Det er i hoyeste grad
tillitsbasert, og det lar seg vanskelig plassere i et organisasjonskart. Men det virker.

Samvirke i beredskap handler om en naturlig inkludering av frivillige. For kommunene
gir dette et tillegg til beredskapsressursene som verdsettes hoyt, og som regnes som helt nod-
vendige, seerlig der hvor det er spesielle beredskapsutfordringer. De frivillige har lokalkunn-
skap og spesialkunnskap, de og deres organisasjoner har ofte hoy status i befolkningen og de
nyter stor tillit. For kommunene oppfattes de derfor mer nyttig enn sentrale profesjonelle.

Samvirkeprinsippet gir beredskapsarbeidet en merverdi slik at organisasjonen som skal
handle, blir maksimalt effektiv. Det speiler ulike etaters og virksomheters praktiske innsats
i samspillet med andre relevante lokale krefter, altsa noe som uteves der utfordringene er.

lllustrasjon 2. Trening i fellesskap er avgjgrende for samarbeidet mellom frivillige og de for-
melle beredskapsaktgrene. Her fra Finsegvelsen.
Foto: Rgde Kors.

31. Ridddningsverket 2008.
32. Johnstad 1998.
33, Aasland & Braut 2018.
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Nyere forskning har vist at i kommuner hvor samvirkeprinsippet folges, fungerer samarbei-
det mellom for eksempel politi, kommune og frivillige organisasjoner bra, mens der hvor
organisasjonene enten ikke er sterke nok, eller ikke er inkludert, finner ikke disse ressur-
sene hverandre.**

En utfordring for gjennomfering av samvirkeprinsippet er forskjellen pa de nasjonale og
de lokale aktorene. Dette framkommer som funn i den «Samrisk»-forskningen som er
utfort etter 22. juli 2011. Fjeldavli har gitt en god oversikt over dette.’® I et annet arbeid
framheves blant annet at:

[...] de statlige aktorene kjennetegnes av en risikofaglig, systematisk, abstrakt og byrakratisk tilneer-
ming til ssmfunnssikkerhet, [...] mens for mange mindre aktorer er samfunnssikkerhet mer & anse som
en praktisk utfordring, som er innvevd i deres daglige arbeid, og hvor deres personlige nettverk ogandre
roller i samfunnet er viktige.*®

I sammenlikning mellom det nasjonale og det lokale er det ogsé flere som hevder at ressur-
sene har gétt sentralt: Det er «et gap mellom ressurssituasjonen lokalt og sentralt, dessuten
mellom forventninger og ressurser lokalt».*” Utviklingen pé sentralt hold synes 4 ha skjedd
uten direkte medvirkning fra de frivillige.*®

Samvirke i lokalsamfunnet

De utvalgte kommunene med ekstra beredskapsutfordringer som vi har valgt ut spesielt for
disse intervjuene, gir oss et bilde av kommunenes situasjon som ogsa gjenspeiles i andre
studier.”

Den helt nodvendige kontakten mellom kommunene og de frivillige organisasjonene i
beredskaps- og samfunnssikkerhetsarbeidet, gjenspeiler en felles forstaelse av den lokale
virkeligheten. Denne forstaelsen inkluderer en mestring av at det er hoyst ulike organisasjo-
ner som samarbeidet. Denne felles forstaelsen og de felles erfaringene forsterker tilliten i
lokalsamfunnet, bade mellom akterene og overfor lokalbefolkningen. Fra de frivillige orga-
nisasjonenes side er det utarbeidet en rapport som i dette perspektivet legger vekt pa virk-
ningene av klimaendringene og ekstremopplevelser - det vil si en mer sarbar natur kombi-
nert med flere folk der ute og flere redningsoppdrag.*

Samarbeid med frivillige organisasjoner er mest utprevd og utviklet med grunnlag i
samvirkeprinsippet i redningstjenesten. Men det er viktig 4 vere klar over at frivillige orga-
nisasjoner har vaert der lenge, ikke bare som et supplement eller et alternativ til kommunale
og statlige tjenester, men ofte ogsa i stedet for disse. Den statlige frivillighetspolitikken er
droftet i en melding til Stortinget.*! Der legges det stor vekt pa de frivillige organisasjonenes
selvstendighet, ogsé i samarbeidet med offentlige myndigheter. Samvirkebegrepet innenfor
redningstjenesten er nevnt, men ikke neermere analysert i et historisk perspektiv.

