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Forord

Denne boka presenterer ny forskning knyttet til regler for handtering av
naturfare generelt, med fokus pa kommunenes utfordringer. Her finnes
bade avklaring av gjeldende rett og analyser av hvilke behov og akterer
som star mot hverandre, med tanke pa ny lovgivning. I tillegg finner man
artikler som handler om regler, men som er skrevet med utgangspunkt i
gkonomi, statsvitenskap, psykologi, arkitektur og tekniske fag.
Redakteren vil takke forfatterne, fagfellene og forlaget for solid inn-
sats. En stor takk rettes ogsa til Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE) for at boka ble finansiert som Open Access-utgivelse, noe som
forhapentligvis vil bringe fagstoffet ut til et bredere publikum.

As, oktober 2024
Steinar Taubgll






Innledning

Steinar Taubell
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet (NMBU)

Flom og skred - bade vassdragsflom, overvannsflom og mange ulike typer
skred - har alltid vert en utfordring i store deler av Norge. Som folge
av klimaendringer har disse problemene okt i styrke, og for a beskytte
liv og verdier mot naturfarer er det kommet, og vil fortsatt komme, en
rekke lovendringer.' Innsatsen for sikkerhet mot naturfarer bestar av flere
stadier: for, under og etter naturulykker. Helt sentralt er malet om best
mulig forebygging. Dette omfatter kartlegging, planlegging, sikring og
varsling for & unnga ulykker, men ogsa beredskap og planer for krise-
handtering nar ulykker likevel inntreffer.

Kommunene har hovedansvaret for sikkerhet i forbindelse med natur-
farer, og det er derfor avgjorende at de fullt ut er kjent med pliktene sine
og de juridiske rammebetingelsene. Dette er et sveert sammensatt bilde,
og det er ulike problemer som ma loses for planlagte tiltak og for eksis-
terende bebyggelse og infrastruktur. Flere samfunnssektorer ma trekkes
inn nar helhetlige vurderinger skal gjores, for eksempel boligbygging,
landbruk, samferdsel, strom, datanett og helsehjelp.

I tillegg til & kjenne lover, forskrifter og veiledninger som gjelder
sikkerhet, md kommunene ha klare retningslinjer for risikohandtering,
ansvarsfordeling og organisering. Mange kommuner opplever at de har
for lite kompetanse til & mote disse utfordringene, og at det er krevende
a holde seg a jour med utviklingen, ikke minst pa det juridiske omradet.
Spesielt krevende er det for sma kommuner som ikke har mulighet til a

1 For en bred presentasjon av klimatilpasning, samfunnssikkerhet og aktuelle lovendringer vises
til de nyeste stortingsmeldingene om dette:
Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn
Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pé flaum og skred



INNLEDNING

ha all nedvendig kompetanse selv, men som uansett ma ha tilstrekkelig
kunnskap som basis for egne vurderinger og for a forsta nar de ma hente
inn spisskompetanse.

Hovedhensikten med denne boka er a presentere ny forskning som
er rettet mot kommunenes konkrete utfordringer. Dette inneberer en
avklaring av gjeldende rett, men like viktig er analyser av hva som fortsatt
er juridisk uavklart, og hvilke behov som star mot hverandre med tanke
pa ny lovgivning. I boka finnes det ogsa analyser og dreftinger med en
annen innfallsvinkel enn de rent juridiske i og med at andre fagfelt bidrar
med de vesentlige premissene for ny regelutvikling. Man vil blant annet
finne artikler som handler om regler, men som er skrevet med utgangs-
punkt i okonomi, statsvitenskap, psykologi, arkitektur og tekniske fag.
Dette vil forhapentligvis veere nyttig for tverrfaglig samarbeid og forsta-
else bade i ny regelutvikling og i praktiseringen av gjeldende rett.

Oversikt over artiklene

Handteringen av flom og skred krever stor grad av tverrfaglig samarbeid,
og arbeidet med planlegging, sikring, beredskap og krisehandtering
involverer mange aktorer. Artiklene i denne boka er skrevet med sikte pa
a bedre mulighetene for tverrfaglig forstaelse av aktuelle problemstillin-
ger, og derfor har det ikke veert mulig eller gnskelig a dele artiklene inn i
faglige bolker. Det er likevel noen fellestrekk ved enkelte artikler, og dette
er bakgrunnen for rekkefolgen i boka.

Felles for de forste tre artiklene er at de drofter rettsspersmal knyttet til
konkrete oppgaver i kommunenes fysiske planlegging:

« Etablering av trygge flomveier - hvilke regler gjelder?

o Juridiske rammer for ivaretakelse av miljohensyn ved gjennom-
foring av sikringstiltak mot naturfarer

« Kommuners ansvarsforstaelse, drivere og barrierer for sikring av
bebyggelse mot flom og skred

10
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De to neste artiklene fokuserer pa forholdet til forsikring:

+ Relokalisering og sikring i naturskadeforsikring: lesninger og
utfordringer

« Erstatningsregler og praksis for regress mot kommuner og andre
aktorer

Deretter folger to artikler hvor hovedvekten ligger pa ekonomiske bereg-

ninger:

« Samfunnsekonomisk nytteverdi av sikringstiltak mot skred og flom
o Fanget i faresone - Grunneiers ansvar og kostnader ved flom-
sikringstiltak

Statlige styringsmekanismer kan sies a veere et fellestrekk ved folgende
artikler:

o Rettslige utfordringer for en sektormyndighet - og prinsippet om
kunnskapsbasert forvaltning

o Hundre ar med naturfarehensyn i plan- og bygningslovgivningen

« Forebygging av naturskader gjennom statlige planretningslinjer —
velmente rad med lav gjennomslagskraft?

I de tre siste artiklene ligger hovedvekten pa beredskapsarbeid og krise-
héndtering:

o Om flomrisiko og sammenheng mellom forebygging og beredskap
i klimatilpasning

« Psykososial stotte og oppfelging etter naturulykker — Hva er kom-
munens plikter?

o Ansvarsfordeling og beredskapssamarbeid mellom myndigheter,
med seerlig vekt pa kommuner og frivillig sektor

11
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Kort om de enkelte artiklene

«Etablering av trygge flomveier - hvilke regler gjelder?» av Steinar
Tauboell, Kim Paus og Ann-Janette Hansen

Artikkelen tar for seg ansvar for sikkerhet, inkludert skadeforebyg-
ging, og kompensasjon dersom skade oppstar pa grunn av overvann ved
ekstrem nedber. Den gir en oversikt over inndelingen av flomveier med
seerlig vekt pa sekundere flomveier som muliggjor sikker transport til
primeere flomveier. Hovedtrekkene i dagens ansvarssystemer presenteres,
og det papekes hvorfor disse er mindre egnet til & regulere ansvar i flom-
veier. Artikkelen drefter ogsa nylig endrede regler i plan- og bygnings-
loven, serlig § 28-10 med forskrift og § 27-2.

«Juridiske rammer for ivaretakelse av miljehensyn ved gjennomfering
av sikringstiltak mot naturfarer» av Karoline Robertson, Stina Kaisa
Karlstrem og Marie Langsholt Holmqvist

Artikkelen omhandler kravene om forsvarlig utredning av naturfarer ved
arealplanlegging og i byggesaker, slik at sikringstiltak kan iverksettes.
Ivaretakelsen av natur- og miljghensyn er i fokus, og det gjores rede
for hvordan plan- og bygningsloven med tilherende lover og forskrifter
regulerer balansen mellom samfunnssikkerhet og miljovern, serlig i lys
av kravene til konsekvensutredninger og risiko- og sarbarhetsanalyser.
Praktiske problemstillinger belyses i diskusjonsdelen basert pa erfaringer

fra Oslo kommune.

«Kommuners ansvarsforstaelse, drivere og barrierer for sikring av
bebyggelse mot flom og skred» av Eli Sandberg og Lene Sandberg
Artikkelen drefter omfanget av kommunenes ansvar for a sikre bebyg-
gelse mot naturfare. Intervjuer underbygger at gjeldende rett og kom-
munenes ansvarsforstaelse ikke stemmer overens, og at kommunene
sjelden setter i verk forebyggende tiltak for egen regning i de tilfeller der
staten ikke har gitt midler. Artikkelen gir en analyse av hvordan enkelte
rettskilder, i kombinasjon med ressursmangel, kan ha fort til avvikende
forvaltningspraksis, og den drefter behovet for & avklare grensesnitt og
plassere ansvar.

12
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«Relokalisering og sikring i naturskadeforsikring: losninger og utford-
ringer» av Hans Jacob Bull og Katrine Broch Hauge

Artikkelen tar utgangspunkt i endringen av naturskadeforsikringsloven
i 2017, som gir eiere av bolig- og fritidshus rett til & kreve verdien av tom-
ten og selve huset dersom huset er blitt alvorlig skadet av en naturskade-
hendelse, og ombygging/reparasjon nektes av kommunen pa grunn av
fare for framtidige naturskader. Som et alternativ til eiernes rett til a flytte
kan forsikringsselskapet velge & sikre huset og tomten mot framtidige
naturskader og betale kostnadene som paleper. Artikkelen drefter lov-
endringen, peker pa problemene de aktuelle partene moter ved & etablere
rettighetene og pliktene som er gitt dem ved endringen, og foreslar en
bedre mate a gjennomfere endringsforslaget pa.

«Erstatningsregler og praksis for regress mot kommuner og andre
aktorer» av Jardar Aas

Artikkelen gir en oversikt over forsikringsselskapers regressrett knyttet
til flom-, skred- og overvannsskader, herunder de alminnelige regress-
reglene, og de konkrete reglene i skadeerstatningsloven for regresskrav
fra forsikringsselskaper. Som en del av dreftelsen blir ogsa det sentrale
erstatningsrettslige ansvarsgrunnlaget og hensyn bak reglene om erstat-
ning og regress gjennomgatt. Artikkelen tar spesifikt opp muligheten for
regress mot kommuner i lys av at kommunalt ansvar i slike saker kan ha
sammenheng med utgvelse av offentlig myndighet, og diskuterer betyd-
ningen av Hoyesteretts dom i HR-2023-2303.

«Samfunnsekonomisk nytteverdi av sikringstiltak mot skred og flom»
av Stale Navrud

Artikkelen diskuterer hvordan samfunnsgkonomiske analyser kan bru-
kes nar man skal prioritere mellom ulike sikrings- og klimatilpasnings-
tiltak. Her er det viktig at alle kostnader og nytteeftekter for alle berorte
telles med, ogsa de effekter som det ikke finnes markedspriser for, slik
som biologisk mangfold, miljekvalitet, okosystemer og folkehelse. Nye
studier viser at sikringstiltak mot skred pa norske veier og mot overvann
i norske byer har stor samfunnsekonomisk nytteverdi fordi de reduserer
velvaeretapet ved utryggheten styrtregn og annet ekstremvaer skaper. Det
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samme gjelder nytteeffektene av naturbaserte losninger for flomdemping
i form av positive effekter pa landskapsbildet, artsmangfold og friluftsliv
fra bekkeapninger. @konomisk verdsetting av flere slike velferdseffekter
av sikringstiltak vil gi en mer fullstendig samfunnsekonomisk analyse og
et bedre beslutningsgrunnlag for prioritering av tiltak.

«Fanget i faresone - grunneiers ansvar og kostnader ved flomsikrings-
tiltak» av Lene Sandberg, Eli Sandberg og Pal Christian Broberg Vagbe
Artikkelen undersgker mulige ekonomiske konsekvenser for grunn-
eier av 4 havne i en flomfaresone og i tillegg bli palagt a sikre. Analysen
har en tverrfaglig tilneerming og drefter hvordan rettslige og finansi-
elle insentiver kan resultere i proaktiv atferd. Analysen starter med a
gjore rede for gjeldende rett pa flomsikringsomradet og etterfolges av en
casebeskrivelse som belyser de gkonomiske og juridiske utfordringene
grunneier kan bli stilt overfor dersom eiendommen havner i flomfare-
sone. Casebeskrivelsen danner grunnlag for en gkonomisk analyse som
undersoker konsekvenser for en grunneier samt ulike parametere som
er egnet til 4 endre insentivstrukturen. En sensitivitetsanalyse under-
soker hvordan endringer i enkelte faktorer eller forutsetninger pavirker
forskningsresultatet fra néverdi- og realopsjonsanalysen. Deretter dis-
kuteres implikasjonene av forskningsfunnene i forhold til flomsikrings-
tiltak, og det gis anbefalinger for videre forskning.

«Rettslige utfordringer for en sektormyndighet og prinsippet om kunn-
skapsbasert forvaltning» av Anne Rogstad

Artikkelen analyserer juridiske utfordringer knyttet til ansvarsfordelin-
gen mellom N'VE som statens fagdirektorat og kommunene, noe som kan
bli seerlig tydelig nar NVEs faglige rad benyttes, men ikke tillegges avgjo-
rende vekt i de politiske vurderingene kommunene gjor som planmyn-
dighet. Videre droftes utfordringer knyttet til NVEs ansvar for a bidra
til kunnskapsinnhenting, herunder spersmalet om NVE skal bruke inn-
sigelser som virkemiddel. Artikkelen analyserer ogsd rettslige aspekter
ved formidling av kunnskap om skred, flom og overvann, blant annet om
informasjonskvalitet og usikkerhet.

14
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«Hundre ar med naturfarehensyn i plan- og bygningslovgivningen» av
Andreas Skullerud

Artikkelen gir en oversikt over plan- og bygningslovens historie knyt-
tet til naturfarehensyn; en lovgivningsutvikling som har skjedd sakte
og gradvis, samtidig med at det har vart en viss kontinuitet. Den viser
hvordan arealplanleggingen i denne sammenhengen har fatt stadig storre
betydning og na ma anses som den primaere arenaen for & ivareta natur-
farehensyn pa en forsvarlig mate. Artikkelen viser hvordan hensynet til
naturfarer for nye tiltak har gatt fra & veere en sterk oppfordring til & bli
en ubetinget, juridisk bindende plikt.

«Forebygging av naturskader gjennom statlige planretningslinjer - vel-
mente rad med lav gjennomslagskraft?» av Eivind Junker

Artikkelen drofter effekten av statlige planretningslinjer som verk-
toy for naturskadeforebygging. Gjennom slike skal staten gi klare ret-
ningslinjer som styrer kommunal planlegging ut fra bestemte hensyn.
Retningslinjene om klimatilpasning og naturskade er imidlertid over-
ordnede og dels skjonnspregede. Historien og intensjonen bak SPR-
verktoyet beskrives, og artikkelen analyserer innholdet som spesifikt
handler om naturskadeforebygging. Mélet er a underseke i hvilken grad
SPR-en bidrar til & gjere kommunenes arbeid for & unnga naturskader
mer effektivt og formalstjenlig.

«Om flomrisiko og sammenheng mellom forebygging og beredskap i
klimatilpasning» av Claudia Morsut, Ole Andreas Engen og Bjorn Ivar
Kruke

Artikkelen drefter klimatilpasning som tiltak for flomrisiko i skjeerings-
feltet mellom forebygging og beredskap, og retter blant annet sokelyset
mot risiko som oppstar som felge av mangelfullt kunnskapsgrunnlag
og svakheter ved organisering og koordinering. Det gis en analyse av
samvirke og samstyring av flomrisiko mellom stat, fylke og kommune.
Med utgangspunkt i erfaringer med flommer de siste arene undersokes
sammenhengen mellom forebygging, restrisiko og beredskap. Til tross
for alle forebyggende tiltak vil det alltid foreligge en restrisiko, og klima-
tilpasning mé inkludere beredskap. Dermed ma man stille strengere krav
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til risiko- og sarbarhetsanalyser, planlegging og kommunenes kapasitet
for handtering av ekstremveer.

«Psykososial stotte og oppfelging etter naturulykker. Hva er kommu-
nens plikter?» av Unni Heltne og May Aasebe Hauken

Artikkelen tar utgangspunkt i at naturkatastrofer kan pavirke lokal-
samfunn og enkeltpersoner med stor kraft, og at hendelsene kan sette
dype spor i folks liv, og beskriver hvilke langvarige krisereaksjoner
som kan oppsta, og hva som er risikofaktorer for a utvikle langvarige
plager. Det framheves at i hdndteringen av naturkatastrofer er psyko-
sosial stotte avgjorende for a hjelpe berorte individer gjennom krisen og
gjenopprette normal funksjon. Dette innebzerer tiltak som tar sikte pa a
opprettholde den mentale og folelsesmessige helsen til enkeltpersoner og
stotte hele lokalsamfunn. Kommunene har en svert viktig funksjon og
et stort ansvar for den psykososiale oppfelgingen etter naturkatastrofer.
Artikkelen belyser derfor viktige prinsipper og kommunens plikter knyt-
tet til dette arbeidet.

«Ansvarsfordeling og beredskapssamarbeid mellom myndigheter, med
serlig vekt pa kommuner og frivillig sektor» av Elisabeth Angell og Jon
Kare Skiple

Artikkelen beskriver hvordan kommunenes arbeid med a handtere natur-
hendelser og risiko er regulert og organisert. Videre diskuteres styrkene
og svakhetene i ulike organisatoriske tilnerminger. Kommunens kapa-
sitet for handtering dreftes med serlig vekt pa samarbeid med frivillig
sektor i det lokale beredskapsarbeidet. Begrepet styringskapasitet fram-
heves som sentralt for & beskrive og forklare offentlig sektors yteevne,
altsd hvordan offentlige systemer eller politikkfelt er organisert, hvilke
prosesser som anvendes, og hvordan systemets eller feltets organisering
og prosesser fungerer i praksis. Det argumenteres for at kommunal areal-

planlegging og beredskap ma integreres tettere.
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KAPITTEL 1

Etablering av trygge flomveier
- hvilke regler gjelder?

Steinar Taubsll
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet. NMBU

Kim H. Paus
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet. NMBU

Ann-Janette Hansen
Moss kommune

Abstract: This article addresses responsibility for safety, including damage preven-
tion, and for compensation if damage occurs due to extreme rainfall. As an import-
ant starting point, we give an overview of the conceptual division of floodways in the
stormwater management field, with particular emphasis on what we understand as
the so-called secondary floodways. The secondary floodways form a crucial infra-
structure network, enabling the safe transport of runoff from internal to primary
floodways. We present the main features of the liability systems that currently apply
to the handling of running water, and it is pointed out why these are less suitable for
regulating liability in floodways. The article also discusses the relationship between
the general liability rules and recently amended rules in the Planning and Building
Act, especially § 28-10 with regulations and § 27-2. These new rules are partially
based on other legal definitions and the assumption that municipalities have estab-
lished plans and infrastructure for primary floodways. Much of the floodway net-
work, especially secondary floodways, remains under unclear legal regulation, as
existing rules on drainage systems and waterways do not apply. Additionally, the
current regulations are oriented towards addressing issues at the individual prop-
erty level, which, while reducing overall risk, may increase risk for specific proper-
ties and critical infrastructure.

Keywords: natural hazards, flooding, stormwater management, municipal responsi-
bility, spatial planning, building regulations

Sitering: Taubell, S., Paus, K.H. & Hansen, A.-]. (2024). Etablering av trygge flomveier - hvilke regler
gjelder? I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 1, s. 17-49). Cappelen Damm Forskning.
https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch1

Lisens: CC-BY 4.0
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KAPITTEL 1

1 Innledning

For & redusere farene som oppstir som folge av ekstremnedber, er det
behov for trygge og apne flomveier for overvann gjennom tettbygde
omrader. Behovet for flomveier er storst i omrader med hoy andel tette
flater fordi mer bebyggelse bade gir okt sarbarhet og ekte avrennings-
mengder. De tradisjonelle avlgpsanleggene kan fungere som en falsk
trygghet fordi de effektivt leder vannet bort og gjor avrenning fra de
fleste nedberhendelser usynlig. Nar den ekstreme nedberen kommer, vil
avrenningsmengder pa uvanlige og uventede steder kunne fore til store
skader. Selv om grunneiere og tiltakshavere ofte gjor en god innsats for &
lede bort overvannet, viser det seg vanskelig a ta tilstrekkelig hensyn til
hvor vannet gar videre.

Denne artikkelen fokuserer p& ansvaret for sikkerhet, herunder
ansvar for skadeforebygging og for erstatning hvis skade oppstar ved
ekstremnedber. Store deler av flomveiene, spesielt det vi kaller sekun-
dere flomveier, faller juridisk sett mellom to stoler, da hverken reglene
for avlppsanlegg eller reglene for vassdrag passer. Det er ogsa en klar
begrensning at dagens regler er innrettet mot a lose problemer pa enkelt-
eiendomsniva. Ettersom samfunnets ressurser er begrenset, er det behov
for a prioritere de mest lonnsomme sikkerhetstiltakene. Selv om den
totale faren vil reduseres, vil en slik tilneerming kunne medfere okt fare
for enkelte eiendommer. Reglene om sikkerhet i plan- og bygningsloven
er hovedsakelig rettet mot etablering av bygninger, og mye infrastruktur
faller utenfor denne definisjonen. All samfunnskritisk infrastruktur ber
vaere identifisert i forbindelse med helhetlige ROS-analyser, og tilhgrende
arealer ma beskyttes mot naturfare, herunder overvannsflom.

Selv om ideen om og behovet for flomveier strekker seg tilbake til de
forste faste bosetningene, er det forst i Norsk Vanns rapport Veiledning i
overvannshdndtering fra 2005" at vi i nasjonal arealplanlegging kan spore
en tilnerming til helhetlige flomveier. I dag, snart 20 ar etter at veilede-
ren ble publisert, har vi en rekke lovbestemmelser knyttet til planleg-
ging av flomveier. I statlige planretningslinjer ligger det foringer om
at behovet for dpne vannveier, overordnende blagrenne strukturer og

1 Lindholm, Oddvar mfl. Veileder i overvannshdndtering. Rapport 144, Norsk Vann 2005
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forsvarlig overvannshandtering skal ivaretas ved planlegging av nye omra-
der®. Tilneermingen med flomveier er videre tverrsektorielt forankret, og pa
direktoratsniva papeker blant andre Norges vassdrags- og energidirektorat
(NVE), Miljedirektoratet (MDir), Direktoratet for byggkvalitet (DiBK) og
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) behovet for flom-
veier. Pa kommunalt planniva benyttes svert ofte tretrinnsstrategien (ogsa
omtalt som treleddsstrategien) for handtering av overvann. Her utgjor trinn
3 tiltak for a sikre helhetlige, apne og trygge flomveier gjennom bebyggelsen.

Hvordan en gar fram for a vurdere tilstrekkelig sikkerhet ved avledning
av ekstremavrenning, har NVE i de senere ar gjort betydelige arbeider pa.
Sentralt i denne sammenheng er rapportene Retningslinjer for hdandtering
av overvann i arealplaner (2022)* og Kartlegging av fare for overvann
(2023)*. Veiledningsdokumentene gir foringer for valg av akseptabelt
risikoniva for overvannsfare, hvordan potensiell og reell overvannsfare
kan kartlegges, samt hvordan resultater fra risikokartlegging kan inn-
arbeides i kommunale planer. Oppsummert har vi i dag bade et metodisk
rammeverk for a kartlegge hvordan avrenning ved ekstremnedber blir
ledet bort via planlagte og utilsiktede flomveier, samt en tydelig tverr-
sektoriell forankring av flomveier som et grep for 4 tilpasse byer og tett-
steder til framtidens klima.

Gjennom sin arealplanlegging sitter kommunen i den mest sentrale
posisjonen for & kunne sikre helhetlige og trygge flomveier gjennom
bebyggelsen pa lang sikt. Samtidig mé vi erkjenne at kommunen vil
kunne oppleve utfordringer knyttet til den praktiske planleggingen og
gjennomforingen av slike helhetlige flomveier fordi krav, retningslinjer
og handlingsrom forst og fremst er rettet mot ny bebyggelse, herunder
transformasjon av eksisterende omrader. I praksis er flomveier uavhengig
av eiendomsgrenser, og ved planlegging av nye og forbedring av eksis-
terende flomveier i forbindelse med ny utbygging vil ogsé eksisterende
utbyggingsomrader nedstrems kunne bli pavirket.

2 Forskrift 28. september 2018 nr. 1469 om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanleg-
ging og klimatilpasning

3 Pedersen, Turid Bakken mfl. Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar. Korleis ta omsyn
til vassmengder? Veileder nr. 4/2022, NVE 2022

4 Tvedalen, Kristina mfl. Kartlegging av fare fra overvann. Veileder nr. 2/2023, NVE 2023
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Denne artikkelen drefter et utvalg problemstillinger som kommunen
moter i arbeidet med a etablere flomveier og gjennomfere tiltak som bade
reduserer den totale overvannsfaren for samfunnet pé kort sikt og beve-
ger seg mot en helhetlig plan for flomveier pa lang sikt. Som et viktig
utgangspunkt gjor vi rede for den begrepsmessige inndelingen av flom-
veier i overvannsfaget, og da spesielt med vekt pa det vi forstar som de
sakalte sekundare flomveiene. I og med at det star helt sentralt i arbeidet
med overvannshandtering & oppna tilstrekkelig sikkerhet mot fare og
skade, har vi en ganske bred drefting av flomveienes forhold til reglene
om naturfare. Videre presenteres hovedtrekkene i de ansvarssystemene
som i dag gjelder for handtering av rennende vann, og det pekes pa hvor-
for disse er mindre godt egnet til a regulere ansvar i flomveier.

Artikkelen droefter ogsa forholdet mellom de generelle ansvarsreglene
og nylig endrede regler i plan- og bygningsloven, spesielt § 28-10 med
forskrift og § 27-2. De nye reglene bygger delvis pa andre juridiske defi-
nisjoner og pé forutsetninger om at kommunene per i dag har planer og
infrastruktur for hovedflomveier. Dette resulterer etter var oppfatning i
en rettstilstand som er uoversiktlig og vanskelig & handtere i praksis.

Avslutningsvis presenterer vi noen eksempelsituasjoner som vi mener
ber ha stor praktisk interesse, men som ikke blir lost tilfredsstillende
etter gjeldende rett.

2 Begrepsforstaelse og inndeling av flomveier
i tre nivaer

For a forsta problemstillinger som oppstar ved planlegging av flomveier,
kan det veere hensiktsmessig & dele flomveier inn i tre nivéer. Nivéene er
basert pd Rambells bakgrunnsrapport til NOU-en fra 2015° samt dagens
tilneerming i Oslo kommune®. Figur 1 illustrerer tretrinnsstrategien for
overvann samt hvordan vi kan se for oss en slik tredeling av flomveiene.
Flomveien som utgjor trinn 3, er videre delt inn i tre ytterligere nivaer

5 Hanssen, Sverre Daniel mfl. Risikoakseptkriterier for overvannsflom og dimensjonerende nedbor.
Oppdragsrapport av Rambell (M-318) for Miljedirektoratet 2015

6  Oslo kommune. Overvannsveileder. Retningslinjer og veiledning for overvannshandtering i Oslo
kommune. Oslo kommune 2023
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avhengig av sterrelsen til nedberfeltet, hvilken arealbruk flomveiene
renner pa, og flomveiens rolle i overvannssystemet og regulert ansvars-
forhold. I forste niva har vi sakalte interne eller private flomveier pa
eiendomsniva som er ngdvendig for & oppna tilstrekkelig sikkerhet mot
overvannsfare lokalt. Avrenning i interne flomveier (trinn 3.1) fores ut
fra eiendommen til et sett med sekundzere flomveier (trinn 3.2) og/eller
primere flomveier (trinn 3.3).

TRINN1 | TRINNZ | TRINN3

alnternes

flomveier  sekundesren

= flomveier «Primasren
g /‘\ﬂomveier

i
H
Normalttert 1
:
H

Avledningav 1

overvannfra | yanniop (f eks, Vassdrag (f eks. 1"

siendom 1 gare‘,ov{:g; bekk, elvetc.) e \ | —SEKUNDAER FLOMVEI
e :

P INTERN FLOMVEI

TRINNB.l; TRINN 3.2 TRINN 3.3

Figur 1. Tretrinnsstrategien for overvannshandtering med inndeling i tre nivaer flomveier for
trinn 3 med eksempel.

Det skal bemerkes at begreper benyttet om flomveier, ikke er entydige
i fagfeltet. Eksempelvis ser vi at definisjonene varierer noe i Oslo kom-
mune, Berum kommune’ # 9, Drammen kommune og i Rambells

7 Beerum kommune. Handlingsplan for overvann. En plan i kommunens klimatilpasningsarbeid.
Baerum kommune 2020

8  Baerum kommune. Bestemmelser og retningslinjer. Kommuneplanens arealdel 2017-2035. Beerum
kommune 2015

9  Holmli, Espen Daaland. Klimatilpasset overvannshdndtering i kommunal planlegging. En utford-
ring og ressurs i byen. Masteroppgave i fysisk miljoplanlegging ved NTNU 2020

10 Drammen kommune. Kommuneplanens arealdel 2014-2036. Veileder for overvannshdandtering i
Drammen. Drammen kommune 2015
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bakgrunnsrapport til NOU-en fra 2015". I det videre foreslar vi konkrete
tolkninger av de ulike nivaene. Interne flomveier er flomveier som har
sitt utspring innenfor én eller flere eiendommer. Interne flomveier har
normalt et relativt sett lite nedberfelt, og faren tilknyttet slike er normalt
begrenset og/eller rimelig & unnga ved tilstrekkelig utforming. Videre
forstas sekundere flomveier som traseer som avrenning vil ta pa over-
flaten gitt at eventuelle overvannsledninger/kulverter ikke har kapasi-
tet. Selv om det er eksempler pa at definisjonen av sekundzre flomveier
ogsa vil kunne omfatte mindre bekker, er det var oppfatning at begrepet
sekundcer flomvei utgjores av traseer som normalt er torre, det vi si uten
arssikker vannfering (veier, gater, grofter etc.), men som péregnelig vil
fore avrenning ved ekstreme nedberhendelser. Til slutt forstas primere
flomveier som vassdrag (bekker og elver med érssikker vannfering).
De primaere flomveiene leder endelig avrenning ut til fjord eller annen
resipient med tilnaermet ubegrenset kapasitet. I Oslo kommunes over-
vannsveileder omtales nettverket av primere og sekundere flomveier
som kommunens «hovedflomveisystem», og i tilfelle en hovedflomvei
krysser en eiendom, omtales den som en gjennomgaende flomvei.

Denne inndelingen av flomveier i tre nivaer er utgangspunkt for artik-
kelens juridiske dreftinger.

Flomvei niva 1: interne flomveier

Byggteknisk forskrift (TEK1y) § 15-8 (1) fastsetter at lesninger for over-
vann til sammen dimensjoneres for nedber med klimajustert 100 ars
gjentaksintervall (med mindre noe annet er bestemt i arealplan). Dette
innebeaerer at den interne flomveien dimensjoneres for et klimajustert
100 ars gjentaksintervall, fratrukket den péaregnelige kapasiteten en
oppnar ved lokale tiltak i trinn 1 og 2. Videre setter kommunen normalt
krav til at flomveiens utlep i eiendomsgrense ikke skal endres som folge
av tiltaket.

1 Hanssen, Sverre Daniel mfl. Risikoakseptkriterier for overvannsflom og dimensjonerende nedbor.
Oppdragsrapport av Rambell (M-318) for Miljedirektoratet 2015

12 De minste vassdragene er egentlig mer flomlop for overvann enn vassdrag (lavpunkt i terrenget
som skiller seg tydelig fra omgivelsene).
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NVE har anbefalinger om hvilke maksimale verdier for dybde, hastig-
het og dybdeintegrert hastighet som bor kunne tillates ved ny bebyggelse®.
Det er imidlertid noe tvil om hvor tett bestemmelsen i § 15-8 ber knyttes
opp mot NVEs veiledning innenfor overvannsfaget. NVEs formal har
veert & fa fram et forslag til regnmengde som kan brukes i modellering av
naturlige flomveier i terreng, for deretter, via DV-tallene, a detektere area-
ler som er mindre egnet for utbygging. KDD og DiBK har imidlertid gjort
klimajustert 100-arsregn til et dimensjoneringskrav. I veiledningsteksten
til TEK17 § 15-8 star det at hensikten med bestemmelsen er & sikre at over-
vann handteres lokalt, og unngéd at overvann tilferes hovedledningen.
Dette er en annen hensikt enn sikkerhet mot naturpakjenning. NVEs
veiledning ber antagelig forstas som en retningslinje for at man pé plan-
niva kan redusere fare og skade fra overvann. Veiledningen til § 15-8 sier
folgende: «Nar lokal handtering av overvannet ikke er mulig ut fra natur-
gitte og praktiske grunner, kan kommunen bestemme at overvannet
ledes bort i egne ledninger til vassdrag.» Slike lesninger kan gi okt flom i
vassdraget, altsa okt naturfare som det ma tas hensyn til etter pbl. § 28-1
og TEK17 § 7-2.

Ifolge figur 1 vil avrenning i den interne flomveien viderefores til sekun-
deer flomvei (ev. direkte til primer flomvei). For & bedre forstd hvilke
avrenningsmengder som paregnelig vil kunne tilfores sekundeer og/eller
primer flomvei nedstroms, er det utfort to enkle beregningseksempler
for henholdsvis en tett eiendom med tradisjonell handtering av overvann
(uten fordreyning) og en tett eiendom der overvannet handteres lokalt
(figur 2). Det er tatt utgangpunkt i en regnvarighet pd 60 minutter og
IVF-statistikk fra Blindern PLU (SN18701), der et klimajustert 100-ars-
regn har en nedbermengde pa totalt 73 mm (klimapaslag pa 1,50). Ved a
legge til grunn at avlgpsanlegget har kapasitet tilsvarende det historiske
10-arsregnet (27 mm), er det beregnet at avrenning fra 46 mm nedber
fores i flomvei. I tilfelle avlopsanlegget har mindre kapasitet, vil ande-
len avrenning i flomvei oke. Om eiendommen derimot folger kravene til

Oslo kommune, vil totalt 30 mm nedber (klimajustert 5-drsregn) métte

13 Pedersen, Turid Bakken mfl. Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar. Korleis ta omsyn
til vassmengder? Veileder nr. 4/2022, NVE 2022

23



KAPITTEL 1

héndteres lokalt. Lokal fordreyning av overvann vil kunne redusere nega-
tive konsekvenser i avlgpsanlegget nedstroms, men den overskytende
nedberen som gir avrenning til flomvei, vil likevel veere i samme stor-
relsesorden (43 mm) som situasjonen med tradisjonell overvannshind-
tering. Selv om en slik beregning er sterkt forenklet, viser resultatet at vi
kan forvente at neste flomveiniva ma kunne handtere betydelige mengder
avrenning, uavhengig av om eiendommen handterer overvannet tradi-
sjonelt eller lokalt, jf. kravene i Oslo kommune.

EIENDOM MED TRADISIONELL EIENDOM MED LOKAL
OVERVANNSHANDTERING OVERVANNSHANDTERING

i
ANLEGGET:
27 mm (37 %)

Figur 2. Eksempelberegning pa fordeling av nedbermengden ved et klimajustert 100-ars regn
for en eiendom uten lokal fordrgyning med antatt kapasitet pa avlgpsanlegget tilsvarende et
10-arsregn (venstre) og en eiendom der overvann handteres lokalt, jf. krav i Oslo kommune
(heyre). Verdiene gjelder for Oslo og en regnvarighet pa 60 minutter.

Flomvei niva 2 og 3:
sekundare og primaere flomveier

Som nevnt forstar vi sekundere flomveier som traseer som normalt er
torre, men som leder avrenning ved store nedberhendelser. Basert pa
regneksempelet tidligere vil en sekunder flomvei kunne motta betydelige

14  Beregningen forutsetter en hoy andel tette flater og gjelder kun for Oslo.
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mengder avrenning fra bade eksisterende og ny bebyggelse som etterlever
tretrinnsstrategien. Generelt kan en forvente at terskelverdien for nedber
som medferer at en sekunder flomvei trer i kraft, vil avhenge av nedber-
feltets storrelse, andel tette flater oppstroms og avlepsanleggets kapasitet.

Pbl. § 28-10 stiller krav til tiltakshavere om at forsvarlig avledning av
overvann skal «sikres og opparbeides sa langt det er nedvendig». Hva
som omfattes av lovens krav, er neermere regulert i byggteknisk forskrift
§ 15-8 forste ledd® Et sveert relevant spersmal er hvorvidt forskriften ogsa
regulerer avrenning i sekundeere flomvei. Veiledning til forste ledd sier
folgende: «Néar overvannsmengden overstiger kapasiteten for infiltra-
sjon og fordreyning, méd overvann avledes til trygg resipient, som oftest
sjo eller vassdrag, og videre. Overvann som ikke blir hdndtert pa denne
maten (dvs. infiltrasjon og fordreyning), ma avledes pa forsvarlig mate
gjennom en trygg flomvei» En mulig tolkning av veiledningsteksten
vil kunne vere at tiltaksavrenningen ved klimajustert 100-arsregn
(som overgar infiltrasjon og fordreyning) ma ledes via trygg flomvei til
trygg resipient. I forarbeidene til § 28-10, Prop 125 L (2021-2022), fram-
kommer det imidlertid at kravet har to forutsetninger. For det forste ma
vannet bli ledet i en retning som gjor at det blir fort til egnet resipient
eller til en flomvei som kan ta imot vannet. For det andre mé avlednin-
gen skje pa en mate som avverger fare for skade eller vesentlig ulempe.
Dette apner for en annen tolkning enn at grunneier vil matte dokumen-
tere at avledet overvann ledes potensielt flere kilometer i trygg flomvei til
trygg resipient. Som nevnt tidligere gjelder § 15-8 forste ledd med mindre
noe annet er bestemt i arealplan, og i Prop 125 L framkommer det ogsé
at kravet er basert pa at kommunen nettopp har en overordnet plan for
veiene som avledet overvann skal ha. Per i dag er det forfatternes oppfat-
ning at mange kommuner har utfert kartlegging av hvor flomveiene gar i
dag, men at fd kommuner aktivt har tatt stilling til hvor flomveiene skal
g4, i arealplanene sine. Med andre ord er forutsetningen til § 15-8 typisk
ikke til stede, og det oppstér en utydelig forstaelse av kravets geografiske
utbredelse nedstrems tiltaksomradet. Normalt vil et omrade med uak-
septabel overvannsfare ha et storre nedberfelt. Sa lenge kommunen i

15 Kommunal- og distriktsdepartementet. Prop. 125 L (2021-2022)
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arealplan ikke har tatt stilling til hvor avledet vann skal fores til, gjennom
og ut av omradet, vil ikke en grunneier i nedberfeltet ha en trygg flomvei
a lede vannet ut til. Fordi grunneiers bidrag til overvannsfaren isolert
sett er minimal, vil normalt ikke lokal fordreyning kunne redusere faren
tilstrekkelig. I verste fall vil en kunne tolke det som at grunneier vil matte
fordrgye egen avrenningen fra et klimajustert 100-arsregn. En slik tolk-
ning vil overstyre ev. krav kommunene har satt til fordreyning av over-
vann lokalt med formal om & avlaste avlgpsanlegget (f.eks. 5-drsregnet
i Oslo), og ogsa ha sveert tvilsom kost-nytte-effekt. Eksempelvis utforte
Paus mfl. (2022)" samfunnsekonomiske analyser av sjablongmessige
krav til fordreyning av overvann pa Nadderud i Beerum og fant at kost-
nadene ved at alle elendommer skal fordroye overvann lokalt etter felles
krav til gjentaksintervall, vil vere sa hoye at de ikke kan forsvares med
reduksjonen en forventer i skadekostnader.

Som nevnt oppfatter vi at primere flomveier (niva 3) kan defineres som
vassdrag etter vannressursloven. Det medferer at plikter og ansvar for
denne delen av flomveien er regulert i vannressursloven, og at sikkerhet
i forhold til flomfare her er tydelig lovregulert som naturfare gjennom
byggteknisk forskrift § 7-2.

3 Har kommunen plikt til a etablere
hovedflomveier?

Det folger av bade plan- og bygningsloven § 27-2 og av byggteknisk for-
skrift at overvannet skal ledes vekk i planlagte flomveier. En lang rekke
statlige og kommunale veiledninger forutsetter dessuten at det etableres
trygge flomveier. Nar det gjelder kravene til utbyggere, kan en nok i dag
anta at det via arealplaner med tilhorende bestemmelser foreligger en
plikt i de fleste kommuner til & etablere flomveier i nye prosjekter. Plikten
er imidlertid langt mer usikker nar det gjelder kommunenes plikt til &
etablere sdkalte hovedflomveier (altsa sekundere og primaere flomveier),
seerlig der de ma opparbeides utover omradet for arealplanen. Disse vil

16 Paus, Kim H. mfl. Samfunnsekonomisk analyse av sjablongmessige krav til dimensjonerende gjen-
taksintervall ved fordroyning av overvann. Case-studie pa Nadderud, Beerum, Vann 2022
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etter hvert som de etableres, utgjore en viktig infrastruktur som de pri-
vate flomveiene skal kobles til. Logisk sett bor de vaere pa plass nedstroms
for de interne flomveiene trer i funksjon. Etableringen er imidlertid bade
kostbar og tidkrevende, og mange kommuner vil antagelig utsette en stor
del av disse utgiftene hvis det ikke foreligger en plikt til etablering. Det
skal ogsa nevnes at det er behov for flomveier utenfor bebygde omra-
der for & unnga skade pa veier og kritisk infrastruktur. Her er det dels
snakk om a ta vare pa terrengets evne til 4 avlede overvann, dels om a
opparbeide nye flomveier. Flomveier som ikke er knyttet til utbyggings-
omrader, er lite omtalt i offentlige veiledere, og kommunene oppfatter
neppe slik etablering som noen plikt. Det er likevel grunn til a vurdere
dette noye, spesielt i forbindelse med helhetlig ROS-analyse etter sivil-
beskyttelsesloven, da vannskader pa infrastruktur kan fa dramatiske
virkninger uavhengig av hvilken mekanisme som genererer avrenning.

4 Bruk av vei som sekundaer flomvei

I Oslo kommune er det gjort modellering av sekundere flomveier som
viser at slike flomveier hovedsakelig ledes i veinettet”. Normalt lider
imidlertid dagens kommunale veier av et stort vedlikeholdsetterslep og
ma sies & veere generelt lite egnet som flomveier. Videre tillater ikke veg-
loven at overvann fores til vei uten tillatelse fra veimyndigheten. I dag er
veier i all hovedsak utformet med takfall og underliggende drensmasser
for a drenere vekk veiavrenning. Skal en vei brukes som sekundzr flom-
vei, vil det ofte kreves betydelig arbeid med den. Statens vegvesens hand-
beker er hjemlet i forskrift om anlegg av offentlig vei og veglova. Her
apnes det for a anvende vei som flomvei. I handbok N 200 punkt 2.2.2.
defineres flomvei slik: «Med flomveger menes alle overflater i terrenget
som leder vann ved flom. Dette omfatter bade menneskeskapte tiltak og
naturlige terrengformasjoner. Flomveger kan benyttes som sikkerhets-
tiltak mot skader ved a lede vann til mindre sarbare omrader nedstroms
under flom.» I 2017 ble det vedtatt en forskrift om ledninger i vei. Den skal

17 Oslo kommune. Overvannsveileder. Retningslinjer og veiledning for overvannshdndtering i Oslo
kommune. Oslo kommune 2023
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sikre framkommelighet pa en trygg mate samtidig som veimyndighetene
skal bidra til at veigrunn skal kunne benyttes til etablering av annen
infrastruktur. Kommunene ma vurdere om hensynene i forskriften er
forenelig med & kunne benytte vei som en flomvei. Hoyst sannsynlig er de
ikke det, og derfor ma flomvei planlegges tidlig i arealplanleggingen.

5 Hvilke ansvarsregler kan vaere relevante
for flomveier?

For vi gir en naermere analyse av juridiske forhold knyttet til sekundaere
flomveier, skal vi kort gjore rede for noen sentrale regler som grenser
mot artikkelens hovedfokus, og noen regler som delvis kan komme til
anvendelse.

Fra en regndréipe treffer bakken, til den er tilbake i havet, kan den
bli omfattet av en rekke regler om sikkerhet og ansvar. Vi har detaljerte
regler om handtering av vann som treffer bygninger, og om vann som
gar gjennom avlgpsanlegg. Spesielt kan vi nevne reglene i TEK17 og for-
urensningsloven § 24a om objektivt ansvar for skader. Nar vannet renner
i bekker og elver, regulerer vannressursloven mye av ansvaret, og TEK17
sine regler om sikkerhet mot flom som naturfare er tilpasset til slike vass-
drag. I det folgende blir regelsettene for avlepsanlegg og vassdrag bare
presentert kort. Vi nevner ogsa naboretten. Det vi ensker a fokusere pa,
er nemlig sikkerhet og ansvar knyttet til de arealene som blir til flomveier
ved ekstremnedber, men som ikke defineres hverken som avlgpsanlegg
eller vassdrag. Disse arealene er i stor grad sammenfallende med det som
kalles sekundeere flomveier. Vi mener det er behov for a klargjere hva
som gjelder, og at det er behov for ny lovgivning om dette.

5.1 Ansvarssystemet for avlgpsanlegg

Forurensingsloven § 21 definerer overvann som avlgpsvann. Med avlgps-
vann forstas bade sanitaert og industrielt avlepsvann og overvann. Dette
betyr at en eier av et overvannsanlegg eller et anlegg som behandler, her-
under fordreyer, avleder eller transporterer, overvann, vil kunne komme
i ansvar etter forurensingsloven § 24a. Ansvaret gjelder uavhengig av om
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overvannet er forurenset eller ikke. At definisjonen i forurensningsloven
omfatter overvann, er ikke tvilsomt, men det har i mange éar veert argu-
mentert sterkt for at ansvaret for overvannsanlegg burde veert regulert
pa en annen mate enn anlegg for handtering av spillvann og forurenset
vann.

Pbl. § 18-1 stiller krav til opparbeidelse av «veg, hovedledning for vann
og avlgpsvann samt hovedanlegg for overvann». Her bestemmes at i regu-
lert strok kan grunn bare bebygges eller eksisterende bebyggelse utvides
vesentlig eller gis en vesentlig endret bruk, eller eiendom opprettes eller
endres, dersom visse krav er oppfylt. I vilkdrene skilles det mellom anlegg
for avlgp og overvann. Hovedavlepsledning skal fere til tomten og det
framgar av bokstav d at «[o]ffentlig hovedanlegg for oppsamling, avled-
ning og eventuelt behandling av lokalt overvann skal veere opparbeidet
og godkjent sd langt det er vist i planen. Det skal framkomme av planen
hvilke eiendommer overvannsanlegget skal betjene». Teknisk sett er det
forstaelig at man skiller mellom ulike typer anlegg, men nar det gjelder
ansvar, gir ikke bestemmelsen grunnlag for & fravike forurensnings-
lovens definisjon. Det framgar av forarbeidene®® at bestemmelsen gjelder
hovedanlegg for overvann i tillegg til overvannsledninger. Videre blir
det sagt at kommunen star fritt til a fastsette hvilken type anlegg som er
omfattet av begrepet hovedanlegg, og at formélet med lovendringen var a
apne for krav om opparbeiding av blagrenne overvannstiltak. Det fram-
gar at opparbeidingsplikten forutsetter at anlegget er regulert i arealplan,
og plikten gjelder sa langt det er vist i planen. Tilsvarende har pbl. § 18-2
en bestemmelse om krav til opparbeidelse av anlegg for disponering og
avledning av overvann. Dette er anlegg som opparbeides som private
anlegg, og som ikke skal overtas av kommunen.

