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Sammendrag

Ser-Varanger kommune og andre involverte akterer, viste under hdndteringen av krisen 1
kommunen at det var nedvendig a fravike flere av de norske prinsippene for beredskap og
krisehandtering for & klare & lose flyktningkrisen over Storskog hesten 2015. Prinsippene
viste sine styrker og svakheter under denne krisen. Til syvende og sist var det den
personavhengige innsatsen, improvisering, ansvarsfoelelse og engasjement fra etatene i
Kirkenes og spesielt Ser-Varanger kommune som gjorde at denne krisen ble handtert pa en sé

vellykket mate.

Et innspill i debatten som har fulgt hesten 2015s flyktningkrise i Norge, er Justis- og
beredskapsministerens enske om storre tiltak for & beskyttelse og kontroll av
grensepasseringen pa Storskog (aftenposten 22.05.16). Dette viser at norske myndigheter er
mer klar over ansvaret de har ved denne grenseovergangen enn de sd ut til & vere 1 2015. Kan

hende har forstdelse av kriser ogsa endret seg etter hendelsene hesten 2015.

Denne oppgaven ser pa akutt-krisefasen i Ser-Varanger kommune hosten 2015. Hvordan
denne krisen ble oppfattet, forstatt og handtert av de involverte akterene. Dette sees sd opp
mot vare nasjonale prinsipper for beredskap og krisehandtering og hvilke omrader disse
prinsippene ble etterlevd og viste styrke, og hvorfor de métte fravikes pé enkelte omrader av
de involverte akterene. I denne oppgaven er det ogsd definert hvilken type krise
masseinnvandringen til Ser-Varanger kommune hesten 2015 var. Selv om det blant nasjonale

medier, statsministeren og ordferere ble kalt en krise, kommer krise i ulike former.



Begrepsavklaring

Her presenteres en begrepsavklaring omkring hvilke ulike statuser personer uten visum eller
annen innreisedokumentasjon til Ser-Varanger kommune, og Norge, kan fa av norske
myndigheter under sitt opphold i Norge. Disse er basert pA UNE, UDI og Flyktninghjelpens

definisjoner.

Asylseker: Person som pa egen hand ankommer et annet land og som normalt sgker om asyl
ved ankomst eller kort tid etter ankomst. Retten til & soke asyl er nedfelt i artikkel 14 av
Verdenserklaringen om menneskerettighetene, som sier at; Enhver har rett til i andre land a
soke og ta imot beskyttelse mot forfolgelse. Personen omtales som “asylsgker” fram til seknad

om asyl er avgjort.

Flykning: En flyktning er i henhold til FNs flyktningkonvensjon av 1951 en person som har
flyktet fra sitt land og har en velbegrunnet frykt for forfelgelse pd grunn av rase, religion,
nasjonalitet, politisk overbevisning eller medlemskap i en bestemt sosial gruppe, og som ikke
er 1 stand til eller pa grunn av slik frykt ikke villig til & paberope seg sitt lands beskyttelse.
Brukes ogsa ofte om personer som har fatt beskyttelse av andre grunner enn det som er nevnt
1 Flyktningkonvensjonen. I den nye utlendingsloven som trddte i kraft 1. januar 2010 gis det
flyktningstatus til de som defineres som flyktninger etter Flyktningkonvensjonen og de som
stéar 1 fare for & bli utsatt for dedsstraff, tortur eller annen umenneskelig eller nedverdigende

behandling eller straff ved tilbakevending.

Innvandrer: En innvandrer er en person som er fedt i utlandet og bosatt i Norge. Noen ganger
brukes begrepet ogséd om norskfedte personers om har innvandrerforeldre, dvs. foreldre fodt 1

utlandet.

Migrant: Betegner forflyttingen av enkeltmennesker eller grupper. Brukes for forflyttinger
bade over landegrensene og innenfor et land. For & skille de to gruppene brukes gjerne
’internasjonal migrasjon” om forflytting over landegrenser. Innen jussen skilles det ofte
mellom (frivillig) migrasjon og migranter pa den ene siden og (tvungen) fordrivelse og

fordrevne péd den andre.
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1. Innledning

12015 sto Europa overfor den sterste folkevandringen vi har opplevd siden 2. Verdenskrig
(the guardian 14.08.15, NUPI 15, BBC 09.11.15). Hovedarsaken var tilspissede
kamphandlingene mellom blant annet den syriske regjeringsharen og ulike
opposisjonsgrupperinger som Den islamske stat (ISIL). Mennesker, mange med behov for
beskyttelse, flyktet fra Syria og omkringliggende stater til Europa. Dette forte til store
utfordringer for mange land i forhold til & handtere, kontrollere og ta hand om denne
tilstromningen. Schengen-avtalen fra 1990 som hadde avskaffet grensekontroll mellom
medlemslandene, kom i sgkelyset, og de apne grensene mellom medlemslandene ble vurdert
stengt (aftenposten.no 20.09.15). Grensepasseringer mellom Schengen og ikke-Schengen

medlemmer kom ogsa 1 sekelyset.

Norge har grenser mot Sverige, Finland og Russland. Mens de to forstnevnte er medlemmer
av Schengen er Russland ikke det. Ser-Varanger kommune ligger i @st-Finnmark og er den
eneste norske kommunen med grense mot Russland, og grensestasjonen ligger pa Storskog.
Storskog grenseovergangen er altsd Norges eneste yttergrense mot et ikke-Schengenland og
derfor er den spesiell. Schengen-medlemsland har forpliktet seg til & drive dokument og

personkontroll av alle som skal passere fra et ikke-medlemsland og inn i Schengen-regionen.

De seneste arene har det vert en jevn og stabilt gkning i antall lovlige grensepasseringer
mellom Norge og Russland ved Storskog grensestasjon (politiet.no 03.04.16). Tidligere ar har
det i tillegg til de lovlige grensepasseringene, kommet en hdndfull personer over denne
grensen uten gyldig dokumentasjon. Det som skjedde sensommeren 2015, var en plutselig og
betydelig ekning i antallet av denne typen flyktninger som ville krysse grensen. Dette forte til
en ganske utfordrende situasjon for en relativt liten kommune i forhold til & skulle

opprettholde normal drift ved siden av hindteringen av flyktningestremmen.

En krise kan defineres og forstds som perioder med uro og kollektivt stress, som forstyrrer
hverdagen og truer sentrale verdier og strukturer i et sosialt system pd uventede og ofte
uforstéelige mater (Rosenthal, Charles m. fl, 1989). En annen definisjon er "En hendelse som
har potensial til d true viktige verdier og svekke en organisasjons evne til a utfore viktige
Sfunksjoner” (Meld.St.17 2002). Forskning knyttet til nyere type kriser beskriver at det gér
lengre tid mellom hver gang de store krisene inntreffer, men at de har sterre konsekvenser enn
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for, ogsa pa tvers av landegrenser (A. Boin, P. Lagadec, 2000). Moderne kriser beskrives ofte
som mer komplekse og sammensatt. De er blitt mer langvarige, kostbare, har storre
odeleggelser og det er vanskeligere & definere en konkret avslutning (Gundel, 2005).
Forskning pé utfordringer knyttet til store folkevandringer omhandler stort sett humanitaere
kriser som oppstér nar flykningers helse og sikkerhet skal ivaretas (Lori og Boyle, 2015).
Folkevandringene hosten 2015 ble ikke karakterisert som en utpreget humaniter krise, fordi
flyktningenes helse og sikkerhet ble ivaretatt i det landet de ankom. Man kan samtidig
beskrive den som en krise siden den utfordret mottakslandene pa infrastruktur, kapasitet,

logistikk og evne til & samarbeide pa ulike statlige nivéer.

Samfunnssikkerhet kan defineres 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”. Begrepet dekker over en rekke utfordringer fra
naturskapte hendelser, til storre krisesituasjoner som representerer omfattende fare for liv,
helse, miljo og materielle verdier (Justis- og beredskapsdepartementet, 2001). For & kunne
drive effektiv krisehdndtering er det ogsd viktig & typologisere kriser (Gundel, 2005). En krise
kan for eksempel vare langvarig eller kortvarig, ha en sakte eller bra start, og en sakte eller
bré avslutning (Rosenthal, Boin & Comfort, 2001). Slike ting er viktig & vare klar over slik at

man kan skreddersy tiltak som gjor at krisen blir handterbar.

Fire prinsipper ligger til grunn for Norsk krisehandtering, disse er ansvars-, nerhets- likhets-
(disse tre forkortes ANL), og samvirkeprinsippet (st. meld. nr. 22, 2007-2008). I korthet sier
disse prinsippene at; den organisasjon som har ansvar for et omride i en normalsituasjon, har
ogsé ansvaret for nedvendige beredskapsforberedelser og for & handtere ekstraordinzre
hendelser pa omradet; den organisasjon man opererer med under kriser, skal 1 utgangspunktet
vare mest mulig lik den organisasjon man har til daglig; kriser skal organisatorisk handteres
pa lavest mulig nivé; og, myndigheter, virksomheter og etater har et selvstendig ansvar for &
sikre et best mulig samvirke med relevante akterer og virksomheter i arbeidet med

forebygging, beredskap og krisehandtering (regjeringen.no, 17.04.16).

I denne oppgaven ensker jeg & se pa handteringen av flyktningestremmen over Storskog
hesten 2015 i forhold til hvilken type krise det her dreide seg om, hvordan den ble handtert og
bakgrunnen for dette, og hvordan tre av de fire prinsippene for krisehéndtering fungerte.

Denne oppgaven sentrerer rundt folgende problemstilling: Hvilken type krise utgjorde



flyktningestrommen til i Sor-Varanger kommune hosten 2015, hvordan ble den hdandtert, og

hvilke utfordringer la i a kombinere ANL-prinsippene i handteringen av denne krisen?

1.1 Problemstilling
I denne oppgaven ensker jeg & definere hvilken type krise masseinnvandringen til Sor-

Varanger kommune hesten 2015 var. Selv om det blant nasjonale medier, statsministeren og
ordferere ble kalt en krise, kommer krise som tidligere nevnt i ulike former. Videre onsker jeg
a se pa hvordan de tre prinsippene ansvars-, n@rhets- og likhetsprinsippene, heretter omtalt
som ANL-prinsippet, for nasjonal beredskap og krisehandtering fungerte i Ser-Varanger
kommune sin handtering av denne formen for krise. Disse tre prinsippene er bare veiledende,
de er ikke lovpélagt i den form at en kommune eller andre etater kan bli stilt strafferettslig
ansvarlig i etterkant for ikke & ha fulgt dem. Likevel er dette veiledende prinsipper fra
offentlig/sentralt hold for hvordan vi i offentlig sektor er ment & best mulig jobbe mot et
tryggere og mer robust samfunn som, hvis krise skulle inntreffe, ogsa ville std bedre rustet a
evne og héndtere en hver krise pd bakgrunn av disse prinsippene. Min problemstilling er

derfor folgende;

Hvilken type krise utgjorde flyktningestrommen til i Sor-Varanger kommune hosten 2015,
hvordan ble den handtert, og hvilke utfordringer la i a kombinere ANL-prinsippene i

hdndteringen av denne krisen?

1.2 Avgrensning
Denne oppgaven vil ikke dreie seg om det politiske spillet i Europa eller Norge knyttet til

héndteringen, fordelingen og etiske problemstillinger knyttet til de eventuelle ekonomiske,
kulturelle eller terrorrelaterte truslene denne krisen kan representere. Den skal heller ikke ta
noen stilling til sammensetningen av nasjonalitetene til de som sekte opphold i Norge, selv
om det viste seg at flere av disse menneskene ikke var fra Syria (se vedlegg 5). Det hadde
ogsa vert interessant i & studere den endrede politiske retorikken som fulgte utviklingen for,
under og etter denne krisen, men det tilherer en annen oppgave. Studiet av Ser-Varanger
kommune og deres krisehandtering er av bade praktisk og forskningsmessige hensyn
begrenset til & omhandle perioden i kommunen fra august til november, i vid forstand hesten
2015. Dette fordi denne perioden var den mest akutte krisehdndteringsperioden for Ser-
Varanger kommune, og denne perioden som har veart fokuset for denne oppgaven. Vest-leiren
akuttmottak, og rddende forhold her, som ble opprettet i Ser-Varanger kommune pa slutten av

hesten 2015 vil her ikke bli omtalt. Den pagéende konflikten mellom Ser-Varanger kommune
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og UDI vil heller ikke bli omtalt, da dette er en pagdende sak hvor noen konklusjoner enda
ikke er blitt gjort. Hendelsene hosten 2015 har hatt langvarige virkninger for kommunen i
form av bosettings- og integreringsutfordringer av flykningene som fikk opphold i Ser-
Varanger og omkringliggende kommuner. Denne oppgaven fokusere pé den akutte perioden
og dilemmaene som ligger i & kombinere disse ANL-prinsippene var for handtering av denne
formen for krise. Prinsippet om samvirket, som ble presentert som et fjerde prinsipp i st.meld.
29 fra 2012 har blitt utelatt fra resten av prinsippene fordi muligheten for & undersoke
samarbeidet mellom akteren ble vurdert som vanskelig malbart og forskningsetisk
problematisk ut fra oppgavens datakilder og informanter. Derfor vil ansvars-, narhets-,
likhets-, og samvirkeprinsippene heretter kun bli omtalt som ANL-prinsippene. Uten

samvirkeprinsippet som ett av disse.

2. Teori

I dette kapittelet presenteres forst Kriser som begrep og hva som skal til for & kunne kalle en
hendelse for en krise. Krisetypologier, her presenteres teori for hvordan ulike trekk ved kriser
kan hjelpe oss 4 skille en krise fra en annen. Deretter kommer vi inn pa prosessene omkring
krisehandtering, for kriseberedskap og improvisasjon presenteres i form av
beredskapsplanlegging og tidligere erfaring. Hvordan Norge gjennom ulike
stortingsmeldinger, sivilbeskyttelsesloven og kommuneloven har formulert malene for arbeid
med samfunnssikkerhet, beredskapsarbeid og krisehdndtering blir ogsd kort presentert til slutt

1 dette kapittelet.

2.1 Kriser og krisetypologier
Handteringen av en krise krever ofte at et stort apparat settes i gang (Olsen m. fl., 2008). Det

er derfor viktig & vite nar en krise er en krise, og hva som skiller en krise fra andre typer
hendelser som for eksempel en ulykke (Olsen m. fl., 2008). En krise kan defineres og forstas
som perioder med uro og kollektivt stress, som forstyrrer hverdagen og truer sentrale verdier
og strukturer i et sosialt system pa uventede og ofte uforstaelige mater (Rosenthal, Charles m.
fl, 1989). Som nevnt innledningsvis definerer stortingsmelding nummer 17. (2002) en krisen
som; “En hendelse som har potensial til a true viktige verdier og svekke en organisasjons
evne til d utfore viktige funksjoner”. En méte & definere krise pa er at dette er hendelser som
krever innsats fra hvilende beredskapsorganisasjoner som Rede kors eller Sivilforsvaret
(Olsen m. f1. 2008).
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Olsen m. fl. (2008) beskriver videre tre generelle kriterier som avgjer om en hendelse er en

krise:

- Ekstraordincere pakjenninger og tap: Store hendelser som samfunnet ikke kan
héndtere ved hjelp av ordinere rutiner.