A kombinere ressursbruk fra for eksempel formelle og strukturerte kommunale ressur-
ser med innsats fra frivilligheten kan veere en krevende ovelse — ikke minst fordi det er vik-

34. Skiple & Winsvold 2020.

35. Fjeldavli 2020.

36. Almklov, Antonsen, Bye & @ren 2018.

37. Nilsen, Albrechtsen & Nyheim 2018.

38. Nilsen, Albrechtsen & Nyheim 2018, s. 16.

39. Nodland m.fl. 2007; Albrechtsen mfl. 2017; Fjeldavli 2020.
40. Nasjonalt redningsfaglig rad 2018.

41. Meld. St. 10 (2018-2019).
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lllustrasjon 3. Rade Kors bistar i koronatesting pa Geilo 2020.
Foto: Rgde Kors.

tig & opprettholde en gjensidig respekt for ulike utgangspunkt. I en surveyundersokelse som
kartla mulige barrierer for bruk av frivillige i omsorgssektoren pekes det ogsé pa utfordrin-
gene ved de ulike systemlogikker ved at frivillig og offentlig innsats «er bygget opp langs
ulike lester som skaper ulike samordningsutfordringer».*>

Vare funn, for eksempel gjennom utsagn som «Rddmann og ordforer har operativ erfa-
ring!», viser at det ikke nedvendigvis er slik. Personlige erfaringer kan veere overordnet sys-
temlogikken, slik at perspektiv blir mer helhetlig. Ofte er det kommunalt ansatte som ogsa
er engasjert i det frivillige arbeidet. Nettopp fordi rddmann og ordferer kan ha operativ
erfaring, blir det en storre integritet mellom formelle og uformelle posisjoner i lokalsam-
funnet. Der hvor beredskapsarbeidet inkluderer bade formelle og frivillige akterer, kan
kunnskapen og respekten for hverandre fore til en bedre felles forstaelse. Felles forstaelse i
praktisk handling forer til treffsikkerhet nar ressurser skal bestilles og fordeles. En slik for-
staelse vokser fram av felles erfaringer.

Funn fra nyere undersokelser av kommunalt beredskapsarbeid viser at organisasjonene
mener de ikke blir nok sett og brukt av kommunene, selv om beredskapssamarbeidet mel-
lom politiet, organisasjonene og kommunene «i hovedsak fungerer godt og effektivt». Imid-
lertid er det stor variasjon mellom kommunene.*?

Pa bakgrunn av vare funn er det grunn til a stille spersmél om hva man her egentlig far
svar pa. Det er utvilsomt store geogratiske forskjeller, men det er ogsa forskjeller i erfarings-
bakgrunn og i hvilken grad reelt samvirke i beredskapen er etablert. Det er grunn til & stille
sporsmal ved forholdet mellom de retningslinjene og det tilsynsregimet som er utarbeidet
sentralt, og den praksis og de erfaringene som ligger til grunn for de lokale handlingene.

42. Lorentzen & Skinner 2019.
43. Skiple & Winsvold 2020.
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Pa dette punktet er det ogsa viktig a legge merke til at Norge i langt sterre grad enn vére
naboland har valgt a inkludere frivillige ressurser pa en formalisert og til dels selvstendig mate
i redningstjenesten. I den danske redningstjenesten er det for eksempel direkte uttrykt at:

Volunteer resources are available but are not formally incorporated into the organization. [...] Theyare
notan official part of the organisation and can for that reason not be attributed any liability or duties be-
sides what is legally required.*

Den norske beredskapsvirkeligheten handler om akterer som er sterkt integrert med hver-
andre gjennom felles erfaringer i et lokalsamfunn. Dermed har de en gjensidig forstaelse av
og respekt for hverandres kompetanse. Utsagnet «Folkehjelpen er en del av den lokale iden-
titeten.» illustrerer dette.