Forarbeidene drofter ikke ansvarsforholdene. Dette er i seg selv peda-
gogisk uheldig, og det blir ytterligere problematisk nir man ser det i
sammenheng med reglene i pbl § 28-10 og forskriftens § 15-8. Det fram-
gar av forarbeidene® at tiltakshaver skal sorge for at forsvarlig avledning
er sikret og opparbeidet sa langt det er «nedvendig», og at avledningen

18 Prop. 125 L (2021-2022) kap. 7
19 Prop. 125 L (2021-2022) kap. 5
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skal veere «forsvarlig». Dette innebaerer ifolge forarbeidene at overvanns-
tiltaket har «tilstrekkeleg kapasitet og teknisk kvalitet til & unnga skade
eller vesentleg ulempe». Videre framgar det at bestemmelsen likevel ikke
innebaerer et krav om at overvannstiltaket ma kunne avlede alt vann ved
ekstrem nedber, men at vann som ikke folger sakalt fastsatt avledning, i
slike situasjoner ikke ma renne av pé en slik mate at det bidrar til at det
oppstar fare for liv eller vesentlig materiell skade nedstrems. Her bruker
lovgiver begreper som har mye til felles med grenser for ansvar i diverse
andre regler. Kravet om at tiltaket skal veere «forsvarligr», rimer med kra-
vene til vassdragstiltak i vannressursloven § 37. «Tilstrekkelig kapasitet»
har en parallell i forurl. § 24a, mens «skade eller vesentlig ulempe» er
beslektet med regelen om sikkerhet mot naturfare i pbl. § 28-1, og «fare
for liv eller vesentlig materiell skade» har noe til felles med sikkerhets-
kravene for flom i TEK1y kapittel 7, der oppfyllelse av disse vilkarene til-
sier at man skal bruke samme sikkerhetskrav som for skred.

Det er sveert uklart fra lovgivers side hvilke rettsvirkninger som skal
knyttes til de nevnte vilkarene. Ma tiltakshaver eller eier* av overvanns-
anlegg bevise at anlegget holder slik standard for tillatelse gis? Er det
funksjonskrav som gjelder i hele anleggets levetid, og erstatningsansvar
hvis det gar galt? I og med at det er nedfelt i lovtekst, bor det vaere mer
enn bare anbefalinger til innholdet i kommunale planer, men ogsa her
oppstar rettslig tvil i og med at pbl. § 28-10 og forskriftens § 15-8 bare gjel-
der «sa langt ikke annet er bestemt i arealplan». Det settes ikke eksplisitt
noen grenser her for hva som i sa fall kan fastsettes i plan. Dermed blir
funksjonskravene til overvannsanleggene i stor grad hengende i luften i
forhold til erstatningsansvar, og man er henvist til & vurdere dem rettslig
etter forurl. § 24a, selv om dette virker galt i forhold til reglene i pbl. og i
forhold til det praktiske liv.

Forurensningsloven § 24a oppstiller et objektivt erstatningsansvar
for skader som et avlgpsanlegg volder, sa lenge det skyldes manglende
kapasitet eller utilstrekkelig vedlikehold. Det innebzerer at en eier av et

20  En rettslig utfordring oppstér i de tilfellene der kommunen overtar et anlegg og det senere skjer
endringer pa tomten som medfgrer at mer vann fores til anlegget. Forurensingsloven §59 opp-
stiller en omvendt bevisbyrde, sa pa $§18-1-anlegg vil bevisbyrden ligge pA kommunen. Etter
§18-2 om private anlegg ligger den pa de private.
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anlegg er ansvarlig for skade uavhengig av om det foreligger uaktsom-
het eller skyld hos den enkelte anleggseier. Dette er strengere enn det
alminnelige ansvarsgrunnlaget i norsk rett, nemlig skyldansvaret, hvor
det pahviler den skadelidte & dokumentere uaktsomhet hos skadevolder.
Ansvaret etter § 24a innebeerer at eieren ma svare for skader som skyldes
utilstrekkelig kapasitet og/eller manglende vedlikehold av avlgpsanleg-
get. Hoyesterett slo i Rt-2012-820 (Fosen) fast at veigrofter med ledninger,
rister og sandfangkummer er a anse som et avlopsanlegg. Et avlopsanlegg
begrenser seg dermed ikke til ror, men kan ogsa omfatte apne grofter. Det
kan nevnes at kommunen kan begrense det objektive ansvaret for mang-
lende kapasitet gjennom avtalevilkar overfor abonnenter, mens eksem-
pelvis en eier av en privat veigroft ikke har en slik mulighet.

En flomvei som er etablert for a redusere farene som oppstar som
folge av ekstremnedbaer, eller som kan benyttes til & avlede avrenning fra
nedberhendelser, vil etter ordlyden i forurensingsloven § 21 kunne falle
inn under definisjonen av et avlgpsanlegg, altsa anlegg for transport av
overvann. Bade de primere og de sekundzre flomveiene etableres for a
hindre skader. I mange tilfeller vil det veere samfunnsekonomisk lenn-
somt & benytte lekeplasser, parker og lignende til a forsinke overvannet
ved ekstrem nedber, og veier til trygg bortleding. Disse arealene blir der-
med en del av flomveianlegget. Det framstar som et utilsiktet resultat at
den som etablerer slike sikringstiltak, skal pddra seg et strengt objektivt
ansvar dersom skader fra denne delen av flomveien likevel skulle inn-
treffe. Det kan ikke veere tvil om at det som var i tankene hos lovgiver var
anlegg for transport av spillvann og forurenset vann, inkludert der det
ledes i en felles ledning med overvann. Ettersom begrepet «overvann»
ble tatt inn i definisjonen i 1981, er det narliggende a anta at man tenkte
pa eksistensen av slike fellesanlegg, som var vanlig & etablere fram til
ca. 1970, der vannet fra gatesluk og takrenner gikk til samme avlgpsror
som kloakken.” I slike systemer gir okt overvannsmengde okt fare for at
helseskadelig spillvann kommer ut av kontroll. Det framstér som en god
ordning & ha et strengt eieransvar for rer som forer forurenset vann, men

21 Taubell, Steinar. «Erstatningsansvaret ved svikt i anlegg for overvannshindtering - hvilken
ansvarsmodell bor velges?». Kart og plan 2016 nr. 2

31



KAPITTEL 1

a strekke dette ansvaret til a omfatte alle arealer der man leder bort regn-
vann, vil &penbart ha sveert uheldige konsekvenser, og det ligger utenfor
det lovgiverne mente da reglene om spillvann ble laget. Her er det behov
for regler som passer til ulike situasjoner, og det mest hensiktsmessige
ville nok veert en ny vannlov som regulerer og differensierer ulike vann-
relaterte problemstillinger uavhengig av andre sektorlover.

5.2 Ansvarssystemet for vassdragstiltak

Bekker, dammer og enkelte grofter vil falle inn under vannressursloven
(vrl.).>> Det framgar av § 2 forste ledd at «alt stillestaende eller rennende
overflatevann med arssikker vannfering» regnes som vassdrag. Overvann
pa sin vei til resipienten kan altsa skifte flere ganger mellom a renne i
«vassdrag», «avlgpsanlegg» og andre steder. For menneskelige inngrep
i et vassdrag gjelder egne ansvarsregler knyttet til «vassdragstiltak».
Vil § 47 forste ledd fastsetter et alminnelig skyldansvar for tiltakshaver?,
mens § 47 andre ledd lovfester en noe spesiell form for objektivt ansvar.>*
Reglene skal ikke gjennomgas detaljert her.>

Det strenge ansvaret modifiseres av en henvisning til vrl. § 5 andre ledd,
som bestemmer at tiltak skal veere til «minst mulig skade og ulempe»,
og at denne plikten gjelder «sa langt som det kan oppfylles uten ufor-
holdsmessig utgift eller ulempe». Videre henviser vrl. § 47 til § 5 tredje
ledd, som fastsetter at vassdragstiltaket skal fylle alle de krav «som med
rimelighet kan stilles til sikring». Vannressurslovens regler kommer inn
under det man kan kalle objektivt ansvar for uforsvarlig ordning, altsa
mer som et strengt culpa-ansvar enn et helt objektivt ansvar.

22 Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann.

23 Vil § 47 forste ledd: «Tiltakshaveren kan bli ansvarlig etter alminnelige erstatningsregler ved
overtredelse av §$ 5 forste ledd og 46 forste ledd.»

24 Vil § 47 andre ledd punkt a: «Tiltakshaveren er ansvarlig uten hensyn til skyld ... for skade eller
ulempe fra vassdragstiltaki som skyldes feil eller mangler ved tiltakets utforelse etter § 5 annet
og tredje ledd eller tiltakets vedlikehold etter § 37 forste ledd eller i forbindelse med brudd pé
konsesjonsplikten etter § 8 eller vilkar i konsesjon etter § 26»

25  Lovens erstatningsregler har en sammensatt og rettsteknisk komplisert bakgrunn, ikke minst
pé grunn av samspillet med naboretten. For videre fordypning henvises det til Ot.prp. nr. 39
(1998-1999) kap. 18.2 og NOU 1994:12 kap. 18.2.
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5.3 Ansvarssystemet i naboretten

Skader fra overvann kan ogsa tenkes erstattet etter naborettens regler.
Grannelova (gl.) § 2 inneholder forbud mot a «ha, gjera eller setja i verk
noko som urimeleg eller uturvande er til skade eller ulempe pa granne-
eigedom». Bestemmelsen omfatter bade handlinger og unnlatelser.
@konomisk skade som har oppstatt som felge avbrudd pa gl. § 2 er grunn-
eieren etter § 9 pliktig til a erstatte uten hensyn til skyld. Dette er altsa et
objektivt ansvar, men det inneholder modifikasjoner i og med at det kun
er skader som er urimelige og unedvendige, som skal erstattes, og en skal
trekke inn hva som er nedvendig, og hva som er ventelig pa stedet.>

Det naborettslige erstatningsansvaret er komplisert og ikke tilpasset
overvannshéndtering. Av rettstekniske hensyn ville det derfor vert en
fordel om lovgiver hadde fastsatt eksplisitt at grannelovas regler ikke fikk
anvendelse pa overvannsanlegg. Dette ville harmonere med lovens for-
arbeider”, som sier at forhold som kommer under «sarskild regulering
og omradeplanlegging» stort sett ikke vil here under grannelova. De
fleste overvannsanlegg, enten de bygges av private eller offentlige akte-
rer, vil veere bygget og driftet etter offentlige palegg og reguleringer pé
samme mate som veier og annen infrastruktur. Det skal ogsé pekes pa
at overvannsanleggene i stor grad vil bli bygget for a ivareta offentlige
interesser, og at naborettens avveining mellom likestilte naboer som regel

vil passe darlig som ansvarsnorm.>

5.4 Ansvarssystemet for flomsikkerhet
etter pbl.§$28-1, jf. TEK17 §7-2

Etter plan- og bygningsloven § 28-1 har kommunen ansvar for at tomter er
klarert for bygging med tanke pa flomfare. Pbl. § 28-1 forste ledd bestem-
mer at «grunn kan bare bebygges, eller eiendom opprettes eller endres,

26 For en dypere droftelse av forholdet mellom den naborettslige erstatningsregel og culpa-normen
se Bjarte Askeland «Uturvanderegelen i naboloven § 2 forste ledd» i Jussens venner 1996 s. 337.

27 NUT 1957:3 Radsegn 2 s.17.

28  Enkan likevel tenke seg overvannsskader som vil falle inn under grannelova. Ikke som skade fra
overvannsanlegg, men som skade fra tiltak pa nabogrunn, for eksempel avledning av vann fra
tett gardsplass og pafolgende skader pa nabos hage eller grunnmur. Eksempler pa terrenginngrep
som har fort til overvannsskader pa naboeiendom, finnes ogsa i RG-1980-598 og RG-1973-683.
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dersom det er tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som
folge av natur- eller miljoforhold».” Regelen i § 28-1 inneholder ikke i
seg selv noe ansvarsgrunnlag for erstatning, men ma leses i sammen-
heng med skadeserstatningsloven § 2-1, som fastsetter at en arbeidsgiver,
herunder kommunen, har et objektivt ansvar for skade som voldes av de
ansatte. Dette omfatter ogsd sakalte anonyme og kumulative feil, inklu-
dert maten virksomheten er organisert pa, eller hvordan saksbehandling
blir gjort. I denne vurderingen skal det ogsé tas hensyn til hvilke krav den
skadelidte «med rimelighet» kan stille til virksomheten. Nar det gjelder
sikkerhet mot naturfare, herunder flom, skal kommunens innsats vurde-
res etter en vanlig culpa-norm* Prinsipielt sett gir § 28-1 anvisning pa en
forsvarlig utforelse av skadeforebygging. Hva som er forsvarlig i forhold
til flom i vassdrag, framgér forelopig av TEK17 § 7-2.

6 Nar utgjor vannet i en flomvei en naturfare?

Som nevnt finnes det fastsatte nivaer for hva som er akseptabel flomfare
langs vassdrag, jf. TEK17 § 7-2 og tilherende kartleggingsmetodikk. Nar
det gjelder de sekundere flomveiene, som ikke kan defineres som vass-
drag, md man sperre seg om disse arealene ogsa kommer inn under lovens
regler om naturfare. Her skal vi bare gi et overblikk over denne normen i
forhold til overvann, for temaet er neermere behandlet i annen litteratur3
Bestemmelsen er plassert i lovens byggesaksdel, men sikkerhetskravet er
prinsipielt det samme i planleggingen. I praksis vil bestemmelsen bare
komme direkte til anvendelse i de tilfellene der faren ikke var hensyntatt
i planen, eller der det ikke foreligger noen plan. Det skal ogsa pekes pa
at pbl. § 28-1 forste ledd andre punktum bestemmer at sikkerhetskravet
ogsa gjelder for «grunn som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som

29  For en videre droftelse av denne regelen se Taubell, S. «Sikkerhetskrav og kommunalt erstat-
ningsansvar ved bygging i fareomrader» i Kart og plan 2015 nr. 1.

30 Hoyesteretts vurdering av aktsomhet i Rt-2015-257 (Nissegarden) tyder ikke pa at det skal gjelde
noen mildere norm i slike tilfeller. Dette skiller seg altsa noe fra det som gjelder for vegvesenets
vedlikeholdsplikt, jf. Rt-2000-352 (asfaltkant).

31 Taubell, S. & Paus, K.H. (2022). «Overvann som naturfare — faktagrunnlag og rettslig hand-
tering». I S. Tauboll (red.). Vann, juss og samfunn — Rettigheter og regulering i utvikling (kap. 4,
s. 95-117). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.ch4
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folge av tiltak». Dette innebzerer at man ved godkjenning av byggetomt
ikke bare kan vurdere sikkerheten for den aktuelle tomten, men ogsa ma
vurdere om bygging der kan gke naturfare for andre tomter. Dette er
svert relevant nar det gjelder overvann, da det ofte er en nzerliggende fare
for at ny utbygging eker flomfaren nedstrems. Som planmyndighet har
kommunene ansvar for at kravene til sikkerhet mot naturfare blir ivare-
tatt i kommuneplaner og reguleringsplaner. Kommunen har som byg-
ningsmyndighet ansvaret for 4 pase at tilstrekkelig sikkerhet mot flom og
skred er dokumentert.

Det er viktig a merke seg at pbl. § 28-1 sikter mot de situasjonene en
eiendom skal bebygges eller endres, og at mye av samfunnets kritiske
infrastruktur faller utenfor denne definisjonen. Under ekstrem nedber
er det eksempelvis viktig at veier er framkommelige for evakuering og
nedhjelp, infrastruktur for strem, telefoni og datanett bor ikke ta skade,
drikkevann ma veere sikret, osv. All samfunnskritisk infrastruktur ber
veere identifisert i forbindelse med helhetlige ROS-analyser, og tilhe-
rende arealer ma beskyttes mot naturfare. Men her kommer altsa regelen
i pbl. § 28-1 til kort, og det er behov for en bedre regulering av naturfare
som truer samfunnssikkerheten.

TEK1y kap. 7 regulerer i prinsippet det samme for byggverk og tiltak
som pbl. § 28-1 gjor for byggegrunnen, og det er ingen grunn til & skille
mellom disse sikkerhetsvurderingene. Det gar fram av lovens forarbei-
der®* at det er mulig & differensiere mellom henholdsvis personsikkerhet
og byggverk og mellom ulike typer byggverk. Denne sammenhengen
viser seg i forskriftens § 7-2 andre ledd, der det om flom heter folgende:
«Dersom det er fare for liv, fastsettes sikkerhetsklasse som for skred.» Nar
det gjelder fare for overvannsskader, finnes det ikke sikkerhetsklasser,
men prinsippet ma antas a gjelde tilsvarende. Rundskriv H-5/18%sier at en
ved vurderingen av hva som er tilstrekkelig sikkerhet, ma ta i betraktning
tiltakets funksjonstid og formal opp mot paregnelige hendelser, og at det
herunder ma «sees hen til om det vil oppsta forhold som kan karakteri-
seres som ulemper flere ganger i lopet av tiltakets levetid, f.eks. at det er

32 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 338.
33 Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv H-5/18. Samfunnssikkerhet i planleg-
ging og byggesaksbehandling, 2018, pkt. 3.1.1.
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paregnelig at kjelleren vil bli fylt av vann pa grunn av flom en gang hvert
5.—6. ar. Et slikt tilfelle vil rammes av plan- og bygningsloven § 28-1».

Mer problematisk er imidlertid forstaelsen av den nedre terskel for
vannrelaterte naturfarer. I dommen fra Hoyesterett som er gjengitt i
Rt-2006-1012 (Eigersund), hadde kommunen godkjent byggetomter langs
en elv, hvorav ett hus fikk skader pa fundamentene som felge av vann i
grunnen under huset. Tiltakshaveren saksokte kommunen for mangel-
full handheving av § 68 i dagjeldende pbl., som tilsvarer dagens § 28-1
men retten fant at selv om flom og vannsig falt inn under bestemmelsen,
matte det vere en terskel for nar en fare er vesentlig nok til at bestem-
melsen skal brukes. Dette innebar etter rettens mening at vanskelige
naturforhold ikke uten videre var omfattet av bestemmelsen. Hoyesterett
pekte pa at vann i byggegrunnen ikke er uvanlig, og at det som regel er et
problem som kan lgses gjennom en riktig tilpasset fundamentering. I lys
av dommen kan man si at faren ma veere av en slik art at forebygging av
konsekvensene ikke er vanlig prosjekteringspraksis.*

Overvann kan altsa utgjore en naturfare i lovens forstand, og dermed
ogsé flomveier. Primeere flomveier vil falle inn under vrl. § 2 sin definisjon
av vassdrag, nemlig «rennende overflatevann med érssikker vannforing».
Flomveier som ikke har arssikker vannfering, vil ogsa regnes som vass-
drag hvis vannlepet «atskiller seg tydelig fra omgivelsene». Men i og med
at overvann i form av sekundeare flomveier kan utgjere en naturfare pa
lik linje med vassdragsflom, ville det veere inkonsekvent om risikoaksept-
nivaet for vannskader skulle veere ulikt, basert pa hvor vannet kommer
fra. Dermed ber det kunne legges til grunn at faren fra flomveier kan
utgjore en naturfare i forhold til pbl. § 28-1, uavhengig av om flomvei-
ene defineres som vassdrag. I forbindelse med utredningen av fare ber
man ta stilling til om faren skyldes vassdrag, overvann eller begge deler.
Arealer for sekundzeere flomveier, som normalt er torre og ikke utsatt for
flom fra vassdrag, kan falle inn under de generelle kravene i pbl. § 28-1 og
TEK1y § 7-1, og hvis det renner et vassdrag gjennom planomradet, gjelder
kravene i TEK1y § 7-2 direkte. Ofte vil et planomréde inneholde begge

34 Taubell, S. & Paus, K.H. (2022). «Overvann som naturfare — faktagrunnlag og rettslig hand-
tering». I S. Taubell (red.). Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling s. 100
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typer areal. Da mé personer fra flere fagomrader, typisk vann og avlep
og hydrologi, samarbeide om a kartlegge faren. Selv om den kommunale
bygningsmyndigheten ikke foretar disse farevurderingene selv, har den
et aktsomhetsansvar i forhold til & pase at vurderingene er av akseptabel
kvalitet.

7 Fastsetting av akseptabel overvannsrisiko
nar naturfare ikke foreligger

I de tilfeller skadepotensialet er pa samme niva og av samme art som
ved vassdragsflom, kan man sla fast at overvann i sekundzre flomveier
utgjor en naturfare etter pbl. § 28-1, men i og med at dette farenivéet gjel-
der relativt fa tilfeller, er det et klart behov for a fastsette hva som ellers
er akseptabel risiko i forbindelse med overvannsskader. Det er ikke ved-
tatt detaljerte regler om dette, men etter lovendringen som tradte i kraft
1. januar 2024, er det i TEK17 § 15-8 forskriftsfestet et niva for akseptabel
risiko for overvann: «Lesninger for infiltrasjon, fordreyning og avledning
av overvann skal til ssmmen dimensjoneres for nedber med klimajustert
100-drs gjentaksintervall, sa langt ikke annet er bestemt i arealplan.»

Som det framgér av bestemmelsen, kan nivaet for risikoaksept fravikes
iarealplanen. Det innebzrer at kommunen kan bestemme nivaet konkret
basert pa fagkyndige vurderinger® NVE har ogsa utarbeidet et forslag
til akseptabel risiko for overvann der de anbefaler & legge til grunn et
klimajustert 100-arsregn og tilhgrende foreslatte grenseverdier for dybde
(D), hastighet (V) og produktet av disse to (DV)3¢ isse grenseverdiene
angir konsekvensen man er villig til & akseptere for ulike arealformal.
Merk at NVEs forslag til sannsynlighet ikke er det samme som gjelder
sikkerhet mot flom i TEK1y § 7-2. I tillegg framgar det i NVEs rapport at
anbefalingene kun gjelder dersom kartleggingen i kommunen ikke viser
at et annet risikoakseptnivé er mer forsvarlig.

35  Prop. 125 L (2021-2022), 5. 5-6
36 Pedersen, Turid Bakken mfl. Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar. Korleis ta omsyn
til vassmengder? Veileder nr. 4/2022, NVE 2022
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Anbefalingen gjelder for arealer hvor sikkerhet mot flom ikke gjelder.
NVEs forslag til akseptabel risiko for overvann bestar av bade sannsyn-
lighet og konsekvens. Grunnen til a velge gjentaksintervallet 100 ar er
den store usikkerheten knyttet til gjentaksintervallene og at det ikke er et
entydig forhold mellom nedber og avrenning?” Det kan ogsa vere beten-
kelig a gd ut med en anbefaling med stor usikkerhet som i ettertid kan
vise seg & ikke veere samfunnsgkonomisk forsvarlig. Ogsa i denne sam-
menhengen er det grunn til & minne om at risiko for skade pé kritisk
infrastruktur mé vurderes separat, da dette i mange tilfeller faller utenfor

reglene om naturfare.

8 Kan det oppsta erstatningsansvar for
manglende plankrav og etablering av
hovedflomveier?

I dag foreligger det ganske klare regler for interne flomveier, men i hvil-
ken grad det samme gjelder for sekundere flomveier, er uavklart. Dette
er et paradoks, i og med at nettverket av sekundaere flomveier er en ned-
vendig infrastruktur for & ivareta en sikker transport av avrenning fra
de interne flomveiene til de primere flomveiene. Reglene om plikt til
avledning i pbl. § 27-2 og § 28-10 sier som nevnt ovenfor noe om funk-
sjonskrav, men kravene er ikke tydelig knyttet til erstatningsansvar, og
kravene i § 28-10 kan fravikes i kommunale planer. Selv om disse reglene
stiller krav om opparbeiding av flomveier, gir de altsa lite veiledning om
et mulig erstatningsansvar for tiltakshaver eller kommune. Sekundare
flomveier er generelt lite omtalt i offentlige veiledere, og kommunene har
hittil ikke oppfattet slik etablering som noen plikt. Det skal dog pekes pa
at pbl. § 18-1 na forutsetter eksistensen av «hovedanlegg for overvann» i
regulert strok. Det er grunn til a vurdere behovet for sekundzere flomveier
novye, spesielt i forbindelse med helhetlig ROS-analyse etter sivilbeskyt-
telsesloven, da flomskader pa infrastruktur kan fa dramatiske virkninger.
Det er derfor betimelig & sporre hvorvidt kommunen har plikt, og om

37 Neermere forklart i NVE-veileder nr. 4/2022, Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar.
Korleis ta omsyn til vassmengder?, s. 23-24
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den har erstatningsansvar om den ikke etablerer sekundaere flomveier.
I utgangspunktet kan det virke ulogisk at noen kan bli erstatningsansvar-
lig for noe som ikke er gjort, men nar det gjelder etablering av flomveier,
er det absolutt mulig. For a kunne drofte dette ma vi forst skille mellom
den opprinnelige fysiske eksistensen av en flomvei og den juridiske og
tekniske etableringen av flomvei.

Sé til spersmalet om et mulig erstatningsansvar i denne fasen av flom-
veietablering. Det generelle utgangspunktet for kommunens ansvar er
skl. § 2-1, der det bestemmes at arbeidsgiver svarer for skader som skyl-
des arbeidstakernes uaktsomhet «idet hensyn tas til om de krav skadelidte
med rimelighet kan stille til virksomheten eller tjenesten, er tilsidesatt».
Dette viser til den generelle aktsomhetsnormen. I tillegg til en vurdering
av den ansatte vurderes anonyme eller kumulative feil, altsa der organise-
ringen av virksomheten har veert uaktsom uten at noen enkeltperson kan
lastes direkte for dette. I vir sammenheng blir dette et spersmél om hvilke
krav til flomfarekartlegging man med rimelighet kan stille til en kom-
mune. Dette blir en helhetsvurdering der kommunens gkonomi og tilgan-
gen pa kartleggingsmetoder blir vesentlige elementer. Lovgivers intensjon
i kartforskriften av 2009%® framgar av § 5, der det heter at det offentlige
kartgrunnlaget «skal vaere egnet til a lose kommunens oppgaver etter plan-
og bygningsloven». Men nar det gjelder overvannshandtering i et endret
klima, m& man kunne si at per i dag er hverken metodene eller omfanget av
kartleggingen av en slik kvalitet at de ukritisk kan legges til grunn i plan-
legging og ROS-analyser. I tillegg mé det kartlegges hvor synbar flomfaren
var, og hvilke skader som kunne oppsta. Hvis behovet for farekartlegging
var dpenbart, ville det lett bli uaktsomt a ikke gjore noe med det

38 FOR-2009-06-26-861

39 I regulert omrade vil det pa grunn av kravene i pbl. § 18-1 lett kunne regnes som uaktsomt hvis
«hovedanlegg for overvann» ikke ble planlagt og etablert. Det samme ma antas & gjelde der-
som flomveietableringen ble forsemt ved utforming av plankrav og rekkefolgekrav. Gjennom
pbl. § 18-1 kan man kreve opparbeidet flomveier og overvannsanlegg innenfor regulerings-
planens formalsgrenser og stille krav til anleggene gjennom § 12-7 nr. 4. Utenfor planomréadet ma
imidlertid kommunen benytte seg av begrensingen som ligger i § 12-5 nr. 2 (arealformal teknisk
infrastruktur), og krav kan til en viss grad kreves opparbeidet gjennom rekkefolgekrav § 12-7
nr. 10. Hva som anses som nedvendig, skal ses innenfor rammene av § 17-3. Konsekvensene av
begrensingen som ligger i § 12-7 nr. 10 og det forhold at en plan skal veere realiserbar, ogsa oko-
nomisk, kan tilsi at tillatt utbygging eller transformasjon/fortetting krever at kommunen tvinges
til & etablere eller bidra til a etablere flomveier.
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Huvis farekartlegging er gjort og den sannsynlige flomveien er pavist
med flomfarlige arealer, blir spersmalet om noen har plikt til a gjere noe
for & redusere faren pé de aktuelle arealene. Et alternativ kan veere & lede
vannet til andre arealer hvor skadepotensialet blir mindre. Uansett om
man gjor det eller ikke, vil man na veere i en situasjon der man har kunn-
skap om en reell fare, og da er sjansen stor for a komme i erstatningsansvar
hvis man ikke gjor noe for a hindre skade. I tillegg til at noen arealer kan
rammes av pbl. § 28-1 pa grunn av manglende bygningssikkerhet, kan det
tenkes skader av mange forskjellige typer, for eksempel skade pa losere,
veier og infrastruktur. Kunnskap om reelle farer vil ofte ha ulik sannsyn-
lighetsgrad for ulike objekter. Mulige fareomrader ma merkes som hen-
synssoner i plankartet, med bestemmelser som forbyr eller setter vilkar
for tiltak og virksomhet. For arealer der overvannsskader kan bli seerlig
store eller ssmfunnskritiske, bor detaljert farekartlegging gjores pa over-
ordnet planniva.

Ved utarbeiding av detaljreguleringsplaner er det i utgangspunktet for-
slagsstillerens ansvar a kartlegge reell fare fra overvann i planomradet
og styre ny utbygging bort fra fareomréader eller planlegge risikoreduse-
rende tiltak. Risiko- og sarbarhetsanalyse er et generelt krav som gjelder
alle planer for utbygging. I tillegg til selve planomrédet er det viktig & ha
fokus pa hele nedberfeltet.

Nér det gjelder reguleringsplaner som er utarbeidet av tiltakshavere,
ma kommunen pase at farene er utredet med tilstrekkelig kvalitet, og at
hensynet til farene er innarbeidet i planene. Det er viktig at kommunen
skaffer seg oversikt over faremomenter og utvikler en strategi for & hdnd-
tere faren. Videre er det viktig at kommunens og andre utbyggeres arbei-
der med flomveier samordnes. Dette kan gjores gjennom tydelige krav til
rekkefolge pa tiltak i og utenfor planformalet, jf. pbl. §12-7 nr. 10.

I pbl. § 28-10 2. ledd heter det at «[klommunen kan avsla tiltak som
ikke oppfyller kravene i forste ledd». Eksempelvis er kommunen gitt en
mulighet til & avsla en byggeseknad dersom tiltaket ikke oppfyller kra-
vene i § 28-10 forste ledd om trygg avledning. Ogsa pa dette punktet kan
de generelle reglene om uaktsomhetsansvar tenkes a fa betydning hvis
kommunen ikke benytter seg av muligheten til & avsla og heller ikke stil-
ler vilkar til en tillatelse.
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Nar det gjelder et mulig erstatningskrav, vil hva som er vanlig bransje-
praksis til enhver tid, ha betydning. Et godt eksempel er dommen i
Rt-2011-991 (ulmebrann). I denne saken hadde brannvesenet forlatt en
boligbrann en og en halv time etter at den var erklert slukket. Brannen
blusset senere opp igjen, og huset brant ned. Retten matte vurdere om
brannvesenet hadde handlet i samsvar med adferdsnormene pa omra-
det. Det kom fram i saken at brannvesenet i den aktuelle kommunen
ikke hadde skrevne retningslinjer, og en undersekelse fra Norsk brann-
vernforening viste at pa det aktuelle tidspunktet hadde bare 79 av 222
brannvesen skriftlige prosedyrer for vakthold etter endt slukkeinnsats.
Utfra dette fant Hoyesterett at det vanskelig kunne sies at det eksisterte
en tydelig bransjenorm, og at det da var overlatt til brannvesenets «faglige
skjonn & avgjore nar det er trygt a forlate brannstedet». Dette skjonnet
onsket Hoyesterett ikke & overprove. I forhold til skader fra flomveier,
innebeerer dette at kommunen ma legge vekt pa hva som er vanlig prak-
sis, og at utviklingen av veiledninger, reglementer og praksis ma folges
noye for & unnga a havne i uaktsomhet.

I saken Rt-2015-257 (Nissegarden) behandlet Hoyesterett spors-
mélet om kommunens erstatningsansvar i forhold til kartlegging av
naturfare. Konkret gjaldt det nyoppdaget snoskredfare, men dommen
inneholder momenter som kaster lys over kravene til kommunens akt-
somhet generelt. Et sentralt poeng for retten var at kommunens ansvar
skjerpes i takt med tilgjengelig informasjon. Blant annet ble forholdet
til nasjonale kartprioriteringer vektlagt, noe som trekker i retning av
at informasjon og fokus fra sentrale myndigheter ber tillegges vekt, for
eksempel nar det utgis nye veiledere, slik tilfellet er med klimaendringer
og overvannshandtering. Det kan gjore det uaktsomt a ikke sette i gang
farekartlegging.

Sa langt har droeftelsen fokusert pa identifiseringen av flomveier, kart-
leggingen av fare og innsats for a avverge fare. Det kan videre sporres om
det foreligger en plikt til & foreta selve etableringen av flomveier, spesielt
sekundere flomveier, og hva dette kan bety for et eventuelt erstatnings-
ansvar. I dagens rettslige situasjon er dette vanskelig & besvare presist,
for det finnes ingen lovregler som palegger etablering av flomveier, og
heller ingen spesifikasjoner for hvilke sikkerhetskrav som skal knyttes
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til en juridisk etablert flomvei. Det som derimot er sikkert, er at vur-
deringen vil ha klare fellestrekk med det som er beskrevet ovenfor. Det
vil si at en i mangel av lovregulering ma legge vekt pa hvor vanlig det er
blitt & etablere flomveier, og pa hvorvidt bestemmelsene knyttet til disse
arealene i det enkelte tilfellet er gode nok til a avverge skade i tilstrek-
kelig grad. Sammenfattet kan man si at manglende juridisk etablering
av flomvei i seg selv neppe kan utlese erstatningsansvar i dag, men at
det foreligger en alminnelig plikt til farevurdering og skadeforebygging
som uansett vil utgjore en vesentlig del av ansvarsvurderingen knyttet
til flomveier.

Et prinsipielt beslektet, men rettslig ulikt spersmal er hvordan erstat-
ningsansvar kan oppstd hvis en flomvei blir etablert og delvis opp-
arbeidet. Hvis flomveien forst blir etablert fra trygg resipient og oppover
i nedbersfeltet, oppstar ikke dette spersmalet, men hvis flomveien etab-
leres uten 4 bli fullfort ned til resipienten, vil dette i seg selv kunne oke
faren nedstrems.*® Da vil ansvarsspersmalet bli delt i to. Plikten til fare-
kartlegging nedenfor flomveien er behandlet ovenfor. Den andre delen
er ansvaret som folger av tiltaket, altsa den etablerte flomveien. Her kan
det i tillegg til den generelle aktsomhetsplikten bli snakk om ansvar etter
vannressursloven, forurensningsloven og grannelova (naboloven).

9 Eksempelsituasjoner

For & kunne utforske problemstillinger knyttet til sekundare flomveier
har vi skissert to hypotetiske situasjoner.

Situasjon 1: reduksjon av samlet overvannsfare

En tilnaerming til & etablere et ssammenhengende nettverk av flomveier er
at kommunen begynner a etablere sekundzre og primaere flomveier ned-
stroms (for eksempel ved fjorden eller annen resipient med tilstrekkelig
kapasitet) og etappevis arbeider seg oppstrems gjennom bebyggelsen. En

40  Eteksempel kan veere dommen i RG-2007-486 (Nittedal), der et tiltak forte til raskere avrenning
og flom nedstrems. I denne saken ble kommunen erstatningsansvarlig etter vrl. § 47

42



ETABLERING AV TRYGGE FLOMVEIER - HVILKE REGLER GJELDER?

slik tilnserming vil kunne sikre at overvannsfaren ikke oker for enkel-
teilendommer, men det vil samtidig ta sveert lang tid a fa etablert et sam-
menhengende nettverk av flomveier. En alternativ tilnaerming er derfor
a utnytte hvert enkelt bygge- og/eller transformasjonsprosjekt til & bedre
situasjonen (redusere den totale overvannsfaren).

For a belyse en problemstilling som dukker opp ved en slik tilnaerming,
gar vi her gjennom en hypotetisk, men gjenkjennelig situasjon. Figur 3
(venstre) illustrerer en eksisterende situasjon der en uplanlagt flomvei
gar langs en kommunal vei og inn i et boligomrade. Overvannsfaren i
boligomradet er paregnelig stor. Kommunen har fatt vedtatt budsjett
til & oppgradere veien og kan i den sammenheng etablere en sekundeer
flomvei langs veien. En slik flomvei vil eliminere overvannsfaren for
boligomradet, vil samtidig kunne gke faren for en annen eiendom ned-
stroms (figur 3 hoyre). Selv om kommunen hadde funnet finansiering til
d utbedre flomveien nedstroms, og dermed kunne unnga den nyoppstétte
overvannsfaren, vil konsekvensen da kunne vere at andre eiendommer
enda lengre nedstrems vil fa okt fare. I praksis vil ogsa budsjettet begren-
ses til tiltak innenfor prosjektgrensen. Spersmalet blir sa hva kommunen
kan og ber gjore i en slik situasjon. Ved a la vaere a etablere en sekundeer
flomvei i forbindelse med prosjektet vil kommunen tape muligheten til &
forbedre situasjonen, og det vil kunne ga svert lang tid til neste mulig-
het. Og ved & etablere en sekunder flomvei langs veien vil en eiendom
som i dag ikke har fare som felge av overvann, fa okt fare som folge av
kommunens tiltak. Erstatningsansvaret ved eventuelle skader vil trolig
ligge hos kommunen, jf. ansvarssystemene for avlepsanlegg, vassdrag og
naboforhold. Men situasjonen tydeliggjor ogsa utfordringen ved at kom-
munen neppe har hjemmel til & oke risikoen for noen eiendommer selv
om det kan dokumenteres at den totale overvannsfaren for samfunnet vil
reduseres.

Det samfunnsgkonomiske lonnsomhetsprinsippet tilsier at et offentlig
prosjekt, et offentlig tiltak eller en offentlig handling kun skal gjennom-
fores dersom kostnadene ved ikke a gjennomfere dem er hoyere enn ved
4 gjennomfore dem. Hvis den totale nytten av tiltaket er si stor at man
kunne kompensere dem som far kostnadene, burde man samfunnsmessig
sett gjennomfore tiltaket, men det er vanskelig a fa gjennomfort en slik
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omfordeling etter dagens regler. Den forste utfordringen er a fa satt en
okonomisk verdi pa nytten og kostnadene. Et skritt i denne retningen
kunne vere & ansla endring i markedsverdi for de involverte eiendom-
mene. Dette kunne vare en god indikasjon, selv om den ikke tar hen-
syn til de subjektive forholdene, for eksempel okt psykologisk belastning
hos noen som far gkt fare. Deler av erstatningsprinsippene i naboretten
kunne kanskje veert relevante her. Der har man et objektivt ansvar for
skader og ulemper og hjemmel for «vederlag» som kan ga lenger enn det
okonomiske tapet.

Et annet forhold som gjor fordelingen vanskelig, er at skadevirknin-
gene ikke inntrer fysisk for det eventuelle ekstremregnet er et faktum.
Vi har altsa & gjore med kostnader i to trinn. Forst har vi den okte faren,
som vil veere midlertidig, gitt at kommunen arbeider kontinuerlig med
a sikre et helhetlig nettverk av flomveier. Deretter har vi kostnader
knyttet til eventuelle skader som matte forekomme som felge av den
midlertidige okte faren. Det vil apenbart kunne vere tilfeller der det er
uklart i hvilken grad den oppstatte skade har sammenheng med tiltaket
som okte faren.

Med s mange usikkerhetsfaktorer er det ikke lett a lage en fordelings-
modell som kompenserer de utsatte eiendommene allerede ved gjen-
nomferingen av tiltaket, slik man kunne tenkt seg ved ekspropriasjon. Et
mulig alternativ kunne kanskje vere 4 etablere et kommunalt eller statlig
fond som kunne foreta utjevningsfordeling i flere trinn etter behov. I den
sammenheng er det naturlig a vurdere hvilke finansieringsmuligheter
som kan utnyttes ved et framtidig overvannsgebyr. En utfordring med
en slik kompensasjonsordning vil for gvrig veere at bade den okte faren
og eventuelle skader som oppstar, har konsekvenser som vanskelig kan
males okonomisk.
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EKSISTERENDE SITUASJON FREMTIDIG SITUASJON
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Figur 3. lllustrasjon av problemstillingen kommunen havner i nar det etableres risikoreduserende
tiltak i et prosjekt med definert prosjektgrense. Den totale overvannsfaren reduseres, men
omrader som er uten fare i dag, vil kunne oppleve gkt fare.

Situasjon 2: reduksjon av lokal overvannsfare

Nar en kommune ikke etablerer sekundzere flomveier, vil en sannsynlig
konsekvens vare at grunneierne, enten alene eller i fellesskap, vil prove a
redusere overvannsfaren ved a endre terrenget eller etablere pumper selv.
Om en grunneier i dag opplever skader som folge av overvann og etab-
lerer tiltak for & unngé dette, vil konsekvensen typisk vere okt fare for
nedstroms eiendommer. Om den okte faren gjelder naboeiendom eller
andre eiendommer der arsaksforholdet er klart, vil som regel naboretten
medfore et erstatningsansvar. Ofte vil imidlertid konsekvensene av tiltak
oppstroms veere vanskelige a pavise eksakt. I figur 4 er det vist en situa-
sjon der en grunneier sikrer seg lokalt og dermed oker faren fra «liten»
til «stor» for en eiendom nedstrems. Nar flere slike mindre endringer
summeres opp, blir det i praksis vanskelig a bevise hvordan et eventuelt
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ansvar skal fordeles. Selv om dette i utgangspunktet er et privatrettslig
anliggende, kan det reises spersmél om kommunen burde ha et ansvar
for & finne helhetlige losninger i slike situasjoner.

I sammenheng med denne situasjonen kan det nevnes at anlegg som er
opparbeidet av private utbyggere/grunneiere, kan bli overtatt av kommu-
nen etter pbl. § 18-1 femte ledd. Bestemmelsen gir bade rett og plikt til a
overta. Anlegget skal i sa fall overtas etter at det er ferdig og godkjent. Det
innebaerer at kommunen i planbestemmelse ma vere tydelige pa hvilke

krav som stilles til anlegget.

EKSISTERENDE SITUASJON FREMTIDIG SITUASION

- I .?’ :_ o ‘._‘ ._‘\.& ]

EIENDOMSGRENSE | =
© FLOMVE B
W i : a—f(

\ .L\

, ‘ GRUNNEIER
| ETABLERER TILTAK

2 J FOR A REDUSERE
- EGEN FARE 3

3

;=Y
1“'.' 2
R, 1 .

.

Situasjon 3: sikker bortledning av overvann
ved by bebyggelse

Ved ny utbygging gjelder pbl. §27-2 forste ledd: «Fer opprettelse eller
endring av eiendom til bebyggelse eller oppfering av bygning blir god-
kjent, skal bortleding av avlgpsvann vere sikret». Kommunen skal
i byggesaksaksbehandlingen pése at dette kravet er oppfylt. Hvis
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avrenningslinjene viser behov for vannbortledning, mé avrenningslinjen
avskjeres eller handteres for rammetillatelse kan gis. Hvis bortledning av
overvannet ikke skjer, er det usikkert om byggegrunnen kan anses & veere
sikker. Bortledning av vannet ma dessuten skje pa en sikker mate, slik at
vilkérene i pbl. §28-1 er oppfylt: «Grunn kan bare bebygges, eller eien-
dom opprettes eller endres, dersom det er tilstrekkelig sikkerhet mot fare
eller vesentlig ulempe som folge av natur- eller miljeforhold. Det samme
gjelder for grunn som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som folge av
tiltak.»

I tillegg til sikker bortledning kommer kravet om at tiltakshaver mé
sorge for forsvarlig avrenning fra tiltaket. Pbl. §28-10 sier: «Tiltakshaver
skal gjennomfore tiltak slik at overvann i sterst mulig grad infiltreres
eller fordroyes pa eiendommen.» Etter denne bestemmelsen er det over-
vann som skyldes tiltaket, som skal sikres.

EKSISTERENDE SITUASJON ETTER UTBYGGING

= NY UTBYGGING

T FLomvel

OVERVANN |
| HANDTERES
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Marie Langsholt Holmqvist
Envidan AS

Abstract: The article discusses the legal frameworks for integrating environmen-
tal considerations into safety measures against natural hazards, emphasizing the
importance of balancing societal safety and environmental protection. It high-
lights the role of the Planning and Building Act, which mandates municipalities to
consider landscape, biodiversity, and natural environment as well as safety against
natural hazards in urban planning, and the Nature Diversity Act, which enforces
sustainable use of natural resources and the precautionary principle. The article
underscores the necessity of environmental impact assessments and risk and vul-
nerability analyses to ensure that both societal safety and environmental concerns
are addressed responsibly.

The article also explores the challenges and conflicts that arise in balancing develop-
ment needs with environmental protection, particularly in urban planning and
construction projects. It provides examples from Oslo to illustrate practical appli-
cations, and the difficulties encountered in implementing these legal frameworks.
The conclusion emphasizes the need for continuous monitoring, early identification
of natural hazards, and comprehensive assessments to achieve a sustainable and
balanced approach to urban development that respects both societal and environ-
mental needs.

Sitering: Robertson, K., Karlstrem, S.K. & Holmqvist, M.L. (2024). Juridiske rammer for ivaretakelse av
miljohensyn ved gjennomfering av sikringstiltak mot naturfarer. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss
(Kap. 2, s. 51-80). Cappelen Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch2

Lisens: CC-BY 4.0
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1 Innledning

Klimaendringene forer til villere og vatere veer, som igjen forer til hyppi-
gere og mer alvorlige naturfarer som flom og skred. Dette kan utfordre
balansen mellom samfunnssikkerhet og miljovern. FNs klimarapporter*
understreker viktigheten av & opprettholde denne balansen for a unnga
irreversible skader pa bade samfunn og natur. I stortingsmeldingen
Tryggare framtid - forebudd pd flaum og skred> omtales ogsa den poten-
sielle konflikten mellom behovet for sikringstiltak og hensynet til natur-
mangfold, kulturmilje, landskap og friluftsliv. Arealplanlegging pekes pa
som et av de viktigste verktoyene for a serge for at ulike hensyn og konse-
kvenser veies opp mot hverandre i utviklingen av byer og tettsteder. Dette
skal serge for at naturverdier ikke blir skadelidende nar man sikrer mot
naturfare. Et godt kunnskapsgrunnlag om konsekvensene av et klima i
endring og endringer i arealbruk er avgjerende for at beslutninger skal
kunne tas pé riktig grunnlag.

