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Sammendrag

Kvikkleireskred har fort til de stgrste naturkatastrofene i Norge. Trgndelag er pa grunn av sin
geologiske historie spesielt utsatt for kvikkleireskred. Sgr-Trgndelag er det fylket i landet som
har klart flest bygg innenfor kartlagte fareomrader, og flere enn 32 000 personer i fylket bor
pa omrader med kvikkleire. Denne studien skal se narmere pa hvordan arbeidet med
kvikkleire og samfunnssikkerhet har vert og er organisert, og den skal se narmere pa

kommunene i Trondheimsregionen.

Fra Rissaraset i 1978 til 1 dag har det skjedd store endringer i arbeidet med samfunnsikkerhet
og skred. Kvikkleirekartleggingen ble startet i etterkant av Rissaraset ledet av Norges
Geologiske Undersgkelse og Norges Geotekniske Institutt. Etter flommen pa @stlandet i 1996
sa man et behov for en helhetstankegang knyttet til risiko for naturfare. Det skjedde ogsa en
endring i arbeidet med sikkerhet og beredskap pa 90-tallet. Den kalde krigen var over, og man
begynte a se pa rikets sarbarhet ogsa som noe som kunne komme innenfra landets grenser. I
1999 ble sarbarhetsutvalget satt ned, og en viktig premiss for St.meld. nr 17 (2001-2002)
Samfunnssikkerhet — veien til et mindre sarbart samfunn. Denne stortingsmeldingen innfgrte
begrepet samfunnssikkerhet som den evne samfunnet som sadan har til a opprettholde viktige
samfunnsfunksjoner og ivareta borgernes liv, helse og grunnleggende behov under ulike
former for pdkjenninger. Organiseringen pa 2000-tallet var preget av fragmentert ansvar.
Flere skred hvor personer omkom bidro til en skjerping av regelverk og omstrukturering av

ansvarsroller. Fra 1. januar 2009 fikk NVE det overordnede ansvaret for skred.

Studien har tatt for seg kommunen i Trondheimsregionen, og deres arbeid og erfaringer med
kvikkleire og samfunnssikkerhet. Hovedinntrykkene fra intervju blir analysert ut fra et
instrumentelt-strukturelt perspektiv og et institusjonelt perspektiv. Arbeidet med kvikkleire og
samfunnssikkerhet er i stor endring, noe som ogsa preger kommunenes arbeid. Nye lovverk,
forskrifter og virkemidler kommer samtidig som kommunene har variert kunnskap om
arbeidet og virkemidlene. Studien avdekker en rekke svakheter og mulige barrierer, men

tydeliggjgr ogsa positive endringer som et resultat av utviklingen innen fagomradet.
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Summary

Quick clay landslides has led to the largest natural disasters in Norway. Trgndelag is because
of its geological history particularly vulnerable. Sgr-Trgndelag is the county in Norway that
has the most buildings in the mapped hazard areas with more than 32 000 people living in
areas with quick clay. This study will examine how the work ith quick clay and public safety
has been and is organized, and it will look more closely at the municipalities in the Trondheim

region.

From the Rissa landslide in 1978 and until today there has been some major changes in the
work of public safety and landslides. Norges Geologiske Undersgkelse and Norges
geotekniske Institute led the mapping of quick clay areas. After the flood in southeastern
Norway in 1996 one realized there was a need for a whole way of thinking related to risk of
natural hazard. There was also a change in the work of security and emergency preparedness
in the 90s. The Cold War was over and one started to look at vulnerability as something that
could come from within its borders. In 1999 a comitee of vulnerability was constructed and
and laid down an important premise for the Report. No 17 (2001-2002) Public safety — the
road to a less vulnerable society. This white paper introduced the concept of public safety as
the ability of society as such has to maintain important social functions and safeguard the life,
health and basic needs under various forms of stress. The organization in the 2000s was
characterized by fragmented responsibilities. Several landslides where people died led to a
tightening of regulations and restructuring of roles. From 1th of January NVE got the overall

national responsibility for landslides.

The study has addresses the municipality of Trondheim region and their work and experience
with quick clay and public safety. The main impressions form the interviews are analyzed
from an instrumental-structural perspective and an institutional perspective. Work with quick
clay and public safety has changed a lot wich also characterizes the municipial work. New
legislation, regulations and measures comes as local authorities have varied knowledge of the
work and instruments. The study reveals a number of weaknesses and potential barriers, but

also highlights the positive changes as a result of development within the field.
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DELI Innledning og metode

Denne delen presenterer studien for leseren gjennom bakgrunn, formal, problemstilling og
rammer for studien. Kapittelets hensikt er a presentere studiens fokus og oppbygning og dens

relevans faglig og samfunnsmessig.
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1.1. Bakgrunn

Kvikkeireskred har fort til de stgrste naturkatastrofene i Norge. Sa langt er det kartlagt over
1600 skredfarlige kvikkleiresoner i Norge, hvor om lag 200 av disse er 1 hgye risikoklasser
(NVE 2009). Omrader under 10 dekar og i strandsoner er ikke med i kartleggingen. Pa
landsbasis bor over 64 000 personer i fareomrader for kvikkleire. I disse omradene ligger det
ogsa 72 skoler, 205 sykehus, 7 fengsel, 222 fritidsboliger og 76 hoteller (Dokument 3:4 2009-
2010). Sgr-Trgndelag er det fylket i landet som har klart flest bygg innenfor kartlagte

fareomrader, og flere enn 32 000 personer bor pa omrader med kvikkleire.

Trgndelag er pa grunn av sin geologiske historie spesielt utsatt for kvikkleireskred, og de
stgrste leirskredene i Norge i nyere tid har gatt her. Det er anslatt at flere enn 800 personer har
omkommet i leire- og jordskred i Trgndelag i historisk tid (Furseth 2006). De
samfunnsgkonomiske konsekvensene av skred er enorme, samtidig som det fgrer med seg stor
utrygghet blant innbyggere. Kvikkleire er en skjult fare. Et kvikkleireskred gar plutselig, og
man har ingen mulighet til & forutse denne typen skred pa samme mate som varslinger for
sngskred og ekstremver. En ytterligere utfordring med kvikkleire er at den finnes i bebygde

omrader, bade byer og tettsteder, slik det er tilfelle i Trgndelag.

Klimaprognoser viser at det kan forventes en gkning i skredfare i Norge som en fglge av
klimaendringer'. De viktigste klimavariablene for endring av klima i Norge er stigende
temperaturer og gkt nedbgr. Ekstremnedbgr kan fgre til utlgsning av jordskred i skratt terreng
og 1 tilknytning til elvelgp. Flom i bekker og vassdrag vil medfgre gkt erosjon, som gker faren
for a utlgse et initialskred i kvikkleireomrader. Nedbgr vil ogsa pavirke grunnvannsstanden og
fore til gkt poretrykk i jorda, noe som kan fgre til at kvikkleiremasser blir mer ustabile. Flom
er en risikofaktor for leirskred, og med fare for gkning av flom er det ogsa en sammenheng

med en mulig gkning i faren for leirskred.

Ansvaret for skredsikring fordelt mellom mange departement, uten at noen hadde det
overordnede ansvaret. Januar 2009 fikk Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) det
samlede ansvaret for flom og skred. Det statlige malet er a skape tryggere lokalsamfunn og

gkt samfunnssikkerhet gjennom a redusere risikoen ved skredulykker. Arealplanlegging

! www.geoextreme.no et forskningsprosjekt som har undersgkt hvordan klimaendringer kan pavirke faren for
skred de neste 50 ar.
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ansees for a vere det beste og mest effektive virkemiddelet for a forebygge skader for skred i
ny bosetting, samtidig som kunnskap og kartlegging er avgjgrende for det forebyggende
arbeidet (St.prp.nr. 1 2008-2009).

To skred som har hatt serlig betydning for arbeidet med kvikkleire og oppmerksomhet rundt
kvikkleireskred i senere tid er Rissaraset i 1978 og skredet i Kattmarka i 2009. Pa grunn av
deres betydning vil de bli nermere beskrevet i studien. Norges geologiske undersgkelse
(NGU) startet i 1970 med fremstillingen av det moderne kvartergeologiske kartverket i Norge
(Bargel et al.). Etter Rissaraset ble det igangsatt en nasjonal kartlegging av potensielt
skredfarlige kvikkleireomrader. Kartleggingen ble utfgrt av Norges geotekniske Institutt
(NGI) og NGU. 12001 satte NVE i gang et program for a risikoklassifisere de allerede
kartlagte kvikkleiresonene, og fglger opp de sonene som ansees a vare de mest skredfarlige

med videre undersgkelser og sikringstiltak.

I etterkant av skredet 1 Kattmarka satte Samferdselsdepartementet ned et uavhengig
granskningsutvalg for & finne hva som var hendelsesforlgpet til at veiutbyggingen utlgste
skredet. Rapporten konkluderte med at man i dag har et godt regelverk for planarbeid som
krever geoteknisk dokumentasjon, men at det 1 dette tilfellet var organisasjonskulturen internt
i Statens vegvesen som hadde fort til at gkonomi hadde gatt foran sikkerhet i prosjektet.
Begge rasene gikk i Trgndelag, og illustrerer pa forskjellige mater ulike aspekter ved
kvikkleireproblematikk. Fokuset i etterkant av rasene sier ogsa noe om utviklingen for
arbeidet med samfunnssikkerhet, og hva som vektlegges. Pa grunn av deres betydning er de
serlig relevante som bakgrunn for denne studien, og de vil derfor bli s&rlig omtalt i denne

delen av studien.
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1.2. Formal

Formalet med denne studien er & bidra til en gkt kunnskap om kvikkleire og dens betydning i
arealplanlegging. Studien skal gi en oversikt over naturfarer, vise hva kvikkleire er og
konsekvenser av kvikkleireskred. Klimaprognoser sier at veret blir varmere, vatere og at
sannsynligheten for skred vil gke. Med en usikker fremtid i mgte, er det interessant a se pa
hva som har blitt gjort frem til i dag, og hvordan kommunene selv opplever arbeidet med
kvikkleire og samfunnssikkerhet. Malet er a bidra til gkt kunnskap om organiseringen av
skredforvaltningen og kommunenes arbeid, og belyse graden av betydning av formell

organisering og organisasjonskultur i arbeidet med samfunnssikkerhet.

Studien skal gi en oversikt over utviklingen av arbeidet knyttet til kvikkleireskred og
samfunnssikkerhet i Norge. Den skal bidra til a tydeliggjgre hvordan nasjonale fgringer
pavirker det lokale, og gi et innblikk i kommunenes erfaringer og deres syn pa utfordringer

knyttet til kvikkleire i Trondheimsregionen.

Denne studien skal kunne gi utbytte til innbyggere, arealplanleggere, andre som arbeider med
kvikkleireproblematikk og til forskere. Studien sgker a gi en bedre forstaelse av arbeidet med
samfunnssikkerhet, og spesielt kvikkleire. Den skal bidra til & belyse tema som kan gi

inspirere til videre arbeid.

1.3. Problemstilling

Denne studiens tema er kvikkleire og samfunnssikkerhet med fokus pa organiseringen av

forvaltningen og dens virkemidler, og kommunenes arbeid med kvikkleire.

Det er to aspekter som er s@rlig viktige som utgangspunkt for studien. Det ene er om vi som
innbyggere kan stole pa at vi bor trygt. Har kommunene de ngdvendige virkemidlene for a
sgrge for at vi bor trygt, og hvordan brukes disse virkemidlene? Det andre er hvordan de
formelle og uformelle strukturene i forvaltningen pavirker arbeidet med kvikkleire og

samfunnssikkerhet.
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Med dette utgangspunktet er problemstillingen todelt:

1 - Hvordan har arbeidet med kvikkleireskred og samfunnssikkerhet vaert organisert,

og hvordan er det organisert i dag?

2 - Beskrive kommunenes bruk av virkemidler i arbeidet med kvikkleire og

samfunnssikkerhet i Trondheimsregionen, og identifisere eventuelle barrierer.

Den fgrste problemstillingen skal finne svar pa hvordan arbeidet har utviklet seg og hvilke
fgringer som har blitt lagt. Dagens organisering skal vise aktgrer i forvaltningen, lovverk og

virkemidler pa de ulike nivaene.

Den andre problemstillingen skal ta utgangspunkt i kommunenes erfaringer og oppfatninger i
arbeidet med kvikkleire og samfunnssikkerhet, med hovedvekt pa arbeid internt i kommunene

og samarbeid med andre aktgrer.

Bruken av begrepet “barriere” i denne studien dreier seg om hindre for gnsket utvikling.

Barrierer som er ment for a bryte ugnskede hendelser vil bli omtalt som sikkerhetstiltak.

1.4. Begrunnelse for problemstillingen

Dette avsnittet skal gi en argumentasjon for studiens relevans, ut fra et faglig og

samfunnsmessig perspektiv.

Fra et faglig synspunkt vil studien vere interessant av flere arsaker. Studier som omhandler
kvikkleire —er ofte naturvitenskapelige, og planfaglige studier ofte rent
samfunnsvitenskapelige. En arealplanlegger ma ha kunnskap om mange fagfelt.
Naturvitenskapelig kunnskap og forstaelse er et viktig redskap i arbeidet med
samfunnssikkerhet gjennom arealplanlegging, noe denne studien sgker & belyse. Temaet er
ogsa serlig interessant fordi det har skjedd mye i arbeidet med kvikkleire, blant annet med at

NVE har fatt ansvaret for skred fra 2009.

Den samfunnsmessige begrunnelsen er at dagens samfunn er opptatt av a forebygge kriser, og
mangel pa kunnskap som arsak til at kriser oppstar tolereres ikke lenger (Hale et al. 1998).
Etter skredet i Kattmarka ble det debattert kunnskap med tanke pa mangelfull kartlegging,

men spesielt viktig var det at organisasjonskultur ble pekt pa som hovedmoment til at skredet
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ble utlgst. Det offentlige er palagt a sikre samfunnet. Konsekvensene dersom dette ikke blir
gjort 1 tilstrekkelig grad vil vere en direkte konsekvens for innbyggere som blir rammet av

skred. Dette bidrar til a understreke studiens samfunnsmessige betydning.

1.5. Rammer og avgrensninger

Arbeidet med samfunnssikkerhet inneberer bade a forhindre at en krise oppstar, og a vare
forberedt pa hvordan man skal handtere krisen dersom den oppstar. Nasjonalt omfatter
arbeidet med samfunnssikkerhet ogsa blant annet pandemier, terror, ulykker, matforsyning,
infrastruktur for olje, gass og kraft. I tillegg omhandler det redning og beredskap, herunder
ngdetatene, sivilforsvaret og redningstjenestene (St.meld.nr. 22 (2007-2008)). I tillegg
kommer det nasjonale totalforsvaret med politi og Forsvaret, og det internasjonale

sikkerhetsarbeidet.

Denne studien dreier seg om arealplanlegging og kvikkleireskred, som blir en svart spesifikk
del av samfunnssikkerhet. Arbeidet med kvikkleire kan ogsa deles inn i forebyggende arbeid,
og arbeid med krisehandtering dersom raset gar, henholdsvis arsaksreduserende og
konsekvensreduserende strategier (St.meld.nr. 22 (2007-2008)). Selv om dette er en
tverrfaglig studie, ligger den faglige hovedtyngden pa arealplanlegging som forebyggende
virkemiddel. Dette bidrar til a begrense studien til a omhandle det arbeidet som gjgres for a
oppna samfunnssikkerhet gjennom a forhindre at krisen skjer, mer spesifikt hvordan
arealplanlegging kan bidra til samfunnssikkerhet i arbeidet med kvikkleireproblematikk. Dette
bidrar til a utelukke elementer som kunne vert relevante i studien. En av disse er stgrre
beredskapsgvelser, som kan vare en arena for a knytte kontakter, utveksle erfaring pa tvers av
etater, kommunegrenser og forvaltningsniva. Ett eksempel pa slike gvelser er @velse
Kvikkleire 2010 som ble avholdt i Trgndelag september 2010. Formalet med gvelsen var a
bedre samfunnets evne til & mgte kompliserte sektorovergripende problemstillinger i
forbindelse med en stgrre kvikkleireskredulykke (NVE 2011). Med pa gvelsen var et
betydelig antall aktgrer, og @¢vingsledelsen besto av NVE, Fylkesmannen i Nord-Trgndelag,
Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag, Statnett, TrgnderEnergi, Nord-Trgndelag Elektrisitetsverk,
Klebu kommune, Sgr-Trgndelag politidistrikt, Statens vegvesen, NGU og NGI.

Dersom leseren gnsker a se pa en tilsvarende tilnerming til skred, men med fokus pa
handtering nar skredet har gatt, kan masteroppgaven Samordning i krise eller krise i
samordning? — En studie av hdandtering av Hatlestad-raset i Bergen kommune av Peter Lango
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vere interessant lesning. Interessant i en studie som omhandler alle forvaltningsnivaer er
ogsa spesialiseringsprinsipper og samordningsmekanismer. Langos masteroppgave er en del
av prosjektet Flernivdstyring i spenning mellom funksjonell og territoriell spesialisering ved
Rokkansenteret, Universitetet i Bergen %. Forméalet med prosjektet er 4 bruke studier av kriser
og samfunnssikkerhet for a studere flernivastyring i ut fra et organisasjonsteoretisk
perspektiv. I tillegg til raset ved Hatlestad terasse i Bergen inkluderer det ogsa en studie av
Giardiautbruddet 1 Bergen og grunnstgtingen av lasteskipet M/S Server utenfor Fedje.

Studiene bruker tilsvarende teoretiske perspektiver som denne studien for sine analyser.

1.6. Betraktninger rundt oppgaveskrivningen

Utgangspunktet for studien var a se pa kommunenes arbeid med klimatilpasning med tanke pa
kvikkleireskred. Koblingen mellom klimaendringer og potensielt gkt fare for kvikkleireskred
er derimot per i dag svert svak, i den forstand at forskere ikke kan si noe sikkert om
sammenheng mellom klimaendringer og kvikkleireskred. Selv om klimatilpasning ikke er
vektlagt 1 selve studien, setter det en viktig ramme for hvorfor en slik studie er viktig. Et av
formalene med studien er a kunne si noe om hvordan forvaltningen i dag er rustet til a
planlegge for en usikker fremtid, og kommunenes oppfatning av arbeidet med

klimatilpasning.

Trondheimsomradet er valgt fordi problematikken er serlig viktig i Trgndelag, men ogsa ut
fra kommunenes felles utfordringer med tanke pa, infrastruktur, og geografisk tilknytning. I

tilegg har min lokale tilhgrighet og interesse for regionen betydning for valget.

Det er gjort flere evalueringer av kommunenes egen oppfatning av arbeidet med
samfunnssikkerhet og kvikkleireskred, men for a bedre kunne forsta sammenhengene mellom
det formelle og det uformelle har det i denne studien vert helt avgjgrende a snakke med

kommunene fremfor bruk av spgrreskjema eller kun dokumentanalyser.

I studien har jeg valgt a starte med en egen geologidel som omhandler bade geologisk historie
og kvikkleire spesielt. En av grunntankene med studien er ogsa a videreformidle interessen
for og viktigheten av geologi i arealplanlegging. Jeg ser det som helt avgjgrende at leseren far

en grundig innfgring i grunnlaget for studien, for pa den maten & bedre forsta

2 http://rokkan.uni.no/fniv/
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problemstillingen. Fenomenet kvikkleire er utbredt bare i deler av landet, og det er pa ingen

mate opplagt at alle har kunnskap om dette.

Jeg har vektlagt at det som fremkommer av studien gir et mest mulig riktig bilde. Likevel kan
det vere momenter som er viktige, men som jeg ikke har tatt med ut fra de avgrensningene
jeg har satt for studien. I gjennomgangen av hovedinntrykk fra kommunene, kan det dukke

opp meninger som bare uttrykker en eller noen personers meninger.

Mulige svakheter med studien er at mine kilder kan vare ufullstendige, enten som en fglge av
avgrensninger for dokumentanalysen, eller at det er tema som ikke ble like mye vektlagt i

intervjusituasjonen av informantene.

Studien bygger pa samfunnsvitenskapelige betraktninger, noe som gjgr det vanskelig a finne
absolutte svar slik som en naturvitenskapelig oppgave i stgrre grad kan gjgre. A skrive en
masteroppgave betyr ikke ngdvendigvis at man kommer frem til noe nytt, men det man
beskriver kan likevel underbygge sannheter eller bidra til & belyse problemstillinger i

samfunnet.
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1.7. Studiens struktur

Del I er innledende, med problemstilling, avgrensninger og betraktninger om

oppgaveskriving. Delen beskriver ogsa valg av teori for metode.

Del II omhandler kvartergeologi, kvikkleire og geologi 1 Trondheimsregionen, og gir et

geologisk faglig utgangspunkt for resten av studien

Del III presenterer studiens teoretiske rammeverk, med begrepsdefinisjoner og teoretiske

perspektiver som blir brukt i studiens analyse.
Del IV er studiens fgrste hoveddel, og omhandler organiseringen av arbeidet med
samfunnssikkerhet og kvikkleireutfordringer. Nasjonale fgringer og forvaltningsnivaenes

virkemidler blir belyst.

DEL V er studiens andre hoveddel, og beskriver kommunene i Trondheimsregionen og de

funn som ble gjort i forbindelse med intervjurunde.

DEL VI er studiens analysedel. Identifiserte barrierer blir presentert, og studiens andre

hoveddel blir analysert ut fra de teorietiske perspektivene.

DEL VII er studiens avsluttende del med konklusjoner og avsluttende refleksjoner.
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1.8. Metode

Dette kapittelet skal gi en oversikt over de metoder som er benyttet, samt en begrunnelse for

hvorfor disse ble valgt til a finne svar pa de presenterte problemstillingene i dette studiet.

1.8.1.0m vitenskapelige metoder

Vitenskapelige metoder deles 1 kvantitative og kvalitative metoder. De kvantitative metodene
vektlegger utbredelse og antall, og kan omfatte store utvalg. Kvalitative metoder sgker a ga
mer i dybden, og kan gi mye informasjon fra et lite utvalg. Kvalitativ forskning karakteriseres
ved at det sgker a finne en forstaelse av sammenhenger. De fleste kvalitative metoder preges
av at forskeren har direkte kontakt med de som studeres, noe som kan fgre til en rekke

utfordringer bade metodisk og etisk.

Kvalitativ og kvantitativ metode er ikke absolutte, i den betydning av at de kan overlappe
hverandre. De supplerer gjerne hverandre, og en kombinasjon av kvalitative og kvantitative
metoder kalles triangulering (Thagaard 2003). Vitenskapelige metoder skal sikre at

forskningen er palitelig, og at de resultater forskningen gir skal vere holdbare.

1.8.2. Utforming av forskningsdesign

Forste fase i studien var arbeid med forskningsspgrsmal, utarbeidelse av problemstilling og a
legge retningslinjer for hvordan studien skulle gjennomfgres, ogsa kalt a utarbeide et
forskningsdesign.

Utgangspunktet for studien var en rekke spgrsmal, som gjennom kontakt med veiledere og
fagfolk i Trondheimsregionen ble utformet til tema og videre en geografisk avgrensning for
studien. Det var en uformell kontakt med fagfolk, og gjennom disse fikk jeg informasjon om
aktuelle problemstillinger i regionen. For & kunne fremsta som objektiv i forhold til
informanter i studien valgte jeg a ikke formalisere et samarbeid med noen etater i forhold til
studien. Kontakten bidro til & finne problemstillinger som kan gi informasjon som kan bidra

til a belyse problemer i samfunnet (Thagaard 2003:52).

1.8.3. Kvalitativ metode

Studiens problemstillinger deler den i to hoveddeler. Den fgrste hoveddelen skal se pa
hvordan arbeidet med kvikkleireskred har vart organisert, og hvordan det er organisert i dag.
For a besvare denne problemstillingen er det lagt opp til en omfattende dokumentanalyse.

Studiens andre problemstilling skal beskrive kommunenes bruk av virkemidler i arbeidet med
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kvikkleire og samfunnssikkerhet i Trondheimsregionen, og identifisere eventuelle barrierer.
For a finne svar pa denne problemstillingen er det lagt opp til et case-studium med

dokumentanalyser og intervju.

1.8.3.1. Datagrunnlag

Datagrunnlaget for studien er

- Offentlige rapporter og dokumenter som omhandler arealplanlegging, kvikkleireskred,
samfunnssikkerhet, organisasjonsteori, kvartergeologi og/ eller virkemidler og
barrierer 1 offentlig forvaltning

- Sakspapirer fra offentlig saksbehandling som omhandler kvikkleire

- Lover, retningslinjer og veiledere

- Kommuneplaner, risiko- og sarbarhetsanalyser, kommunale retningslinjer med mer

- Informasjon pa etatenes og kommunenes nettsider

- Avisartikler

- Intervju med ngkkelpersoner fra kommunale og statlige organisasjoner som arbeider

med arealplanlegging og kvikkleireproblematikk

Alle dokumenter som brukes i dokumentanalysen er offentlig tilgjengelige dokumenter.
Innsamling av data til dokumentanalyse er basert pa strategiske sgk i bibliotekets database,
artikkeldatabaser pa internett, gjennomgang av informasjon tilgjengelig pa sentrale aktgrers
nettsider, gjennomgang av dokumenters referanselister samt kilder presentert av veileder og
andre fagfolk i tilknytning til Universitetet. Undertegnede deltok ogsd pa konferansen

Framtidens Byer 201 0°.

For studiens andre hoveddel er datagrunnlaget kvalitative intervjuer og en mindre omfattende
dokumentanalyse. Ved a kombinere to metoder fgler jeg at problemstillingen blir bedre belyst
enn dersom jeg hadde valgt a benytte meg av bare en. Viktig for dokumentanalysen i denne
delen har vert kommunenes arealplaner, informasjon pa kommunenes nettsider om
kvikkleireproblematikk, kommunevise rapporter om kvikkleirekartlegging, og informasjon

utgitt av NVE om sikringstiltak i de aktuelle kommunene vert serlig interessant.