Lokal organisering av arbeid og handlinger: Fra Sundt til

Sennett

Lokalsamfunnsaktiviteten har preget Norge fram til i dag. Eilert Sundt beskrev og fortolket
det folkelige kompetansepotensialet for eksempel i husflid, husbygging og batbygging. «Det
norske arbeide, eller dette system af virksomhed som begynte modig med Norges bebyg-
gelse, og som har fortsat med udholdenhed og tiltaget i indsigt og kraft indtil denne dag.»*’

Richard Sennett har i nyere arbeider droeftet forutsetningene for at menneskene klarer &
arbeide, og de tekniske og sosiale ferdighetene som er ngdvendig for & oppna god kvalitet i
arbeid og resultater. Grunnlaget for godt fagarbeid hviler pé tre typer evner: evnen til a
lokalisere, evnen til & sperre og evnen til & apne opp, eller apne til, det vil si evnen til a skifte
fra ett handlingsmenster til et annet.*® Sennett analyserer samarbeid gjennom de uformelle
relasjonene i en arbeidssituasjon, noe som samvirke bringer inn i redningstjeneste og
beredskapsarbeid.*’ Dette er organisatoriske verdier som vanligvis ikke anerkjennes i et
system som vektlegger effektivitet, formell struktur og profesjonalitet.*® Sennetts beskri-
velse av omgjengelig (sociable) ekspertise gir forstaelse til det som skjer i samarbeidet i en
samvirkesituasjon: «Sociable expertice doesn't create community in any self-conscious or
ideological sence; it consists simply of good practices».*

I et beredskapssamvirke dreier det seg om handlinger, ikke arbeid i mer formell betyd-
ning. Bide i Sennetts beskrivelser av samarbeid og i Sundts redegjorelse om arbeidets
naturhistorie, kommer vi nzer det som skjer i samvirke i beredskapssammenheng: i organi-
sering av handlinger, i oppgavenes innhold og krav til den enkelte, og i det regionale og
lokalkunnskapsbaserte. Dette er sentralt i vare beredskapsfunn hos kommunene.

Det blir derfor et viktig utgangspunkt for videre drefting av samarbeid mellom offentlige
instanser og frivillige organisasjoner at samvirke er noe annet enn samspill, samarbeid,
samhandling, samstyring og samskaping. Samvirke gir oss en annen type erfaring, og kan-
skje derigjennom mulighet for en annen type tenking. Og erfaringene fra det norske hver-
dags- og arbeidslivet som Eilert Sundt beskriver, kan ha gitt oss begrep og sammenhenger
som fungerer, uten at det er nedvendig & finne opp nye ord.

44. Rescue Council for Shipping and Aviation 2011.
45. Sundt 1867 (1975), s. 8.

46. Sennett 2008.

47. Aasland & Braut 2019.

48. Sennett 2012.

49. Sennett 2008, s. 249.
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Erfaringene med samvirke slik vi fant dem i intervjuer med utvalgte kommuner, er
mangfoldige. Utfordringen er a fa plassert dem inn i det analyseverktgyet som risiko- og
sarbarhetsanalyser (ROS-analyser) og tilsyn med kommunenes beredskapsplaner, legger
opp til. Det er en interessant erkjennelse nir det hevdes at kommunen er bedre pa utover-
rollen enn nér det gjelder ROS-analyser.

I en rapport fra 2016 undersoker Nja og Vastveit utviklingen av risiko- og sarbarhetsana-
lyser i kommunene, samt av samspill i erfaringsleering og evelser mellom kommuner og fyl-
kesmann/Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB).>® ROS-analyseverktoy
ble utarbeidet etter tekniske og til dels byrakratiske standarder ved innferingen pa 1990-tal-
let. Selv om risikobasert styring har blitt vanlig i det kommunale planarbeidet, sliter kom-
munene fremdeles med & trekke sine erfaringsbaserte handlinger inn i mensteret for ROS-
analysene de gjennomforer og det tilsynet de blir utsatt for.

Vare funn understotter dette. Kommunene tar hensyn til risiko og benytter risiko- og
sarbarhetsvurderinger, men erfaringene fra det lopende beredskapsarbeidet fanges ikke
opp av de overordnete styringsverktoyene. Den helhetlig ROS-analysen i kommunene er
ikke fullstendig, og heller ikke semlgs. Det som mangler, er det vi kan karakterisere som
kjernen i samvirke, nemlig den ikke malbare lokale kunnskapen og kompetansen. Vi skal
ikke her forakte de erkjennelsene som Eilert Sundt i sin tid brakte fram gjennom beskrivel-
sen av arbeidets naturhistorie, hvor den lokale kunnskapen og det lokale fellesskapet stod
sentralt.