Lovverket, spesielt plan- og bygningsloven, krever at kommunene tar
omfattende hensyn til landskap, biologisk mangfold og naturmilje nar
de planlegger nye byggeprosjekter. Dette inkluderer ogsa en plikt til a
gjennomfere miljokonsekvensanalyser for prosjekter som kan ha vesent-
lig virkning pa miljoet. Formélet med disse reglene er a sikre at naturens
talegrenser respekteres, og at naturressurser og arealer utnyttes pa en
beerekraftig mate.

Det er knyttet skonomiske interesser til arealplanlegging og utbygging,
herunder fortetting av byomrader, av stor betydning for bade kommunen
og private akterer. Arealer skal ikke bare settes av og bygges ut i takt
med samfunnsutviklingen, natur og miljo skal ogsa ivaretas. For & oppna
dette samspilles kreves okonomiske ressurser, og enkelte prosjekter kan
anses som «tapsprosjekter» rent gkonomisk. Samtidig viser undersekel-
ser at omfattende nedbygging av naturlige habitater kan redusere Norges
BNP med opptil 80 milliarder kroner? Intakt natur er essensielt for blant
annet karbonlagring, pollinering og vannhandtering, og kan ogsé bidra

1 IPCC, 2023, https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/resources/spm-headline-statements/

2 Jf. Meld. St. 27 (2023-2024) kapittel 7.3.

3 https://mkto.deloitte.com/rs/712-CNF-326/images/deloitte_naturavtalen_naturrisiko_rapport_
2022.pdf
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til & redusere risikoen ved naturfarer. Samtidig er det mer lonnsomt &
forebygge naturskader gjennom sikringstiltak enn a utbedre skader. NVE
har beregnet at hver krone de har investert i sikringstiltak de siste drene,
i gjennomsnitt vil spare samfunnet for tre kroner i skadekostnader ved
fremtidige hendelser.*

Denne artikkelen underseker de juridiske kravene til utredning og sik-
ring mot naturfarer i plan- og byggesaker og diskuterer hvordan natur-
og miljohensyn skal ivaretas i forbindelse med dette. Vi ser spesielt pa
hvordan plan- og bygningsloven, KU-forskriften og naturmangfoldloven
setter rammene for dette arbeidet. Risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS-
analyser) og konsekvensutredninger fremheves som sentrale verktey for
a sikre at bade samfunnssikkerhet og miljghensyn ivaretas pa en ansvar-
lig mate. Gjennom erfaringer fra plan- og byggesaker i Oslo belyses hvor-
dan lovverket anvendes i praksis, og hvilke utfordringer og dilemmaer
som kan oppsta. Eksempelsakene som nevnes, er ikke gjennomgitt og
analysert i sin helhet, men gir innsikt i problemstillinger som kan oppsta
under behandlingen av denne typen saker.

Artikkelen gir ingen uttemmende oversikt over de juridiske rammene
for ivaretakelse av miljohensyn ved sikringstiltak mot naturfarer, men
setter sokelys pé sentrale vurderingstemaer.

2 Utredningsplikt knyttet til samfunnssikkerhet
og milje ved areaplanlegging

Plan- og bygningsloven (pbl) kapittel 4 fastsetter generelle utrednings-
krav i forbindelse med arealplanlegging, og her er hensynet til samfunns-
sikkerhet og miljohensyn sentralt. Disse kravene er avgjorende for & sikre
at alle relevante aspekter vurderes grundig for en plan legges ut for gjen-

nomfering.

4 Jf Meld. St. 27 (2023-2024), side 143.
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2.1 Planprogram og konsekvensutredning

For alle regionale planer, kommuneplaner og reguleringsplaner som kan
ha vesentlige virkninger for milje og samfunn, skal det utarbeides et plan-
program. Dette planprogrammet er grunnlaget for alt videre planarbeid
Planprogrammet skal klargjore formalet med planarbeidet, beskrive
planprosessen med frister og deltakere og legge opp til medvirkning, spe-
sielt for grupper som antas a bli seerlig berort. Det skal ogsé redegjore for
hvilke alternativer som vil bli vurdert, og identifisere behovet for ytterli-
gere utredninger.

Nér et forslag til planprogram er utarbeidet, sendes det pa hering og
legges ut til offentlig ettersyn, vanligvis samtidig som det varsles om
planoppstart. Planmyndigheten har ansvaret for a fastsette det endelige
planprogrammet etter denne prosessen.*

2.2 Konsekvensutredning av hensyn
til milje og samfunnssikkerhet

Nar det gjelder regionale planer og kommuneplaner med retningslinjer
eller rammer for fremtidig utbygging, samt reguleringsplaner som kan
fa vesentlige virkninger for miljo og samfunn, er det palagt a inkludere
en serskilt vurdering i planbeskrivelsen, en sakalt konsekvensutredning.
Et krav om konsekvensutredning kan ses som en del av utrednings-
plikten eller en mate a oppfylle utredningsplikten pa, og vi kan si at det
er en glidende overgang mellom en alminnelig utredningsplikt (som ogsa
omfatter konsekvensene) og krav om konsekvensutredning. Det varierer
om plikten til & foreta en konsekvensutredning ligger pa tiltakshaveren
(sokeren) eller pa vedtaksorganet.”

Formalet med en konsekvensutredning er & vurdere planens samlede
virkninger.® Dette innebarer at selv om en reguleringsplan kan virke

5 JE. pbl. § 4-1 forste ledd forste punktum.

6  Jf. pbl § 4-1annet ledd.

7 Se punkt 21.2.2.4 i NOU 2019:5 Ny forvaltningslov - lov om saksbehandlingen i offentlig forvalt-
ning (forvaltningsloven), som ogsé redegjor naermere for utredningsinstruksen (punkt 21.2.2.4 og
konseptvalgutredning (punkt 21.2.2.5).

8  Jf. pbl § 4-2 annet ledd.
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ubetydelig nar den vurderes isolert, kan den i sammenheng med andre
planer medfere vesentlige virkninger. Det ma dermed foretas en bred
helhetsvurdering.

Konsekvensutredningsforskriften (KU-forskriften) § 10 gir naermere
kriterier for vurderingen av om en plan eller et tiltak kan fa vesentlige
virkninger for miljo eller samfunn.® Dette omfatter vurdering av bruk
av naturressurser som arealer, jord, mineralressurser, vann og biologiske
ressurser samt risiko for alvorlige ulykker og katastrofer.

Videre skal vurderingen ta hensyn til planens eller tiltakets lokalise-
ring og pavirkning pa omgivelsene. Dette inkluderer blant annet verne-
omrader etter naturmangfoldloven kapittel V og markaloven § 11, utvalgte
naturtyper, prioriterte arter, vernede vassdrag, nasjonale laksefjorder og
laksevassdrag samt objekter og omrader som er fredet etter kulturminne-
loven. Ogsa risiko for alvorlige ulykker som folge av naturfarer som ras,
skred eller flom skal vurderes noye.

I tillegg skal vurderingen omfatte virkningenes intensitet og kom-
pleksitet, sannsynlighet for at virkningene inntreffer, samt varighet,
hyppighet og mulighet for & reversere eller begrense dem. Det skal ogsé
tas hensyn til om virkningene strekker seg over landegrensene, og til de
samlede virkningene av forslaget til plan eller tiltak i kombinasjon med
andre eksisterende, godkjente eller planlagte tiltak.

Dersom en plan ikke er underlagt krav om konsekvensutredning, skal
det likevel gis en beskrivelse i planbeskrivelsen som redegjor for forma-
let med planen, hovedinnhold og virkninger samt forholdet til gjeldende
rammer og retningslinjer for omradet.”

Ettersom utredningsplikten ved arealplanlegging har som formal a
sikre at bade samfunnssikkerhet og miljehensyn ivaretas, kan det opp-
sta konflikter mellom behovet for sikkerhet og behovet for a beskytte
naturverdier. Det er derfor avgjorende & finne en balanse som tar hen-
syn til begge disse aspektene, og sikre at planprosesser er transparente og
kunnskapsbaserte.

9  Se ogsa veileder M-1941 Konsekvensutredning av klima og miljp, som utdyper kriteriene i
KU-forskriften.
10 Rundskriv H-5/18 Samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling, side 7
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2.3 Krav om risiko- og sarbarhetsanalyse

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 4-3 stiller krav om utarbeidelse av en
risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS-analyse) i forbindelse med utbyg-
gingsplaner:

Ved utarbeidelse av planer for utbygging skal planmyndigheten pase at risiko-
og sarbarhetsanalyse gjennomferes for planomrédet, eller selv foreta slik ana-
lyse. Analysen skal vise alle risiko- og sarbarhetsforhold som har betydning for
om arealet er egnet til utbyggingsformal, og eventuelle endringer i slike for-
hold som felge av planlagt utbygging. Omrade med fare, risiko eller sarbarhet
avmerkes i planen som hensynssone, jf. §§ 11-8 og 12-6. Planmyndigheten skal
i arealplaner vedta slike bestemmelser om utbyggingen i sonen, herunder for-

bud, som er ngdvendig for & avverge skade og tap.

Som det fremkommer av lovens ordlyd, skal det utarbeides ROS-analyse
av «planer for utbygging». Dette i motsetning til kravet om konsekvens-
utredning, som begrenser seg til planer «<som kan fa vesentlige virkninger
for miljo og samfunn».

Formalet med ROS-analysen er a forebygge risiko for skade og tap av
liv, helse, miljo, viktig infrastruktur og materielle verdier. Analysen er
derfor et sentralt element i planarbeidet.

I rundskriv H-5/18 om samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaks-
behandling, punkt 2.9.2," understrekes det at formalet med bestemmel-
sen, samt hensynet til medvirkning, tilsier at relevant fagkompetanse bor
veere involvert i arbeidet med ROS-analysen. Det er viktig at rapport fra
analysen dokumenterer metodene som er brukt, deltakelse i prosessen
og datagrunnlaget pd en etterprovbar mate. Videre presiseres det at hvor
grundig analysen skal vere, avhenger av de konkrete forholdene i det
aktuelle omradet, da utredningen skal vaere tilstrekkelig for a avdekke
alle relevante risikoer.

Ifolge lovens ordlyd skal kommunen som planmyndighet «péase»
at ROS-analysen gjennomferes, men det er ikke et krav at kommunen

selv utforer analysen. Vanligvis er det tiltakshaveren som gjennomferer

11 Erstatter rundskriv t-5/97.
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analysen, noe som ogsa er forutsatt i lovens forarbeider.* Nar ROS-
analysen identifiserer omrader med fare, risiko eller sarbarhet, skal disse

omradene angis som hensynssoner i planen.

2.4 Hensynssoner for milje og sikkerhet

Plan- og bygningsloven § 11-8 gir planmyndigheten hjemmel til a fast-
sette hensynssoner i kommuneplanenes arealdel, serlig for omrader hvor
det er fare for skade eller miljorisiko, jf. bokstav a. Forarbeidene til loven
forutsetter at omrader med usikker byggegrunn eller andre fareomra-
der skal avmerkes som hensynssoner og gis bestemmelser om vilkar for
utbygging.” Slike bestemmelser kan inkludere forbud eller spesifikke vil-
kar for tiltak og virksomheter innenfor sonen, jf. § 1-6.

Hensynssoner kan ogsa fastsettes for bevaring av naturmiljo eller
kulturmilje, med tydelig angivelse av den aktuelle interessen, jf. bok-
stav c. I slike tilfeller forventes det at soneleggingen skjer i LNFR-omréder
(landbruks-, natur- og friluftsomrader samt reindriftsomrader).

Hensyn og restriksjoner som er fastsatt gjennom hensynssoner i kom-
muneplanens arealdel, skal legges til grunn for utarbeidelse av regulerings-
planer. Hensynssoner kan videreferes i reguleringsplanen eller integreres i
arealformal og bestemmelser som ivaretar formalet med hensynssonen.”

Ved a ivareta bade samfunnssikkerhet og milje gjennom tydelige plan-
bestemmelser skapes forutsigbarhet for utbyggere. Klare retningslinjer
reduserer risikoen for uforutsette problemer og kostnader samtidig som
de gir juridisk trygghet. Etterlevelse av lovkravene gir beskyttelse for
béade myndigheter og utbyggere ved a sikre at alle relevante risikofakto-
rer er vurdert og handtert. Videre bidrar tydelige og transparente plan-
prosesser, som inkluderer hensyn til bade samfunnssikkerhet og miljo, til
okt samfunnsaksept. Dette fremmer tillit og aksept blant innbyggere og
andre interessenter.

12 Jf. LB-2021-028987 med videre henvisning til Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), side 188).

13 Se Qystein Nore Nyhus, lovkommentar note 215 pa www.rettsdata.no, med videre henvisning til
Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) side 215.

14 Se Qystein Nore Nyhus, lovkommentar note 217 pd www.rettsdata.no, med videre henvisning til
Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 219 .

15  Pbl. § 12-6 forste ledd
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3 Krav til opplysninger om naturfare og
miljeforhold i byggesak

3.1 Tiltakshavers plikt til a gi opplysninger

Byggesaksforskriften (SAK10) kapittel 5 stiller krav om seknad og ned-
vendig dokumentasjon i forbindelse med byggesaker. SAK10 § 5-4 kre-
ver at tiltakshaver gir spesifikke opplysninger ved seknad om tillatelse
til tiltak etter pbl. §$ 20-2 og 20-4. Blant annet ma tiltakshaver opplyse
om tiltakets sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som folge av natur-
eller miljeforhold, samt behovet for eventuelle sikringstiltak, jf. SAK10
§ 5-4 tredje ledd bokstav g. Ved spknad om rammetillatelse er det tilstrek-
kelig at faren er identifisert og muligheten for sikring er utredet, jf. SAK1o
§ 5-4 fjerde ledd bokstav b.

Videre kreves det at seknaden inneholder opplysninger om konse-
kvensanalyse i henhold til byggteknisk forskrift (TEK17) § 9-4, som
omhandler utvalgte naturtyper etter naturmangfoldloven, jf. SAK10 §5-4
tredje ledd bokstav h.

Bygningsmyndighetene skal i utgangspunktet stole pa opplysningene
fra tiltakshaver, men de har ansvar for a sikre at nedvendig dokumenta-
sjon foreligger. Myndighetene ma vurdere om det er forsvarlig a bebygge
tomten, og kan stille vilkar om sikringstiltak. Dersom det ikke anses for-
svarlig a bebygge tomten, skal byggesoknaden avslas, eller det ma stilles
vilkar om nedvendige sikringstiltak.”®

3.2 Kommunens selvstendige undersgkelsesplikt

Kommunen har en selvstendig undersokelsesplikt som ikke kan overfores
til tiltakshaver. Kommunen kan ikke fraskrive seg ansvaret ved a péalegge til-
takshaver undersokelsesplikt, jf. O.]. Pedersen mfl. i «Plan- og bygningsloven
3. utgave Del 2 Byggesaksbehandling, handhevelse og sanksjoner» (side 616).
Kommunen har en plikt til selv & kartlegge byggetomten néar det sokes om
bygge- og delingstillatelser i omrader som kan veere utsatt for naturfare.
Dersom kommunen har konkret kunnskap om fare eller vesentlig
ulempe, ma dette meddeles til tiltakshaver, som da ma dokumentere

16 Jf. pbl. § 28-1, se kapittel 4

58



JURIDISKE RAMMER FOR IVARETAKELSE AV MILJGHENSYN

at faren eller ulempen ligger innenfor akseptable grenser, eller foresla
sikringstiltak som reduserer risikoen til et akseptabelt niva. Hvis slik
dokumentasjon ikke gis, skal byggeseknaden avslas. Kommunen kan
ikke godkjenne soknaden med en ansvarsfraskrivelse som legger risikoen
pa tiltakshaver, da plan- og bygningsloven § 28-1 ikke tillater dette.
Dersom kommunen ikke overholder sine plikter i henhold til plan- og byg-
ningsloven § 28-1, kan den holdes erstatningsansvarlig. Tiltakshaver kan ogsa
bli palagt medvirkeransvar, som fastslatt i en dom fra Gulating lagmanns-
rett i 1977, hvor ansvaret ble delt likt mellom tiltakshaver og kommunen.
Skadeerstatningsloven § 2-1 gir imidlertid mulighet for at erstatningsansva-
ret kan reduseres eller frafalles etter en konkret helhetsvurdering av saken.

4 Krav om a sikre byggetomt mot naturfare
4.1 Krav om sikringstiltak med hjemmel i pbl. §28-1

Pbl. § 28-1 er den sentrale hjemmelen for & stille krav om sikringstiltak
som forutsetning for a bygge eller opprette ny eiendom. Bestemmelsen
slar fast at grunn kan bebygges eller eiendom opprettes eller endres kun
dersom det er «tilstrekkelig sikkerhet» mot fare eller vesentlig ulempe
som folge av natur- eller miljoforhold. Hvis grunnen ikke er tilstrekkelig
sikker, skal kommunen om nedvendig nedlegge forbud mot utbygging
eller stille serlige krav til byggegrunn, bebyggelse og uteareal.

Bestemmelsen gir bygningsmyndighetene en selvstendig avslagshjem-
mel i dele- og byggesaker, men i praksis er det ofte et vilkar at tiltaks-
haver ma gjennomfere sikringstiltak for 4 fa lov til a bygge. Sikringstiltak
kan inkluderer fysiske tiltak som reduserer skadevirkninger av flom
eller skred pa bebyggelse og infrastruktur.” Kravet om sikringstiltak ma
knytte seg direkte til det omsekte tiltaket, for eksempel kan gkt plane-
ringshoyde gi tilfredsstillende flomsikkerhet.

Et krav om sikringstiltak i henhold til pbl. § 28-1 ma knytte seg til det
omsekte tiltaket, altsa byggetomten, ikke omradet som helhet. For eksempel
kan risikoreduserende tiltak som ekning av planeringsheyden for bebyggel-
sen gi tilfredsstillende flomsikkerhet. Ordlyden «tilstrekkelig sikkerhet» gir

17 Se punkt 8 i Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred.
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rom for en konkret vurdering av risikomomentene og apner for differensier-
ing mellom personsikkerhet og byggverk samt mellom ulike typer byggverk.
Bestemmelsens forste ledd er naermere omtalt i lovens forarbeider:*®

Utgangspunktet etter bestemmelsens forste ledd er at det ikke ma bygges pa steder
hvor det er markert risiko for at fare kan oppsta. Det er imidlertid en nedre terskel
for nar en fare anses som vesentlig nok til at § 28-1 forste ledd kommer til anven-
delse. Det folger av rettspraksis at vanskelige naturforhold ikke uten videre er omfat-
tetav § 28-1 forste ledd, jf. HR-2006-01515-A (Eigersund-dommen). Radonfare vil
for eksempel kunne veere et forhold som omfattes av bestemmelsen. «Tilstrekkelig
sikkerhet» gir anvisning pa en konkret vurdering av risikomomentene. Kravet til
«tilstrekkelig sikkerhet» innebzeerer at det apnes for at man kan differensiere mellom

henholdsvis personsikkerhet og byggverk og mellom ulike typer byggverk.

I rettspraksis, som i den nevnte Eigersund-dommen (HR-2006-01515-A),"
understrekes det at det ma gjores en samlet vurdering av sannsynligheten
for at skade oppstar, opp mot omfanget av skaden dersom den inntreffer.
Dermed er ikke alle vanskelige naturforhold nedvendigvis omfattet av
§ 28-1, men det apnes for en konkret vurdering av risikoen.

I TEK1y kapittel 7 er det gitt regler som angir hvilke sikkerhetsniva
som skal legges til grunn ved regulering og bygging i fareomrader som er
angitt i plan, eller som er avdekket i byggesak.

Nar det gjelder kravet om «tilstrekkelig sikkerhet», er det gitt en kon-
kret differensiering mellom personsikkerhet og byggverk og mellom
ulike typer byggverk i TEK17 § 7-2 (flom) og § 7-3 (skred).

4.2 Generelle krav om sikkerhet mot
naturpakjenninger - TEK17 §7-1

TEK17 § 7-1 omhandler generelle krav om sikkerhet mot naturpéakjen-

ninger. Bestemmelsen fastslar i forste ledd at byggverk skal «plasseres,

prosjekteres og utferes slik at det oppnas tilfredsstillende sikkerhet mot

skade eller vesentlig ulempe fra naturpakjenninger».

18 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) side 338-339
19 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008), side 338-339
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Ordlyden «tilfredsstillende sikkerhet» skal forstas pd samme mate som
ordlyden «tilstrekkelig sikkerhet» i pbl. § 28-1.°

I § 7-1 annet ledd er det videre bestemt at tiltak skal «prosjekteres og
utfores slik at byggverk, byggegrunn og tilstotende terreng ikke utsettes
for fare for skade eller vesentlig ulempe som folge av tiltaket».

Bestemmelsen omhandler alle typer tiltak som kan fere til fare for
grunnen. Dette innebzerer at skjeringer, fyllinger, masseforflytning, end-
ring av vannvei og lignende ma utfores slik at byggegrunn og tilstotende
terreng gis tilfredsstillende sikkerhet mot naturpakjenninger.”

4.3 Sikkerhet mot flom og stormflo - TEK17 §7-2

TEK1y § 7-2 fastsetter sikkerhetsklasser for byggverk i flomutsatte omrader:

Sikkerhetsklasse for flom | Konsekvens | Starste nominelle drlige sannsynlighet

F1 liten 1/20
F2 middels /200
F3 stor 11000

Sikkerhetskravene kan oppfylles ved a plassere byggverket utenfor omra-
der med hoy flomrisiko, sikre det mot oversvemmelse eller konstruere
det slik at det taler flombelastninger.”> En forutsetning for & kunne plas-
sere byggverket i et omrade der sannsynligheten for flom er storre enn
minstekravet i tabellen, er da at det gjennomferes risikoreduserende til-
tak slik at sikkerhetskravene oppfylles.

4.3.1. Sikkerhetsklasse for overvannsflom?
TEK1y § 7-2 stiller per i dag ikke krav om a sikre bebyggelse mot over-
svemmelse som folge av overvann. I NOU 2015:16 ble det foreslatt at

20  Se punkt 4.1.

21 Jf. Direktoratet for byggkvalitet sin veiledningstekst: https://www.dibk.no/regelverk/byggteknisk-
forskrift-tekiz/7/7-1.

22 Jf. Direktoratet for byggkvalitet, tredje avsnitt i veiledningsteksten til annet ledd.

23 Jf. Direktoratet for byggkvalitet, fierde avsnitt i veiledningsteksten til annet ledd.
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bestemmelsen om flom i TEK1y § 7-2 ogsa skal gjelde for overvann.
Direktoratet for byggkvalitet har stottet et slikt lovforslag i herings-
notatet av 02.03.2020, som blant annet fastsetter dimensjonerende ned-
bersmengder byggverk skal sikres mot.

Inndelingene i sikkerhetsklasser ville innebaere folgende:

+ Garasjer, lager, boder og lignende ma tale 20-arsnedber.

« Bolighus, forretningsbygg, kontorlokaler og de fleste andre bygnin-
ger md tale 200-arsnedber.

« Samfunnskritisk infrastruktur, for eksempel sykehus, ma tale
1000-arsnedber.

Direktoratet for byggkvalitet papeker i hgringsnotatet at en slik inndeling
vil innebeere en klar skjerping av sikkerhetsnivaet for byggverk i klasse
F2 og F3, men at den sannsynligvis ikke vil endre sikkerhetsnivéet for
byggverk i sikkerhetsklasse F1. Inntil sikkerhetsklassene for flom i TEK1y
§ 7-2 ogsa gis tilsvarende anvendelse for overvann, er det ikke grunnlag
for a stille de samme kravene til sikkerhet for a hindre skader fra over-
vann som ved flom. Slike krav mé derfor hjemles i en planbestemmelse
eller baseres pa tiltakshavers egne undersekelser, for eksempel gjennom
en ROS-analyse i byggesaken.

Dersom overvann blir inntatt i TEK17 § 7-2, vil bygningsmyndighe-
ten fa en lovfestet plikt til & vurdere om byggegrunnen har «tilstrekkelig
sikkerhet» for oversvemmelse som felge av overvann, for det gis bygge-
tillatelse, jf. pbl. § 28-1. Tiltakshaver vil da fa ansvaret for & gjennomfore
og bekoste nedvendige sikringstiltak, herunder pase at sikringstiltakene
utferes i samsvar med eventuelle spesifikasjoner som ligger til grunn for
byggetillatelsen.*

Fra 1. januar 2024 tradte imidlertid en endring i TEK17 § 15-8 i kraft
som krever at lgsninger for infiltrasjon, fordreyning og avledning av
overvann dimensjoneres for nedber med klimajustert 100-ars gjentaks-
intervall, med mindre annet er bestemt i arealplanen. Denne paragrafen
fastsetter et generelt niva for dimensjonering av lesninger som anlegges

24  Se punkt 4 i kapittel 3 Overvannshandtering i byggesak - tiltakshavers ansvar og plikter, inntatt
i Vann, juss og samfunn - rettigheter og regulering i utvikling (2022), Steinar Taubell (red.).
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for overvann, men apner for at lokale myndigheter kan stille andre krav
enn det som fremkommer i forskriften, for & hindre over- eller under-
dimensjonering av overvannstiltak. Det presiseres i veiledningen at krav
til overvannshandtering i utgangspunktet ber reguleres i kommunale
arealplaner.

I veiledningen til denne paragrafen papekes det ogsa at «naturlig
avrenning fra areal som ikke er utbygd, faller utenfor bestemmelsen», og
at bestemmelsen ikke gjelder for «overvann som renner inn fra andre
eiendommer». Dette skiller denne bestemmelsen tydelig fra bestemmel-
sen om sikkerhet mot flom, som dekker bade naturlig avrenning og vann
fra arealer oppstroms.

Videre krever bestemmelsen at gjentaksintervallet for nedbers-
hendelsene skal veere klimajustert. Dette betyr at det legges til en faktor
for a ta hoyde for forventede klimaendringer som vil fore til hyppigere og
kraftigere regnbyger. Krav til klimajustering gjelder imidlertid ikke for
naturfarer beskreveti$ 7.

Det er ogsa viktig & merke seg at veiledningen til TEK1y kapittel 7 inne-
holder en skal-formulering om klimatilpasning: «Plan- og bygningsloven
med forskrifter skal bidra til at nye bygninger og konstruksjoner tilpasses
et endret klima.» Dette understreker lovverkets intensjon om a sikre at
nye byggverk tar hensyn til forventede klimaendringer som okt nedber
og hyppigere ekstremveer, selv om § 7-2 ikke direkte omfatter overvanns-
flom. Dette kan styrke argumentasjonen for at ogsa overvann ber inklu-
deresi$ 7-2.

4.4 Sikkerhetsklasse for skred - TEK17 §7-3

TEK1y §7-3 fastsetter sikkerhetsklasser for byggverk i skredutsatte omrader:

Sikkerhetsklasse for skred | Konsekvens | Sterste nominelle drlige sannsynlighet

51 liten 1100
52 middels 11000
53 stor 1/5000
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Pa samme mate som ved flomsikkerhet kan tilstrekkelig sikkerhet oppnas
gjennom sikringstiltak som sneskredgjerder, fjellbolter, fangvoller, avled-
ning av overvann og bevaring av skog. Dersom skredfaren ikke er tilstrek-
kelig ivaretatt ved nybygging, har tiltakshaver plikt til a sikre omradet i
ettertid.® NVE har i Sikringshandboka inntatt felgende figur med eksis-
terende og planlagte bygninger innenfor ulike faresoner som et eksempel.

Etter sikringstiltak

!
=1/100 /

PR

Sikkerhetsklasse Status Kommentar til statusendring
Eksisterende Ny + 0Ok A Forbedret sikkerhet, men ikke nok for a oppfylle krav for
" i nybygg | TEK17 § 7-3. Vurder om restrisikoen er
1 = ! Obs akseptabel for eksisterende byaninger. Handter restrisiko.
A i % Ikke tillatt Tilstrekkelig for 1 bygg.

‘ Endret stabis aom B Forbedret sikkerhet. Tilstrekkelig for nye S1 og S2 bygg.

felge av sikring C Forbedret sikkerhet. Tilstrekkelig for nye 1, $2 og

53 bygg. Dvs. mulig & utvide S3 bygget.

Figur 3: Eksempel der det er flere bygg i ulike sikkerhetsklasser innenfor faresonene etter en
utredning av skredfare. Det planiagte sikringstiltaket vil endre pa faresonene. Endringer med tanke
pa mulig utbygging er beskrevet i kommentaren med A, B og C.

5 lvaretakelse av miljghensyn ved sikringstiltak

5.1 Miljghensyn i planlegging og gjennomfaring

av sikringstiltak
Sikringstiltak kan ha bade positive og negative virkninger pa miljoet. Et
positivt eksempel er sikringstiltak i form av bevaring av skog. Skog kan

25 Jf. punkt 8.2 i Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred.
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bidra til 4 hindre utlesing av sneskred, stanse steinsprang og redusere
jordskredfare. Riktig skogskjotsel og bevaring av skog kan derfor fore-
bygge naturskader samtidig som det gir miljogevinst.>

Imidlertid kan sikringstiltak ogsa komme i direkte motstrid med
andre hensyn som plan- og bygningsloven og andre lover skal ivareta. For
eksempel kan erosjonssikringstiltak veere i konflikt med forbud mot til-
tak langs sjo og vassdrag og vern av verdifulle landskap og kulturmiljeer.
Miljehensyn mé derfor vurderes bade pa fordelssiden og pa ulempesiden
av sikringstiltak.” For gjennomfering av sikringstiltak kan besluttes, ma
slike konsekvenser vurderes noye.

I denne sammenhengen er det viktig 4 minne om bygningsmyndighe-
tens plikt til a samordne seg med andre myndigheter. Denne samordnin-
gen sikrer at alle relevante hensyn blir vurdert, og at tiltakene balanseres
mot miljokonsekvensene.

Nar et tiltak krever tillatelse eller samtykke fra en annen myndighet,
eller nar planer for tiltaket skal legges fram for slik myndighet, kan kom-
munen vente med & avgjore saken inntil det foreligger en avgjorelse eller
et samtykke. Kommunen kan ogsa gi rammetillatelse innenfor myndig-
hetsomradet sitt, med forbehold om at igangsettingstillatelse ikke vil bli
gitt for forholdet til andre myndigheter er avklart, jf. § 21-4 fjerde ledd.

I slike tilfeller skal kommunen forelegge saken for de relevante myndig-
heter som folger av forskrift, med mindre en avgjorelse eller uttalelse alle-
rede er innhentet pa forhand.”® Dette sikrer at alle nedvendige tillatelser
og samtykker er pa plass for tiltaket kan igangsettes.

Huvistiltaket bergrer bestemte naturtyper eller miljpaspekter, méa det sokes
avklaringer med relevante myndigheter som har ansvar for disse omradene.
Dette kan inkludere forvaltning av naturreservater, vernede omrader eller
andre miljghensyn som krever spesifikke vurderinger og tillatelser.

Bygningsmyndighetenes plikt til & samordne med andre myndigheter
er altsa avgjorende for en helhetlig og forsvarlig beslutningsprosess.

Sikringstiltak ma planlegges, prosjekteres og utfores pa en slik mate
at miljoet, inkludert okologiske funksjoner, naturlige landskap, og

26 Se punkt 8.1i Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred.
27  Punkt 8.3. 1 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene - om flom og skred.
28  Pbl § 21-5 forste ledd
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kulturminner, ikke forringes. Dette gjelder ikke bare ved selve etablerin-
gen av sikringstiltak, men ogsa under forvaltning, drift og vedlikehold.
For a4 oppnd dette kreves det noye vurderinger av konsekvensene, bruk
av metoder som pavirker miljoet minst mulig, og et tett samarbeid med
relevante myndigheter for & sikre at alle miljokrav og mal opptylles.
Sikringstiltak som er ngdvendige for a beskytte mot naturskader som
flom, skred og erosjon, kan komme i konflikt med andre miljghensyn
og naturbevaring. Disse tiltakene kan utfordre hensynene som plan- og
bygningsloven skal ivareta, som forbud mot tiltak langs sjo og vassdrag
samt vern av verdifulle landskap og kulturmiljger. A finne en balanse
mellom utviklingsbehov, sikringsbehov og naturbevaring kan ofte fore

til konflikter og utfordringer i lovens implementering.

5.2 Eksempler pa sikringstiltak som ivaretar
miljghensyn

For a unnga negative effekter ma kommunene aktivt handtere natur-

risikoer som flom, ras og erosjon pa mater som ikke forringer miljoet.

I praksis betyr dette at etter gjennomfort tiltak skal okologiske funksjo-

ner forbli mest mulig urert, og tiltaket skal ha et variert og naturlig utse-

ende som ligner det opprinnelige.*

Elver ber folge sitt opprinnelige lop og bredde. Unnga rette og smale
kanaler, for de oker vannhastigheten og faren for erosjon og skader livet i
og langs elven. Et eksempel pa at hensynet til miljoet er ivaretatt ved sik-
ring av elver, er arbeidet med Akerselva miljopark. Her ble elvens naturlige
tilstand pa delstrekninger gjenopprettet ved & unngd kanalisering og rette
lop, noe som gir elven rom for variert vannfering, samtidig som ivareta-
kelse av kantvegetasjonen reduserer faren for erosjon og bidrar til det bio-
logiske mangfoldet i omradet. Ved 4 bygge fiskepassasjer og apne kulverter
har kommunen klart a forbedre béde sikkerheten og miljoet langs elven.

Nar det gjelder den praktiske gjennomferingen, er sikringshandboken
som NVE har utarbeidet (Sikringshdandboka), et nyttig verktoy>° Her gis

29 Jf. uttalelse av NVE publisert 28.03.2023, sist oppdatert 14.11.2023: Hva er miljghensyn i sikrings-
tiltak? - NVE
30 https://veiledere.nve.no/sikringshandboka/

66


https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-og-sikring-mot-naturfare/miljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe/hva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak/
https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-og-sikring-mot-naturfare/miljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe/hva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak/
https://veiledere.nve.no/sikringshandboka/

JURIDISKE RAMMER FOR IVARETAKELSE AV MILJGHENSYN

det veiledning i alle faser i sikringsprosessen, fra planlegging av sikring
til forvaltning, drift og vedlikehold av ferdigstilt tiltak, hvor de ulike
arbeidsoppgavene er beskrevet i moduler. I veiledningsteksten knyttet til
utforelse av tiltak mot flom og erosjon er det vist til at ivaretakelse av sik-
kerhet og miljo er sentrale elementer. Det gis derfor rad for 8 unnga uens-
kede hendelser bade av teknisk og miljemessig art i anleggsperioden.
Nedenfor ses en prinsippskisse fra Sikringshdndboka som viser hvordan
miljetilpasning av sikring i elv kan gjennomfores:

Stor flaum, eks. 50-200- drsflaum + kima

Tilpass sikring

naturleg i terreng Normabvasstand

Gjenskap naturleg steinlag

Figur 1. Prinsippskisse pa hvordan miljetilpasning av sikring i elv gjennomferes. lvareta kant-
vegetasjon, tilpass sikring naturlig i terreng og ivareta et naturlig stein-/gruslag pa elvebunnen.

Skredvoller (fangvoller) kan ogsd benyttes pa en slik mate at det este-
tiske inntrykket av omradet og naturen bevares, som folgende figur i
Sikringshdandboka viser:

31 https://veiledere.nve.no/sikringshandboka/flom-og-erosjon/utforelse/

32 https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-
og-sikring-mot-naturfare/miljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe/
hva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak/
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I dag er 5,3 prosent av all skog og 4 prosent av den produktive skogen
vernet.”® Bevaring av skog er viktig for miljoet, blant annet med tanke pa
karbonlagring og temperaturregulering. Skog kan ogsa bidra til & hindre
utlosning av sneskred, stanse steinsprang og serge for at jordskredfare
reduseres, og samtidig gir skogen en miljogevinst3+ Ivaretakelse av skog
som sikringstiltak kan ogsa kombineres med fanggjerder:

5.3 Naturmangfoldloven som styringsverktay
for miljghensyn

Naturmangfoldloven er sektorovergripende og dermed sentral for a sikre
at miljohensyn ivaretas ved sikringstiltak mot naturskader. Loven bygger
pa prinsipper om berekraftig bruk av naturressursene, fore-var-prin-
sippet og vitenskapelig kunnskap som grunnlag for beslutninger.
Naturmangfoldloven § 6 etablerer en alminnelig aktsomhetsplikt som
pélegger bade private og offentlige aktorer a unngé skade pa naturmang-
foldet. Denne plikten er oppfylt dersom tiltaket gjennomferes i samsvar
med offentlig tillatelse, sa sant forutsetningene for tillatelsen er til stede.

33 Jf. Meld. St. 35 (2023-2024) Berekraftig bruk og bevaring av natur — norsk handlingsplan for
naturmangfold, side 98.

34 Jf Direktoratet for byggkvalitet sin temaveiledning Utbygging i fareomrdder, side 8o og Meld. St.
15 (2011-2012) Hvordan leve med farene - om flom og skred punkt 8.1.
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Videre sier naturmangfoldloven § 7 at alle offentlige beslutninger som
bergrer naturmangfoldet, skal begrunnes. Dette innebeerer at beslut-
ningstakere ma forklare hvordan lovens prinsipper og krav er vurdert og
ivaretatt i den aktuelle saken. Fore-var-prinsippet, som er fastsatti § o,
understreker at mangel pa kunnskap om et tiltak ikke skal hindre ned-
vendige forvaltningstiltak hvis det er risiko for alvorlig eller irreversibel
skade pa naturmangfoldet.

Loven legger ogsa til rette for dispensasjon fra vernevedtak dersom det
er nodvendig av hensyn til sikkerhet eller vesentlige samfunnsinteresser,
jf. § 48. Slike dispensasjoner krever imidlertid at tiltaket gjennomferes i
samarbeid med relevante forvaltningsmyndigheter, slik at verneforma-
lene ivaretas best mulig.

Et annet viktig prinsipp i naturmangfoldloven er kravet om en vurde-
ring av den samlede belastningen av tiltak pé et gkosystem, jf. § 10. For &
kunne vurdere dette ma alle planer, byggesaker og ovrige tiltak innenfor
et omrade ses i sammenheng.

5.4 Samordning med andre myndigheter

Bygningsmyndighetenes plikt til a samordne med andre relevante
myndigheter er avgjorende for en helhetlig og forsvarlig beslutnings-
prosess. Nar et tiltak krever tillatelse eller samtykke fra en annen myn-
dighet, kan kommunen vente med & avgjore saken til det foreligger en
avgjorelse eller et samtykke. Dette skal sikre at alle relevante hensyn blir
vurdert, og at tiltakene balanseres mot de miljomessige konsekvensene.
Eksempler inkluderer behovet for avklaringer med myndigheter som for-
valter naturreservater eller vernede omrader, for tiltak kan iverksettes.

6 Diskusjon

I dette kapittelet droftes problemstillinger relatert til hvordan samfunns-
sikkerhet og miljohensyn skal ivaretas ved arealplanlegging og -utvik-
ling, og hvordan disse hensynene kan sta i motstrid til hverandre.
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6.1 Avdekkes reell naturfare for sent
i planprosessen?

En grunnleggende utfordring i avveiningen mellom byutvikling, sik-
ringstiltak og naturhensyn er at naturfarer og det reelle behovet for
sikringstiltak avdekkes og konsekvensene utredes forst i regulerings-
planer og detaljeres i byggesaker, mens helheten i arealplanleggingen skal
ivaretas gjennom kommuneplanen. Allerede pd kommuneplanniva leg-
ges det foringer for hvordan et omrade skal brukes, og selv om det legges
hensynssoner over kjente fareomrader i planen, er det ikke nodvendigvis
gjort detaljerte utredninger av hvilke konsekvenser en utvikling kan ha
for sikringsbehov, natur og milje.

Nar forventningene til bruken av et omrade allerede er satt, kan det
vere politisk utfordrende a stoppe eller drastisk endre planer senere i
prosessen, selv om det viser seg at det er behov for omfattende sikrings-
tiltak som kan fa konsekvenser for natur og milje. Dette fordi det ofte
allerede er investert bade private og offentlige ressurser i planlegging,
kjop av tomter med mer. Desto senere i plan- og byggesaksprosessen det
reelle sikringsbehovet avdekkes, desto vanskeligere vil det veere a sikre
en reell avveining mellom samfunnets behov for utbyggingen og konse-
kvensene for natur og milje.

For eksempel har omfattende fortetting i noen omrader skjedd uten
tilstrekkelig vurdering av overvannshindtering, noe som har fort til
utfordringer med flom og vannskader etter at bygninger og infrastruktur
er oppfort, og andre steder er forekomster av kvikkeleire forst blitt avdek-
ket pa byggesaksniva. Dette illustrerer hvordan selv gode intensjoner og
regelverk ikke alltid er nok nér praktiske og ekonomiske realiteter far
forrang.

Nér en reguleringsplan forst er vedtatt, blir det sveert vanskelig a endre
kurs, selv nar det avdekkes miljo- eller naturfare. Naturmangfoldloven §7
stiller riktignok krav om en begrunnelse i saker som bergrer naturmang-
fold, men loven gir ikke klare foringer for hvor grundig denne begrunnel-
sen ma vere. Resultatet er ofte at miljoskadelige vedtak begrunnes med
samfunnsmessige hensyn, som behovet for nye veier eller flere boliger, og
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dette gjor at lovens intensjon om & beskytte miljoet ikke alltid blir fullt
ut ivaretatt.

Noen utbyggingsprosjekter ville trolig blitt gjennomfert selv om man
hadde hatt tidlig informasjon om mulige naturedeleggelser, men vi antar
likevel at en tidligere kartlegging av sikringsbehov kunne ha fort til en
mer rettferdig avveining mellom motstridende hensyn. Ved & avdekke
naturfarer og behovet for sikringstiltak tidlig i planprosessen kan vi sikre
en mer balansert vurdering som tar hensyn til bade samfunnets behov og
naturmiljeet.

Byplanlegging handler ofte om a balansere flere gode formal mot hver-
andre. Ved 4 serge for en systematisk og grundig tilnaerming der alle rele-
vante faktorer vurderes i ssmmenheng, kan vi oppna mer barekraftige
og akseptable losninger i byutviklingen. Dette betyr at konsekvensutred-
ninger ber vaere omfattende og utfores tidlig, slik at man sikrer at bade
miljehensyn og samfunnssikkerhet blir ivaretatt pd en god mate.

6.2 lvaretar lovverket den samlede belastningen
av tiltak?

Naturmangfoldloven § 10 krever at enhver pavirkning av et gkosystem
vurderes ut fra den samlede belastningen som gkosystemet er eller vil bli
utsatt for. Dette prinsippet er viktig fordi det gir et bredere perspektiv og
forplikter oss til & vurdere miljgbelastningen i sin helhet, ikke bare i den
enkelte saken. I teorien skal dette sikre at vi tar hensyn til hvordan ulike
tiltak pavirker miljoet samlet sett. Imidlertid er det ingen garanti for at
dette alltid skjer i praksis.

En av de storste utfordringene er at mange arealbruksendringer skjer
gjennom privatinitierte planer som kun vurderer et begrenset omrade.
Dette kan gjore det vanskelig 4 fa en helhetlig oversikt over den sam-
lede belastningen pa miljoet. Selv om en enkelt plan kanskje ikke har
vesentlige virkninger pa natur, miljo eller risiko for naturfarer, kan den
totale belastningen fra flere planer og byggesaker samlet sett ha betyde-
lige negative konsekvenser. For eksempel kan en gradvis utvikling langs
et vassdrag over tid fore til at kantvegetasjonen fragmenteres eller for-
svinner, noe som svekker gkosystemet i og langs elva.

71



KAPITTEL 2

Denne utfordringen blir ytterligere komplisert av at mange prosesser
skjer parallelt, med ulike saksbehandlere pa forskjellige nivéer i plan- og
byggesaksprosessen i en kommune, noe som gjor det vanskelig & holde
oversikt over den totale miljepavirkningen. Spersmalet blir da om dagens
lovverk er godt nok for & sikre at den akkumulerte pavirkningen pa natur-
verdier over tid blir tilstrekkelig belyst i plan- og byggesaker.

En annen problemstilling er at loven i dag fokuserer mest pa spesielt
verdifulle eller vernede naturtyper, mens «vanlig» natur ofte faller uten-
for og derfor ikke konsekvensutredes pa samme mate. Selv mindre inn-
grep som ikke vurderes & ha vesentlig pavirkning i seg selv, kan bidra
til betydelig miljobelastning nar de ses i sammenheng med andre tiltak.
For a mete denne problematikken har flere kommuner begynt a bruke
verktoy som grentregnskap® eller arealregnskap®. Disse verktoyene gir
en oversikt over pavirkningen pa all natur, ikke bare den som er vernet
eller spesielt verdifull, og kan dermed gi et bedre beslutningsgrunnlag.

Slike verktoy er imidlertid best egnet til overordnede vurderinger pa
kommuneniva, og det er fortsatt en utfordring a sikre at formalet bak
regnskapene folges opp i hver enkelt plan- og byggesak, spesielt nar det
er snakk om sterre utbygginger, der naturinngrep ofte deles opp i mange
mindre tiltak som omsekes separat i ulike byggesaker. Dette fragmente-
rer vurderingsprosessen og gjor det vanskelig & fa en total oversikt over
péavirkningen.

Et illustrerende eksempel er den statlige reguleringsplanen for
Rikshospitalet i Oslo. Her er omradet delt opp i mange sma byggesa-
ker, og for oyeblikket er hele 16 byggesaker til behandling innenfor dette
omradet.” Dette fragmenterer vurderingsprosessen ytterligere og gjor det
utfordrende for kommunen & ha kontroll over de totale miljovirkningene.
Oppstykking av store prosjekter pa denne maten kan fore til at de kumu-
lative effektene av utbyggingene ikke blir vurdert tilstrekkelig, noe som
igjen kan ha negative konsekvenser for bade miljoet og lokalsamfunnet.

35  https://magasin.oslo.kommune.no/byplan/oslos-nye-grontregnskap-er-klart-her-er-nokkeltallene
#gref

36  https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og eiendom/plan_bygningsloven/planlegging/
plansystem_prosess/kunnskapsgrunnlaget_plan/arealregnskap_kommuneplan/id2913557/

37  Saksinnsyn, plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202456041, 202300075,
202116838, 202315515, 202218626, 202300044 mfl.
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Et annet eksempel er i Lilleakerbyen. Her er faren for kvikkleireskred
utredet i heringsdokumentene til en reguleringsplan®* Rapportene anbefa-
ler stabiliserende tiltak og erosjonssikring langs tilgrensende vassdrag for
a redusere risikoen. Imidlertid ble det sendt inn byggesoknader for flere av
disse tiltakene allerede for reguleringsplanen er vedtatt® Nar tiltak omsekes
for planen er ferdig behandlet, kan ikke reguleringsprosessen sikre en hel-
hetlig vurdering, og dette kan fore til at miljoeffektene av utbyggingen ikke
blir tilstrekkelig vurdert for det er for sent og tiltakene allerede er iverksatt.