? Nasjonal konferanse om attraktiv og klimavennlig byutvikling. Framtidens byer er et samarbeid mellom staten
og de 13 stgrste byene i Norge.
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1.8.3.2. Dokumentanalyse

Dokumentanalyse bestar av en systematisk gjennomgang av skrevne kilder.
Dokumentanalyser skiller seg fra data samlet inn i felt spesielt til bruk i studien, slik som
intervjuene i Trondheimsregionen, ved at disse dataene er skrevet for enn annet formal enn
det forskeren bruker dem til (Thagaard 2003). Spesielt med en slik analyse er at forskeren vil
etter hvert som tekster gjennomgas, belyse problemstillingen i gkende grad samtidig som
forstaelsen av andre tekster blir stgrre. I en dokumentanalyse ma det skilles mellom sentrale
og mer perifere dokumenter for temaet som belyses, med en oppfglging av referanser for
dokumentene. Videre ma kildenes referanser studeres. Det har i denne studien blitt serlig
vektlagt & gjennomga primerkilder. Dette for a kunne vurdere kildenes troverdighet, og
vurdere de i forhold til den sammenhengen de er utformet i (Thagaard 2003). Pa denne maten
fremstar forskningen som en analyse av et nettverk av kilder som gir data for studiens

problemstillinger.

Serlig viktig for studiens fgrste hoveddel er fglgende dokumenter av sarlig viktighet: Plan-
og bygningsloven, St. meld. Nr 17 (2001-2002) Samfunnssikkerhet — veien til et mindre
sarbart samfunn, St. meld. Nr. 22 (2007-2008) Samfunnssikkerhet — samvirke og samordning
og Dokument 3:4 2009-2010 Riksrevisjonens undersgking av arbeidet til styresmaktene med a
forebyggje flaum- og skredfare, og veiledere utgitt av Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap (DSB) og NVE.
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1.8.3.3. Case-studie

Casestudier kjennetegnes ved metoder som sgker mye informasjon om en eller fa enheter,
derav navnet case. De omhandler en empirisk avgrenset enhet, i dette tilfelle
kvikkleireproblematikk 1 Trondheimsregionen. Yin (1989) har avgrenset case-studier til
undersgkelser som benyttes for a studere fenomen i sin naturlige sammenheng, og som er
basert pa flere kilder av data (sitert i Thagaard 2003:47). I casestudier med stgrre enheter, som
en kommune, er det kommunen og ikke enkeltpersonene som er fokuset for analysen.
Casestudier brukes for a fa en parallell forstaelse av det som undersgkes og sammenhengen til
andre forhold. I denne studien antas det at det er sammenhenger mellom organisering og
virkemidler, og at det er uklart hvilken betydning formelle og uformelle strukturer har for
arbeidet med kvikkleireproblematikk i Trondheimsregionen. Elementer som historie,
kompetanse, bakenforliggende organisasjonsteori og organisering etc. vil matte trekkes inn i

analysen for a oppna en helhetlig vurdering av arbeidet med kvikkleire.

Valg av case-omrade

Kvikkleireproblematikken er svart viktig i Trondheimsregionen.  Begrepet
Trondheimsregionen er derimot ikke en entydig geografisk  avgrensning.
Trondheimsregionen er blant annet en betegnelse som blir brukt om de kommunene som har
gatt sammen i samarbeidet om Interkommunal Arealplan (IKAP)*. Samarbeidet gar pé tvers
av fylkesgrensen, og kommuner pa motsatt side av Trondheimsfjorden er med i dette
samarbeidet. I denne studien var det hensiktsmessig a avgrense det til ett fylke, serlig for a
klarere avgrense innen forvaltningsomradet for en fylkesmann. Viktig for utvelgelsen i dette
studiet er antagelser knyttet viktighet av geografisk tilknytning, felles regionale utfordringer i
arealplanlegging, felles infrastruktur og kvikkleireomrader som til dels strekker seg pa tvers
av kommunegrenser. Kommunene avgrenses derfor etter a ligge i samme fylke, med
betydelige omrader under marin grense, og nar geografisk tilknytning hvor
Trondheimsfjorden blir en naturlig grense mot nord. Trondheimsregionen i denne studien vil

derfor omfatte Trondheim, Malvik, Skaun, Klabu og Melhus.

* http://www.trondheimsregionen.no/
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1.8.3.4. Intervju

Utvelgelse av informanter

I denne studien var det klart at det var ngdvendig & snakke med fagpersoner som hadde
kjennskap til arealplanlegging og kvikkleire. Utvalget er basert pa et strategisk utvalg, det vil
si informanter som har kvalifikasjoner som er strategiske i forhold til problemstillingen
(Thagaard 2003). I denne studien ble fagansvarlige for plan- og bygningssaker i den enkelte
kommune valgt. Jeg tok derfor kontakt med fagansvarlige for plan i de utvalgte kommunene
med forespgrsel om a delta i et intervju. Informantene kunne velge om de selv ville delta, eller
sende det videre til andre som jobbet med kvikkleire. Denne tiln®rmingen til valg av
informanter kalles sngballmetoden (Thagaard 2003:54). Fgrste kontakt ble gjort gjennom
e-post, hvor informasjonsskriv og en generell intervjuguide ble vedlagt. Dette ble gjort for at
informantene skulle fa en oversikt over hvilken bakgrunn jeg hadde, hvilke tema jeg var
interessert i og hva studien dreier seg om. Noen valgte selv & delta, mens andre ga meg

kontaktinformasjon til andre som kunne gi meg svar pa de spgrsmalene jeg lurte pa.

I informasjonsskrivet opplyste jeg om at det ikke ville fremga hvilken kommune som hadde
sagt hva, og at studien dreier seg om a belyse felles utfordringer. I studien er det derimot
rimelig a anta at de som arbeider med temaet i de ulike kommunene kan kjenne seg igjen. Jeg
valgte a sende ut intervjuguiden pa forhand for a forberede informantene, slik at de hadde
mulighet til & sjekke opp ting pa forhand dersom de syntes det var ngdvendig. Spgrsmalene
rundt organisasjonskultur ble gjort svart generelle i intervjuguiden, slik at disse kunne
tilpasses som oppfglgingsspgrsmal under intervjuet avhengig av informantenes grad av
apenhet. Intervjuguidens oppbygning starter med enkle spgrsmal, for videre a gi store
muligheter for informanten til 8 komme med eksempler, fgr den legger opp til a snakke om
barrierer. Intervjuet avsluttes med a snakke om “fremtiden”, som gjerne er et tema som er
lettere a snakke om. De fleste intervjuer ble avsluttet med uformelt prat, og med gjensidig

oppfordring om a ta kontakt dersom det skulle vere noe.
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Intervjusituasjonen

Jeg har intervjuet 8 personer i forbindelse med denne studien, alle med tilknytning til
Trondheimsregionen. Intervjuene hadde noe varierende varighet fra i underkant av en time til
2,5 time, men de fleste rundt 1,5 time. Utgangspunktet for intervjuene var intervjuguiden som

jeg selv har utformet.

Informantene fremsto som apne og reflekterte. Informantene snakket apent om bade styrker
og svakheter med arbeidet i kommunen, og bidro med reflekterte synspunkt pa eget og
kommunens arbeid. I forbindelse med intervjuene og spgrsmalene om barrierer ble det av
informantene gitt informasjon som det ble spesifisert at ikke skulle gjengis. Dette dreide seg
gjerne om eksempler for a underbygge min forstaelse knyttet til utfordringer, men som det

ikke var gnskelig a offentliggjgre. Dette hensynet har blitt ivaretatt.

1.9. Troverdighet, bekreftbarhet og overforbarhet

En vurdering av studiens kvalitet kan knyttes til begrepene troverdighet, bekreftbarhet og
overfgrbarhet (Thagaard 2003).

Troverdighet i denne sammenheng henspeiler pa om hvorvidt datamaterialet kan anses for a
vere troverdig, noe som er avgjgrende for a kunne trekke gode, analytiske konklusjoner. En
studie har hgy troverdighet dersom en med lignende forskningsopplegg ville kunne oppna
samme resultat. Dette studiet kan med stor sannsynlighet gjentas og oppna tilsvarende
resultat. For det fgrste er metodene som brukes velprgvde metoder i samfunnsvitenskapelig
sammenheng. Deler av studien dreier seg om historiske hendelser som er dokumentert
gjennom tilgjengelige offentlige dokumenter, og det er benyttet et bredt utvalg av
dokumenter. Vedlagt studien ligger intervjuguiden som er benyttet, og det er god grunn til a
anta at informantene vil gi tilsvarende svar dersom de samme informantene blir intervjuet pa
nytt. Studiens troverdighet blir ogsa ivaretatt gjennom en klar referanseliste, slik at det for

andre vil veere mulig a benytte de samme dokumentene til en analyse.

En mulig svakhet med studien er at man som masterstudent har relativt lite erfaring med
kvalitative studier av et slikt omfang. Studiens relevans og troverdighet har derimot blitt
bekreftet gjennom veiledning og diskusjoner med fagpersoner som arbeider spesifikt med

kvikkleire eller samfunnssikkerhet.
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DEL II Kvartaergeologi

— fra kvartaertid til dagens samfunn

Denne delen skal gi leseren en geologisk bakgrunn og forstdelse for geofarer, skred og
kvikkleire. Den beskriver den geologiske historien bak dannelsen av kvikkleire, kvikkleirens
egenskaper og hvorfor og hvordan et kvikkleireskred utlgses. Det gis en kort oversikt over

tidligere skred i Trgndelag, og Rissaraset og skredet i Namsos na@rmere beskrevet.
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2. Geofarer

Geofarer er hendelser som skyldes geologiske egenskaper og prosesser som representerer en
trussel for mennesker, infrastruktur og miljg (NGU 2008). Geofarer deles inn i skred, flom,

radonfare, vulkaner og jordskjelv.

De vanligste geofarene pa land er jord- og leirskred forarsaket av kraftig nedbgr,
oversvgmmelser, erosjon eller menneskelig aktivitiet. Fjellskred som forarsaker flodbglger
kan gi katastrofale fglger, slik som i Loenskredene og Tafjordulykka hvor totalt 174
mennesker mistet livet (Furseth 2006). Utenfor kysten kan geologiske prosesser som
jordskjelv og aktiviteter i forbindelse med oljeleting forarsake store undersjgiske skred. Et av
verdens stgrste kjente undersjgiske skred, Storeggaskredet, raste ut fra den norske
kontinentalsokkelen for om lag 8200 ar siden. Skredkanten er rundt 300 kilometer lang, og
massene raste 800 kilometer ut i havet. I dag ligger gassfeltet Ormen Lange i utkanten av

skredgropen (Bryhni 2011).

2.1. Skred

Skredtypene kan deles inn i ulike kategorier ut fra hva slags masse som er i bevegelse, som
fjell, jord og sng. Skred i Norge er inndelt 1 fem hovedkategorier: sngskred, steinskred,
lgsmasseskred, isnedfall og undersjgiske skred (NGI 2010). Det finnes bare en type av
isnedfall og undersjgiske skred, mens det finnes tre typer steinskred, tre typer sngskred, og
fire typer lgsmasseskred. Pa grunn av studiens avgrensning vil det videre bare omtales

lgsmasseskred, og deretter mer inngdende om kvikkleireskred.

2.1.1. Lasmasseskred

Losmasseskred omfatter leirskred, kvikkleireskred, flomskred og jordskred.

Jordskred kan utlgses som fglge av kraftig nedbgr, flom eller issmelting i omrader med bratt
terreng. Dette medfgrer hgyt porevannstrykk som reduserer styrken i Igsmassene, og slike
skred kategoriseres som flomskred. Jordskred kan ogsa utlgses av jordskjelv og menneskelig
aktiviteter. I andre deler av verden er det skred i forbindelse med jordskjelv eller store
regnskyll som blir mest omtalt i media. Vannmettede silt-, sand- og grusavsetninger i
jordskjelvomrader kan ha fellestrekk med kvikkleireskred (Janbu 1993). ordskred, leirskred

og kvikkleireskred er definisjoner som sarlig 1 media blir brukt om hverandre.
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Skred kan ofte ha stort omfang og katastrofepreget omfang, det vekker stor oppmerksomhet
og kan spre frykt og utrygghet. I Norge, og s@rlig 1 Trondelag, utgjor leirskred de fleste og
alvorligste tilfellene av jordskred. @stlandet, omradene rundt Trondheimsfjorden og i

Namdalen har vert hardest rammet.

2.2. Kvikkleire

2.2.1. Leire og dens egenskaper

Leire er opprinnelig fast fjell eller stgrre mineral- og bergartskorn som gjennom forvitring, og
knuse- og slipeprosesser har blitt slipt ned til grsma partikler. En leirpartikkel er mindre enn
0,002 mm, men naturlig leire vil alltid besta av noe stgrre kornpartikler som silt og sand.
Hvilke mineraler leiren har blitt dannet av, og hvor stort innhold det er av ulike kornstgrrelser
vil pavirke leirens egenskaper. Viktigere enn leirens innhold er derimot hvordan leiren har

blitt avsatt.

2.2.2, Siste istid

Kvikkleire er forbundet med kvartertiden, og den spesielle geologiske historien de siste 2-3
millioner ar (Janbu 1993). Pa grunn av den geologiske prosessen som ma til for at kvikkleire
og kvikkleireskred skal kunne dannes, er dette fenomener som er lite kjent utenfor Nord-

Europa og Nord-Amerika.

For ca 20.000 ar siden var store deler av Nord-Europa og Nord-Amerika dekket av en enorm
iskappe, som hadde sin stgrste utbredelse pa denne tiden. Pa sitt tykkeste kunne isen ver 3000
meter tykk over Bottenviken, hvor hovedis-skillet 1a. Isens tyngde presset ned landmassene. I
Norge var denne nedpressingen stgrst i innlandet, hvor landet kunne vare presset ned flere
hundre meter, og mindre ved iskappens ytterkanter(Janbu 1993). I Igpet av kvartertiden var
det mange istider avbrutt av varmere mellom-istider), som en fglge av klimaforandringer. Det
finnes lite lgsmasser fra disse tidligere istidene. De lgsmassene som dekker bergrunnen i
Norge idag er i hovedsak avsatt i forbindelse med isavsmeltingen under siste istid. Under
siste istid gjorde isens arbeid og vannmassene at gamle Igsmasser ble vasket ut, og nye
lgsmasser ble dannet da fjellgrunnen ble skuret av isen. Mye av disse massene ble fraktet til
havs og ut i1 fjordene. Relativt mye lgsmasser ble i Igpet av kort tid avsatt under

isavsmeltingen. Sand og grus sank raskt, mens breslammet holdt seg svevende i vannmassene
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og ble avsatt pa havbunnen som silt- og leirlag. Disse lgsmasselagene kan bli svert tykke, og i
Trondheimsfjorden er det malt til ca 160 meter ved deltaet utenfor Verdalen (Janbu 1993).
Slik bunnfelling av lgsmasser har ogsa foregatt etter istiden gjennom elvetransport, men i

langt mindre omfang.

60°N 70°N 80°N 80°N
= 160°0

' Island

Polhavet

(f

20°@

40°N 40°0 50°N ¥ 60°0 3 50°0

Figur 1 Rgd strek markerer maksimum isutrebdelse under siste istid (J.-I.Svendsen i:
Ramberg et al. 2007 s. 482)

Den tunge iskappen smeltet bort fra kyst- og fjordstrgkene i Norge for 10-12.000 ar siden, og
landet hadde allerede da begynt a heve seg. Isfronten trakk seg stadig lenger innover i
fjordene, og havet fulgte etter. Da trykket fra isen gradvis forsvant, begynte landmassene a
heve seg. Landhevningen har veart stgrst der nedpressingen var stgrst. Samtidig som
landhevningen foregikk i Skandinavia, steg havnivaet. Isbreene tok vann fra havet da de
vokste, og dette smeltet na tilbake igjen. I de fleste stedene i Norge derimot steg landet
raskere enn havet. Tregheten i denne hevningen gjgr at deler av landet hever ogsa i dag.

I Skandinavia hever landet seg mest i Bottenviken med 9 mm hvert ar. Til sammenligning har
Oslo hevet seg 36 cm de siste 100 ar, og noe det samme har Trondheim (Ramberg et al.

2007:539)
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Arlig
landhevning
(mm/ar)

Figur 2 Kart over dagens landheving.
Landhevningen i Trgndelag ligger pa
2-4 med mer i aret, mens den er pa naer
9 millimenter i Bottenviken (Ramberg
et al. 2007)

Markeringer hvor havnivéet sto hgyest ved siste
istid kalles den marine grense (MG). Denne
varierer veldig, og er generelt lavest pa kysten i
vest. Eksempelvis er MG i1 Oslo 222 m.o.h., ved
Trondheim 175 m.o.h. og i Tromsg 40 m.o.h.
(Ramberg et al. 2007)

Marin leire er altsa leire som har blitt avsatt i
havet. I Norge ligger de stgrste arealene med
marin leire i lavlandet pa stlandet og i
Trgndelag. Dette er omrader hvor den marine
grense ligger hgyt og hvor det er store omrader

med relativt flatt lavland. I Nord-Norge finnes

det ogsa mye leire i enkelte dalfgrer slik som
Korgen og Malselv (Ramberg et al. 2007). Da
landet steg ble fjorbunnsarealer liggende over

land. Det er 1 nettopp 1 slik tgrrlagt

saltvannsleire at det kan dannes kvikkleire dersom det salte porevannet vaskes ut.

2.2.3. Kvikkleire

Det som er sa spesielt med kvikkleire er dens egenskaper nar den blir omrgrt. Kvikkleire kan

vaere ganske fast nar den ligger i grunnen, men oppfgrer seg som en vaske dersom den blir

overbelastet eller forstyrret.

Leirmineraler er i hovedsak flakformet. Nar mineralene avsettes i saltvann vil flakene danne

en apen korthusstruktur hvor hulrommene vil vere fylt med saltvann. Disse porene utgjgr en

stor del av leira, og saltet i porevannet er av stor betydning for de kjemiske bindingene som

binder leirflakene sammen til denne strukturen. Dersom leirkornene blir avsatt i ferskvann, vil

strukturen vere flatere.
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KORNSTRUKTUR I MARIN LEIRE

Leire med saltholdig
porevann

Tiltrekkende krefter mellom
partiklenes kanter og flater.
Saltet er vasket ut og de til-

Flakformige korn i en apen,
men stabil kornstruktur.

Kvikkleire for ras
Apen og ustabil karn-
struktur.

Kvikkleire under ras
Kollaps av kornstruktur.
Overskudd av vann.
Tyniflytende leirsuppe.

Omrort leire etterras
Tettere og mer stabil
kornstruktur.

2.2.4. Kvikkleireskred

trekkende krefter er svekket,

Sjevann har et saltinnhold pa ca 3,5 %, noe
som tilsvarer 35 gram pr liter. Hvis derimot
saltinnholdet kommer under en grense pa 2-
5 gram salt pr liter vil bindingene i denne
korthusstrukturen svekkes og fgre til at den
indre strukturen i leira blir mindre stabil, og
det kan pa denne maten dannes kvikkleire
(Janbu 1993). Utvasking av salt vil skje over
meget lang tid, eksempelvis

bekke- og

gjennom
grunnvannstrgmninger  eller
elveerosjon (fluvial erosjon). Ikke all marin
leire blir kvikk, og det dannes typisk
kvikkleirelommer i dalsider og skraninger

mot vassdrag eller sjger (Janbu 1993).

Figur 3 Leiras kornstruktur fra avsetning til
skred, og til ny avsetning

Kvikkleire i urgrt tilstand trenger ikke i seg selv & vere farlig. Kvikkleire kan i

utgangspunktet vere like fast som vanlig leire. Dersom leira derimot blir overbelastet og

strukturen plutselig bryter sammen, vil leirmineralene orientere seg parallelt, miste

bindingene og sveve i porevannet. Dette vil si at leira gar fra a vere i fast form til & bli en

tyntflytende suppe med liten eller ingen bereevne.

Det er to hovedarsaker til at kvikkleireskred utlgses: Naturlige prosesser som erosjon og

nedbgr, og menneskelige tiltak som utgraving, utfylling og andre belastninger pa terrenget.

Dersom det gar ras uten direkte menneskelig innblanding er vann ofte en medvirkende arsak

(Janbu 1993). Vannets erosjonskraft kan pavirkes av spesielle hendelser, gjennom plutselig



voldsomme nedbgrsmengder og/eller flom. Vann er ogsa til stede i jorda til enhver tid, under
grunnvannstanden. Under dette vil alle hulrom 1 mellom jordpartikler vere fylt med vann.
Dette pavirker vanntrykket i hulrommene, bedre betegnet som poretrykket. Dersom
poretrykket i jorda gker, vil det gi jorda mindre motstandsdyktighet mot glidninger i massene

(Janbu 1993).

r UTVIKLING AV KVIKKLEIRERAS —1  Kvikkleireskred vil oftest skje hurtig

HURTIG LANGSOMT

og uten forvarsel, og slike skred kan

i bli svert omfattende. Blgte rasmasser
| LEIRMASSENE

e kan bevege seg flere kilometer, og kan
DES

medfgre tap av menneskeliv og store

Kvikkleire . . o
materielle skader 1 omrader som raser

ut og som blir oversvgmt av

rasmassene. Hele jordoverflater kan

Figur 4 viser vanlig forlgp av kvikkleireskred:

Elva eroderer, noe som fgrer til initialskred i synke ned, omrgres og flyte langt av
lerimassene, hvorpa hovedskredet fglger ) . )
(Ramberg et al. 2007) girde. Dersom skredet gar ut i bekke-

eller elvelgp kan dette fgre til en
oppdemming av vann. Dette kan fgre til skader bade i omrader hvor vannet demmes opp, og
flomvannet som renner ut dersom vannet bryter gjennom massene. P4 grunn av den store
utstrekningen slike skred kan ha og at skredene skjer plutselig og ofte uten forvarsel, kan

kvikkleireskred bli katastrofale.

2.2.5. Skred i Trondelag

Det har gatt store kvikkleireskred i Norge som har krevd mange menneskelig. Den stgrste
skredulykken i Norge i historisk tid skjedde i 1345 da et stor leirras demmet opp
Gaulavassdraget. Oppdemmingen og flommen som fglge av det oppdemte vannet gdela 48
garder. Selv om antallet er svert usikkert, antar man at over 500 mennesker omkom. I Norge
pa den tiden bodde det omtrent 300 000, og ulykken blir betegnet som norgeshistoriens stgrste
naturkatastrofe (Furseth 2006). Verdalsraset i 1893 krevde i alt 116 menneskeliv. Totalt med
etterskred hadde det pa et omrade pa 3000 mal rast ut hele 65 millioner kubikkmeter masse,
som hadde oversvgmt 9000 mal (Furseth 2006) Arsaken til skredet var erosjon i elvekanten.
Skredet i Duedalen i Trondheim i 1625 regnes for a vaere den tredje stgrste leirskredulykken i

Norge. Duedalen ligger i dagens Trondheim sentrum, rett ved Kristiansten Festning. Volumet
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pa raset i 1625 var beregnet til a vere ca 500 000 kubikkmeter, og 20 mennesker omkom.
Skredmassene demte opp Nidelva, og det var da demningen brast at de store skadene ble gjort
(Furseth 2006). Et annet stort skred i Trgndelag var Tillerraset i 1816. For a understreke
omfanget av disse rasene gjenfortelles deler av beskrivelsene i bygdeboka Tiller: bygd — og by
(Jensas 1980):

7. mars 1816 var en merkedag i den lille grenda Tillers historie. Like etter klokken fem pa
ettermiddagen raste 500 mal jord ut ved Tiller Kirke. I raset omkom 15 mennesker, en under
selve raset mens de andre omkom i den pafglgende flommen. Flere husdyr omkom, flere hus
raste ut, fem bruer ble pdelagte som en fplge av de store vannmassene som ble oppdemt like
etter raset. Stor oppsikt vakte det at Tiller Kirke forsvant i rasmassene “med tdrnet forst
under klokkeringing sank i dypet og gravene pad kirkegarden dpnet seg”. I rapporten sto det
”Udbruddet skeede med saadan Forun, at alt ved Tiller var forbi inden 5 Minuter”. Massene
raste ut i Nidelva, men elva klarte ikke a ta unna de store leirmassene og det dannet seg en 15
meter hgy demning. Dette forte til store oversvpmmelser, og materielle skader langs Nidelva
helt ut til utlppet i sentrum. Mgllebruk, fiskebruk, tommer og et kobbervalseverk som hadde
leveranse til den danske fldte ble satt helt ute av funksjon og gikk senere konkurs. Da
vdarflommen kom det aret gjorde is- og leirmasser ytterligere skade videre ned langs Nidelvas
bredder, og det tok mange ar for skadene var avklart. Raset i Tiller ble ansldtt til a ha
forarsaket materielle skader for 229 328 spesidaler, til sammenligning kostet en ku 10

spesidaler pd den tiden.

S
Melhus klaun

Nidelva

Tillerbrua

Figur 5 Oversikt over skredkanten etter Tillerraset. Omradet er i dag jordbrukslandskap. Mot
sgr kan Melhus kommune skimtes, og sgrvestlig retning ligger Skaun. I nedre del av bildet
vises Nidelva sa vidt. (Foto: 1. Tillerbakk)

36



Figur 6: Terrengmodell av Trondheim og nzrliggende omrader sett mot sgr. Pa
figur A og B er havnivaet ca 170 m over dagens niva.
A: 10 6000 ar fgr natid. B: 10 300 ar fgr natid. C: I dag. (Reite et al. 1999)
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2.2.5.1. Rissaraseti 1978

29.april 1978 i Rissa i Sgr-Trgndelag bryter grunnen sammen. I Igpet av en time settes 5-6

millioner kubikkmeter masse i bevegelse. 19 eiendommer, 15 gardsbruk, 2 bolighus, ei hytte

og et forsamlingshus blir tatt av skredet. Ett menneske mistet livet, og 230-40 mennesker ble

evakuert. Det fgrste skredet gikk klokken 14.10 og ble fulgt av flere skred. Det siste store

skredet gikk klokken 1455, og 1 timene som fulgte gikk flere mindre etterskred. Skredgropa

etter Rissaraset var 1,5 kilometer lang.

Rissaraset var det stgrste kvikkleireskredet i forrige arhundre. De gkonomiske konsekvensene

av raset var betydelige. Skadene ble i 1978 taksert mellom 13 og 14 millioner kroner, og

utbedringer og
gjenoppbygging kostet omrent
25 millioner kroner.
Jordbruksarealene ble fgrst tatt
i bruk fem éar etter raset.

Skredet ble wutlgst av en
gardbruker som  deponerte
fyllmasse etter utgravning av
tomt til et nytt bygg pa garden.
Utgravningen var gjort i
samrad med
landbruksmyndighetene, men
det viste seg at belastningen
som massen utgjorde var nok

til & utlgse det enorme raset.