- Kompleksitet og gjensidig avhengighet: Hendelser eller forebygging av hendelser i
teknologiske og sosiale systemer, som IKT, med sterk gjensidig avhengighet.

- Tillit til vitale samfunnsfunksjoner: Hendelser eller forebygging av hendelser som
undergraver tilliten til at samfunnets institusjoner ivaretar den individuelle og

kollektive tryggheten.

Felles for disse er at de ofte utgjor en trussel mot sentrale normer, strukturer og materielle
verdier under en hoy grad av usikkerhet og et tidspress for beslutningstakere under en
krisesituasjon (Rosenthal, Charles m. fl, 1989). Innen teorien fins mange ulike typer kriser
(Olsen m. fl. 2008). Det & vite mest mulig om hvilken type krise man skal handtere er viktig
for & kunne handtere en krise riktig. Gundel (2005) mener at man med en klassifisering av
krisers ulike utviklingstrekk, ulike problemer og kartlegging av reaksjon pé ulike tiltak, bedre
kan forstd krisens natur. Kriser har noen kjennetegn og fellestrekk som muliggjor en viss
kategorisering for & definere og skille en type krise fra en annen (Boin, thart & comfort,
2001). Dette er hensiktsmessig for & forstd den enkelte krise, og ikke minst leere mer for a
kunne vaere bedre forberedt ved en lignende type krise ved et senere tidspunkt. “dealing with
crisis means dealing with nightmares and nightmares becomes less of a threat if someone
turnes on the light. So classifying crisis is the first step to keep them under control since they
can be named and analysed” (Gundel, 2005). For & starte med & klassifisere en krise, kan man
forst se pa hastigheten for krisens utvikling. Her har Hart og Boin (2001) identifsert to trekk
som det er viktig & se pa: rask eller sakte utvikling av krisen og rask eller sakte avslutning av

krisen (T’Hart & Boin, 2001).
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Figur 1:

Utviklingshastighet
Avslutnings-
hastighet Rask: overraskende Langsom: Krypende
Rask: bré Hurtig brennende kriser Rensende kriser
Langsom: Gradvis Lange skyggers kriser Saktebrennende kriser

(Krisetype i forhold til utviklings- og avslutningshastighet, basert p P. T. Hart og R.A.
Boin, 2001).

En krise med langsom utvikling blir ofte omtalt som en krypende krise. Med krypende krise
menes det en hendelse som allerede for den intreffer har gitt signaler eller forsvarseler, i en
eller annen form, pd hva som var i vente (Rosenthal, T’Hart, boin og comfort, 2001). Et mye
brukt eksempel pé dette er klimaendringene vi er vitne til i dag. I kjelvannet av denne typen
kriser vil det ogsa ofte reises en debatt omkring den krypende krisens forutsigbarhet. Fordi
man i etterkant av en krise ofte ser at varslene var til stede, men ikke ble fanget oppe, eller i
verste fall ignorert (Gundel, 2005). En krypende krise kan inndeles i to kategorier ut fra
krisens avslutning. En raskt avsluttende, krypende krise er en rensende krise ved at den lenge
har veert i utvikling for s a fa en bra slutt. En langsomt avsluttende, krypende krise, er en
saktebrennende krise. Saktebrennende kriser kjennetegnes ved at den ebber ut, eller inntar en
annen form, uten a fa en klar losning eller avklaring (T Hart & Boin, 2001). Dette innebzrer,
1 motsetning til raskt voksende og raskt avsluttende kriser, at systemene ment for 4 hdndtere
krisen blir belastet over lengre tid. Pdkjenningen ikke like umiddelbar akutte som i en
saktebrennende krise, men over tid kan de ofte veere mer utmattende for de som handterer
den, enn en krise med rask utvikling og en bra slutt. Nedskaleringen av det apparatet som har

blitt bygget opp for & hindtere den saktebrennende krisen preges ogsé ofte av en lang, og i
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noen tilfeller, smertefull prosess. Bdde ambisjoner og forventningen til akterene for
krisehandteringen justeres ofte ut fra mangelen pd en konkret losning. Behovene har ofte
endret seg i lopet av denne krisen, og ved siden av at deler av krisehandteringsapparatet
bygges ned er det vanskelig & {4 pd plass ett apparat som klarer & handtere etterspillet til en
saktebrennende krise pa en tilfredsstillende méte (T Hart & Boin, 2001). Stadig
tilbakevendende klimarelaterte kriser som flom og andre naturkatastrofer faller ofte under
denne saktebrennende kategorien for kriser. Selv om man har mulighet til & se enkelte tegn til
saktebrennende kriser i forkant, krever ofte iverksettingen av nedvendig tiltak for & sta rustet
til & handtere den kommende krisen, innebzaerer dette lange politiske forhandlinger og
offentlige ordskifter for de rette tiltakene er pa plass. Denne typen kriser sliter ogsa ofte med &
bli anerkjent som kriser, all den tid de utvikler seg relativt sakte over, og ikke rammer like
spektakulaert overraskende som andre typer kriser (T’ Hart & Boin, 2001). Lesningen pa
saktebrennende kriser er utfordrende fordi dynamikken i krisen kan ha endret behovene
underveis. Definisjonen av problemet og arsaken til krisen ender ofte med en dragkamp
mellom akterene som sitter med definisjonsmakten. Ofte kan lgsninger som trenger tid for a
virke, forkastet for andre losninger basert pa den akteren som for gyeblikket vinner frem i

media eller i det politiske landskapet (T’Hart & Boin, 2001).

2.2 Krisehandtering
Felles for alle kriser er at de krever aktiv handling og beslutsomhet, fordi en passiv holdning

til krisen kan vise seg & bli enda mer kostbart (Hermann, 1963). Krisehandtering er ment 4 ta
de ekstraordinare sidene ved disse hendelsene tilbake til normalen s raskt som mulig
(Rosenthal m.fl. 2001). Russell Dynes (1994), fremhever at man i en krisesituasjon ikke skal
undervurdere den kapasitet og kunnskap de som star en krise nermest har i forhold til 4 klare
a handtere en krisesituasjon. I artikkelen the importance of adequate assumptions about social
organization argumenterer han for at i en krisesituasjon er de som star en krise nermest ogsa
de som har best forutsetning for & forstd og hindtere krisen. I hans to teori, "command and
control” og “problem solving”’, mener han det finnes to tilneermelser for en best mulig
héndtering av en krise. Kommando- og kontroll tilnrmingen til krisehdndtering fokuserer pa
en sentralisert ovenfra og ned tilnerming fra myndighets- og beslutningshold, der fokuset
ligger pa en stiv ytre struktur for & kontrollere og delegere informasjon og ressurser, og det
etableres en ny organisasjon for & héndtere et problem. En krise vil i s& mate handteres best
med et eksternt apparat som kommer inn for & opprette ro og orden. Den grunnleggende

forutsetningen for denne teorien er at en katastrofe representerer kaos, som trenger a bli
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kontrollert av formalisert kommando og personell (Dynes, 1994). En annen tilnaerming til
krisehdndteringen er & hindtere en krise med det Dynes (1993) kaller ”’problemlgsnings-
modellen”. Problemlosningstilnaermingen har som utgangspunkt at en krise er et problem som
man kan lgse gjennom koordinering, samarbeid og beredskap. Planlegging og héndtering ber
fokusere pé a utnytte eksisterende strukturer og ressurser, ikke skape nye og uvante strukturer
ute av stand til & tilpasse seg en dynamisk situasjon (Dynes, 1993). Videre fokuserer
problemlosningstiln@rmelsen pd & maksimere utnyttelsen av tilgjengelige ressurser som
frivillige og andre eksisterende strukturer. Dette gir ut pd at man fremfor & endre pé de
eksisterende strukturene heller skal gjore disse robuste nok til 4 handtere en krise. Videre ber
man forsgke & koordinere ressursene bedre lokalt fremfor & innfere kontroll pa situasjonen
utenfra. Dette innebaerer & sgke og kontrollere situasjonen gjennom samarbeid og god

koordinering i stedet for gjennom faste og satte strukturer (Dynes, 1994).

En kjent utfordring innen krisehandteringsteorien er nar de akterer som er ansvarlig for
héndteringen av krisen ikke svarer til publikum/befolkningens forventninger til
handteringsevne. Boin & T Hart (2001) forklarer dette med det de kaller en GAP-(avstands)
problematikk. Et GAP problem oppstér nér befolkningen har en forventning til lokale og
sentrale myndigheters kriseledelse som ikke blir oppfylt. Dette forventningsgapet kan for
eksempel handle om at myndighetene ikke tar hayde for de politiske og skonomiske
aspektene som kriseledelsen har & forholde seg til (Boin & T Hart, 2003). Befolkningen
forventer at myndighetene skal kunne handtere en hvilken som helst krise pa en god og
effektiv mate. Det moderne samfunnet kjennetegnes ved stor grad av kompleksitet, og
innviklet infrastruktur hvor sma hendelser lett eskalerer til store problemer, noe som
kompliserer krisehandtering. Forventninger som befolkningen har til myndighetene er at man
ber sette offentlig sikkerhet og beredskap forst. Eksempel pa dette kan vere prioriteringer for
utbygging av infrastruktur robust nok til & tale ulike former for pékjenninger. Det tas ogsa for
gitt at ledere skal gi respons pa ethvert tegn til en krise og sette inn tiltak, men hensyn til blant
annet politisk agenda og offentlig forvaltning, gjor at ledere ikke kan tilsidesette dette for & gi
respons pé alle tegn pé kriser. I folge Boin og T Hart (2003) tar lederne ogsa tar hensyn til
politiske og ekonomiske kostnader. Noe som gjor at nivaet av sikkerhet og beredskap ofte
nedjusteres mellom hver gang en krise inntreffer, og at sikkerhet og beredskap over tid
svekkes og blir for lavt i forhold til forventningene befolkningen har til myndigheters
krisehandteringsevner. Det kan skyldes at ledere og beslutningstakere ikke har sett tegnene til
krisen, ikke har forstétt tegnene eller valgt & ignorere dem av hensyn til andre personlige,
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politiske eller skonomiske agendaer. P4 denne méten oppstar det et gap mellom de
forventninger befolkningen og de kriserammede har til de som har ansvaret for & handtere

krisen, og hva de ansvarlige for kriseh&ndteringen faktisk kan og vil gjere med situasjonen.

2.3 Beredskapsplanlegging og improvisasjon
Selv om stadig flere trusler og kriser for samfunnets sikkerhet har blitt av en mer internasjonal

karater i det moderne samfunn, som pandemier, finanskriser og atomkraftulykker, rammer de
fortsatt lokalt (Qarantelli, 2000). Som nevnt tidligere er ikke kriser en normalsituasjon, derfor
kan de ikke handteres pd en normal prosedyremate. Beredskapsarbeid og planleggingen sin
misjon er & minimere de negative konsekvensene som folger nir en krise oppstar (Perry &
Lindell, 2003). Dette gir ogsé foringer for hvordan vi som samfunn forbereder oss best mulig
til mote med de ukjente, usikre og potensielt store skadelige hendelser en krise stiller oss
overfor. Enhver krise er unik i sin natur, selv om lignende kriser kan ha hendt tidligere (Olsen
m. fl., 2008). Perry & Lindell (2003) understreker at fremtidig beredskapsplanverk og
krisehdndtering ber utvikles med fokus pa de nye typer kriser og usikkerhet som det moderne
samfunnet produserer. Dette innebarer 4 innarbeide en nedvendig grad av fleksibilitet i
planverket som tar heyde for dynamikken i en krise. Problemet med & lage beredskapsplaner
uten 4 ha rom for improvisasjon under en krisehandtering er at man da ikke kan klare &
tilpasse handteringen den unike situasjonen en krise presenterer (Boin & Lagadec, 2000).
Som Dwight D. Eisenhower sa under en tale i 1957; "plans are nothing. Planning is
everything”. Improvisasjon og forberedelse gar hand i hadnd og er like viktige i en
krisehandtering og ved god planlegging kan man eke evnen til & improvisere (Kreps 1991).
Dynes (1994) mener planlegging og beredskap i1 forkant av kriser, og nedvendig
improvisering under handteringen av kriser kan, og ber, ga hand i hdnd med hverandre for
best mulig hdndtering. Dette kan gjores ved at man strukturerer den offentlige
beredskapsplanleggingen, samler kunnskapen og inkluderer lokale ressurser, slik at man

forsterker evnen til problemlosningen under handteringen av en krise (Perry & Lindell, 2003).

”Uten improvisasjon, vil krisehdndtering miste sin fleksibilitet. Uten forberedelser, vil
krisehandteringen miste sin effektivitet. Dermed er improvisasjon og forberedelser like viktig,
og gar hind 1 hdnd. En ma ikke bekymre seg for at gode forberedelser vil komme i veien for
improvisering, men heller gke evnen til 4 improvisere” (Kreps, 1991). En viktig faktor for &
planlegge krisehandtering kan vare en beredskapsplan. Dette er et dokument som gir de
involverte akterer i krisehandteringen en rettesnor og handlingsplan for hva som skal gjere, pa

hvilken mate, hvis en krise skulle oppsta. Under krisehandtering benytter eksempelvis
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nedetater seg ofte av en eller flere beredskapsplaner, disse blir vanligvis styrt fra en
operasjonssentral. Ute i feltet vil det vere en innsatsleder som koordinerer kriseresponsen.
Bruk av beredskapsplaner er basert pd vurdering av konsekvensene av en hendelse/ulykke og
hvilke handlinger som ma iverksettes for 4 eliminere eller minimere de. En ma dog regne med
at alt ikke nedvendigvis vil ga etter planen. Uventede hendelser kan pavirke planlagte
handlinger, for eksempel nodetater som ikke kommer fram pé grunn av trafikk, manglende
dekning som gjer at sambandsutstyret mé byttes ut med lyssignal med mer. Dermed blir en
mer fleksibel tilnerming til krisehdndteringen en nedvendighet, og saledes kan bade

beredskapsplaner og improvisasjon g& hand i hand (Dynes 1994, Mendonca, 2001).

2.4 Samfunnssikkerhet og ANL-prinsippene
Samfunnssikkerhet ble i 2002 definert i stortingsmelding nummer 17 (s.4) som:

“den evne samfunnet som sadan har til a opprettholde viktige samfunnsfunksjoner og ivareta
borgernes liv, helse og grunnleggende behov under ulike former for pakjenninger”. Kriser

kan vi tolke som en alvorlig trussel mot samfunnets infrastruktur (st. Meld 17).