I flere av studiene om den lokale beredskap kommer det fram at kommunene setter pris
pa ovelser, og da helst med fylkesmannen som padriver. Dette er helt i samsvar med fun-
nene ogsa i denne undersegkelsen. Fylkesmannen har et viktig beredskapsansvar, og ressurs-
situasjonen ber ikke veere slik at en ikke har ressurser til gvelser med kommunene. I slike
ovelser bor de frivillige organisasjonene som en selvfolge veere inkludert. Da kan man fange
opp lokale tradisjoner og handlingsmenstre som befolkningen kjenner seg igjen i. Det skal
bemerkes at i alle fylker er frivillige ressurser representert i fylkesberedskapsradet.

Det norske samvirkeprinsippet moter imidlertid flere typer utfordringer, til tross for at
de frivilliges sentrale rolle i beredskapsarbeidet synes godt politisk forankret.”’ Noen av
dem handler om alternative mater & bruke frivillige ressurser pa, andre handler om mer
internasjonale forhold. I de internasjonale forpliktelser i forbindelse med bestemmelsene i
menneskerettighetslovgivningen kan man sta overfor juridisk forankrete krav til innsats-
mannskapenes kompetanse, noe som kan utfordre den omfattende og tradisjonsbundne
bruken av frivillige ressurser i beredskapsarbeidet i Norge. Dette vil for eksempel kunne
aktualiseres i saker hvor erstatningskrav reises. Dette er droftet av Aasered, som konklude-
rer slik:

Det er ovenfor konkludert med at det er usikkert om den norske modellen for redningstjeneste slik den
framstar i dag, tilfredsstiller kravene EMD har stilt, seerlig pa bakgrunn av regelverkets utforming, og at
det ikke stilles krav til redningstjenestens kapasitet og innsatsmannskapenes kompetanse.>?

Han mener at det er usikkert om den norske modellen tilfredsstiller de folkerettslige og
konstitusjonelle forpliktelsene, ikke minst fordi selve organiseringen er basert pa «nasjonal
dugnad». Dette er en utfordring som sa langt ikke har veert en del av den offentlige disku-
sjonen om den norske beredskapsorganiseringen, men som det er viktig & veere forberedt

50. Nja & Vastveit 2016.
51. Meld. St. 5 (2020-2021), s. 121.
52. Aasered 2019.



328 TORA AASLAND OG GEIR SVERRE BRAUT

pa. Her kan det vere av betydning a framheve verdien i rednings- og samfunnssikker-
hetsarbeid, nettopp av den ikke malbare kunnskapen og den mer uformelle organiseringen.
Vare funn viser tydelig at det er kombinasjonen av det formelle og det frivillige som gir
styrke og handlingskraft i beredskapsarbeidet, og at det ligger en merverdi i ikke a stille
krav om formalisering og profesjonalisering. Det framstar derfor som vesentlig & avklare
hvordan den norske tradisjonen om nedvendig kan tilpasses internasjonale forpliktelser og
krav.

Totalberedskapen i Norge er under jevnlig debatt. Fjeldavli peker pé totalberedskapens
hovedutfordringer: Den nzre beredskapen er ikke heyt nok prioritert, darlig samarbeid
mellom offentlige etater svekker beredskapsevnen og omorganiseringer skaper ekstra
avstandsproblemer, og bade mal- og resultatstyringen samt privatiseringen skaper nye
utfordringer.>® Vire intervjuer i utvalgte beredskapskommuner bidrar til 4 forsterke dette
utfordringsbildet.

Arbeid og handlinger forankret i lokalkunnskap

Praktisk fellesskap i et lokalsamfunn har gjennom historien veert tuftet pa erkjennelsen av
at det ligger en egennytte i & samarbeide med andre. «I dag deg, i morgen meg.» >* Dette
gjelder bade i grunnlaget for gjensidighet i forsikring, avtaler om gjensidig hjelp ved brann
og naturkatastrofer og i samvirketenkingen som vokste fram pa 1800-tallet bade i Norge og
andre land.”

I dagens kommunale beredskapsarbeid er lokalkunnskap avgjerende, enten det handler
om erfarne fjellfolk, generell hjelpekorpserfaring eller verdien av samarbeid organisasjo-
nene imellom: for eksempel ulike Rode Kors-lag innen en region. Slik erfaring er uvurderlig
for en kommune som er i en krisesituasjon.