Disse eksempelet viser at den samlede miljobelastningen kan bli under-
vurdert nar store prosjekter deles opp i mange mindre tiltak. Summen av
mange smd inngrep kan til slutt ha en betydelig negativ pavirkning pa
miljoet som ikke fanges opp nar tiltakene vurderes isolert. Dette under-
streker behovet for at lovverket bedre sikrer en helhetlig vurdering av den
samlede belastningen av tiltak.

6.3 Interessekonflikter ved bestilling og utredning
av lovpalagte utredninger

I plan- og byggesaksprosesser ligger ansvaret for & gjennomfore konse-
kvensutredninger og risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS-analyser) pa
den som fremmer planen. Dette skaper en potensiell interessekonflikt,
siden de som ensker a realisere et prosjekt, ogsé finansierer vurderingene
som skal kartlegge prosjektets effekter. Dette kan fore til at utredningene
blir skjevt fargede til fordel for forslagsstilleren, enten bevisst eller ube-
visst. Konsulentselskaper som utferer disse utredningene, kan fole seg
presset til a levere resultater som er gunstige for oppdragsgiveren, for &
opprettholde et godt forhold og sikre fremtidige oppdrag.

Denne grunnleggende interessekonflikten reiser spersmal om objek-
tiviteten og kvaliteten pa utredningene. Nar offentligheten vet at kon-
sekvensutredninger er betalt av parter som har en direkte ekonomisk
interesse i utbyggingen, kan det svekke tilliten til vurderingene. Selv om
mange konsulentfirmaer etterstreber hoy faglig integritet og uavhengighet,

38  Saksinnsyn, plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 201804032
39  Saksinnsyn, plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202313535
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er det en utfordring a opprettholde fullstendig objektivitet nar utrednin-
gene er finansiert av de som har mest a tjene pa prosjektene.

Denne problematikken ble belyst i NRK-serien «Ombudsmannen»
og tilhgrende artikler, hvor Bard Tufte Johansen underspker naturtap
i Norge.* Serien peker pa hvordan finansieringen av utredninger kan
pavirke deres objektivitet og dermed svekke tilliten til dem.

For a sikre at lovens intensjoner etterleves, er det nodvendig med kon-
tinuerlig oppmerksomhet fra badde myndigheter og utbyggere pa flere
omrader. Dette inkluderer neye overvakning av at utredninger er opp-
daterte og relevante, spesielt i lys av klimaendringer som kan endre for-
utsetningene for eller kunnskapen om et omrade i lopet av en saksgang.
Det er ogsa viktig & serge for at de som utarbeider og godkjenner planene,
har tilstrekkelig kompetanse og bevissthet om hvordan klimaendringer
kan pavirke risikoen for naturskader. Videre ma det sikres bedre ressur-
ser til tilsyn og oppfelging for & kontrollere at utredningene og sikrings-
tiltakene blir gjennomfert pa en forsvarlig mate.

En helhetlig tilneerming er nedvendig for a sikre at naturfare og miljo-
hensyn ivaretas pa en barekraftig mate. Dette krever en kombinasjon av
strengere kontrollrutiner, gkt transparens i utredningsprosessen og et
tydeligere skille mellom de som bestiller utredningene, og de som utferer
dem. Myndighetene ma ha tilstrekkelige ressurser og kompetanse til at
de kan vurdere utredningene kritisk, og det ber vare klarere retnings-
linjer for hvordan potensielle interessekonflikter kan handteres, slik at vi
sikrer at bade samfunnssikkerhet og miljghensyn blir rettferdig og grun-
dig vurdert i planprosessen.

6.4 Vekting mellom hensynet til samfunnsutvikling,
sikkerhet og ivaretakelse av natur

I tillegg til interessekonfliktene mellom forslagsstillers utredningsplikt
og utbyggers ekonomiske interesser i utviklingen av et omrade kan det
oppsta konflikter mellom ulike hensyn i selve planprosessen. Malet med

40  https://www.nrk.no/dokumentar/xl/nrk-avslorer_-44.000-inngrep-i-norsk-natur-pa-fem-
ar-1.16573560
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all arealplanlegging er a sette rammene for utviklingen av arealene i en
kommune. Ofte vil boligbygging, tilrettelegging for naering og utvikling
av infrastruktur vere sentrale mal. Utredningsplikten ved arealplan-
legging skal sikre at bdde samfunnssikkerhet og miljghensyn ivaretas i
denne utviklingen. Likevel kan disse hensynene komme i konflikt med
sa vel hverandre som med kommunens gnskede utvikling.

I Oslo kommune har det for eksempel vert flere tilfeller hvor miljo-
hensyn, som nevnt i KU-forskriften § 10, star i motsetning til hensynet til
samfunnssikkerhet ved planlegging av sikringstiltak som ma gjennom-
fores som en konsekvens av boligutbygging. Miljohensyn ivaretas i annet
ledd bokstav b og tredje ledd bokstav a, mens samfunnssikkerhet er nevnt
i annet ledd bokstav d og tredje ledd bokstav h. Det kan vare vanskelige
a balansere disse hensynene i planarbeidet.

Eksempler pa slike konflikter finner vi i utbygging av boliger i neer-
heten av vassdrag som Akerselva og Hoffselva. En fortetting med boliger
i og rundt bykjernen er ensket og politisk vedtatt. Selv om det ikke ned-
vendigvis finnes naturverdier innenfor tomten som skal bebygges, apner
loven for at forebyggende tiltak kan tillates pd nabogrunn. Dette kan f&
alvorlige konsekvenser for lokale gkosystemer, spesielt langs vassdrag.
Stabilisering og erosjonssikring av elvebredder, som ofte innebeerer fjer-
ning av kantvegetasjon og kanalisering av elvelop, er typiske tiltak som
kan fore til okt belastning pa grunn og skader pa miljoet.

Et konkret eksempel pd nettopp dette er utbyggingen av boliger pa
Frysja i Oslo, hvor kvikkleirefaren og behovet for erosjonssikring langs
Akerselva er sentrale utfordringer. Omradet har forekomst av kvikkleire,
noe som ble oppdaget etter at reguleringsplanen for omradet var vedtatt
og utviklingsplanene igangsatt. For at utbyggingen skal kunne fortsette,
kreves det omfattende sikringstiltak pa kommunal grunn langs Akerselva
for a forhindre skred. Disse sikringstiltakene innebaerer betydelige inn-
grep i naturen, som fjerning av kantvegetasjon og endring av elvelgp, noe
som kan skade biologisk mangfold og naturmiljeet.*

41 Saksinnsyn plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202303772
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Tap av biologisk mangfold og forringelse av gkosystemer er en stor miljo-
trussel, ogsa globalt.#* Utbygging uten tilstrekkelig vurdering av og hensyn
til konsekvensene for lokale gkosystemer kan forverre disse problemene,
spesielt i byomrader, der gkosystemene er fragmenterte og sterkt pavirket av
menneskelig aktivitet. Dette understreker hvor viktig det er med grundige
og objektive konsekvensutredninger i planleggingsprosesser, slik at man
kan ivareta bade miljohensyn og samfunnssikkerhet pa en balansert mate.

6.5 Planprosessen og planvask som verktay
for en baerekraftig utvikling

Beaerekraftig utvikling er definert som en utvikling som «imegtekommer
dagens behov uten a edelegge mulighetene for at kommende generasjoner
skal fa dekket sine behov»,*# og skal ligge til grunn for all arealplanleg-
ging i Norge.**

Bevaring av eksisterende natur er et av de mest kostnadseffektive tiltakene
for & mote bade klimakrisen og naturkrisen vi star overfor. Naturen funge-
rer som en bro mellom behovet for a redusere utslipp og binde karbon, og
behovet for klimatilpasning. Ved & prioritere naturbaserte losninger kan vi
oppné en rekke fordeler, inkludert gkt motstandsdyktighet mot naturfarer,
et bevart og styrket biodiversitet, gode bomiljoer og skonomisk utvikling.

I revisjonsprosessen for eldre reguleringsplaner, ogsa kjent som plan-
vask, er det viktig & vurdere klimatilpasning neye. Mange historiske
reguleringsplaner ble utformet uten dagens forstaelse av klimaendringer
og naturforvaltning. Dette kan fore til at omrader som tidligere ble regu-
lert for bebyggelse, na er utsatt for risiko for eksempel for overvanns- og
vassdragsflom eller skred.

For a sorge for beskyttelse mot fremtidige klimautfordringer er det
kritisk & anerkjenne omrader som bidrar til byens klimarobusthet, som
skogsarealer, store forsenkninger, grentomrdder og naturlige flom-
veier. Det er viktig 4 unnga a forverre sarbarheten ved a tillate bygging

42 World Economic Forum, Global Risks Report 2024. Tilgjengelig fra: http://www.weforum.org/
reports/global-risks-report-2024

43 https://fn.no/tema/baerekraftig-utvikling-fattigdom-og-befolkning/baerekraftig-utvikling

44 Jf. pbl. § 1-1 forste ledd.

76


http://www.weforum.org/reports/global-risks-report-2024
http://www.weforum.org/reports/global-risks-report-2024
https://fn.no/tema/baerekraftig-utvikling-fattigdom-og-befolkning/baerekraftig-utvikling

JURIDISKE RAMMER FOR IVARETAKELSE AV MILJGHENSYN

i risikoutsatte omrader. Dette krever at farene ved og konsekvensene av

potensiell utbygging blir grundig utredet for en eventuell godkjennelse.
Relevansen av denne tilneermingen understrekes av de statlige plan-

retningslinjene for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning,*

spesielt punkt 4.3:

Kommunal og regional planstrategi skal omtale behovet for oppdatering av
eksisterende eller utarbeiding av nye planer, i lys av forventede klimaendringer
og tidligere uonskede naturhendelser. I planstrategien skal det gjores en vurde-
ring av om hensynet til et endret klima innebzerer et behov for oppheving eller

revisjon av gjeldende planer.

Dette er viktig fordi det fremhever det juridiske kravet om a vurdere og
oppdatere planer i trad med dagens klimaforhold. Dette sikrer bade at
eksisterende planer ikke bidrar til gkt risiko, og at byer og lokalsamfunn
utvikles pa en mate som gjor dem mer robuste mot fremtidige klima-
utfordringer. Dersom vi ikke tar dette pa alvor, kan det fore til at vi bygger
inn sarbarhet i fremtidige generasjoner, noe som er i strid med prinsippet
om beerekraftig utvikling.

Lovendringer alene er ikke nok til & rette opp i uenskede utviklings-
trender. Det er viktig at lovgivningen ikke blir for detaljstyrt, da dette
kan hemme fleksibiliteten og tilpasningsevnen som kreves for a hand-
tere komplekse miljoutfordringer. Det er imidlertid et klart behov for &
styrke vektleggingen av miljghensyn tidlig i planprosessen snarere enn
a betrakte dem som en ettertanke eller iverksette kompenserende tiltak
etter at en utbyggingsbeslutning er fattet.

For & fremme en barekraftig utvikling ma vi revidere og forsterke
lovgivningen og inkludere krav som eksplisitt beskytter natur og milje.
Dette bor skje gjennom en helhetlig tilneerming som prioriterer tidlig
og grundig konsekvensvurdering, sikrer integrering av klima- og natur-
hensyn i alle planprosesser og fremmer naturbaserte lgsninger. Bare slik
kan vi balansere behovet for utvikling med behovet for a bevare planeten
for fremtidige generasjoner.

45  Forskrift om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning.
Lovdata, sist endret 28. september 2018. Tilgjenglig fra: https://lovdata.no/dokument/SF/
forskrift/2018-09-28-1469
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7 Oppsummering

Lovverket som regulerer utbygging er omfattende og har som mal a
ivareta badde samfunnssikkerhet og miljohensyn. Det fastsetter utred-
ningsplikt pa et tidlig stadium for a sikre at beslutninger i plan- og bygge-
saksprosessen er basert pa solid kunnskap. Til tross for at lovverket dekker
nedvendige krav og retningslinjer, oppstar det utfordringer i implemen-
teringen. Dette skyldes blant annet komplekse avveininger og manglende
oversikt over de samlede konsekvensene av mange mindre tiltak.

Som folge av lange og tidkrevende planprosesser, samtidig som kunn-
skapen om konsekvensene av klimaendringene er i rask endring, kan for-
utsetningene endres bdde underveis i planprosessen og etter vedtatt plan.
En av de sterste utfordringene er nettopp tilfeller hvor naturfare og beho-
vet for sikringstiltak avdekkes for sent i planprosessen eller ikke avdek-
kes for i byggesaken. Tidlig kartlegging og vurdering av sikringsbehov
kan bidra til mer rettferdige avveininger mellom motstridende hensyn og
bedre ivaretakelse av miljoet.

Oppstykking av store planer til mange mindre saker som kan behand-
les raskere, gjor det imidlertid vanskeligere & vurdere miljgpavirkninger
helhetlig. For a sikre en beerekraftig utvikling ma det legges storre vekt pa
konsekvensutredninger og integrering av grent regnskap og arealregn-
skap i planprosessen. Dette vil gi bedre oversikt over den samlede belast-
ningen pé naturverdier og bidra til mer baerekraftige beslutninger.

Interessekonflikter ved bestilling og utferelse av lovpalagte utrednin-
ger kan svekke tilliten til vurderingenes objektivitet. Myndighetene ma
ha tilstrekkelige ressurser og kompetanse til 4 kunne vurdere disse utred-
ningene kritisk for a sikre uavhengighet og kvalitet.

Revisjon av eldre reguleringsplaner og tidlig konsekvensvurdering kan
forhindre uenskede miljoskader og sikre at klimatilpasning og natur-
bevaring blir en integrert del av byutviklingen.

Til syvende og sist handler det om & avveie ulike hensyn. Var vurde-
ring er at lovverket i stor grad er dekkende, men at det vil vaere en fordel
a ha et seerskilt kapittel om ivaretakelse av miljoet i plan- og bygnings-
loven, med videre henvisninger til relevant lovverk. Da vil det vare et
tydeligere fokus pa hvor viktig det er a ivareta miljoet, fremfor at miljo-

hensyn enkeltvis nevnes noksa spredt i plan- og bygningsloven. Det vil
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naturligvis métte foretas neermere vurderinger knyttet til hvordan dette
kan gjores pa best mulig vis, men det er en kjensgjerning at lovendringer
i plan- og bygningsloven er foretatt stykkevis, og at det kan veare behov
for en mer helhetlig gjennomgang av loven.

Manglende oversikt over de samlede faktiske konsekvensene av mange
mindre tiltak er ogsé en utfordring. Summen av mange sma inngrep kan
over tid fore til en forringelse av naturverdier som ingen i utgangspunktet
onsket eller visste at de var med pé a vedta. For a unngd dette ma det
legges til rette for tidlig og grundig kartlegging av sikringsbehov og kon-
sekvenser for natur og milje. Dette vil bidra til en mer forutsigbar, balan-
sert og baerekraftig utvikling, der bade samfunnets behov og miljeet blir
ivaretatt pa en bedre mate.

Kilder
Litteratur

Deloitte, Naturavtalen og naturrisiko: Rapport 2022 (2022)

Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), AR6 Synthesis Report:
Summary for Policymakers (2023). Tilgjengelig fra: http://ipcc.ch/report/ar6/syr/
resources/spm-headline-statements/

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), Hva er miljohensyn i sikringstiltak?
(2023). Tilgjengelig fra: http://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-
stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare/
miljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe/hva-er-
miljoehensyn-i-sikringstiltak/

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), Sikringshdndboka (2023). Tilgjengelig
fra: http://veiledere.nve.no/sikringshandboka/

Nyhus, @rnulf N., «Lovkommentar note 215», i Rettsdata (u.4.). Tilgjengelig fra
www.rettsdata.no

Nyhus, @rnulf N., «<Lovkommentar note 217», Rettsdata (u.4.). Tilgjengelig fra
www.rettsdata.no

Oslo kommune, Oslos nye grontregnskap er klart — her er nokkeltallene (2023).
Tilgjengelig fra: http://magasin.oslo. kommune.no/byplan/oslos-nye-
grontregnskap-er-klart-her-er-nokkeltallene#gref

Regjeringen.no, Arealregnskap kommuneplan (u.a.). Tilgjengelig fra:
http://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/plan_bygningsloven/
planlegging/plansystem_prosess/kunnskapsgrunnlaget_plan/arealregnskap_
kommuneplan/id2913557/

79


https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nve.no%2Fnaturfare%2Foekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare%2Fmiljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe%2Fhva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185036392%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=Ja%2BoFtsS4XDOfVX%2FEI1oBn69p573BKG45LUEud1qonA%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nve.no%2Fnaturfare%2Foekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare%2Fmiljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe%2Fhva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185036392%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=Ja%2BoFtsS4XDOfVX%2FEI1oBn69p573BKG45LUEud1qonA%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nve.no%2Fnaturfare%2Foekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare%2Fmiljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe%2Fhva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185036392%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=Ja%2BoFtsS4XDOfVX%2FEI1oBn69p573BKG45LUEud1qonA%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.nve.no%2Fnaturfare%2Foekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare%2Fmiljoetiltak-for-aa-gjenopprette-et-foringet-vassdragsmiljoe%2Fhva-er-miljoehensyn-i-sikringstiltak%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185036392%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=Ja%2BoFtsS4XDOfVX%2FEI1oBn69p573BKG45LUEud1qonA%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fveiledere.nve.no%2Fsikringshandboka%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185057403%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=R%2B4Tme71YvuSYm8JEMPNmgbH4A5VxSJmyapkG13Ln8s%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.rettsdata.no%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185073130%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=HSlDDfQlLdAhDrdscgfZmg9BsHgkBoR7Abn947DyoAw%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.rettsdata.no%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185086434%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=afuxx7RUBud5623psd%2Bn2PtNfBJxI8jDG4OjVb0qQi8%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fmagasin.oslo.kommune.no%2Fbyplan%2Foslos-nye-grontregnskap-er-klart-her-er-nokkeltallene%23gref&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185099468%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=fncCHOz1JFb7hz%2F6DBxAJq8gAaQEKZZ0o7YMwFknsLs%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fmagasin.oslo.kommune.no%2Fbyplan%2Foslos-nye-grontregnskap-er-klart-her-er-nokkeltallene%23gref&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185099468%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=fncCHOz1JFb7hz%2F6DBxAJq8gAaQEKZZ0o7YMwFknsLs%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.regjeringen.no%2Fno%2Ftema%2Fplan-bygg-og-eiendom%2Fplan_bygningsloven%2Fplanlegging%2Fplansystem_prosess%2Fkunnskapsgrunnlaget_plan%2Farealregnskap_kommuneplan%2Fid2913557%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185112454%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=xNFVTM7n8py4jE23uKCqsMcA23I%2F0Wl7XRInGcDDjCI%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.regjeringen.no%2Fno%2Ftema%2Fplan-bygg-og-eiendom%2Fplan_bygningsloven%2Fplanlegging%2Fplansystem_prosess%2Fkunnskapsgrunnlaget_plan%2Farealregnskap_kommuneplan%2Fid2913557%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185112454%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=xNFVTM7n8py4jE23uKCqsMcA23I%2F0Wl7XRInGcDDjCI%3D&reserved=0
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.regjeringen.no%2Fno%2Ftema%2Fplan-bygg-og-eiendom%2Fplan_bygningsloven%2Fplanlegging%2Fplansystem_prosess%2Fkunnskapsgrunnlaget_plan%2Farealregnskap_kommuneplan%2Fid2913557%2F&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185112454%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=xNFVTM7n8py4jE23uKCqsMcA23I%2F0Wl7XRInGcDDjCI%3D&reserved=0

KAPITTEL 2

Tauboll, Steinar (red.), Vann, juss og samfunn - rettigheter og regulering i utvikling
(2022)

Veileder M-1941, Konsekvensutredning av klima og milje (u.a.)

World Economic Forum, Global Risks Report 2024 (2024). Tilgjengelig fra:
http://www.weforum.org/reports/global-risks-report-2024

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 201804032

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202116838

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202218626

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202300044

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202300075

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202301772

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202313535

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202315515

Saksinnsyn, Plan- og bygningsetaten, Oslo kommune, saksnummer 202456041

Lover og forskrifter

Forskrift om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og
klimatilpasning, FOR-2018-09-28-1469. Tilgjengelig fra Lovdata: http://lovdata.
no/dokument/SF/forskrift/2018-09-28-1469

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 1-1 forste ledd

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 4-1 forste ledd forste punktum

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 4-1 annet ledd

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 4-2 annet ledd

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 12-6 forste ledd

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 21-5 forste ledd

Plan- og bygningsloven (pbl.) § 28-1

Offentlige dokumenter

Direktoratet for byggkvalitet (DiBK), Veiledningstekst til byggteknisk forskrift TEK1y
(2017). Tilgjengelig fra: http://dibk.no/regelverk/byggteknisk-forskrift-tekiz/7/7-1

Meld. St. 15 (2011-2012). Hvordan leve med farene — om flom og skred (2012)

Meld. St. 27 (2023-2024). Enkelte endringer i plan- og bygningsloven. (2023)

NOU 2019:5. Ny forvaltningslov - lov om saksbehandlingen i offentlig forvaltning
(forvaltningsloven) (2019)

Rundskriv H-5/18, Samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling (2018)

80


https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fwww.weforum.org%2Freports%2Fglobal-risks-report-2024&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185125547%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=tPiNVojZjMUIaChk0tHuAJLcja%2BdXJdEM9rjr3xSbUA%3D&reserved=0
http://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2018-09-28-1469
http://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2018-09-28-1469
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fdibk.no%2Fregelverk%2Fbyggteknisk-forskrift-tek17%2F7%2F7-1&data=05%7C02%7Cmho%40envidan.no%7C1a6e428fb8bf45a9158c08dcea0998e0%7C6f03a1980b5f4e4ea27c17d8d20ab3d1%7C0%7C0%7C638642574185138449%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=41rMVQfE3AqTFIb9iKT2E3cc91P3W%2FgA1YigEZhiiE0%3D&reserved=0

KAPITTEL 3

Kommuners ansvarsforstaelse,
drivere og barrierer for sikring
av bebyggelse mot flom og skred

Eli Sandberg
SINTEF

Lene Sandberg
UiT

Abstract: This article maps out the range of municipalities’ responsibility to imple-
ment permanent preventive measures against natural peril risk for the built envi-
ronment. The responsibility is interpreted in the context of their responsibility
for climate change adaptation, civil protection and to ensure construction on safe
ground. Interviews substantiate that the applicable law and municipalities’ under-
standing of responsibility do not correspond. The municipalities mainly do not
implement preventive measures at their own expense in cases where the national
government has not provided funding. Spatial planning and emergency prepared-
ness gets priority. A few legal sources tend to have led to deviant administrative
practices, in combination with a lack of resources. There is a need for a clarification
of the interface and placement of responsibility. For the municipalities to become
more proactive the most obvious is to use opportunities that already exist, such as
reimbursement access.

Key words: Climate change risk and adaptation, municipalities, responsibilities,
incentives.

Sitering: Sandberg, E. & Sandberg, L. (2024). Kommuners ansvarsforstaelse, drivere og barrierer for
sikring av bebyggelse mot flom og skred. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 3, s. 81-136).
Cappelen Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch3

Lisens: CC-BY 4.0
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Anbefalinger
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plassering
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forsiknngslesninger
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= Kreve refusjon

= Benytte sanksjoner ved
manglende etterlevelse

Nesten hvert ar erfarer vi hvor odeleggende naturskadehendelser er, bade
sosialt, psykologisk og skonomisk.' Med et klima i endring forventes kraf-
tigere og hyppigere styrtregnperioder som kan utlese flere naturskader.”
Kvikkleireskredet i Gjerdrum kommune romjulen 2020 og ekstremvzeret
Hans i august 2023 forte til enorme odeleggelser og har vert et sentralt
initiativ til & diskutere hvordan naturskaderisiko ber forvaltes.

Ansvaret for forebygging av flom og skred er delt mellom grunneieren,
kommunen og staten ved Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE).?
Av ansvarssubjektene er kommunen den eneste som har en definert
rettslig plikt til & sikre mot naturskader. Derfor er det serskilt viktig a
avklare rekkevidden av kommunens ansvar. Naturskadeloven § 20 gir

1 NRK (2022). Bygden har opplevd fem 20-drsflommer pa bare atte ar. https://www.nrk.no/
vestland/pa-voss-har-det-vaert-fem-20-arsflommer-siste-atte-ar-1.16178538.

2 Hanssen-Bauer mfl. 2015.

3 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6.
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KOMMUNERS ANSVARSFORSTAELSE, DRIVERE OG BARRIERER FOR SIKRING AV BEBYGGELSE

kommunene ansvar for sikring mot naturskader: «<Kommunen plikter a
treffe forholdsregler mot naturskader slik som bestemt i plan- og byg-
ningsloven § 11-8 tredje ledd bokstav a og § 28-1, samt ved nedvendige
sikringstiltak».*

I dag blir varige fysiske sikringstiltak i hovedsak gjennomfert med
bistand eller tilskudd fra NVE; og norske kommuner bruker nesten fire
ganger mer pa gjenoppretting enn pa forebygging.® Det er derfor grunn
til 4 stille spersmal ved om kommunens ansvar etter naturskadeloven
§ 20 skal tolkes bokstavelig eller innskrenkende”

I en situasjon hvor ansvarssubjektene er ment a virke sammen, kan
ansvarsgrensesnitt forstas som rekkevidden av ansvaret, og da serlig
hvor kommunens ansvar overlapper grunneiers ansvar.® En ny stortings-
melding om forebygging mot flom og skred setter sgkelys pa at kommunen
har en nekkelrolle ved sikring av eksisterende bebyggelse mot natur-
skade, men at rekkevidden av ansvaret — bade i lys av juridiske og ekono-
miske betraktninger - er gjenstand for diskusjon.® Bade Riksrevisjonen™
og Gjerdrumutvalget" har uttrykt bekymring for konsekvensene av
manglende avklaring. Det papekes at uklarheten i de ulike akterenes
ansvarsplassering og samspillet mellom aktorene kan resultere i at selv der
det er konstatert reell naturskaderisiko, kan de ulike ansvarssubjektene
sitte pa gjerdet og vente pa at noen av de andre ansvarlige sikrer. Denne
situasjonen synes ikke unik og begrenset til naturskadeforebygging.
Teoriene til Mancur Olson Jr. er egnet til a illustrere at det er vanlig med
avventende handlingsmenster i tilfeller av ansvarsfordeling i kombinasjon
med fordeling av et begrenset fellesgode.” Nar det gjelder naturskadefore-
bygging, er det grunneier og kommunen som venter pa at NVE sikrer.”

Lov 25. mars 1994 nr. 7 om sikring av naturskader (naturskadeloven).

NOU 2022: 3 5. 60 0g 191 0g Riksrevisjonen 2022 s. 16.

KS Status kommune 2024 s. 112.

A foreta en innskrenkende tolkning betyr her at man gir en bestemmelse snevrere anvendelses-
omréde eller rekkevidde enn ordlyden skulle tilsi.

N oAV N

=]

NOU 2022:3s. 77.

9  Meld. St. 27 (2023-24) s. 76.

10 Riksrevisjonen 2022 s. 16.

11 NOU 2022: 3 5. 77.

12 Olson 1971 [1965].

13 NOU 2022: 3 5. 189 0g 195, St.meld. nr. 26 (2022-23) s. 64 og Riksrevisjonen 2022 s. 96-97.
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Malet med denne artikkelen er & kartlegge kommunens rettslige plikt
til a forebygge naturskadehendelser for eksisterende bebyggelse og rekke-
vidden av sikringsansvaret. Vi sammenlikner plikten etter gjeldende rett
med utvist ansvarsforstaelse i kommunene. Med denne bakgrunnen dis-
kuterer vi hva som hindrer kommunene i & iverksette sikringstiltak og
hva som driver dem til & gjore det, og hva som kan gjeres for at det skal
sikres i storre utstrekning. Det finnes flere studier som undersoker sta-
tus, drivere og barrierer for klimatilpasning i kommuner,* men ingen
av dem gar i detalj om hvordan kommunene forstar sitt ansvar etter
naturskadeloven.

2 Metode, begrepsavklaring og avgrensning

2.1 Rettsdogmatisk analyse i kombinasjon med
samfunnsgkonomisk analyse

Den metodiske tilneermingen benyttet i artikkelen tar utgangspunkt i
en rettsdogmatisk analyse av kommunens sikringsansvar etter natur-
skadeloven § 20 for & kunne avdekke hvor en eventuell uklarhet ligger.
Intervjuer er valgt metode for & avdekke hva uklarheten bestar i, hvordan
uklarheten oppstar, og hvordan uklarheten kommer til uttrykk i kom-
munene.

Det er gjennomfort 18 semistrukturerte intervjuer med til sammen 25
personer. Informantlisten, med tilherighet, rolle og avdeling, er lagt ved
som vedlegg 1, og intervjuguiden er lagt ved som vedlegg 2. Intervjuene
ble gjennomfert over Microsoft Teams, med opptak i Teams-funksjonen.
Ett intervju ble gjort fysisk. Opptakene ble transkribert direkte i Teams,
og transkripsjonene ble sprakvasket. Intervjunotatene ble deretter kate-
gorisert i tekstanalyseverktoyet NVivo.s Intervjunotatene ble kategori-
sert etter kategoriene som er beskrevet i tabell 1.

14  Selseng og Gjertsen 2024, Amundsen og Dannevig 2021 og Selseng, Klemetsen og Rusdal 2021.
15 Nvivo. https://help-nv.gsrinternational.com/14/win/Content/about-nvivo/about-nvivo.htm.
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Tabell 1. Kategorisering av intervjuene

Kategori Beskrivelse

Hvilke naturskaderisikoer kommunene star overfor, og om de har

SHEL el opplevd naturskadehendelser

Hvilke sikringstiltak som er gjennomfert i kommunen, hvordan

Slaneatitak tiltakene ble finansiert, og begrunnelse for beslutningen om sikring
Hvordan kommunen tolker sitt ansvar for a sikre eksisterende
bebyggelse mot naturskader. Hvordan kommunen vurderer

Ansvarsforstaelse ansvarsrisiko og rutiner for behandling av bekymringsmeldinger,

i kommunene om de har erfart regressaker knyttet til naturskader og
naturskaderisiko, og om hvilke rutiner kommunene har for tilsyn og
vedlikehold av sikringstiltak de er tiltakshavere for

Drn{ert-f i Hvilke insentiver kommunen har for & gjennomfere varig sikring av

muliggjorere for .

o eksisterende bebyggelse mot naturskader
sikring

Hvilke barrierer kommunen har for varig sikring av eksisterende

B UL bebyggelse mot naturskader

Utvalget er kommuner av ulik storrelse og med ulik ekonomi og ulike
risikoer. Akteorene har ulike roller: radgivere/saksbehandlere, ledere og
fagansvarlige. Kommunene har hatt en sterre naturskadehendelse, gjen-
nomfert omfattende sikringstiltak og/eller uttalt seg offentlig om behov
for ansvarsavklaring, for eksempel i innspillmetet eller i skriftlige inn-
spill til stortingsmeldingen om flom og skred.” Informantene fikk inter-
vjuguiden og et informasjonsskriv om prosjektet tilsendt pa forhind.
Noen av dem vi har kontaktet, har sendt oss videre til personer de mente
var bedre egnet til a delta. Den vedlagte intervjuguiden er tilpasset kom-
munene. Intervjuene tok utgangspunkt i den samme intervjuguiden,
men ble tilpasset den enkelte informant. I teksten er informantene ano-
nymisert. Metoden for informasjonsinnhenting er godkjent av Sikt.”
Naturskadeloven ble ikke eksplisitt nevnt i spersmalsstillingen,
da vi ensket & undersoke om kommunene var kjent med bestemmel-
sen. Spersmalet om hvordan kommunene tolker sitt ansvar for & sikre

16 Regjeringen, Olje- og energidepartementet. Innspillsmote til stortingsmelding om flom og skred.
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/innspillsmote-til-stortingsmelding-om-flom-og-skred/
id2999475/. Skriftlige innspill til ny stortingsmelding om flom og skred. https://www.regjeringen.
no/no/aktuelt/varsler-gjennomgang-av-flom-og-skredpolitikken/id2949544/.

17 Kunnskapssektorens tjenesteleverander. https://sikt.no/.

85


https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/varsler-gjennomgang-av-flom-og-skredpolitikken/id2949544/
https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/varsler-gjennomgang-av-flom-og-skredpolitikken/id2949544/

KAPITTEL 3

eksisterende bebyggelse mot naturskader, ble underbygget av en hjelpe-
tekst (se vedlegg 2). Videre ble det spurt om kriterier som vektlegges hos
kommunene som har gjennomfort tiltak, eksempelvis kommunal eien-
dom, kostnad, antall grunneiere og akutt behov, som samlet ville danne

et bilde av ansvarsforstdelse i kommunene.

2.2 Artikkelens problemomrade

Ansvaret for forebygging blir aktualisert i tidsrommet etter at risikoen
er gjort kjent, og for risikoen er overhengende, eller for naturskade-
hendelsen er et faktum. Dersom naturskaderisikoen direkte truer, er
det redningstiltakene og den akutte beredskapen som overtar, jf. sivil-
beskyttelsesloven®, politiloven og forsikringsavtaleloven®. Etter en
hendelse er det de reaktive bestemmelsene som trer i kraft, herunder
naturskadeforsikringsloven* og naturskadeerstatningsloven,> som er
ment & gjenopprette. Artikkelens problemomrade befinner seg pa fore-
byggingsstadiet, altsa mellom planprosessen og fasen for akutt beredskap
og redning. Figur 1 illustrerer hvor artikkelens problemstilling befinner
seg pa det rettslige kartet, markert ved klammeparentes.

Ansvarsdeling for forebygging av naturskaderisiko for eksisterende
bebyggelse
Overhengende Hendelse
fare | |
Planprosess Redning  Gjenoppretting

Grunneier Kommunen Staten

Figur 1. Artikkelens problemomrade

18 Lov 25. juni nr. 45 om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret
(sivilbeskyttelsesloven).

19 Lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politiloven).

20 Lov16. juni nr. 69 om forsikringsavtaler (forsikringsavtaleloven) §$ 4-10, jf. 6-4.

21 Lov16. juni 1989 nr. 70 om naturskadeforsikring (naturskadeforsikringsloven).

22 Lov 15. august 2014 nr. 59 om erstatning for naturskader (naturskadeerstatningsloven).
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2.3 Begrepsavklaring og neermere avgrensning

Kommunens ansvar for & forebygge mot naturskade for eksisterende
bebyggelse tolkes i lys av kommunens overordnede ansvar for klima-
tilpasning,” for a ivareta samfunnssikkerheten** og for & sikre at det
bygges pa trygg grunn.” Med begrepsavklaringen foretas samtidig en
naturlig avgrensning av hva som skal dreftes i artikkelen.

Legaldefinisjonen av naturskade folger av naturskadeerstatningsloven
§ 4 og omfatter skred, storm, flom, stormflo, jordskjelv, vulkanutbrudd,
flodbelge og meteornedslag.> Denne artikkelen omhandler imidlertid
kun flom og skred, for det er de naturskadene som koster samfunnet
mest.” NVE har estimert at mer enn 300 ooo mennesker bor i omréa-
der som er flom- og skredutsatt, hvilket illustrerer at problemstillingen
potensielt bergrer sveert mange.” Hovedfokuset ligger derfor pa & finne
mater & forebygge eller begrense flom- og skredskader pa der det er sam-
funnsekonomisk lennsomt.

Med bebyggelse mener vi her eksisterende bebyggelse, det vil si byg-
ninger som allerede er oppfert. Usikkerheten knyttet til hvem som har
ansvaret for sikring i forbindelse med eksisterende bebyggelse, oppstar
gjerne ndr det etter oppfering avdekkes en naturskaderisiko og ingen
direkte kan lastes for at sikring ikke er gjennomfert. Det er et omfattende
behov for sikring av eksisterende bebyggelse, for mange utbygde area-
ler er plassert i faresoner.”® Droftelsen avgrenses derfor mot kommunens
ansvar for a forebygge mot naturskade under arealplanleggingen etter
plan- og bygningsloven.

Samfunnssikkerhet defineres som «samfunnets evne til & verne seg mot
og handtere hendelser som truer grunnleggende verdier og funksjoner

23 Statlige planretningslinjer FOR-2018-09-28-1469, punkt 1.

24  Lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret
(sivilbeskyttelsesloven) § 1.

25 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) § 28-1.

26 Prop. 8o L (2013-14) s. 58.

27  Finans Norge (2024). Forsikringsstatistikk viser at det gjennomsnittlige erstatningsbelopet for
flom og skred er hoyere enn for andre naturskader. Skadene er ofte begrenset til et omrade, hvil-
ket kan gjore det mulig & forebygge eller begrense skadene. https://www.finansnorge.no/tema/
statistikk-og-analyse/forsikring/natur--og-varskader/#naturskade (sett 10.07.2024).

28  Meld. St. 27 (2023-24) s. 5.

29  Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 1.
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og som setter liv og helse i fare. Slike hendelser kan vere utlgst av natu-
ren»?* Kommunen har blant annet etter sivilbeskyttelsesloven et over-
ordnet ansvar for & ivareta befolkningens trygghet og sikkerhet?
Sivilbeskyttelsesloven har etter forarbeidene elementer bade av forebyg-
gende og beredskapsmessig karakter.

Klimatilpasning innebeerer blant annet at man forstar konsekvensene
av at klimaet endrer seg, og setter i verk tiltak for & hindre eller redu-
sere skade® Forebygging mot naturskadehendelser inngar som ett av
flere satsningsomrader og tiltak i det tverrsektorielle klimatilpasnings-
arbeidet* Ansvarsprinsippet star sentralt etter sivilbeskyttelsesloven, og
innebaerer at den instansen som er ansvarlig for et omrade i en normal-
situasjon, ogsad har ansvaret ved ekstraordinare hendelser og kriser®
Nerhetsprinsippet star sentralt i kommuneloven og innebzerer at offent-
lige oppgaver fortrinnsvis ber legges til det forvaltningsnivaet som er
narmest innbyggerne* I trdd med ansvarsprinsippet og neerhetsprinsip-
pet har kommunen ansvar for klimatilpasning innenfor sitt geografiske
omrade” Det innebeerer at kommunen har ansvar for & forberede seg
pa og tilpasse seg til klimaendringene bade for og etter en naturskade-
hendelse, ikke bare gjennom plan- og bygningsloven og sivilbeskyttelses-
loven, men ogsa etter naturskadeloven®

Med sikring menes tiltak som reduserer sannsynligheten for
naturskadehendelser eller begrenser konsekvensene av naturskade?
Sikring blir gjerne initiert av en naturskadehendelse, ved kartlegging
eller bekymringsmelding. Mens sikring dekkes av naturskadeloven, dek-
kes kartlegging og redning primeert av sivilbeskyttelsesloven. Artikkelen
er derfor avgrenset mot kartlegging og skiller mellom sikring og redning.

30  Meld. St. 10 (2016-17) s. 19 og Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap 2018. s. 8.

31 Justis- og beredskapsdepartementet (2011). Forskrift om kommunal beredskapsplikt
FOR-2011-08-22-894.

32 Prop. 91L (2009-10) s. 18.

33 Meld. St. 26 (2022-23) s. 6.

34 Meld. St. 26 (2022-23) s. 43.

35 Meld. St. 5 (2020-21) s. 166.

36  Lov 22. juni 2018 s. 83 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) § 2-2 andre ledd.

37 Kommunal- og distriktsdepartementet 2018. Statlige planretningslinjer for klima- og energi-
planlegging og klimatilpasning FOR-2018-09-28-1469 § 1.

38  Riksrevisjonen 2022 s. 16.

39 Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 1.
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Hovedfokuset er varige sikringstiltak fremfor de mer akutte som iverk-
settes i tilfeller hvor risikoen vurderes som stor. Tiltak som overvakning,
varsling, redning og evakuering holdes dermed utenfor dreftelsen. Varige
sikringstiltak mot naturskade deles etter forarbeidene inn i positive og
negative sikringstiltak.** Positive sikringstiltak betegnes som fysiske til-
tak som forbygninger og naturbaserte lgsninger. Negative sikringstiltak
reguleres av naturskadeloven § 23, og innebeerer flytting av bebyggelse
som befinner seg i serlig naturfareutsatt omrade.# Hovedfokuset for
artikkelen hviler pa de varige positive sikringstiltakene.

Med drivere menes faktorer eller insentiver som motiverer kommunen
til  handle. Rettsregler kan vaere egnet til & pavirke akterer til a prioritere
en bestemt handling,** og artikkelen setter sokelys pa de rettslige og oko-
nomiske driverne som skal til for & iverksette og pakoste varige sikrings-
tiltak for bebyggelse. Med muliggjorere menes faktorer som tilrettelegger
for sikring.

Med ansvarsrisiko menes her mulig rettslig ansvar for manglende
etterlevelse av ansvaret for a forebygge en naturskaderisiko, herunder
manglende sikring, vedlikehold eller oppfelging av bekymrings-
meldinger. Konsekvenser som kan gjore seg gjeldende, er komplekse og
omfatter bade risiko for sivilrettslig ansvar og straffansvar, ansvar mot
private aktorer og ansvar mot offentlige myndigheter. Konsekvensene for
kommunene kan eksempelvis vere soksmalsrisiko for ugyldige forvalt-
ningsvedtak,® erstatningskrav,* avkortning i forsikringsutbetalinger nar
kommunen er forsikringstaker, regresskrav fra forsikringsselskapet og i
ytterste konsekvens straffansvar.* Sporsmalet om ansvarsrisiko vil seer-
lig veere aktuelt i situasjoner hvor det blir vist til at sikringsansvaret utle-
ser individuelle rettigheter. Per i dag er det fa eksempler fra rettspraksis
pa seksmal som folge av at kommunen har unnlatt & sikre. En dom fra
Eidsivating lagmannsrett fra 2011 omhandlet et krav fra grunneier om

40  Ot.prp. nr. 36 (1960-61) s. 4 0og NUT 1959:2 s. 48.

41 NUT 1959: 2 5. 42 0og Leivestad 2008 s. 5.

42 Eide og Stavang 2018 s. 28.

43 Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) § 41.

44 Lov13. juni nr. 26 om skadeserstatning (skadeserstatningsloven) § 2-1 og NOU 2018: 17 s. 233.
45 Lov 20. mai 2005 nr. 28 om straff (straffeloven) § 17 om tjenestefeil mv.
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at kommunen skulle sikre eiendommen hans mot sngskred.*¢ Grunneier
fikk ikke medhold i kravet. 2. februar 2022 ble Gjerdrum kommune
siktet med pastand om strafferettslig ansvar etter kvikkleireskredet
som fant sted 30. desember 2021.¥ Grunnlaget for siktelsen var at kom-
munen i tidsrommet fra 2008 til skredhendelsen i 2020 hadde mottatt
tolv ulike bekymringsmeldinger og varsler om erosjon langs et bekke-
lop. Ifolge konklusjonen til det oppnevnte ekspertutvalget var erosjon i
det aktuelle bekkelopet hovedarsaken til at kvikkleireskred ble utlast.*®
Patalemyndigheten mente dermed at kommunen var strafferettslig
ansvarlig for & ha begatt tjenestefeil.* Som grunnlag for pastand om
tjenestefeil ble det anfort at kommunen etter naturskadeloven § 20 var
forpliktet til & gripe inn og erosjonssikre bekkelopet og i sa mate ville
ha forebygget skredulykken. Siktelsen ble henlagt i underkant av ett ar
senere, under henleggelseskoden intet straffbart forhold bevists° Til tross
for at terskelen synes hoy for & stille kommunene til ansvar, kan det ikke
utelukkes at kommunen som felge av sitt sikringsansvar loper en viss
ansvarsrisiko' Artikkelen har sekelyset pa ansvarsgrunnlaget for kom-
munenes sikringsarbeid, og det avgrenses mot eventuelle sanksjoner av
unnlatt etterlevelse av sikringsansvaret, men ettersom det stilles spors-
mal ved hva som kan gjores for at det skal sikres i storre utstrekning,
behandles ansvarsrisiko i kontekst av & vaere en driver for kommunen til
a forebygge mot naturskader.

46  LE-2011-190892.

47  Gjerdrum kommune (2022). Pressemelding. https://testweb.gjerdrum.kommune.no/siteassets/
pdf-bibliotek/aktuelle-nyheter/pressemelding-fra-gjerdrum-kommune.pdf.

48 Energidepartementet (2021). Rapport fra ekspertutvalg 29. september 2021. Arsakene til kvikk-
leireskredet i Gjerdrum 2020 s. 8.

49 Straffeloven § 173 c. For de varsler og bekymringsmeldinger som kommunen mottok for den
nye straffeloven tradte i kraft, ble den opphevede straffeloven anvendst, jf. almindelig borgerlig
Straffelov 22. mai 1902 nr. 10 (opphevet) § 150 a, jf. § 148.

50 Oslo statsadvokatembeter (2022). https://testweb.gjerdrum kommune.no/siteassets/bildebibli-
otek/aktuelle-nyheter/leiskred/o1_11-pategn_-fra-sa-til-ost-politidistrikt---beslutning-2022-11-
14_10-30-49-fjernet-navn.pdf

51  NOU 2018: 17 s. 233.
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3 Kommunenes rettslige sikringsansvar
3.1 Ansvarsplassering

Kommunen har etter naturskadeloven § 20 hovedansvaret for sikring
mot naturskader>* Sikringsansvaret kan deles inn i to ansvarsomréder:
iverksetting og pdkosting av sikringstiltak. Det praktiske ansvaret viser
til det a iverksette et sikringstiltak, og det gkonomiske ansvaret viser til
det & pakoste et sikringstiltak. Hovedansvaret bestar etter forarbeidene
i «a vurdere om sikringstiltak er nodvendig for a unnga naturskader, og
iverksette slike tiltak»* Bestemmelsen forstas som en kombinasjon av en
pliktregel og en kompetanseregel. Den palegger forst og fremst en plikt
for kommunen til a treffe forholdsregler mot naturskader. Forpliktelsen
mé samtidig forstas i lys av legalitetsprinsippet, i den forstand at den i til-
legg gir kommunen kompetanse til & oppfylle forpliktelsen om a serge for
nedvendige sikringstiltak. Kompetanseregelen kommer saerlig til uttrykk
i sammenheng med lovens ovrige regler som er egnet til a muliggjore
sikringsarbeidet, herunder adgang til ekspropriasjon etter §§ 21 og 23,
bygge- og deleforbud i § 22, flytting av bygg etter § 23 samt refusjons-
adgang etter § 24.