Arbeidet med samfunnssikkerhet skal ta utgangspunkt i prinsippene om ansvar, n&rhet, likhet
og samvirke. Prinsippene er ment & vare styrende for malet om et samfunn og en nasjon som
skal kunne forebygge, hdndtere og normalisere kriser pa en mest mulig effektiv méte.
Ansvarsprinsippet betyr kort fortalt at den som har ansvaret i en normalsituasjon ogsé har
ansvaret ved ekstraordinare hendelser. Dette prinsippet gjelder alle offentlige og private
virksomheter. Den som har et ansvar i det daglige har best forutsetninger for & kunne handtere
en kritisk situasjon. Hvert departement har ansvaret for beredskapen 1 sin sektor (st. meld. 17).
Dette ansvaret omfatter ogsé a planlegge hvordan funksjoner innenfor eget ansvarsomrade
skal kunne opprettholdes og viderefores dersom det inntreffer en ekstraordinar hendelse (st.

meld. 29).

Nerhetsprinsippet innebzrer at kriser skal hdndteres pa lavest mulig niva (st. meld. 17).
Nerhetsprinsippet ma sees 1 sammenheng med ansvarsprinsippet. En krise innenfor en
kommunes- eller virksomhets ansvarsomrade er det i utgangspunktet kommunens- eller
virksomhetens ansvar & hindtere (st. meld. 29). Prinsippet om likhet innebzrer at samfunnet
m4 kunne fungere sa normalt som mulig, uansett hva det blir utsatt for, og at de ordinaere
ansvarslinjene ligger fast. Samfunnet skal i utgangspunktet kunne mete enhver trussel og
héndtere enhver situasjon (st. Meld. 17). Samvirkeprinsippet stiller krav til at myndighet,
virksomhet eller etat har et selvstendig ansvar for & sikre et best mulig samvirke med
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relevante akterer og virksomheter i arbeidet med forebygging, beredskap og krisehindtering

(St. Meld. 29, 2012).

Ofte er det slik at kriser eller alvorlig svikt i samfunnskritiske funksjoner ikke kan hindteres
av den enkelte virksombhet eller sektordepartement alene, og ulike sektorer og interesser ma
ses i sammenheng. En god oppfelging og forstielse av sektoransvaret er en forutsetning for en
helhetlig og samordnet krisehdndtering (st. meld. 17). Kommunene ble 1. januar 2010 palagt,

gjennom sivilbeskyttelsesloven, en generell beredskapsplikt hvis formal er a:

“beskytte liv, helse, miljo, materielle verdier og kritisk infrastruktur ved bruk av ikke-militcer
makt ndr riket er i krig, ndr krig truer, nar rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare, og
ved uonskede hendelser i fredstid” (sivilbeskyttelsesloven, 2010). Lovens omfang gjelder pd
sa mate alle personer som til enhver tid skulle befinne seg innenfor en kommunes
grenseomfang. Det vare seg fastboende, turister eller asylsokere og flykninger. Dette
lovpélagte kravet til kommunene i sivilbeskyttelsesloven mé ogsa sees i sammenheng med
ansvar, nerhets- og likhetsprinsippet for hvordan best mulig forebygge, hiandtere og
normalisere uonskede hendelser i krig eller fredstid. Senere ble ogsé prinsippet om samvirke
introdusert gjennom st. meld. 29 fra 2012. Disse prinsippene er bare prinsipper, og pa sa méite
ikke lovfestet for eventuelle strafferettslig forfolgelse av en kommune som skulle bryte ved en
eller flere av dem. Noe som ogsa kan virke rent praktisk vanskelig etterprovbart (Furevik,

2013).

Kommunen er en beerebjelke i beredskapsarbeidet. En god kommunal beredskap er en

forutsetning for en god nasjonal beredskap (st. meld. 17 s109).

3. Metode

3.1 Forskningsdesign
I min oppgave onsket jeg & undersoke en side ved hestens innvandringskrise som kanskje ikke

kom sa tydelig frem i mediedekningen som den burde. Jeg onsket & se pa hvordan en liten,
Schengen-yttergrensekommune som Ser-Varanger, med relativt f4 og sma ressurser, klarte &
héndtere en ankomst av flyktninger som utgjorde en femtedel av de totalt 31145 asylsekere og
innvandrere som kom til Norge 1 2015 (UDI, arsrapport 2015). Dette kan derfor kalles for en

case studie. Casestudier defineres av Ringdal (2009) som en forskningsstrategi basert pd fa
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enheter hvor enhetene, for eksempel individer, organisasjoner, hendelser og lignende, er
gjenstand for intensive undersgkelser. Styrken med en casestudie er at man kommer i dybden

av et fenomen som man ikke har mye kunnskap om pa forhand (Blakie 2010, Dalland 2008).

Jeg onsket & se pa hvordan Ser-Varanger kommune hadde klart & handtere dette store antallet
flyktninger og asylsekere som ankom, samt hvordan de norske prinsippene for
samfunnssikkerhet og krisehdndtering hadde fungert. Gitt denne, i norsk sammenheng, unike
krisen ble det besluttet & ha en eksplorativ tilnaerming til problemstillingen. Et eksplorativt
tilnerming innebarer at man i forskningsprosessen har en apen tilnerming til fenomenet man
skal undersegke. Dette har sammenheng med at det man skal underseke vanskelig lar seg klart
formulere pa forhand, og en konkretisering ofte ikke lar seg gjore for man har innhentet mer
kunnskap om fenomenet man studerer (Blakie, 2010). Selv med et godt forarbeid fant jeg,
veldig lite, tidligere forskning som hadde belyst handteringen av en krise som denne. Det
meste av forskning pé store folkevandringer, har fokusert pd humanitaere kriser. Det jeg i
utgangspunktet visste, var at dette hadde vaert en hendelse utenom det vanlige som hadde satt
en kommunes beredskap og evne til krisehandtering pa store prover. Selv om det fantes en
enorm mediedekning av flyktningstremmen, visste jeg lite om hvordan det hele hadde blitt
héndtert. Det var pa bakgrunn av dette viktig for meg & ha en apen tilnerming til
datainnsamlingen slik at jeg ikke la begrensinger pé informantene i forkant. Dette pa
bakgrunn av at jeg ville fa tak 1 helheten i denne handteringen. Derfor var det viktig & ha en
dynamisk tilnerming til problemstillingen. Jeg startet ut med relativt 4pen versjon; ”hva har
egentlig foregatt i Ser-Varanger kommune?”. Etter & ha gjort datainnsamlingen begynte sakte,
men sikkert, den endelige problemstillingen & ta form. Den materialiserte seg som et produkt
av teori og empirien sammenfiltret. Valg av teori ble relativt apenbar etter hvert som jeg fikk
et dypere innblikk i hendelsen. Dette er i trdd med eksplorativ tilneerming hvor empirien
legger foringen for det teoretiske rammeverket i et forskningsprosjekt (Blakie, 2010). Den
endelige problemstillingen ble som felger: Hvilken type krise utgjorde flyktningestrommen til
i Sor-Varanger kommune hasten 2015, hvordan ble den hdandtert, og hvilke utfordringer ld i a

kombinere ANL-prinsippene i handteringen av denne krisen?

Med et slikt utgangspunkt kunne jeg nerme meg krisehindteringen med en mer apen
innfallsvinkel, og med et enske om a f4 en bedre forstaelse av fenomenet som jeg undersokte.
I trad med okt kunnskap og forstielse av fenomenet man underseker endres ogsa ofte

oppfatningen av fenomenet underveis. Den eksplorative, utforskende, tilneermingen gjor det
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mulig fordi den er fleksibel (Blakie 2010, Jacobsen, 2005). Pa bakgrunn at dette onsket jeg &
snakke med sd mange av de involverte i krisehdndteringen som mulig. Fordelen med dette var
at jeg pa denne maten fikk inn utrolig mye god data, baksiden var en stor mengede data. Dette
forte til mye etterarbeid med behandlingen av datamaterialet. Informanter ble gjennom
informasjonsskrivet bedt om medbringe all form for dokumentasjon som kunne knyttes til
héndteringen av krisen i Ser-Varanger kommune. Dette gav meg i tillegg til intervjuene enda

mer innsikt og forstaelse av krisehandteringen.

3.2 Datainnsamling
Ulike kilder for datainnsamling kan deles i folge Blakie (2010) deles inn i tre kategorier:

- primerdata (i form av intervju) som er samlet inn av meg selv

- sekundaerdata som er samlet inn av andre (statistikker, regnskap)

- tertizerdata som er data som er samlet inn og analysert av andre (ROS-analyser,
rapporter, nasjonalt risikobilde med mer)

(Blakie, 2010)

Kvaliteten pa mine data var avhengig av at jeg fikk snakket med de rette informantene og
skaffet de nedvendige primardata som jeg trengte for & besvare problemstillingen min
tilfredsstillende. Kommunale ROS-analyser, beredskapsplaner, tall fra statistisk sentralbyra
(SSB), nasjonale rapporter og media kunne belyse deler av problemstillingen min, men
sekundaer og tertierdata alene tilbed ikke den nedvendige dybden. Sekunder og tertieerdata er
ogsa, nesten alltid, produsert for andre formél enn problemstillingen som skal besvares. Dette

var viktig a ta heye for i arbeidet og behandlingen av denne typen kilder.

Som Blaikie (2010, s. 161) poengerer naermere om primardata: “...researchers have control
over the production and analysis they are in better positions to judge their quality. This

Jjudgement is much more difficult with secondary and tertiary types of data”

Pa bakgrunn av dette var det viktig for meg 4 fa tilgang til informanter som selv hadde deltatt

1 handteringen og derfor kunne skildre, beskrive og forklare deres inntrykk og synspunkter.

Basert pa oppgavens eksplorative tilnerming valgte jeg & ha en apnere intervjuguide.

Samtidig visste jeg til en viss grad hvilke temaer jeg onsket 4 fa informasjon om. Jeg valgte
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derfor & gjennomfere semi-strukturerte intervjuer. Semi-strukturerte intervjuer kjennetegnes
ved at intervjuene er mer lik en samtale mellom forsker og informant. Med mer &pne
spersmal, rom for utdypende oppfelgingsspersmal, samt egne refleksjoner fra informantens
side (Dalland, 2008). Jeg onsket a ha fleksibiliteten et semi-strukturert intervju gir meg som
forsker til & lede samtalen med informanten i den retningen informanten lot til & veere mest
engasjert og kompetent til & fortelle om og forklare. Min intervjuguide besto derfor av et
knippe kjernesporsmaél jeg onsket & fi svar pd fra samtlige informanter, i tillegg til en del mer
apne sporsmal i et hap om at informanten skulle fole seg fri til & fortelle hvordan
vedkommende selv opplevde sin egen og andre involverte aktorers rolle og handlinger 1
héndteringen av krisen. Med denne &pnere tilnermingen fikk jeg da ogsd god anledning til &
stille oppfolgingsspersmél der jeg folte det var behov for a fa et mer utdypet svar fra min
informant. I denne situasjonen ble jeg bevisst min forskerrolle og hvordan informanten kunne
bli pavirket av mine holdninger og méte a stille spersmal. Informanter kan ofte reagere
negativt eller lukke seg for spersmal om de ikke behandles pa riktig mate, og da uteblir ogsa
den gode samtalen som er et utgangspunkt for det semi-strukturerte intervjuet (Dalland,

2008).

I forkant av intervjuene ble et standard informasjonsskriv tilsendt informantene. Her fikk de
ogsa tilbud om & fa tilsendt den semi-strukturerte intervjuguiden. Dette benyttet en av mine
informanter seg av. Grunnen til at jeg i utgangspunktet ikke vedla intervjuguiden i samme
korrespondanse som informasjonsskrivet var at jeg ikke ensket at mine informanter skulle
vaere forberedt til intervjuet, utover at de visste at jeg var interessert i deres erfaringer med
héndteringen av masseinnvandringen. Jeg var ute etter den gode samtalen”, og ensket ikke at
de skulle fole seg forpliktet til & stille med forberedte eller forhandsstrukturerte svar, men
heller svare pa den méten som falt seg naturlig for & best mulig komme i dybden pé de
erfaringer og valg som var gjort. Dette er noe jeg foler jeg lyktes godt med, i mate med mine

informanter.

Intervjuene mine vil ble gjennomfert med bandopptaker sa fremst informantene tillater dette.
Dette for a forenkle intervjusituasjonen og hjelpe til med gjennomferingen ved at informanten
kunne fortelle mer fritt og uten avbrudd eller distraksjoner fra min side. Ingen av
informantene nektet pd dette. Dette forenklet intervjusituasjonen og hjalp til med
gjiennomfoeringen ved at informanten kunne fortelle mer fritt og uten avbrudd eller

distraherende notering fra min side. Alle intervjuene som jeg gjennomferte, med unntak av
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ett, ble gjort under et opphold i Kirkenes fra 20. til 27. februar. I forkant av dette oppholdet
hadde jeg allerede besokt Kirkenes for a delta pa et fagseminar om migrasjon i regi av UiT,
som ble arrangert 09. februar 2016. Her ble ogsa to av informantene som jeg ikke hadde
lykkes a fa kontakt med per telefon eller e-post, rekruttert. Dette beseket i forkant av de
allerede planlagte intervjuene senere samme méned gav meg i tillegg en mulighet til & sette
meg litt mer praktisk inn i Ser-Varanger kommune; dens befolkning, sammensetning,
Storskog grensepassering og andre geografiske avstander i forbindelse med gjennomferingen

av intervjuene.

De semi-strukturerte intervjuene genererte mye informasjon, og avdekket mange ulike
oppfatninger fra informant til informant. Det ble ogsa gjort funn som viste seg a vaere
gjeldende for flere av informantene. Ti av i alt elleve intervjuer be gjennomfort pa
arbeidsplassen til informantene. Disse ble gjort med semi-strukturerte intervju, i semi-
naturlige settinger. Med dette menes det at de informanter blir bedt om & forklare og fortelle
om sine egne, eller andres, meninger og handling i en naturlig setting (Blakie, 2010). Dette
kan for eksempel vaere pa deres arbeidsplass. Det siste intervjuet ble gjort per telefon. A fa
gjennomfort s mange intervju som mulig ansikt til ansikt var et av de overordnede mélene
for meg, da jeg mener at de beste svarene ville vaere & fa ved a gi spersmalene et ansikt og
samtalen en dynamikk som ville vere vanskeligere & fa til gjennom andre
kommunikasjonsmaéter som telefon eller Skype. Disse fysiske motene med mine informanter
var ogsa viktig for & kunne forsikre informantene om at all eventuell dokumentasjon som de
hadde medbragt til intervjuet, ville bli behandlet konfidensielt og oppbevart pd en trygg maéte.
Det samme gjaldt for intervjudata. En fordel med temaet for oppgaven min var at jeg i kontakt
med potensielle informanter ofte fikk et inntrykk av at informantene hadde et enske om a fa
utdype sine synspunkter omkring hendelsene i Ser-Varanger kommune hosten 2015. Ringdal
(2009) omtaler denne formen for ansikt til ansikt intervjuer som besegksintervjuer. I tillegg til
intervjuene gjennomforte jeg ogsa dokumentanalyser av aktuell litteratur. Viktige kilder her
var stortingsmeldinger som kunne si noe generelt om kriseforstaelse, tidligere erfaringer og
prinsipper for beredskap i Norge. Stortingsmelding nr. 17 (2001-2002) “samfunnssikkerhet,
veien til et mindre sarbart samfunn”, stortingsmelding nr. 22 (2007-2008)
“samfunnssikkerhet — samvirke og samordning” og stortingsmelding nr. 29 (2011-2012)
“samfunnssikkerhet” ansé jeg som relevante datakilder. En gjennomgang av Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) sine rlige rapporter av ’nasjonalt risikobilde” var
ogsa svert relevant i denne sammenhengen for & se om lignende scenarioer og hendelser som
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hestens krise 1 2015 hadde blitt nevnt eller vurdert. Ogsé ulike drsrapporter fra UDI og artikler
fra medier som dekket flyktningkrisen nasjonalt og lokalt hasten 2015 ble analysert.