Figur 7 Skredgropen etter Rissaraset (Foto: Aftenposten/ geoportalen.no 2008)
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2.2.5.2. Skredet i Kattmarka 2009

13. mars 2009 gikk et kvikkleireskred i Kattmarka i Namsos. Raset involverte et areal pa 40
mal og 400 000-500 000 kubikk med leire hvor skredgropa hadde et omfang pa ca 300m x
100 meter. 4 bolighus og 6 hytter ble tatt av skredet, og 15 bolighus ble evakuerte. 27 beboere
ble evakuerte fra omradet og 79 personer totalt var innom evakueringssenteret, enten fordi de
ble fysisk evakuert eller fordi de ikke kunne komme hjem. Etter skredet ble det foretatt
undersgkelse av bebyggelse ner skredgropen og det ble funnet til & vare en uakseptabelt hgy
skredfare.

NTNUs granskningsutvalg konkluderte med at skredet var initiert av sprengningsarbeid 1
forbindelse med veiutvidelse. I granskningsutvalgets rapport ble det papekt manglende risiko-
og sarbarhetsanalyse (ROS) for omradet, og at Statens vegvesens interne prosjektkultur fgrte

til at budsjettrammer overskygget sikkerheten:

”Svakheten i dette prosjektet ligger likevel ikke i enkeltpersoners handlinger, men i en
prosjektkultur innen Statens vegvesen som i dette tilfelle har fgrt til at sikkerheten har
kommet i skyggen av budsjettrammene.

Har en ikke rad til a bygge sikkert far en la veere.”

(Nordal & Emdal 2009)

Figur 8 Oversikt over skredomradet i Kattmarka (www.ngu.no)
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DEL III Teoretisk rammeverk

Denne delen utgjgr det teoretiske rammeverket for studien. Den presenterer teori om
offentlige organisasjoner, samfunnsplanlegging, samfunnssikkerhet og aspekter knyttet til
styring av risiko. Delen presenterer de to teoretiske tiln@rmingene det instrumentelt-
strukturelle perspektiv og det institusjonelle perspektiv. Disse brukes senere i studiens

analysedel for a besvare de presenterte problemstillingene.

41



3. Innledende teori

Offentlige organisasjoner

Det er klare forskjeller mellom private og offentlige organisasjoner. Christensen m.fl (2009)
stgtter den amerikanske statsviteren Graham Allison om at offentlige og private

organisasjoner er fundamentalt forskjellige pa alle viktige omrader.

Offentlige organisasjoner skal ivareta motstridende hensyn, og er i sa mate multifunksjonelle.
Offentlige interesser skiller seg fra private interesser fordi de ma ta hensyn til et bredere sett
av mal og verdier. I motsetning til det private ma det offentlige avveie bade demokratiske
hensyn, rettstatlige verdier og hensynet til fellesskapet pa en helt annen mate enn hva det
private ma gjgre. Slike hensyn kan vere politisk styring, kontroll, apenhet, offentlighet og
innsyn 1 beslutningsprosesser, medvirkning, faglig uavhengighet, politisk lojalitet og
kostnadseftektivitet (Christensen et al. 2009). Balansegangen av hensyn apner for
skjgnnsutgving for de ansatte i organisasjonen, og de som arbeider i offentlige organisasjoner
kan pa den maten gve innflytelse og makt. Det er sa mange motstridende hensyn som ma tas i
offentlige organisasjoner at vil det ikke finnes enkle svar, men hvor det vil vere permanente

og ulgselige motsetninger.

Grensene mellom organisasjonene kan vere uklare i offentlig sektor. Mange store
utfordringer i samfunnet gar pa tvers av organisasjonsgrenser og sektorer, slik som miljgvern
og samfunnssikkerhet, noe som har utviklet et behov for a bryte ned organisasjonsgrensene og
etablere nettversstrukturer (Christensen et al. 2009). Dette gjgr at grensene blir mer uklare,
noe som medfgrer problemer med klargjgring av mal for den enkelte organisasjon og skille
dens resultater fra andre organisasjoner. Offentlig sektor utgjgr et blandingssystem som ved a
kombinere ulike organisasjons- og samordningsprinsipper bidrar til & balansere interesser og

verdier (Christensen et al. 2009).

”Offentlig forvaltning” bestar av mange mer eller mindre selvstyrte enheter, herunder storting
og regjering, departementer, direktorater, styrer og rad, statsbedrifter, kommunale og
fylkeskommunale organer og bedrifter

Staten er en organisasjon som skal tjene mange ulike interesser. Hvilke interesser som blir
ivaretatt pa hvilken mate, avhenger av hvem som sitter i Regjering. En grunnleggende tillit til

systemet gjgr at det ikke settes tvil til institusjonen i seg selv, men det eksisterer et behov for a
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se naermere pa institusjonene i offentlig forvaltning for a se hva som fungerer og hvor man har
utfordringer (Eckhoff 1983). For a kunne bruke virkemidler mest mulig hensiktsmessig er det
derfor viktig at man har kjennskap til hvor brukbare virkemidlene er, hvilke betingelser som

ma vere til stede for méaloppnaelse, hva dette vil koste og eventuelle negative konsekvenser

(Eckhoff 1983).

Ved fordeling av oppgaver mellom offentlige organer, vil det melde seg spgrsmal om
fordeling av myndighet mellom folkevalgte organer, forvaltningsorganer og domstoler. |
tillegg vil det vere spgrsmal om hvilken sektor som skal vare ansvarlig, eventuelt om det er
sektorovergripende. I tillegg er det et valg om hvorvidt det skal vare sentralisert eller
desentralisert, og i tilfelle om kommuner og fylkesorganer skal gis myndighet eller om dette

skal gis til lokale og regionale statsorganer (Eckhoff 1983).

3.1. Samfunnsplanlegging

Begrepet samfunnsplanlegging kan oppfattes pa ulike mater, og for at det skal vare nyttig i
studien trenger det etter mitt syn en presisering. Holsen (2001) skiller mellom en bred og en
smal definisjon av begrepet. En smal definisjon omhandler fysisk planlegging med tilhgrende
sektorer. Den brede definisjonen handler om en helhetlig samfunnsutvikling hvor planlegging

foregar i alle sektorer.

Planlegging handler om verdier. Den bygger pa kunnskap, registrering, lering, innsikt og
helhetlig tankegang. Det handler om gnsket samfunnsutvikling og summen av tiltak som vil
ivareta flest mulige interesser og behov for a kunne na spesifikke mal (Holsen & Moltumyr
2001). Offentlig planlegging etter plan- og bygningsloven skal sikre folkevalgt innflytelse
over samfunnsutvikling og beslutninger som angar ressurser og velferd (Holsen & Moltumyr
2001). Gjennom planlegging kan ulike sektorinteresser synliggjgres, og bidra til & se

sammenhenger mellom interesser og legge til rette for samordning.

Det grunnleggende prinsippet i1 arealplanlegging er at arealpolitikken skal bestemmes lokalt.
Planlegging er et sentralt virkemiddel for & sikre en trygg samfunnsutvikling og skape robuste
samfunn. Gjennom arealplanlegging koordineres mange sektorer, og mal og virkemidler hos

disse kan komme i motsetning til hverandre i malkonflikt, og hvor disse ma lgses.
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Planlegging er et forebyggende virkemiddel basert pa kunnskap, hvor planen dannes gjennom
forhandlinger 1 prosesser mellom kommunale, statlige og regionale interesser, og private

aktgrer og sivilsamfunn

I forhold til denne studien er det hensiktsmessig a legge til grunn den smale definisjonen av
samfunnsplanlegging, da den skal ta for seg fysisk planlegging med tilknyttede sektorer.

Skred er et svert avgrenset omrade innen samfunnssikkerhet som hgrer inn under fysisk

planlegging.

3.2. Samfunnssikkerhet, risiko og sarbarhet

Begrepet samfunnssikkerhet ble introdusert i forbindelse med endringer i det sivile beredskap

pa 1990-tallet. Samfunnssikkerhet ble i St.meld. nr 17 (2001-2002) beskrevet som

...den evne samfunnet som sdadan har til a opprettholde viktige samfunnsfunksjoner og
ivareta borgernes liv, helse og grunnleggende behov under ulike former for
pakjenninger (St.meld.nr. 17 (2001-2002)).

I samme stortingsmeldingen forbindes sarbarhet med hvor lett skader kan oppsta, hvor skaden
i denne sammenheng er i hvilken grad det kan oppsta skader som fglge av kvikkleireskred.
Utgangspunktet for arbeidet med samfunnssikkerhet er at kriser skal forhindres, og at kriser

som oppstar skal handteres pa best mulig mate.

3.2.1. Styring av sikkerhet og risiko

Arbeidet med sikkerhet, eller interessen for sikkerhetsstyring, har endret karakter flere ganger
fra det 19. arhundret frem til i dag. Utviklingen av sikkerhetsstyring har gatt fra a dreie seg
om de fgrste fabrikkene og lovgivning knyttet gruvedrift, videre til miljglovgivning knyttet til
arealplanlegging, til sikkerhet knyttet til ulykker og utslipp. Fokuset pa sikkerhetsarbeid
endret karakter flere ganger. Hale, Baram og Hovden (1998:2-3) delte dette inn i tre ulike
perioder, hvor vi na er inne i “the dawning of the third age”. I den fgrste perioden var
sikkerhet sett pa som et teknisk problem. Sikkerheten ble ivaretatt ved at den ble bygget inn i
den tekniske designen, slik at man pa den maten minimerte kontakten mellom menneske og
maskin. En sa derimot at den menneskelige faktoren spilte en rolle, og i den andre epoken var
fokuset pa individet og betydningen av den menneskelige faktoren. Den tredje perioden, som

vi na er inne i, fokuserer pa struktur og funksjon i forvaltningen. Man er na opptatt av a se pa
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koblingen mellom teknologi, organisasjon og individ, slik at man gjennom systemer for
planlegging og ledelse skaper sikkerhet (Aven et al. 2004). Menneskelig svikt som arsak til en
ulykke blir ikke lenger godtatt av samfunnet, og det blir i stgrre grad sett pa hvordan

sikkerhetsstyringen fungerer for a avdekke eventuelle systemfeil som kan fgre til en ulykke.

Risiko handler alltid om noe som kan skje i et fremtidig perspektiv (Rausand & Utne 2009:3).
Aven et. al (2004) har sett pa ulike teoretiske tilna@rminger til risiko og sikkerhet, og et av
deres sentrale poenger er at risiko kan ikke fastslas som objektiv fakta, men at det handler om
vurdering av usikkerhet til hendelser som kan inntre i fremtiden og omfanget hendelsene.
Risiko ma sees i sammenhengen, og av hvem som gjgr vurderingen av risiko (Aven et al.
2004). Et annet sentralt poeng er at man i planprosesser 1 stgrst mulig grad trekker inn parter
tidlig i medvirkningsprosesser. Dette for a fa frem viktige poenger “ekspertene” ikke ser, men
like viktig at det kan bidra til at aktgrene endrer sin adferd i forhold til risiko (Aven et al.
2004).

Figur 9 viser sammenhengen mellom aktgrniva og involvering i utfgrelse og styring av
“risikofylt aktivitet”. Hvert niva har sine malformuleringer og vurderinger og analyser for a
komme frem til best mulige beslutninger. Hvert niva har ogsa sine virkemidler. Denne figuren
viser eksempler pa ulike virkemidler. Den viser ogsa at virkemidler pa ett niva ofte kan vare
rammebetingelser for neste niva, samtidig som det er stor avhengighet mellom virkemidler og

rammebetingelser pa de forskjellige nivaene (Aven et al. 2004).
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Tilsyn
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Radgivning og stimulering
Planlegging

Konkurransetilpasning
Produkter og
tjenestetilbud

Interne krav og rutiner
Kontroll

Organisering
Planlegging

Kunnskap og ferdighet
Motivasjon

Rammebetingelser

Mediemakt
Folkeopinion
Internasjonale betingelser

Lover og forskrifter
Veiledere og standarder
Tilsyn

Budsjett

Lover og forskrifter
Veiledere og standarder
Tilsyn

Budsjett

Lover og forskrifter
Veiledere og standarder
Tilsyn

Stimulering

Offentlige planer og krav

Lover og forskrifter
Veiledere og standarder
Kontrollrutiner

Planer og ressurser

Figur 9 Sammenhengen mellom aktgrniva, virkemidler og rammebetingelser (etter Aven et al.

2004: 5.70)

3.2.2.

Risikoanalyser

En risikoanalyse gjgres for a avdekke risiko tilknyttet tiltak, aktivitet, system eller situasjoner.

Slike analyser og styring av risiko handler om var tro pa at vi har muligheter til a styre

fremtidig utvikling. I hovedsak gjennomfgres en analyse ved a svare pa tre grunnleggende

spgrsmal: (1) Hva kan ga galt, (2) sannsynligheten for at det skjer, og (3) hvilke konsekvenser
kan det medfgre. (Rausand & Utne 2009).
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For a finne ut (1) hva som kan ga galt, ma man se pa hvilke ugnskede hendelser som kan
inntreffe og som kan fgre til skade pa verdier som man gnsker a ta vare pa. Verdier kan
omhandle gkonomiske verdier, mennesker, natur, infrastruktur, kulturminne, informasjon og
data, troverdighet og mye mer. (2) Sannsynligheten for, eller hvor ofte ugnskede hendelser
skjer kan angis som sannsynligheter eller frekvens og avdekkes gjennom en arsaksanalyse.
Den vil samtidig kunne foresld mulige tiltak for a redusere sannsynligheten for at hendelser
skal skje. (3) Hvilke konsekvenser en hendelse kan medfgre pa nevnte verdier kan reduseres
ved sikringstiltak. Hvilke og hvor store skader som blir pafgrt vil da vaere avhengig av hvor

holdbare og palitelige sikringstiltakene er.

3.2.3. Akseptabel risiko

Hva samfunnet anser som akseptabel risiko er et politisk valg. Risikoakseptkriterier for
kvikkleireskred vil bli grundigere gjennomgatt i del III, men kort fortalt er det sammenhengen
mellom sannsynligheten av at et skred gar, og graden av konsekvenser dersom et skred gar.
ALARP (As low as possible) er et prinsipp om at risiko skal reduseres sa langt det er praktisk
mulig, hvor det ma gjgres en kostnadsvurdering i forhold til nytte av tiltak (Aven et al. 2004).
Prinsippet brukes ofte i risikomatriser. For a uttrykke et skille mellom akseptabel og
uakseptabel risiko benyttes risikoakseptkriterier. Aven et al (2004) tar opp et viktig moment
knyttet til innbyggeres aksept for risiko: Dersom man velger risiko selv vil man ha en hgyere
aksept for risiko enn om man blir utsatt for risiko man mener det burde blitt advart mot.

Sannsynlighet

Stor

Uskseptabel risiko

ATARD
Grensetilfeller hvor man ma virdere
hva som er overkommelig av tiltak

Alkseptabel
risiko

Liten Konselovenser

Sma Store

Figur 10 Akseptkriterium for hva som ansees som akseptabel risiko (etter Aven et al. 2004)
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Akseptkriteriene er basert pa forskrifter, standarder og/ eller teoretisk kunnskap som er lagt til
grunn for beslutninger om akseptabel risiko. Kriteriene kan komme til uttrykk gjennom tekst
eller tall (DSB januar 2010). Hensynssoner for utlgp ved eventuelle skred vil vare en mate a
tilfredsstille sikkerhetsniva gjennom a fastsette arealmessige begrensninger.

Risikoanalyser utfgres i hovedsak i planleggingsfaser, og akseptkriteriene er fgrst og fremst

knyttet til disse fasene (Aven et al. 2004).

Risikomatriser vil gi en generell oversikt av sannsynlighet og konsekvenser knyttet til ulike
hendelser, 1 likhet med kurvediagrammet. Akseptabel og uakseptabel risiko, samt

vurderingssonen, kommer her til uttrykk i farger.

Sannsynlighet
Meget sannsynlig
Sannsyalig
Mindre sannsynlig
Lite sannsynlig
Ufarlig En viss fare Kritisk Farlig Katastrofalt
Konsekvenser

Figur 11 Eksempel pa risikomatrise (DSB januar 2010)
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3.3. Teoretiske tilneerminger og perspektiver

Studiet av organisasjoner er et tverrfaglig forskningsfelt. De to hovedtilnermingene til a
studere offentlige organisasjoner og institusjoner innen organiasjonsteori er den strukturell-
instrumentelle tiln@rmingen og den institusjonelle tilnermingen (Christensen et al. 2009).
For a belyse betydningen av det formelle og det uformelle skal henholdsvis det instrumentelle

og det institusjonelle perspektivet benyttes i studiens analysedel.

3.3.1. Det instrumentelt-strukturelle perspektivet

Det instrumentelt-strukturelle perspektivet ser pa organisasjoner som instrumenter for a lgse
et bestemt formal (Christensen et al. 2009). Organisasjoner blir et verktgy som kan disponeres
av ledere og dens medlemmer, og tillegger dem store evner til kalkulasjon og riktig vurdering
av mal-middel-rasjonalitet. Banfields artikkel Ends and Means in Planning (1959) star som et
klart uttrykk for et rasjonalistisk planleggingsideal. Planlegging blir sett pa som et redskap
som gjgr det mulig a finne de mest effektive virkemidlene for maloppnaelse. For a kunne na
disse malene trengs kunnskap om alle tilgjengelige virkemidler slik at planleggere skal kunne
vurdere konsekvensene av midlene.

Styring innen dette perspektivet foregar hovedsakelig gjennom en formell
organisasjonsstruktur hvor arbeidsoppgaver og hvem som skal utfgre de forskjellige
oppgavene vil vere knyttet til formelle roller og posisjoner, og vere avhengige av hvilke
underenheter de er knyttet til. De formelle normene i en organisasjon er en forventning om at
hvilke oppgaver som skal utfgres er uavhengige av hvem som innehar en stilling eller en
posisjon, og hvilke personlige egenskaper disse personene har. De formelle normene kan
komme til uttrykk blant annet gjennom organisasjonskart, stillingsinstrukser og vedtekter
(Christensen et al. 2009).

Perspektivet er basert pa konsekvenslogikk, hvor man prgver a forutse konsekvenser ut i fra de
handlingene som blir foretatt i en mal-middel-rasjonalitet (Christensen et al. 2009). Logikken
forutsetter at individer i organisasjonen har inngaende kjennskap til ulike alternativer og
konsekvensen av disse, og ut fra dette handler nyttemaksimerende. Organisasjonens formelle
struktur vil i fglge perspektivet pavirke prioriteringen av ulike mal og saker. Lering om
hvordan organisasjonen og samfunnet bgr utvikles er et resultat av beslutningstakernes

malformuleringer, og kunnskapsbaserte utredninger utfgrt av planleggere (Aven et al. 2004).
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Dette perspektivet kritiseres for a ikke vektlegge menneskelige aspekter. Det kritiseres ogsa
for at det ikke er mulig at alle har all kunnskap, noe som ogsa har blitt nedtonet til a betegnes

snarere som en idealistisk situasjon og malsetning.

3.3.1.1. Forventninger ut fra et instrumentelt perspektiv

Ut fra et instrumentelt perspektiv kan man forvente at organisering blir sett pa som et middel
for a oppna samfunnssikkerhet. Det kan for eksempel forventes klare ansvarsroller bestemt ut
fra kunnskap, ekspertise, hierarki eller andre formelle regler. Ansvaret for samfunnssikkerhet
og kvikkleire er knyttet til formelle roller og posisjoner, og de arbeidsoppgaver er uavhengig
av hvem som innehar stillingen og deres personlige egenskaper. Det kan forventes en
hierarkisk ordning ved fordeling av oppgaver. Det videre forventes at den politiske ledelsen, i
denne sammenheng forvaltningen, ser behov for utredninger, og at aktgrer vil vare valgt ut
etter klare kriterier og mal. Organisering er et resultat av klart definerte mal, og dersom
malene ikke blir nadd i tilfredsstillende grad er det fordi organiseringen ikke har vert optimal
i forhold til malsetting og strategier.

Det kan forventes et stort fokus pa kunnskap og kompetanse, hvor kunnskap blir ansett som et
middel i en tydelig mal-middel-rasjonalitet. Det er en forutsetning at kommunene og de
offentlige etatene sgrger for a ha kunnskap om, og holder seg oppdatert pa, nye regelverk,
forskrifter og veiledere og annen tilgjengelig informasjon.

Det kan forventes et stort fokus pa tilgjengelige virkemidler for a kunne vurdere
konsekvenser. Dersom man ikke har klart a forutse konsekvenser, er det et resultat av mangel
pa kunnskap eller manglende virkemidler. I tillegg til lovverk forventes det stort fokus pa
risiko- og sarbarhetsanalyser, konsekvensutredninger, kartlegging og digitale verktgy, og at
det er rutiner for lering for etatene og for enkeltpersoner. Det er en forutsetning at man har
sikre kunnskapsbaserte virkemidler, og at man har all kunnskap om kvikkleiresoner og

konsekvenser av skred.
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3.3.2. Det institusjonelle perspektivet

Det institusjonelle perspektivet ser pa de uformelle normene, kultur og interne spilleregler i
organisasjoner som pavirker medlemmenes adferd. Perspektivet er basert pa en logikk om det
passende. Handlingsmgnstre velges ut fra hva som oppleves som akseptert og fornuftig innen
det handlingsmiljget organisasjonen arbeider innenfor (March & Olsen 1989, sitert i ; Rydin
& Falleth 2006). Dette er i sterkt kontrast til fokuset pa det formelle og konsekvenslogikken i
det instrumentelt-strukturelle perspektiv, og erkjenner betydningen av kultur og individet i
organisasjoner. Det institusjonelle perspektivet bygger pa at kunnskap om
organisasjonstruktur alene ikke gir en tilstrekkelig forklaring pa hvordan dynamikken innad
og mellom organisasjoner fungerer.

March og Olsen har beskrevet disse kulturelle aspektene, og har definert en institusjon som

Rutinene, prosedyrene, konvensjonene, roller, strategier, organisasjonsformer og
teknologier rundt hvilken politisk virksomhet som blir utfgrt. Vi mener ogsa at tro,
paradigmer, koder, kulturer og kunnskap som omringer, stgtter, utdyper og motsier

disse rollene og rutinene. (March & Olsen 1989)

Institusjonelle trekk og passendelogikk virker reduserende pa usikkerhet og konflikter
gjennom a virke bekreftende pa organisasjonsmedlemmers handlinger, i den betydning at det
gir en stabilitet 1 oppfatningen av hva som er passende adferd og ut fra det kan forvente
hvordan de man samhandler med vil opptre (Christensen et al. 2009). Slike kulturelle trekk
bygges langsomt opp, men endres ogsa tilsvarende langsomt. Det vektlegges at de valg
organisasjonen tar pa et gitt tidspunkt, vil ha stor betydning for dens utvikling pa et senere
tidspunkt (Christensen et al. 2009). Dette kalles stiavhengighet. Det kan gi trygghet og
stabilitet, men ulempen er at det kan gi organisasjonen begrensninger pa handlingsrom.
Stiavhengighet kan pa den maten fungere som en barriere for endring. Resultatet kan vere at
etablerte handlingsmgnstre og oppfatningen av hva som er passende ikke endres til tross for at
organisasjonen ikke er tjent med dem. Lange perioder med institusjonell kontinuitet kan
brytes av plutselige hendelser. Kriser kan fgre til brudd i institusjonelle tankemgnstre og fore

til endring av praksis, frem til en eventuell ny krise oppstar.

Organisasjonskultur knyttes til de uformelle normene og verdiene som utvikles over tid,

gjennom tilpasning til press intern og eksternt, og som har betydning i formelle organisasjoner
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(Christensen et al. 2009). Innen offentlig forvaltning kan dette eksempelvis dreie seg om en
organisasjonskultur innen et departement eller en kommune.

Organisasjonskultur er erfaringsbasert, folk 1 offentlig forvaltning handler ut ifra hva som har
fungert godt fgr og hva som ansees a vere “passende” (Christensen et al. 2009). Hva som
ansees for a vaere passende avhenger blant annet av hva man anser for a passe i forhold til ens
egen og organisasjonens identitet, og hva som forventes at gjgres i den situasjonen man er i.
Den formelle strukturen og organisasjonskulturen vil sammen pavirke holdninger og

handlinger i offentlige organisasjoner (Christensen et al. 2009).

Det institusjonelle perspektivet med vektleggelse pa organisasjonskultur kan sette fokus pa en
mulig tilstedeverelse av uformelle nettverk som ikke er omtalt eller formelt nedskrevet.
(Rydin & Falleth 2006). Perspektivet apner for at det kan eksisterer uformelle nettverk, enten
innad i kommunene, mellom organisasjoner eller begge deler. Dette kan dreie seg om
nettverk mellom enkeltpersoner innad i kommunen, personer som uformelt samarbeider pa
tvers av kommuner eller niva, eller andre uformelle forhold som har betydning for den
kollektive handlingen. Perspektivet er en erkjennelse pa at institusjonelle forhold betyr noe
og er viktige, og kan bidra til a forsta hvordan enkeltindividers daglige avgjgrelser pavirker
kollektive resultater pa organisasjonsniva (Rydin & Falleth 2006), noe som ble understreket i
rapporten etter skredet i Kattmarka. Det kan ut fra dette forventes at institusjonelle forhold har

en betydning for arbeidet med kvikkleire og samfunnssikkerhet.

En institusjonell analyse kan vare nyttig bade for a forsta hvorfor organisasjoner lykkes, men
ogsa for a forsta ineffektivitet og adferdsmgnstre som ikke er optimale, men som likevel blir

integrert i organisasjoner (Rydin & Falleth 2006).

Aall og Groven (2003) bruker betegnelsen institusjonelle systemer som muliggjgr a knytte
flere organisasjoner til samme system. Kommuneplanlegging vil med denne betegnelsen
regnes for a vare et institusjonelt system, hvor sentrale organisasjoner vil vere kommuner,
Fylkesmannen, fylkeskommunen, Olje- og Energidepartementet (OED),
Miljgverndepartementet (MD) og Kommunal- og regionaldepartementet (KRD).
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3.3.2.1. Forventninger ut fra et institusjonelt perspektiv

Det knyttes en rekke forventninger til arbeidet med kvikkleire og samfunnssikkerhet fra et

institusjonelt perspektiv, og presenteres 1 dette avsnittet.