Kommunene har etter plan- og bygningsloven ansvar for kartlegging
og planarbeid. Som felge av lovgivers generelle onske om a delegere myn-
dighet og ansvar til kommunene, i kombinasjon med at sikringsansvaret
ble ansett som en naturlig oppfelging av kommunens ansvar etter plan-
og bygningsloven, ble hovedansvaret ogsa for sikringsarbeidet lagt til
kommunene’* Formuleringen «samt ved» forstas dermed etter sin ord-
lyd som at kommunens plikt ikke avgrenses til sikringstiltak etter plan-
og bygningsloven, men ogsa ma gjelde for eksisterende bebyggelse.> Den
viktigste begrensningen i pliktens innhold felger direkte av ordlyden ved
at det er nodvendighetskriteriet som setter betingelsen for rettsfolgen. Det
vil si at det kun er de «<nedvendige» sikringstiltak som kommunen i til-
felle vil veere forpliktet til & iverksette og pakoste. Nodvendighetskriteriet

52 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 29.
53  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 29.
54  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 19.
55  Meld. St. 15 (2011-12) s. 48-49.
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legger foringer for at det foretas nytte-kostnadsvurderinger, for a sikre at
tiltakene som prioriteres, er samfunnsekonomisk loennsomme.

En annen viktig begrensning i pliktens innhold er at grunneier har det
primere sikringsansvaret. Grunneiers ansvar for forebygging av natur-
skade er ikke lovfestet, men det er sikker rett at grunneier som et utgangs-
punkt er ansvarlig for 4 sikre egen eiendom.” Problemet har imidlertid veert
at grunneiere ikke har veert villig til & delta ved finansiering av sikrings-
anlegg*® og at de har ulike forutsetninger for a kunne avdekke en risiko
for naturskade og folge opp eget sikringsansvar>® Denne praktiske pro-
blemstillingen begrunner at sikringsansvaret deles mellom flere ansvars-
subjekt. Formalet bak naturskadeloven § 20 er derfor etter forarbeidene
todelt: & fremme sikring mot naturskade * og skape en «klarere arbeids-
deling».”* I forarbeidene beskrives ansvarsdelingen slik: «Det praktiske og
okonomiske ansvaret for gjennomfering av sikringstiltak mot naturskader
péahviler eieren av den eiendom som skal sikres, eller vedkommende kom-
mune, dersom det er et storre omrade som skal sikres» (var kursivering).®*

Selv om beskrivelsen i forarbeidene gjaldt rettstilstanden for lov-
endring, ble dette utgangspunktet viderefort ved lovendringen. Det frem-
gér av forarbeidene at overforingen av ansvaret fra staten ved fondsstyret
til kommunen representerte lite realitetsendring all den tid kommunene
allerede hadde ansvar for sikring for lovendringen.®

Det kan fremsta selvmotsigende at det i forarbeidene fremgar at
kommunen overtok «hovedansvaret» for sikringen,* samtidig som
det presiseres at grunneier som et utgangspunkt har sikringsansvaret.
Formuleringen tolkes dithen at overferingen av hovedansvaret for sik-
ringen ikke medforte noen endring for grunneiers primare sikrings-
ansvar. Kommunens ansvar nyanseres ved a vise til at fondsstyret, for

56  Meld. St. 15 (2011-12) s. 49.

57 Se eksempelvis Rt-2011-105 (40), Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 7, Meld. St. 15 (2011-12) s. 48, NOU
2022: 3 s. 74 og Berg mfl. 2023 s. 41.

58  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6.

59 NOU 2022: 3 s.196.

60 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 5.

61 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 7.

62  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 18.

63 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 18-19.

64 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 29.
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naturskadeloven tradte i kraft, kun hadde «et visst ansvar for a ta initiativ
til a forebygge naturskade».® Ved lovendringen overtok kommunen der-
med «et visst ansvar» for forebygging.®® Det er ikke neermere presisert i
forarbeidene hva som ligger i «et visst ansvar». En mé derfor tolke seg
frem til pliktens innhold ved a analysere rettskildene sett i sammenheng.
En utfordring med ansvarsdeling har vert at bade grunneier og kom-
munen ofte mangler den geotekniske og/eller hydrologiske kompetansen
som kreves for & kunne initiere et sikringstiltak. Videre representerer
sikringstiltak en betydelig skonomisk belastning. Derfor anses det nod-
vendig med statlig involvering.”

Hva statens ansvar angikk, ble det uttrykt at det var «adgang til a yte til-
skudd», og at de statlige midlene skulle styres mer malrettet mot kommu-
ner med spesielt vanskelig okonomi og stort sikringsbehov.®* NVE overtok
det statlige forvaltningsansvaret for flom- og skredforebygging i 2009, uten
at det medferte noen realitetsendring for kommunens ansvar.® Verken
grunneier eller kommunen har et rettskrav pa at staten skal bistd med
sikringstiltak. Dette folger saerlig av formuleringen i forskrift om natur-
faretilskudd om at NVE «kan» yte tilskudd”> Dersom NVE gir tilskudd,
kreves det at sgker, fortrinnsvis kommunen, dekker distriktsandelen,”
som vanligvis er pa 20 prosent av tiltakskostnaden.”” Distriktsandelen for
hastetiltak er 10 prosent”> Gjerdrumutvalget foreslo & beholde distrikts-
andelen pa 20 prosent/* mens den nye stortingsmeldingen om flom og
skred foreslo & redusere distriktsandelen for gvrige tiltak til 10 prosent.”s

65 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 5.

66 NOU 2022:3s. 73.

67 Ot.prp. nr.12 (1993-94) s. 19 og Meld. St. 15 (2011-12) s. 49.

68  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 7 0g 20.

69 Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 1.

70  Forskrift om tilskudd til flom- og skredforebygging og miljetiltak i vassdrag (forskrift om natur-
faretilskudd) FOR-2022-06-29-1237 §§ 3 og 4 og Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 3.

71 Distriktsandel vil si at kommunen er ansvarlig for & dekke en del av sikringskostnaden for det
tilfellet at NVE sikrer. NVE dekker normalt 8o prosent av tiltakskostnaden. Mer informasjon
om distriktsandelen: NVE (2024). Soke om bistand til planlegging og gjennomfering av tiltak.
https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stotteordninger-til-miljotiltak-kartlegging-og sikring-
mot-naturfare/soeke-om-bistand-til-planlegging-og-gjennomfoering (sist sett 11.10.2024).

72 Forskrift om naturfaretilskudd § 5.

73 NOU 2022: 3 5. 64.

74 NOU 2022: 3 s. 15.

75  Meld. St. 27 (2023-24) s. 6.
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Det folger av forarbeidene at «restkostnaden», det vil si det udek-
kede sikringsbehovet som staten ikke dekket, var ment skulle dekkes av
grunneierne og/eller kommunen/¢ Det er derfor rettslig relevant a sgke
klarhet i hvem som dekker hva. Formuleringene i forarbeidene om at
det praktiske og ekonomiske sikringsansvaret som et utgangspunkt
hviler pa grunneier, eller pa «vedkommende kommune, dersom det er
et storre omrade som skal sikres», taler for at lovgivers intensjon var at
kommunens sikringsansvar skulle ivareta fellesskapets interesser, mens
den enkelte grunneier skulle ivareta private interesser, slik de alltid hadde
gjort. Formuleringen og/eller forstas ut over det som at lovgiver ikke tok
nermere stilling til grensesnittet mellom ansvarssubjektene og hvem som
til slutt skulle sitte igjen med sikringskostnaden.” Det blir folgelig langt
pa vei opp til kommunen og grunneier a samhandle for & finne gunstige
lgsninger for sikring. Et viktig virkemiddel kommunen har for & sikre
kostnadsdeling, er at kommunen i medhold av naturskadeloven § 24 har
adgang til a kreve refusjon. Bestemmelsen plasserer ansvaret for utgiftene
pa eier av den eiendom som sikringstiltaket har virkning for, men begren-
ses til den samlede verdipkningen som tiltaket har medfert. Til tross for
at kommunene har en klar hjemmel for a flytte kostnadene til grunneiere
pa naermere bestemte vilkar, er refusjonsadgangen lite anvendt i praksis.’®

Figur 2 oppsummerer og illustrerer kompleksiteten i naturskadeloven
§ 20. Ordlyden rommer flere ansvarssubjekter, som er ansvarlige for ulike
oppgaver pa ulike nivéer.

" Staten

[=]

7 B

E Kommumnen Ny i iSlEIt‘Il

"g___ } Samordning bebyggelse bebyggelse

koordinering

E e

“ 5 == o
__Grunneier

Figur 2. Innholdet i naturskadeloven §20

76  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 19.
77  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6 0g 19.
78  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6 og Meld. St. 15 (2011-12) 5. 44.
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Kommunen har etter ordlyden hovedansvaret for & handtere naturskade-
risiko innenfor sitt geografiske omrade. Kommunens ansvar omfatter bade
kartlegging og sikring”® Gjerdrumutvalget har vurdert at kommunens
ansvar ogsa omfatter samordning og koordinering mellom bererte grunn-
eiere.** Kommunens koordineringsrolle ses i sammenheng med formalet
om aktiv innbyggerdeltakelse, ansvarsprinsippet og neerhetsprinsippet,”
hvilket innebaerer at samordnings- og koordineringsrollen ogsa gjelder for-
holdet mellom kommunen og grunneiere. Ansvaret for sikring dekker bade
ny bebyggelse etter plan- og bygningsloven og eksisterende bebyggelse.

Ringen i figuren markerer der det i etterarbeider er uttrykt tolknings-
tvil om hvem som er ansvarlig for & iverksette og pakoste sikringstiltak
for eksisterende bebyggelse. Den stiplede linjen illustrerer tolkningstvilen
om hva som i tilfelle er rekkevidden av ansvaret.*> Med formuleringen
og/eller i forarbeidene dpner bestemmelsen for at ansvarssubjektene kan
samarbeide og dele pa ansvaret for 4 iverksette og pakoste sikringstiltak.
Problemet er imidlertid at verken grunneier eller kommunen iverkset-
ter sikringstiltak, til tross for at det foreligger et sikringsbehov.® I lys av
behovet for okt sikring reises det spersmaél ved om det er behov for en
tydeligere grensedragning.

Lovens ordlyd og forarbeider gir begrenset veiledning om hva som
var lovgivers intensjon pa tidspunktet naturskadeloven ble gitt. Hvordan
naturskadeloven § 20 har vert praktisert i retts- og forvaltningspraksis,
blir derfor av seerlig relevans for a vurdere dagens rettstilstand. Med unn-
tak av forskrift om naturfaretilskudd® kan ingen rundskriv, veiledere,
retningslinjer eller liknende legge foringer for hvordan ansvarets rekke-
vidde etter bestemmelsen skal forstas. I en situasjon med tynt rettskilde-
grunnlag bidrar etterarbeider som redegjor for hvilke virkemidler
henholdsvis NVE og kommunene har til radighet for sikringsarbeidet,
ogsa til & belyse hvordan regelverket har blitt og fremdeles blir tolket.

79  Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6.

80 NOU 2022: 3 s. 201.

81 Kommuneloven §§ 1-1 og 2-2 andre ledd.

82 NOU 2022: 3 5. 194 og Meld St. 15 (2011-12) s. 7.

83 NOU 2022:3 s. 60 0g 191.

84 Energidepartementet (2022). Forskrift om tilskudd til flom- og skredforebygging og miljetiltak
langs vassdrag (forskrift om naturfaretilskudd) FOR-2022-06-29-1237.
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3.2 Ansvarsgrensesnittet

I stortingsmeldingene om flom og skred ble det uttrykt usikkerhet om
rekkevidden av kommunens plikt til a sikre eksisterende bebyggelse.®
Det ble argumentert med at naturskadeloven § 20 ikke kunne forstas
som at kommunen hadde en juridisk plikt til & gjennomfere sikrings-
tiltak for egen regning i alle tilfeller der det ble avdekket flom- og skred-
fare, all den tid det ville innebzere en urimelig okonomisk byrde for flere
kommuner. Et relevant spersmal som reiser seg i den forbindelse, er ndr
sikringsansvaret inntrer, samt i hvilken grad en kommunes vanskelige
okonomiske situasjon kan begrunne at den ikke etterlever sin plikt etter
bestemmelsen.

Det kan utledes av ordlyden sammenholdt med forarbeidene at kom-
munens plikt ikke gjelder ubegrenset. Plikten begrenses forst og fremst
ved at sikringsansvaret er delt. Det folger av forskrift om naturskade-
tilskudd at NVE «kan» yte tilskudd. Statens sikringsansvar begrenser
seg til statsbudsjettets rammer,*® hvilket innebaerer at tilskuddsordnin-
gen ikke utleser noe rettskrav. Forskriften skal sikre at tiltakene som
velges, er samfunnsekonomisk lennsomme. Som en rettesnor for hvor
grensesnittet nedad til kommunens sikringsansvar gar, er det uttalt at
staten ber sikre i tilfeller hvor sikring innebaerer en urimelig stor skono-
misk byrde for kommunen.*” Av den nye stortingsmeldingen folger det at
NVE skal prioritere «storre sikringsprosjekt».® Den nedre terskelen for
tilskudd er i dag satt til 500 ooo kroner.* I den nye stortingsmeldingen
om flom- og skred foreslas det & heve den nedre grensen til 1 million kro-
ner® Det innebeaerer at en avklaring om ansvarsgrensesnittet mellom
grunneier og kommune blir desto viktigere. I underkant av halvparten
av spknadene om tilskudd dekkes i dag av NVE.* Gjerdrumutvalget leg-
ger til grunn at flere av tiltakene som far avslag, bade er nedvendige og

85  Meld. St. 27 (2023-24) s. 76 og Meld St. 15 (2011-12) s. 7.

86  Forskrift om tilskudd til flom- og skredforebygging og miljetiltak i vassdrag (forskrift om natur-
faretilskudd) §$ 3 og 4.

87  Meld. St. 27 (2023-24) s. 76, Meld St. 15 (2011-12) s. 49 og Innst. 358S (2011-12) 5. 9.

88  Meld. St. 27 (2023-24) s. 76.

89  Prop. 1S (2023-24) og Meld. St. 27 (2023-24) s. 73.

90 Meld. St. 27 (2023-24) s. 74.

91 NOU 2022: 3 5. 185 og Riksrevisjonen. 2022 s. 16.
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samfunnsekonomisk lennsomme.*> Det omtvistede og rettslig interes-
sante er derfor hvordan grunneier og kommunen skal dekke restrisikoen.

Utgangspunktet er at grunneier er ansvarlig for a sikre egen eiendom.
Om grensesnittet opp mot kommunens ansvar ble det fastslatt i forar-
beidene til den forste naturskadeloven?® at grunneier selv skulle sorge for
sikringstiltak av «begrenset privat interesse».** Det ble likevel antatt «at
det i de fleste tilfeller vil bli kommunen som utferer arbeidet». Grunneiers
ansvar er utredet i Sandberg mfl. Den nyeste stortingsmeldingen om
flom og skred antyder at rekkevidden av kommunens ansvar fastsettes for
de samfunnsekonomisk lennsomme sikringstiltakene som staten ikke
dekker, si lenge det ikke er urimelig kostnadskrevende for kommunen.*¢
Hva som anses som urimelig kostnadskrevende, beror pa en konkret
helhetsvurdering. Skjonnsvurderingen hjemles i nodvendighetskriteriet.

En viktig egenskap med pliktbegrepet er i teorien at pliktnormen er
dikotomisk, det vil si at plikten ikke lar seg gradere” Ifelge Eckhoff
og Sundby gir det derfor ikke mening a omtale plikter i storre eller
mindre grad. Det inneberer i konteksten med sikring mot flom og
skred at pliktbegrepet i naturskadeloven § 20 isolert sett ikke gir rom
for en innskrenkende tolkning, eksempelvis av okonomiske grunner. Der
naturskadeloven gir uttrykk for en pliktnorm, finnes det dermed kun
to rettslige tolkningsalternativ: Enten er handlingen en plikt, eller s er
den ikke det. Pliktens dikotomiske karakter er illustrerende for ansvars-
plasseringen. Ved a se pliktbegrepet i sammenheng med nedvendighets-
begrepet kan rekkevidden kartlegges naermere. All den tid pliktbegrepet
i seg selv ikke lar seg gradere, er det snarere nedvendighetskriteriet i
bestemmelsen som kan apne for en skjgnnsmessig avveining av hvorvidt
det skal sikres, og hvilket tiltak som skal velges.

Det er bred enighet i teorien om at man nar lovverk har vidt formulerte
kriterier som «nedvendig», kan tolke inn et krav om minstestandard.®®

92  NOU 2022: 3 s. 191.

93 Lov 9. juni 1961 nr. 24 om sikring mot og erstatning for naturskader (opphevet).
94 Ot.prp. nr. 36 (1960-61). 5. 9.

95 Sandberg mfl. (2024).

96 Meld. St. 27 (2023-24) s. 76.

97  Eckhoff og Sundby 1991 5. 70.

98 Boe 2018 s. 97.
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Minstestandard angir en nedre grense for hva som kan godtas innen-
for offentlig forvaltning®® I relasjon til naturskadeforebygging kom-
mer kravet om minstestandard til uttrykk i forarbeidene til den forste
naturskadeloven forkledd som «innen rimelighetens grenser»:

«[...] vil det bade fra et nasjonalgkonomisk og privatekonomisk synspunkt,
veere vel sd god gkonomi a legge mest mulig an pa & forebygge skader som &
erstatte dem som inntreffer, forutsatt at begge deler kan skje innenfor rimelig-
hetens grenser. S& meget mer enn det ved skredskader ikke bare er tale om a
verne materielle, men ogsa immaterielle verdier. Idet en sgker & oppna trygghet

for menneskeliv, er det viktig & seke skadene forebygget».'®

Forarbeidene ser kravet om minstestandard i sammenheng med krav om
samfunnsekonomisk lennsomhet. Samfunnsekonomisk lonnsomhet inne-
beerer at summen av de positive virkningene av tiltaket overgér summen av
kostnadene for samfunnet som helhet. En antar da at samfunnet er villig til
a betale minst sa mye som tiltaket koster for & gjennomfore det." Flere stu-
dier viser at det generelt sett er samfunnsgkonomisk lennsomt a forebygge
fremfor a gjenopprette.”°> Erfaringer etter ekstremvaeret «Hans» var at ulike
sikringstiltak medferte enten at skader ble unngitt eller begrenset.*> Pa
generelt grunnlag kan en sla fast at den samfunnsekonomiske lonnsom-
heten ved & pakoste og iverksette sikringstiltak legitimerer behovet for en
sterk prioritering av forebygging av naturskadehendelser. Klimaendringene
trekker i retning av at det vil veere behov for ytterligere sikring.
Kommunalt ansvar for sikring mot naturskaderisiko sorterer under
myndighetsutgvelse som reguleres av kravet om forsvarlig forvaltning.'+
Kommunal forvaltning handler i stor grad om administrering av begren-
sede pkonomiske ressurser og fordeling av begrensede fellesgoder, som
igjen apner for en mer eller mindre skjgnnsmessig interesseavveining

99  Graver 2019 s. 150.

100 NUT 1959:2 s. 39.

101 Direktoratetforforvaltning og gkonomistyring (DF@®) (2024). Veileder i samfunnsokonomiske ana-
lyser. https://dfo.no/fagomrader/utredning-og-analyse-av-statlige-tiltak/samfunnsokonomiske-
analyser/veileder-i-samfunnsokonomiske-analyser/begreper.

102 Pedersen mfl. 2024 s. 16 og Eidal mfl. 2021 s. 6.

103 Kommunal Rapport 2023. Dette lerte kommunene av ekstremuveret Hans. https://www.
kommunal-rapport.no/annonse/dette-laerte-kommunene-av-ekstremvaeret-hans/156267!/.

104 Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
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tilpasset ethvert konkrete tilfelle. I trad med feore-var-prinsippet veier
det tungt at et tiltak anses samfunnsgkonomisk lennsomt.”s I den fore-
gdende stortingsmeldingen om flom og skred trekkes paralleller mellom
den statlige tilskuddsordningen og kommunens sikringsansvar. Det
papekes at staten ut fra samfunnsekonomiske nytte-kostnadsanalyser
ma prioritere hvilke tiltak som skal gis tilskudd, og at <kommunen ma for
sin del gjore tilsvarende prioriteringer».*® Kommunene kan eksempelvis
benytte nytte-kostnadsanalyser ved vurderingen av samfunnsekonomisk
lennsomhet av et sikringstiltak.”” Kravet om samfunnsekonomisk lenn-
somhet faller dermed innenfor nedvendighetskriteriet.

Forarbeidene sier i s& mate at seerlig hensynet til sikkerhet, samfunns-
okonomisklennsomhet og forutsigbarhet spiller en nokkelrolleiinteresse-
avveiningen og helhetsvurderingen av hvorvidt kommunen skal investere
i sikringstiltak. Nodvendighetskriteriet fastslar at sikringsplikten rime-
ligvis ikke kan gjelde ubegrenset. Samfunnsgkonomiske hensyn blir da
viktige ved vurderingen av om sikringstiltaket innfrir «innenfor rimelig-
hetens grenser» eller minstestandarden. Ansvarsgrensesnittet kan ut fra
den rettsdogmatiske analysen beskrives ved hjelp av figur 3.

Aunsvarsgrensesnitt for forebygging av
naturskadenisiko for eksisterende bebyggelse

Overhengende Hendelse

| fare ;
! »
3 1 I i
Planprosess Redning  Gjenoppretting
Kommunen
Nadvendig
Grunneier et Staten
Innenfor 3 :
Lave kostnader DT Samfunnsekonomisk
; rimelighetens
Begrenset privat i lennsomt
E ETenser . i
mleresse 2 . Umuellg storl ansvar
i Stomre omrade
En enkelt eller et i for konumunen
: Omfattende arbeider
fatall elendommer Innenfor

Storre antall berorte
Samfunnsekonomisk
lonnsomt

budsjettrammen

Figur 3. Ansvarsgrensesnittet utledet av ordlyd og forarbeidene til naturskadeloven

105 Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven) § o,
Prop. 1S (2021-22) s. 25 og Bugge 2022 kap. 5.3.

106 St.meld. nr. 15 (2011-12) s. 49.

107 NOU 1998: 16 s. 8.
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Naturskadeloven § 20 pélegger kommunen en plikt og sier nar plikten
inntrer, og hvor omfattende denne plikten er. Kommunens sikringsplikt
synes a inntre forst og fremst i tilfeller hvor sikringstiltaket anses ned-
vendig. Nodvendighetskriteriets nedre grenseverdi viser at et sikrings-
tiltak ikke anses som nedvendig dersom det har sa begrenset privat
interesse at det er naturlig at grunneier tar seg av det. Ut fra gvre grense-
verdi anses tiltaket som ikke nedvendig nar tiltakskostnaden er sé stor
at det er rimelig at den faller innenfor statens ansvar. Rekkevidden av
kommunens sikringsansvar begrenser seg til tiltak som anses samfunns-
okonomisk lonnsomme, herunder der sikringstiltaket er omfattende som
folge av at flere eiendommer eller et storre omrade skal sikres. Kravet om
samfunnsekonomisk lennsomhet ma ses i sammenheng med at sikrings-
tiltak anses som et begrenset fellesgode som ettersporres av flere enn det
kommunen har kompetanse, kapasitet og ressurser til a bista med. Sett
i lys av at krav om minstestandard leses inn i nedvendighetskriteriet,
kan det folgelig ikke forventes noe mer av kommunene enn at de sikrer

innenfor rimelighetens grenser.

3.3 Avvikende forvaltningspraksis

Til tross for at de primere rettskildene gir anvisning pa ansvars-
grensesnittet, *°® foreligger det ikke noen reell ansvarsdeling i praksis.
Kommunene iverksetter i hovedsak ikke sikringstiltak for egen regning i
tilfeller hvor staten ikke har ytt bistand.**® Gjerdrumutvalget la til grunn
at kommunene bare har «et visst ansvar for a legge til rette for sikring av
eksisterende bebyggelse», men at ansvarsgrensesnittet var uklart.” Det
ble derfor foreslatt et lovarbeid med sikte pa & tydeliggjore ansvarsdelin-
gen mellom grunneier og kommune.™ Over tid kan rettspraksis bidra til
a klargjore rettstilstanden, men enn sa lenge er rettspraksis begrenset.

108 For en narmere beskrivelse av skillet mellom primaere og sekundare rettskilder, se Skoghoy
2023 kapittel 3.

109 Riksrevisjonen 2022 s. 16, NOU 2022: 3 5. 60 0g 191.

110 NOU 2022: 3 5. 73 08 194.

111 NOU 2022: 3 5. 195.
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Hoyesterett har i skrivende stund ikke behandlet sporsmalet om
rekkevidden av kommunens sikringsansvar etter naturskadeloven § 20.
Eidsivating lagmannsretts dom, med referanse LE-2011-190892, er eneste
kjente rettspraksis som behandler rekkevidden av kommunens sikrings-
ansvar. Saken omhandlet kommunens ansvar for gjennomfering av sne-
skredsikringstiltak for en hytteeiendom i Vaga kommune. Grunneier fikk
ikke medhold i kravet. Lagmannsretten tok utgangspunkt i at grunneier
har det primeere ansvaret for a sikre egen eiendom. Det fremgar ogsa av
bevisvurderingen at kommunen hadde vurdert og konkludert med at det
ikke var regningssvarende & sikre de berorte tomtene. Refusjonsadgangen
etter naturskadeloven § 24 ble ogsa loftet frem av lagmannsretten. Det
fremgar imidlertid ikke klart fra begrunnelsen om lagmannsretten
uttalte seg pad bakgrunn av sakens beviser spesielt eller pd mer rettslig
grunnlag generelt, eller hvordan kildene vektes. I begrunnelsen synes
lagmannsretten a legge til grunn en hey terskel for at kommuner kan bli
stilt ansvarlige for a pakoste og iverksette sikringstiltak:

«Nar det konstateres rasfare etter at en eiendom er bebygd, vil det veere grunnei-
ers ansvar & iverksette og bekoste ngdvendige sikringstiltak. Kommunen har ikke
noe ansvar etter naturskadeloven for d gjennomfore slike tiltak. Naturskadeloven er
ingen rettighetslov i den forstand at den gir rettssubjekter rettskrav pa kontant-

ytelser eller tilskudd til sikringstiltak fra kommunen» (var utheving).!?

Dommen ble ikke paanket. Tolkningstvil om rekkevidden av kommu-
nens sikringsansvar etter naturskadeloven § 20 kan oppstd som folge av
at det ikke vises til hvilke beviser eller rettskilder argumentasjonen hviler
pa.”® Den siterte uttalelsen kan isolert sett bidra til at rettsanvendere tol-
ker kommunens ansvar etter bestemmelsen mer begrenset enn det ord-
lyden skulle tilsi.

Det finnes konkrete eksempler pa at lagmannsrettens resonnement
er benyttet som generell argumentasjonskilde for at kommunen ikke er
pliktig til & iverksette sikringstiltak for eksisterende bebyggelse. I siktelsen

112 LE-2011-190892, under rettens vurdering 6. avsnitt.

13 Shelby, Liv (2016). Gyldendal rettsdata (2016). Norsk lovkommentar til naturskadeloven § 20,
27.10.2016. https://min.rettsdata.no/Dokument/gL19940325z2D7?directHit=1&dq=naturskade
loven&noteid=gN19940325z2D722E58.
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mot Gjerdrum kommune ble det i ulike stotteskriv for kommunen vist til
nettopp dette.”* Slike dokumenter inngitt i forbindelse med siktelsen ma
riktignok tolkes i lys av a vaere forsvarstaler, som naturlig nok argumen-
terer ut fra et onske om at saken henlegges, eller at kommunen frifinnes,
hvilket ogsa ble det endelige resultatet.

Gjerdrumutvalget papeker at uttalelsen om at kommunen ikke har
noe ansvar etter naturskadeloven for a gjennomfere sikringstiltak i lag-
mannsrettens dom, «[... ] kan oppfattes a st i kontrast til merknader til
naturskadeloven § 20 i Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) som viser til at kommu-
nen plikter & vurdere om sikringstiltak er nodvendig, og a iverksette slike
tiltak».s

Ovrige eksempler pa offentlige uttalelser som tilsynelatende gar langt
i & tolke kommunens sikringsansvar innskrenkende, finnes i Meld. St. 10
(2016-2017) og Meld. St. 5 (2020-2021), hvor det ble papekt at «[s]ikring
av eksisterende bebyggelse er ikke en plikt, verken for eier, kommunen
eller for staten».

I forbindelse med representantforslag 92 S (2020-2021) fra olje- og
energikomiteen om klimatilpasning og styrket flom- og skredforebyg-
ging uttalte olje- og energiminister Tina Bru folgende: «Huseiere har i
utgangspunktet ikke rettskrav pa stotte fra det offentlige, verken fra kom-
munen eller staten. Kommunene har heller ikke en juridisk plikt til a
gjennomfoere sikringstiltak, men har et generelt ansvar for innbyggernes
trygghet»."”

Til sammenlikning synes den nye stortingsmeldingen a tegne et mer
nyansert bilde av rekkevidden av kommunens sikringsansvar. Det presi-
seres at verken grunneier eller staten har en rettslig sikringsplikt, men at
kommunen spiller en nekkelrolle i sikringen av eksisterende bebyggelse.

114 KS (2022) Stotteskriv til Gjerdrum kommune..Brev til Oslo Statsadvokatembeter av
04.02.2022. https://www.ks.no/ks-advokatene/nyheter/stotteskriv-for-gjerdrum-kommune/ og
Advokatfirmaet Wiersholm AS v/ advokat Fougner (2022) «Utredning 16. mai 2022. Faktiske
og rettslige forhold ved siktelsen av Gjerdrum kommune. Utfort av Advokatfirmaet Wiersholm
AS pa vegne av Gjerdrum kommune». https://testweb.gjerdrum kommune.no/siteassets/pdf-
bibliotek/aktuelle-nyheter/2022-05-16-utredning---gjerdrum-kommune-navnevasket-versjon.
pdfs. 82, 87 og 114.

115 NOU 2022: 3 5. 194.

116 Meld. St. 5 (2020-21) s. 106 0g Meld. St. 10 (2016-17) s. 79.

117 Innst. 316S (2020-21), vedlegg 2 5. 3.
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Det papekes at kommunen er i best posisjon til & vurdere behovet for
sikring og prioritere hvilke omrader som ber sikres. I lys av at det forut-
settes at NVE prioriterer storre sikringsprosjekter, ble det ansett naturlig
at kommunen tok ansvar for at gvrige samfunnsekonomisk lennsomme
sikringstiltak for eksisterende bebyggelse ble gjennomfert, sa lenge
tiltaket ikke var urimelig kostnadskrevende for kommunen."*

Selv om den nye stortingsmeldingen bidrar til & klargjore gjeldende
rett, er det fremdeles tvil om rekkevidden av kommunens sikringsansvar.
Det er derfor relevant & undersgke hvordan kommuner tolker og prakti-

serer sitt ansvar.

4 Resultater fra intervjuene
4.1 Om informantene

Kommunene fordeler seg likt mellom sma (< 5 ooo innbyggere), mel-
lomstore (5 000-19 999 innbyggere) og store kommuner (> 20 ooo inn-
byggere). Alle kommunene har flom- og/eller skredrisiko, og mange har
andre naturskaderisikoer i tillegg, som storm, stormflo og flodbolge.
Alle kommunene har opplevd en naturskadehendelse de siste 30 arene,
med ulikt omfang, og samtlige har gjennomfert sikringstiltak i kom-
munen, selv om det kan ha vart mer enn 30 ar siden. Figur 4 viser den
geografiske spredningen blant informantene. Longyearbyen er ikke en
kommune, men strukturen til lokalstyret kan sammenliknes med kom-
muner. Svalbard er ikke underlagt naturskadeloven, men har opplevd
store naturskadehendelser og gjennomferer omfattende sikringstiltak.
NVE, Innlandet fylkeskommune og Kommunesektorens organisasjon
(KS) kan uttale seg om flere kommuners sikringsarbeid, slik at resulta-
tene i storre grad kan generaliseres. Videre i dette kapittelet gjengis resul-
tater fra intervjuene.

118  Meld. St. 27 (2023-24) s. 76.
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Figur 4. Informantenes kommunestarrelse, risikoer og geografisk plassering

4.2 Ansvarsforstaelsen i kommunene

Mange av kommunene oppgir at deres hovedansvar er & sorge for at det
ikke bygges i faresoner, samt a beskytte innbyggernes liv og helse. Mange
oppgir at kartlegging er en viktig oppgave. Det gjores sikring i forbin-
delse med utbygging, og da kan det vare snakk om samarbeid og sam-
finansiering med private aktorer, og da primaert utbyggere.

De fleste kommunene mener at sikring er den enkelte grunneiers
ansvar. Flere av kommunene sier at de er blitt kontaktet av grunneiere
som onsker at det skal gjennomferes sikringstiltak, men at de har meldt
tilbake at det er grunneierens ansvar. Det ser likevel ut til at kommunene
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gjennomforer en del sikring, ogsd av eksisterende privat bebyggelse,
uten at private grunneiere blir krevd refusjon. Hvis det er snakk om mer
omfattende sikringstiltak, er stotte fra NVE ofte avgjorende for om det
gjennomfores sikring. Kommunene synes 4 ta pa seg distriktsandelen™
pa egen hand. Det er som oftest en naturskadehendelse som utlgser
sikringstiltak. Flere av kommunene oppgir at det er kommunal grunn
som prioriteres, men at det ogsa gjores vurderinger om sikringstiltaket
er ngdvendig for a unnga skader, hvor omfattende tiltaket og tiltakskost-
naden er, om det involverer kritiske samfunnsfunksjoner, og hvor mange
grunneiere som er berert. Dersom sikringstiltaket ogsd omfatter kom-
munal infrastruktur eller gjores i forbindelse med utvikling av bebygd
areal, okes distriktsandelen,* men flere av de intervjuede kommunene
oppgir at de ikke krever refusjon av private grunneiere i disse tilfellene
heller. De feerreste kommunene synes a kjenne til adgangen til & kreve
refusjon i medhold av naturskadelovens § 24, og hjemmelen de viser til
for a kreve refusjon, er knyttet til plan- og bygningsloven § 18-3, som gjel-
der tilknytning til vei og vann-, overvann- og avlepssystemet.

Det kan utledes av intervjuene at de sikringstiltakene som er gjort for
egen regning, ble iverksatt fordi det ble oppfattet som nedvendig at til-
taket ble gjennomfert raskt fordi faren syntes overhengende. Mange av
kommunene oppgir at beslutninger om sikring skjer ganske tilfeldig for
hver enkelt sak etter hvert som behovet dukker opp og er avhengig avom
det er satt av midler til sikring i budsjettet. Det gjores derfor i liten grad
en gjennomtenkt og planlagt prioritering av hvor det skal sikres forst,
eller hvilke tiltak som skal velges. Det var stor enighet blant informan-
tene om at kommunene bor ha en samordnings- og koordineringsrolle
overfor berorte grunneiere, men at denne rollen synes & begrense seg til
4 arrangere informasjonsmeter eller spre informasjon pa andre mater,
for eksempel knyttet til funn i nye kartlegginger, og at kommunene ikke
gnsker & bista som meglingspart.

Fa av de intervjuede kommunene har gitt grunneiere tillatelse til & rive
eller flytte bebyggelse pa grunn av naturskaderisiko. Terskelen er hoy i

119  Forskrift om naturfaretilskudd § s.
120 NOU 2022: 3 5. 64.
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kommunene for & ga til det skrittet. Kommunene viser til at det mangler
instrukser eller retningslinjer for praksis om & flytte byggverk eller opp-
fore byggverk pa et nytt sted. Det papekes ogsa at det er nodvendig & ha
med NVE nar en slik beslutning skal tas. NVE stotter kommuner i flytte-
og rivesaker,” men de behandler kun to saker i aret i gjennomsnitt. Det
gjelder som regel tilfeller hvor det ikke er mulig a sikre, og ofte er det
snakk om bare én eiendom.

Ansvarsrisiko, altsa at kommunene risikerer & bli stilt til ansvar for
unnlatt etterlevelse av sikringsansvaret, kan vere en driver for gjen-
nomfering av sikringstiltak. Handling for a redusere ansvarsrisikoen
kan indikere hva kommunene oppfatter som sitt ansvar, og informan-
tene fikk derfor noen spersmal om vurdering av ansvarsrisiko. Det ble
nevnt i intervjuene at et uheldig utfall av ansvarsavklaring er at frykt for &
matte std til ansvar, kombinert med manglende kompetanse og ressurser,
kan fore til handlingslammelse eller ansvarsfraskrivelse. Med unntak av
Trondheim kommune, som har et pagaende prosjekt med kartlegging av
ansvarsrisiko,””” har ingen av de intervjuede kommunene vurdert ansvars-
risiko relatert til naturskaderisiko mer overordnet. Ansvar vurderes for
hver enkelt sak som dukker opp, og det er gjerne knyttet til plan- og byg-
ningsloven, som star kommunene narmest. Kommunene som kjenner til
naturskadeloven, oppgir at ansvar etter naturskadeloven har veert provet
sivilrettslig én gang, og at kommunen fikk medhold.” Videre vektlegges
det at straffesaken mot Gjerdrum kommune ble henlagt etter kvikkleire-
skredet.>* Det er et fatall av kommunene som har veert involvert i regres-
saker knyttet til naturskade, og flere oppgir at de tror de star stott dersom
de har planverket i orden. Hva kommunen hadde grunnlag for a vite pa
tidspunktet det ble gitt byggetillatelse, tillegges stor vekt i slike saker.
Siden det er usikkert nar en naturskade eventuelt vil inntre, og omfanget

121 NVE. Riving og flytting av fareutsatt bebyggelse med personopphold. https://www.nve.no/natur
fare/oekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare/
riving-og-flytting-av-fareutsatt-bebyggelse-med-personopphold/.

122 Miljedirektoratet. Ansvarsrisiko i planlegging. https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/
klima/for-myndigheter/klimatilpasning/klimatilpasning-prosjekter/2023/ansvarsrisiko-
i-planlegging/.

123 LE-2011-190892.

124 Henleggelsen. https://testweb.gjerdrum.kommune.no/siteassets/bildebibliotek/aktuelle-nyheter/
leiskred/14_o1_14-brev-til-gjerdrum-kommune-2022-11-14_10-31-41.pdf.
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av den, ble det nevnt i intervjuene at kommunen neppe kan klandres, selv
ved naturskadehendelser innenfor kjente faresoner. Regress i forbindelse
med overvannsskader ser ut til & veere en mer etablert praksis.
Kommunene har ansvar for a felge opp bekymringsmeldinger, og
Gjerdrum kommune ble siktet etter skredet hvor det ble anfort at de ikke
hadde fulgt opp gjentatte varsler og bekymringsmeldinger. Det er lite
kjennskap til naturskadeloven i kommunene. Likevel har det blitt mer
sokelys pa behandling av bekymringsmeldinger etter Gjerdrum-skredet.
Samtidig ble det papekt at det etter Gjerdrum-skredet kom inn mange
bekymringsmeldinger fra folk i kjente skredfaresoner. Mange av hen-
vendelsene kunne legges bort, men det krever ressurser som kan vurdere
hver enkelt henvendelse. De fleste har et system for & ta imot bekym-
ringsmeldinger og et uteteam som géar pa befaring. Befaring kan utlese
gjennomforing av tiltak, spesielt hvis det ser ut til & haste. I intervjuene
kom det ogsd opp et eksempel pa sikringstiltak som ble utlgst av gjen-
tatt varsling. Samtidig kan det vaere behov for en spesiell fagkompetanse
for at den reelle faren skal oppdages pa befaring, noe en del kommuner
oppgir at de mangler. Et system for a registrere og analysere varslinger
og bekymringsmeldinger ser ut til 8 mangle i de fleste kommuner. Noen
kommuner oppgir at de benytter geografisk plasseringsverktey (GIS)
til & behandle bekymringsmeldinger, men at det mangler klassifisering
eller koder for om det bor folges opp videre. Omrader som ikke har akutt
fare, kan derfor «gd i glemmeboken» hvis kommunen ikke far nye hen-
vendelser som angar det samme. Flere nevner ogsa at innbyggerne ikke
nedvendigvis er kjent med kommunens rutiner og hvor de skal rette
henvendelsen. Et annet hinder er saksbehandlingstid. Kommer bekym-
ringsmeldingen til postmottak, kan det ta tid for den nar riktig saksbe-
handler. Dette avhenger av saksbehandlingskapasiteten i kommunen.
Naturskadeforsikringsloven § 1 sjette ledd gir mulighet for avkortning
ved manglende tilsyn og vedlikehold. Kommunene blir som regel tiltaks-
havere dersom de far innvilget stotte fra NVE til sikring. I intervjuene
kom det frem at kostnader ved vedlikehold kan bli omfattende. Ved eldre

125 Politiet sikter Gjerdrum kommune. https://testweb.gjerdrum.kommune.no/aktuelt/politiet-
sikter-gjerdrum-kommune/.
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sikringsanlegg folger det ikke med veileder for forvaltning, drift og vedli-
kehold, og det kan vaere vanskelig for kommunene 4 vite hvordan anlegg
skal driftes og vedlikeholdes. De aller fleste kommunene oppgir at de
ikke har rutiner for tilsyn og vedlikehold av sikringsanlegg, og at det ikke
settes av penger i budsjettet til det. Det ble videre papekt i intervjuene at
kriteriene for om det skulle gjores sikring, var mindre restriktive for, og
at arealbruken kan ha endret seg, slik at sikringstiltaket ikke anses som
nedvendig lenger.

4.3 Drivere og muliggjerere for sikring

Det ble nevnt i intervjuene at det er kostnadseffektivt a forebygge fremfor
a gjenopprette, og at det er NVEs engasjement som bidrar til & trekke
frem de beste prosjektene. NVE har hoy tillit og er en stor stotte for kom-
munene, bade for radgivning, i forbindelse med riving og flytting og som
stotte til kartlegging og tiltak. Selv om distriktsandelen og forpliktelser
knyttet til forvaltning, drift og vedlikehold av sikringstiltak kan veere
tyngende for kommuner, blir tiltakene det sokes om, nesten uten unn-
tak gjennomfert. Det finnes noen eksempler pa kommuner som har sgkt
og fatt innvilget tilskudd fra NVE, men som ikke har iverksatt tiltaket,
men dette er ikke utbredt, og eksemplene kommer ikke fra de intervjuede
kommunene. Lokal tilstedeverelse gjennom regionskontorene til NVE
blir verdsatt i kommunene. De som har hatt NVE helt tett pa, har brukt
lokale representanter til befaring og rddgiving. NVE er ogsa nevnt som en
ressurs i sammenheng med veiledere og webinarer. NVE har et bredt og
godt dokumentert referansegrunnlag basert pa erfaring med a jobbe med
kommuner og uttesting av ulike lgsninger og virker spesielt a vaere pa
tilbudssiden ved storre hendelser. Statsforvalteren tildeler skjonnsmidler
som kommunene kan soke pa, og Miljodirektoratet har en stotteordning
for kompetanseloft pa klimatilpasning rettet mot kommuner.¢

Flere av kommunene sier at de merker klimaendringene, bade i form
av hyppigere hendelser og endringer i hendelsenes karakter. Hendelser

126 Miljedirektoratet. Tilskudd til klimatilpasning. https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/
klima/for-myndigheter/klimatilpasning/tilskudd-til-klimatilpasning/.
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kan utlese tiltak og bidrar til ekt interesse og aksept bade i befolknin-
gen og politisk. Det gjelder spesielt for hendelser som har rammet steder
som tidligere har veert oppfattet som trygge. Hvert ar er det skredulyk-
ker med dedsfall i Troms, men det skyldes som regel at folk har oppsekt
skredutsatte omrader, for eksempel til fjellturer. Det oppfattes som mer
skremmende nér skredet treffer en bolig'” eller et idrettsanlegg™®. Flere
av kommunene har gjennomfert sikringstiltak etter hendelser og har
merket en tydelig effekt av tiltaket ved neste hendelse.

Innbyggerengasjement og politisk vilje synes ogsa a bli utlest dersom
en faresone hindrer for eksempel sentrumsutvikling.*® Det er nemlig
restriksjoner mot & bygge ut i faresoner.” Flere intervjuede kommuner
nevner at samfunnsutvikling veier tungt. Samfunnsansvar blir nevnt
som en driver for sikring. Samfunnsansvaret kan trigges av innbyggerin-
volvering og politisk forankring. At kommunene velger a ta pa seg et utvi-
det ansvar, vil si at de tar pa seg en samordnings- og koordineringsrolle.
Selv om det ikke anses som kommunens plikt, er de villige til & gjore det
for 4 vise at de som kommune stiller opp.

Flere kommuner nevner at de ber gjore egne risiko- og sarbarhets-
analyser (ROS-analyser) for klimarisiko eller mer spesifikt per risiko.
Det er mye som skal favnes i en overordnet ROS-analyse, som vurde-
ring av risikoen for terrorangrep og pandemiutbrudd, og kommunene
foler derfor at klimadelen av den overordnede ROS-analysen ikke blir
gjort grundig nok. En driver for kartlegging som kan utlese sikring, er
datagrunnlag og verktoy for behandling av data. Flere kommuner har
GIS-kompetanse og har blant annet koblet digitale kart til offentlig

127 iTromse 2023. Hus og fjos tatt av skred og feid pa havet — to personer bekreftet omkommet. https://
www.itromso.no/nyheter/i/9zx2Ww/hus-og-fjoes-tatt-av-skred-bodde-folk-paa-eiendommen.
NRK 2015. To omkom i skred pd Svalbard. https://www.itromso.no/nyheter/i/9zx2Ww/hus-og-
fjoes-tatt-av-skred-bodde-folk-paa-eiendommen.

128 BT 2024. Nytt ras. https://www.bt.no/hendelser/i/qPA Ako/vaksdal-nytt-ras-over-fotballbanen-
til-dale-il.

129 Bygg.no 2023. Bygget flomsikring til 130 millioner — mener Brandbu hadde stitt under vann
uten. https://www.bygg.no/bygget-flomsikring-til-130-millioner-mener-brandbu-hadde-statt-
under-vann-uten/1531603!/.

130 NRK 2024. Huset til Emil brant ned - né far han ikke bygge det opp igjen. https://www.nrk.no/
tromsogfinnmark/byggestopp-i-lyngen-pa-grunn-av-fare-for-ras-fra-nordnesfjellet-1.16993499.