3.3 Valg av datakilder
I forbindelse med denne oppgaven har jeg totalt intervjuet elleve informanter som

representerer fem av totalt sju involverte hovedakterer under handteringen av
masseinnvandringen til Ser-Varanger kommune hosten 2015. De informantene jeg onsket a fa
tilgang til var de som hadde vert krisen nermest og derfor gi meg muligheten for & gd 1
dybden av deres handtering av krisen. Mine elleve informanter fordeler seg som
representanter for fylkesmannen i Finnmark, Finnmark politidistrikt ved Kirkenes
politikammer, Sivilforsvaret i Finnmark, Finnmarksykehuset i Kirkenes og ansatte i Sor-
Varanger kommune. De ovrige to involverte akterene som jeg ikke fikk intervjuet var
henholdsvis Rade Kors og UDI. Herunder presenteres likevel de viktigste akterene i

héndteringen av masseinnvandringen til Ser-Varanger kommune.

Tabell 1: informantoversikt

Akterene: Intervjuet informant som representerer akter
Fylkesmannen i Finnmark 3
Politiet ved Kirkenes politikammer 1
Politiets utlendingenhet 0
Utlendingsdirektoratet (UDI) 0
Ser-Varanger kommune — 3600 innbyggere, 5

kommunesenter i Kirkenes by

Finnmarkssykehuset ved Kirkenes sykehus 1
Sivilforsvaret 1 Kirkenes 1
Roade Kors 0
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For a rekruttere informanter til denne oppgaven tok jeg direkte kontakt med Ser-Varanger
kommunes sentralbord. Her ble jeg satt i forbindelse med en av mine enskede informanter. I
tillegg til & fa gjort avtaler om intervju med flere av de ansatte i kommunen som hadde veert
involvert i1 krisehdndteringen hosten 2015, ble jeg ogsé anbefalt andre aktuelle informanter fra
andre etater i kommunen som hadde vert delaktig i krisehdndteringen. Denne
fremgangsmaéten for & rekruttere informanter kalles ofte for sngballmetoden, hvor man ber en
eller flere av de rekrutterte informantene a henvise til andre personer som kan tenkes & ha
lignende egenskaper eller roller som dem selv (Thagaard, 2003). Disse informantene ble
kontaktet per telefon, og etter avtale om intervju ogsa tilsendt informasjonsskrivet per e-post
hvor mye av samtalens innhold og tema for oppgaven var gjengitt. Her ble ogsa de

forskningsetiske hensyn presentert for informantene.

I datainnsamlingen ensket jeg helst 4 fa intervjuet mine informanter ansikt til ansikt, dette for
a sikre at formidlingen av bade spersméil og svar ble sa god som mulig. Planen var 4 fa avtalt
intervjuene pa en slik méte at de lot seg gjennomfere over et kortere opphold i Ser-Varanger.
Dette forte til et ett ukers opphold i Kirkenes fra 20. til 27. februar. I forhold til
dokumentstudium ble kildene valgt ut pa bakgrunn av at de hadde relevans for hvordan denne

krisen ble handtert.

3.4 Analysestrategi
Det meste av data er avhengig av en form forenkling eller manipulering for a gjere dem mulig

a analysere i etterkant (Blaikie, 2010). Hvordan bearbeide datamaterialet i etterkant av
innsamlingen? Etter intervju med informantene med bruk av bandopptaker, ble intervjuene
transkribert til dokumentform. Dette for a forenkle prosessen for behandling av innsamlet data
og fa en bedre oversikt over alt intervjumaterialet. Som tidligere gir en utforskende
tilnerming sammen med en semi-strukturert intervjuguide forskeren rom for & vere mer
fleksibel 1 intervjusituasjonen. Siden jeg var opptatt av 4 ha en god og sammenhengende
dialog med mine informanter under intervjuet ble spersmalene, av hensyn til samtalens
utvikling, 1 noen tilfeller stilt i en annen rekkefelge enn intervjuguidens opprinnelige oppsett.
Dette grepet ble gjort for & legge mer til rette for at informanten skulle f4 mulighet til &
fortelle mer fritt og sammenhengende, uten inngripen eller korrigering fra min side. Ved &
unnga 4 skape brudd i samtalen eller britt hoppe fra ett tema til et annet. Etter at intervjuene
var transkribert matte derfor spersmal og svar bli sortert etter rekkefelgen i intervjuguiden for

a gjore databehandlingen enklere, samt tydeliggjore likheter og ulikheter i svarene. Selv om

24



denne maten & gjennomfore intervjuene pé skapte en del merarbeid, tror jeg dette hevet

kvaliteten og grundigheten i svarene jeg fikk.

3.5 Troverdighet og palitelighet
I forbindelse med denne oppgaven har jeg totalt intervjuet elleve informanter som

representerer fem av totalt dtte involverte akterer under hdndteringen av masseinnvandringen
til Ser-Varanger kommune hosten 2015. Mine elleve informanter fordeler seg til
representanter for fylkesmannen i Finnmark, politiet i Finnmark ved Kirkenes politikammer,
sivilforsvaret i Finnmark, Finnmarksykehuset i Kirkenes og ansatte i Ser-Varanger kommune.
Det er selvsagt mulig at representanter for de ulike etatene jeg intervjuet har oppgitt uriktige
opplysninger om hva som faktisk skjedde i Ser-Varanger kommune hegsten 2015. Dette
muligens med et onske a fremstille seg, sin etat eller hendelsen fra en annen og muligens
bedre side enn hva som faktisk var tilfellet. Antallet og variasjonen i utvalgte informanter
oker i s& méte validiteten til de funn jeg har gjort siden jeg pd denne méten kunne bruke den
enes fortellinger til & vurdere troverdigheten i de andres. Mange beretninger synspunkter og
forklaringer fra mine informanter samsvarer med hverandre uavhengig av hvilke etat de har
representert. I tillegg gjennomgikk jeg diverse dokumenter medbragt fra enkelte av mine
informanter og her fikk jeg bekreftet mye av det den enkelte informant hadde opplyst om i
intervjuet. P4 denne maten fikk jeg ogsé sjekket troverdigheten i intervjudata. Ved & ha
intervjuet flere ulike akterer som var involvert i denne hindteringen eker dette paliteligheten
til mine empiriske funn. Informantene har ved flere anledninger bekreftet hverandres inntrykk
av egen og andre akterers roller og handlinger i krisehdndteringen. I tillegg kommer ogsé den
dokumentasjon jeg har fatt tilgang til fra enkelte av informantene. Disse dokumentene stotter i
flere tilfeller opp om bade den enkelte informant og andre informanters troverdighet ut fra hva

som har blitt sagt under intervjuene.

3.6 Forskningsetiske hensyn
Under rekrutteringen av informanter til denne oppgaven ble de oppfordret til & medbringe all

form for dokumentasjon som de mente kunne vare nyttig i sammenheng med oppgavens
tema. For de av informantene som hadde med dokumentasjon til intervjuet ble det avtalt at de
skulle bli informert i forkant og ha mulighet til 4 fa lese avsnittet hvor denne informasjonen
hadde blitt anvendt. Dette av hensyn til informantens integritet, jobbtrygghet og at
informanten ville fa anledning til & se at denne informasjonen var brukt korrekt. Noe av dette
kan karakteriseres som litt sensitiv, og jeg ansa denne forsikringen som et tiltak for & fa

innsyn i dokumenter som ellers ville kunne blitt holdt utenfor. Det ble ogsa sendt seknad til
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Norsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD) om forskningsprosjektet og de hensyn som
ble tatt i forhold til oppbevaring og behandling av data. All data i oppgaven har i s& méte blitt
behandlet i trdd med NSDs retningslinjer. Kirkenes by og Ser-Varanger kommune er en
forholdsvis liten plass. Det derfor ikke usannsynlig at en informant muligens kan gjenkjenne
synspunkter som er gitt av andre informanter i denne oppgaven, gikk det tette samarbeidet
mine informanter hadde med hverandre hosten 2015. Noe som dessverre kan vare vanskelig &

unnga nar man forsker i slike sosiale miljoer.

3.5 Svakheter
Dette er en single-case-studie. Noe som betyr at overferingsverdien, muligheten til & trekke

slutninger og overfore funn til andre situasjoner, kan diskuteres. Det betyr ikke at slike studier
er uten verdi, men de gir ikke grunnlag for bastante konklusjoner som uten videre kan
generaliseres. Til det er ofte utvalget informanter for lite. Ved & g i dybden pé et fenomen
kan ogsa premissene for & gjenta lignende studier bli vanskelig og sammensatte. Intervjuene
kan ikke gjentas pd samme tidspunkt eller i samme setting, og informanter/representanter kan
ha blitt skiftet ut eller flyttet siden det enkelte case-studiet ble gjennomfort. Nér jeg i denne
oppgaven har valgt & se pa blant annet ansvarsprinsippet i denne oppgaven, mener jeg at det i
ettertid er en klar svakhet at jeg ikke fikk intervjuet representanter fra UDI som var en del av
krisehandteringen. UDI omtales i denne oppgaven, men pa bakgrunn av prinsippet om at
enhver etat skal ha samme ansvarsomrade under normale forhold som i krisetid. Rade kors og
UDI var to involverte aktarer jeg ikke fikk intervjuet, selv om dette var enskelig. Dette kan ha
bidratt til at jeg ikke har fatt det fulle bildet av situasjonen og hvordan krisehédndteringen
foregikk. Likevel mener jeg at ved & ha intervjuet representanter for totalt fem ulike akterer
har klart & fa et godt helhetlig bilde av krisen og krisehandteringen i Ser-Varanger kommune
hesten 2015.

4. Empiri

For en mest mulig helhetlig fremstilling og forstdelse av den empiriske delen av denne
oppgaven har jeg funnet det hensiktsmessig a innlede dette kapittelet med & redegjore for de
faktorene og feringene som 14 til grunn for héndteringen av masseinnvandringen til Sor-
Varanger kommune hesten 2015. Dette innbefatter Ser-Varanger kommune sin unike
geografiske beliggenhet, dens tidligere erfaring med en lignende situasjon i 1999 og hvorfor

akkurat den norske grensepasseringen over Storskog er sd annerledes enn andre norske
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grensepasseringspunkter som en Schengen yttergrense. Avslutningsvis i denne delen
presenteres det en tabell av de involverte akterene og deres rolle i handteringen av krisen i
Ser-Varanger. Denne tabellen over de mest sentrale akterene og dere rolle i & handteringen av

krisen i Ser-Varanger.

4.1 Bakgrunn
Schengen-samarbeidet ble forste gang etablert i 1985, Norge undertegnet avtalen 11999 og ble

et fullverdig medlem av samarbeidet i 2001 (regjeringen.no 10.04.16). Samarbeidet er tuftet
pa avtalen som avskaffet passkontroll for personer som ensker & krysse grensene mellom
medlemslandene. Avtalens har regler om politisamarbeid, rettslig samarbeid i straffesaker, om
visumsamarbeid og regler om personkontroll ved de ytre grensene. Disse er ment a
kompensere for utfordringer som folger av at kontrollen er opphevet ved de indre grensene
(regjeringen.no 17.09.16). Schengenomradet bestér i dag av 27 europeiske land, inkludert
Norge, Sverige og Finland. Hvis du har gyldig visum eller oppholdstillatelse/pass fra et av
disse 27 landene, kan du da fritt ogsa besgke andre land som er en del av denne avtalen. I
denne Schengen-avtalen stér prinsippet om “de fire friheter” fra E@S-avtalen sentralt. De fire
friheter star for at det skal vere fritt varebytte over landegrensene, fri bevegelighet for
arbeidstakere, fri adgang for borgere i ett land til & yte tjenester i et annet, og fri bevegelse av
kapital Schengenlandene seg imellom (regjeringen.no 17.09.16). Russland, som et av de tre
land Norge har fysisk grensepassering mot, er ikke en del av Schengen-samarbeidet. Dette
betyr at grensestasjonen mot Russland i Ser-Varanger er Norges eneste landegrense mot et
ikke-Schengenland. Derfor er det andre regler som gjelder for norske myndigheter i
grensekontroll av mennesker som ensker & passere over grensen fra Russland til Norge. Selve
grensepasseringen ligger i et lite omréde kalt Storskog (se kart under) her ligger et liten toll-
og politikontor som utgjer den norsk-kontrollerte delen av grensepasseringen mellom Norge
og Russland. Dette lille omridet er altsa da en yttergrense for Schengen. Alle som ensker a
krysse fra et ikke-Schengen land over til et Schengen medlemsland mé ved grensepassering
igjennom en personkontroll. En personkontroll inneberer & avklare formalet med besoket 1
Norge og Schengen, i tillegg ma de vise gyldige innreisedokumenter i form av pass og
besoksvisum/Schengenvisum (udi.no 20.04.16). Ser-Varanger kommune er den serostligste
kommunen av i alt 19 kommuner i Finnmark fylke, med grense mot Finland og Russland (se

kart). Kommunen teller i januar 2016 totalt 10227 innbyggere.
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Figur 1: Finhmarkfylke og Storskog grensepassering markert. Kilde: Google.maps.com(2016).