I jakten pa samarbeidsformer for a lose offentlige oppgaver kan det vaere verdt a lytte til
Gunnar Roalkvam, som har arbeidet mye med samvirkebevegelsens historie:

Stat og kommune kan ikke ta ansvar for alle oppgaver som i framtida bor lgses i fellesskap. Og det er ikke
alt som kan overlates til privat, kommersiell drift. I dette grenselandet kan samvirkesektoren vokse. Med
storre vilje til mer prinsipiell tenking og uredd praktisk oppfelging, kan samvirkeorganisering utvikles
som et bedre og mer allsidig alternativ enn det er i dag.>®

Dette fellesskapsperspektivet understottes av neerhet og kjennskap til hverandre. Dette er pa
ingen som helst mate noe nytt av var tid. Eilert Sundt hadde tro pa at leering skjer ved erfa-
ringsoverfering, samarbeid og lokal tilpassing: «Det er fellesarbeide af batbyggere og
somaend.»”’ Dagens lokalsamfunn framhever fordelen ved 4 kjenne hverandre og hver-
andres kompetanse. Ofte er det ogsé slik at de frivillige kan supplere med teknisk og prak-
tisk utstyr, for eksempel transportmidler, for & handtere en krisesituasjon eller komme til et
skadested.

Men en felles lokal forankring er bare en av forutsetningene for a fa et smidig samarbeid
mellom en kommune og frivillige organisasjoner gjennom samvirkeprinsippet. Var forsta-

53. Fjeldavli 2020.

54. Opedal 1965.

55. Johnstad 1998; Aasland & Braut 2018.

56. Roalkvam 2000.
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else av samvirke er at det er «ulike etaters og virksomheters praktiske innsats i samspill med
andre lokale krefter, altsi noe som uteves der utfordringene er».”®

De menneskelige relasjonene, som er grunnlaget for lokalsamfunnet, blir enda mer
tydelige nar man som Eilert Sundt kopler inn kunnskapen om det geografiske og naturgitte,
slik han gjer i utredningen om regovnstuer:

Men om det, som vi kalde skik, saledes har hjulpet til at afrunde graendsen for regovnstuens strog, sé er
det dog naturforholdene, som i det hele og store taget have bestemt valget af den ene eller den anden af
hine to huslige indretninger, ligesom det er naturforholdene, der bestemmer, hvilke neeringsveie meeng-
den av folket i en bygd mé leegge sig efter.>

Pa samme mate som naturforholdene bestemmer bade ovnstyper og bygdas naeringsaktivi-
teter, kan lokalkunnskapen veere avgjorende for krisehandtering. De lokale nettverkene sor-
ger ofte for uformell, men effektiv varsling. Man henter kunnskapen der den er. Denne type
kunnskap forklarer mange av ulikhetene i produksjon og arbeid samt i mater & lose de prak-
tiske utfordringene pa. Kjennskap til hverandre og neerhet i det daglige er avgjerende. Kom-
munene er avhengig av bade den lokalkunnskap de frivillige har, og drar ogsa nytte av at de
frivillige er mer kompetente til spesialoppgaver enn de mulige profesjonelle. Det er en
utfordring at man sentralt utarbeider system for felles situasjonsforstaelse uten med-
virkning fra de frivillige.

Denne lokale erfaringen er en viktig dimensjon bade i samvirket og i det generelle sam-
arbeid som ikke far nok oppmerksomhet hos sentrale myndigheter. Disse lokale erfarin-
gene fra var tid beskrives godt av Sundt i hans betraktning av allmuens kunnskap:

Detersom et stort Tree, jeg ser for mig, med dybe Rodder, maegtig Stamme, staerke og lette Grene, hoi og
luftig Krone. Saaledes er Folkelivet. Rodderne ligge dybt i Urtidens Skjod, og Kronen beveaeges av Nuti-
dens Luftning. Deter Liv og Friskhed, og der er Sammenhzeng helt igjennom. Renligheds-Skikken er en
Gren paa Traeet, og forfelge vi Sammenheengen ned til Roden, faa vi se, hvor smukt den er rundet av Fol-
kets oprindeligste Begrep og dybeste Fro.*°

Nar Sundt her beskriver allmuen, tenker han pé folkene og de tradisjoner, skikker og oppfat-
ninger de forer med seg inn i arbeid og samarbeid. I dreftingen av betingelsene for samhold i
et samfunn, avslutter Anne-Lise Seip i sin studie av Eilert Sundt og dremmen om «det tette
samfunny slik: «at menneskene kommer hverandre sa neer at de blir viktige for hverandre.»®!