131 Plan- og bygningsloven § 28-1.
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tilgjengelige klimarisikodata, som Nasjonal database for grunnunder-
okelser, NADAG."* Tilgjengeliggjoring av kartlosninger benyttes av kon-
sulentbransjen, men ogsa av innbyggerne. Krisehandteringsverktoyet
RAYVN® far god omtale i kommunene som har tatt det i bruk, blant
annet fordi det er enkelt a bruke og har en samvirkefunksjon som gjor at
informasjon som er samlet i verktoyet, kan deles. En informant fortalte at
for de begynte a bruke RAYVN, foregikk loggferinger pa Post-it-lapper,
e-post og telefon, og at etterprovbarhet manglet. Nar det gjores befarin-
ger, kan dokumentasjon og bilder legges inn i verktoyet. Statsforvalteren
kan komme med innspill til kommunenes helhetlige ROS-analyse, og
bekymringsmeldinger eller piminnelser om tilsyn og vedlikehold kan
ogsa komme fra Statsforvalteren.

De som samarbeider med andre, trekker dette frem som en driver for
forebygging. Store naturskadehendelser kan ramme en liten kommune
med liten administrasjon eller darlig ekonomi. Naturskaderisiko tar hel-
ler ikke hensyn til kommunegrenser. Samarbeid kan vere i form av a
dele pa fagressurser, slik som kommunegeolog, eller benytte regionens
vannomradekoordinator,* eller bidra til erfaringsutveksling i nettverk's
for sikring eller klimatilpasning. Samordning er helt nodvendig nar det
er snakk om sikringstiltak som sikrer statlig og/eller fylkeskommunal
infrastruktur. Flere kommuner har opprettet en intern klimatilpas-
ningsgruppe som gar pa tvers av sektorer og fag, og som blant annet skal
sorge for at ansvar for forebygging blir plassert i kommunen. Deltakelse
i klimatilpasningsgruppen vil vere et tillegg til andre oppgaver. Det er
kun de storste kommunene som kan ha dedikert personell til klimatil-
pasning. Flere av kommunene sier at de onsker seg et nettverk for erfa-
ringsutveksling, og flere nevner at de har uformelle diskusjoner med

132 NADAG. https://www.ngu.no/geologisk-kartlegging/om-nadag-nasjonal-database-
grunnundersokelser.

133 RAYVN. https://rayvn.global/.

134 Vannomradekoordinator. https://www.vannportalen.no/organisering2/vannforvaltning-nasjonalt/
vannomrader/.

135 Nordnorsk Skredovervakning. https://www.karlsoy kommune.no/aktivt-arbeid-mot-snoeskred.
6657202-411709.html.
Nettverk Klimatilpasning Trendelag. https://www.miljodirektoratet.no/ansvarsomrader/klima/
for-myndigheter/klimatilpasning/om-klimatilpasningsarbeidet/klimatilpasning-nettverk-
trondelag/.
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nabokommunene om felles problemstillinger. Noen av metene er det
Statsforvalteren som initierer, basert pa identifiserte felles utfordringer.
Deltakelse i forskningsprosjekter blir ogsa loftet frem som en driver. Slike
prosjekter fremmer tverrfaglig og tverrsektorielt samarbeid og samarbeid
med ulike neringslivsakterer og andre interessenter, og det bidrar til a
redusere silopraksisen.

Enkelte kommuner som har bebyggelse inntil veier og jernbane, er
prisgitt at fylkeskommunen og nasjonale infrastruktureiere gjennom-
forer sikring som ogsa bergrer utsatte bygninger. Dersom det er snakk
om sikring av vannkraftregulerte vassdrag, papeker flere informanter at
kraftselskaper kan vere viktige bidragsytere. Samtidig ble det nevnt at
NVE trekker seg ut dersom kraftselskapene gar inn. Kommunene kan
derfor vaere redde for at de mister tilgang til kompetanse fra NVE hvis de
inngéar samarbeid med kraftselskaper.

Det ble nevnt i intervjuene at lokale nemnder ofte gjorde tilsyn, men
at det har blitt mindre av dette. Likevel er det flere som nevner at inn-
byggerne generelt er flinke til & si fra dersom de observerer naturskade-
risiko. Karlsoy kommune har rekruttert snpobservaterer for a avdekke
snoskredfare.” Disse gjor daglige malinger som sendes til Meteorologisk
institutt mot et vederlag.

Mulighet til a kreve refusjon kan fore til at det sikres i storre utstrek-
ning, men mange kommuner vegrer seg. Flere av informantene nevner
imidlertid at de forventer mer bruk av refusjon i kommunene fremover,
og flere av de intervjuede kommunene nevner at refusjonsadgang er noe
de skal se neermere pa. Det finnes ogsa stotteordninger pé fylkesniva som
grunneierne kan sgke pa for a bidra til a dekke distriktsandelen, slik som
SMIL-midler og stimuleringsmidler®.

136 Karlsoykommune. @nsker du a vaere snoobservater? https://www.karlsoy. kommune.no/oensker-
du-aa-vaere-snoeobservatoer.6633809-411709.html.

137 Landbruksdirektoratet. Tilskudd til spesielle miljgtiltak i jordbruket (SMIL). https://www.
landbruksdirektoratet.no/nb/jordbruk/ordniner-for-jordbruk/tilskudd-til-spesielle-miljotiltak-
i-jordbruket-smil.

138 Rusdal og Aall 2019 s. 25.
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4.4 Barrierer for kommunen a gjennomfare sikring

Manglende kunnskap, kompetanse og kapasitet blir ofte nevnt som de
viktigste barrierene for klimatilpasning i kommuner.”> Kommunene er
rigget for drift. Det som brenner mest, prioriteres, og det a veere i forkant
og proaktiv faller ned pa prioriteringslista etter hvert som mer presse-
rende behov dukker opp. De fleste informantene erkjenner at det som
gjores, langt ifra tilfredsstiller behovet for sikring, og at de kunne gnske
de kunne gjort mer. Flere sier at slik situasjonen er i dag, er det beredskap
de har a stille opp med.

Kommunene mé sjonglere oppgavene, og klimatilpasning er ett av
mange ansvarsomrader. Ogsd innenfor klimatilpasning er det mange
hensyn kommunene skal ta, for eksempel skal de ivareta kulturminner,
natur og landbruk. De fleste sma kommuner kan ikke ansette en egen
hydrolog eller geolog, men leier inn kompetanse ved behov. De fleste
kommuner har heller ikke en person som jobber dedikert med natur-
skadeforebygging, men flere sier at de ensker seg mer ressurser, slik at de
kan ha folk til & jobbe fulltid med klimatilpasning. Klimatilpasning og
naturfareforebygging kommer som tilleggsoppgaver sammen med andre
ansvarsomrader, hvis det i det hele tatt er definert i stillingsinstruksen.
Bade det a fa tak i folk med rett kompetanse og det a fa dem til & bli blir
frontet som en utfordring i kommunene.

Vi har ogsé sett eksempler i intervjuene pa at kommunene har ekspro-
priert arealer for & kunne gjennomfore sikringstiltak. Det kan bli dyrt
hvis grunneier ikke vil selge. Likevel er det flere kommuner som tar til
orde for grunnerverv fremfor rettigheter til tilgang og vedlikehold. Det
kan vere tid- og ressurskrevende & havne i en forhandlingsposisjon med
grunneier, og det kan veere vanskeligere a inkludere tilleggsgoder til tilta-
ket som gagner lokalbefolkningen, men ikke nedvendigvis grunneieren,
for eksempel a etablere en turvei pa en flomvoll.

Flere kommuner nevner at budsjettet til NVE er for lite, og at
et arlig tilskuddsbudsjett kun dekker ett til to store sikringstiltak.
Miljedirektoratets stotteordning for kommuner ble ogsa sammenliknet

139 If og Cicero 2023 s. 3.
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med klimasatsmidler'+, som et eksempel pa hvor lite dette blir priori-
tert fra nasjonale myndigheters side. Flere av informantene nevner at selv
distriktsandelen kan vare vanskelig a finne midler til. Det ble nevnt i
intervjuene at distriktandelen blir tolket som kommunens andel, og at
det er forventet at kommunene tar seg av denne. Ingen av vare infor-
manter har krevd refusjon. Tiltak har kun vert finansiert av grunneiere
dersom det er snakk om ny utbygging. Grunner for ikke a kreve refusjon
som ble nevnt i intervjuene, er at man kan gjore seg veldig upopuler i
befolkningen. Refusjonskravet pa 330 ooo kroner i gjennomsnitt som
Lillestrom kommune sendte 21 grunneiere ved elva Leira for bygging av
flomvoll var omstridt.* Kommunene ma veare papasselige med ikke &
forskjellsbehandle innbyggere og naringsakterer. A utarbeide seknaden
om tilskudd og planlegge og lede anleggsprosjekter krever kompetanse
og ressurser. I tilfellene hvor det er gjennomfoert sikring og kommunen
star som tiltakshaver, kan tilsyn, vedlikehold og utskifting kreve spesial-
kompetanse og vare kostbart og tidkrevende. For & kunne sette pa plass
et prosjektteam ma man vite hvilken kompetansesammensetning som
trengs. Mange nevner derfor manglende bestillerkompetanse som en vik-
tig barriere.

Kommunene er seg sitt ansvar bevisst nar det gjelder kartlegging, men
det krever ogsa mye ressurser, og ofte er det behov for & leie inn fagkompe-
tanse. Ndr det bestilles utredninger av fagkonsulenter, er det kommunens
oppgave a godkjenne disse. Det krever fagforstaelse a skulle ga god for
en fagrapport. Det er dessuten et kartleggingsetterslep, s kommunene
har ikke fullstendig oversikt over alle fareusatte omrader. Mange mindre
vassdrag er for eksempel ikke kartlagt. Flere av kommunene sier at det
ikke er gjort en systematisk gjennomgang av fare- og aktsomhetssoner.
Kommunene har heller ikke oversikt over sikring som er gjort av pri-
vate grunneiere pd eget initiativ. En grunn til manglende oversikt som ble
nevnt i intervjuene, er at det forelopig ikke finnes gode GIS-baserte eller
nettbaserte losninger som kan lette kartleggingsarbeidet for oppdatering

140 Miljedirektoratet. Klimasats. https://www.miljodirektoratet.no/klimasats.
141 Aftenposten (2024). Hendelser med vann. https://www.aftenposten.no/norge/i/400bB6/
kommunen-skal-sikre-omraadet-mot-flom-men-det-er-naboene-som-faar-regningen.
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av sikringsbehov og gjennomfert sikring. Dette er imidlertid under
utvikling.

Flere av informantene papeker at den faglige kompetansen pa fylkes-
nivaet som kommunene har kunnet lene seg pa, har svekket seg. Mange
savner blant annet en fylkesgeolog. Det er ikke alle kommuner som har
tilgang til denne ressursen. Videre nevner flere av kommunene at det job-
bes mye i siloer i kommunen. Deling av fagressurser pa tvers av kommu-
ner, deltakelse i nettverk eller opprettelse av en tverrfaglig fokusgruppe
pé klimatilpasning kunne bidratt til kompetansebygging, men flere av
kommunene vedgar at dette er noe de kan utnytte seg mer av. En kom-
mune nevnte at det er mye nyttig kunnskap rundt omkring i kommunen,
men at denne kunnskapen ofte er taus. Slike strukturer er sarbare ved
utskifting.

Uavklart ansvarsrekkevidde blir ogsa nevnt som en barriere for sik-
ring i intervjuene. Det er uklart hva kommunen har ansvar for, og det
kan veere uenighet innad i kommunen om hvilket ansvar kommunen
skal ta. Det nevnes ogsa i intervjuene at kommunen mangler tydelige
foringer pa hvordan de skal prioritere. Risikoaksept og risikooppfatning
kan ogsé variere innad i kommunen og blant befolkningen, slik at aksept
for gjennomfering av tiltak ogsa varierer. Klimatilpasning har etter hvert
fatt mer oppmerksomhet i kommunene, men det gjor seg hovedsakelig
gjeldende ved ny utbygging og nér faren er overhengende. Det at natur-
skadeloven § 20 nevner plan- og bygningsloven, kan ha fort til mer fokus
pé ny bebyggelse i kommunene. Det ble ogsa nevnt i intervjuene at foku-
set pa ny bebyggelse fremfor eksisterende skyldes foringer fra nasjonale
myndigheter. Det ble omtalt som litt pussig, siden det meste tross alt er
bygd. Det papekes ogsa i intervjuene at tiltak i medhold av vannressurs-
loven er komplekst og kan bidra til handlingslammelse.

Det politiske nivaet har i beste fall et firears perspektiv, og det politiske
presset til & gjennomfere varige sikringstiltak avtar med avstanden til
hendelser. Politisk forankring kan derfor vaere en viktig barriere, spesielt
i kommuner som ikke har hatt en alvorlig hendelse, eller der det er lenge
siden sist hendelse. Da kan andre prioriteringer komme forst. Veldig inn-
gripende tiltak og tvang kan veere spesielt vanskelig a gjennomfore og fa
gjennomslag for politisk, spesielt i mindre kommuner. Hvis kommunen
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for eksempel skal ilegge bygge- og deleforbud eller kreve riving og flyt-
ting, kan det veere vanskelig hvis det gjelder noen man har et person-
lig forhold til.** Det ble ogsé sagt i intervjuene at innbyggerne forventer
at kommunen stotter innbyggerne og naringslivet og stir stedig i sine
beslutninger.

Det ble ogsa nevnt i intervjuene at siden NVE gnsker at ssknader om
tilskudd skal g& via kommunene, tror grunneiere at ansvaret tilfaller
kommunen. De forventer at kommunen skal ordne opp. Flere av infor-
mantene er ogsa av den oppfatning at grunneierne forventer at kommu-
nen skal ta ansvar for tilsyn og vedlikehold, selv der tiltak er plassert pa
en privat grunneiers eiendom. Det ble ogsa nevnt som en barriere at nar
kommuner gjennomforer sikring for private grunneiere, skaper det en
presedens og forventning om at kommunen skal gjore dette i alle lik-
nende tilfeller. Ved gjennomfering av tiltak blir det kommunens ansvar &
gjore tilsyn og serge for vedlikehold under hele levetiden. Det kan fore til
handlingslammelse. Naturinngrep og estetikk ble ogsé nevnt som barri-
erer. De blir riktignok ikke tillagt stor vekt dersom det er snakk om fare
for liv og helse, men de kan likevel bidra til misngye blant dem som bor
eller har neringsvirksomhet i naerheten av sikringstiltaket.

5 Diskusjon: Hva ma til for at det skal sikres
i starre utstrekning?

5.1 Ansvarsavklaring

Tydelig ansvarsplassering og avklart ansvarsgrensesnitt synes a vaere
viktige forutsetninger for at kommunene skal ta sitt ansvar og forebygge
naturskadehendelser.

Flertallet og vektige rettskilder som lovens ordlyd og forarbeider
taler for at kommunen har et sikringsansvar for eksisterende bebyg-
gelse, mens enkelte kilder og forvaltningspraksis hevder at ansvaret for
a sikre eksisterende bebyggelse ikke er tydelig nok til & kunne statuere et

142 NRK (2023). Flommen i Nesbyen: Trygve (92) vet ikke om han kan flytte hjem. https://www.nrk.
no/buskerud/nesbyen-kritiseres-etter-ekstremvaeret-_hans_-_-5s5-huseiere-berort-av-bygge
forbud-etter-flom-1.16632250.
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sikringsansvar. Etterarbeider, underrettspraksis og forvaltningspraksis er
egnet til 4 sd tvil om hva som utgjer ansvarsgrensesnittet mellom grunn-
eier og kommunen. Ut fra intervjuene er det grunn til & tro at uklar-
heten i ansvarsforstaelsen har gitt konsekvenser for hvordan kommuner
har forholdt seg til sitt ansvar etter naturskadeloven § 20. Innskrenkende
tolkning av kommunens ansvar for a forebygge naturskade kan ha bidratt
til at sikringstiltak som regel ikke blir iverksatt pa kommunenes eget
initiativ med mindre NVE yter tilskudd. Behovet for ansvarsavklaring
har to sider. For det forste bor det avklares hvilket rettslig innhold sik-
ringsansvaret har, og for det andre synes det a vere behov for en klarere
ansvarsrekkevidde. Hyppigere og kraftigere ekstremveer og naturskade-
hendelser som folge av klimaendringer forsterker behovet for a avklare
ansvarsrekkevidden.

Behovet for rettsavklaring gjor seg saerlig gjeldende for kommuner som
tolker sikringsansvaret begrenset til grunneiers ansvar, til kartlegging, til
planarbeid knyttet til ny bebyggelse og akutt beredskap, eller til betaling
av distriktsandelen i situasjoner hvor NVE yter tilskudd til tiltak. Det
finnes ingen rettslige holdepunkter for en slik innskrenkende tolkning i
de primeere rettskildene. Analysen danner dermed grunnlag for a advare
mot en kommunal praksis som undergraver lovgivers intensjon og plikt-
bestemmelsens normative kraft. Etterarbeid antyder at det er usikkerhet
knyttet til omfanget av sikringsansvaret, og begrenset rettspraksis indi-
kerer at terskelen for 4 ilegge kommunen ansvar kan vare hoy. Tendenser
til avvikende praksis reiser spersmal om det er behov for en lovendring
eller en avklaring i Hoyesterett for a tydeliggjore ansvarsgrensesnittet.

Selv om bestemmelsens ordlyd er tydelig pa at kommunen har en plikt
til & forebygge naturskader pa eksisterende bebyggelse, og legger foringer
for rekkevidden av sikringsansvaret, er det ikke vanskelig & forsta kom-
munens handlingslammelse. Den omstendighet at det har oppstatt tolk-
ningstvil, underbygger behovet for klarere regler for ansvarsdelingen og
dens rekkevidde. Uttrykk som «dersom flere eiendommer» eller «et storre
omrade» er udefinerte storrelser som gir liten veiledning til kommunene
om nar sikringsplikt inntreffer og eventuelt oppherer. Den avvikende
forvaltningspraksisen ber legge press pa lovgiver om a etablere enklere
malbare terskelverdier. En naermere avklaring om ansvarsgrensesnittet
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vil skape mer forutsigbarhet, gjore reglene enklere a praktisere og fore til
mindre tolkningstvil.

P& samme tid medferer sikringsansvarets kompleksitet og tverrsekto-
rielle karakter at det likevel ikke er gitt at sikring vil skje i langt storre
utstrekning selv om ansvarsgrensesnittet avklares. Den omstendighet at
flere forhold péavirker valget om hvorvidt det skal investeres i et sikrings-
tiltak, gjor at drivere til sikring ber undersgkes naermere ved en mer
helhetlig og tverrfaglig gjennomgang.'#® Intervjuene indikerer at kom-
munene er seg sitt ansvar bevisst hva angar planlegging av ny bebyggelse
samt hvordan de skal handtere mer akutt naturskaderisiko. Kommunens
ansvar for & forebygge naturskader for eksisterende bebyggelse synes
imidlertid & ha falt mellom plan- og bygningslovens ansvarsomrade og
sivilbeskyttelse. Sammenliknet med planlegging for ny bebyggelse er
problemet om uavklart ansvarsgrensesnitt storst for eksisterende bebyg-
gelse. Det er nerliggende a tro at naturskadeforebyggingsansvaret blir
plassert sammen med ansvaret for klimatilpasning. I den grad ansvaret
for klimatilpasning er plassert i kommunene, varierer det mellom a bli
plassert i planavdelingen, i beredskapsavdelingen eller i en egen klima- og
miljeseksjon. Hos hvem eller hvor ansvaret plasseres, er underordnet sa
lenge det ikke faller mellom to stoler. Kommunens ansvar etter natur-
skadeloven § 20 kan plasseres i beredskapsseksjonen dersom forebyg-
ging inkluderes som et ansvarsomréade. Det synes heller ikke a vare noe
i veien for a plassere sikringsansvaret i planavdelingen, for eksempel ved
at sikringstiltak defineres som byggverk. Intervjuene indikerer at proble-
met med dagens ansvarsplassering er at kommunene tolker ansvaret sitt
etter sivilbeskyttelsesloven avgrenset til kartlegging og akutt beredskap,
og at de forebyggende elementene ved sivilbeskyttelsesloven synes a veere
oversett. De hensyn som naturskadeloven er ment a ivareta, folges fol-
gelig ikke opp, herunder at kartlegging danner grunnlag for oppfelging
med sikringstiltak pa et tidligere stadium. En slik begrensning synes
uheldig sett i lys av at flere kommuner allerede har GIS-kompetanse,
som i dag benyttes til planlegging og kartlegging, men som har et videre
anvendelsesomrade innenfor forebygging.

143 Bausch og Koziol 2020.
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Intervjuene er videre egnet til a illustrere problemet med at kommu-
nens ansvar for klimatilpasning begrenses til planprosessen. Ofte bygges
det nyttiallerede bebygde omrader.** Selv om det i seg selv ikke bidrar til
sikring, kan det a fa naturskaderisiko og behov for sikring inn i arealpla-
nene og reguleringsplanene i kommunene bidra til at behovet for sikring
blir tatt med nar det planlegges for sikring av ny bebyggelse i eksisterende
bebygde omrader.

Problemer som oppstar fordi klimatilpasning har uklare grenser bade
mot akutt beredskap og arealplanlegging, er ogsa papekt i litteraturen.
Globalt synes planleggingsrollen & vere tydeligere enn implementerings-
rollen blant lokale myndigheter.> Ogsa en statsvitenskapelig under-
sokelse av klimatilpasningspolitikken i Norge underbygger vart funn.
Her blir det papekt at et spredt ansvar for klimatilpasning gir sprikende
fokus, uklar ansvarsfordeling og klare koordineringsbehov."

Kommuners manglende etterlevelse av naturskadeloven § 20 synes
etter dette ikke & veere i trad med lovgivers intensjon med & gi kommuner
hovedansvaret for sikring mot naturskade for & fremme at sikring skjer
i storre utstrekning.'¥ Dernest synes ikke kommunens praksis a innfri
malsetningen om a veere fore-var ved a styrke den lokale klimatilpasnin-
gen*® og samfunnssikkerheten.'

5.2 Hvordan kan driverne og rollen til
muliggjererne styrkes?

Det ber gjores en naermere analyse av hva som utlgser sikringstiltak i

kommuner, spesielt betydningen av kartlegging. Fokus pd kartlegging

som en del av ansvaret etter sivilbeskyttelsesloven er en driver for sik-

ring dersom det leder til gjennomfering av sikringstiltak og ikke stopper

144 Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 2.

145 Petzold, mfl. 2023 s. 1251

146 Neby, mfl. 2023 5. 164.

147 Ot.prp. nr. 12 (1993-94) s. 6 0g 30.

148 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning FOR-2018-
09-28-1469.

149 Forskrift om kommunal beredskapsplikt FOR-2011-08-22-894.
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etter kartlegging.° Fylkesleddet burde sette sekelys pa hvordan de bedre
kan stotte mindre kommuner.” Det ber ogsa undersgkes naermere hvor-
dan man best formidler klimarisiko og oppnar aksept for forebygging i
befolkningen og pé det politiske nivaet.”>

Samarbeid og samfinansiering mellom bererte private og offentlige
grunneiere og kommuner kan vare effektivt for & serge for at det sikres
i storre utstrekning, og at alle som har et sikringsenske eller et sikrings-
behov, bidrar. A vekke grunneiers sikringsansvar vil kunne bidra til okt
sikring. En neaerliggende losning er at kommunen i storre grad benyt-
ter seg av muligheten til & kreve refusjon etter naturskadeloven § 24.
Refusjonsadgangen letter den gkonomiske byrden for kommunene, og
kommunene ber vurdere risikoen for & gjore seg upopuleer opp mot sam-
funnets sikringsbehov. Dersom flere kommuner benytter seg av refu-
sjonsadgangen og behandler like tilfeller likt, vil aksepten for refusjon
oke pa sikt, og kommunene kan etter hvert stille refusjonskrav for tiltak
gjort for egen regning.

Refusjon i medhold av naturskadeloven § 24 er knyttet til verdistig-
ningen til eiendommen som sikringstiltaket medferer. Det er mange fak-
torer som pavirker eiendomsverdien, og det kan vere vanskelig & skille
ut effekten av tiltak. Plan- og bygningsloven kapittel 18 gir kommunen
anledning til & kreve refusjon for tilknytning til veg-, vann-, overvann-
og avlepssystemet mv. i forbindelse med utbygging. Dersom kommunen
plasserer sikringsanlegg under planmyndigheten som byggverk, kan
man se naermere pa om kommunen kan benytte denne hjemmelen til &
kreve refusjon av tiltakskostnader eller distriktsandelen. For tilknytning
til distribusjonsnettet kreves et anleggsbidrag.> Det kan ogsa vurderes
om denne praksisen kan overfores til finansiering av sikringsanlegg.

Finanssektoren kan spille en sterre rolle for forebygging fremfor
gjenoppretting ved a premiere tiltak som gjennomferes ogsa for skaden
har skjedd. Kommunalbanken tilbyr grent lan for klimatilpasning for

150 Bausch og Koziol 2020.

151 Selseng og Gjertsen 2024 og Bausch og Koziol 2020.

152 Selseng, Klemetsen og Rusdal 2021 og Selseng og Gjertsen 2024.

153 NVE. Anleggsbidrag. https://www.nve.no/reguleringsmyndigheten/regulering/nettvirksomhet/
anleggsbidrag/.
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kommuner.”* Videre gis det uttelling i EU-taksonomien for baerekraf-
tig finans hvis skadeforsikringsproduktet gir insentiv til forebygging.'ss
Mange kommuner har skadeforsikring pa byggene sine, men forhandling
om forsikringsavtalen settes som regel ut til forsikringsmeglere. I tillegg
tilbys som regel forsikringspakker til kommunene, og slik systemet er i
dag, kan man ikke skille ut enkelte forsikringsobjekter og dermed heller
ikke enkelttiltak som kan premieres fra denne pakken. Styrket bestiller-
kompetanse kan bidra til at taksonomitilpasset forsikring kommer inn i
kommunenes innkjopsstrategi.

For at kommunen skal kunne oppna aksept og velge effektive los-
ninger, bor det gjennomferes nytte-kostnadsanalyser som inkluderer
nullalternativet, altsa mulige skadekostnader dersom man unnlater a
sikre. I nytte-kostnadsanalysen ber man ta hensyn til usikkerhet, og alle
relevante nytte- og kostnadsvirkninger ber innga, eksempelvis inter-
nalisering av naturbelastninger.”® Dette kan vere ressurskrevende for en
kommune,*” og det ber derfor utvikles verktoy for kommunene som for-
enkler nytte-kostnadsvurderinger.

I en klima-ROS-analyse har man anledning til a ga mer i dybden nar
man vurderer klimarelatert risiko, enn i en overordnet ROS-analyse.
Statsforvalteren i Trendelag har gjennom Nettverk klimatilpasning
Trendelag utarbeidet en veileder med eksempel pa hvordan kommuner
kan gjennomfere klima-ROS-analyse.*® Med klima-ROS-analyse kan
man fa behovet for forebygging inn i plansystemet, for eksempel ved at
man i videreforingen, eksempelvis i en egen klimatilpasningsplan, kan
identifisere mulige tiltak og prioritere i en handlingsdel.® I vurderin-
gen av pkonomisk risiko, som nullalternativet i nytte-kostnadsanalysen

154 Kommunalbanken. Kriterier for gronne lan. https://www.kbn.com/globalassets/dokumenter/
gronne-lan/kriteriesett-gront-lan.

155 EU-taksonomien for bearekraftig finans, teknisk vedlegg s. 573.

156 Markanday, Galarraga og Markandya 2019 og NOU 2022: 3 kap. 4.

157 Dehnhardt, Grothmann og Wagner 2022.

158 Nettverk klimatilpasning Trondelag, vedlegg 10. https://www.statsforvalteren.no/contentassets/
544a13bgs528e4097a2bd654f22addod6/nettverk-klimatilpasning-trondelag---statusrapport-
2017-2020.pdf.

159 Bausch og Koziol 2020 og Trondheim kommune 2022. Temaplan for klimatilpasning. https://
www.trondheim.kommune.no/globalassets/10-bilder-og-filer/10-byutvikling/miljoenheten/
klima-og-energi/klimatilpasning/temaplan-for-klimatilpasning_vedtatt-030222-uu260722.pdf.
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representerer, er det behov for data. Skadeforsikringsdata pa adressenivé
er en nyttig kilde for a vurdere gkonomisk risiko knyttet til naturfare.’
Vi stotter derfor oppfordringen til Finans Norge om a viderefore finansie-
ringen av Kunnskapsbanken.®

Det a dele pa fagressurser og delta i nettverk kan vere kostnadseftek-
tivt og nyttig med tanke pa erfaringsutveksling.*** Klimatilpasning for-
drer samarbeid pa tvers av sektorer, fagdisipliner og myndighetsniva.®
Kommunene deltar allerede i plannettverk og beredskapsnettverk, og
det kan vere lavthengende frukt a introdusere naturskadeforebygging
i etablerte forum som disse, som allerede har klimatilpasning pa agen-
daen. Videre synes det enklere for aktorer a ta ansvar for & koordinere
erfaringsutveksling enn a veere meklingspart. Det kan derfor vaere behov
for & plassere koordineringsrollen for situasjoner hvor flere ansvars-
subjekter skal bli enige.”* Deling av fagressurser som kommunegeolog
gir ikke automatisk mer sikring av bebyggelse dersom ressursen benyttes
til a planlegge ny bebyggelse. Fokusgrupper som jobber med klimatilpas-
ning internt i kommunene, kan bidra til 4 fremme prioritering av sikring
og sorge for at forebygging blir en del av rollebeskrivelser og stillingsin-
strukser i kommunene.

Risikoen for a bli stilt til ansvar og bli mett med sanksjoner ved mang-
lende etterlevelse av sikringsansvaret kan vere en driver for at kom-
munen gjennomforer sikring. Det er imidlertid prematurt & vurdere
ansvarsrisikoen i sin fulle bredde for omfanget av ansvaret er naermere
avklart. Under intervjuene er det papekt at et uheldig utfall av ansvars-
avklaring er at kommunene er bekymret for at de kan bli stilt til ansvar.
Kommunene onsker ikke & bli palagt et mer omfattende rettslig ansvar,
for dette kan bli mer administrativt og ressursmessig belastende. Dette er
likevel ikke til hinder for at kommunene kan holdes ansvarlig for mang-
lende etterlevelse av sikringsansvaret etter gjeldende rett allerede i dag,

160 Jevne, Hauge og Thomassen 2023.

161 Kari Olrud Moen, VG 2023. https://www.vg.no/nyheter/meninger/i/9zdOsd/tallene-finnes-
viljen-maa-paa-plass.

162 Neby mfl. 2023 s. 168.; Hauge, Hanssen og Flyen 2018.

163 NOU 2022: 3 s. 72.

164 NOU 2022: 3 s. 76.
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selv om terskelen for a etablere pliktbrudd synes hey. samfunnets behov
for at det sikres i storre utstrekning, ma veie tyngre.

Vi anbefaler derfor at kommunene inkluderer ansvarsrisiko i klima-
risikovurderinger. Trondheim kommune leder an en slik praksis, da de
har pabegynt ansvarsrisikovurdering knyttet til naturskadeforebygging
i planarbeidet. Nytten av & vurdere ansvarsrisikoen er forst og fremst
knyttet til klimafremskrivingene,"> vel vitende om at ansvarsrisikoen
kan gke i takt med klimaendringene. @kt ansvarsrisiko ser vi eksempel-
vis ved de skader som faller utenfor legaldefinisjonen «naturskade», slik
som overvanns- og tilbakeslagsskader, som kommunene har et definert
ansvar for."*¢

Ansvarsrisikovurderinger ber inkludere risiko for avkortning i for-
sikringsutbetalingen'” der kommunen har tegnet forsikring, eller erstat-
ningskrav'® hvis en privat part reiser soksmal for det tilfellet at kommunen
som tiltakshaver ikke har serget for tilstrekkelig tilsyn og vedlikehold.'
Som en reaksjon pa manglende tilsyn og vedlikehold kan NVE kreve til-
synsrapporter,”° men dette er ikke en prioritert oppgave hos NVE i dag.
Et annet eksempel pad mulig tiltak for & styrke tilsyn og vedlikehold og
utnytte seg av lokalkunnskap er Karlsoy kommunes initiativ til & rekrut-
tere snpobservatorer. Ved relativt enkle tiltak kan kommunen engasjere
egne innbyggere som bor naert sikringstiltaket, til 4 gjennomfere tilsyn
og rapportere om mulig okt risiko.

Et godt eksempel pa at det kan vaere nyttig a vurdere ansvarsrisikoen,
er den kommunen som har sekt NVE om tilskudd og fatt innvilget stotte,
men som verken har bidratt med distriktsandelen eller iverksatt bygging
av sikringstiltaket. I en slik situasjon vil det vaere naturlig a sporre seg
om denne kommunen kan bli stilt til ansvar for den skade som oppstar
dersom flom eller skred utlgses.”

165 Hanssen-Bauer, mfl. 2015.

166 Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven) § 24 a.

167 Naturskadeforsikringsloven § 1 sjette ledd.

168 Lov 13. juni 1969 nr. 26 om skadeerstatning (skadeerstatningsloven) § 2-1.

169 Plan- og bygningsloven kap. 25.

170  Forskrift om kommunalt tilsyn med anlegg for sikring mot flom, erosjon og skred og anlegg for
4 bedre vassdragsmiljoet FOR-2005-06-17-655 § 5.

171 Skadeerstatningsloven § 2-1.
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Det er videre opplagt & nevne manglende oppfelging av bekymrings-
meldinger som en mulig ansvarsrisiko. Henleggelsen av straffesaken mot
Gjerdrum kommune er i liten grad retningsgivende for hvorvidt det i
ovrige tilfeller kan foreligge et ansvar for det tilfellet at kommunen ikke
tolger opp bekymringsmeldinger. Det trenger ikke nodvendigvis utlose et
straffeansvar, men krav som folge av unnlatt oppfelging kan reises sivil-
rettslig. Ogsa her kan det imidlertid oppsta utfordringer med uavklarte
terskelverdier.

En pliktbestemmelse uten tydelige sanksjoner dersom plikten ikke
etterleves, er egnet til & fore til ulik implementering i ulike kommuner.
Brudd pa plikten er relativt sett beheftet med lav risiko dersom det ikke
er noen sanksjoner knyttet til pliktbrudd. Klarere sanksjoner knyttet til
unnlatt sikring kan derfor fungere som driver.

Ansvar kan, som nevnt i intervjuene, bade vere en barriere og en dri-
ver for gjennomfoering av sikring, avhengig av ansvarssubjektets evne og
oppfatning av egen evne til & handtere ansvaret. En tverrfaglig tilnaer-
ming, eksempelvis jus og samfunnsekonomi, kan vere nyttig til & vur-
dere effekten av juridiske rammevilkar og effekten av drivere som skal
sette ansvarssubjektet i stand til & innfri sitt ansvar. Slike drivere kan
vaere i form av gulretter, som stotteordninger og rddgivning, eller pisk,
som sanksjoner.

5.3 Hvordan kommer vi oss forbi barrierene?

Kommunens ansvar er klart plassert med pliktbegrepet. Plikten er det
ikke sa mye & gjore med, med mindre det skjer en lovendring eller avkla-
ring i Hoyesterett. For kommunene er det imidlertid mye a hente i nod-
vendighetskriteriet, som apner for skjonnsmessige helhetsvurderinger
tilpasset hvert konkrete tilfelle. Som et utgangspunkt kan en barriere
mot sikring veere at tiltaket ikke lar seg gjore. Ingen er forpliktet til det
umulige,”” og rettsordenen kan aldri pilegge noen & gjore det de ikke kan
utfore.”? Vilkarene for & anvende denne fritaksregelen tolkes imidlertid

172 Impossibillium nulla obligatio est.
173 Stang1927s.118.
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strengt, ved begrepet objektivt umulig, hvor det knapt kan veere noen
handlingsalternativer.”* Eksempelvis vil flytting av bebyggelse som et
varig sikringstiltak etter naturskadeloven § 23 kunne vare et bedre alter-
nativ dersom sikringstiltak som felge av hey risiko skulle vise seg ikke
a vere regningssvarende sammenliknet med flytting. Informantene
underbygger behovet for klarere retningslinjer for nar negative sikrings-
tiltak ber anvendes. Klarere retningslinjer vil skape storre forutsigbarhet
og vil gjore det enklere & praktisere flytting.

I samsvar med andre undersekelser”s trakk samtlige informanter frem
manglende ressurser som hovedforklaringen pa kommunens handlings-
lammelse. I stortingsmeldinger om flom og skred er problemet med mang-
lende ressurser forsekt imetegatt ved a ta til orde for at det ville innebaere
en urimelig stor pkonomisk byrde for mange kommuner 4 tolke kommu-
nens plikt etter naturskadeloven § 20 bokstavelig.”® Undersokelser som
Direktoratet for samfunnsberedskap og sikkerhet (DSB) har gjennom-
fort, viser at kommunene har behov for statlig bistand bade i form av
kompetanse om naturskaderisiko og i form av ressurser til kartlegging,
overvikning og sikring.”” I Kommunesektorens organisasjon (KS) sitt
innspill til stortingsmeldingen om flom og skred papekes behovet for
at de som er gitt ansvar for sikring, blir gjort i stand til 4 utove ansva-
ret, bidde med tanke pa ressurser, kompetanse og kapasitet.”® @kt statlig
involvering vil bidra til okt sikring, men det kan svekke insentivene til
de andre ansvarssubjektene a gjennomfere sikring, og det ma hensyn-
tas at de statlige midlene heller ikke er ubegrenset, for staten ma ogsa
ivareta ovrige samfunnsviktige interesser. Losningen kan folgelig ikke
veere at staten overtar alt ansvaret. Klare meldinger om ressurssituasjo-
nen i kommunene initierer en naermere diskusjon om til hvilken grad en

manglende oppfyllelse av en juridisk forpliktelse kan veere unnskyldelig

174 Zimmermann 1996 s. 687-688.

175 Amundsen og Dannevig 2021; If og Cicero 2023 og Selseng, Skogvang og Aall 2021.

176 Meld St. 27 (2023-24) 5. 76 og Meld. St. 15 (2011-12) s. 49.

177 Ot.prp. nr. 9 (2008-09) s. 1.

178 KS (2023). Innspill fra KS til pdgaende arbeid med stortingsmeldingen om flom og skred. https://
www.regjeringen.no/contentassets/83ac62167f5498ead2b2968027d5078/ks.pdf.
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som folge av at en ikke har tilstrekkelige ressurser til a handle.”> Denne
problemstillingen bor loftes opp pé et politisk niva.

Dagens system tar til en viss grad hensyn til at grunneiere har ulike
forutsetninger for & vurdere risikosituasjonen og hvilke sikringstiltak
som er hensiktsmessige, og at de ikke er pkonomisk kapable til & dekke
sikringskostnaden fullt ut. Kommunens sikringsansvar og statens til-
skuddsordning er til nettopp for a lette pa den gkonomiske byrden for
berorte grunneiere. Sammen sikrer ansvarssubjektene at naturfarerisi-
koen blir kartlagt, at kommunen avklarer sikringsbehovet med NVE,
som har spisskompetanse pa feltet, prioriterer og planlegger egnede
sikringstiltak som ivaretar fellesskapets interesser. Naturskadelovens sys-
tem dpner ogsa for at sikringskostnaden etter naermere bestemte vilkar
kan lempes over pa grunneier etter naturskadeloven § 24, men kommu-
nene anvender ikke bestemmelsen som forutsatt.

For diskusjonen ber nevnes at forebyggende tiltak star i en seerstil-
ling sammenliknet med ovrige offentlige vedtak som tildeler goder, da
det naermest ikke finnes grenser for hvor mye midler som trengs for a
forebygge uonskede hendelser og sikre innbyggernes trygghet. Forsvarlig
forvaltning av naturskaderisiko blir satt pa prove som folge av at sikrings-
tiltak er begrensede goder som ettersporres av flere enn det kommunen
har ressurser, kapasitet og kompetanse til & dekke. Sett pa bakgrunn av
forebyggingsansvarets seeregne karakter, er det ikke vanskelig a forsta at
kommunene star overfor vanskelige interesseavveininger nar de skal ta
stilling til om skattepengene skal ga til investering i sikringstiltak eller
ikke, vel vitende om at det & prioritere forebygging vil ga pa bekostning
av ovrige samfunnsnyttige formal, samtidig som at investering i et til-
tak kan utfordre likhetsprinsippet. Ikke minst er det krevende & forholde
seg systematisk til en usikkerhet,”* for sikringstiltak viser seg & veere
en god investering forst nar krisen er et faktum, men investeringen gir
ikke avkastning dersom naturskaden ikke inntreffer. Verktoy for a sikre
kunnskapsbasert forvaltning, kan bete pa problemet med at usikkerhet
forer til handlingslammelse.”® Vi foreslar, i likhet med Aall og Groven,

179 Impotentia excusat legem, Broom 2010 s. 59-62.
180 Kommunal- og distriktsdepartementet (2018). Statlige planretningslinjer punkt 4.3 forste avsnitt.
181 Naturmangfoldloven § 8.
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en mer fore-var-tilnaerming til denne usikkerheten, som vi uansett ikke
far bukt med.**

I tillegg til usikkerhet utgjor sannsynligheten for at staten eller grunn-
eier sikrer, en barriere mot sikring, da ansvarssubjektene blir sittende pa
gjerdet i pavente av at noen andre skal sikre. Det kan ogsa diskuteres
hvorvidt det utgjor en barriere for sikring at kommunen vet at dersom
naturskaden skjer, far kommunen som grunneier med brannforsik-
ring som utgangspunkt dekket tapet sitt fullt ut gjennom naturskade-
forsikringsordningen. Justis- og beredskapsdepartementet har foreslatt
noen konkretiseringer i naturskadeforsikringsloven og naturskade-
forsikringsforskriften som kan bidra til at det sikres i storre utstrekning
uten at det nedvendigvis vil pavirke insentivene.’®

Gjerdrumutvalget har foreslitt & oke bevilgningene til skredsikring fra
dagens niva pa om lag 500 millioner kroner til 1,5 milliarder kroner fra
statsbudsjettet. Naturfareforum har foreslatt at forsikringspremien okes
og oremerkes til sikring, etter modell fra Barnier-fondet i Frankrike.*+
Dette forslaget har imidlertid mett motstand.”s Under et slikt fond vil
alle bidra, og det er mer forutsigbart enn bevilginger over statsbudsjettet.
Mer bevilgning over statsbudsjettet,” eller i et eventuelt fond, kan lese en
del av utfordringen, men samfunnet ma fortsatt lose utfordringen med
hvem som skal dekke restkostnaden, og etablere drivere som bidrar til
sikring utover statlig involvering.

5.4 Begrensninger og videre forskning

Vi har snakket med 15 av 357 norske kommuner, og det ber undersekes
narmere om funnene gjor seg gjeldende i andre kommuner. Til dette
formalet kan enkelte av spersmalene vere egnede til en sperreunder-
sokelse. Da vi observerer at dette er et omrade i utvikling, ville en

182 Aall og Groven 2022.

183 Regjeringen,Justis-ogberedskapsdepartementet2024.Horingsnotat. https://www.regjeringen.no/
contentassets/c66450e9853d41aa91c395f74e3920fa/horingsnotat-ny-naturskadeforsikringslov-
mv.pdf.

184 Eidal mfl. 2021.

185 NOU 2022: 3 5. 192.

186 NOU 2022: 3 s. 15.
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sporreundersokelsesserie vere & foretrekke. Intervjuene ble gjort for den
nye stortingsmeldingen om flom og skred kom ut, og det kan ikke uteluk-
kes at stortingsmeldingen kan bidra til sterre bevisstgjoring av kommu-
nens sikringsansvar etter naturskadeloven § 20.

Denne artikkelen hadde flom og skred som hovedfokus, men natur-
skader inkluderer ogsa stormflo og flodbelge. Funnene i denne artikkelen
kan veere relevant ogsa for andre naturskaderisikoer. Det ber for eksem-
pel underseokes neermere om sikring mot utfordringer mot sjo bremses
ved at dette ansvaret ikke er plassert, og at det ikke finnes noen stotte-
ordning for sikring mot stormflo (kombinert med storm og belger og
havnivastigning).¥”

Videre er denne artikkelen avgrenset til & gjelde varig, fysisk sikring.
Gjennom intervjuene er det ingenting som tyder pd at overvakning og vars-
ling er et substitutt for varige sikringstiltak, men i lys av klimaendringene

kan det veere interessant a undersoke denne praksisen naermere.

5.5 Konklusjon

Denne artikkelen kartlegger kommunenes ansvar for & iverksette
varige forebyggende tiltak mot naturskade for eksisterende bebyggelse.
Kommunens sikringsansvar er tolket i lys av kommunens overordnede
ansvar for klimatilpasning, samfunnssikkerhet og for at det bygges pa
trygg grunn. Lovgivers intensjon var at det skal sikres i storre utstrek-
ning, og at bade kommunene, staten og grunneierne skal bidra til forebyg-
ging. Det viser seg imidlertid at sveert fa sikringstiltak blir gjennomfert
uten okonomisk bistand fra NVE. Arbeidet med artikkelen motiveres
av a identifisere lgsninger for hvordan kommunene sammen med andre
grunneiere kan bidra til & dekke det resterende sikringsbehovet.
Intervjuer underbygger at det er et avvik mellom gjeldende rett og
lovgivers intensjon pa den ene siden og kommunenes forstdelse og
praktisering av ansvar pa den andre siden. Sikring gis ikke prioritet, til
sammenlikning med arealplanlegging, kartlegging og akutt beredskap.
Uavklart ansvarsrekkevidde og manglende retningslinjer ser ut til & ha fort

187 Pedersen, mfl. 2024.
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til handlingslammelse hos kommunene. Avvikende forvaltningspraksis
kan ha blitt pavirket av sprikende etterarbeid og begrenset rettspraksis. Det
blir viktig 4 fa plassert forebygging hos kommunene, samtidig som at de ma
bli satt i stand til & kunne sikre. Dette innebaerer bedre data og verktoy for
a vurdere og informere om risiko. Insentivstrukturen ma endres, og bade
gulrot og pisk ber vurderes, henholdsvis finansierings- og forsikringsles-
ninger, og sanksjoner for eksempel ved manglende tilsyn og vedlikehold og
behandling av bekymringsmeldinger. Mer sikring kan realiseres gjennom
samarbeid og samfinansiering med andre grunneiere som har et sikrings-
behov og et sikringsenske. Det anbefales at kommunene benytter seg av
muligheter de allerede har, eksempelvis refusjonsadgang.