Uformelle nettverk har en betydning for arbeidet med samfunnssikkerhet. Personlige
egenskaper har betydning bade i forhold til ansvarsfordeling, hvilke oppgaver som blir utfgrt
og hvordan de blir utfgrt. Case-studiet dreier seg om en relativ liten region med korte
geografiske avstander. Det er rimelig & anta at geografisk avstand og personlige bekjentskaper
har en betydning for samarbeidet pa tvers av institusjoner, og at disse kan pavirke det formelle
mgnsteret. Det er en forventning om at kontakt mellom aktgrer kan pavirke deres handlinger i
en annen sammenheng (Rydin & Falleth 2006)., i dette tilfelle at uformell kontakt pa ett

omrade kan pavirke handlingsmgnstre i en annen sammenheng.

Oppfatninger om identitet bade pa personniva og institusjonsniva har en pavirkning pa hvilke
beslutninger som blir tatt, og hvilke handlingsmgnstre som blir fulgt. Med andre ord vil hvilke
oppfatninger individer har om sin stilling, og hvordan kommunene eller etatene gnsker a
fremsta, ha en betydning for hvordan de prioriterer. Handlingsmgnstre vil vaere valgt ut fra
hva som anses for a vare akseptert og fornuftig etter bade internt og eksternt press, og som
blir akseptert vil avhenge av etatenes organisasjonskultur. Det forventes ogsa en motstand
dersom noe ikke blir ansett for & vere fornuftig, enten det gjelder lovverk, krav om sikring for
kommunene del eller det gjelder utbyggeres (og innbyggeres) holdninger til forvaltningen og

etterlevelse av regelverk.

Det forventes at stiavhengighet pavirker hvordan og i hvilken grad endring skjer.
Kvikkleireskred, enten i egen kommune eller narliggende kommuner, har fgrt til brudd i
handlingsmgnstre for samfunnssikkerhet og kvikkleirearbeidet, og at endring bade i formelle

og uformelle strukturer har skjedd som en fglge av at det har gatt skred.
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DEL IV Organisering av arbeidet
med kvikkleire og

samfunnssikkerhet i Norge

Dette er studiens fgrste hoveddel. Delen skal gi en oversikt over organiseringen av
samfunnssikkerhet og kvikkleirekvartlegging i Norge. Fgrst beskrives viktige trekk i den
historiske utviklingen med vekt pa det nasjonale niva og det politiske miljg. Delen tar videre
for seg organiseringen pa de ulike nivaene nasjonalt, regionalt og lokalt og virkemidler pa de
ulike nivaene. Virkemidlene i forvaltningen er delt inn i juridiske, gkonomiske og

pedagogiske virkemidler.
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4. Utviklingen i arbeidet med kvikkleireskred og
samfunnssikkerhet

Innledning

Dette kapittelet skisserer hovedtrekkene i utviklingen av arbeidet med kvikkleire og

samfunnssikkerhet 1 Norge. Delen skal svare pa den fgrste problemstillingen:

1 - Hvordan har arbeidet med kvikkleireskred og samfunnssikkerhet vart organisert,

og hvordan er det organisert i dag?

Datagrunnlaget for den historiske utviklingen er i hovedsak basert pa stortingsmeldinger og
offentlige utredninger. Det fglgende kapittelet er delt inn etter perioder, som enten er definert
ut fra hendelser som Rissaraset og Flommen pa @stlandet, eller viktige stortingsmeldinger.
Forst gar delen gjennom utviklingen av skredkartlegging fra Rissaraset og frem til flommen
pa Ostlandet i 1995. Flommen ble viktig for helhetstankegangen rundt naturfare. I mgtet med
det nye artusenet presenterte Sarbarhetsutvalget sin utredning om vart sarbare samfunn, som
folges opp med St.meld. 17 (2001-2002) hvor samfunnssikkerhetsbegrepet blir presentert. Det
er mye fokus pa organisering og ansvarsfordeling i arene 2001-2002, og studien vil ga dypere
i organiseringen pa denne tiden. I perioden 2005-2009 gar det en rekke skred som far fglger
for prioriteringer og ansvarsfordeling, og NVE far 1. januar 2009 det helhetlige ansvaret for
flom og skred. Delen gar videre inn pa dagens ansvarsfordeling, hvor aktgrene i forvaltningen
og deres virkemidler blir grundigere presentert. Til slutt 1 denne delen presenteres sentrale

lover, forskrifter, veiledere samt kart og kartgrunnlag knyttet til kvikkleire.

4.1. Utviklingen fra 1970 frem til idag
4.1.1.Rissaraset i 1978 og starten av kvikkleirekartlegging

Norges geologiske undersgkelse (NGU) startet i 1970 med fremstillingen av det moderne
kvartergeologiske kartverket over Norge (Bargel et al.). Den fgrste kartleggingen ble i
hovedsak utfgrt i malestokk 1:50 000. Lavlandet pa @stlandet og Trgndelag ble tidlig
prioritert, ettersom de stgrste leirarealene ligger i disse omradene. Rissaraset i 1978 fikk stor
offentlig oppmerksomhet, og satte fokus pa behovet for kartlegging av kvikkleireomrader.

Kartleggingen startet med utgangspunkt i den kvartergeologiske kartleggingen som NGU
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hadde startet. Statens naturskadefond bevilget penger til kartleggingen som ble gjennomfgrt
av NGU og NGI. Fra 1981 til 1987 gjennomferte NGU et mer intensivt kartleggingsprogram i
pa @stlandet og Trgndelag. Norges geotekniske Institutt (NGI) utfgrte grunnboringer for a
pavise omrader med kvikkleire, som ble fulgt opp med kart som viste potensielle fareomrader
for kvikkleire. Finansieringen av disse undersgkelsene ble gjort av Statens naturskadefond

(Bargel et al.).

4.1.2. Flommen pa Ostlandet i 1995 og helhetstankegangen
Etter avslutningen pa den kalde krigen i 1991 skjedde det en dreining i arbeidet med risiko og

sarbarhet. Trussel var gjennom den kalde krigen ansett for noe som kom utenfra og truet den
nasjonale sikkerheten. Pa 1990-tallet begynte man a se sikkerhet og sarbarhet i sammenheng
med hendelser som pavirket sarbarheten innad i nasjonen, slik som naturfare.
Justisdepartementet fikk etter kongelig resolusjon i 1994 et sektorovergripende ansvar for det
sivile beredskap, noe som innebar & initiere samarbeid mellom de andre departementene og
samordning av ressurser ogsa i fredstid.

Lov av 25. mars 1994 om sikring mot og erstatning for naturskader, Naturskadeloven, ga
overordnede retningslinjer for ansvar for sikring mot naturskade. Etter loven var det styret i
Statens naturskadefond som forvaltet ordningene med tilskudd til sikring mot naturskader,

erstatning og tiltak for a gke kunnskapen om temaet.

Flommen pa @stlandet 1995 i fgrte til at Justis- og politidepartementet sa behovet for a ga
gjennom systemet tilknyttet flom og vurdere tiltak for a hindre tilsvarende skader i fremtiden.
Utvalget som ble nedsatt fremhevet viktigheten av en helhetlig tiln@rming til planlegging og
gjennomfgring av flomsikringstiltak®. Fylkesmennene skulle ha en kontrollfunksjon for & pase
at flomfare og behov for ekspertise blant annet fra NVE ble vurdert i kommunenes
arealplanlegging. Arbeidet med flom- og erosjonssikringstiltak ble basert pa en distriktsandel
hvor kommunene betalte en andel. Denne ordningen er fremholdt ogsa i dag. I NOU 1996:16
Tiltak mot flom anbefalte utvalget at for at denne andelen ikke skulle vere et hinder for a
gjennomfgre forebyggende sikringstiltak, bgr NVE gis myndighet til a sette ned andelen eller
fravike kravet dersom det blant annet dreier seg om sikringstiltak mot kvikkleireskred som
reduserer faren for tap av menneskeliv eller stgrre materielle verdier. I st.mld. nr. 29
(1996.97) presiseres viktigheten av kartlegging av risiko og sarbarhet i planleggingen for a

forhindre at fareomrader blir regulert til blant annet boligformal. Bare gjennom kartlegging av

5 St. meld. Nr 42 (1996-1997) og NOU 1996:16 Tiltak mot flom.
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risikoforhold er det mulig a ta tilstrekkelig hensyn til slike forhold i planprosessen, og
kommunene bgr mobilisere et bredt tverrfaglig samarbeid der ogsa frivillige, naeringslivet og

lokalbefolkningen blir trukket inn (St. meld. nr 29 (1996-97): kapittel 2.2.1).

Etter flommen i 1995 sd man at kommuner som hadde gjennomfgrt ROS-analyser og/ eller
hadde utarbeidet kriseplaner var i bedre stand til & handtere krisesituasjoner enn de som ikke
hadde gjort det (NOU 2004:24). (NOU 2001: 7) videreforte tankegangen om ROS-analyser i
kommunene som viktige verktgy for forebygging og handtering av kriser, slik at man pa den
maten ikke gker samfunnets sarbarhet. Risikostyring har etter hvert blitt en viktig del av
kommunenes rammebetingelser, 1 form av regelverk, tilsynsaktivitet og internkontroll. ROS-
tankegangen ble senere tatt opp igjen i NOU 2003:14 Bedre kommunal og regional
planlegging etter plan- og bygningsloven II hvor det ble papekt at det ogsa burde stilles krav
til risikovurderinger i regional planlegging pa linje med kravene som hadde kommet i den
kommunale planleggingen. Det ble vektlagt en utarbeidelse av regional risiko- og
sarbarhetsoversikt for a gi grunnlag for helhetlig vurdering pa tvers av sektorer og interesser,
og det var forventet at fylkesmannen sammen med fylkeskommunen skulle ha en sentral rolle

1 dette arbeidet.

Miljgverndepartementet (MD) etablerte i 1997 informasjonssystemet Arealis, for & forenkle
tilgangen til og koble sammen viktig stedfestet informasjon om arealverdier, arealplaner,
miljg og ressurser. Miljgverndepartementet gjennomfgrte senere prosjektet "Hvordan bedre
tilgangen til planer for publikum og offentlig forvaltning”, hvor malet var a etablere et
landsdekkende informasjonssystem. Det ble vektlagt brukertilgjengelighet, hvor hensikten var
a fa sammenheng i de ulike forvaltningsnivaene for a sikre kvalitet, unnga at informasjon ble
lagret dobbelt og uklarhet om versjoner (St.meld.nr. 17 (2001-2002) kap 6.19.3)

Arbeidet med a utvikle en felles geografisk infrastruktur fgrte senere til Norge Digitalt, som er
et bredt samarbeid mellom virksomheter som fremskaffer stedfestet informasjon og/ eller som
er brukere av denne type informasjon. Arealis ble etter hvert tatt inn under dette. Norge
Digitalt har sin forankring i St.meld. nr. 30 (2002-2003) “Norge digitalt” — et felles

fundament for verdiskapning, og MD er ansvarlig fagdepartement.

4.1.3.1999: Et sarbart samfunn

Overgangen til det nye artusenet var preget av usikkerhet og frykt for effekter av

tusenarsskiftet serlig knyttet til informasjons- og kommunikasjonsteknologi. Flere
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terrorangrep hadde blitt gjennomfgrt de siste arene med mange sarede og drepte, og det var en

spent situasjon 1 forkant av terrorhandlingene 11.september 2001.

Regjeringen Bondevik satte ned i 1999 det sakalte Sarbarhetsutvalget som hadde som mal a
utrede samfunnets sarbarhet med sikte pa a styrke samfunnets sikkerhet og beredskap. De
skulle gjgre en vurdering av og om beredskapsarbeidet i samfunnet burde endres som en fglge
av endringsprosesser nasjonalt og internasjonalt. Rapporten ble senere publisert som NOU
2000:24 Et sarbart samfunn. Utvalget understreket at arbeidet med samfunnssikkerhet var
sveert fragmentert og at det var preget av uklar ansvarsfordeling. De kom med forslag til en
rekke tiltak, hvor de blant annet foreslo a samle arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap
i ett departement som skulle ha det som hovedoppgave. De la ogsa opp til en samlet strategi
og vurdering av a sla sammen organer for tilsyn med sikkerhet pa ulike omrader. Utvalgets
arbeid la en viktig premiss for St.meld. nr 17 (2001-2002) Samfunnssikkerhet — veien til et

mindre sarbart samfunn.

4.1.4. 2001-2002: Veien til et mindre sarbart samfunn

- og en fragmentert fragmentert forvaltning

St.meld. nr 17 (2001-2002) innfgrte begrepet samfunnssikkerhet. Stortingsmeldingen deler
arbeidet med samfunnssikkerhet i forebygging (arsaksreduserende strategier) og tiltak for a
sikre at konsekvensene av ugnskete hendelser blir sa sma som mulig (konsekvensreduserende
virkemidler). Forebyggende tiltak skal gjgres blant annet gjennom arealplanlegging, og

kriseberedskap eksempelvis gjennom planer og gvelser.

Stortingsmeldingen papeker ogsa at alle har et ansvar for samfunnets sikkerhet; alle
forvaltningsnivaer, alle sektorer, og til sist den enkelte samfunnsborger. Regjeringen gikk inn
for a opprette Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, som besto av Direktoratet for
sivilt beredskap og deler av Direktoratet for brann- og elsikkerhet. Hensikten var a legge et
grunnlag for et bredere fagmiljg innen samfunnssikkerhet. Direktoratet for samfunnssikkerhet
og beredskap ble etablert under Justis- og politidepartementet i 2003. Direktoratet for brann-

og elsikkerhet og Direktoratet for sivilt beredskap ble lagt ned.

Sikkerhetsarbeidet knyttet til naturfare var i 2001 fordelt mellom alle departement som ble
bergrt av konsekvensene av et eventuelt skred. Dette fgrte til at departementene hadde
deloppgaver nar det gjaldt skred innenfor deres omrader, men ingen hadde det overordnede
ansvaret. NGU papekte dette spesielt overfor Sarbarhetsutvalget og ansa det som et problem
at det var mange aktgrer med ansvar, men ingen pa departementsniva som hadde spesielt
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ansvar for skred. St.meld.nr 17 (2001-2002) utrykker at det ikke vil vere hensiktsmessig a
samle ansvaret for beredskap i forhold til naturskade til ett organ. I stedet ble det fokusert pa
at fylkesmannen gjennom sin tilsyns- og veiledningsrolle ogsa skulle vektlegge planlegging i

forhold til risiko for naturskade.

Styret for Statens naturskadefond, underlagt Landbruksdepartementet tok initiativ til a
kartlegge ansvarsforholdene for videre sikringstiltak mot naturskader. De skulle utfgre “en
utredning om risikoanalyse som grunnlag for kunnskapsbaserte politiske prioriteringer av
langt annet sikringstiltak mot naturskader, en kartlegging av hvilke institusjoner som har
ansvar for sikring mot natursaker, og identfisering av eventuelle grasoner og uavklarte

ansvarsforhold pa sikringsomradet.” (St.meld.nr. 17 (2001-2002) kap 6.19.3)

NGI og NGU tok i 2001 kontakt med flere departementer med anbefaling om en
gjennomgang av ansvarsforhold til ulike myndigheter i tilknytning til handtering av skred og
ras ®. Blant temaene var kartlegging, forebygging, kriseplanlegging og handtering av
konsekvenser. De tok opp behovet for a vurdere organisatoriske endringer i ansvarsforholdene
for a bedre effektiviteten i samordning og rasjonell virkemiddelbruk rettet mot langsiktig
forebygging og sikring mot naturskader. DSB gjorde i 2001 en grovkartlegging av ulike
utfordringer som har betydning for arbeidet med ras og skred, hvor involverte myndigheter og
virksomheter selv papekte sitt ansvar og svakheter med arbeidet med ras og
skredproblematikk (Direktoratet for sivilt beredskap 2001). Grovkartleggingen avdekket at
bevisstgjgring rundt skredfare blant nasjonale, regionale og lokale aktgrer ville vare en
essensiell utfordring for a bedre det forebyggende arbeidet. En manglende helhetlig tankegang
1 stat og kommune fg@rte til at myndighetene la til grunn svert ulike forventninger til
kommunenes arbeid innen ulike fagomrader, og at det ikke var noen sammenheng mellom
tiltak myndighetene gnsket at kommunene skulle utarbeide innen ulike sektorer. For a klare
opp i ansvarsforhold mellom myndighetene ble det fremmet forslag om a samordne det
overordnede ansvaret for skred under en statsrad (Direktoratet for sivilt beredskap 2001)
Videre ble det papekt mangelfull kartlegging, og et behov for statlig subsidiering av
undersgkelsesplikten pa enkelte omrader. Kommunene etterlyste gkonomisk stgtte til detaljert

kartlegging og til eventuelle skredforebyggende tiltak. Plan- og bygningsloven ikke hadde

6 Iflg oversendelsesbrev vedlagt rapporten Grovkartlegging av ulike utfordringer som har betydning for arbeidet
med ras og skred (Direktoratet for sivilt beredskap 2001)
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bestemmelser som kunne gi kommunen adgang til a gi palegg om sikring av bygninger og
utbygde omrader hvor det i ettertid har vist seg at omradet er skredutsatt, noe som var

gnskelig.

Rapporten Sikring mot naturskader var en oppfglging av var St.mld. 17 (2001-2002). Den var
utarbeidet av Senter for gkonomisk analyse for Styret i Statens Naturskadefond, og
presenterte resultatet av kartleggingen av ansvarsforholdene knyttet til sikringstiltak mot
naturskader. Rapporten konkluderer blant annet med at kommunenes ansvar for sikring av
eldre bebyggelse bgr klargjgres, og at det er juridiske forhold som skaper uklarhet om
kommunenes ansvar. Uklarheten dreier seg fgrst og fremst om ansvar mellom offentlige og
private interesser. Rapporten kommer ogsa med tilradning om at det er gode grunner til a anta
at verdsettingen og prioriteringen av sikringstiltak vil vare for lav sett fra samfunnets
synspunkt, og at stgtte til sikringstiltak bgr fokuseres pa tiltak som ivaretar store
samfunnsinteresser som har lav prioritet hos tiltakshaver(ECON 2001). En formulering i
rapporten som er s@rlig interessant i forhold til studiens rammer og det bildet som vil bli

presentert senere 1 studien, er fglgende:

”Med klare ansvar for a gjennomfgre sikring er det ogsa sannsynlig at sikringstiltak
vil bli foretatt i det omfang den enkelte ansvarlige beslutningstaker finner lpnnsomt.
Det finnes en rekke tilbydere av ulike tjenester innenfor kartlegging av

faren for naturskader og planlegging/gjennomfpring av sikringstiltak, slik at
tilbudssiden neppe er noen flaskehals for naturskadesikringen.” (ECON 2001: 5.3)

Sikringstiltak blir med andre ord foretatt ut fra hva den enkelte finner lgnnsomt, og at det ikke
vil vare problemer med fagfolk til tilstrekkelig kartlegging og gjennomfgring av tiltak.
Rapporten tar for seg flere barrierer knyttet til naturskadesikring, og det anses som interessant
for studien a gjengi fglgende sitat i sin helhet:

” Kunnskapen om sannsynligheter for naturskader er begrenset, usikkerheten er
naturligvis fremtredende. Problemet er at det kan veere store kostnader forbundet med
a skaffe seg tilstrekkelig informasjon. Konsekvensen av sakalt informasjonsbrist” kan
bade veere en over- og undervurdering av risiko. Dersom kommunene og andre
beslutningstagere har en tendens til d fortrenge ubehagelig risiko, ma det forventes at
informasjonsbrist leder til for lav verdsetting av sikring. Systematisk og betydelig
undervurdering av sikringsbehov er derfor sannsynlig selv om ansvarsforholdene kan
veere klare. Erfaringer tyder pa at undervurderingen kan vere storst for naturskader
med lay arlig sannsynlighet, men store potensielle konsekvenser nar de forst
opptrer.”

Egen utheving.(ECON 2001)

Rapporten mener at det er “neppe behov for Statens skred-direktorat”. Dette begrunnes med at

det pa daverende tidspunkt ikke fantes noen med kompetanse og operative arbeidsoppgaver
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som ville gjgre det naturlig og enkelt a opprette en tilsvarende etat som NVE var for sikring
mot flom og erosjon. Kompetansen for skred var sa spredt, bade blant offentlige og private
aktgrer, at det "neppe ville vere mulig a samle all kompetanse i en enhet”. Rapporten mener
lgsningene ligger i gkt fokus pa kommunenes sikringsansvar, og en differensiering av
forsikringspremien dersom det oppstar hendelser der kommunene ikke hadde prioritert sikring
godt nok. Samfunnsgkonomisk Ignnsomhet som beslutningskriterium basert pa nytte-kost-
analyser. Det ma presiseres at rapporten er utarbeidet av gkonomer, noe som det kan vere

naturlig a tro at preger vektleggelsene i rapporten.

4.1.5. 2000-2006: Kartlegging, klassifisering og skreddatabase

12000 ble det initiert Program for gkt sikkerhet mot leirskred som et samarbeid mellom NVE,
NGI, NGU og aktuelle kommuner. Hensikten med programmet var blant annet a gi et bedre
grunnlag for a redusere faren for liv og verdier som fglge av skred langs vassdrag (NVE
2002). Programmet hadde som mal & gi bedre og mer tilgengelig informasjon om omrader
med kvikkleire, og gjgre en samlet vurdering av skredfarlige omrader. Trgndelag og @stlandet
ble prioritert i fgrste omgang, men arbeidet ble senere utvidet til & omfatte mindre steder i
Nord-Norge. Programmet satt i gang i 2001, og siden da har NVE brukt om lang 250
millioner kroner pa utredning og sikring av utsatte kvikkleireomrader. (NVE 2009).

Mellom Miljgverndepartementet, NGI, NVE, Statens Kartverk, Statens Vegvesen, Forsvaret,
Jernbaneverket og Statens naturskadefond ble det satt i gang et felles prosjekt om utvikling av
et nasjonalt skredatlas(St.meld.nr. 17 (2001-2002)) Formal med skredatlaset skulle vere a
lette tilgjengeligheten til faresone/risikokart, og data om historiske skred, til nytte for
kommuner, planleggere og ¢@vrige aktgrer. Nerings- og Handelsdepartementet og
Miljgverndepartementet ble i 2001 enige om a gi NGU ansvaret for a opprette den nasjonale

skreddatabasen. NGU opprettet den kartbaserte databasen www.skrednett.no, som viser data

sammenstilt gjennom nasjonal skreddatabase.

I 2004 overtok NGU ansvaret for koordineringen av den statlige skredkartleggingen. Statens
naturskadefond som hadde dette ansvaret tidligere, og overfgrte oppgavene i 1995 til Statens
Kartverk. NGU fikk en arlig tilleggsbevilgning pa 2,5 millioner kroner, som hovedsakelig har
blitt brukt til kvikkleirekartlegging og vurdering av sngskredfare.
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NGI etter oppdrag fra NVE utarbeidet i 2004 og 2005 de fgrste rapportene for evaluering av
risiko for kvikkleireskred for kommuner i Sg¢r-Trgndelag. Overlevering av rapportene og

offentliggjgring av faresonekart skapte mye oppmerksomhet.

Faresonekartene i Trondheim skapte stor oppmerksomhet, og s@rlig i forbindelse med et
boligfelt i Harstadmarka pa Tiller (legg merke til at faregradskartene ogsa ble publiserte i

hovedsoppslaget):

forsiden / nyheter [/ trondheim

Informerte ikke om
rastare

Salget i det planlagte boligfeltet i Harstadmarka pa
Tiller gar unna - uten at kjsperne er informert om
mulig rasfare.

KNUT OKKENHAUG EGIL M. OPLAND 07200 [RETEEY S Rl i8R R Ew
Boligomridet p3 Tiller skal utvides med over ti m3l og 30 boenheter.
13 av boligene er allerede solgt etter at de ble utlagt for salg i det
planlagte feltet Harstadmarka felt D for knapt to uker siden.
Trondheim kommune har nd sendt bebyggelsesplanen ut pd haring.

Kartlegging viser at det er store mengder rasfarlig kvikkleire inn mot Bedre sikring. Ole Espés (tv.) og Mads Johns
det nye boligfeltet, og NVE region Midt-Norge har kommet med Morges Vassdrags- og energidirektorat (WVE
innsigelse. NVE (Norges vassdrags- og energidirektorat) gar mot at Midt-Morge vil ha vbedre sikring far Harstadm
det igangsettes byggearbeider pa det nye reltet fer rastaren er bygges ut med flere boliger. FOTO: RUNE PETTE

utredet ytterligere. Det er ogsd nedvendig 3 gjennomfare sikring langs
bekkene i omradet. Ogs3 fra Fylkesmannen i Sar-Trendelag har det
kommet krav om risikoanalyse med utgangspunkt i at det finnes store Faregrad - Trondheim -‘\

. - PR— -] -]
mimmadar lariledledlaira @ Tillare Ara USrerbadamerSdad PN | RS S P S

Figur 12 Informerte ikke om rasfare i boligomrade pa Tiller (Adresseavisen 2005)

I denne saken reiste NVE innsigelse med bakgrunn i krav om utredning, og Fylkesmannen
krevde risikoanalyser pa grunn av kvikkleire i omradet. Dette viser noe mediedekningen med
hovedoppslag om risiko for kvikkleire, og hvor saken senere gikk via lukkede mgter fordi
utbygger ikke ¢nsket mediedekning. I denne saken ser man ogsa at bade NVE og
Fylkesmannen uttaler seg om krav i forhold til kvikkleire, NVE om utredning og
Fylkesmannen til risikoanalyser for kvikkleire. Begge har med andre ord ansvar for omrader

med naturfare.
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Mediedekningen rundt kvikkleire i Trondheimsregionen fortsatte, og i Adresseavisen slo

fglgende alarm 1 mars 2006:

forsiden / nyheter [ ser-trendelag

Kvikkleirealarm 1 Klaebu

En rekke omrader i Klaabu kommune er klassifisert i
heyeste faregradklasse i en fersk risikovurdering for
kvikkleireskred utfart av Norges Vassdrags- og
Energidirektorat (NVE).

TORSTEN HANSSEN Publisert: 08.03.2006 k. 13:27
Mobil. 851 88 659 Endret: 08.03 2006 k. 13:50

MNVE har overlevert risikovurdering av faresoner for kvikkleireskred til
Kleebu kommune. En rekke omrader i kommunen er klassifisert i hoyeste
faregradklasse, og anbefales fulgt opp med neyere undersekelser,
melder NVE.