Ser-Varanger har altsd ansvar for grensepassering med kontroll mot Russland, og det at
Russland ikke er et Schengenland, dette gjor grenseovergangen er unik i Norsk sammenheng.
For eksempel legger dette helt spesielle foringer p4 Finnmark politidistrikt sammenlignet med
andre norske politidistrikt med grense mot Schengenland som Sverige og Finland. Kirkenes
by er kommunesenteret, og her holder kommuneadministrasjonen til. I tillegg til & holde ro og
orden i Finnmark fylke ma ogsa kirkenes politikammer bruke ressurser pa dokument- og
personkontroll av alle som vil inn i Norge, og resten av Schengen, ved grensepasseringen pa
Storskog. Kommunen har samtidig lange tradisjoner med grensepassering til og fra Russland,
samt handel og samarbeid pa tvers av landegrensen. Forholdet til Russland har vert fruktbart
for den gkonomiske handel- og turistvirksomheten i kommunen. Et symbol pa det gode
samarbeidet er den Norsk-Russiske kunst- og kulturfestivalen Barents Spektakel som
arrangeres arlig forst helg i februar. Festivalens fokus er pd samtidskunst, musikere og
lydkunstnere i Norge og Russland, og er en hjernestein i det gode samarbeidet over grensen
(pikene.no, 05.05.16). Kirkenes er som sagt administrasjonssenter og den storste storste byen
1 Ser-Varanger kommune med i underkant av 3600 innbyggere. Kirkenes politikammer
fungerer som administrasjonssenter for politiet i Finnmark, etter sammensldingen av Vest- og
Ost-Finnmark politidistrikt til Finnmark politidistrikt. Sivilforsvarets distriktskontor for Ost-
Finnmark er ogsé lokalisert i Kirkenes i tillegg til Kirkenes sykehuset som er et av to sykehus

1 Finnmark under helse nord. Der har for eksempel ansvaret for spesialisthelsetjenesten i
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Finnmark fylke. Sykehuset bestér av akuttavdelingen, avdeling for medisinsk biokjemi og
blodbank, fysikalsk avdeling, fode- og gynekologisk avdeling, kirurgisk avdeling, medisinsk
avdeling og radiologisk avdeling og teller per i dag totalt 297 arsverk (finnmarkssykehuset.no
04.04.16). Kirkenes by ligger omtrent 15 kilometer fra Storskog grensepassering.

De seneste arene har det vert en jevn og stabilt gkning i antall lovlige grensepasseringer
mellom Norge og Russland ved Storskog grensestasjon (politiet.no, 03.04.16). Tidligere ar
har det i tillegg til de lovlige grensepasseringene, kommet en handfull personer over denne
grensen uten gyldig dokumentasjon. I de fleste av disse tilfellene har arsaken vert a seke asyl
i Norge. Fram til 2015 var det arlige antallet dokumentlase flyktninger og asylsgkere
handterbart. Kirkenes politikammer kunne selv registrere, intervju og gjennomfore
personkontroll av de ankomne pa vegne av politiets utlendingsenhet, som normalt har
ansvaret for dette arbeidet, for sakene ble videresendt til utlendingsdirektoratet (UDI) eller
utlendingsnemnda (UNE) for videre behandling og vedtak (politiet.no 03.04.16, udi.no
22.04.16). Det som skjedde sensommeren 2015, var en ganske plutselig og betydelig okning i
antallet av denne typen flyktninger som ville krysse grensen. Dette forte til en flyktningstrom
som matte handteres av en liten kommune. Flyktninger kom syklende over grensen i store
antall, ofte pa sykler som hadde sett bedre dager. Dette fordi Russland har regler som tilsier at
mennesker kun kan passere grensen ved hjelp av kjeretoy. Sykkel regnes av Russiske og
Norske myndigheter som kjeretoy. Situasjonen pd og rundt Storskog var derfor av stor
nyhetsverdi pd grunn av denne noe spesielle maten & matte passere en grense pa, og den
daglige mediedekningen med bdde bilder og reportasjer fra omradet var massiv. Politiet ved
Kirkenes politikammer hadde i den forbindelse et spesielt stort ansvar ved Storskog
grensestasjon under masseankomsten til Ser-Varanger kommune hesten 2015. Schengen-
avtalen legger klare foringer for hvordan et Schengenland skal ha grensekontroll mot et ikke-
schengenland. De métte drive grensekontroll pd en helt annen méte enn ved andre
grensepasseringer i Norge ved & kontrollere innreisepapirer, gyldig visumdokumentasjon og
personkontroll av alle som passerte en Schengen yttergrense ved Storskog. Det er imidlertid
ikke forste gangen Ser-Varanger kommune har erfart 4 hndtere store flyktningestremmer til
Kirkenes. I forbindelse med borgerkrigen i Kosovo mellom 1998 og 1999, tok Norge imot
kvoteflyktninger fra det kriserammede Kosovo (Finnmarken 27.11.15, UDIs arsrapport for
1999). Her hadde Ser-Varanger kommune i forkant av at flyktninger ble fly inn, inngatt
avtaler med UDI i forhold til tilretteleggingen, mottakelse og innlosjeringen av dem. I den
forbindelse utarbeidet Ser-Varanger kommune et planverk for hvordan de skulle omstille det
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lokale tilfluktsstedet Fjellhallen om til et provisorisk mottakssenter for disse flyktningene.

Fjellhallen i Kirkenes er en innenders idrettshall og tilfluktssted som var ferdigstilt i 1984.

Hallen ligger 1 Kirkenes sentrum med nzer tilknytning til Kirkenes barne- og ungdomsskole.

Det var denne hallen, og tilherende planverk, som nok en gang ble benyttet under

héndteringen av masseinnvandringen over Storskog til Ser-Varanger kommune hesten 2015

(aftenposten.no 02.12.16). Kapasiteten ved Fjellhallen akuttmottak viste seg likevel & vere alt

for liten med sine rundt 250 sengeplasser, og tidvis var kapasiteten sprengt ogsa pé hotellene i

Kirkenes og hoteller i nabokommuner som Neiden og Vadse (aftenposten.no 22.11.16).

Handteringen av en slik flyktningestrem over en grense fra et et ikke-Schengenland setter et

helt apparat av akterer i aksjon. De viktigste aktorene er presentert i tabell 2 under.

Tabell 2: Oversikt over de viktigste aktarene som var involvert i handteringen av flyktningkrisen og deres

ansvarsomrader.

Aktorene:

Rolle og ansvar i flyktningkrisen

Fylkesmannen i Finnmark

Instruksene til fylkesmannens rolle i kriser og krisehandtering palegger
fylkesmannen en rolle som varslingsformidler, bistandsyter og samordner og som
bindeledd mellom sentrale og lokale myndigheter.

Politiet ved Kirkenes
politikammer

Opprettholde grensen ved Storskog som en Schengen-yttergrense, i tillegg til &
iverksette og organisere redningsinnsats der menneskers liv eller helse er truet, hvis
ikke annen myndighet er palagt ansvaret.

Politiets utlendingenhet

Registrerer asylsekere som kommer til Norge, etterforsker identitet og ut-
transportere personer uten lovlig opphold.

Utlendingsdirektoratet
(UDD)

Behandle sgknader om beskyttelse (asyl), besgksvisum, familieinnvandring,
oppholdstillatelser for & arbeide og studere, statsborgerskap, permanent
oppholdstillatelse og reisedokumenter. UDI fatter ogsa vedtak om bortvising og
utvising.

Ser-Varanger kommune —
3600 innbyggere-
kommunesenter Kirkenes

Kommunens ansvar under ulike former for pékjenninger er formulert i
sivilbeskyttelsesloven ved a;

“beskytte liv, helse, miljo, materielle verdier og kritisk infrastruktur ved bruk av
ikke-militcer makt ndr riket er i krig, ndr krig truer, ndr rikets selvstendighet eller
sikkerhet er i fare, og ved uonskede hendelser i fredstid” (sivilbeskyttelsesloven,
2010). De uenskede hendelsene i dette tilfellet var de konsekvenser
innvandringskrisen fikk for Ser-Varanger kommune og Kirkenes by.

Sykehuset i Kirkenes

Gjennomfere helsesjekker og, sammen med kommunen og kommuneoverlege,
sorge for at smittbare sykdommer heller ikke sprer seg i kommunen eller resten av
Norge.

Sivilforsvaret i Kirkenes

Sivilforsvaret er en statlig forsterkningsressurs for ned- og beredskapsetatene ved
héndtering av uenskede hendelser og ble i dette tilfellet en viktig brikke for
logistikk og provisorisk, midlertidig, innlosjering av flyktninger og asylsekere i telt
ved Storskog grense. Samt omstilling av Fjellhallen til akuttmottak med blant
annet tilgang til feltsenger.
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Rede kors mandat i Geneévekonvensjonene til & gi beskyttelse og hjelp til mennesker som er
ofre for veepnet konflikt.

Det er representanter fra noen av disse akterene som har bidratt med informasjonen som

presenteres under neste punkt.

4.2 hvilken type krise utgjorde flyktningstremmen, og hvordan ble den handtert?

4.2.1 Krise
Totalt var antallet ankomne asylsgkere og flyktninger over grensen ved Storskog til Norge og

Ser-Varanger kommune i lopet av 2015 mellom 5,450 (UDI, arsrapport 2015) og 5,601(se
vedlegg 4). Over halvparten av det totale antallet det dret ankom Ser-Varanger kommune i
lopet av en fireukers periode mellom oktober og november (se vedlegg 4). Fra midten av
september og frem til desember jobbet bade politiet, helsevesenet og kommunen pa hoygir for
a handtere antallet ankomne over Storskog pé en s& god méte som mulig. Fjellhallen, som til
daglig fungerte som et idrettsanlegg for de lokale skolene og idrettslagene, ble omgjort til et
provisorisk mottakssenter/transittmottak for de ankomne asylsgkerne. Dette anlegget ble ogsa
benyttet pd samme maéte i 1999 da Kirkenes og Ser-Varanger kommune under Kosovo-krisen
tok imot seks fly med flykninger fra Kosovo. Selv om begge situasjoner medferte handtering
av mange mennesker, papekte en informant den store forskjellen mellom de to hendelsene.
Under Kosovokrisen hadde kommunen hele tiden oppdaterte passasjerlister, og visste
neyaktig hvor mange som skulle tas hdnd om og en fjellhall klargjort pa forhdnd gjennom
avtaler med UDI. Hesten 2015 utgjorde en helt annen utfordring fordi man for det forste ikke

hadde forutsett dette, og for det andre ikke ante hvor mange som kom til & komme.

Antallet ankomne over en relativt kort tidsperiode til Ser-Varanger kommune satte flere av
etatenes systemer pd en hard prove. Ser-Varanger kommune var ikke ment 4 ta stilling til hvor
vidt de ankomne hadde krav pa beskyttelse eller opphold i Norge. De var, og er, forpliktet til &
ta vare pd alle innbyggernes helse og sikkerhet den tid de oppholdt seg i kommunen. Det vere
seg fastboende, turister eller innvandrere og asylsekere. For Kirkenes og Ser-Varanger
kommune og de involverte etatene var masseankomsten over Storskog hesten 2015 en
ekstraordinar pakjenning. De ansatte i kommunen, helsevesenet og politiet jobbet langt
utover rammene for fastlagte antall arbeidstimer per uke for a klare & handtere antall ankomne
over Storskog. "Folk jobbet jo utover rammene. Det var helt nadvendig at vi gjorde det, vi

jobbet 60 timer i uka”. Informantene hadde ulike meninger i forhold til om dette var en krise,

31




eventuelt hvilken type krise dette var, og i sé fall for hvem. Selv om flere var av en klar
oppfatning av at dette var en krise, mente de at den hadde flere sider og var av en annen
karakter enn mange hadde en forestilling om pé forhand, like fullt mente de at det var en krise
som kunne fatt alvorlige konsekvenser for de ankomnes liv og helse hvis de ikke hadde blitt
innlosjert og tatt hdnd om. Flere av informantene brukte ogsa ordet krise mer eller mindre
ubevisst nar de uttalte seg om saken, for eksempel var det en som sa: “Det var veldig kritisk.
En kritisk situasjon i forhold til at folk ikke skulle ligge pd gata”. Det var viktig for politiet og
Ser-Varanger kommune & fé startet uttransporteringen av flyktninger og asylsekere fra
kommunen fordi kapasiteten pa sengeplasser i Fjellhallen og alternative overnattingssteder
som lokale hoteller og mottak i nabokommuner var pa et bristepunkt over lengre tid. Uten
uttransporteringen ville det vaert umulig for Ser-Varanger kommune & tilby husly og
sengeplasser til de som eventuelt ville komme over Storskog den neste dagen. Det var ogsa
veldig vanskelig for de lokale myndighetene & forutse hvor mange som ville ankomme neste
dag. I tillegg til andre normalt palagte oppgaver, skulle registering og seknader behandles,
helsesjekker av de ankomne gjennomferes og andre kommunale oppgaver ivaretas ved siden
av driften av akuttmottaket Fjellhallen: "Vi brukte d si det pa statusmeatene vare at hvis alle
de som har jobbet med dette skulle ta det ut i avspasering sd ville dette samfunnet veert stengt
for et halvdr. Fordi folk jobbet jo 20 timer i dognet”. En informant kunne blant annet fortelle
at denne hastige og noe uoversiktlige situasjonen med uttransporteringen fra kommunen ogsé
forte til at mange av de avtalte screening- og helsesjekkene som skulle gjennomferes ved
Kirkenes sykehus ikke ble gjort. Dette fordi de som skulle mote opp pé helsesjekk 1
mellomtiden var blitt uttransportert fra kommunen. Mangelen pa tilgang og tilferingen av
ressurser, og det faktum at denne krisen strakte seg over en periode pé flere maneder, forte til
at belastningen og pakjenningen ble ekstra stor pa de involverte. Flere av informantene trakk
frem utfordringen ved at Ser-Varanger kommune hadde begrensede ressurser og at de var
nedt til & klare seg med det de hadde av personell og materiale. Pa dette tidspunktet var
arbeidsledigheten i Ser-Varanger kommune svert lav, og resurstilfanget fra omkringliggende
kommuner til Ser-Varanger var heller ikke noe de kunne lene seg pé. En informant uttalte seg
slik: ”nar vi har sa mange flykninger eller immigranter da, pd grensa, sd er det jo sann at
Kirkenes er jo ett lite sted. Det er jo rundt 3500 innbyggere i byen. og det er jo ikke noe
omland til Sor-Varanger eller Kirkenes. Altsa vi kan ikke lene oss pd Nesseby. Vi kan ikke

lene oss pd Vardo eller Vadse”. Det kom ogsa fram under intervjuene at for flere av de
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ansatte i kommunen, politiet og det lokale helsevesenet gikk héndteringen av flyktningkrisen

ut over andre oppgaver som de normalt jobbet med.

Da informantene ble bedt om & beskrive pé hvilken mate de oppfattet dette som en krise, og i
sa fall hvordan den hadde utviklet seg, pekte flere pé at dette var en form for saktevoksende

krise. En informant uttalte det slik:

“Jeg tenker at en krise er noe som kommer sann plutselig, voldsomt. Og sa er den
egentlig ganske kortvarig, den gar over. Det begynte med smad ankomster, og sa etter
hvert ble det bare mer og mer og mer. Og det der med d liksom, tenke kanskje krise,
som mye mer langvarig. Sd jeg tenker at dette var pa mange mdter en litt sann ny
situasjon d tenke beredskap og krise pa. At den ble langtrukket, veldig dynamisk, det

endret seg mye. Vanskelig d lese bildet liksom”.