Sammenhengen mellom naturforhold, historie, neringsliv og sosial organisasjon kom
til 4 prege Sundts kunnskapsinnhenting.

Selv syntes jeg under skrivningen, at jeg métte bygge faestningsmure af bevisligheder mot dem, som hid-
til have veert anseet for de sagkyndige, og som jeg sagde imod; men endnu mere har jeg &penbart veeret
pavagtmot migselvtillige, eller jo mere jeg fandt der udeibygderne af det, jeg gjerne vilde finde, des mer
samlede jeg pa oplysninger og iagttagelser for at vaere vis pa, at jeg byggede pa dem, og ikke pa mine egne
bedragelige onsker.5*

Dette bekreftes av kommunene i var undersekelse gjennom a se verdien av at folk stiller
opp; og at innsatsen fra de frivillige bidrar til a fa samfunnet til & fungere som en helhet.
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59. Sundt 1862 (1976), s. 153.

60. Sundt 1869 (1975), s. 55.

61. Seip 1983, s. 84.

62. Sundt 1869 (1975), fortale s. 13.



330 TORA AASLAND OG GEIR SVERRE BRAUT

Dette perspektivet fikk vi ogsa bekreftet i oppfelgingsspersmal til de aktuelle ni kommu-
nene om frivillige ressursers mobilisering i forbindelse med korona-utbruddet varen 2020.
De frivillige ble brukt der det oppstod en krise, men ikke nedvendigvis som en del av den
rutinemessige handteringen fra kommunens side.

Avslutning

Samvirke mellom kommunene og frivillige organisasjoner i beredskapsarbeid, og nar kri-
tiske situasjoner oppstar, er en velprevd handlingsform som er dypt forankret i lokalsam-
funnets identitet og egenforstdelse. Samvirketenkingen forener kommunens viktige ansvar
og lokalbefolkningens kompetanse.

Men denne méten & handle pa og & organisere handlingene pa, utfordres bade av mangel
pa kunnskap og erfaring, manglende vilje eller evne til a innse behovet for denne typen
kopling av krefter, og ikke minst av nye samarbeidsformer som lanseres. Kjernen i samvir-
keformen er gjensidig tillit og respekt, lokal kunnskap og erfaringer, og en innarbeidet vilje
til  gi hjelp ndr noen trenger det. @nsket om a hjelpe andre er en sentral drivkraft hos de
frivillige organisasjonene, og her blir et slikt onske satt i system.

Vare funn viser mange eksempler pa at dette samvirket fungerer, ofte med grunnlag i
lokale forventninger og forutsetninger. Men funnene viser ogsa at utfordringene er mange.

lllustrasjon 4. Mange frivillige ga avgjerende bidrag i et utfordrende samarbeid i forbindelse
med skipsulykken med «Viking Sky» i Hustadvika i 2019.
Foto: Rgde Kors.
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Bade mangel pé historisk kunnskap, undervurdering av lokal kunnskap og manglende vekt-
legging av den ikke-malbare sosiale kapital som de frivillige organisasjonene kan bidra
med, er en del av trusselbildet. Sett fra kommunene er samvirke noe som oppstar og vedli-
keholdes ut fra lokale vurderinger og behov, ikke primeert fordi det er et beredskapsprinsipp
palagt ovenfra.

I et historisk perspektiv er samvirke i beredskap godt forankret i det lokale fellesskapet.
Folk trengte hverandre for & mete ulike trusler og utfordringer. Styrken i dette samvirket
ligger i det lokale ansvaret.

I Norge skjedde nasjonsbyggingen nedenfra, i motsetning til andre land som for eksem-
pel Sverige og Danmark. Nasjonale myndigheter her i landet har alltid mattet regne med
lokal makt og veere villige til a gi kommunene lokalt ansvar. Dette preger fremdeles bered-
skapsarbeidet.

Kommunenes styrke er at de har lokalkunnskap og er vant til a ta ansvar, og de vet hvor-
dan lokale ressurser kan utloses og benyttes. Utfordringene oppstar bade nér det nasjonale
ansvaret ikke tar nok hensyn til det lokale, som i generell kriseberedskap nar ressursene gar
sentralt, og nar en krise blir definert som nasjonal, men ma handteres lokalt, som i handte-
ringen av korona-pandemien varen 2020. Da trengs den best mulige dialog og samordning
mellom stat og kommune. Det er her vi finner dagens rolle for fylkesmannen.
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