Figur 13 Nyhetsoverskrift 1 Adresseavisen forbindelse med overlevering av
risikovurdering av faresoner i Klabu (Adresseavisen 2006)

4.1.5.1. 2005-2008: Hatlestad terasse og skredet i Alesund
Noe av arsaken til at selv faren ble hovedsideoppslag fikk sa stor oppmerksomhet, hadde sin

bakgrunn i Hatlestad-raset i september 2005. Det var et gjgrmeskred som ble utlgst etter store
nedbgrsmengder. Tre mennesker ble drept i skredet og syv ble saret da flere rekkehus ble
truffet av skredet. I november samme ar dgde nok en person som fglge av skred i Bergen.

Bergen Kommune ba i etterkant staten om a ta ansvar for skredkartlegging og skredsikring.

26. mars 2008 gar det nok et skred som tar liv. Denne gang er det en fjellvegg som raser ut i
Alesund og treffer en boligblokk, hvor fem mennesker omkommer. Statsminister Jens
Stoltenberg varslet samme dag at han krevde offentlig gransking for & finne svar pa hvorfor
ulykken skjedde. Utvalget som gransket ulykken slar i sin rapport fast at dersom det ikke er
noe departement som har det overordnede statlige fagansvaret for skred, vil det ikke vare
mulig a utarbeide og handeve nasjonale faglige standarder og normer for hvordan man skal
ivareta skred i arealplanlegging ' . Dagen etter skredet informerte olje- og energiminister

Aslaug Haga om at det ville bli opprettet en ny skredetat som skal gi bistand i form av

70 Skredulykka i Alesund -Rapport fré utvalet som har gjennomgdtt Skredulykka i Alesund 26. mars 2008
Alesundutvalget for Kommunal- og Regionaldepartementet og Justis- og politidepartementet.
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kompetanse og ressurser. St.mld.nr 22 (2007-2008) Samfunnssikkerhet ble presentert i mai
2008.

4.1.5.2. 2008: Samfunnssikkerhet - samvirke og samordning

St.meld.nr 22 (2007-2008) Samfunnssikkerhet — samvirke og samordning pekte pa en rekke
tiltak for a styrke Justisdepartementets samordningsrolle. Revisjon av retningslinjer for
samordningsrollen skal tydeliggjgres og avgrense departementets rolle, og forventningene til
det enkelte departement skal tydeliggjgres. Det fokuseres videre pa tilretteleggelse for ROS-
analyser som planleggingsgrunnlag, og i stgrre grad a identifisere grasoner og avklare
ansvarsforhold pa tvers av departementsomrader. Det vektlegges ogsa kunnskap og
informasjon i form av nye veiledere for samfunnssikkerhet og beredskap, og krisehandtering,
i tillegg til kompetansehevende tiltak for ansatte pa sentralt, regionalt og lokalt niva

(St.meld.nr. 22 (2007-2008))
2009: NVE som skredetat og skredet i Kattmarka

Fra 1. januar 2009 overtok NVE ansvaret for a avgrense flom og skred i vassdrag, og har na
det samlede ansvaret for arbeid med flom og skred. NVEs ansvarsomrader og virkemidler vil

bli omtalt grundigere i neste kapittel

Skredet 1 Kattmarka er omtalt i studiens kapittel 2. Selv om mange fikk med seg
mediedekningen av Kattmarka, viser fglgende nyhetsklipp hvilken pavirkning media og

innbyggere har pa politisk ledelse:

Statens vegvesen ¢

FAR- SL—AKT

Av MORYENS HOPPERSVAD DA HANSTAD

Veivesenet folmserer for Ima pé sikkerhet og RAPPORT OM NAMSOS'RASET

b kg el ® Utloste raset selv

® Nedprioriterer sikkerhet ¢
o

Figur 14 Nyhetsklipp: Statens vegvesen far slakt (VG 26.06.2009,)
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4.2. Dagens organisering

4.2.1. Prinsipper for organisering

Samfunnssikkerhet skal ivaretas gjennom arsaksreduksjon, det vil si at sannsynligheten for at
det skjer ugnskede hendelser skal reduserer. Arbeidet skal ogsa sgrge for a sikre at
konsekvensene av hendelser skal bli sd sma som mulig, ogsa kalt konsekvensreduksjon.
Arealplanlegging er en del av de arsaksreduserende strategier. Arbeidet med
samfunnssikkerhet organiseres etter fglgende tre prinsipper:
® Ansvarsprinsippet - hvert departement og statlige myndighet har ansvar for
samfunnssikkerhet innen for sitt forvaltningsomrade. Pa regionalt niva har
fylkesmennene en sentral rolle i a sikre samhandling pa tvers av sektorer.
e Nearhetsprinsippet - kriser skal handteres pa lavest mulig niva. Dette gir fylkesmannen

oppgaver, men ogsa ansvar til kommunene.

e Likhetsprinsippet - organisering under krise skal vare mest mulig lik daglig

organisering.
2
= Nazrings- o . . . .. - Kommunal- og
L e dgels & Olje- og energi- Justis- og politi- Miljevern- e onal:
5% 2 departementet departemenet o
E é depanementet depanementet P P depanen)ene[
;:—a‘-
U
(@]
2
g . Norges Direktoratet for
o oo :
_% >E Norges geologiske vassdrags- og energi- samfunnssikkerhet
s @ undersokelse direktorat og beredskap
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Figur 15 Oversikt over statlige aktgrer i arbeidet med skred (Dokument 3:4 2009-2010)
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4.3. Forvaltningens ansvar og virkemidler

4.3.1.

4.3.1.1. Ansvar

Storting og departementene

Error! Reference source not found. viser fordelingen av ansvar mellom departementene,

deres viktigste ansvarsomrader, og underliggende etater som har ansvar i arbeidet med

samfunnssikkerhet og skred.

Tabell 1 Oversikt over statlig ansvar for skred og samfunnssikkerhet (I.Tillerbakk)

Statlig ansvar

Departement

Olje- og energidepartementet
(OED)

Kommunal- og
regionaldepartementet (KRD)

Justis- og politidepartementet
(JPD)

Nerings- og handelsdepartementet
(NHD)

Miljsverndepartementet
(MD)

Landbruks- og matdepartementet
(LMD)

Samferdselsdepartementet
(SD)

Ansvar

Har etter vannressursloven det overordnete ansvar
landets vannresurser og for forebygging av alle
typer flom og skred. Det operative ansvaret er
delegert til NVE.

Ansvaret for byggedelen av plan- og bygningsloven.
Statens bygningstekniske etat er underlagt
departementet, og er den sentrale myndigheten for
det bygningstekniske regelverket.

Legger ogsa fgringer for Fylkesmannens tildeling av
skjgnnsmidler til kommunene.

Har en samordningsrolle for samfunnssikkerhets- og
beredskapsarbeid, og har etatsansvar for
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap.

Etatsansvar for NGU som er faginstans for
geofaglige spgrsmal.

Har det administrative hovedansvaret for statens
planleggingsoppgaver etter plan- og bygningsloven,
og skal sgrge for at nasjonale vedtak blir fulgt opp i
den regionale og kommunale planleggingen.

Forvalter naturskadeloven og har ansvaret for
Statens naturskadefond.

Ansvaret for kartlegging av skredfare er til

henholdsvis Statens Vegvesen for veg og
Jernbaneverket for jernbane.
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Riksrevisjonen har en uavhengig stilling overfor forvaltningen, og skal bidra til at midler og
verdier blir brukt og forvaltet i henhold til hva Stortinget har bestemt. Riksrevisjonen skal
bidra til a forebygge og avdekke misligheter etter Grunnlovens § 75 k. Dette skal blant annet
gjores gjennom systematiske undersgkelser av forvaltningen (forvaltningsrevisjon), noe som
ogsa har blitt gjort i forbindelse med myndighetenes arbeid med & forebygge flom og
skredfare (Dokument 3:4 2009-2010)

4.3.1.2. Virkemidler

Statlig styring gjgres gjennom lov og regelverk, finansieringsordninger og mykere
styringsmidler som retningslinjer, dialog, veiledning og samhandling (Meld.St. 7 (2009-
2010)). Rammestyring er et overordnet prinsipp for statlig styring, som gir rom for lokale
prioriteringer og tilpasninger. Statlig tilsyn skal kun kontrollere lovligheten av kommunenes
virksomhet. Sa lenge kommunene handler innenfor rammene av lovverket, ma staten

akseptere kommunenes utgvelse av virksomheten (Meld.St. 7 (2009-2010))

Virkemidler i offentlig forvaltning kan deles inn i juridiske, gkonomiske og pedagogiske. De
juridiske virkemidlene setter rammeverket og legger fgringer. @konomiske virkemidler kan
vare styrende gjennom bade tilskudd, kjgp av varer og tjenester, varer og skatt. Pedagogiske

virkemidler omhandler lering, enten i form av informasjon, opplaring eller gving.

Neste sider viser en oversikt over sentrale statlige virkemidler i arbeidet med skred og

samfunnssikkerhet.
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Tabell 2 Oversikt over sentrale statlige virkemidler i arbeidet med skred og
samfunnssikkerhet (I.Tillerbakk)

Statlige virkemidler

Okonomiske
e Statsbudsjettet
¢ Forsikringsordninger
e Tildelingsbrev
o Stgtte til tiltak
Pedagogiske

e Veiledere

¢ Informasjon

e Tainitiativ og vere padriver for tverrsektorielle
utvalg, forskning, og internasjonal aktivitet pa
samfunnssikkerhetsomradet

e Koordinering av proposisjoner og meldinger til
Stortinget

e Skape arenaer for dialog og muligheter for
erfaringsoverfgring mellom ulike fagomrader

e  (velser (serlig JPD)

Juridiske

e Setter juridisk rammeverk

e Samfunnssikkerhet som overordnet hensyn i

planleggingen

e Naturskadeloven, Plan- og bygningsloven, lov om
kommunal beredskapsplikt
Samordning av nasjonalt planverk
Utarbeidelse av overordnede retningslinjer
Innsigelsesmyndighet etter pbl § 5-4
Gjennomfgre tilsyn
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4.3.2. Direktoratene

Direktoratene som har sarlig betydning for arbeidet med samfunnssikkerhet og skred er NVE,

NGU og DSB.

4.3.2.1. NVE

Rank

™

\
* 5l fegi o Mard
Jiaddi, kil B

S

Tanstemg

1
HYE Reghon Sor

Figur 16 NVEs regionkontor

NVE har hovedkontor i Oslo, og har 5
regionkontor med ansvar innen sine

regioner.

NVE region midt inkluderer Helgeland,
Trgnderfylkene og Nordmgre.
Regionkontoret har lang erfaring med
sikring mot flom, erosjon og skred, og
arbeider tett med forskningsmiljgene i

regionen.

NVE har som tidligere nevnt det

overordnede  ansvaret  for  statlige

forvaltningsoppgaver knyttet til
forebygging av skredulykker.

Fagmiljget for samfunnssikkerhet knyttet til skred bestar blant annet av NGU, Meteorologisk

institutt og Norges geotekniske institutt (NGI) samt private aktgrer. [ tillegg har

Jernbaneverket og Statens vegvesen ansvar for sikring av deres veg- og baneanlegg. NVE har

i forbindelse med ansvaret som samlet skredetat patatt seg a etablere et faglig samarbeid

mellom disse etatene.

NVE har etter plan- og bygningsloven innsigelsesmyndighet dersom en plan er i strid med

nasjonale mal, rammer og retningslinjer innen deres forvaltningsomrade.

NVE viderefgrer det statlige programmet for skredkartlegging, hvor ogsa NGU vil ha en

sentral rolle 1 gjennomfg@ring i kartleggingsarbeidet. NGU og NVE skal utarbeide en nasjonal

kartleggingsplan. NVE er ansvarlig for www.skrednett.
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Malsetningen til NVE er a skape tryggere lokalsamfunn og gke samfunnssikkerheten gjennom

a redusere risikoen ved skredulykker. De vil bruke fglgende tiltak for a redusere risikoen:

e Kartlegge og informere om fareomrader

e Veilede og fglge opp arealplanlegging og arealdisponering
¢ Planlegge og gjennomfgre sikringstiltak mot skred

e Overvike og forvalte skredfare

e @i skredfaglig hjelp i beredskaps- og krisesituasjoner

Inn under dette ligger viderefgring av programmet for skredkartlegging, i samarbeid med
NGU. NVE gir hjelp til kommuner med fare- og risikokartlegging, og detaljerte undersgkelser
i omrader hvor det er hgy risiko. De skal sgrge for at kommunene i tilstrekkelig grad tar
hensyn til fare i planarbeidet gjennom utarbeidelse av retningslinjer som tar hensyn til

skredfare bade i regional og lokal planlegging.

Fgr 01.01.2009 ga NVE bare bistand til sikringstiltak som var vassdragsrelaterte, noe som
gjaldt bade flom- og erosjonstiltak og tiltak for & hindre at skred kunne gli ut i vassdrag.
Naturskadefondet hadde ogsa en begrenset pott som kunne brukes til forebyggende tiltak mot
naturulykker, noe som ogsa kunne omfatte skredforebyggende tiltak 8

Etter at NVE fikk det nasjonale skredansvaret ble NVEs bistandsordning utvidet til alle typer
skred, ogsa skred som ikke hadde noe med vassdrag a gjgre. Midlene som tidligere var avsatt

til natruskadefondet ble ogsa overfgrt til NVE.

Prioriteringen av NVEs bistand har en risikobasert tilneerming, og vurdering av nytte i forhold
til kostnader ligger til grunn for prioriteringer av tiltak. Ordning med distriktsandel sikrer
lokal deltakelse og prioritering av tiltak og motivasjon for a unnga utbygging i fareomrader.”

(St.meld.nr. 22 (2007-2008))

¥ Pers.med Mads Johnsen, sjefsingenigr NVE.
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4.3.2.2. NGU

NGU er landets sentrale institusjon for kunnskap om berggrunn, mineralressurser, lgsmasser
og grunnvann, og har kontorer i Trondheim. Det er et forskningsbasert forvaltningsorgan, og
den statlige etaten for geofaglige spgrsmal.

Etter at NVE fikk det nasjonale skredansvaret, er NGUs ansvar a vere faglig radgiver i
geofaglige spgrsmal, og har en sentral rolle i gjennomfgringen av kartleggingsarbeidet for

skred. NGU forvalter den nasjonale skreddatabasen hvor dataene til skrednett hentes fra.

For a tydeliggjgre skillet mellom NGU og NGI, sa er NGI en privat stiftelse. De arbeider ogsa
med forskning og radgivning innen geofagene, og leder blant annet International Centre for

Geohazards (ICG).

4.3.2.3. DSB

DSB er den nasjonale myndighet for samfunnssikkerhet. De har et bredt saksomrade, og
dekker flere roller. DSB skal vare padriver, veileder og samordner i arbeidet med
forebyggende samfunnssikkerhet og kriseberedskap pa alle forvaltningsniva, og skal ta
initiativ til og bista myndigheter ved kriser. DSB er ogsa kompetansesenter for
samfunnssikkerhetsopplering. Nasjonalt utdanningssenter for samfunnssikkerhet og

beredskap er den sentrale utdanningsinstitusjonen for samfunnssikkerhet og beredskap.

Som et ledd i arbeidet med a avdekke risiko, utarbeider DSB hvert ar en nasjonal sarbarhets-
og beredskapsrapport (NSBR) som overleveres Justis- og politidepartementet (JD).
DSB har gitt ut en rekke veiledere, deriblant Samfunnssikkerhet i1 arealplanlegging —

Kartlegging av risiko og sarbarhet.
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4.3.3. Fylkesmannen og fylkeskommunen

4.3.3.1. Fylkesmannen

Fylkesmannen er statens representant pa regionalt niva, og har en viktig rolle i a sikre at
regelverk og statlige mal som er fastsatt innen samfunnssikkerhet og beredskap blir fulgt opp i
fylker og kommuner. Fylkesmannen er bindeledd mellom sentrale og lokale myndigheter.
Fylkesmannen er ikke tillagt myndighet etter plan- og bygningsloven, men departementet kan
delegere myndighet noe som blant annet gjort i klagesaker. Fylkesmannen er ogsa
sektormyndighet, og skal blant annet samordne samfunnssikkerhetsarbeidet 1 fylket og ivareta
en rolle som padriver og veileder i arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap.
Fylkesmannen skal ogsa kunne ivareta sitt ansvar for krisehandtering ved hendelser i fred,
krise og krig. Regjeringen har tydeliggjort dette ansvaret og gitt nermere retningslinjer for
fylkesmannens arbeid pa samfunnssikkerhets- og beredskapsomradet i egen instruks for
fylkesmannen °. Fylkesmannen har hjemmel til 4 fremme innsigelse der kommunale planer er

i strid med nasjonale og viktige interesser, eller dersom det er manglende eller ikke

Fylkesmannen fgrer tilsyn, og har innsigelsesmyndighet. Han forvalter ogsa skjgnnsmidler
som tildelt fra KRD. Kommunene sgker blant annet skjgnnsmidler til sikringstiltak for

kvikkleire.

Fylkesmannen har ogsa en veiledningsrolle, og skal blant annet bidra til at risiko- og

sarbarhetsvurderinger blir brukt i kommunal planlegging.

4.3.3.2. Fylkeskommunen
Gjennom ny plan- og bygningslov har fylkeskommunen som regional planmyndighet

hovedansvar for at det skjer en egnet planlegging i regionen og eventuelt over regiongrensene.
Den har etter PBL §3-4 ansvar for og ledelsen av arbeidet med regional planstrategi, regionale
planer og regionale planbestemmelser etter plan og bygningslovens kapittel 7 Regional
planstrategi og 8 Regional plan og planbestemmelse. Den regionale planen skal legges til
grunn for virksomheten til regionale organer, for kommunal og statlig planlegging og
virksomhet 1 regionen (§8-3). At planen skal legges til grunn gjgr at den ikke er bindende,
men at den gir grunnlag for a reise innsigelse for bergrte myndigheter med

innsigelseskompetanse.

? Kongelig resolusjon 18. april 2008 Instruks for samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet til
Fylkesmannen og Sysselmannen pa Svalbard.
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S¢r-Tregndelag fylkeskommune har blant annet vaert med i utarbeidelsen av ROS Trgndelag,
som er en felles risiko- og sarbarhetsanalyse for Trgndelagsfylkene'®. Fylkeskommunen er
ogsa part i Trgndelagsradet sammen med Nord-Trgndelag Fylkeskommune og Trondheim
kommune, som har utarbeidet felles fylkesplaner for Trgndelagsfylkene''. Fylkeskommunen
er i tillegg part i regionsamarbeidet Trondheimsregionen som blant annet har utarbeidet

Interkommunal Arealplan (IKAP) for regionen.

4.3.4. Kommunal forvaltning

Kommunene er ansvarlig for a sikre innbyggere mot naturfarer etter plan- og bygningsloven
og naturskadeloven. Arealplanlegging er et helt sentralt virkemiddel i arbeidet med
samfunnssikkerhet. Det er et forebyggende, kunnskapsbasert virkemiddel hvor arealplanen
utarbeides gjennom forhandlinger i omfattende planprosesser mellom kommunale, regionale
og statlige interesser, 1 tillegg til involvering av private aktgrer og det sivile samfunn De
private aktgrene er sarlig involvert 1 reguleringsplanarbeid, hvor 80 prosent

reguleringsplanene utarbeides av private (Saglie & Harvold 2010).

Kommunene har en rekke virkemidler. De vil ogsa fremkomme av neste kapittel som

omhandler kommunal planlegging etter plan- og bygningsloven, forskrifter og veiledere.

Juridiske virkemidler
- Arealplanlegging etter PBL
- Konsekvensutredninger
- Ekspropriasjon

Okonomiske virkemidler
- Utbyggingsavtaler
- Utbygger betaler

Pedagogiske
- Informere innbyggere og grunneiere
- Kommunale nettverk
- ROS-analyser
- Forebygging som virkemiddel a unnga gkt risiko
- Opversikt og kompetanse til at sikring kan gjennomfgres

10 http://www.rostrondelag.no/
" hitp://www.trondelagsradet.no/

74



4.4. Lovverk

Arbeidet med sikkerhet for menneske, natur og gkonomiske verdier blir regulert av lover,
forskrifter, veiledninger og standarder. Lover av sa@rlig betydning er forvaltningsloven, plan-

og bygningsloven og naturskadeloven med lovenes tilhgrende forskrifter og veiledere.

Den nye plan- og bygningsloven har forsterket kravene til hvordan kommunene handterer
sikkerhet i plan- og byggefasen. I den nye loven er det innfgrt krav om planprogram for alle
regionale planer og kommuneplaner, og krav til planbeskrivelse for alle planer.
Samfunnssikkerhet og risiko- og sarbarhetsanalyser har kommet inn som et generelt
utredningskrav etter plan- og bygningsloven § 4-3, og setter krav til gjennomfgring av ROS-

analyse ved utarbeidelse av planer for utbygging..

Det er krav til konsekvensutredninger etter §4-2 for regionale planer og kommuneplaner med
retningslinjer eller rammer for fremtidig utbygging, og for reguleringsplaner som kan fa
vesentlige virkninger for milj¢ og samfunn. Kommunen er pliktig a ta forholdsregler mot
naturskader etter plan- og bygningsloven § 11-8, som omhandler hensynssoner i
kommuneplanens arealdel med liste over hvilke hensynssoner som kan fastsettes. Omrader

med fare, risiko eller sarbarhet skal merkes av i planen som hensynssone.

Etter plan- og bygningsloven § 28-1 kan grunn bare bebygges, opprettes eller fradeles dersom
det er tilstrekkelig sikret mot fare eller vesentlig ulempe mot natur- eller miljgforhold.
Dersom grunnen ikke er tilstrekkelig sikker, skal kommunen nedlegge bygge- og deleforbud,

eller stille s@rlige krav til byggegrunn, bebyggelse og uteareal.

Disponering av areal truet av naturskade er regulert gjennom naturskadeloven §§20-23.
Kommunen har etter naturskadeloven ogsa rett til a ekspropriere fast eiendom for a
gjennomfg@re sikringstiltak mot naturskade, i tillegg tiltak mot vern mot flom eller utrasing i
vassdrag som er regulert etter oreigningsloven § 2 nr. 53. Gjennom naturskadeloven har
kommunene ogsa rett til a forby hogst eller annen serlig utnyttelse som sikring mot

naturskade

Kommunene kan som hovedregel vedta kommunens arealdel og reguleringsplaner med
bindende virkning. Dersom det kommer en formell innsigelse under saksbehandlingen av
kommuneplanens arealdel og reguleringsplaner fra offentlige organer'?, er det MD som avgjgr

hvorvidt innsigelsen skal tas til etterfglge etter plan — og bygningsloven § 11-16.

2 Fylkeskommunen, nabokommuner, statlig fagmyndighet eller Sametinget
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Departementet ma ta standpunkt til konflikter der et statlig sektororgan har innsigelse mot

kommunens foreslatte arealbruk.

4.4.1. Sentrale forskrifter

Til plan- og bygningsloven fglger byggteknisk forskrift og byggesaksforskriften med
tilhgrende veiledere. Byggteknisk forskrift, TEK 10, skal bidra til a gi byggverk av god
kvalitet og som er i samsvar med plan- og bygningsloven. Forskriften setter blant annet krav

til sikkerhet mot naturpakjenninger i kapittel 7. §7-1 setter felgende krav:

(1) Byggverk skal plasseres, prosjekteres og utfgres slik at det oppnas tilfredsstillende
sikkerhet mot skade eller vesentlig ulempe fra naturpdkjenninger.

(2) Tiltak skal prosjekteres og utfpres slik at byggverk, byggegrunn og tilstgtende
terreng ikke utsettes for fare for skade eller vesentlig ulempe som folge av tiltaket.

(Kommunal- og regionaldepartementet 2010)
§ 7-3 omhandler spesifikt sikkerhet mot skred, og angir sikkerhetsklasser ved plassering av
byggverk i skredfareomrade. Dersom konsekvensen av et skred eller sekundarvirkninger av
et skred er serlig stor, skal ikke byggverk plasseres i disse omradene. Sekundarvirkninger vil
for kvikkleireskred dreie seg om utlgpssoner og flomomrader dersom skredet kan ha utlgp i
elver eller vassdrag. Sikkerhetsklasse for skred skal fastsettes for byggverk i skredfareomrade,
og byggverk med tilhgrende uteareal skal plasseres, dimensjoneres eller sikres mot skred og
sekundervirkninger av skred i gitte sikkerhetsklasser. Det ma tas hensyn til bade
konsekvenser for liv, helse og gkonomiske verdier 1 vurderingen av hvilken sikkerhetsklasse
bygg skal plasseres i. Kravene i forskriften gjelder i utgangspunktet ogsa for kvikkleireskred,
men det vil i praksis veere umulig & angi sannsynligheten for kvikkleireskred. Sikkerhetsniva
for kvikkleireomrader med fare for skred fastsettes i stedet ved en materialfaktor, som angir
en sikkerhetsmargin for leira styrke (hvor mye den taler fgr den kollapser eller ”gar i brudd”).
Materialfaktoren er 1,4 og dersom den er mindre enn dette kreves det stabiliserende tiltak eller
krav til minimum prosentvis forbedring. Tiltak som stabiliserende utfylling, planering av
skraninger og lignende som endrer et omrades topografi er de enste som aksepteres ved bruk
av minimum prosentvis forbedring. Hvor stor grad av forbedring som kreves avhenger av
hvilken faregrad omradet er klassifisert som. For a fastsette sikkerhetsniva ma
kvikkleiresonen avgrenses og klassifiseres etter faregrad. Metoder for klassifisering av
faresoner i kvikkleire er beskrevet Metode for kartlegging og klassifisering av faresoner,

kvikkleire (NGI 20001008- rev. 3 8. oktober 2008,)
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4.4.2. Sentrale veiledere

Den mest sentrale veilederen for arealplanlegging i kvikkleireomrader er NVEs retningslinjer

om flom og skredfare i arealplaner. NVE har de siste arene endret veilederen ofte. De utga

“Planlegging og utbygging i fareomrader langs vassdrag” 1 2008, og denne ble revidert i

2009. Den ble igjen revidert i 2010, og ny veileder kom ut i april 2011.

Retningslinjene definerer sikkerhetsniva i henhold til TEK10, og som vedlegg fglger teknisk

veileder for utredning av kvikkleireskredfare.