5.6 Anerkjennelse av bidragsytere

Takk til informantene for interessante refleksjoner, til sjefforsker Berit
Time for gjennomlesing og til fagfellene og sprakvasker for grundig gjen-
nomgang og viktige presiseringer.
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Vedlegg 1 Informantliste

Tilhorighet

Rolle

Avdeling

Alta kommune

Arealplanlegger

Samfunnsutvikling

Gjerdrum
kommune

Virksomhetsleder

Plan, oppmaling og bygg

Gran kommune

Kommunalsjef

Kultur og samfunn

Innlandet Politiker Samferdsel
fylkeskommune Sjefingenier Samferdsel
Karlsgy Leder for beredskap og brannsjef Beredskap
kommune

KS Advokat KS-advokatene

Fast eiendom og miljg

Spesialradgiver

Samferdsel, plan og miljg

Kvam kommune

Kommunegeolog

Plan og byggesak

Longyearbyen Leder Plan og utvikling

lokalstyre Sektorsjef Samfunnsutvikling
Moskenes Plan- og naeringssjef Plan og nzering

kommune

NVE Seniorradgiver Seksjon for sikring i skred- og

vassdragsavdelingen

beredskapskoordinator

Senioringenigr Distriktsenhet
Sauda kommune | Samfunnsutvikler Forvaltning
Byggesaksbehandler og Forvaltning

Stavanger Radgiver og fagkoordinator for Beredskap og samfunnssikkerhet
kommune klimatilpasning

Radgiver Beredskap og samfunnssikkerhet
Tromsg Radgiver Samfunnssikkerhet og beredskap
kommune
Trondheim Klimaradgiver og fagkoordinator for | Klima- og miljgenheten
kommune klimatilpasning
Vaksdal Kommuneadvokat
kommune

Volda kommune

Avdelingsleder

Utvikling

Avdelingsleder

Vann og avlep

Voss kommune

Radgiver

Beredskap og internkontroll

Vegplanlegger

Drift (veg og vann)
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Vedlegg 2 Intervjuguide
Innledning

Navn og rolle

Naturskade innebeerer skade fordrsaket av skred, storm, flom, stormflo,
flodbolge, meteorittnedslag, jordskjelv eller vulkanutbrudd.

Hvilke naturskaderisikoer er kommunen mest utsatt for?

Har det skjedd en storre naturskadehendelse i kommunen de siste 30 ar?

Hovedspgrsmal

Nar ny farevurdering avdekker naturfare, hvilket ansvar mener du at
kommunen har for 4 sikre eksisterende bebyggelse?

Hjelpetekst:

Kommunen har ikke et sikringsansvar.

Kommunen har ansvar for a sikre kommunal eiendom.

Kommunens sikringsplikt avgrenses til distriktsandelen ved tilskudd
fra NVE.

Kommunen plikter a sikre private og kommunale eiendommer, uav-
hengig av innvilget tilskudd fra NVE.

I hvilke tilfeller har kommunen ansvar for & sikre eksisterende private og
kommunale eiendommer mot naturfare?

I tilfellene der du mener grunneiere selv har sikringsansvar, har kommu-
nen et samordnings- og koordineringsansvar overfor bergrte grunneiere?

Gjennomfering av sikringstiltak

Er det gjennomfort sikringstiltak i kommunen de siste ti ar? Hvilke?
Planlegges det gjennomfering av sikringstiltak? Hvilke?

Hvordan avgjores hvilke sikringstiltak som skal iverksettes?

I hvilke situasjoner vil riving og flytting av fareutsatte bygninger (nega-
tivt sikringstiltak) veere et egnet sikringstiltak?

Prioriteres naturbaserte losninger?
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Har kommunen spkt og mottatt eller fatt avslag pa tilskudd til sikrings-
tiltak fra NVE de siste ti ar?

Har tiltaket blitt gjennomfort etter tilslag?

Betalte kommunen i tilfelle distriktsandelen? (Eller tok NVE hele reg-
ningen?)

Er det satt av midler av budsjettet til sikring mot naturskade?

Har kommunen gjennomfert sikringstiltak uten tilskudd fra NVE de
siste ti ar?

Var kommunen selv grunneier eller en av grunneierne?

Har kommunen rutiner for tilsyn og vedlikehold av sikringstiltak?

Til sist, men minst like viktig

Hvilke drivere og barrierer har kommunen for & gjennomfere sikrings-
tiltak?

Hvordan behandles varsler og bekymringsmeldinger om naturfare som
kommunen mottar?

Er ansvarsrisikoen med tanke pa naturskadehendelser for kommunen
vurdert?

Har dere eksempler pa relevante regressaker som kommunen har veert i?
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Relokalisering og sikring
i naturskadeforsikring:
lasninger og utfordringer

Katrine Broch Hauge
Nordisk Institutt for sjerett, Universitetet i Oslo

Hans Jacob Bull
Nordisk Institutt for sjorett, Universitetet i Oslo

Abstract: The Norwegian Act on Natural Damage Insurance was amended in 2017,
offering owners of residential and recreational houses the right to claim the value
of the site and the house itself in case the house has been severely damaged by a
natural damage incident and rebuilding/repair is denied by the municipality due to
the risk of future natural damage. As an alternative to the owners’ right to relocation,
the insurance company may choose to have the house and the site secured against
future natural damage and pay the costs incurred.

The chapter discusses the amendment and points out the problems encountered by
the relevant parties in establishing the rights and duties provided to them by the
amendment. Although the solutions at large are commendable, the article criticizes
some of the choices made and submits proposals for a better overall practicability
of the amendment.

Sitering: Hauge, K.B. & Bull, H.]. (2024). Relokalisering og sikring i naturskadeforsikring: losninger og
utfordringer. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 4, s. 137-174). Cappelen Damm Forskning.
https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch4

Lisens: CC-BY 4.0
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1 Innledning

Naturskadeforsikringsloven® ble ved lovendring 21. april 2017 nr. 17> endret
slik at sikrede ved en naturulykke — under bestemte forutsetninger - fikk
rett til & kreve relokalisering? Relokalisering innebzerer at sikrede kan
kreve erstatning av forsikringsforetaket (nedenfor kalt foretaket) bade for
totaltap av bygningen, og for tomtens omsetningsverdi. Han settes altsa
okonomisk i stand til & skaffe seg ny bolig pa et nytt sted etter en natur-
ulykke. Som et alternativ til relokalisering ga lovendringen foretaket
mulighet for — under bestemte forutsetninger - a sikre eiendommen iste-
den. Sikring innebeerer at foretaket erstatter omkostningene ved sikrings-
tiltak, slik at bygningen kan repareres eller gjenoppbygges pa skadestedet
til en slik standard at den gir god beskyttelse mot ny naturskade.
Tradisjonelt har naturskadeforsikringsordningen vert innrettet mot
gjenoppbygging pa skadestedet. Formalet med lovendringen var forst og
fremst & gi et bedre vern til sikrede som ikke kan foreta slik gjenoppbyg-
ging. Endringen vil imidlertid ogsd kunne gjore naturskadeordningen
bedre egnet i et forebyggings- og klimatilpasningsperspektiv. Fare for nye
naturskader vil apenbart kunne bety at gjenoppbygging ikke vil bli tillatt.
Siden lovendringen har det veert flere naturulykker der det har vert
aktuelt for sikrede a kreve relokalisering, som ved Gjerdrum-leirskredet
i 2020 og ved Hans-flommen i 2023. Samtidig har det ved disse ulykkene

1 Lov 16. juni 1989 nr. 70 om naturskadeforsikring. Loven er endret en rekke ganger, senest ved
lov 17. juni 2022 nr. 59, som i det vesentlige trer i kraft 1. januar 2025. Justis- og beredskaps-
departementet har i horingsnotat 24. juni 2024 «Ny naturskadeforsikringslov mv.» foreslitt en
ny lov. I det vesentlige er det snakk om en teknisk/formell nystrukturering av den eksisterende
loven. Fremstillingen nedenfor inneholder henvisninger til heringsnotatet og lovutkastet med
tilherende motiver, til horingssvar fra Nesbyen kommune og Norsk Naturskadepool samt til
vért horingssvar av 25. september 2024 til notatet og lovutkastet.

2 Forarbeider til lovendringen er Hans Jacob Bulls utredning fra 27. oktober 2015 «Sporsméal om
dekning av tomteerstatning under naturskadeforsikringsordningen m.m.» (heretter kalt utred-
ningen), og Prop. 36 L (2016-2017) Endringer i naturskadeforsikringsloven (dekning for relokalise-
ring ved fare for ny naturskade) (heretter kalt proposisjonen eller prop.).

3 Generelt om naturskadeforsikringsordningen her: Bull og Nesdam, «Naturskader og naturskade-
forsikring: fortid, natid, fremtid», Tidsskrift for erstatningsrett, forsikringsrett og trygderett 2017,
s.169—203; Bull, «Natural Damage Insurance: An Instrument for Economic Resilience», i Banet,
Mostert, Paddock, Montoya og Guayo (red.), Resilience in Energy, Infrastructure, and Natural
Resources Law, s. 296-309 og Bugge og Bull, «Katastroferett. Seerlig om erstatning og forsik-
ring ved ekstremveer og naturulykker», i Bugge og Voigt (red.), Klimarett, 2. utgave, Oslo 2024,
S. 625-647 pa s. 633-645.

138



RELOKALISERING OG SIKRING | NATURSKADEFORSIKRING: LOSNINGER OG UTFORDRINGER

veert en viss usikkerhet knyttet til ndr sikrede har rett til & kreve relokali-
sering. I denne artikkelen skal vi forst (nedenfor 2) se naeermere pa vilka-
rene for a kreve relokalisering. Hovedvekten ligger pa vilkaret som seerlig
har skapt tvil, nemlig at kommunen ikke gir tillatelse til a reparere eller
gjenoppbygge bygningen pa skadestedet (nedenfor 2.5).

Det er likevel grunn til & merke seg at muligheten lovendringen ga
foretakene til a iverksette sikringstiltak pa skadestedet istedenfor & betale
for relokalisering, ikke har vert anvendt i noen av de to store ulykkene.
Nedenfor skal vi se kort pa vilkirene for at foretaket skal ha rett til &
kreve sikring som alternativ, og hvorfor disse vilkdrene tilsynelatende
gjor alternativet uinteressant.

Naturskadeforsikringsordningen har med ujevne mellomrom veert
kritisert for & veere svak pé skadeforebygging.* Det er riktig at ordnin-
gen ikke gjor bruk av klassiske forebyggingsregler i forsikring, som &
fastsette premie og egenandel ut fra risikobetraktninger. Bruk av slike
virkemidler ville lett komme i strid med ordningens bakgrunn og
hensikts Da ordningen ble etablert i 1979, overtok den langt pa vei det
offentliges rolle med & yte kompensasjon for tap som skyldtes en natur-
ulykke. Gjennom en semiobligatorisk forsikringsordning ble bygninger
og loseregjenstander («ting») i Norge som er brannforsikret, automatisk
dekket mot naturskade. Samtidig beholdt ordningen et viktig trekk fra
den tidligere statlige erstatningsordningen; det er snakk om en solidarisk
fellesskapsordning der risikoen for skade ikke er med pa & fastlegge hva
den enkelte skal betale for dekningen, slik det er ved forsikring ellers.
Ordningen representerer slik sett bade et grunnleggende rettferdighets-
hensyn og en tilneerming om at man for naturskader har begrenset kunn-
skap om hvor en naturulykke ma antas a ville ramme neste gang.

4 Eksempler pa slik kritikk: NOU 2010: 10 Tilpasning til et klima i endring, s. 153; NOU 2015: 16
Overvann i byer og tettsteder, s. 226; NOU 2018: 17 Klimarisiko og norsk ekonomi s. 130-131; NOU
2019: 4 Organisering av norsk naturskadeforsikring. Om Norsk Naturskadepool, s. 37-38 (referat
av selskapssyn pa ordningen); NOU 2022: 3 Pd trygg grunn - bedre handtering av kvikkleirerisiko,
s. 192-193 o.a.s. I forbindelse med endringen av naturskadeforsikringsloven 17. juni 2022 nr. 59
(endring av reglene om Norsk naturskadepool) vedtok Stortinget «a be regjeringen vurdere
muligheten for 4 innrette naturskadeforsikringsordningen slik at den bedre ivaretar hensynet til
forebygging», se Stortingsvedtak 479 (2021-2022). I heringsnotatet nevnt i note 1 har departe-
mentet i pkt. 2 diskutert og fremmet visse forslag om skadeforebygging i naturskadeforsikrings-
ordningen. Vi har kommentert og delvis kritisert dem i var nevnte horingsuttalelse.

5 Se Bugge og Bull (note 3) s. 633-635.
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Ordningen har imidlertid et visst skadeforebyggingselement ved at
foretaket har rett til & avkorte erstatningen ved manglende vedlikehold
mv. Dessuten - og det er viktig i relasjon til det denne artikkelen foku-
serer pa — vil klare og gode regler om relokalisering og sikring etter en
naturulykke vere sentrale virkemidler for a forebygge nye naturskader.
I takt med forventninger om stadig mer ekstreme verhendelser er det
rimelig a anta at behovet for forebygging gjennom regler som stimulerer
til relokalisering og sikring i de «riktige tilfellene», vil oke i drene som
kommer. ¢ Avslutningsvis (nedenfor 4) diskuterer vi derfor ulike mater
a forbedre ordningens regler om relokalisering og sikring pa for a sikre
slik forebygging.

2 Vilkar for relokalisering
2.1 Innledning

Skal sikrede etter dagens regler fd dekket utgifter til relokalisering, ma
fire grunnvilkar veere oppfylt” Det ma vaere snakk om (1) et bolig- eller
fritidshus, der (2) huset er skadet (3) ved en naturulykke, og det (4) ikke
gis tillatelse til gjenoppbygging eller reparasjon pa grunn av fare for ny
naturulykke (nedenfor 2.2-2.5). Er det snakk om sikring som alternativ til
relokalisering, ma ytterligere vilkar vaere oppfylt (nedenfor 3).*

2.2 Bolighus eller fritidshus

Lovens regler om relokalisering far bare anvendelse nar det er bolighus
eller fritidshus som er skadet® Med bolighus og fritidshus menes pri-
vate bolighus, ikke neringsbygg.” Grensegangen kunne tenkes & skape

6  Se for eksempel Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn,
kapittel 2.

7 Jf natskforsl. 1 tredje ledd forste punktum.

8  Jf natskforsl. § 1 fjerde ledd.

9  For naeringsbygg kan det gis totaltapserstatning for bygget pd samme vilkir som for bolighus
og fritidshus, men eiere av slike bygg har ikke rett til tomteerstatning, se forskrift 21. desember
1979 nr. 3420 om instruks for Norsk Naturskadepool § 3 tredje ledd forste punktum, jf. annet
punktum. Bestemmelsen avlgses av likelydende bestemmelse i forskrift 26. januar 2024 nr. 111
om naturskadeforsikring § 4 forste punktum, jf. annet punktum, i kraft fra 1. januar 2025, jf. § 49.

10 Seprop.s. 26.
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problemer, men er langt pa vei lost i forskrift: En bygning skal regnes som
bolighus eller fritidshus med mindre den samlet settiliten grad har karak-
ter av a vaere et bolighus eller et fritidshus.” Forskriften angir ogsa hvilke
kriterier det «blant annet» kan legges vekt pa ved vurderingen: «offent-
lige godkjenninger og registeringer, bygningens utforming og funksjon,
tomtens og strokets karakter, i hvilken grad bygningen har gkonomisk
verdi som bolighus eller fritidshus, og bruken av bygningen». Det leg-
ges altsa opp til en skjennsmessig avgjorelse, der utgangspunktet vil vaere
at enhver bygning ansees som bolighus/fritidshus, men der de angitte
kriteriene kan medfere at bygningen samlet sett bare i liten grad har en
slik karakter. Beboelseshus pa landbrukseiendommer, som vaningshus
eller karboliger, vil derfor veere & anse som bolighus. Det samme gjelder
flerbolighus, herunder boligblokker. Foregar det neringsvirksomhet i en
bygning som anvendes til bolig, som for eksempel at deler av forsteetasje i
en boligblokk brukes til butikker eller kontorer, vil normalt bygningen bli
oppfattet som et bolighus. Derimot vil bygninger som i hovedsak tjener
naringsformal, men ogsa rommer for eksempel en mindre leilighet, som

oftest falle utenfor ordningen.

2.3 Huset ma vaere skadet

Bolighuset eller fritidshuset ma ha blitt skadet. Det er bare skade pa selve
bolighuset/fritidshuset som er relevant. At det er oppstatt skader pa andre
hus som befinner seg pa bolig-/fritidseiendommen, for eksempel en gara-
sje eller et uthus,” er uten betydning.”

Bestemmelsen stiller ikke noe krav om hvor omfattende skaden ma
vere. Samtidig fremhever forarbeidene at «mindre skader ofte kan

11 Se forskrift 21. desember 1979 nr. 3420 om instruks for Norsk Naturskadepool. § 3 fjerde ledd.
Bestemmelsen avloses av likelydende bestemmelse i forskrift 26. januar 2024 nr. 111 om natur-
skadeforsikring § 5. Definisjon av bolighus og fritidshus, i kraft fra 1. januar 2025, jf. § 49. T utred-
ningens forslag til forskrift § 2 tredje ledd var kriteriet noe annerledes formulert: bygningen
skulle anses som bolighus, «med mindre den vesentligste delen av bygningen anvendes til
nzeringsvirksomhet».

12 Seprop.s.16.

13 Er bolighuset/fritidshuset forst skadet og vilkirene for relokalisering oppfylt, skal imidler-
tid eventuelle uthus erstattes som om de var totalskadet, se natskforsl. § 1 tredje ledd annet
punktum.
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repareres selv om det ellers er restriksjoner for bygging pa eiendommen».*
Uttalelsen er ikke krystallklar, men ser ut til & legge til grunn at innholdet
av offentligrettslige regler som plan- og bygningsloven vil fa avgjerende
betydning ved fastleggelsen av selve skadebegrepet, se naermere nedenfor
2.5. Uttalelsen i spesialmotivene til natskforsl. § 1 tredje ledd,” der det
heter at «omfanget av skaden antas & ha betydning for behovet for & soke
om tillatelse til reparasjon eller gjenoppbygging og mulighetene til a fa
innvilget slik seknad», underbygger en slik forstaelse.

At det oppstar skade pa tomten til et bolig- eller fritidshus, er ikke til-
strekkelig, hvis ikke huset selv er skadet. Forarbeidene begrunner dette
med at «uskadede bygninger vanligvis ikke vil bli fraflyttet», og at «ogsa
sammenhengen med forsikringens hovedformal - a dekke skade pa byg-
ning - taler for a stille vilkdr om at det ma foreligge en bygningsskade».
Dersom deler av tomten blir vasket bort under en flom, men huset star
uskadet, vil det derfor ikke foreligge rett til relokalisering.

Her er detlikevel gjort et viktig unntak: Forer naturulykken til at grun-
nen under et uskadet hus er blitt ustabil, og vilkdrene ellers er oppfylt, har
sikrede krav pa relokalisering. Dette er «en noe modifisert videreforing»
av tidligere praksis:” «[I] en sakalt totalhavarisituasjon, der bygningen ma
anses som totalskadet fordi den star pa ustabil grunn som gjer bade byg-
ning og grunn uegnet for videre beboelse», dekket naturskadeforsikrin-
gen tidligere bdde bygnings- og tomtekostnader. Totalhavarisituasjonen
var karakterisert ved at «skadene pa grunnen er av en slik karakter at
bygningens strukturelle integritet ma anses kompromittert», fordi «kost-
nadene med a utbedre skadene pa grunnen og fore den tilbake til forsvar-
lig stabilitet er sa omfattende at dette ikke anses hensiktsmessig».”

14  Prop.s. 16.

15 Prop.s. 26.

16 Se prop. s.16. Men det er altsd gjort unntak hvor grunnen under bygningen er blitt ustabil,
se teksten nedenfor. Utredningen s. 47 hadde foreslatt at oppstatt skade pa tomten alltid var
tilstrekkelig.

17 Prop.s. 26.

18 Se utredningen s. 32.
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2.4 Skaden ma skyldes en naturulykke

Skaden mé vere voldt ved en naturulykke, det vil si en av de farebegi-
venhetene som er oppregnet i natskforsl. § 2 forste ledd annet punktum.”
Det er uten betydning hva slags naturulykke det er snakk om, men flom
og skred vil @penbart vaere de mest praktiske i sammenheng med reloka-
lisering. «Flom» foreligger forst og fremst der ekstraordinaer nedber eller
sterk sngsmelting forer til unormalt hey vannstand, slik at et vassdrag gar
ut over sine bredder og forer til skadevoldende oversvemmelse.> «Skred»
omfatter utrasing av sterre eller mindre mengder leire, sne eller losmas-
ser (stein, grus, sand eller jord) i form av steinskred, steinsprang, jord-
skred, leirskred eller snoskred.” Det er likevel grunn til & understreke at
skaden godt kan vaere voldt av en av de andre oppregnede naturulykkene,
for eksempel storm eller stormflo, og gi grunnlag for relokalisering. Dette
kan vere en aktuell situasjon dersom den rammede bygningen ligger i et
omrade der en arealplan eller et bygge- og deleforbud hindrer bygging
pa grunn av risiko for en annen type naturulykke, som flom eller skred.

2.5 Det gis ikke tillatelse til gjenoppbygging eller
reparasjon pa grunn av fare for ny naturulykke
2.5.1 Introduksjon og problemstillinger

Skal sikrede ha krav pa relokalisering, mé behovet for relokalisering etter
loven ha kommet til uttrykk gjennom et offentlig vedtak. Vilkaret er
uttrykt slik: «[D]et ... gis [ikke] tillatelse til a reparere eller gjenoppbygge
huset pa skadestedet pa grunn av fare for ny naturskade». Det kommer
frem av proposisjonen at «vilkdret medferer at skader som kan utbedres
uten seknad om byggetillatelse eller dispensasjon, ikke vil gi grunnlag
for» relokalisering.>*

19 Ved endringslov 17. juni 2022 nr. 59 (i kraft fra 1. januar 2023) fikk bestemmelsen tilfoyd noen nye
farebegivenheter; samtidig skjedde det en reformulering («i form av» istedenfor «sa som»), som
gjor det klart at oppregningen er uttemmende.

20 Se Norsk naturskadepools hjemmeside under naturskade.no/skadearsaker/flom/, som fastslar
at ogsa villbekker, som dannes ved ekstraordinzr nedber i uberort skranende terreng, er a anse
som flom.

21 Se Norsk naturskadepools hjemmeside under naturskade.no/skadearsaker/skred/.

22 Prop.s. 26.
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I utredningen var vilkdret angitt pd en annen mate. Her var det fore-
slatt som tilstrekkelig at kommunen hadde nedlagt bygge- og deleforbud
etter at naturskaden fant sted. Etter forarbeidene til endringene i natur-
skadeforsikringsloven er manglende tillatelse valgt som vilkar for det
forste fordi det er vurdert som en objektiv avgjorelse av faren for natur-
skade pa eiendommen.” For det andre ble det fremhevet i proposisjonen
at det var gnskelig a likestille ulike rettslige grunnlag for a eventuelt nekte
gjenoppbygging pa stedet.* For a oppné dette formalet ble altsa vilka-
ret knyttet til gitt tillatelse. Man har altsé valgt en lovgivningsteknikk
der et privatrettslig forsikringsvilkar knyttes til utfallet av en kommu-
nal saksbehandlingsprosess. Etter a ha dreftet hvilke rettslige grunnlag
som antas 4 falle inn under lovvilkaret slik det er utformet i dag, vil vi
komme tilbake til en vurdering av om vilkarets utforming er egnet til a
fremme en likestilling mellom ulike grunnlag som kan veere til hinder
for gjenoppbygging pa tomten i en naturskadesituasjon. Videre frem-
heves det i spesialmerknaden til bestemmelsen at det er spersmalet om
tillatelse som vil avgjere om man kan gjenoppbygge pa eiendommen i
rettslig forstand.” Nedenfor drofter vi ogsa tilneermingen i forarbeidene
om en byggetillatelse som antatt mer rettslig normerende, enn et bygge-
og deleforbud.

Den viktigste forskjellen péa disse to métene a uttrykke fraveeret av gjen-
oppbyggingsmulighet i utredningen og i lovens endelige utforming, er at
lovens ordlyd na peker mot eierens aktive sgkeplikt. I utredningen var
som nevnt vurderingstemaet rettet mot kommunens anledning og plikt
til @ nedlegge bygge- og deleforbud der det er fare for ny naturskade.>®

2.5.2 | hvilke tilfeller anses lovens vilkar om «tillatelse»
oppfylt?

Departementet fant altséd ikke at det var grunn til a skille mellom de retts-

lige grunnlagene for a gi avslag pa byggeseknaden. Vi kan derfor forst

stille spersmal om hvilke tilfeller som klart faller innenfor ordlyden, og

23 Prop.s. 27
24 Prop.s.17.
25  Prop.s. 27
26  Se naermere i utredningen, s. 48-49.
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som derfor ogsa gir rett pa erstatning for utgifter til relokalisering, slik
loven er formulert i dag.

For reparasjoner eller gjenoppbyggingstiltak som er spknadspliktige,
jf. plan- og bygningsloven (pbl.) § 20-2, og som far avslag fra kommunen,
synes vilkaret i utgangspunktet oppfylt. Det er naturlig a lese ordlyden
slik at seknadsplikten er utlest av skade som naturulykken har péfert
bolighus eller fritidshus, jf. natskforsl. § 1 forste ledd andre punktum.
Videre ma avslaget kunne knyttes til fare for ny naturskade, jf. bestem-
melsens tredje ledd forste setning, som peker klart i denne retning.

Nar utleses sa soknadsplikt etter pbl. som felge av skade pa hus? Det er
naturlig & drefte hvor omfattende reparasjonene ma vaere for det i almin-
nelighet utlgses seknadsplikt etter plan- og bygningsloven. I plan- og
bygningsloven fjerde del og tilhgrende forskrifter finnes en omfattende
regulering av seknadsplikt for tiltak pa eiendom. Vi sker ikke her & gi en
utfyllende redegjorelse for nar seknadsplikten utloses etter naturulykker,
men peker pa det vi ser pa som sentrale utgangspunkt for vurderingen.
Seerlig praktisk er nok alternativet «vesentlige endringer eller vesentlige
reparasjoner» av bygninger, jf. pbl. § 20-1 bokstavene a og b. I vurderin-
gen av hva som er vesentlige tiltak, skal man etter forarbeidene bade se pa
omfanget og karakteren av tiltaket. Ogsa kompleksitet i arbeidet er truk-
ket frem som et moment for vurderingen.” Departementet har selv pekt
pa enkelte typer mindre arbeider som i utgangspunktet ikke omfattes av
soknadsplikten, for eksempel disse:**

- utskifting av deler av kledning

- omlegging av deler av tak

- utskifting av inngangsder av tilsvarende storrelse og type

- mindre ombygginger, som flytting og oppfering av lettvegger
- mindre rorleggerarbeid, som utskifting av armaturer og ror

27 Ot.prp. nr. 39 (1993-94) s. 203.

28  TUDEP-2010-2102-3 avsnitt 3 «For hvilke tiltak gjelder materielle krav i bygningslovgivningen».
Ref 10/2102-3. Se ogsd Johnson og Leitegaard i Karnov Lovkommentarer. Merknad til § 20-1
forste ledd bokstav b hvor uttalelsen omtales. Tilgjengelig pa lovdata.no.
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Noen eksempler pa sekepliktige tiltak nevnes ogsa:

- vesentlige reparasjoner og ombygginger
- nybygging av vatrom eller ombygging som medferer fuktsikring
(forst og fremst fuktsperre/membran, sluk mv.)

Pbl. § 20-5 mé dessuten suppleres med byggesakforskriften § 4-1, som har
narmere bestemmelser om hvilke tiltak som er soknadspliktige.* I denne
sammenheng vil seerlig § 4-1 bokstav e om «mindre tiltak i eksisterende
byggverk» vere relevant. Poenget i denne sammenhengen er & vise at det
er utfordrende a komme frem til presise avgrensninger for sokeplikten ut
fra en tolkning av lovens vilkar og ikke minst ved den konkrete bruken
av loven i hvert enkelt tilfelle. Kanskje kan det for eksempel veere slik at
skader som folge av naturulykker er av en art som gjerne tilforer kom-
pleksitet til tiltaket og dermed trekker i retning av sekeplikt. Som vist
er det ogsa relevant & ta hensyn til varierende omstendigheter ved den
enkelte reparasjon.

I motepunktet mellom forsikringsretten og plan- og bygningsretten
kan det som en konsekvens vere krevende for enkeltkommuner a for-
midle det som da er rettmessige ulike utfall av bruk av reglene, men som
for forsikringsselskapene kan fremstd som mer tilfeldig, ulik praksis.

I horingssvaret fra Norsk Naturskadepool gar det til sammenligning
frem at bransjen skiller mellom sgpknadsplikt som er utlost som folge
av vesentlige endringer og reparasjoner, og seknadsplikt som folger av
«hovedombygging»3° Det vises videre til at «[t]idligere var det i natur-
skadesammenheng slik at dersom reparasjonskostnaden oversteg 60 %
av gjenoppferingskostnaden sa ble bygget ansett som kondemnabelt og
det ble en hovedombygging»' Denne serlige tolkningen av tillatelses-
vilkaret kommer altsd fra praksisen for nir en skade var sa omfattende
at den utloste totaltapserstatning ved naturulykker. Regelen om rett til
totaltapserstatning fant man tidligere i forskrift om instruks for Norsk

29  Forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak (byggesaksforskriften).

30 Horingssvar fra Norsk Naturskadepool datert 24.09.2024 til heringsnotatet nevnt i note 1.
Tilgjengelig p4 regjeringen.no.

31 Opuit.
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Naturskadeforsikringspool (se neermere omtale nedenfor 4.3, der vi gjor
bruk av tilnaermingen i et mulig losningsforslag). I dag sier natskforsl. § 1
tredje ledd til ssmmenligning at bade hus og eventuelle forsikrede uthus
skal erstattes som totalskadet ved bruk av relokaliseringsalternativet.

Tiltak som kan karakteriseres som en hovedombygging, er ogsé i loven
nevnt som en egen kategori som utlgser seknadsplikt, jf. pbl. § 20-1 bok-
stav n. I plan- og bygningsrettslig sammenheng har det en serlig retts-
virkning om et tiltak blir kategorisert som en «vesentlig endring eller
vesentlig reparasjon» eller som en «hovedombygging». For sistnevnte
ma hele bygget tilfredsstille dagens krav i lov, forskrift osv., for tiltak
som regnes som vesentlige endringer, ma oppdaterte krav alene folges
for endringstiltaket. Utfordringen er altsa at det ikke er grunnlag for a
opprettholde et slikt skille i tolkningen av natskforsl. § 1 tredje ledd i dag.
Tvert imot sier forarbeidene at det «stilles ingen krav til omfanget av ska-
den, men omfanget av skaden antas & ha betydning for behovet for & soke
om tillatelse til reparasjon eller gjenoppbygging og mulighetene for & fa
innvilget en slik soknad».*

Sé langt vikan se, gir ikke vilkaret «ikke gis tillatelse» holdepunkt for a
nekte relokaliseringserstatning til andre enn de som far avslag etter sok-
nad om hovedombygging. Vi gar ikke videre i denne droftelsen her, men
synspunktet fra poolen viser at det er behov for a klargjere nar vilkarene
for rett til relokalisering er oppfylt.

Som vist ovenfor er en rekke tiltak unntatt fra sekeplikt, jf. pbl.
§ 20-5. Felles for bruk av unntaksbestemmelsene er likevel at tiltaket
ikke ma veere i strid med «lovens bestemmelser med tilherende forskrif-
ter, kommuneplanens arealdel og reguleringsplan, tillatelser eller annet
regelverk». Dermed kan det reises spersmal om et eventuelt bygge- og
deleforbud som et planvedtak, jf. § 13-1 eller § 28-1 andre ledd, i omradet
pavirker terskelen for hvilke tiltak som etter plan- og bygningsloven er
soknadspliktige.

Dermed ser man at spersmalet om hvilke tiltak som er seknadsplik-
tige, ogsa kan pavirkes av kommunens oppfatning av faresituasjonen, og
eventuelle planvedtak knyttet til dette. Likevel kan bade vedtak etter § 13-1

32 Prop.s. 27
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(se nedenfor 2.5.5) og § 28-1 ramme béde seknadspliktige og ikke-sok-
nadspliktige tiltak, likevel slik at det ogsa ma vaere en nedre grense for
hvilke tiltak som omfattes av de ikke-sgknadspliktige tiltakene. Det synes
imidlertid krevende a fa identifisert helt klart hvordan denne grensen
skal trekkes. Oppsummert tyder disse observasjonene pa at handheving
av et forsikringsvilkar som er knyttet til avslag pa en byggesak eller «ikke
gis tillatelse», kan synes a gi noksa vilkarlige losninger.

Fare for naturskader og naturulykker ber ideelt sett handteres i kom-
munens ordinare planbehandling. Bruk av hensynssoner og tilherende
planbestemmelser kan som vist vaere grunnlag for avslag pa byggetilla-
telse i omrader med identifiserte naturfarer. Kommunen har imidlertid
et ansvar for at byggegrunnen er trygg ogsd der naturfareelementer forst
blir kjent pa byggesaksstadiet, jf. pbl. § 28-1.

Kravet til trygg byggegrunn i § 28-1 er en selvstendig avslagshjem-
mel for en byggeseknad.® Et alternativ til at det vedtas byggeforbud med
grunnlag i bestemmelsen, er 4 foreta nodvendige sikringstiltak slik at det
likevel er trygt & bo pa eiendommen. Indirekte vil dermed § 28-1 ogsa
virke inn i kommunens planarbeid, da byggegrunn som ikke er trygg
nok, ikke vil veere lovlig & bygge pa.

Hvilke tiltak kan sa rammes av § 28-12 Ordlyden retter seg mot at eien-
dom «bebygges, eller eiendom opprettes eller endres ...». Begrep som sok-
nadspliktig eller lignende er ikke brukt. Det kan dermed veere naturlig &
se til pbl. § 1-6 forste ledd om hva som er & regne som tiltak. De spknads-
pliktige tiltakene er naturlig nok omfattet av bestemmelsen, men det er
ogsa andre tiltak som er egnet til & pavirke realiseringen, eller rettere sagt:
som vil veere i strid med arealformal, planbestemmelse eller hensynssone.

Pa samme mate kan man dermed tenke seg at et mindre tiltak som
isolert sett ikke er seknadspliktig, likevel kan veere i strid med § 28-1
fordi det kan legge til rette for en handling som er i strid med kravet til
trygg byggegrunn. I litteraturen er det ogsa angitt at bestemmelsen bade
vil ramme seknadspliktige bygg og endringer og ikke-sgknadspliktige
tiltak 2+

33 Ot.prp.nr. 45 (2007-2008) s. 339.
34 Pedersen mfl. «Plan- og bygningsrett», del 2, Byggesaksbehandling, handhevelse og sanksjoner,
2018, 5. 394 flg.
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Dermed kan man tenke seg at et midlertidig bygge- og deleforbud med
hjemmel i § 28-1 ogsa retter seg mot de ikke-soknadspliktige tiltakene.
Etter var oppfatning er dette et argument for at et allerede nedlagt bygge-
og deleforbud rettet mot den konkrete eiendommen nok burde regnes
som tilstrekkelig rettslig grunnlag for at «tillatelse» ikke er gitt.

Vi kan sa sporre nar det er forbudt a iverksette reparasjon eller gjen-
oppbygging etter § 28-1. Etter forarbeidene er lovens uttrykk «tilstrekke-
lig sikkerhet» en forsvarlighetsstandard. Videre ma faren eller vesentlig
ulempe komme fra «natur eller miljeforhold». Man kan naturlig nok ikke
kreve «full sikkerhet» for man gir byggetillatelse® Dette var ogsa tyde-
lig uttrykt om bestemmelsens forlgper i plan- og bygningsloven av 1985
§ 68.2° Bestemmelsen er altsa ment & favne sted eller tomt der det er en
markert risiko for at fare kan oppsta.” Begrepet «tilstrekkelig sikkerhet»
peker ifplge forarbeidene mot en konkret vurdering av risikomomen-
ter. Samme sted sies det at man «kan differensiere mellom henholdsvis
personsikkerhet og byggverk, og mellom ulike typer byggverk.»*

Pbl. § 28-1 er altsa en videreforing av tidligere tilsvarende regler.
I Rt-2006-1012 uttalte Hoyesterett seg om hvordan terskelen i 1985-loven
var a forsta. Avsnitt 39 lyder slik:

«Fare som folgje av naturtilhgve, som flaum og sig av vatn, er omfatta
av foresegna. Det vil likevel matte vere ein terskel for nar ein fare er
vesentleg nok til at § 68 forste ledd kjem til bruk. Om det er tale om ein sa
alvorleg fare at denne terskelen er passert, vil vere eit spersmal om risiko,
der det avgjerande er ei samla vurdering av kor sannsynleg det er at det
vil oppsta skade, opp mot arten og omfanget av skade dersom slik opp-
star. Dette inneber at vanskelege naturtilheve ikkje utan vidare vil vere
omfatta av § 68 forste ledd.»

Terskelen var ogsa tema i Rt-2015-257, og den konkrete vurderingen
av om kommunen hadde opptradt aktsomt i lys av foreliggende kunn-
skap i avsnitt 44 flg., er illustrerende. En allerede inntradt naturulykke

35  Pedersen mfl. «Plan- og bygningsrett», del 2, Byggesaksbehandling, handhevelse og sanksjoner,
2018, s. 395.

36  Ot.prp. nr. 57 (1985-86) Om lov om endringer i plan- og bygningsloven av 14. juni 1985 nr. 77, s. 67.

37 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 339. Se ogsa Ot.prp. nr. 57 (1985-86) s. 66—68.

38  Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 339.
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som flom eller skred gir naturlig nok tydelige indikasjoner pa slik fare,
men det kan likevel vere forsvarlig a bygge eller gjenoppbygge pa stedet.
Den inntradte naturulykken kan skyldes sammenfall av sarlige uhel-
dige omstendigheter. En inntradt omfangsrik flom ma for eksempel ikke
peke mot at det er stor fare for at en slik naturulykke vil komme igjen.
Man ogsa tenke seg at iverksatte generelle sikringstiltak, ogsa utenfor
den aktuelle eiendommen, vil gjore det forsvarlig a bygge pa byggetom-
ten. Imidlertid mé& alminnelige tilnseerminger til planlegging som fore-
var-betraktninger, ikke minst i sammenhenger der det kan sta om liv og
helse, legges til grunn.

Poenget etter dette er altsd at kommunen ved bruk av kompetansen
etter § 28-1 har gjort forsvarlighetsvurderinger knyttet mot den konkrete
eiendommen eller det konkrete omradet. Som vist retter ogsa eventuelle
vedtak med hjemmel i § 28-1 andre ledd seg bade mot soknadspliktige og
ikke-soknadspliktige tiltak. Samlet sett taler dette for at vedtatt byggefor-
bud knyttet til en konkret eiendom etter § 28-1 burde veare tilstrekkelig
til a oppftylle lovens vilkdr om at tillatelse til gjenoppbygging eller repa-
rasjon ikke er gitt.

2.5.3 Plikt til a klage?
For spknadspliktige tiltak der skadelidte i forste omgang far avslag, kan

det videre reises spersmal om uttrykket «ikke gis tillatelse» i loven inne-
berer at sikrede har plikt til a klage pa et eventuelt avslag fra kommunen.
En soker har rett til a klage pa avslag pa byggeseknad, jf. pbl. § 1-9 og
forvaltningsloven § 28.

Et argument for at den skadelidte ogsa ma bruke klagemuligheten, kan
veere at en forvaltningssak forst etter at ogsa klagesaken er avgjort, kan
tolkes som et endelig avslag. Av hensyn til ordningens gkonomiske baere-
kraft over tid bor det ikke gis erstatning for relokaliseringsutgifter i tilfel-
ler der kommunens avslag ikke er riktig vurdert i lys av farepotensialet.
Til tross for det kan vi ikke se at det er grunnlag for & pafere en privat
part i en byggesak en plikt til a klage pa et forvaltningsvedtak. Etter at
klagefristen er ute, kan det derfor klart argumenteres for at et vedtak i en
byggesak i kommunen skal kunne regnes som et endelig avslag.
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I motsatt retning kan det med en viss styrke argumenteres for at klage-
organet har en mer objektiv tilnseerming til saken, og at et krav om uttemt
klagemulighet slik sett er i samsvar med lovgivers uttrykte intensjon.
Gjennom a handheve et krav om klage kan man slik over tid sikre en mer
enhetlig forstaelseavvilkaret. Ved akreve bruk avklagemuligheten oppnar
man ogsa at en statsforvalter med noe storre geografisk, mulig saklig dis-
tanse til naturulykken avgjor saken. De konkrete forholdene kan variere
mye. Etter storre naturulykker kan det nok oppleves krevende & hdndtere
slike byggesaker pa lokalt niva. Det & stille krav om at klagemuligheten
ma utnyttes, kan slik sett oppfattes som at man stotter opp om lovgivers
intensjon om en objektiv avgjorelse av gjenoppbyggingsmuligheten.®

Et palegg om a klage for avslag kan anses som gitt, oppfattes nok ganske
klart som unedig tyngende for sikrede. Kommunen kan ogsa oppleve
press mot sikrede fra forsikringsforetakene om a klage som lite konstruk-
tiv innblanding fra forsikringsforetakene, som ikke er part i saken. Etter
loven har ikke foretakene klagerett pa avslaget.

I Nesbyen kommunes horingssvar til heringsnotatet om ny naturska-
deforsikringslov uttales det for eksempel at hjemmelshavere har opplyst
at forsikringsforetak hevder at kommunens vurderinger av bygge- og dis-
pensasjonssoknad er feil, og at hjemmelshavere er presset til a klage pé
vedtak om avslag pa gjenoppbygging.+

Et krav om gjennomfert klagebehandling vil forsinke prosessen med a
fa avgjort forsikringssaken, og dermed ogsa med a fa avklart bosituasjo-
nen for sikrede. Der byggesaken gjerne er avgjort med tilvising til et mid-
lertidig bygge- og deleforbud eller pbl. § 28-1 forste ledd, vil det dessuten
veere sa lite skjonnsfrihet for planmyndigheten at en klagesak kan hevdes
a tilfore fa muligheter for et materielt endret utfall av saken.

Det kan ogsa synes noe spkt a palegge sikrede a klage, for ofte ensker
ikke den sikrede selv noe annet resultat enn avslaget fra kommunen.
Dersom sikrede skulle enske 4 flytte men far byggetillatelse, vil ikke vil-
karet etter loven veere oppfylt. For tilfeller der sikrede ensker & gjenopp-
bygge pa skadestedet, er klagemuligheten apen pa ordinzr méte. A skille

39 Prop.s. 27
40 Horingssvar fra Nesbyen kommune datert 25.09.2024 til heringsnotatet nevnt i note 1.

Tilgjengelig pa regjeringen.no.
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mellom disse tilfellene burde heller ikke by pa problemer i praksis. For
sistnevnte tilfelle vil jo sikrede om det gis medhold i klagen, ikke fremme
noe krav om erstatning for tomten.

Forsikringsforetakene har pa sin side gitt uttrykk for at de som har
den okonomiske risikoen i sakene, ogsa burde ha klagerett. Videre peker
de pé at det er uheldig at det er uklart nar saken skal regnes som endelig
avgjort.#

A handheve et krav om at sikrede har plikt til & klage pa et avslag gitt
fra kommunen, synes etter var oppfatning & stride med det avgjorende
hensynet med lovendringen, nemlig a bedre stillingen til sikrede.* I for-
arbeidene er det heller ikke uttrykkelig sagt noe som tyder pa at vilkaret
ma leses som at et ordinzart avslag pa seknaden ikke er tilstrekkelig som
avslagsgrunn. Gjennom 4 kreve at vedtaket ma péaklages til kommunen,
vil man med andre ord kreve ytterligere en aktiv handling fra sikrede,
som allerede er i en krevende situasjon. A legge til grunn en slik tilnar-
ming til ugunst for sikrede uten at det kan leses klart ut av lovteksten, bor
man etter var oppfatning veere varsom med. Innvendingene mot dagens
ordning bade fra kommunen og Norsk Naturskadepool kan likevel tas til
inntekt for at lovens vilkér i det minste ma klargjores. Vi kommer tilbake
til endringsforslag avslutningsvis i artikkelen.

2.5.4 Plikt til a seke dispensasjon for a tilfredsstille lovens
vilkdr?

Etter ordlyden knyttes som vist muligheten til erstatning for tomt ved
relokalisering til at man ikke har fatt tillatelse til nodvendig reparasjon
eller gjenoppbygging. I forarbeidene pekes det ogsa pa at kommunen kan
dispensere fra bade arealplaner og bygge- og deleforbud som ellers er til
hinder for gjenoppbygging.® Lovgiver tar altsa til orde for mangel pa til-
latelse enten seknaden kommer inn som en byggesoknad eller, pa grunn
av eksisterende reguleringer, som en dispensasjonsseknad.

41  Heringssvar fra Norsk Naturskadepool datert 24.09.2024 til heringsnotatet nevnt i note 1.
Tilgjengelig pa regjeringen.no

42 Prop.s. 6.

43 Prop.s.17.
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Nar forarbeidene viser til arealplanen som grunnlag for byggefor-
bud, ma man anta at man sikter til for eksempel vedtatt hensynssone i
en arealplan med planbestemmelse, jf. pbl. §§ 11-8 og 11-6 andre ledd. I
denne sammenhengen er sikringssoner med hjemmel i pbl. § 11-8 tredje
ledd bokstav a relevante. Sikringssoner kan markere omrader som er
utsatt for eksempel for skred, ras og flom. Ved vedtakelsen av plan- og
bygningsloven ble bestemmelsen omtalt som et «vesentlig virkemiddel»
for a forebygge blant annet flom- og rasulykker.** Det apnes sa i andre
setning for a gi neermere bestemmelser som forbyr eller setter vilkar for
tiltak og/eller virksomheter jf. § 1-6 innenfor sonen. Planbestemmelser
i tilknytning til sikringssonen for a styre bruken av omradet er rettslig
bindende i vurderingen av en eventuell byggeseknad, jf. § 11-8 andre ledd
og § 11-6 andre ledd. Bygge- og deleforbud kan ogsa vaere vedtatt etter pbl.
§ 13-1 (midlertidig forbud mot tiltak).

Spersmilet i det videre er om naturskadeforsikringslovens vilkar ikke
er opptylt for dispensasjonsmuligheten i pbl. § 19-2 er skt utnyttet. For
a kunne drofte dette sporsmalet vil vi forste soke & ramme inn hvordan
en sgknad om dispensasjon vil vurderes i det som kan omtales som en
farekontekst.

Ordinert er det apenbart ingen plikt for en grunneier til & seke om
dispensasjon i en sak der man har fatt avslag i en byggesak. Dersom det
forst gis dispensasjon i en byggesak i en slik faresituasjon, ma man natur-
lig nok ogsa legge til grunn at kommunen har hensyntatt plikten i § 28-1
til ikke a tillate bebyggelse eller endring av bebyggelse der grunnen ikke
har tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som folge av
natur- eller miljeforhold.