Ser-Varanger kommune har vert vant med at det drlig har kommet en handfull asylsekere og
innvandrere over grensen ved Storskog. Disse har blitt registrert, behandlet og tatt hand om at
de lokale myndigheter selv. Derfor papekte flere av informantene at de ikke tok det som et
tegn pa at noe unormalt var i ferd med a skje, da det sommeren 2015 allerede hadde kommet
relativt beskjedent antall mennesker over grensen ved Storskog uten gyldig
innreisedokumentasjon. Dette var ikke noe uvanlig situasjon, og dermed sé forutsa de ikke det
som skulle komme. En av informantene fortalte at han forholdt seg til situasjonen slik den
var, uten a ville ta stilling til om det var en krise eller ikke. Han beskriver likevel situasjonen
som svert krevende og for mange involverte som nesten uhandterlig; ”...men hvem er det
som definerer krisen? Det er mange som pd mange mdter har ytret seg i forhold til, knyttet til

det begrepet der og hva er en krise. Det skal ikke mye til for noe blir definert som en krise”.

4.2.2 Handteringen
Som en Schengen yttergrense, var Ser Varanger kommune og politiet i Finnmark i en helt

annen stilling enn andre norske grensekommuner under flyktningkrisen hesten 2015. Alle
som passerer grensen ved Storskog mellom Norge og Russland matte ha gyldige
innreisedokumenter og i tilfeller hvor dette ikke er pd plass matte disse da registreres og
kontrolleres av norske myndigheter som en del av de forpliktelsene ved a vere en del av
Schengen-samarbeidet. En unik situasjon sammenlignet med andre grenseovergangen i

Norge.
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“Antallet ble sd stort, og vi mdtte hdndtere dette akutt pa Storskog. Til forskjell fra
andre grenser, som over Svinesund, og andre grenser som ikke hadde noen
grensekontroll. Sa forskjellen mellom det, og det som vi har, er at vi sto her og mdtte
ta de som kom inn. Fordi vi har en Schengen yttergrense. Vi md drive

dokumentkontroll, vi md drive grensekontroll”.

I tillegg til denne dokumentasjons- og grensekontrollen fra politiets side matte ogsa Ser
Varanger kommune ta hand om disse nyankomne til Norge og serge for deres helse og
sikkerhet i trad med bade kommune- og sivilbeskyttelsesloven (regjeringen.no 17.04.16,
sivilbeskyttelsesloven, 2010). "kommunen sd at hvis vi ikke gjor noe, kan dette bli et tragisk
utfall. Det var kaldt. Vi var jo litt redde for at vi skulle se overskrifter om at de var frosset i

hjel”.

Over halvparten av det totale antallet flyktninger som kom til Norge det aret ankom Ser
Varanger kommune i lgpet av en fireukers periode mellom oktober og november (se vedlegg
6). Flere av informantene pdpekte ogsa at deres inntrykk var at de som héndterte denne krisen
folte et eierskap og en stolthet knyttet til at dette var noe de skulle klare & handtere og lykkes
med sammen. P& spersmél om hva informanten trodde var drsaken til den til tider massive
dekningen av krisen fra nasjonale og internasjonale medier, svarte en informant at dette pa
mange mater kanskje ble oppfattet som en eksotisk krise. At mennesker skulle komme
syklende over en grense vinterstid. Voksne mennesker, noen ganger pa barnesykler. En annen
informant kunne opplyse at denne syklingen egentlig var/er et russisk anliggende. Fordi
Russland definerer passeringen mellom Norge og Russland, over Storskog, som et sted for
kjorende trafikk. Samme informant kunne ogsé opplyse at & transportere disse menneskene
over grensen 1 bil ansees som menneskesmugling, og derfor var det noe de advarte folk mot a
gjore. Etter hvert trappet krisen seg opp nar 10 til 20 ankomster i maneden ble til 10 til 20
ankomster i uken. Fra slutten av august og begynnelsen av september méaned var dette antallet
oppe i 10 til 20 ankomster om dagen. I lepet av september, oktober og november méaned
kunne dette antallet vaere et sted mellom 100 og 200 daglige ankomster. Dette til ulike
tidspunkt pa degnet, og uten noen forvarsel for dagsankomstens storrelse. P4 denne méaten ble
krisen bade langvarig og vanskelig i forutse utviklingen av for Ser-Varanger kommune.
Overraskelsesmomentet i denne krisen 14 i bade usikkerheten rundt antallet ankomster per

dag, og nar denne masseankomsten eventuelt skulle ta slutt. I lapet av ménedene mellom
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august og november bidro ogsa svingningene i antall dagsankomster til at det var vanskelig &

gi noen prediksjoner for utviklingen av krisen i umiddelbar fremtid (vedlegg 6).

”Og det var helt sann, folk var helt pd tuppa i forhold til hvor mange som kommer. Sd
det var et helt ekstremt fokus pa antall og det var telefoner, og alle skulle std pa
meldingslisten i forhold til oppdateringer fra Storskog. For d fd vite hvor mange som

kommer til en hver tid. Og det er klart, det viser jo kanskje hvor marginalt det var”.

En annen informant utdype ogsa dette med a fortelle at flere av de som kom over grensen ved
Storskog uttrykte et enske om a jobbe eller studere i Norge. Og at de var blitt forledet hit med
beskjed om at grensa var dpen. Da de forsto at dette ikke var tilfellet valgte mange av dem

likevel a soke asyl.

Ser-Varanger kommune hadde allerede en beredskapsplan for masseinnvandring til sin
kommune. Denne planen beskrev blant annet hvordan man raskest og best mulig kunne
omstille Fjellhallen til et egnet mottak for de som i en krisesituasjon skulle komme over
grensen til dem. Beredskapsplanene inneholdt likevel ikke noen beskrivelse for hvordan &
héndtere media eller informasjonsstremmen i en eventuell flyktningkrise. Flere informanter
opplyste at lesningen pa ulike strukturelle eller organisatoriske problemer som oppsto métte
finnes ut av og leses underveis 1 handteringen av denne krisen. Blant annet fungerte sjeldent
og aldri den felles databasen for UDI, sykehusene og politiet. Et systemet som skulle benyttes
som en felles informasjons- og helseprofil for alle de som forst ble registrert med midlertidig
identitetsnummer ved Storskog grensepassering og senere fikk gjennomfoert alminnelig
helsesjekk, screening, tuberkuloseundersgkelser med mer. P4 grunn av dette matte blant annet
operatorene ved Fjellhallen akuttmottak fore et skyggeregnskap ved siden av det offisielle
systemet for registering og informasjon for hver enkelt som kom over grensen til Norge og
Ser-Varanger kommune for & ha kontroll over hvem som kom inn og hvem som forlot
Fjellhallen. Fjellhallen hadde ogsa i lepet av denne perioden egne sykepleiere og leger
tilgjengelig. I tillegg hadde de ogsa matleveranser fra lokale neringsakterer som serget for tre
daglige, ferdiglagde, maltider. Disse rettene ble alle servert kald av hensyn til smittevern og
hygiene. Logistikken mellom Fjellhallen og andre innkvarteringer til Kirkenes sykehus ble
ogsa last ved hjelp av lokale akterer med stor sta-pa vilje og innsats. En informant opplyste
ogsa at det pa et tidspunkt var rydde timeplan pa sykehuset og klargjort for gjennomfering av

flere helsesjekker og screeninger, men at disse ikke ble gjennomfert fordi flyktningene og
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asylsekerne i mellomtiden hadde blitt uttransportert fra kommunen uten at det var gitt beskjed

om dette.

4.2.3 Ansvar, narhet og likhet under krisen
Politiet i @st-Finnmark, nd Finnmark politidistrikt, og Kirkenes hadde et spesielt stort ansvar i

henhold til & overholde de traktater, lover og regler som Norge er en del av gjennom
Schengen-samarbeidet. I tillegg til disse oppgavene det lokale politiet skulle ivareta, har ogsa
UDI som er underlagt justis- og beredskapsdepartementet ansvar for & behandle sgknader om
beskyttelse (asyl), beseksvisum, familieinnvandring, oppholdstillatelser for & arbeide og
studere, statsborgerskap, permanent oppholdstillatelse og reisedokumenter. I tillegg til et
ansvar for at alle asylsekere far tilbud om et sted & bo mens de venter pé at vi skal behandle
soknadene deres (UDIL.no 22.04.16). “Det er jo pd en mdte UDI som per definisjon eier
masseankomst som ei krise. I henhold til ansvarsprinsippet sd er det dem som eier den. Jeg
tror nok flere, blant annet politiet, kjente pda at UDI kanskje ikke forsto omfanget av
situasjonen, og jeg tror heller ikke de enda har forstatt det”. ANL-prinsippene formulert i st.
Meld 17 fra 2002 er ansvarsprinsippet beskrevet som at den som har ansvaret i en
normalsituasjon ogsé har ansvaret ved ekstraordinare hendelser. Dette prinsippet gjelder alle

offentlige og private virksomheter.

Halvparten av informantene pdpekte at uklare ansvarsforhold var en klar svakhet under
héndteringen av krisen. Hva sa avtalen kommunen hadde inngatt med UDI om alle
menneskene som ankom utover de 200 plassen det var klargjort for i Fjellhallen. Og hva var
ansvaret til UDI for mottakelse og behandling av disse menneskene opp mot kommunens
generelle ansvar for liv og helse til de som oppholdt seg i kommunen deres. Kommunen folte
et naturlig ansvar for 4 bista og handtere, samtidig som andre myndigheter som satt med
beslutningsmakt, ekonomi og mulighet til 4 fatte de nedvendige vedtakene ved denne
hendelsen. De ulike etatene jobbet godt innenfor sine rammer, men flere informanter papekte
mangel av en akter som kunne ha den samhandlende og overordnede ansvaret. UDI, som en
av hovedakteren i denne sammenhengen, hadde sitt neermeste regionskontor i Narvik. En
biltur pa over 800 kilometer og derfor lang fysisk avstand til Kirkenes og Ser-Varanger
kommune. Det ble av flere informanter sagt at Sor Varanger kommune hele tiden hadde et
onske om 4 at denne handteringen skulle involvere UDI, fordi de kjente systemene best og at
héndteringen pa den maten ville bli best mulig, men at oppgaven etter hvert viste seg for stor
selv for dem a handtere. Noen av informantene pekte ogsé pd problematikken omkring at de

representantene fra UDI som etter hvert kom til Ser Varanger kommune ikke nedvendigvis
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var samme person Fra gang til gang, og de hadde ofte et inntrykk av at UDI ikke helt forsto
situasjonen. Selv om flere av informantene ogsa ville presisere at UDI sikkert gjorde s& godt
de kunne, men at de ikke patok seg det forventede ansvaret med nedvendige ressurser til a
begynne med. "Det som er, er at kommunens drift er jo underlagt kommuneloven, sd vi valgte
jo d se pd dette som kommunens samfunnsansvar. Og det er liksom bakgrunnen for hele
handteringen”. 1 dette tilfellet kan man pa mange méter si at UDI var blant premissgiverne
for hvordan krisen skulle hdndteres, etter ansvarsprinsippet, men at de kom alt for sent pa

banen. “ansvarsfordelingen var ikke like sikker, men ansvarsfalelsen var der” .

I kraft av kommune-, sivilbeskyttelsesloven og en stor grad av ansvarsfelelse for
medmennesker forsekte Ser-Varanger kommune etter beste evne & hidndtere denne krisen.
Ser-Varanger gjorde de nedvendige tiltakene for & sette seg i beredskapsmodus med blant
annet & danne en kriseledelse med rddmannen i spissen. Dette arbeidet utforte de uten
assistanse. En av informantene var sa@rdeles lite forneyd med UDI sin rolle: ”Og de ulike
lederne fra UDI, de bidro ikke alle til bedre hdndtering. Av situasjonen i sor Varanger, det
uttrykte jeg litt. Sa samhandlingen lokalt var fragmentert, og fungerte ikke optimalt. Det ble
for mange sjefer. Og dette skapte uklarhet. Nar det kokte som verst. Man husket ikke alltid d
involvere andre, og snakke sammen”. Som tidligere nevnt papekte omtrent halvparten av
informantene uklare ansvarsforhold og ansvarsfordeling under héndteringen av denne krisen.
Samtlige involverte etater gjorde en kjempejobb ut fra sine forutsetninger og uten noen form

for overstyring, mente flere av informantene.

Prinsippet om likhet innebzrer at samfunnet ma kunne fungere sa normalt som mulig, uansett
hva det blir utsatt for, og at de ordinere ansvarslinjene ligger fast. Samfunnet skal i
utgangspunktet kunne mete enhver trussel og héndtere enhver situasjon (st. Meld. 17). Ser-
Varanger kommune klarte, med noen justeringer, & opprettholde en s normal drift som mulig
ved siden av handteringen av denne krisen. Pa Kirkenes sykehus ble avtalte timer noe
forskjevet, men storsteparten av de helsesjekkene som maétte gjennomfores av de ankomne
over Storskog ble tatt i lopet av ettermiddagen og pa kveldstid, av ansatte som jobbet overtid,
for at dette skulle ga sa lite utover de fastboende i Ser-Varanger kommune som mulig. Hos
bade politiet, kommunen, sykehuset og sivilforsvaret ble det jobbet overtid, og i noen tilfeller
ogsé mer overtid enn arbeidsmiljeloven tillater den enkelte arbeidstaker. Ser-Varanger
kommune og andre involverte etater i kommunen klarte 4 tilstrebe en sd normal drift som

mulig under store pakjenninger. En informant fortalte for eksempel at han opplevde fa eller
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ingen hendelser i kommunen som viste at de ikke klarte & gjore jobben sin ved siden av
héndteringen av krisesituasjonen, likevel fryktet han at de kunne fa en episode ved siden av

dette som blottstilte hvor darlig stilt situasjonen i realiteten var for dem.

Flere av informanter fremhevet at selve handteringen av krisen med tanke pa organisering og
strukturelle endringer i eller pa tvers av etatene var avhengig av en felles forstaelse av at dette
var noe som de bare matte f3 til & lose, sammen. Dette innebar a finne de beste losningene ut
fra de forutsetningene og ressursene som la tilgjengelig for Ser Varanger kommune. Flere
papeker at en hoy grad av fleksibilitet nar det kom til arbeidstider, organisering og
samhandling var avgjerende faktorer for a klare a handtere krisen. “Jeg synes de var ekstremt

fleksibel. Og jeg tror det var det som gjorde at de lyktes”.