4.4.2.1. Retningslinjer nr. 2/2011 Flaum- og skredfare i arealplanar

Kommuneplan/ kommunedelplan

Omrader der det er mulig (potensiell) skredfare identifiseres/ avgrenses. Vurderingen
omfatter kjente faresoner og i tillegg en vurdering av areal med mulig skredfare
utenom kjente faresoner. Utredning omfatter bade lgsneomrader og utlgpsomrader for
skredmasser.

Dersom det ikke er potensielle faresoner som bergrer planomradet er planen klarert i
forhold til denne type skred.

Reguleringsplan/ bebyggelsesplan:

Dersom det er potensielle faresoner i planomradet utredes skredfaren i sonene i forhold
til kravene/ sikkerhetsnivaene i kap. 3. Utredning av reell fare bgr skje i forbindelse
med reguleringsplan/bebyggelsesplan. Eventuelle ngdvendige sikringstiltak i og
utenfor planomradet ma ogsa utredes i et slikt omfang at en kan dokumentere at planen
kan

gjennomfgres og bebyggelsen kan fa tilstrekkelig sikkerhet innenfor teknisk,
gkonomisk og miljgmessig akseptable rammer.

Byggesak

I byggesak skal det dokumenteres at omradet har tilstrekkelig sikkerhet mot skred.
Tilstrekkelig sikkerhet skal dokumenteres for alle faser i utbygningen. Eventuelle
ngdvendige stabilitetsforbedrende tiltak skal giennomfgres fgr oppstart av
anleggsarbeider som kan pavirke stabiliteten i negativ retning. Det forutsettes at
arbeidet beskrevet under utredning av potensiell og reell fare er utfgrt. Hvis ikke, ma
dette innga i arbeidet med byggesaken.

Figur 17 Anbefalinger om utredning pa de ulike plannivaene etter Retningslinjer nr. 2/2011
Flaum- og skredfare i arealplanar
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4.5. Kart og kartlegging

4.5.1. Kartgrunnlag

Kvartergeologiske kart (Igsmassekart, jordartskart) viser Igsmassers utbredelse, egenskaper

og tykkelse. Kartene inneholder ogsa informasjon om Igsmassenes sammensetning,

dannelsesmate, lagdeling og overflateformer. Den grunnleggende informasjonen slike kart gir

er viktig bade for arealdisponering og forvaltning av geologiske ressurser.

arealbrukskonflikter kan kartene gi direkte svar, eller i en planprosess bidra til a avgrense

omrader hvor detaljundersgkelser vil vaere ngdvendig.

4.5.2. Skredkartlegging

Skredkartlegging i Norge foregar pa tre niva:

1.

Aktsomhetskart
Viser potensielle fareomrader. De kan ha ulik detaljeringsgrad, avhenging av metoder
og ressurser som er brukt i utarbeidelsen. Det er kartlagt kvikkleiresoner med
potensiell fare for store skred for deler av landet.

Faresonekart
Faren er neemere undersgkt, og viser soner med ulik arlig sannsynlighet fr
gjentaksintervall. Det er ingen sentral database med faresonekart, og NVE mener i
R2/2011 at dette er noe kommunene selv bgr ha oversikt over.

Risikokart
Viser informasjon om sannsynlighet kombinert med analyse av konsekvenser. Blir
normalt utarbeidet for & vurdere nytte-kost dersom man skal opprette fysiske

sikringstiltak mot skred.

4.5.3. Fysiske sikringstiltak

Fysiske sikringstiltak kan vaere aktuelle for a redusere faren for at kvikkleireskred blir utlgst.

De mest aktuelle for kvikkleireskred er:

Utvidelse og forsterkninger av elve- og bekkelgp

Erosjonssikring av elvebredder — og bunn, og i bekker for a forhindre at vannet fgrer
til erosjon i omrader med kvikkleire

Motfylling i skraningsfot, bakkeplanering og andre terrengmessige endringer for a

stabilisere
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Stabilisering av kvikkleire gjennom eksempelvis kalk-/sementpeiling for a gke styrken
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Figur 18 Aktsomhetskart for kvikkleire for Trondheim kommune
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DELYV Virkemidler og barrierer i
Trondheimsregionen

Dette er studiens andre hoveddel. Denne delen presenterer kommunene i1 Trondheimsregionen
og deres arbeid med kvikkleire. Delen beskriver de hovedinntrykk som ble gitt gjennom
intervjuer, om kommunenes organisering av arbeidet med samfunnssikkerhet og kvikkleire,
samarbeid internt, pa tvers av kommuner og niva, oppfatninger om kommunens

virkemiddelbruk og utfordringer.
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5. Fakta om Trondheimsregionen

Alle kommunene i regionen har opplevd befolkningsgkning. I perioden 2000-2010 opplevde
regionen en befolkningsgkning pa i underkant av 28000 innbyggere fra 194 128 innbyggere til
222 030. 22 000 av disse var bosatt i Trondheim, som er regionens klart stgrste kommune
med over 170000 innbyggere. Trondheim kommune har ca 12500 ansatte. Til
sammenligning er den nest stgrste kommunen 1 regionen Melhus med rundt 15 000
innbyggere i 2010. Lokalisert i regionen finnes et sterkt kunnskapsmiljg, og i Trondheim
ligger blant annet NTNU, Hgyskolen i Sgr-Trgndelag (HiST), Sintef, NGU samt gvrige
forskningsinstitusjoner og FOU-miljger.
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Figur 19 Trondheimsregionen (www.gulesider.no)
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5.1. Bakgrunn om kommunene og arbeid med kvikkleire

Her presenteres litt om bakgrunnen til noen av kommunene for a vise noen av erfaringene

kommunene har, og litt hvordan arbeidet er organisert.

Trondheim kommune har eget grunnboreteam, og er sannsynligvis den eneste kommunen i
landet som driver med geotekniske undersgkelser selv. Trondheim har lenge hatt et
geoteknisk miljg, med oppstart pa 1960-tallet. =~ Kommunen har oversikt over alle
grunnundersgkelser, og har blitt enig med andre firma om ti parametre i geotekniske rapporter
som kan brukes offentlig. De har jobbet med innsynslgsninger for GIS i ca 15 ar. De legger
inn alle punktene i kart hvor det er funnet kvikkleire, og har laget en oversiktsdatabase.
Konsulentfirmaene lager sine egne databaser. Kommunen jobber med et eget kart over
grunnforhold som viser hvor boring har blitt gjort. Trondheim offentliggjgr hva som er gjort
av boring, og om det er funnet kvikkleire. Kommunen har 96 KL-soner, og omrent 20 000
innbyggere bor pa kvikkleire. I forbindelse med Nordre Avlastningsvei i Trondheim blir det
bygget tunnell gjennom et omrade med kvikkleire. Andre betegner kvikkleire for Trondheim

“bare som mulighetens kunst, og ikke et problem”.

Melhus har 31 kvikkleiresoner, hvorav 15 i de to hgyeste risikoklassene. Alle stgrre
boligomrader ligger i tilknytning til kvikkleire, og det er utfordringer knyttet til
Gaulavassdraget. Kommunen merker sarlig utbyggingspress 1 forhold til Trondheim. Melhus
begynte a digitalisere risikokartene i GIS i 2006. De star overfor trasevalg for utbygging av ny

E6 sgrover fra Trondheim.

Store omrader i sjgbunnen i Skaun kommune har kvikkleire, og store leirskred har
forekommet flere steder i bygda. Skaun ble tidlig prioritert i NVEs kartlegging i
leirskredprogrammet, og det er gjennomfgrt flere sikringsarbeider. De ble i hovedsak
gjennomfgrt 1 perioden 2003-2009. Prosjektet ble muliggjort gjennom offentlig, privat
samarbeid (OPS) mellom Skaun kommune, NVE, Statens vegvesen og entrepengrselskapet
Skanska. I forbindelse med bygging av ny E39 ble det gjort masseuttak i forbindelse med

lange tuneller i fjell, og massene ble brukt i sikringsarbeidet.

12002 gikk det et kvikkleireskred i Malvik. Det ble materielle skader, men ikke personskader.
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Klebu har 11 kartlagte kvikkleiresonenr, med 8 1 hgyeste faregradklasse, 3 1 hgyeste
konsekvensklasse, og 6 soner 1 de 2 hgyeste risikoklassene

I Klabu ligger det en stor kvikkleiresone i og utenfor sentrum som ma utredes. Avklaring av
denne sonen er en forutsetning for utvikling bade av sentrum og kommunen. 8 prosjekter er
involvert, og inkluderer bade boligutbyggelse, vei og naringsutvikling i sentrum. Det ble i
2007 utarbeidet et notat av geoteknikere om hva som matte utredes. De har hatt en omfattende
utredning for sentrumsarealene, hvor rapport ble levert na i 2011. Pavente av utredningen har
stoppet all sentrumsutvikling i Klaebu, hvilket i praksis betyr bade stopp for utvikling av
nering og boligomrader. Flere tiltak ma gjgres, og NVE stgtter de tiltak som ligger i
tilknytning til vassdrag. NVE har forutsatt at kommunen skal ta ansvaret for de to tiltakene 1
nord. Kommunen har anledning til a sgke om tilskudd, og vil med stor sannsynlighet ogsa
legge opp til et spleiselag med bergrte utbyggere/grunneiere. Ellers er fordelingen 80/20 med
NVE.

5.2. Hovedinntrykk fra intervju

Hovedinntrykkene blir presentert i henhold til inndeling 1 intervjuguide, som ligger vedlagt
studien som vedlegg A. Informantene utgjgr en sammensatt gruppe, hvor de fleste arbeidet
med planfaglige oppgaver i de utvalgte kommunene. Noen var etatsledere eller fagledere,
mens andre var saksbehandlere. I tillegg kommer erfaringsgrunnlaget fra representanter fra
fylkesmannen og NVE. De funn og refleksjoner som blir presentert, er i helhet gitt av
informantene dersom ikke annet er spesifisert. Noen temaer kan ha blitt underkommunisert i
intervjuene, bade pa grunn av utvikling i intervjuers erfaringsgrunnlag gjennom a gjgre flere
intervjuer og derav vektleggelse pa spgrsmal, og pa grunn av hva kommunen selv gnsker a

fremheve.

5.2.1. Kompetanse

Kompetanse kan bety flere ting, og det er hensiktsmessig & utdype hva som legges i
kompetanse i denne sammenheng. I en studie om det offentlige og dets lover og virkemidler
kunne kompetanse omhandlet offentligrettslig kompetanse, slik som myndighet til a gi lover
og forskrifter og treffe enkeltvedtak. 1 denne studien betyr kompetanse kunnskap.
Kompetanse blir i denne delen videre delt inn 1 formell kompetanse, tidligere erfaringer og

lokalkunnskap. Med formell kompetanse menes kompetanse gjennom studier som kommer til
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uttrykk gjennom eksamensbevis, fagbrev med osv, mens realkompetanse er hva et individ
reelt sett kan (NOU 1997:25, kap 7.2) Med spisskompetanse menes kompetanse innen
spesialisert utdanning eller forskning, og dreier seg 1 denne sammenheng sarlig om

geoteknisk kompetanse.

Det som blir beskrevet er det kommunene selv vektla i intervjuene. Dette gir en bakgrunn for
a si noe om oppfattelsen av kvikkleire og arbeidet med kvikkleire, og som legger grunnlaget

for analysen i studiens neste del.

5.2.1.1. Formell kompetanse

Med unntak av Trondheim kommune, hadde ingen av kommunene formell kompetanse innen
geologi. Flere fremhevet at geoteknisk kompetanse spesielt, er spisskompetanse som
kommunene ikke har mulighet til a besitte, og som av flere heller ikke var gnskelig sett opp
mot ressursbruk og stgrrelsen pa kommunens forvaltning. Viktigheten av geofaglig
kompetanse hos saksbehandlere ble fremhevet, ettersom saksbehandlere er fgrste geotekniske

instans i en sak og at det er der ’den stgrste glippen kan skje”.

Den geofaglige kunnskapen er varierende 1 kommunene, og avhenger noe av hvor mye arbeid
som har blitt gjort i forhold til kvikkleire og om det har gatt ras i kommunen. En av
informantene mente mangel pa geofaglig kompetanse var en barriere i deres arbeid, fordi det
gjorde kommunen ute av stand til & vurdere krav og geotekniske rapporter. Kommunen var
helt avhengig av innleid kompetanse eller “prisgitt” uttalelser fra statlige organer. Mangel pa
kunnskap fgrer til at man har ingen mulighet til & “motsi” krav til svert omfattende
utredninger, eller bidra i faglige diskusjoner. Uten kompetanse star kommunen uten evnen til

a vurdere eget arbeid.

Et eksempel som illustrerer dette var da de fgrste retningslinjene kom fra NVE. Mens en
ressurssterk kommune som Trondheim hadde faglig geoteknisk kompetanse til & vurdere
retningslinjene og bidra til innspill som bedret dem, var kommuner uten kompetanse “ngdt til
a fglge det de ble palagt”. Innspillene fra blant annet Trondheim kommune har vert med pa a
endre retningslinjene i ettertid, og NVE tok kritikk pa at veilederen kunne forbedres. I ettertid

har veilederen blitt oppdatert flere ganger.
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5.2.1.2. Kommunenes erfarings- og kompetansegrunnlag

Det var svert varierende grad av erfaring og kompetanse pa kvikkleire i de ulike kommunene.
Erfaring med kvikkleire i egen kommune var ogsa varierende, fra et faglig sterkt geoteknisk
miljg 1 Trondheim til kommuner som forelgpig har relativt lite erfaring knyttet til

kvikkleireutfordringer.

Det var ogsa varierende hvor mye kommunene hadde av egen erfaring med tanke pa
kvikkleire. Noen kommuner har lang erfaring med kvikkleire, hvor det har gatt flere skred
eller man har drevet med sikringsarbeid i mange ar.. Trondheim og Skaun var blant de fgrste
kommunene i landet som fikk kvikkleirekart. Trondheim star i en serstilling i forhold til de
andre kommunene, bade med tanke pa innbyggertall, stgrrelse pa den offentlige forvaltningen
og den geotekniske kompetansen som kommunen besitter. Likevel var det pafallende hvor
ulikt erfaringsgrunnlag og kompetanse det er i kommuner i et relativt lite omrade som

Trondheimsregionen.

Hvorvidt det har gatt skred i den aktuelle kommunen har betydning for holdninger blant

ansatte i kommunen, politisk vilje og for innbyggere bade nar det gjelder forstaelse for krav
for utredning, og krav til informasjon. Det er derimot ikke slik a forsta at det ikke er politisk
vilje i kommuner hvor det ikke tidligere har vert hendelser med kvikkleire, men forstaelsen
av mulig omfang kan variere med tidligere erfaringer. Mangel pa kunnskap og forstaelse gir

motsetninger, bade internt, mellom niva og til private.

5.2.1.3. Digital kompetanse

Det er svert stor forskjell pa graden kommunene har formalisert arbeidet med GIS, og i hvor
stor grad det benyttes. Trondheim og Melhus har kommet langt i bruken av GIS, og har
utviklet egne GIS-rutiner for kvikkleireomrader og bruk av geotekniske rapporter. Noen
kommuner sier de gjerne skulle brukt GIS-verktgy mer, mens andre sier at GIS ikke blir noe

seerlig brukt fordi ingen har kompetanse til & bruke det.

Planfaglig kompetanse - forhandlinger
Det som har kommet opp som et meget interessant moment s@rlig med tanke pa gkonomi, er
kunnskap og erfaring med offentlig privat samarbeid, OPS-avtaler. Mangel pa kunnskap i

forvaltningen gjgr ogsa kommuneplanleggerne i mindre stand til a styre statlige etater etter
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PBL ved stgrre utbyggingsprosjekter. OPS-avtaler vil bli narmere beskrevet under

”gkonomiske virkemidler”.

5.2.1.4. Kompetanseoverforing

Intern dyktiggjoring og lering

Intern dyktiggjgring kommer frem i en eller annen grad i de fleste kommunene. Trondheim
har internoppleering i geoteknikk, hvor geoteknisk ansvarlig holder opplaring for andre pa
byplankontoret. Avstanden internt mellom etater og ansatte varierer noe med stgrrelsen pa
kommunens forvaltning. I de minste kommunene anses kommunikasjon hovedsakelig ikke for
a vare et problem, hvor alle praktisk talt alle sitter pa samme gang, og med kort avstand til
politikere. Intern opplering kan derimot vere en utfordring ogsa i sma kommuner. Dette
gjelder serlig dersom det ikke er en tydelig organisering, og samhandling mellom de ansatte i
aktuelle etater. I sma kommuner har dette dreid seg om mangel pa kommunikasjon og
samhandling, slik at man ikke vet hva andre pa samme avdeling jobber med, og besitter av
kunnskap. Dette er noe som ma sees i sammenheng med den interne organiseringen, beskrevet

senere 1 kapittelet.

Samarbeid mellom kommunene i regionen

Det er lite eller ikke noe samarbeid mellom kommunene nar det kommer til ras og kvikkleire.
Noen kommuner mener “de helt sikkert kunne hatt nytte av det”. Flere skulle gjerne visst hva
Skaun gjorde den gangen de “fikk det som de ville”, som det ble sagt. Det eksisterer ingen
regional helhetstankegang blant kommunene, og kommunegrenser blir vist til som en av
arsakene til dette. Skred er knyttet til geografisk avgrensede omrader, hvor ansvaret blir
avgrenset av kommunegrensene. Kommene har ansvar for det som skjer innen sine grenser.
Flere hadde lite kjennskap til andre kommuners konkrete utfordringer knyttet til kvikkleire,
eller mente at andre kommuner i hovedsak hadde avsluttet sikringsarbeider og sann sett var
ferdig med det” og derfor ikke var aktuelle a ta kontakt med. Kompetanseoverfgring mellom
kommunene er personavhenging og tilfeldig, og i den grad det eksisterer er det snakk om

uformelle telefonsamtaler.
Kompetanseoverfgring mellom niva

I forbindelse med utgivelsen av kvikkleireveilederen var det behov for geoteknisk kompetanse

og veiledning fra NVE. NVE ansatte senere en erfaren geotekniker som er godt kjent i det
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geotekniske miljget i regionen, noe som bidro til at det geotekniske miljget ogsa kunne fa et

stgrre utbytte av det geotekniske samarbeidet med NVE.

Effekter av jevnbyrdig kompetanse i etater som samarbeider kommer ogsa til uttrykk i andre
sammenhenger. I kommuner som sitter pa kompetanse, enten lokalkunnskap eller basert pa
tidligere erfaringer, fgler de i stor grad at samarbeidet mellom NVE og kommunene bidrar til
at begge partene lerer av hverandre. Flere kommuner mener at NVE har et like stort
leringsutbytte av samarbeidet som det kommunene har. En mindre kommune mener de er helt
avhengig av NVE og deres kompetanse, ettersom de ikke har noe kompetanse pa geoteknikk

og kvikkleire selv.

Pa spgrsmal om hvordan samarbeidet med NVE var, svarte en av informantene” vi like a tru
at dem e litt glad i oss sj@!”, og viser at det kan vare en trivelig og uformell tone mellom

NVE og kommunen selv om man kan ogsa til tider kan vare uenig.

5.2.1.5. Ekstern kompetanse

Mangel pa geoteknisk kompetanse ble nevnt av samtlige. Det er en stor mangel pa kvalifiserte
geoteknikere som gjor at utredninger kan ta veldig lang tid. Kravene til utredning har blitt
betydelig skjerpet, samtidig som det ikke er tilgjengelig kompetanse for a utfgre dette. Dette
fgrer til at naeringsutvikling stopper opp, og ferer ogsa til at det er vanskeligere a
imgtekomme befolkningsveksten i regionen pa grunn av krav om utredning/ nye krav i Igpet
behandlingsperioden. Kommunene er avhengige av a kjgpe inn ekstern kompetanse, og

veiledning og kunnskapssamarbeid med NVE er for flere kommuner avgjgrende.

5.2.1.6. Lokalkunnskap

Kommunenes oppfatning av hvor god den lokale kunnskapen er, er ogsa varierende. Dette
sammenfaller med hvor det har gatt ras tidligere, og i omrader hvor kvikkleire har fatt serlig
oppmerksomhet. I Trondheim har det gatt mange ras i historisk tid, og i Skaun ble
kvikkleireproblematikken s@rlig aktualisert i forbindelse med utbygging av ny E39.

De som bor i omradene er kjent med kvikkleiren, og har en oppfatning av hvilken risiko den
kan utgjgre. Dersom man er vokst opp med a ha generasjoner som videreforteller enten at det

er trygt a bo, eller at her har det gatt ras fgr, pavirker det hvilken holdning man har til risiko
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knyttet til grunnforholdene. En av informantene papekte at innflyttere har ikke dette
“historiske” aspektet, og forholder seg til risiko pa en annen mate. Et eksempel som illustrerer
dette er tilflytting til Harstadmarka i Tiller. De som har lokalkjennskap til omradet og har
vokst opp med historier om Tillerraset, vet at det ligger kvikkleire i grunnen og at det er en
potensiell risiko. Etter innflytting i nytt boligfelt pa Tiller ble NVEs kvikkleirekart
offentliggjort, og som viste at boligfeltet 1a i hgyrisikosone. Dette fgrte som tidligere nevnt til
oppslag i media, og senere folkemgter bak lukkede dgrer. Et boligfelt i samme omrade var det
forste som NVE reiste innsigelse til. Helhetstankegangen var da ikke implementert, og ville i

fglge representant fra Fylkesmannen ha blitt behandlet pa en annen mate med dagens

regelverk.
5.2.2. Organisering og samarbeid
5.2.2.1. Intern organisering

I sma og mellomstore kommuner er ansvar fordelt bade etter forventninger til stillingen, og
personlige interesser. Dette har fgrt til at ansvaret for kvikkleire ikke ngdvendigvis fglger
stillingsbeskrivelsen. Utfordringene ligger i nar den personen ikke kan utfgre den jobben pa
grunn av sykdom, permisjon eller oppsigelse. Dersom personen slutter i stillingen fgr en ny
tiltrer, kan det gi store konsekvenser for kunnskapsoverfgringen i kommunen. Dette har vart
tilfelle i en kommune, og blir ogsa nevnt der det kan bli et potensielt problem med dagens
organisering av ansvar. Det fremkom ogsa eksempel pa at ansatte i forvaltningen ikke vet hva
de andre driver med, og har derfor ingen mulighet til & gjgre hverandre bedre. I den
kommunen det gjaldt ble det i ettertid igangsatt omorganisering av kommunen, med mangel

pa kunnskapsoverfgring som en av hovedarsakene.

5.2.2.2, Holdninger til statlige etater

Holdningene til de statlige etatene varierte. Noen kommuner hadde et veldig naert samarbeid
med statsetatene, mens enkelte ansatte i andre kommuner visste knapt nok at NVE har
regionkontor 1 Trondheim. De kommunene som hadde et tett samarbeid med etatene, hadde
ogsa mest positivt a si om etatene. I kommuner der det var mindre grad av samarbeid pa
navarende tidspunkt, var ogsa holdningene til etatene noe mer distansert. I forbindelse med

spgrsmal om barrierer og samarbeid poengterte flere spesifikt at selv om det var utfordringer,
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sa var det et positivt samarbeid og informantene var opptatt av a fa frem at man har et godt

inntrykk av hverandre.

Geografisk avstand

NVE og Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag har tilholdssted i Trondheim. Det samme har ogsa
Norges Geologiske Undersgkelse (NGU), de geotekniske konsulentfirmaene og fagmiljget
knyttet til NTNU. Dette blir papekt som positivt bade av kommunene og de statlige etatene,
og fgrer til at det er enklere med bade formell og uformell kontakt. ”Vi bruker a kjgre
sammen til mgter og sant, sa vi kjenner hverandre godt pa tvers av etatene”. Kommuner
utenfor Trondheim papeker ogsa at de blir brukt som case for forskning ved NTNU, noe som
de ser som positivt.

Det har blitt papekt at for andre regioner kan geografisk avstand vare en barriere. Et
eksempel som har blitt trukket fram er at det er fylkesmenn i hvert fylke, mens NVE opererer
med regionkontor. Fylkesmannen 1 Sgr-Trgndelag har kontor en mil unna og i samme
kommune som NVEs kontor for region midt. Til sammenligning vil Fylkesmannen i
Nordland med kontor i Bodg matte forholde seg til det samme kontoret. Flere kommuner
papeker ogsa at ’hvis det skulle vere noe, sa gar det raskt a kjgre seg en tur hit”. For denne
regionen er geografisk avstand positivt, mens det for andre regioner kan oppleves som en

barriere.

5.2.3. Malkonflikter

Malkonflikter i en kommune har stor betydning for kommunenes strategi for
arealplanlegging, og styring av arealbruk. I Trondheimsregionen star jordvernet sterkt, det er
knyttet sterke interesser til elver og vassdrag og hensynet til biologisk mangfold. Regjeringen
har lagt fgringer for at utbygging skal gjgres i trad med universell utforming, og kommunene
skal tenke klimatilpasning og miljg. En av klimatilpasningsstrategiene er fortetting og fokus
pa korte transportavstander. En klar konflikt er forholdet mellom utvidelse av by og tettbygde
strgk 1 regionen, fordi disse grenser til jordbrukslandskap. I tillegg ligger nettopp disse
tettstedene i omrader hvor kvikkleirefaren er hgy. Folk gnsker i stor grad a flytte til sentrale
omrader med gode servicetilbud, og det bidrar til a sette begrensninger pa hvor boligomrader
kan ligge. Malkonflikter kan ogsa fgre til mangel pa forstaelse for hverandres arbeid, noe som

kan gi grobunn for konflikter og misngye mellom fagfelt.
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Et viktig spgrsmal vil vaere om det finnes reelle alternativer nar det oppstar malkonflikter.

Man kan bygge der det ikke er kvikkleire. I mange tilfeller er ikke det aktuelt, fordi man
kommer langt ut fra sentrum noe som ikke er gnskelig verken fra innbyggere og i hensynet til
universell utforming. Skulle man for eksempel lagt all ny bebyggelse utenfor
kvikkleireomrader i Trondheim, matte man bygd ned bymarka som eneste alternativ. Denne
problemstillingen kom ogsa opp i forbindelse med klimatilpasning for flom og skred:
“Dersom vi skulle tenkt stort i forhold til klimatilpasning og sikkerhet, matte vi lagt lokk pa
de omradene hvor vi i dag har sentrumsomrader, og kun bygget over marin grense. Det ville
man ikke fatt med noen pa”. Fortetting i bebygde strgk gir ogsa utfordringer knyttet til
overvann, noe som er en viktig utfordring pr i dag, mens som er en av de viktigste

utfordringene med tanke pa fremtidige klimaendringer og klimatilpasning.

Eksempel pa malkonflikter:

I forbindelse med ny kommunedelplan for Kval i Melhus kommune ble det reist fire
innsigelser fra NVE, Fylkesmannen som beredskapsmyndighet, Fylkesmannen som
miljpvernmyndighet samt Fylkeslandbrukskontoret. Omradet hadde flere utfordringer knyttet
til kommunens utbyggingsbehov, med dyrka mark, kvikkleire, flomfare, trasevalg for ny E6 og
verna vassdrag. Fylkesmannen krevde ROS-analyse i forhold til risikoen for kvikkleireskred,
0g konsekvensutredning for det kunne tas stilling til trasevalg for ny E6. NVE krevde
dokumentasjon pa tilfredsstillende sikkerhet mot skred i planlagte utbyggingsomrdder.
Fylkeslandsbruksstyret varslet innsigelse i forhold til trasevalg og en mulig nedbygging av
jordvernet. Saken endte i meklingsmgte. Kommunen kunne vere dpen for en totalvurdering i
forhold til kvikkleireskred, men gnsket at NVE skulle bidra for a kunne finansiere en slik
vurdering. NVE var enig i at de tunge kostnadsdrivende underspkelsene skal gjgres pa
reguleringsplannivd, men at det trengs mer kunnskap ut over faregradskart nar arealbruk
skal fastsettes i kommuneplan. Fylkesmannen som beredskapsmyndighet papekte at slik
informasjon er nyttig bdade for de som bor der, de som gnsker d flytte til et omrade og for
beslutningstakere. Utfordringen er a sette riktig skille mellom hva som skal gjpres pa
kommuneplanniva, og hva som skal gjores pa et mer detaljert niva. Melhus inngikk et
samarbeid med NVE for a gjennomfgre ytterligere stabilitetsunderspkelser, og innarbeide
resultatene av disse i kommunens ROS-analyse. I tillegg skal Melhus samarbeide med
Fylkesmannens beredskapsavdeling og NVE for a utarbeide retningslinjer for hvordan
geotekniske undersgkelser skal innarbeides 1 utbyggingsomradene (...). Dette var
utgangspunktet for at Melhus kommune fikk et eget samarbeid med NVE om boreplan for
kommunen.
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5.2.4. Juridiske virkemidler
Saksbehandling

Det ble papekt av en informant at det kan vare enklere a fa godkjennelse for utbygging i
mindre kommuner, bade pa grunn av stgrre frie arealer men ogsa pa grunn av at
saksbehandlingen ikke er like skjerpet. Dette viser at selv i en liten region, kan det vere store
forskjeller pa hvordan saksbehandling utfgres. I forbindelse med saksbehandling nevner en
informant faglig integritet i forhold til juridiske virkemidler. Fremfor a fa forstaelse for avslag
pa sgknader, uttaler kollegaer og politikere ’det ma da ga an & utvikle her, det skjgnne da du
a!” Politikere har overkjgrt planleggere i saksbehandling. Kravet til utredning star fortsatt, og

er med pa a utelukke slike avgjgrelser.

Geotekniske rapporter er privatrettslige

Eiendomsrett er et hinder for a offentliggjore geotekniske rapporter. Kommunene kjgper
rapportene og kan dermed bruke den i intern saksbehandling, men har ikke anledning til a gi
informasjon videre uten samtykke. Trondheim har lgst dette med a bli enige med
konsulentfirmaene om ti parametre i de geotekniske rapportene som de kan offentliggjore 1
sine karttjenester.

Rapportene er tjenester som konsulentfirmaene selger, og det vil for et firma var en stor
fordel dersom de tidligere har gjort undersgkelser i et omrade en utbygger gnsker a bygge ut i.
De vil da ha tilgang pa alle rapporter de har gjort selv, og det vil bli billigere for utbygger enn
om konsulentfirmaene matte kjgpe rapporter fra andre firma for & gjgre en helhetlig

vurdering.

Akseptabel risiko

Hva som er akseptabel risiko defineres ut fra forskrifter og veiledere. Flere informanter
uttrykker derimot at det ville vart hensiktsmessig med en debatt om hva som er akseptabel

risiko. For & illustrere med to sitater fra intervjuene:

”Hvis noen vil sette opp en garasje pd tomta si, og man risikerer setningsskader, er

det en risiko de kan fa lov a ta? Skal regelverket bestemme alt?”

"Folelser er ogsa fakta nar det kommer til risiko — og det ma vi ta hensyn til.”
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Kvikkleireveilederen
Var ikke god nok da den kom, og har blitt endret flere ganger. Det at den endres ofte,
vanskeliggjgr planarbeidet ettersom den kan endres flere ganger i1 Igpet av behandlingen for et

reguleringsplanomrade.

ROS

Kommunene har generelt lite eller ikke noe forhold til den overordnede ROS-analysen fordi
den blir for generell. Noen bruker den ikke i det hele tatt, mens andre bruker den som mal for
hvilke tema som bgr vare med i kommunens overordnede ROS-analyse. En informant
papeker at de forholder seg ikke til overordnet kommuneROS, men mgter kravet i plan- og
bygningsloven gjennom konsekvensutredninger. Det papekes av en informant at skillet

mellom konsekvensutredninger og ROS-analyser oppleves som lite hensiktsmessig.

5.2.5. Informative virkemidler
Digitale verktpy

NGU legger ut materiale, men flere mener den er lite brukbar for den forvaltningen
kommunen driver. ”Vi forstar ikke hverandres situasjon godt nok”. Oppfatningen er at NGU
lager kart ut fra det de jobber med og deres fagbakgrunn, mens det ikke er hensiktsmessig i
forvaltningssammenheng. NGU sitter pa mye kunnskap, men omsetter ikke dette til brukbare

datasett i tilstrekkelig grad.

Kommunene finner sine egne lgsninger pa dataverktgy, og lager egne kartblad i GIS. Dette
resulterer i at de som sitter pa god kompetanse de kan overfgre til GIS, far nyttige verktgy,
mens de som ikke prioriterer eller har kompetanse til dette ikke har noen digitale verktgy a
hjelpe seg med. At kommunene selv “finner sin vei” gjgr at det ikke er mulig & overfgre dette
arbeidet til andre kommuner eller viderefgre det til karttjenestene. Dette utvikler ulike
standarder for hvordan arbeidet blir utfgrt. Kvaliteten pa arbeidet vil vare personavhengig, og
i sma kommuner kan dette by pa problemer dersom den ansvarlige er borte eller slutter. Dette

arbeidet er ressurskrevende, bade av tid og kompetanse.

Informasjon til innbyggere
Hvordan kommunene informerer innbyggere er helt avhengig av hvilken kompetanse

kommunen sitter pa. Trondheim har med sin sterke geofaglige kompetanse en stor fordel nar
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gjelder informasjon ut til innbyggere og i forhold til saksbehandling, mens en annen
informant sa at informasjon var et “ekkelt punkt”. Kommunen har mye kvikkleire, men har
lite eller ingen kunnskap om det. Nar kommunen ikke vet hva de skal informere om, gjgr de
det heller ikke med mindre de blir spesifikt spurt om det. Det har generelt blitt stgrre fokus pa
kvikkleire, og innbyggere etterspgr informasjon saerlig i forbindelse med byggesak. Et
dilemma for planfolk er hvordan de skal informere om at det er trygt & bo et sted, selv om
naboen ikke far lov a sette opp nytt tilbygg pa grunn av kvikkleire i grunnen. Et annet
dilemma er hvis grunneiere far forbud mot graving eller folk er veldig klar over at det finnes
kvikkleire i grunne omrader, samtidig som kommunen selv graver grgfter i forbindelse med

vannlekkasjer eller annet arbeid.

Ulovlige massedeponi er en av de store farene for utlgsning av kvikkleireskred.
Lgsmassedeponier kan gi store verdier til grunneiere, og kommunene har ikke ressurser til a
sjekke alle deponier. Det er sgknadspliktig, men pa langt ner alle sgker. Problemet oppstar
hvis disse blir anlagt i kvikkleiresoner, og man far en masseforskyvning som kan utlgse skred.
Hvis grunneiere ikke har en oppfatning av alvoret i et kvikkleireskred, har de heller ikke noe
utgangspunkt for a ikke anlegge deponi.

Dersom det har vert en riktig saksgang pa det, er det ogsa viktig at grunneier far riktig
beskjed om hvor masser kan deponeres. Det har vert et tilfelle i en av kommunene hvor alt
hadde gatt riktig for seg, men hvor geoteknikeren ikke hadde informert om hvor deponiet
matte ligge. Det resulterte i et mindre skred som fikk lang utrekning, og som pavirket et
vassdrag i n@rheten. Grunneieren ble for gvrig svart overrasket over hvordan leira oppfgrte

seg da den ble omrgrt, og konsekvensene av et lite skred.

5.2.6. Okonomiske virkemidler

Statlig — NVE og 80/20 fordelingen

Fordelingen mellom stat og kommune pa 80/20 med distriktsandel er helt avgjgrende, men det
papekes av flere at det likevel er store summer det er snakk om for en liten kommune.
Kommunene sgker om tiltak giennom Fylkesmannens skjgnnsmidler.

Naturskadeerstatningen skal i prinsipp dekke hele tapet dersom skade er pafgrt. Dette skjer
bare hvis raset har gatt. Svert varierende kjennskap til gkonomiske virkemidler. Kommunene
ga et klart inntrykk av at det ikke finnes finansieringsordninger for kvikkleire som ikke er

tilknyttet vassdrag. NVE bekrefter selv at de etter a ha overtatt skredansvaret ogsa bistar med
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tilskudd til sikring som ikke er tilknyttet vassdrag. Dette er i sa fall noe som pa langt naer har
blitt kommunisert ut til kommunene, for kommunene papekte spesielt at det ikke finnes
gkonomiske kanaler nettopp for dette. Det var en barriere bade i at det var et skille mellom

“vatt” og "tgrt” land nar det gjaldt gkonomiske midler, noe som ikke ga noe mening.

Kommunene

Hvor mange omrader som sikres avhenger av kommunegkonomien. Samtidig som
kommunene ma kutte ned pa andelen stillinger i forvaltningen, ma de bruke betydelige
summer pa utredninger og skredsikring. Det er full forstaelse for at det ma gjgres, samtidig

som det gir en viss makteslgshet over krav til bruk av penger som kommunen ikke har.

Offentlig Privat Samarbeid

Skaun inngikk OPS-avtale i forbindelse med utbygging av E39, som gjorde dem i stand til a
sikre langt stgrre omrader enn hva kommunen alene ville vert i stand til. Flere kommuner har
sentrumsomrader hvor flere aktgrer er involvert. Serlig har dette betydning i Klabu
kommune, hvor hele sentrumsomradet matte utredes. I Melhus har man utfordringer knyttet til

trasevalg for ny E6.

Manglende erfaring med utbyggingsavtaler knyttet til grunnforhold og felles finansiering gjgr
det gkonomiske arbeidet ekstra utfordrende. Utfordringene ligger i fordeling av finansiering
mellom partene, og hvor man skal hente inn finansiering. Dersom det legges pa
eiendomsprisen vil tomteprisen ga ned, mens utredning og sikring vil fgre til at eiendommene
stiger i verdi. Informanten mente dette er et forhandslingsspgrsmal som ogsa ma sees ut fra
bruk av tid og ressurser i forhold til hva man kan forvente av gevinst. For kommunen vil det
gkonomisk vare viktig at eiendommer kan selges. Uten erfaring med forhandlinger, ville det

“enkleste” for kommunen vare a ta hele finansieringen selv.

5.3. Oppsummering

Det er veldig mange momenter som har kommet frem, og det er hensiktsmessig med en
oppsummering. Oppsummeringen deles inn i likheter i kommunenes arbeid og syn pa
utfordringer, og tilsvarende ulikeheter. Oppsummeringen inneholder kun observasjoner, og

gar ikke videre i tolkning av konsekvenser av de ulike observasjonene.
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Samtlige kommuner er enige i at kvikkleirekartene ikke er gode nok. De fleste trekker frem at
det er en mangel pa system for de geotekniske rapportene, og at det er en utfordring i
kommunens arbeid at de geotekniske rapportene er privatrettslige. Ingen av kommunene har
noe serlig kontakt med andre kommuner i regionen innen dette arbeidsomradet. Alle er ogsa
enige om at kravene har blitt strenge, og at det ikke lenger er rom for bruk av skjgnn.

Alle gnsker a bygge trygt, selv om de fleste innrgmmer at de ikke helt vet hvordan. Selv om
graden av geologisk kompetanse varierer, har samtlige kommuner et bevisst forhold til marin
grense og den betydning for mulig forekomst av kvikkleire. Videre er dagens ansvarsforhold

klare: kommunen har ansvaret, og NVE har ansvaret for skredarbeidet.

De stgrste ulikhetene var bruken av GIS 1 arealplanleggingen. Noen av kommuner brukte
nesten ikke GIS, mens andre hadde kommet veldig langt i utviklingen av egne
innsynslgsninger. Erfaring og kompetanse varierte stort, bade med tanke pa formell
kompetanse hos de ansatte og kommunenes erfaring med skred og hvor langt
sikringsarbeidene i kommunen hadde kommet. Kommunenes organisering varierte, og det var
stor variasjon i graden av intern samordning. Det var ogsa ulik avklaring pa arbeidsoppgaver,
hos noen var det helt klare avklaringer, mens hos andre var det mer tilfeldig hvem som hadde
blitt palagt ansvar for kvikkleireproblematikk. Noen kommuner var bevisste pa interne rutiner
og intern oppl®ring, mens andre manglet dette helt eller delvis.

I hvilken grad kommunen var padriver i arbeidet med kvikkleire varierte. Sett i sammenheng
med dette varierte det ogsa i hvilken grad kommunene pavirket statsetatene med utgangspunkt
1 egen kompetanse eller erfaring, eller om kommunene kun ble en mottager av informasjon.
Kommunenes informasjonsarbeid varierte ogsa veldig, fra de som hadde en bevisst strategi
for informasjon, til de som ikke informerte med mindre de ble spurt pa grunn av usikkerhet og
mangel pa geofaglig kompetanse.

ROS-analyser ble ogsa vektlagt forskjellig. Noen brukte bevisst ikke ROS-analyser, men
forholdt seg kun til konsekvensanalyser, mens andre brukte ROS-analyser aktivt i
planarbeidet. Den fylkesvise ROS-analysen ble i liten grad brukt i kommunene.

Opplevelsen av kommunenes utfordringer knyttet til kvikkleire var ogsa varierende, fra noe

nesten uhandgripelig til noe som ikke var et problem sa lenge man tok sine forhandsregler.

96



DEL VI Analyse

Denne delen analyserer hoveddelene ut fra det teoretiske rammeverket gitt i del IIL.. Studiet
av den nasjonale organiseringen av skredforvaltning omtales kort, mens det gjgres en bredere

analyse av kommunenes arbeid.
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6. Analyse

Dette er studiens analysedel. Fgrst til de teoretiske perspektivene bli oppsummert, fgr
analysen blir gjennomgatt.

Tabell 3 Oversikt over viktige momenter i det instrumentelle perspektiv og det
institusjonelle perspektiv som beskrevet i kapittel 2.4 (I.Tillerbakk)

Instrumentelt perspektiv Institusjonelt perspektiv

Konsekvenslogikk

Organisasjoner som instrumenter for a lgse
bestemte mal

Organisasjonens formelle struktur vil
pavirke prioriteringen av ulike mal og
saker

Formell organisasjonsstruktur hvor
arbeidsoppgaver er knyttet til formelle
roller og posisjoner

Forutsetning om at hvilke arbeidsoppgaver
som skal utfgres er uavhengig av hvem
som innehar stillingen og hvilke personlige
egenskaper personene har

Planlegging som et redskap for a finne de
mest effektive virkemidlene

Alle har kunnskap om tilgjengelige
virkemidler for & vurdere konsekvenser

Prgver a forutse konsekvenser ut fra de
handlingene som blir foretatt i en
mal-middel-rasjonalitet

Forutsetning at individer i organisasjonen
har inngaende kjennskap til ulike
alternativer og konsekvensene av disse, og
ut fra dette handler nyttemaksimerende

Lering resultat av beslutningstakerens
malformuleringer og kunnskapsbaserte
utredninger
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Logikk om det passende

Uformelle normer, kultur og interne
spilleregler i organisasjonen pavirker
medlemmenes adferd

Uformelle nettverk mellom individer eller
organisasjoner kan ha betydning

Handlingsmgnstre velges ut fra som
oppleves som akseptert og fornuftig

Handler ut fra hva som har fungert fgr, og
hva som er ”’passende” i forhold til egen og
organisasjonens identitet

Hyvilke arbeidsoppgaver som blir utfgrt
pavirkes av personlige egenskaper og
organisasjonskultur

Uformelle normer og verdier utvikles over
tid gjennom tilpasning til internt og
eksternt press

Stiavhengighet

Endring skjer som et resultat av eksterne
sjokk som medfgrer endret praksis

Lering som et resultat av tilpasning til
omgivelsene



6.1. Kunnskap

”Kompetanse” er et veldig bredt begrep. For a gjgre det til et mer konkret og hensiktsmessig
begrep i denne sammenheng, stilles fglgende spgrsmal: Hvilken kompetanse trengs, og hva

brukes den til? Kan man fa nok kunnskap?

En rekke av de erfaringene kommunene har nar det gjelder kunnskap kan knyttes opp mot det
instrumentelle perspektivet. Perspektivet setter stort fokus pa kunnskap, bade om tilgjengelige
virkemidler, utvikling av nye og kunnskap for a vurdere konsekvenser og iverksette tiltak.

Manglende kompetanse blir fremhevet bade i stortingsmeldinger og utredninger og av
kommunene selv. Det er ingen fullstendig oversikt over all konsekvensene av skred for alle
omrader. Det kan vere pa grunn av manglende eller ikke detaljert nok kartlegging, kunnskap
knyttet til mulige utlgpssoner, eller kunnskap om hvordan kvikkleireskred i et spesielt omrade
vil forlgpe. Mangel pa kunnskap bidrar ogsa til at ikke alle forstar hvilke konsekvenser et
eventuelt skred kan ha. Hvor mye kunnskap man har avhenger ogsa av prioritering. I teorien
kan alle omrader kartlegges, men i praksis vil dette vere et spgrsmal om prioriteringer,

ressursbruk og tilgang pa bade pa geoteknisk fagkompetanse og gkonomiske midler.

6.1.1. Geofaglig og geoteknisk kompetanse

Geoteknisk kompetanse er spisskompetanse som kommunene i hovedsak ikke besitter, og
som det heller er gnskelig a kjgpe inn etter behov. Geologisk kunnskap og kunnskap om
risiko for arealplanleggere og byggesaksbehandlere er derimot ansett som ngdvendig

kunnskap 1 arbeidet med samfunnssikkerhet.

Kunnskap er viktig bade for sikring av eksisterende bebyggelse, i tilknytning til ny utbygging
og 1 forhold til mindre tiltak som massedeponi, tomtedeling og oppfering av driftsbygninger i
landbruket. Det er en forventning bade i sma og store kommuner til at byggesaksbehandlingen
er sikker, kunnskapsbasert og ivaretar sikkerhet. Likevel blir det papekt at det er mangel pa
kunnskap i byggesaksbehandling som kan fgre til de stgrste feilene. Kommunen kan besitte
geologisk kunnskap, men det er avgjgrende at saksbehandlere ogsa har slik kunnskap. Det er
ikke ngdvendig med spisskompetanse, men det er avgjgrende at saksbehandlere har
kunnskaper om fare ved utbygging i kvikkleireomrader og hvilke krav som stilles. God

kunnskap til byggesaksbehandling og arealplanlegging er derfor viktig.
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Skjerping av krav samtidig med knapphet pa geoteknisk fagkompetanse gjor dette til en stor

barriere 1 forhold til utvikling for kommunene.

6.2. Laering

Formelle strukturer, ansvarsroller og virkemidler blir veldig konkret, i den forstand at det er
etterprgvbart og enkelt a identifisere. I et politisk miljg vil at man kunne vise til at man har
tatt grep gjennom at det har blitt utfert en konkret handling, som et bevis pa lering. For
kommunene i1 studien vil slik informasjon til innbyggere eksempelvis dreie seg om
kartlegging og sikringstiltak 1 samarbeid med NVE, samarbeidsforum med aktgrer,
informasjonsmgter og informasjon tilgjengelig pa kommunens nettsider. En rekke virkemidler
har blitt prgvd ut, og forbedret. Det har skjedd gjennom erfaringer gjort av kommunene, og
tilbakemeldinger og samarbeid mellom etatene. Erfaringsutveksling gar derimot horisontal,

det vil si mellom kommune og stat/region.

Det er lite eller ingen lering og informasjonsutveksling pa tvers av kommunegrensene, selv
om kommunene selv mener dette hadde vert gnskelig. Barrieren for dette virker i hovedsak a
vaere ressursknapphet, og fordi det later til a ikke vere en kultur for samarbeid om
arealplanlegging og byggesak pa tvers av kommunegrenser. Dette stgttes opp i en rapport
NIVI Analyse (NIVI Rapport 2009:2) har gjort om Interkommunalt samarbeid i Sgr-
Trgndelag. Deres rapport viser at det finnes en rekke velfungerende samarbeidsordninger i
fylket, men at det ikke er noen robuste helhetlige samarbeidsregioner i Sgr-Trgndelag.
Forutsetningene for kommunene 1 regionen i form av kapasitet og kompetanse er svert ulik.
De mener mulighetene for & oppna stordriftsfordeler og kvalitetsgevinster gjennom samarbeid
om standardisert forvaltning og utviklingsoppgaver som landbruk, byggesak og planlegging,
er store (NIVI Rapport 2009:2 s.9). Noe kan kanskje forklares i at det tidligere var et fokus pa
”Stor-Trondheim”, mens fokuset har skiftet til at Trondheimsregionen bestar av likeverdige
kommuner. Likevel papekes det at omegnskommunene fortsatt frykter & bli en del av
Trondheim som storkommune, og at dette pavirker deres opptreden i regionsamarbeid (NIVI
Rapport 2009:2). Det er mulig det finnes en slik “lillebror-effekt”i regionen, men denne

studien gir ingen holdepunkter for a verken bekrefte eller avkrefte dette.

Det er ingen kanaler eller kultur for at kommunene drar nytte av hverandres erfaringer. Det er
fra NVE, fylkesmannen og andre statlige organ lagt opp til pedagogiske virkemidler i form av

kurs og seminarer. Det er derimot et behov for virkemidler som kan bidra til et felles fagmiljo
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i regionen. Intensjonene er samordning og lering, men det er vesentlig at det er enkle kanaler.
I slike samarbeid er det viktig at man sitter igjen med mer enn man gir, og at det man far er

kunnskap og fagmiljg.

I kommuner som mangler geologisk kunnskap papeker de at dette gjgr dem ute av stand til a
evaluere eget arbeid med kvikkleire. I kommunenes informasjonsarbeid er geologisk
kunnskap en viktig premiss. Kommuner som har god kunnskap om grunnforhold og
kvikkleire synes det er enklere a informere og de er trygge pa den informasjonen de gir ut.
Andre kommuner opplever derimot at det a gi informasjon til innbyggere naermest er et gmt
punkt, fordi man fgler man ikke har tilstrekkelig kunnskap til & informere. Resultatet blir at
man ikke aktivt informerer, men at informasjon blir gitt dersom den blir etterspurt. Geologisk
kunnskap kan brukes som et informativt virkemiddel av kommunene ut til innbyggere.
Mangelen pa slik kunnskap blir tilsvarende en barriere for kommunene i deres arbeid, fremfor

et virkemiddel for a sikre mot kvikkleireskred.

6.2.1. Virkemidler

Virkemidler for a forutsi konsekvenser er geologiske undersgkelser, ROS-analyser,
konsekvensutredninger, og bruken av hensynssoner for a formalisere kunnskap om farlige
omrader. Ut fra et instrumentelt syn, eller en ideell situasjon, sa har alle kunnskap om
tilgjenglige virkemidler og konsekvenser. I praksis sa skjer ikke dette. Dette gjenspeiles
serlig i kommunenes bruk av digitale verktgy, og de store ulikhetene i graden av bruk av GIS
i planleggingen. Bruken av GIS i kommunene ser ut til a avhenge av tilgjengelige ressurser. I
stgrre kommuner har man anledning til a ha egne GIS-ansvarlige, mens i mindre kommuner er
det i stgrre grad personavhengig. Dersom det er personer i forvaltningen som har GIS-
kompetanse og interesse for a fglge det opp, vil det bli gjort. I kommuner der ingen besitter
slik kompetanse, eller det ikke er prioritert bruk av ressurser, er det liten bruk av GIS og
digitale verktgy. Dette understreker betydningen av personlige egenskaper 1 henhold til det

institusjonelle perspektivet.

Det ble satt i gang en omfattende kvikkleirekartlegging for a skaffe seg kunnskap. I
tilknytning til kvikkleirekartleggingen har det blitt utviklet en rekke virkemidler, blant annet
kvikkleirekart. Kommunene er stort sett enige om at kvikkleirekartene har vart viktige.

Samtidig har de reist en rekke sprgsmal, bade om kvalitet og bruken av kartene. Kartene
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kritiseres for a ikke vere detaljerte nok, og ogsa uriktige i sammenhenger hvor kommunene

har gjort egen kartlegging.