4.2.4 hva var det som fungerte bra?
Et tenkt krisescenario allerede pa 90-tallet i Kirkenes var muligheten for en masseflukt over

grensen ved Storskog som felge av mulige atomulykker fra kraftverk pd den andre siden av
grensen. Det ble i den forbindelse utviklet en beredskapsplan, for hvordan best mulig &
handtere en slik situasjon. Denne ble sa benyttet som en gvelsesplan da Kirkenes og Ser-
Varanger kommune i 1999 ble forespurt om & ta imot flykninger fra Kosovo som kom per fly
fra Makedonia via Helsinki. Ser-Varanger kommune sd da denne situasjonen som en mulighet
til & f4 ovet beredskap ut fra denne planen som var utviklet for en, noe annerledes, lignende
situasjon for kommunen sin (Avisa Finnmarken, 27. November 2015). Dette planverket ble,
med noen justeringer, igjen benyttet under handteringen av krisen i Ser-Varanger kommune
hesten 2015. Selv om deler av kontaktlistene og annen informasjon ikke hadde blitt revidert
siden sist planen ble benyttet, mente de av informantene som hadde brukt dette planverket
hesten 2015, at den var til stor hjelp og fungerte som en rettesnor. Dette gjaldt serlig for
logistikken omkring en effektiv omstilling av Fjellhallen til et akuttmottak/transittmottak for
ankomsten av mennesker over Storskog. I tillegg til dette var ogsa flere av de som héndterte
ankomsten av asylsekere per fly i 1999 fortsatt ansatt eller bosatt i Ser-Varanger kommune da
de fikk en ny masseankomst & handtere. Disse personene ble pé nytt engasjert i handteringen
og kjente godt til planverket og systemet fra for av, og hadde ogsé erfaringene fra
handteringen 1 1999 klart i minnet. “Og jeg visste jo det, at her var det kompetanse i
kommunen ikke sant”. Alle informantene som hadde forutsetning for a uttale seg om dette,
mente at erfaringene og planverket fra 1999 var av stor betydning, administrativt, logistisk og
tidsmessig, for at krisen i Ser-Varanger kommune ble handtert pa en god méte av kommunen.

Fylkesmannen i Finnmark besluttet ogsa pa et relativt tidlig tidspunkt under handteringen av
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krisen & sende en liason til Ser-Varanger kommune som bistand fra fylkesmannen og for &
holde seg oppdatert pé situasjonens utvikling. Samtlige informanter som var i direkte eller
indirekte kontakt med liasonen fra fylkesmannen, har trukket frem dette tiltaket som noe som
bade bedret koordineringen og informasjonsflyten i forbindelse med héndteringen av krisen.
Flere informanter papekte at dette lettet trykket pa rapporteringsplikten og at de fikk gjort mer
arbeid og mindre rapportering som folge av at en representant fra fylkesmannen var til stede
for & ta seg av denne delen av krisehindteringen. En informant oppsummerte handteringen

slik:

"Man skal lcere av sine feil, men man skal jammen ta lcerdom av det man gjor godt
ogsa. Og til syvende og sist. Man kan ha sa mange systemer man bare vil, og de er
viktige. En rettesnor og en hjelpende hdnd, slik at det ikke raker fullstendig galt av
garde, men menneskene som skal gjore jobben, de blir likevel de viktigste. Og en hver
plan, et hvert system, fungerer kun sd langt, og sa md man improvisere litt likevel. Og
det er kun menneskene, det er ikke systemet, det er menneskene som md improvisere.
Ndr de ser at systemet ikke virker. Og den jobben som er lagt ned.... den er gjort av

mennesker, og den er ganske formidabel”.

5. Drgfting

I denne avsluttende delen av oppgaven skal jeg drefte mine empiriske funn i oppgaven opp
mot det teoretiske rammeverket jeg har valgt for oppgaven. Krisen i Ser-Varanger kommune
vil bli dreftet opp mot hva ulike teorier forklarer og definerer som en krise. Her vil det ogsa
dreftes pé hvilken mate masseinnvandringen over Storskog grense til Ser-Varanger kommune
og Kirkenes var en krise for dem, og hvilken type krise dette var. Videre vil Ser-Varanger
kommune og involverte etaters rolle i hdndteringen av krisen dreftes opp mot ansvar-, likhet-
og narhetsprinsippene som ligger til grunn for norsk beredskaps- og krisehandteringsarbeid.
Disse prinsippene vil dreftes i nevnt rekkefolge ved siden av teorier som belyser og stetter
opp om denne maten 4 handtere en kriser pa. Til slutt vil jeg pa bakgrunn av dette komme
med noen personlige betraktninger og konklusjon omkring forstaelse av hendelsene 1 Sor-
Varanger kommune hesten 2015 som en krise. Hvilke styrker og svakheter som ligger i &
forebygge, handtere og normalisere kriser i henhold til ANL-prinsippene og hvorfor det
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kanskje er nodvendig & tenke og forsta kriser pd en ny mate for krisehdndtering i norsk

samfunnssikkerhetsarbeid vil ogsé bli kommentert.

5.1 En saktebrennende krise
Kosovokrisen i 1999, og Norges handtering av denne krisen, ble omtalt i st.meld 17 og lagt til

grunn for en videreforing av ansvar-, likhet- og narhetsprinsippene for norsk beredskap og
krisehandtering som folge av en vellykket handtering den gangen. Dog var flyktningkrisen i
1999, og 1 2015 to ganske ulike kriser i storrelse, omfang og alvor. Med de forutsetningene
Ser-Varanger kommune hadde i forkant av & handtere kvoteflyktningene som ankom i 1999,
ligner krisen den gang mye mer en normalsituasjon enn krisen hesten 2015. Ser-Varanger
kommune hadde den gangen ferdige passasjerlister pa de som skulle ankomme kommunen
per fly, og antallet flyktninger var fastsatt pa forhand. Planene for bosetting eller videre
transport var ogsé avtalt pd forhand. Om denne hendelsen var en krise, s& hadde 1 sé fall en
klar start, klarer rammer og en fastsatt slutt. De akterer som skulle vaere del av mottakelsen og
behandlingen av disse flykningene var forberedt, og hadde allerede avklart ansvarsforholdene
og oppgavene seg i mellom. Derfor er det kanskje heller ikke sa rart at man i stortingsmelding
nummer 17 fra 2002 sé seg forneyd med at ANL-prinsippet hadde fungert etter hensikten i
dette tilfellet, men krisen i 1999 var mye naermere en normalsituasjon og ankomsten var i
kontrollerte og handterbare former. Krisen hesten 2015 i Ser-Varanger var mye lengre fra en
normalsituasjon. T’Hart & Boin (2001) sier at saktebrennende kriser ofte sliter med & bli
anerkjent som ekte” kriser pd grunn av fravaret av et apningsnummer, et klart anslag.
Akterene som var en del av handteringen av krisen i Kirkenes og Ser-Varanger kommune led
ogsé tidvis under dette. Gjentatte forespersler om ekstra ressurser og handlekraft fra sentrale
hold i flere av de involverte etatenes systemer ble ikke hert. Og om de ble det, ble behovene
for assistanse og ressurser som regel ikke forstatt for de sentrale myndigheter selv besakte
Ser-Varanger kommune for & fa et inntrykk av situasjonen. Et annet kjennetegn ved
saktebrennende kriser er at dynamikken i utviklingen gjor at behovene endres. Sa ogsa under
krisen i Ser-Varanger kommune. Under den tiltakende stremmen av flyktninger og asylsekere
over Storskog var det & skaffe dem mat og tak over hode til disse lenge en hovedprioritet blant
akterene som handterte krisen. Etter hvert ble likevel alle byens hoteller, offentlige bygg og
Fjellhallen akuttmottak s fulle at det mest akutte behovet hadde endret seg fra & skaffe
husrom og mat, til & forseke & fa beordret uttransportering av disse menneskene fra
kommunen. Antallet flyktninger og asylsekere over Storskog kunne i lopet av den mest akutte

perioden komme opp mot 200 ankomster per dag, selv om disse tallene ogsa varierte
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voldsomt (se vedlegg 6). Fordi Ser-Varanger kommunen i en periode var pa bristepunktet rent
kapasitetsmessig for a tilby de ankomne mat og tak over hode, ble derfor behovet for
uttransportering av eksisterende flykninger og asylsekere fra kommunen akutt. Rett og slett
for & serge for at det ville vaere sengeplasser til de som ville ankomme kommunen den
pafelgende dag og i sd mate unnga en situasjon hvor disse menneskene métte ligge ute pa gata

i minusgrader med fare for egen liv og helse.

Som nevnt tidligere kommer ofte saktebrennende kriser med forvarsler pa hva som er i vente.
Det er alltid lett i ettertid & peke pé feil og mangler ved krisehdndteringer, eller komme med
pastander om at en krise burde vart forutsett og pa den méten avverget pa et tidligere stadiet.
Det er ikke poenget med a klassifisere krisen i Ser-Varanger kommune hesten 2015 som en
saktebrennende krise. Poenget er & vise en av de ulike formene kriser kan pévirke og ramme
et samfunnet pa. Med en bedre forstaelse av hva kriser og krisesituasjoner kan bestd av kan vi
bli bedre rustet til & avverge, pavirke og forebygge moderne kriser som denne. I neste avsnitt
vil jeg presentere hvordan de universelt gjeldende ANL-prinsippene for norsk beredskap og

krisehandtering egnet seg for hdndteringen av en saktebrennende krise.

5.2 ANL-prinsippene, og krisehandteringsteoriene
Prinsippene om ansvar-, likhet-, og naerhet for krisehandtering er pa papiret gode prinsipper.

De forutsetter likevel at infrastrukturen og ressursene er til stede for & kunne etterleve dem, og
derfor neppe kan sies & vare like god egnet for hele kommune-Norge. Det at disse ferende
prinsippene bare er prinsipper, og dermed ikke lovfestet pd noen méte er positivt i de tilfellene
hvor de mé fravikes. Dette kan ogsé fore til uklare ansvarsforhold for, under og etter en krise.
Nettopp fordi ansvaret ikke er lovfestet palagt, men bare et prinsipp & folge. Gitt disse
prinsippene ved siden av kommuneloven og sivilbeskyttelsesloven er det ikke alltid like lett &
se hvem som har det formelle ansvaret for krisen og handteringen av den med flere ulike
akterer involvert. At krisen var langvarig gjorde ogsa at enkelte akterer over tid ikke klarte a
oppfylle sitt sektoransvar. Dette er ogsé et av kjennetegnene ved de nye typer kriser slik vi
kjenner dem i dag, og spesielt kriser av den saktebrennende typen. De pavirker samfunn pa

ukjente méter og er ofte utmattende for de som handterer dem.

ANL-prinsippene som ble formulert for forste gang rundt artusenskiftet, var helt sikkert gode
prinsipper for krisehdndteringen den gangen. Siden da har likevel Norge og verden forandret
seg mye. Derfor lurer jeg pa om ikke lignende kriser som den vi hadde hesten 2015 har vist
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ANL-prinsippenes alderdomstegn hva gjelder & vaere forberedt pa en saktebrennende krisene,
og en endring i kriseforstielsen og beredskapstenkingen ved at kriser ikke bare er noe som
oppstar veldig raskt og avslutter med et smell. Kriser kan ogsé vare varslet, og de kan pavirke
samfunn pd ofte uforstéelige méter. Og gjerne over mye lengre tid enn forst antatt. Ser-
Varanger kommune hadde ingen nabokommuner de kunne lene seg pa ressursmessig. Mer
ressurser fra sentralt hold var ogsa langt unna. Om disse ressursene ikke er tilstede, eller
mulig & skaffe, md handtering improviseres, og losningene pa krisen finnes underveis. Noe

ogsa krisehdndteringen i Ser-Varanger kommune hosten 2015 ogsé har vist.

Hvis man under en krisehdndtering gir vekk fra den organisasjonsstrukturen for
kommunikasjon og koordinering som man har til daglig kan store deler av informasjonen og
koordineringsarbeidet under en krisehandtering falle bort (Dynes, 1994). Strukturene har vert
der for & tjene en hensikt, for at et system skal fungere sd godt som mulig. Dette fungerer
likevel bare hvis denne strukturen og kommunikasjonslinjene er tilstede i forkant av krisen,
og robust nok til & tale de pakjenninger en krise utsetter strukturene for. I henhold til
ansvarsprinsippet hadde UDI ansvaret for handteringen av krisen i Ser-Varanger kommune,
da dette var en krise som primert sett ville dreie seg om & handtere tilbudet til flykningene og
behandle seknader fra asylsekere. Naermeste regionskontor er & finne i Narvik, over 800
kilometer fra Kirkenes og Ser-Varanger kommune. Derfor er det ikke vanskelige & ha
forstaelse for at UDI hadde utfordringer med & omstille og allokere ressurser for & handtere
det tiltakende saksbehandling- og logistikkproblemene som oppsto hasten 2015 i Seor-
Varanger. UDI inngikk en avtale med Ser-Varanger kommune om & opprette om lag 200
sengeplasser for umiddelbar innkvartering og mottakelse av ankomne flyktninger og
asylsekere mens sgknadene og arbeidet med mer langsiktige og permanente oppholdssteder
ble utredet. Ansvarsprinsippet ble ivaretatt i s& mate ivaretatt av UDI, men bare til det punktet
det var ressurser for dem og kommune til 4 kunne héndtere krisen under dette prinsippet. Ser-
Varanger kommune sé pé et tidlig tidspunkt at denne avtalen med UDI ikke ville vaere
tilstrekkelig for 4 ta i mot og evne & handtere den massive flyktningstremmen over Storskog.
Ser-Varanger folte derfor pé et formelt ansvar med bakgrunn i kommune- og
sivilbeskyttelsesloven til & serge for liv og helse til de nyankomne i kommunen. I tillegg til
den store medmenneskelige ansvarsfelelsen kommunen folte for disse flyktningene og
asylsgkeren. Derfor patok kommunen seg et enormt ansvar og en stor arbeidsoppgave for a
sorge for at denne krisen skulle bli handtert s& godt som mulig, og uten tap av liv eller helse
for noen av kommunens innbyggere.
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Det krever naerhet til krisen for & handtere en krise best mulig, fordi det er den som star krisen
narmest som ogsé forstir den best (Dynes 1993, Schneider, 1995). Det krever sentralisering
for & koordinere under en krise, for & serge for at informasjon og ordrer skal komme frem
(Dynes, 1994). Om en krise skal hindteres fra andre deler av landet, hvilke forutsetninger har
de som handterer krisen der for & forsta hvordan situasjon i Kirkenes og Ser-Varanger
kommune er? Under en krisehdndtering blir dette paradoksalt. Dette var ogsa et problem med
praktiseringen av ansvarsprinsippet under krisen, da dette ville betydd at UDI skulle vaert med
a styrt handteringen muligens fra nermeste regionskontor, Narvik. UDI inngikk som tidligere
nevnt en avtale for opprettelse av Fjellhallen som akuttmottak pd vegne av dem, men det ha
veart vanskelig 4 forsté situasjonen, og enda verre 4 koordinere den, i Kirkenes med mindre
man var pa plass der for & se en flyktningstrem som overgikk det meste av hva akterene
hadde sett for seg pa forhdnd. Praktiseringen av narhetsprinsippet under denne krisen viste
den evne en kommune har til & drive krisehandtering, fordi dere ansatte ogsa kjenner
kommunen best. Slik sett er naerhetsprinsippet er godt prinsipp i dette tilfellet. Dog for at
naerhetsprinsippet skal kunne praktiseres pa den maten det er ment, og over lengre tid som i
dette tilfellet, forutsetter det at de nedvendige ressursene og eksisterende (infra)strukturer er
til stede og robust nok til 4 takle utfordringene forbundet med en hver krisesituasjon. Ser-
Varanger kommune og Kirkenes by var ikke er dimensjonert for & handtere noe som dette.
Som Boin & T’ Hart (2001) papeker oppstar det ofte i en krisesituasjon et gap mellom de
forventninger befolkningen har til krisehéndteringen, og hva sentrale og lokale myndigheter
faktisk har dimensjonert og planlagt for & evne & hindtere. Beredskapen pé papiret finnes ofte
ikke 1 praksis 1 form av infrastruktur og bemanning. Og uten bemanning, hvordan skal den
sentraliserte koordineringen og eventuelle beredskapsplaner bli utfert? UDI tar i sin
arsrapport for 2015 selvkritikk for at de ikke tok krisen i Ser-Varanger kommune pé alvor til &
begynne med, men retter ogsd kritikk til andre involverte akterer som politiet og justis- og
beredskapsdepartementet for manglende kriseforstielse. Ser-Varanger kommune og det
lokale politikammeret i Kirkenes ble lenge sittende alene med ansvaret for en krise som var

alt for omfattende for hva de var dimensjonert for i utgangspunktet.

Prinsippet om likhet innebzrer at organisasjonen, etaten eller kommunen ma fungere sa
normalt som mulig, uansett hva det blir utsatt for, og at de ordinare ansvarslinjene skal ligge
fast. Samfunnet skal i utgangspunktet kunne mete enhver trussel og handtere enhver situasjon
(st. Meld. 17), men en krise er jo nettopp en unormal situasjon. De eksisterende
organisasjonsstrukturene er skap med utgangspunkt i en daglig, normalsituasjon. Om
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kommunen skulle klare & fungere s& normalt som mulig matte de tenke kreativ, improvisere
og i noen tilfeller g bort fra likhetsprinsippet for a klare & opprettholde normal drift ved siden
av krisehdndteringen. Blant annet ved 4 lant personell fra andre etater som skoler og

eldrehjem for 4 fa Fjellhallen akuttmottak opp & ga.

6. Konklusjon

Ser Varanger kommune sto hesten 2015 overfor en enorm oppgave, som de maktet 4 handtere
pa en mate som ma kalles forbilledlig for andre norske kommuner innen beredskap og
krisehandteringsarbeid. At norske kommuner er selve barebjelken for samfunnets sikkerhet
og beredskap som det star & lese 1 stortingsmelding 29 fra 2012 mener jeg Ser-Varanger
kommune langt pd vei har bekreftet i denne sammenhengen. Ser-Varanger kommune viser i
dette studie at man ikke skal undervurdere kommunen rolle som akter og evne til handtering
under en krise. Det er viktig med en god forstaelse av krisers mange ulike sider og
karaktertrekk for 4 kunne mete en ny hverdag bedre forberedt. ANL-prinsippene har i denne
krisen vist at de til tider lider under det jeg oppfatter som et litt foreldet syn pa hva kriser er.
Nye typer kriser, som krisen i Ser-Varanger hesten 2015, har vist at det i noen tilfeller var
tvingende nedvendig og ofte helt naturlig 4 matte ga pa akkord med disse prinsippene for
krisehdndtering for a lykkes best mulig. Jeg er ikke av den oppfatning av at disse prinsippene
over hode ikke fungerer, men at de ble presentert i &r 2000 og ikke har veert revidert siden er
et tankekors. Prinsipper for krisehandtering er i utgangspunkt gode ideer, fordi det kan
fungere som en rettesnor. Disse prinsippene burde likevel folge med samfunnsutviklingen og

de kriser som folger med en gkt globalisering og mobilitet over landegrensene.
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Figurer og tabeller:
Figur 1: P. T’Hart og R.A. Boin, 2001; i Rosenthal, U., Boin, A., Comfort, L. (2001)

Managing crises. Threats, dilemmas, opportunities. Charles C Thomas, Springfield, Illinois.
Tabell 1: denne studien

Tabell 2: denne studien

8. vedlegg

Foresporsel om deltakelse i forskningsprosjektet
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” En studie av Ser-Varanger kommune sin hindtering av
flyktningkrisen hesten 2015”

Bakgrunn og formal

Jeg heter Ole Johannes Yttervoll og er student ved Universitet i Tromse pa master i
samfunnssikkerhet med fordypning i sikkerhet og beredskap i nordomrédene. I min
avsluttende masteroppgave ensker jeg a se nermere pa kommunal krisehéndtering, i mitt
tilfelle Ser-Varanger kommune sin hindtering av flyktningkrisen hesten 2015. En krise kan
forstas som en hendelse som krever innsats utover det daglige virke/beredskap, og som
pavirker et samfunns evne til & opprettholde kritiske samfunnsfunksjoner. I min oppgave
onsker jeg bidra til kunnskap omkring kommunal handtering av krise i en form og
storrelsesorden man ikke har veart vitne til tidligere. Jeg vil legge vekt pé at dette ikke er ment
som en evaluering eller revisjon av Ser-Varanger kommune og dens etaters handtering eller
beredskapsarbeid. Onsket er & dra lerdom gjennom en kartlegging av hvilke ressurser,
samarbeid, planverk og improvisering en krise som dette har krevd av ulike akterer i en
grensekommune som Ser-Varanger. Min forespersel om din deltakelse til dette
forskningsprosjektet beror pa at du som informant kan ha verdifull kunnskap om hva
héndteringen av flyktningkrisen i Ser-Varanger kommune krevde, hosten 2015.

Hva innebzerer deltakelse i studien?

Ved deltakelse som informant i dette forskningsprosjektet vil du utgjere viktig del av
datagrunnlaget, i form av et intervju, for min masteroppgave. Annen dokumentasjon som
beredskaps, handlingsplaner og annen korrespondanse du mener kan vare interessant 4 se
narmere pa vil ogsd vere at stor interesse for meg. Datagrunnlaget du bidrar til vil bli dreftet
opp mot ulike teorier omkring krise, krisehéndtering og organisering, samt danne bakteppe for
eventuell publisering av artikkel basert pd oppgaven i etterkant. Med intervjuet ensker jeg a fa
innsikt i hvordan Ser-Varanger kommune har jobbet for & best mulig handtere
masseinnvandring til kommunen hesten 2015. I intervjuet ensker jeg derfor & avdekke
erfaringer, meninger og oppfatninger knyttet til hdndteringen av flyktningkrisen og a fa
beskrevet hvordan krisen har blitt oppfattet av de som har statt handteringen av den nermest.
Tidsaspektet for studie er avgrenset til hosten 2015 av bade praktiske og faglige arsaker. Dette
med tanke pé at denne perioden sannsynligvis innebar den mest akutte fasen for hindtering og
samt at det gir min oppgave en tentativ start og sluttpunkt.

Hva skjer med informasjonen om deg?

All informasjon som blir innhentet til dette forskningsprosjektet vil bli behandlet
konfidensielt. All oppbevaring og behandling av informasjon vil gjort i henhold til Norsk
samfunnsvitenskapelig datatjeneste sine retningslinjer. Informasjon fra alle intervju vil bli
anonymisert i etterkant slik at informasjonen ikke vil kunne spores til deg som enkeltperson.
Det er kun jeg samt min veileder, Maria Hammer, som vil ha tilgang til lydopptak,
transkriberinger og annen dokumentasjon i oppgaveprosessen. Ved fullforing av
masteroppgaven juni 2016 vil all oppgitt informasjon fra deg som informant bli slettet.

I lopet av forskningsprosessen kan du som informant ndr som helst, og uten a matte oppgi
arsak, trekke deg fra forskningsprosjektet. All informasjon og dokumentasjon som er oppgitt
av deg vil da bli slettet.
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Jeg onsker & benytte meg av bdndopptaker under intervjuet for 4 kunne f& med meg all den
informasjon du som informant kan bidra med i intervjuet. Om du ikke ensker dette kan
intervjuet ogsd gjennomferes uten bandopptaker. Kopi/transkripsjon av intervjuet vil ogsa
kunne sendes til deg som informant i etterkant, om dette skulle vare enskelig. Til intervjuet
har jeg forberedt en del spersmal, med mulige oppfelgingsspersmal til disse. Derfor vil anslatt
tidsbruk kunne variere, men intervjuet vil trolig ta mellom 30 og 60 minutter & gjennomfoere.
Som informant star du fritt til & selv velge a svare pa de spersmél som jeg stiller deg. Det er
onskelig fra min side 4 kunne fa intervjuet deg personlig, derfor har jeg satt av uke 8 (22. - 26.
februar) til besok av Kirkenes og @st-Finnmark. Om det av praktiske arsaker ikke er mulig for
deg a stille til intervju i lopet av denne uken, hdper jeg du er dpen for & kunne gjennomfore et
intervju med meg via telefon eller videosamtale/skype.

Haper du finner det interessant & delta som informant péd dette forskningsprosjektet!

Har du noen spersmél omkring intervjuet eller prosjektet er det bare a ta kontakt.
Vennlig hilsen

Ole Johannes H. Yttervoll

Vedlegg 11

Intervjuguide
Ser-Varanger kommune, 2016

Masseinnvandring og krisehandtering
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Ole Johannes H. Yttervoll

Universitetet 1 Tromsa, Norges Arktiske Universitet

FASE 1: RAMMESETTING/INTRODUKSJON
Del 1. Uformell prat

- Presentere meg selv
- Presentere forskningsprosjektet og bakgrunn for valg av kommune og tema
- Bakgrunnsinformasjon om aktuell informant og hans eller hennes tilknytning til

héndteringen av masseinnvandringen til Ser-Varanger kommune hosten 2015

Del 2. Informasjon
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* Silitt om temaet for samtalen —meningen med intervjuet er & fi beskrevet utfordringer,
ressursbehov, samarbeid, improvisasjoner, tilpasninger og beredskapsplaner knyttet til

hestens masseinnvandring.

Mitt generelle inntrykk er at dette var en hendelse som ble handtert godt, ut fra de
forutsetninger som 14 til grunn. Onsket er derfor & kunne beskrive og drefte de utfordringer en
grensekommune som Ser-Varanger hadde hosten 2015, hvilke tiltak var nedvendig og
hvordan héndterte kommunen denne hendelsen som har blitt beskrevet som en

innvandringskrise. Du velger selv hva du kan svare og ikke svare pé.

* Takke informant for at han/hun kunne stille opp
* Forklar hva intervjuet skal brukes til og forklar taushetsplikt og anonymitet
* Sper om noe er uklart og om informanten har noen spersmal

* Informer om ev. opptak, serg for samtykke til ev. Opptak

Fase 2: ERFARING og Krisetypologi

1. Hva heter du og hvilken bakgrunn/erfaring har du?

2. Huvilken stilling er du besatt i, hvor lenge, og hva gir denne rollen ut pa?

3. Ta meg tilbake til hosten 2015, ménedsskiftet august-september. Nér vil du si
masseinnvandringen over Storskog niddde en sterrelse av betydning for deg og din
etat?

4. Kom situasjonen hegsten 2015 som en stor overraskelse pa deg/din etat?

5. Nar var den mest akutte perioden for hendelsen etter din mening?

Fase 3: Ansvar, likhets, nerhets, samvirke og dugnadsprinsippet

1. Hvilken primaroppgaver og rolle hadde din etat i hdndteringen hesten 2015?
2. Lignet disse oppgavene pa det som du og din etat hdndteres ogsa under mer normale
omstendigheter?
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3. Var det nedvending med noen strukturelle endringer organisatorisk og med hensyn til
rapportering? Oppfolgingsspersmal: Hvor viktig tror du denne fleksibiliteten og grad
av endring var for vellykket handtering og kommunikasjon?

4. Var det pa noe tidspunkt slik at andre enn deg og din etat métte ta over for den
funksjonen dere var ment 4 ha under héndteringen av massetilstremningen?

5. Thvor stor grad vil du si at denne handteringen var tuftet pa frivillig arbeid og

dugnadsand?
Fase 4: en krise? Og for hvem?

1. Hva vil du kalle den situasjonen/hendelsen som oppsto hesten 2015 med egne ord?

2. vil du selv beskrive hendelsene hosten 2015 som en krise/flyktningkrise/humanitaer?

3. Thvor stor grad vil du si at denne hendelsen hindret dere i & utfore andre palagte
offentlige oppgaver?

4. Var dere pé noe tidspunkt ute av stand til & hdndtere andre oppgaver ved siden av
denne hendelsen?

5. Var tidspress en faktor?

6. vil du si det var noen form for usikkerhet knyttet til hva som kunne mete dere neste
dag og om dere ville ha kapasitet til & kunne handtere det?

7. Folte du, under noen omstendighet i lopet av denne perioden, at denne hendelsen
avviket i s stor grad fra normaltilstand i kommunen/fylket at det kunne vere tillop til

sosial uro hos befolkningen i nerliggende kommuner og i fylket?

Fase 6: planverk og improvisasjon, hind i hiand?

1. hadde dere noe form for beredskapsplan for denne typen tilfeller?
2. Ble det til noen improviserte losninger under handteringen av masseinnvandringen?
3. UDI iverksatte sin beredskapsplan for handteringen av masseinnvandring, hvilket

inntrykk fikk du av dette planverket? Hvis du hadde noe med det & gjore?
Fase 8: Media og krisehdndtering
1. Hvordan opplevde du medias dekning av masseinnvandringen?

2. Var det vanskelig ut fra ditt stisted a f& kommunisert behov og perspektiv?
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3. Hvordan var ditt inntrykk av medias fremstilling av krisen kontra din egen oppfatning

av situasjonen? Stemte det overens, eller hvorfor ikke i sa fall?
Avslutningssporsmdl
Var der noen varselsignal for det som skulle komme?
Ble situasjonen regnet som avklart pa sentralt og lokalt hold samtidig?

Fikk du og din etat utfort mer eller mindre godt arbeid ut fra de ressurser og forutsetninger

som 14 til grunn, tror du?
FASE 9: TILBAKEBLIKK, noe du vil legge til?

Der det er onskelig a fa vite mer stil oppfelgingsspersmél. Disse kan lyde som folger:
* Kan du beskrive n&ermere?

* Kan du fortelle mer om?

* Har du et eksempel/flere eksempler pa dette?

* Hvordan opplever du det?

* Hva tenker du om det?

Spersmal det kan vare aktuelt 4 stille underveis 1 intervjuet for a sjekke tolkningen:

* Du mener altsa?

* Forstdr jeg deg riktig nar jeg sier? Er det noe du vil legge til?

Vedlegg 111
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