Det har ikke blitt utviklet rutiner for innrapportering av geologiske rapporter, slik at man har
mulighet til & oppdatere de ulike kvikkleirekartene. Kartene mister dermed sin legitimitet nar
kommunene sitter pa oppdatert informasjon, men som ikke fremgar av kartene som ligger ute
pa kartportalen skrednett.no. Dersom geologiske undersgkelser har blitt bestilt av andre enn
kommunene, kan kommunene befinne seg i den situasjon at de har tilgang pa informasjon
som de ikke etter personrettslige forhold har adgang til a offentliggjgre. Trondheim har gjort
avtaler om parametre i rapportene som kan offentliggjgres, og NVE diskuterer ogsa denne
muligheten. I ny veileder som kom ut april 2011 sies det at det ikke er lagt opp til en sentral
database, men at kommunene selv skal holde styr pa denne informasjonen. Nar det da
avdekkes at GIS-kompetansen i kommunene og graden det blir tatt i bruk er svart varierende,
vil dette vaere en lgsning som ikke star i stil til alle de ressursene som har blitt lagt ned i
kartlegging bade fra NVE og fra private. Det blir ogsa en manglende link mellom den
kunnskapen som blir ervervet og de verktgy som det er lagt opp til at skal brukes. Det hele gir
inntrykk av at man har en rekke mal man gnsker a oppna, og at man er i startfasen av hvordan

man skal komme seg til malet.

Mangel pa kunnskap fgrer til mangel pa forstaelse for konsekvenser.
Kartleggingen gjennomfgres uten at man har et system for a samle data pa overordnet niva,
slik at de samme instansene har mulighet til a bruke denne kunnskapen til a oppdatere

virkemidler som det i dag settes stort fokus pa.

6.3. Klare ansvarsniva

Ut fra det instrumentelle perspektivet ansees organisasjoner som instrumenter for a lgse
bestemte mal. Den offentlige forvaltningen bestar av flere institusjoner som utgjgr et
institusjonelt system. Staten ved departementene og kommunene er de institusjonene som har
hatt lengst kontinuitet som institusjon, mens de stgrste strukturelle endringene virker a ha blitt
gjort pa direktoratsniva.

Det har fra statens side vart fokus pa omstrukturering og klargjgring av roller. I den nasjonale
organiseringen av arbeidet med skred bekreftes dette giennom opprettelsen av Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap, noe som tydeliggjorde fokuset pa samfunnssikkerhet. At

NVE har fatt det helhetlige ansvaret for skred har fgrt til en rolleavklaring som kommunene
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har satt pris pa. Tidligere praksis med at bade Fylkesmannen og NVE hadde innsigelsesrett i
forbindelse med kvikkleireomrader, var lite hensiktsmessig. Det kunne tidligere skje at
Fylkesmannen varslet innsigelse til noe som NVE, med fagkompetanse, ikke varslet
innsigelse pa. Dette kunne gi utslag i mindre troverdighet til Fylkesmannens rolle, og var
frustrerende for de kommunene hvor dette var tilfelle.

Ansvaret knyttet til skred er formelt avklart. Kommunene er klare pa deres ansvar knyttet til
arealplanlegging, og at NVE er har faglig ansvar for skred. Den formelle

organisasjonsstrukturen har bidratt til en avklaring av arbeidsoppgaver.

6.4. Klart definerte ansvarsforhold

Internt i kommunene er det derimot varierende i hvilken grad dette ansvaret er avklart, og pa
hvilken mate. Graden av formalisering fglger til en viss grad kommunenes stgrrelse. I store
kommuner er rollene mer avklart og mindre personavhengig, enn hva de er i mindre
kommuner. Dette er gjerne et resultat av ressursutnyttelse av fagkompetanse blant de ansatte,
men det kan ogsa vere et resultat av personlig interesse eller en oppfatning fra andre om at
dette er ansvarsoppgaver som bgr ligge til en stilling. For noen er det uklare ansvarforhold,
noe som kan fungere dersom den personen som innehar stillingen er godt egnet til a utfgre
arbeidsoppgavene. Utfordringene nar arbeidsoppgaver er svart personavhengig, er
overfgringen av kunnskap eller problemet som oppstar den dagen den personen ikke besitter
den stillingen lenger. Mangel pa slike rutiner har fgrt til problemer i flere kommuner, hvor
rutiner og historisk kunnskap har gatt tapt fordi personer har sluttet uten at det har vart en

kunnskapsoverfgring.

6.5. Valg av handlingsmenstre

Oversikten over utviklingen av organiseringen av arbeidet med kvikkleire og
samfunnssikkerhet viser at endring skjer i hovedsak som et resultat av kriser eller plutselige

hendelser.

6.5.1.Som en folge av hendelser
Det har oppstitt en rekke hendelser som har endret forvaltningens handlingsmgnster. Dette

kommer til uttrykk gjennom handlingsmgnstre i etterkant av hendelser hvor praksis har blitt
endret. Fokuset blir rettet mot virkemidler for & oppna sikkerhet og for & forhindre at noe

tilsvarende skjer igjen. Mal-middel-rasjonaliteten star sterk, og betydningen av det
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instrumentelle blir tydelig. Dette ble tydelig i etterkant av skredene bade i Rissa, Bergen,
Alesund, hvor fokuset 1& pa ansvarsroller, kunnskap og kvaliteten pa virkemidlene. I
Kattmarka ble viktigheten av organisasjonskulturen tydelig, og krav til geologiske
undersgkelser ble ytterligere innskjerpet. Hendelser har en svert viktig betydning, og dette
kommer ogsa frem i denne studien.

Lokale hendelser 1 kommunen har betydning for innbyggernes holdninger knyttet til
sikkerhet. Bruken av begrepet ” i manns minne” er et godt eksempel pa dette, og indikerer
ogsa en form for organisasjonskultur i befolkningen. Innflyttere mangler denne kulturen
basert pa historie, og kan ha en annen oppfatning av risiko med kvikkleire. Flere kommuner
understreker dette selv, og et godt eksempel er ogsa saken i Harstadmarka i Trondheim hvor
det endte med lukkede informasjonsmgter med boligkjgpere da det ble kjent at boligene 1a i
omrader klassifisert i de hgyeste risikoklassene. For de som har lokal tilhgrighet til omradet
og med slekt som Hvordan befolkningen forholder seg til risiko er viktig for hvordan
kommunene arbeider utad og hvilke virkemidler de ma ta i bruk. Like viktig som bevissthet
og kunnskap hos kommunen og stgrre utbyggere er det at ogsa grunneiere har kunnskap og
oppfattelse av risiko knyttet til kvikkleire. Kommunene peker pa at ulovlige massedeponi og
gravearbeider utgjgr en risiko knyttet til utlgsning av kvikkleireras, og arbeid rettet mot dette
er derfor viktig for kommunene. Stiavhengighet pavirkes av internt og eksternt press, og
figuren under viser et svart forenklet bilde av press. Kommunen blir pavirket av andre
aktgrer, samtidig som kommunen har mulighet til & utgve press. Studien har vist at hendelser i
andre kommuner pavirker kommunene, men at det i det daglige er liten eller ingen pavirkning
fra nabokommuner i hvordan arbeidet med kvikkleire utfgres. Media kan legge press pa hele
forvaltningen, men gjerne gjennom innbyggere hvor oppfatningen her er at innbyggere utgjor

de politiske velgerne og derfor er spesielt viktige.

6.5.2. Som en folge av eksternt og internt press
Det offentlige har patatt seg en rolle med malsetninger om et sikkert samfunn. Dette har

bidratt til a skape forventninger om at det offentlige er ansvarlige for folks sikkerhet og
oppfattelse av trygget. Det er en forventning om at det offentlige sgrger for at man bruker alle
virkemidler tryggere samfunn. Det er i utgangspunktet et politisk mal, men som har blitt
kommunisert slik at det ogsa har blitt en forventning fra befolkningen. Innbyggere vil ikke
akseptere at sikkerhet ikke blir prioritert, og at kommunen sgrger for at det er trygt a vere

innbygger.
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Nar kriser har oppstatt, har det blitt satt fokus pa virkemidler og hvem som har vert
ansvarlige. Ansvar for sikkerhet har blitt et fokus i media, og for organiseringen av
samfunnssikkerhetsarbeidet. Alle er enige om at man gnsker et trygt samfunn, og nar
kommunene vet at de kan bli stilt ansvarlig, bidrar det til at kommunene skjerper arbeidet. |
motsetning til andre omrader hvor det kan vere uenighet om mal, er det en felles forstaelse og
enighet om at man skal sgrge for trygge samfunn, i denne sammenheng kunnskap om og

sikring av kvikkleireomrader.

Staten

i

Fylkesmannen NVE

/

Nabokemmuner

Kommunen

Utbyggere
Innbyggere

Figur 20 Internt og eksternt press for kommunen (L. Tillerbakk)

Figur 21 viser kanaler for press og fgringer pa kommunen. Kommunen far fgringer bade fra
statlig og regionalt hold, samtidig som kommunen kan pavirke det regionale niva. Utbyggere
kan legge press pa kommuner, bade i forhold til gkonomi knyttet til utbygging men ogsa
gjennom a kunne tilby service og god saksbehandling. Media pavirker kommunenes arbeid,
men i pa det lokale niva i hovedsak gjennom innbyggere. Innbyggere far informasjon via
media, enten det dreier seg om ulykker andre steder eller lokale forhold. Det viser seg i
intervjuene at det finnes tilfeller hvor kommunen ikke informerer om kvikkleire med mindre
media spgr, men sa er det ogsa kommuner hvor media spgr sa ofte at de selv ikke trenger a ta
kontakt for & informere. Nabokommuner er tatt med i denne figuren, men det mangler en link.

I denne studien har det vist seg at enkelthendelser pavirker kommunenes arbeid, men fgrst og
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fremst gjennom skjerpede krav og regelverk, og informasjonsbehov fra innbyggere. I

“normale” situasjoner pavirker kommunene hverandre i liten grad.

6.5.3. Uformelle nettverk
Samarbeid med andre kan gjgre enkeltpersoner sterkere rustet til a tale internt press, i den

forstand at man gjgr det som alle andre gjgr. Man utvider organisasjonskulturen til & omfatte
regionen snarere enn kommunen eller avdelingen. Ut fra et institusjonelt syn vil regionen da

vare mer robust, men tilsvarende vanskelig a endre.

6.5.4. Aksept og fornuft

I denne studien har det i forhold til endringer i lovverk og det arbeidet som gjgres kommet
frem at det er en brytning mellom hva som er akseptert, og hva som oppleves som fornuftig.
Det er en aksept for undersgkelser, og for at det i stor grad er fjernet muligheten for bruk av
skjgnn 1 forhold til kvikkleire, men det er ikke dermed sagt at det anses som fornuftig. Det
samme gjelder ogsa innskjerping av krav og regelverk som viktige virkemidler for & oppna
samfunnssikkerhet. Man ma skjgnne hensikten med det man gjgr for at det skal oppleves som
fornuftig. Det har na kommet flere virkemidler og krav til kommunen, og krav til digitale
verktgy. Samtidig er det en vesentlig mangel i dette arbeidet at det ikke ogsa er opprettet noen
form for kvalitetssikring og rapportering. Kartene er ikke gode nok virkemidler, noe det er
bred enighet om ogsa pa tvers av forvaltningsnivaer og fagmiljg. I et lengre tidsperspektiv ut
fra de rammene som eksisterer i dag, er kartene allerede i ferd med a bli utdaterte og
ubrukbare virkemidler. Det stilles bade spgrsmal til kvaliteten pa kartleggingen som er gjort,
detaljeringsniva i kartlegging og pa kart, og pa manglende oppdatering av eksisterende kart
etter hvert som det erverves ny kunnskap eller sikringstiltak blir utfgrt. Dette fgrer til
frustrasjon fra kommunene, fordi det vanskeliggjor deres arbeid. I dynamikken mellom
konsekvenslogikken i det instrumentelle perspektivet, og valg av handlinger ut fra hva som
oppleves akseptert og fornuftig oppstar det en barriere. For en fagperson i en kommune vil det
stride med den rollen man har som fagperson og som representant for kommunen dersom man
selv ikke anser kravene som rimelige. Det at kravene i stor grad er formaliserte og juridisk
bindende gjgr at de likevel ma bli fulgt, men det kan pavirke forholdet bade til regelverket
men ogsa til de som har formet det. Det er gjerne i slike tilfeller man opplever at de som er
ansvarlige har “mistet fotfestet”, er "hgytsvevende” eller “mangler en fot i virkeligheten”.
Dette er holdninger man som fagperson gnsker a unnga, bade overfor sin egen person, sin

arbeidsplass og det arbeidet som gjgres, enten kritikken kommer fra private eller fra
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kommuner til stat. Dette er momenter som knyttes opp mot det institusjonelle synet, hvordan
uformelle normer og verdier utvikles gjennom tilpasning til press internt og eksternt, og hva

man anser som passende i forhold til sin egen og organisasjonens identitet.

6.6. Oppsummering

De teoretiske perspektivene har bidratt til a sette fokus pa en rekke ulike problemstillinger og
virkemidler. Det gar ikke noe klart skille mellom det instrumentelle og det institusjonelle,
men disse overlapper hverandre i stor grad. Statlig styring skjer giennom formelle strukturer,
samtidig som de ofte skjer som en konsekvens av hendelser. Det statlige og til dels det
regionale er i stgrre grad styrt av en konsekvenslogikk, mens kommunene handler i stgrre
grad ut fra hva som er passende. Dette ses pa som et resultat av internt og eksternt press som
kommunene ma forholde seg til, og deres rolle som tjenesteyter krever en holdning om det
passende. Bade innbyggere og utbyggere vil handle ut fra en passendelogikk, noe som
kommunene ma ta i betraktning i sitt arbeide. Samtidig vil naerhet til det arbeidet man utfgrer,
i form av a vare saksbehandler i egen kommune mot a jobbe mer administrativt pa hgyere
niva, fgre til at den personlige rollen man har ogsa blir mer fremtredende.

Analysen har kommet frem til en rekke momenter som bade kan fungere som virkemidler og

barrierer, og disse vil bli presentert i studiens avsluttende del.
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DEL VII Konklusjon

Dette er studiens avsluttende del hvor konklusjoner og avsluttende refleksjoner presenteres.
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7. Konklusjon

Denne studiens problemstillinger var som fglgende:

1 — Hvordan har arbeidet med kvikkleireskred og samfunnssikkerhet vart organisert,

og hvordan er det organisert i dag?

2 - Beskrive kommunenes bruk av virkemidler i arbeidet med kvikkleire og

samfunnssikkerhet i Trondheimsregionen, og identifisere eventuelle barrierer.

Den fgrste problemstillingen ble besvart gjennom studiens del 4 hvor arbeidet med kvikkleire
og samfunnssikkerhet ble gjennomgatt. Dette kapittelet skal presentere kommunenes bruk av
virkemidler i arbeidet med samfunnsikkeret og kvikkleire, og identifisere eventuelle barrierer.
Med et sa bredt og omfattende tema anses det som hensiktsmessig a presentere disse i en
oversiktelig tabell. Den er laget med den hensikt a tydeliggjgre eventuelle barrierer.

Virkemidler blir i mindre grad vektlagt, da de kommer tydelig frem gjennom studien.
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Figur 21 Identifiserte virkemidler og barrierer i Trondheimsregionen

Identifiserte virkemidler og barrierer i arbeidet med kvikkleire og samfunnssikkerhet

Kunnskap

Virkemiddel

Barriere

- Saksbehandling

- Geologisk fagkunnskap

- Geoteknisk kompetanse

- Innkjgp av ekstern kompetanse

- Tverrfaglig kompetanse

- God kjennskap til virkemidler
og konsekvenser

Manglende kunnskap hos
saksbehandlere

Kunnskap som ikke blir oversatt til
et sprak som kan forstas, kan heller
ikke brukes

Manglende evne til & vurdere eget
arbeid

Manglende evne til & vurdere krav i
geotekniske rapporter

Ikke nok fagfolk med geoteknisk
kompetanse til a dekke etterspgrsel
Fgrer til lang saksbehandling

Avhengighetsforhold fremfor
bygging av egenkompetanse

Manglende forstaelse mellom fagfelt

Manglende ressurser til
gjennomf@ring

Kvikkleirekart

- Setter krav til innhenting av
tilstrekkelig kunnskap

- Implementering i arealplan

- Offentliggjgring av geoteknisk
informasjon

- Krav til undersgkelser for &
oppna samfunnssikkerhet

Ikke overordnet system for
innsamling av tilgjengelig
geoteknisk data

Kart oppdateres ikke etter ny
kartlegging eller sikring

At det ikke er avmerket som
kvikkleireomrade i kartet, betyr ikke
at det ikke er kvikkleire i omradet
Privatrettslige forhold for
geotekniske rapporter

Viser ikke utlgpssoner for skred

Dersom kravene blir for strenge i
forhold til hva som oppleves som
akseptabelt, kan det fgre til
manglende respekt for planleggere
og lovverket

KyvikKkleireveileder

- Informativt virkemiddel

Endres ofte
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Kvikkleirekartlegging

- Informasjon om
kvikkleireomrader

Ikke omrader under 10 dekar
Ikke alle omrader er kartlagt

GIS - digital plankompetanse

- Giret godt
informasjonsverktgy

- Gjgr saksbehandling enklere

- Standardisering av informasjon

Mangel pa standarder slik at
overfgring blir vanskelig
Manglende GIS-kompetanse
Manglende GIS-rutiner

ROS-analyser

- Gir informasjonsgrunnlag
- Prioriteringsgrunnlag

Manglende vektleggelse pa utfgrelse
Krav til utarbeidelse, men ikke
oppfglging

Manglende ressurser/ kunnskap til
gjennomf@ring

FylkesROS og kommuneROS
generelle, og blir derfor brukt i liten
eller ingen grad

Kunstig skille mellom
konsekvensutredninger og ROS?

Lokalkunnskap

- Kunnskap hos grunneiere og
utbyggere

- Forstaelse for grunnforhold og
betydning av sma utbygginger

- Informasjonskrav fra
innbyggere

Mangel pa kunnskap
Serlig problem ift ulovlig
Igsmassedeponi

- Kunnskap som grunnlag for
erfaringsutveksling mellom
organisasjoner eller personer

- Samarbeid pa tvers av
kommunegrenser
- Samarbeid mellom niva

- Tydelig informasjon skaper
forstaelse og kunnskap

- Uformelle nettverk mellom
institusjoner eller
enkeltpersoner

- Learing gjennom
kunnskapsinnhenting

- Intern opplaring

- Laring mellom niva

Dersom en part mangler kunnskap,
blir den isteden passiv mottaker for
kunnskap

Manglende kultur for samarbeid pa
tvers av kommunegrenser
Varierende grad av samarbeid
mellom niva fra meget godt til lite
Uvitenhet og/eller mangel pa
forstaelse

Mangel pa nettverk

Lering forst nar krisen oppstar
Manglende intern opplaring

Mangel pa overordnet system for
tilgjengelig geoteknisk data fgrer til
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AvKklarte roller

Okonomiske
virkemidler

manglende oversikt mellom niva

Klare ansvarsfordeling mellom
niva

Klare ansvarsoppgaver internt

Kommunene ansvarlig etter
plan- og bygningsloven
Formalisering gjennom
regelverk klargjgr hva som skal
gjennomfgres, noe som gir
stgrre aksept for prioritering

Uklar ansvarsfordeling mellom niva
Tar ansvar kun for sitt eget omrade
pa bekostning av helhetlig tankegang
(jfr utbygging av E39 Skaun)

Uklare ansvarsoppgaver internt

Uklarhet i ansvar i forhold til sikring
av eksisterende bebyggelse
Malkonflikter ved mostridende krav
og interesser

Tilskuddsordninger
Forsikring

Offentlig-Privat-Samarbeid

Uklart hvilke kanaler som eksisterer
ikke tilstrekkelig tilskudd

Uklart ansvar knyttet til
forsikringsordninger

Ordninger ikke kommunisert godt
nok fra direktorat

Manglende forhandlingskompetanse
Manglende erfaring med
utbyggeravtaler
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7.1. Avsluttende refleksjoner

Risiko knyttet til kvikkleireras er spesiell fordi det rammer oss der vi er mest sarbare, i
hjemmet. I situasjoner hvor man er klar over risiko og far velge risiko selv, virker
risikoaksepten & vaere stgrre. Vi skal fgle oss trygge i vart eget hjem, og ut fra malsetningene
og arbeidet gjort av det offentlige blir ogsa det offentlige gjort ansvarlige for var trygget.
Dersom ulykken skjer, blir fokuset rettet mot ansvarlige myndigheter for a finne skyld, og
fokuset har vert bade pa kunnskap, bruk av virkemidler og ogsa pa institusjonenes
organisasjonskultur.

Endringer har skjedd som en fglge av plutselige hendelser slik som skredene bade i Rissa,
Flommen pi @stlandet, rasene i Bergen og Alesund og raset i Kattmarka. I tillegg har
sikkerhetstankegangen endret seg etter det internasjonale miljget, hvor s@rlig overgangen til
ar 2000 og terrorhandlingene 11.september 2001 og fglgene av det har hatt serlig betydning.
Endring i politisk fokus og endring i synet pa ansvar og organisering, har fgrt til et gnske om
en mindre fragmentert forvaltning. Man har sett i forbindelse med kriser at organiseringen
ikke har vert optimal og endret den for & bedre oppna mal. Dette fgrte blant annet til
opprettelsen av Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, og til at Norges vassdrags-
og energidirektorat fra 2009 fikk det helhetlige ansvaret for skred.

Den teknologiske utviklingen har apnet for nye virkemidler og metoder for undersgkelser og
kartlegging, men den bidrar ogsa til stgrre apenhet og krav til kunnskap og sikkerhet.
Informasjonstilgangen har hatt en enorm endring bare de siste ti arene, noe som pavirker det
offentlige, men som s&rlig har betydning i forhold til politisk press fra media og folket.
Fokuset rundt kriser er stort, noe mediedekningen av tidligere nevnte ras har vist. Tidligere
skulle ikke kvikkleirekartene offentliggjgres, men ble ansett som et verktgy internt i
forvaltningen. Offentliggjoring av informasjon knyttet til risiko og kriser bidrar til en gkt
informasjonsbehov for det offentliges arbeid. Fremfor at kommunene selv informerer, er
informasjonsstrgmmen i stgrre grad basert pa medias interesse og spgrsmal fra innbyggere
som vil forsikre seg om at de bor trygt. Kommunenes geologiske kompetanse blir da viktig,
og det er stor variasjon hvordan kommunene opplever at de kan gi sikker informasjon.
Arsaken til dette ligger i tilgjengelig informasjon, tilgjengelige virkemidler og kvaliteten pa
de virkemidlene kommunene har tilgjengelig.

Det har blitt gjort store organisatoriske endringer, opprettelse av nye institusjoner og en
voldsom utvikling i virkemidler. Arbeidet med skred har endret sa mye at de institusjonelle

rammene for dette arbeidet enna ikke har funnet sin form. Arbeidet med naturfare og
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kvikkleireskred ma sies a veere i en omstillingsperiode, noe som betyr at de fgringer som blir
lagt og de vedtak som blir gjort vil ha stor betydning for hvordan dette arbeidet vil bli
viderefgrt. Det er ut fra dette grunn til a tro at de rammene som na blir utformet ogsa kan ha
betydning for hvordan organiseringen og bruk av virkemidler i arbeidet med klimatilpasning

vil veere 1 mgte med fremtidens risikobilde.
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Vedlegg

GENERELL INTERVJUGUIDE,
Virkemidler og barrierer i arbeid med kvikkleireskred og klimatilpasning

1. Innledning

1.1.  Kommune
1.2.  Navn og stilling
1.3. Hva er dine mest sentrale arbeidsoppgaver i forhold til kvikkleireskred og samfunnssikkerhet?

2.  Organisering av skred og samfunnssikkerhet i kommunen

2.1. Hvordan blir samfunnssikkerhet ivaretatt?
2.2.  Hyvilken betydning har kvikkleire i kommunen?
2.3.  Hvordan arbeides det med kvikkleireproblematikk?

3.  Kompetanse

3.1.  Hvordan vil du beskrive kompetansen pa kvikkleire i din kommune?
3.1.1. Formell kompetanse
3.1.2. Erfaringer fra naveerende eller tidligere arbeid
3.1.3. Lokalkunnskap

3.2.  Thvilken grad brukes geologisk kunnskap og kompetanse?
3.2.1. Idin jobb
3.2.2. Ikommunens virksomhet

4. Samarbeid og samordning
4.1.  Hvordan er oppfatningen av samordning mellom sektorer
4.1.1. Innad i kommunen
4.1.2. Fra statlig hold
4.2.  Pahvilke mater samarbeider kommunen med private?
4.3.  Hvordan er samarbeid med andre kommuner og stat?

5. Kvikkleirekartlegging
5.1.1. Har kommunen fétt utarbeidet kvikkleirekart?
5.1.1.1. Hvordan blir det brukt?
5.1.1.2. Har kommunen utredet omrader i etterkant av kartlegging?
5.1.1.3. Hvis ikke — er det et gnske at det blir gjennomfprt?

6.  Virkemidler

6.1. Hvilke virkemidler har kommunen til radighet i arbeidet med kvikkleire og samfunssikkerhet?
6.1.1. Hvilke virkemidler blir i hovedsak brukt?

6.2. Lovverk, veiledere

6.3. Hvordan blir ROS-analysene for kommunen brukt?
6.3.1. Hvordan forholder dere dere til ROS-trgndelag?

6.4. Kapasitet

6.5. Naturskadeerstatning
6.5.1. Hvordan forholder kommunen seg med tanke pa ansvar og erstatning?

6.6. Hvor gode er virkemidlene er virkemidlene etter din mening?

6.7.  Er det andre virkemidler som kunne blitt mer brukt?

7. Barrierer
7.1.  Fgler dere at det eksisterer barrierer i forhold til samfunnssikkerhet og skred i din kommune?
Med barrierer menes faktorer som kan forsinke arbeid/ saksgang, pavirke samfunnssikkerheten negativt, eller i ytterste grad
stopper gnsket utvikling. Eksempler pa barrierer:
. Uttbyggingspress
= Kommunegkonomi
= Krav til kommunen i forhold til ressurser
. Evt uklare krav?
. Tilgang pa relevant informasjon
. Digital informasjon
o Veiledning
o Kompetanseutvikling
. Uklare ansvarsforhold internt/ eksternt
. Personkjemi
. Ulike utfordringer i store og sma kommuner

8.  Andre spgrsmal
9. Klimaforandringer og klimatilpasning
9.1. Har kommunen planer for klimatilpasning?



9.2.  Hvordan forholder kommunen seg til potensielt gkt fare for skred ved klimaendringer?
10. Hva anser kommunen for & vare “akseptabel risiko”” nar det kommer til skred?

11. Hvordan driver kommunen informasjonsarbeid nar det kommer til skred, og hva vektlegges?

Er det andre ting som burde vert nevnt i denne sammenheng?