Det er et relativt omfattende sett med vilkar, jf. pbl. § 19-2, som ma
veere oppfylt for at en kommune skal ha kompetanse til a gi dispensasjon
fra for eksempel en vedtatt plan eller et byggeforbud. Vi skal ikke her
gi en utferlig gjennomgang av dispensasjonsbestemmelsen, men avgren-
ser oss til a trekke frem enkelte seerlig relevante spersmal i en naturfare-
kontekst. Er vilkarene for a gi dispensasjon oppfylt, kan kommunen velge
a benytte denne kompetansen.

44 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 219.
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Dispensasjon kan bare gis etter en grunngitt seknad, jf. pbl. § 19-1.
Spersmalet er dermed om skadelidte har plikt til 4 soke kommunen om
dispensasjon for a fa rett til erstatning for tomt ved relokalisering. Det
ma legges til grunn at det alene er sikrede som har kompetanse til a sgke
om dispensasjon, og at dette ikke er en mulighet som forsikringsforetaket
kan bruke péa egen hind.

Etter § 19-2 andre ledd kan det ikke gis dispensasjon hvis hensynene
bak bestemmelsen det dispenseres fra, hensynene i lovens formals-
bestemmelse eller nasjonale eller regionale interesser blir vesentlig tilside-
satt. Skal kommunen ha kompetanse til a gi dispensasjon, ma dessuten
fordelene vere klart storre enn ulempene.

I en dispensasjonssak etter en naturulykke vil altsa kommunen sta
overfor en dispensasjonsseknad der man for eksempel skal vurdere a dis-
pensere fra et bygge- og deleforbud som er gitt ut fra kommunens vur-
deringer av faresituasjonen, eller fra planbestemmelser som er vedtatt av
samme hensyn. Det kan vare vanskelig a se at en dispensasjon ikke vil
tilsidesette hensynene bak disse bestemmelsene. En nylig inntrddt natur-
ulykke kan typisk vise at hensynene bak planbestemmelsen er sterkt til
stede for den konkrete eiendommen.

Hensynet til forebygging og handtering av fare kan ogsa ha kommet til
uttrykk som nasjonal eller regional interesse, se for eksempel de statlige
planretningslinjene for klima- og energiplanlegging og klimatilpassing.
Retningslinjene peker mellom annet pa plikten til & gjennomfere risiko-
og sarbarhetsanalyser for a unnga farer, se naermere punkt 4.3 i retnings-
linjene.* Ogsé disse interessene ma man med andre ord underseke om
kan bli vesentlig tilsidesatt. P4 samme mate ma kommunen vurdere for-
holdet til hensynet bak lovens formalsbestemmelse. Etter at vilkdrene er
vurdert oppfylt, ma altsa kommunen vurdere om fordelene med a gi dis-
pensasjon er markert storre enn ulempene. Forst dersom kommunen fin-
ner at ogsa interesseovervektvurderingen faller ut til fordel for a innvilge
dispensasjonsseknaden, kan det innvilges dispensasjon.

45  Forskrift 28. september 2018 nr. 1469 Statlege planretningslinjer for klima- og energiplanlegging
og klimatilpassing.
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Dermed gjenstar det a sporre hva som kjennetegner den skjenns-
messige vurderingen til kommunen i en slik farekontekst. Kommunens
skjonn er i utgangspunktet fritt. Det kan imidlertid tenkes at det er situa-
sjoner der de ulike vilkérene isolert kanskje kan ansees som oppfylt, men
at faresituasjonen er sa alvorlig at kommunen, for & sikre innbyggerne
en tilstrekkelig trygg bosituasjon, ikke har anledning til a bruke dette
skjonnet. Ikke minst gjelder dette temaet i denne artikkelen som er relo-
kaliseringserstatning for bolighus og fritidshus.** Det kan imidlertid
ikke utelukkes at det vil veere situasjoner der kommunen mener at det
er rom for a bruke kan-kompetansen ogsé i en farekontekst for tomter
til slik bruk.

Var vurdering er derfor at det er lite i samsvar med lovens formél om &
gi sikrede en bedre og mer forutsigbar rettsposisjon etter en naturulykke
a kreve at sikrede plikter a spke om dispensasjon. I proposisjonen nevnes
som vist at dispensasjoner «kan» gis, men det kan likevel reises innven-
dinger mot a handheve dette som et krav overfor den skadelidte. Dersom
en kommune forst har gétt til det steget a vedta bygge- og deleforbud
eller restriksjoner som forhindrer bygging ut fra et fareformal, er det som
vist gjerne lite rettslig rom for a innvilge dispensasjoner Overordnet er
dispensasjonsmuligheten ment & vere en snever unntaksmulighet for a
fravike det som kommunen har vedtatt gjennom ordinere planvedtak.
Forarbeidene fremhever da ogsd at det ikke skal veere en kurant sak a
fravike gjeldende plan.# Hensynet til en konsistent tilneerming til dis-
pensasjonsbestemmelsen, og rettsystematiske hensyn taler derfor etter
var vurdering mot 4 handheve et krav om a seke dispensasjon som del
av vilkaret for rett til relokalisering. I samme retning trekker som nevnt
at et krav om a bruke dispensasjonsbestemmelsene ikke nedvendigvis
fremmer en mer objektiv tilneerming.

46 Bolig- og fritidshus er ogsé omfattet av den samme sikkerhetsklassen i byggteknisk forskrift
kapittel 7, jf. veileder utgitt av Direktoratet for byggekvalitet. Forskrift 19. juni 2017 (byggteknisk
forskrift) § 7-2 og «Veiledning om tekniske krav til byggverk, Byggteknisk forskrift (TEK 17)
med veiledningy. Ikrafttredelse 1. juli 2017, side 59.

47 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven), s. 243.
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2.5.5 Vil et bygge- og deleforbud kunne regnes som direkte
avslag?

Et spersmal er om vilkéret «ikke gis tillatelse» er direkte oppfylt i tilfeller

der skadelidte ikke seker om byggetillatelse, men kommunen har nedlagt

et midlertidig bygge- og deleforbud pa eiendommen, jf. pbl. § 13-1. Eller

er lovens vilkar forst oppfylt etter at skadelidte har sokt om og fatt avslag

pa byggetillatelse?

En kommune har kompetanse til a legge ned et midlertidig bygge- og
deleforbud som endrer utnyttingsmulighetene pa eiendommen sam-
menlignet med eksisterende plansituasjon. Bakgrunn for regelen er at
en kommune kan ha behov for a omra seg i pavente av at ny plan blir
utarbeidet. Etter loven er det altsa et krav at et omrade «ber undergis ny
planlegging». Det er et identifisert planbehov som utlgser kompetansen
hos kommunen til a nedlegge et slikt midlertidig bygge- og deleforbud.
I denne sammenhengen er det typisk ny erfaring med naturfare og fare
for nye hendelser som gjor det aktuelt & legge ned et bygge- og deleforbud.
I visse tilfeller vil kommunen ogsa kunne ha en plikt til & endre areal-
planen. Behovet for endring skal ordineert vurderes i arbeidet med plan-
strategi, jf. pbl. § 10-1.4%

Hvilke aktiviteter er det sa et midlertidig bygge- og deleforbud setter
forbud mot? Etter § 13-1 forste ledd kan kommunen («eller vedkommende
myndighet») bestemme at oppretting og endring av eiendom eller tiltak
etter § 1-6, og andre tiltak som kan vanskeliggjore planarbeidet, ikke kan
settes i gang for planspersmalet er endelig avgjort. Forbudet kan altsa
bade rette seg mot endring av eiendom eller tiltak etter § 1-6 og ramme
andre tiltak som kan vanskeliggjore planarbeidet. I utgangspunktet ram-
mer altsa et midlertidig bygge- og deleforbud, pa samme méte som andre
planvedtak, videre enn de soknadspliktige tiltakene. Dersom andre tiltak
enn de spknadspliktige kan veere til hinder for planarbeidet og realise-
ring av planformalet, vil etter ordlyden ogsé disse vere forbudt. Dermed
synliggjores en forskjell mellom utredningens forslag til vilkdr knyttet

48  Se Rundskriv H-5/18 Samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling, s. 13.
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nettopp til kommunens kompetanse til & vedta midlertidig bygge- og
deleforbud og lovens endelige utforming.*

Et midlertidig bygge- og deleforbud kan etter loven rettes mot et
«omrade». Omradet mé avgrenses i vedtaket til kommunen, og avgrens-
ningen ma folge begrunnelsen for det identifiserte planbehovet. Man kan
likevel ikke forstd kompetanseavgrensningen slik at man for eksempel
ved naturfare har klart for seg utfallet av en kommende planprosess. Det
ma veere tilstrekkelig at man har behov for & underseke fareforholdene
naermere, og at et mulig utfall er en endret plan for omrédet.

Forbudet kan videre tenkes & vaere rettet mot et storre omrdde som
gjerne sammenfaller med utstrekningen pa en tidligere vedtatt plan, ei
grend eller bare en enkelt tomt. Der et midlertidig bygge- og deleforbud
er vedtatt etter en naturulykke og omradet er konkret avgrenset til bare
en eller noen fa byggetomter, vil forbudet relativt tydelig kommunisere
planmyndighetens oppfatning om forsvarlig bruk av omradet. Lovens
ordlyd i natskforsl. § 1 tredje ledd peker klart mot at kommunen har vur-
dert om man skal gi tillatelse til en aktuell gjenoppbygging eller repara-
sjon etter soknad. Et midlertidig bygge- og deleforbud kommer i stedet
for eksisterende plan og kan slik sett muligens sies a representere mang-
lende tillatelse. Dette blir nok likevel en anstrengt tilnerming i lys av
alminnelig begrepsbruk i planretten og forarbeidenes bevisste valg av en

annen lpsning enn det som var foreslatt i utredningen.

2.5.6 Vurdering av lovens vilkar som valgt ut fra grad av
objektivitet og rettslig avklaring

Droftingene i dette avsnittet gir grunnlag for visse refleksjoner omkring

valg av forsikringsvilkdr knyttet til ikke gitt tillatelse og de uttalte forma-

lene bak valget. Droftelsene i avsnittet har vaert knyttet opp til lesningene

som er valgt i loven, og hvordan disse er a forsta.

Et uttalt formal med lovens utforming var altsa at man sekte a finne en
mer objektiv lesning enn en som direkte knyttet forsikringsvilkaret til et
eventuelt bygge- og deleforbud. Det kan reises flere spersmal ved hvorfor
man har antatt at en slik lgsning knyttet til manglende tillatelse i den

49  Utredningen s. 48-49.
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enkelte sak er mer objektiv enn et bygge- og deleforbud. For det forste er
bade tillatelse eller avslag i byggesaker og bygge- og deleforbud vedtatt
pé kommunalt nivd. For det andre vil typisk grunnlaget for et eventuelt
avslag pa tillatelsen veere de samme planvedtakene og risikovurderingene
som lovgiver ikke gnsket & bruke som avslagsgrunn direkte. Viktigere
er det kanskje at man med a innfore dette vilkaret ogsa har fatt det som
ser ut som en utilsiktet forskjellsbehandling av seknadspliktige, ulike
kategorier av spknadspliktige tiltak og ikke-soknadspliktige tiltak. Etter
en naturulykke som flom eller skred vil det gjerne veere inntradt skader
som er av et slikt omfang at reparasjoner og gjenoppbygging er spknads-
pliktige, og i sé fall vil i utgangspunktet lovens vilkar «ikke gitt tillatelse»
fange opp disse tilfellene. Som vist ovenfor argumenterer vi i hovedsak
for at avslag pa byggesoknad fra kommunen bor vere tilstrekkelig der
soker gnsker relokalisering.

I tillegg til utfordringene knyttet til 4 sla fast nar lovens vilkar er opp-
fylt, sa kan imidlertid forventingen om a knytte bruk av relokaliserings-
erstatningen til en objektiv farevurdering dreftes pa et mer grunnleggende
plan. Spersmélet er om man av hensyn til ordningens gkonomiske bzere-
kraft i det det hele ber knytte farevurderingen som blir lagt til grunn
i relokaliseringssakene til kommunalt niva. Kommunens primeere opp-
gaver som plan- og bygningsmyndighet er a legge til rette for kommunens
bruk av arealer gjennom plan- byggesak framover i tid. Byggesaksvedtak
etter naturulykker far som allerede vist direkte okonomiske virkninger
for private interesser knyttet til en allerede inntradt naturulykke.

Kommuner vil naturlig nok ha varierende ressurs- og kompetanse for
a treffe vedtak i byggesaker etter en naturulykke. I tillegg vil kommunens
administrasjon nedvendigvis kjenne til rettsvirkningene av vedtaket som
blir truffet, som altsa gar lenger enn rettsvirkningene i andre byggesaker.
I lys av dette kan dermed forventningen om at avgjerelsene skal kunne
oppfattes som objektive sett bade fra sikrede og forsikringsselskapene
veere noe hipefulle. Denne grunnleggende utfordringen kan tenkes lost
pa ulikt vis. Nedenfor i 4 diskuterer vi hvordan en avtalebasert losning
kan brukes som et alternativt grunnlag for nar retten til relokaliserings-

erstatning inntrer.
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3 Sikring som alternativ til relokalisering
3.1 Utgangspunktet

Ved en oppstatt naturskade er utgangspunktet i naturskadeforsikring at
foretaket skal foreta oppgjor med sikrede i samsvar med sine egne vil-
kar for oppgjer av brannskade. Oppgjoret ma ikke gi sikrede et dérligere
resultat enn det som folger av naturskadeforsikringsloven og tilherende
forskrifter>® Det er samtidig uttrykkelig presisert at omkostninger til
bl.a. forebygging og sikring ikke er omfattet av den erstatningen sikrede
har krav pa.>

Lovendringen 21. april 2017 nr. 17 apnet imidlertid for at foretaket kan bli
ansvarlig for sikringstiltak pa skadestedet etter en inntradt naturulykke,
og da som et tillegg til selve naturskadeerstatningen. Denne lpsningen er
ment som et «forsvarstiltak» for foretaket i en situasjon hvor sikrede har
rett til relokalisering. Sikringstiltak kan veere rimeligere for foretaket enn
4 dekke omkostningene ved en relokalisering. Samtidig vil sikring ofte
ogsa vaere en fordel for sikrede ved at han unngar relokalisering.s

3.2 Foretakets valg

Det er foretaket som har rett til & velge sikringsalternativet. Sikrede kan
ikke kreve sikring pa skadestedet istedenfor relokalisering hvis foretaket
ikke finner dette hensiktsmessig. Et slikt standpunkt fra foretakets side
kan skyldes usikkerhet knyttet til omkostningene ved selve tiltaket, men
kan ogsa ha sammenheng med at ved sikring far foretaket et fremtidig
tilsyns- og vedlikeholdsansvar for tiltakene (nedenfor 3.5).

50  Se forskrift om naturskadeforsikring av 26. januar 2024 nr. 11 § 3. Forsikringsoppgjoer (forskrif-
ten trer i kraft 1. januar 2025). Forskriften avlgser bl.a. forskrift om instruks for Norsk naturska-
depool av 21. desember 1979 nr. 3420. Instruksen har ingen direkte parallellbestemmelse, men
lpsningen er den samme.

51 Se forskrift om naturskadeforsikring (jf. note 50) § 1. Naturskadeerstatning, annet ledd
forste punktum. Den négjeldende instruksen (jf. note 50) har en parallell bestemmelse i § 3.
Naturskadeerstatning, annet ledd forste punktum.

52 Prop. s. 18 nest siste avsnitt. Utredningen s. 51 fremhever at det fremstér som «en fornuftig los-
ning, bade bedriftsekonomisk og samfunnsekonomisk», at foretaket far mulighet til a velge mel-
lom relokalisering og sikring.

159



KAPITTEL 4

Reglene om sikring forutsetter samtidig at sikring som alternativ bare
er aktuelt i situasjoner hvor vilkarene for relokalisering (foran 2) fore-
ligger, og hvor sikrede altsd som utgangspunkt har krav pa relokalisering.
I tillegg ma ytterligere vilkar veere til stede for at foretaket skal ha rett til
a kreve sikring.

Sikringstiltakene kan vaere av en art og et omfang som krever tilla-
telse til oppfering etter plan- og bygningsloven. Sikring som alternativ
for foretaket vil derfor kunne forutsette at det vil bli gitt slik tillatelse.”

3.3 Sikrede ma samtykke

Skal foretaket kunne velge losningen med sikring, er det en forutsetning
at sikrede samtykker. Samtykket mé gjores skriftlig5* Kravet om sam-
tykke kom forst inn i proposisjonen og var ikke foreslatt i utredningen.”
Noen egentlig begrunnelse for kravet er ikke gitt. Departementet noyer
seg med & konstatere at sikring «bor» som alternativ til relokalisering veere
avhengig av samtykke, «slik at forsikringsselskapet ma legge en plan for
gjennomfering av sikringstiltakene som den skadelidte kan godkjenne»>°

Departementet «antar» videre at det bor inngas en skriftlig avtale mel-
lom foretaket og sikrede som regulerer sentrale spersmal som «utforming
og tekniske losninger for sikringstiltaket, tidsplan for gjennomferingen,
ettersyn og vedlikehold, kommunikasjon mellom forsikringsselskapet og
relevante offentlige myndigheter samt eventuelle sanksjoner ved brudd
pé avtalen»” Der det faktisk utarbeides en avtale, er det nerliggende a
forsta sikredes undertegning av avtalen som hans samtykke til sikring
istedenfor relokalisering.

Samtykket fra sikrede ma som utgangspunkt vere bindende for ham,
slik at han ikke pa et senere tidspunkt kan angre seg og kreve reloka-
lisering isteden. Trekker gjennomferingen av sikringstiltakene ut i tid,
sammenholdt med avtalens tidsplan, ma likevel sikrede kunne trekke

53  Se prop. s. 26 nest siste avsnitt.

54  Senatskforsl. § 1 fierde ledd forste punktum.

55  Heller ikke i hgringsrunden var et slikt krav til samtykke fremme.
56  Prop. s. 18 siste avsnitt.

57 Prop. s. 26 tredje siste avsnitt.
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samtykket tilbake. Dette kan veere aktuelt i en situasjon hvor kommu-
nen krever at sikringstiltakene for den skadede eiendommen ma sees
i sammenheng med mer overordnede planer for sikring av omradet
(nedenfor 3.4). Tilsvarende ma trolig ogsé gjelde ndr kommunens behand-
ling av byggetillatelse for gjenoppbygging/reparasjon av bygningen tar
vesentlig lengre tid enn forutsatt, og iallfall nar kommunens behandling
forer til at byggetillatelse ikke blir gitt.

3.4 Kommunen ma godta gjenoppbygging/
reparasjon

Skal foretaket kunne na frem med sikringsalternativet, forutsetter det at

sikringstiltakene vil gi s god beskyttelse mot en ny naturskade at eieren

«kan fa tillatelse» til reparasjon eller gjenoppbygging pé skadestedet*

Proposisjonen sier ikke noe neermere om hva som ligger i dette kravet.»

En ting er hva som omfattes av begrepet «sikringstiltakene». Det ma
trolig forstas slik at det bade kan gjelde tiltak pa eller i tilknytning til
selve huset og tiltak pa den tilherende tomten, for eksempel oppfering
av en beskyttelsesvoll eller en stottemur. Om sikringstiltakene ogsa kan
sees i sammenheng med og innga i sterre tiltak satt i verk av offentlige
organer som vedkommende kommune eller NVE,* er ikke uttrykkelig
kommentert i proposisjonen.

Sammenhengen med utredningen og uttalelser i horingsrunden tilsier
imidlertid en slik overordnet tilneerming. I heringsrunden stottet nem-
lig NVE forslaget om sikring som alternativ til relokalisering og frem-
hevet i den forbindelse «behovet for god koordinering med kommunen,
direktoratet og andre relevante myndigheter».® Utredningen hadde lagt
til grunn at myndighetene ville kunne onske & se sikringstiltak for den
forsikrede eiendommen i sammenheng med mer generelle tiltak. En
slik (fornuftig) samkjoring kunne riktignok medfere at avgjorelse om

58  Se natskforsl. § 1 fjerde ledd annet punktum.

59  Utredningen s. 51 peker pa at testen vil ligge i om tiltakene gir «den nedvendige trygghet», slik
at «kommunen finner 4 kunne oppheve vedtak om bygge- og deleforbud for eiendommen».

60 NVE = Norges vassdrags- og energidirektorat.

61 Prop.s.18 punkt 6.3. NVE var den eneste horingsinstansen som kommenterte sikringsalternativet.
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og gjennomfering av sikringstiltak trakk ut i tid. I opplegget fra utred-
ningen trengte ikke foretaket samtykke fra sikrede til sikringstiltakene
(foran 3.3). Utredningen forutsatte imidlertid at foretaket ikke kunne
kreve sikring dersom tiltakene medferte at det tok urimelig tid for sik-
rede eventuelt kunne ta bolig og tomt i bruk igjen.**

Kommunen mé kunne velge a vurdere sikringstiltakenes godhet pa
grunnlag av fremlagte planer og gi tillatelse til gjenoppbygging/repara-
sjon for sikringstiltakene er gjennomfert.® Kommunen ma imidlertid
ogsa kunne vente med byggetillatelsen til sikringstiltakene er gjennom-
fort. Far sikrede da ikke tillatelse til reparasjon eller gjenoppbygging fordi
tiltakene ikke ansees tilstrekkelige til & unnga fremtidig naturskade, ma
foretaket dekke omkostningene ved en relokalisering.®

3.5 @konomisk ramme for sikringstiltakene

Det sier seg selv at det er foretaket som ma dekke omkostningene med &
gjennomfore sikringstiltakene. Foretaket skulle jo i utgangspunktet ha
erstattet de omkostningene som ville ha palopt ved en relokalisering. At
omkostningene ved sikringstiltakene eventuelt viser seg & bli hoyere enn
det foretaket hadde regnet med under planleggingen, er ogsa foretakets
problem og gir ikke foretaket grunnlag for a <hoppe av».*
Lovbestemmelsen om sikring gar imidlertid et skritt videre og fast-
slar at foretaket ogsa skal «serge for ettersyn og vedlikehold» av sikrings-
tiltakene.” Proposisjonen forutsetter at dette er et spersmal som kan
reguleres i den avtalen mellom foretaket og sikrede som departementet
«antar ... bor inngas».®® I en slik avtale «vil det vaere serlig viktig» at

62  Se utredningen s. 51.

63  Dette virker & veere den lgsningen utredningen ser for seg, selv om det ikke er sagt uttrykkelig,
se s. 50—51.

64 Prop. s. 26 siste avsnitt.

65  Se natskforsl. § 1 flerde ledd tredje punktum, forste delen av punktumet.

66  Slik utredningens forskriftsforslag § 5 Selskapets rett til a iverksette sikringstiltak, forste ledd
tredje punktum og utredningen s. 51.

67  Se natskforsl. § 1 flerde ledd tredje punktum, siste delen av punktumet.

68  Se prop. s. 26 tredje siste avsnitt.
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foretaket og sikrede «finner en lgsning for hvem som skal eie sikrings-
tiltaket, og at det lages en plan for ettersyn og vedlikehold».®

Lovens lesning og, ikke minst, proposisjonens angitte retningslinjer
om eierskap og ettersyn og vedlikehold av sikringstiltakene er over-
raskende og problematiske.

Nar det gjelder fremtidig eierskap av sikringstiltaket, er det vanskelig
a se for seg at foretaket vil onske en slik rolle’> Dermed stir man igjen
med sikrede som eier, med mindre andre, for eksempel kommunen, kan
overtales til 4 ta en slik posisjon. Samtidig vil foretaket tilsynelatende
bli hengende med et tilsynsansvar og et okonomisk ansvar uten noen
tidsmessig eller summessig begrensning. I den forbindelse er det viktig
a huske pa, noe proposisjonen ogsa uttrykkelig minner om, at den for-
utsatte avtalen ikke kan innskrenke sikredes rett etter lovens § 1 fjerde
ledd.* At et forsikringsforetak skal matte pata seg et fremtidig ubestemt
ansvar, er imidlertid en fremmed tanke i forsikring. Skal lovens losning,
slik den er omtalt i forarbeidene, tas pa ordet, innebzerer det at sikrings-
alternativet er uten interesse for forsikringsnearingen.> Etter Gjerdrum-
skredet valgte da ogsa de involverte foretakene en annen fremgangsmate
enn lovens lgsning i en parallell situasjon.?> Her fikk eierne av fire byg-
ninger utbetalt relokaliseringserstatning, og samtidig overtok foretakene
tomten med péstaende hus. Etter at det var gjennomfert store sikrings-
arbeider i omradet, overlot foretakene tomt og hus til kommunen for
en rimelig sum, men holdt muligheten for et etteroppgjor dpen dersom
kommunen skulle videreselge til en hoyere pris. Foretakene pa sin side
var uten ytterligere okonomiske forpliktelser.

69 Prop.s.18-19

70  Det kan ogsa stilles sporsmél ved om foretaket overhodet har adgang til & sta som eier av et
slikt sikringstiltak, jf. finansforetaksl. § 13-2, som bare gir finansforetak (begrepet omfatter for-
sikringsforetak) rett til & drive virksomhet som «har naturlig tilknytning til den virksomhet til-
latelsen omfatter», se neermere Bull og Wilhelmsen, Forsikringsrett, 2. utgave, Oslo 2024, s. 94 flg.

71 Prop. s. 26 tredje siste avsnitt.

72 Utredningen inneholdt for sin del ingen dreftelse av eller regler om et slikt etterfplgende ansvar.
Den mé apenbart ha forutsatt at det fremtidige vedlikeholdsansvaret ville pahvile sikrede og ikke
foretaket.

73 Se Bugge og Bull (jf. note 3), s. 642.
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4 Kritikk og endringsforslag

4.1 Proposisjonen har skapt usikkerhet og ikke-
optimale lgsninger

Tanken om regler om relokalisering og sikring i naturskadeforsikrings-
ordningen kom fra forsikringsneringen og var basert pa forsikrings-
foretakenes erfaringer etter flommen pa @stlandet varen 20137 Arbeidet
med utredningen ble gjort i naer kontakt med Finans Norge og Norsk
Naturskadepool og ledet frem til forslag som forsikringsneeringen pa et
generelt og overordnet niva stilte seg positiv til.”> I hgringsrunden var det
bred stotte for hovedlosningene i utredningen, selv om det kom motfore-
stillinger mot enkelte forslag’¢

Proposisjonen er pa denne bakgrunn pa mange mater overraskende.
En ting er den uttrykte skepsisen til om det egentlig var et stort behov for
a utvide naturskadeordningen,” en annen vektleggingen av at ordningen
matte utformes slik at de samlede erstatningsbelgpene ble begrenset.”®

Som fremstillingen ovenfor (2 og 3) har vist, introduserte proposisjo-
nen ogsd andre lgsninger enn dem utredningen hadde foreslatt, og som
heringsinstansene hadde tatt stilling til. Dette har iallfall hatt to uhel-
dige konsekvenser. Pa den ene side har det oppstatt usikkerhet i forholdet
mellom sikrede, foretak og kommune om nar sikrede faktisk har krav
pé relokalisering; pa den annen side har sikringsalternativets utforming
medfert at foretakene anser denne losningen som uaktuell.

I et forebyggingsperspektiv er dette uheldig. Bade relokalisering og sikring
er gode alternativer for & unnga fremtidige naturskader. Det er derfor viktig
at reglene som gjelder for dem, er klare og lett praktiserbare, og at de frem-
mer lpsninger som reduserer risikoen for naturskader. Uklare vilkar kan ogsa
fore til en uheldig okning i de administrative kostnadene ved ordningen.

74  Seprop.s. 6 forste avsnitt og utredningen s. 34, som begge viser at det seerlig var forholdet i Kvam
i Nord-Fron kommune som var den direkte foranledningen til at relokaliseringsspersmalet ble
reist.

75  Seutredningen s. 8.

76  Det gjaldt seerlig utredningens forslag om 4 gi foretakene klagerett pa et bygge- og deleforbud fra
kommunen, se prop. s. 16-17, med henvisning til heringssvar fra KS.

77 Seprop.s. 9--10.

78  Se prop. s. 10 tredje avsnitt og s. 12, de tre siste avsnittene.
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4.2 De kryssende interessene

Sporsmalet om relokalisering er forst og fremst et forhold mellom sikrede
og foretaket etter forsikringsavtalen. Kommunen bringes imidlertid inn
i forsikringsforholdet ved at kommunens avgjerelser vil ha avgjerende
betydning for om sikrede féar rett til a kreve relokalisering fra foretaket.

For sikrede vil muligheten for relokalisering normalt bety en klar for-
del; han far for alle praktiske formal dekket omkostningene knyttet til
et nytt hus pa en ny og sikker tomt. For enkelte sikrede kan imidlertid
et sikringsalternativ oppfattes som gunstigere; da kan han fortsette a bo
i det navaerende huset sitt, men na under trygge forhold. Det kan heller
ikke sees bort fra at enkelte sikrede faktisk heller vil bli boende i en gjen-
oppbygd/reparert bolig uten sikringstiltak enn a matte relokalisere. Er det
sikrede i flere bolighus/fritidshus innenfor samme omréde som er ram-
met av naturskaden, kan det dessuten tenkes at de vil ha ulik holdning til
hva som ber skje: Noen vil enske relokalisering, mens andre foretrekker
reparasjon eller gjenoppbygging pa skadestedet, med eller uten sikring.
Kommunens holdning til og lesning pa problemet vil derfor kunne med-
fore at noen av de sikrede blir svaert fornoyde, mens andre kan veere mer
eller mindre misforneyde. Et viktig spersmal for de sikrede vil kunne
veere om det kan apnes for ulike lgsninger innenfor et rammet omrade,
tilpasset til den enkelte sikredes gnsker.

For foretaket vil relokalisering bety en mer kostbar lesning enn tilbake-
foring av bygningen/eiendommen ved reparasjon eller gjenoppbygging.
Det vil derfor normalt foretrekke en snever mulighet for relokalisering,
og vare opptatt av at kommunen ikke praktiserer reglene om byggetil-
latelse for gjenoppbygging/reparasjon for strengt’® Er risikoen for en
ny naturskade serlig stor, kan relokalisering likevel vere en hensikts-
messig losning ogsé for foretaket. Sikringsalternativet vil pd den annen
side kunne innebere en akseptabel mellomlgsning, siden det vil vere

79 Theringsrunden understreket Finans Norge at det var «avgjorende» at foretaket fikk klagerett pa
kommunens vedtak - «ikke minst for & motvirke at kommuner nedlegger bygge- og deleforbud
for & overfore kostnader etter en tidligere for liberal reguleringspraksis» til foretakene, se prop.
s. 15. Departementet var ikke enig i dette: «Nar kommuner som tidligere har tillatt bygging pa
skadeutsatte steder, skjerper inn praksisen, er det i trad med gjeldende regelverk og viktig for &
forebygge nye skader». Klagerett for foretaket var derfor ikke aktuelt, se prop. s. 16-17.
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okonomisk gunstigere for foretaket enn en relokalisering. Forutsetningen
er imidlertid at vilkarene for relevante sikringstiltak er utformet pa en
hensiktsmessig mate.

Kommunen vil kunne ha en egeninteresse i at vilkarene for relokali-
sering/sikring foreligger. Ved at utsatte bygninger fraflyttes eller sikres,
far kommunen rettet opp virkningen av at den tidligere har gitt bygge-
tillatelse pa steder hvor slik tillatelse muligens ikke burde ha vert gitt.*
Dette vil lose et usikkerhetsmoment for kommunen og dens innbyggere.
Samtidig vil foretaket dekke omkostningene ved tiltakene, og dermed
direkte og indirekte kunne spare kommunen for fremtidige omkostnin-
ger. Om lpsningen blir relokalisering eller sikring pa skadestedet, vil nor-
malt veere det samme for kommunen.

Erfaring, ikke minst fra omradene som ble rammet av flom og skred
etter ekstremveaeret Hans, viser at det er betydelig usikkerhet under
dagens ordning med hensyn til nar sikrede kan kreve relokalisering.
Usikkerheten har forst og fremst vist seg pa kommunalt plan, men ogsa
blant foretakene har det vert uttrykt tvil.* Situasjonen i Nesbyen kom-
mune kan brukes som eksempel. Her antok kommunen opprinnelig at
ca. 150 boliger burde underlegges bygge- og deleforbud, og at de sikrede
dermed kvalifiserte for relokalisering.®> 25. september 2024 opplyser
kommunen at 21 boligeiere stir med ubeboelige og ikke-gjenoppbygde
boliger, der kommunen har lagt ned bygge- og deleforbud og vurderer
at det foreligger seknadsplikt for reparasjon/gjenoppbygging. Samtidig
opplever kommunen at forsikringsbransjen hindrer oppfyllelsen av
lovens forutsetninger om relokalisering ved a hindre forsikringstakerne
fra a sende byggesoknad om reparasjon/gjenoppbygging.** Foretakene
har for sin del antatt at antallet boliger med relokaliseringsrett er lavere
enn det kommunen har lagt til grunn. De bygger dette blant annet pa at
de paforte skadene pa de involverte bygningene ikke er sa omfattende

80 Prop.s.16-17.

81  Se heringssvarene fra Nesbyen kommune og Norsk Naturskadepool til heringsnotatet nevnt i
note 1.

82  Opplysningene her og i det folgende bygger dels pa referat fra Nesbyen kommunes informa-
sjonsmete om ekstremvzeret Hans 19. mars 2024 og pd Flomsnakk nyhetsbrev 24. april 2024, dels
pé samtale med representanter for Norsk Naturskadepool i mete 12. april 2024.

83  Se heringssvar fra Nesbyen kommune til horingsnotatet nevnt i note 1.

166



RELOKALISERING OG SIKRING | NATURSKADEFORSIKRING: LOSNINGER OG UTFORDRINGER

at det vil veere nodvendig med byggesoknad.®* Usikkerheten har vist seg
sveert uheldig for flere sikrede, som er blitt veerende i et limbo der de
hverken fér relokalisert eller gjenoppbygd/reparert pa skadestedet innen-
for en rimelig tidshorisont.

Den uavklarte rettslige situasjonen tilsier at det kan vare en fordel
for alle involverte dersom det innenfor grensene som lovgivning og
forskriftsverk setter, er mulig a4 finne frem til omforente standardiserte
felleslgsninger.

4.3 Relokaliseringsalternativet

I det folgende vil vi se pa hvordan man kan oppna mer hensiktsmessige
lpsninger innenfor henholdsvis relokaliseringsalternativet og sikrings-
alternativet (nedenfor 4.4). Forutsetningen for droftelsen er at endringene
kan gjores innenfor rammene som loven i dag bygger pa. Vi vil altséd ikke
foresla lpsninger som nedvendiggjor lovendringer.® Samtidig er det viktig
for oss a komme med losningsforslag som gir alle de involverte — altsa de sik-
rede, foretakene og kommunene, med deres kryssende interesser (foran 4.2)
- en storre forutberegnelighet enn det dagens lesninger innebeerer.

I dette avsnittet presenterer vi en skisse til hvordan en omforent fel-
leslosning for retten til relokalisering kunne tenkes formulert. Nedenfor
(4.4) angir vi hvordan en slik felleslosning eventuelt ogsd kunne inne-
holde en neermere regulering av sikringsalternativet.

Vi tenker oss at en mulig felleslosning kan bli nedfelt som en avtale-
basert ordning, basert pa en rammeavtale mellom KS, som representant
for relevante kommuner, og Finans Norge / Norges Naturforsikringspool,
som representant for foretakene. Rammeavtalen ma etablere en norm for
nar sikrede som eier av bolighus/fritidshus skal ha rett til relokalisering
under forsikringsavtalen etter en naturskade. Rammeavtalen ma for den

84 Se horingssvar fra Norsk Naturskadepool til hgringsnotatet nevnt i note 1. Selv om herings-
svaret ikke uttrykkelig henviser til forholdene i Nesbyen kommune, bygger eksempler og enkelt-
uttalelser klart pa forsikringsbransjens erfaringer fra forhold i denne kommunen.

85  Ivért horingssvar til heringsnotatet fra juni 2024 om ny naturskadeforsikringslov mv. (se note 1)
har vi fremmet forslag som den videre fremstillingen til dels bygger pa. Samtidig vil en situasjon
med eventuell ny lovgivning gi sterre frihet til & innfore «nye» lgsninger enn det som vil vaere
mulig innenfor dagens lovgivning, se notene 87 og 88.
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enkelte sikrede folges opp med en saerskilt avtale, der sikrede, det aktuelle
foretaket og kommunen star som parter, og der det fastsettes at ramme-
avtalens lgsninger skal fa anvendelse pa partenes avtaleforhold.

Det mest krevende ved utformingen av rammeavtalen vil vaere a
fastlegge den normen som skal anvendes for sikredes rett til reloka-
lisering. Vi har tenkt oss at det kan vaere naturlig & ta utgangspunkt i
totaltapsregelen som tidligere fantes i forskrift om instruks for Norsk
Naturskadeforsikringspool § 3 annet ledd tredje punktum.® Den fastsatte
at sikrede hadde krav pa totaltapserstatning for bygning og tomt dersom
omkostningene ved gjenoppbygging/reparasjon av de padratte skadene
utgjorde minst 60 % av bygningens forsikringsverdi. Denne normen tok
for sin del utgangspunkt i og var fastsatt ut fra hva som gjaldt ved brann-
skade pa bygning i relevante forsikringsvilkar. Normen pa 60 % passer
godt ved brannskader, der det ikke ligger inne et seerlig statistisk-signifi-
kant gjentagelseselement. Ved naturulykker, og serlig ved flom og skred,
er dette annerledes, for her kan risikoen for en fremtidig naturulykke
péd vedkommende eiendom fastsettes med betydelig storre sikkerhet
(jf. for sa vidt anslag om 10-arsflom, 50-arsflom og 100-arsflom). I tillegg
kommer at det ut fra en forebyggingstanke ma veere fornuftig og i alles
interesse a ikke legge normen for hoyt. Vi har derfor antatt at normen ma
reduseres noe ved spersmalet om relokalisering i naturskadeforsikring,
for eksempel slik at den er i storrelsesorden 40-50 %.

En norm pé 40-50 % antar vivil kunne gi en gjennomsnittlig rimelig og
riktig normallgsning. I enkelttilfeller kan det likevel tenkes at szerlige for-
hold vil kunne sla inn og fore til urimelige utslag dersom normallgsnin-
gen anvendes. Dette kan tilsi at det ber legges inn mulighet for avvikende
lgsninger i enkelttilfeller. I sa fall ber det trolig bare kunne modifiseres
«nedover», altsa slik at det gis rett til relokalisering ogsa i situasjoner
hvor gjenoppbygging/reparasjon av naturskaden vil koste mindre enn
40-50 % av forsikringsverdien. Kriterier for eventuelle avvikende losnin-
ger ma fremgd av avtalen og veere mest mulig presise. Samtidig kan det
trolig veere fornuftig a legge inn en skjonnsmessig sekkebestemmelse for

86 Bestemmelsen ble opphevet ved forskriftsendringen 24. november 2017 nr. 1821 i forbindelse
med lovendringen 21. april 2017 nr. 17 om innfering av regler om relokalisering og sikring i
natskforsl. § 1 tredje og fjerde ledd.
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a ta hoyde for tilfeller som ikke omfattes av de konkrete kriteriene. For a
sikre en uavhengig avgjorelse av om grunnlaget for en slik avvikende los-
ning foreligger, bor trolig et uavhengig organ, for eksempel Klagenemnda
for naturskader, treffe avgjorelsen.

Foreligger vilkarene for relokalisering etter den omforente ramme-
avtalen, mé sikrede alltid ha rett til & kreve relokalisering. Foretakene
ma imidlertid kunne meote et krav om relokalisering med lovens sik-
ringsalternativ (eventuelt med et litt annet innhold enn dagens etablerte
lesning, se nedenfor 4.4). Siden sikringsalternativet forutsetter samtykke
fra sikrede, er vi normalt tilbake i alternativet relokalisering dersom sik-
rede skulle nekte sikring. Det kan riktignok i teorien tenkes situasjoner
der sikrede vil foretrekke gjenoppbygging eller reparasjon uten sikrings-
tiltak, og at dette kan skje uten at det kreves byggetillatelse fra kommu-
nen. Men dette vil veere upraktiske unntakstilfeller, som ikke skaper
egentlige problemer.*”

4.4 Sikringsalternativet

Som tidligere papekt (foran 3.3) er lovens lesning at sikrede ma samtykke
dersom foretaket vil mote et krav om relokalisering med sikring av eien-
dommen. Siden retten for sikrede til a samtykke til et sikringsalterna-
tiv uttrykkelig fremgér av lovteksten, legger vi ut fra de forutsetningene

87  Iheringsnotatet fra juni 2024 om ny naturskadeforsikringslov mv. (jf. note 1) har departementet
i det alt vesentlige viderefort losningene fra dagens regler mht. relokalisering. I vart hgringssvar
har vi, for & unnga noen av de problemene som Gjerdrum- og Hans-ulykkene viste, foreslétt et
noe annet opplegg ved relokalisering. Hovedregelen ved spersmal om sikredes rett til relokali-
sering ber baseres pd en ren forsikringsrettslig losning som er frikoblet fra kommunens bruk
av plan- og bygningslovens regler. Dersom det er fare for ny naturskade og omkostningene ved
4 gjenoppbygge/reparere den skadede bygningen utgjor for eksempel 40 % eller 50 % av byg-
ningens forsikringsverdi, ber sikrede ha rett til & kreve relokalisering. Det ber altsa utformes
en frittstiende forsikringsrettslig kondemnasjonsregel, der sikrede far totaltapserstatning for
bygning og tomt hvis omkostningene ved gjenoppbygging/reparasjon er av en viss storrelse.
Kobles dette med en videregiende rett for foretaket til & kreve sikring i stedet for relokalisering
(se note 88), far man en effektiv og forutsigbar lesning bade for sikrede og foretaket. Man unngér
ogséa at kommunen kommer i en vanskelig mellomstilling, der den som lokal myndighet treffer
avgjorelser som far direkte betydning for private parters okonomiske posisjoner. I tillegg kan
man tenke seg en unntaksregel, der sikrede far rett til relokalisering safremt kommunen ikke gir
tillatelse til gjenoppbygging/reparasjon, og der omkostningene til gjenoppbygging/reparasjon
ikke nar opp i det angitte belapet pa 40 % eller 50 % av forsikringsverdien. Ogsé i denne unn-
takssituasjonen ma foretaket ha sin utvidede rett til sikring i behold.
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dreftelsen her bygger pé (foran 4.1), til grunn at sikrede fortsatt skal ha
denne retten.®

Som papekt (ovenfor 3.5) fastsetter lovteksten at foretaket skal «sorge
for ettersyn og vedlikehold» av et iverksatt sikringstiltak. Samtidig synes
forarbeidene a forutsette at foretaket har plikt til selv a sta for ettersyn og
vedlikehold sa lenge tiltaket bestér, og til lopende a bekoste utgiftene med
dette. Slik lovteksten er formulert, er den imidlertid vesentlig mer dpen
enn det forarbeidene kan gi inntrykk av. At foretaket har en sorge-for-
plikt, behover ikke & bety at det selv ma utfere ettersyn og vedlikehold.
Det ma veere fullt akseptabelt at foretaket far andre, for eksempel kom-
munen eller sikrede, til & pata seg dette, mot eller uten betaling. Eventuell
betaling kan naturligvis skje lopende. For a unnga det som har vert et
avgjorende ankepunkt fra foretakenes side mot proposisjonens opplegg,
kan det imidlertid ikke vaere noe i veien for at dette gjores opp med en
avtalt og forhandsbetalt engangssum. Siden sikrede skal samtykke i selve
sikringstiltaket, er det naturlig a forsta lovbestemmelsen slik at sikrede
ogsa ma samtykke til de ordninger og eventuelle avtaler foretaket gjor
med tanke pa ettersyn og vedlikehold.

I den rammeavtalen vi forutsetter bor inngids mellom KS og Norsk
Naturskadeforsikringspool / Finans Norge (foran 4.3), er det naturlig & ta
inn bestemmelser om sikringsalternativet. Reguleringen mé bygge pa en
forutsetning om at sikrede pa generelt grunnlag samtykker i sikring som
et alternativ til relokalisering. Et slikt samtykke fra sikrede mé legges inn
i den saerskilte avtalen som vi forutsetter skal inngas mellom den sikrede,

88 I horingsnotatet fra juni 2024 om ny naturskadeforsikringslov mv. (jf. note 1) er lgsningene i
dagens lov vedrerende sikring som alternativ til relokalisering i det vesentlige viderefort. I vért
heringssvar til heringsnotatet har vi lagt til grunn at foretakets rett til sikring ikke ber vaere
avhengig av sikredes samtykke. Sikringsalternativet gir foretaket mulighet til & velge et rimeli-
gere alternativ enn relokalisering, samtidig som sikrede far nedvendig trygghet for at boligen
har en slik sikkerhetsstandard at risikoen for nye naturskader er eliminert eller iallfall minimert.
Sikredes rett til a si nei til et foreslatt sikringsopplegg, selv om kommunen finner at det er til-
strekkelig godt for 4 gi byggetillatelse, apner for en «utpressingsmulighet» som ikke er heldig.
Sikrede vet at foretaket vil kunne godta tiltak som egentlig er & anse som unedvendige, s& lenge
sikringsalternativet fortsatt er rimeligere enn relokalisering. I tillegg mé foretaket fritas for den
ubestemte og varige ettersynsplikten av sikringstiltaket som dagens regler legger opp til. Plikten
bor i stedet som hovedregel legges pd kommunen. Utgiftene til kommunens ettersyn og ved-
likehold ma foretaket dekke, men likevel slik at foretakets omkostningsansvar maksimeres til
antatte utgifter over for eksempel en tidrsperiode. Disse utgiftene omregnes til et engangsbelop
som foretaket palegges & utbetale kommunen umiddelbart.
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foretaket og kommunen. Utover et slikt generelt samtykke antar vi at sik-
rede ikke ber delta i den naermere utformingen av tiltaket (se nedenfor),
men at kommunen vil ivareta sikredes interesser overfor foretaket.

Rammeavtalen ma for det forste avklare hvem som skal sta som eier av
sikringstiltaket. Trolig ber utgangspunktet vare at kommunen pétar seg
dette med mindre det i det enkelte tilfellet avtales at sikrede eller noen
andre skal ha denne rollen. Skal sikrede std som eier, ma dette tas inn i
den serskilte avtalen der sikrede er en av partene.

Rammeavtalen ber trolig ogsa gi kommunen ansvaret for & fastlegge
innholdet av sikringstiltaket, herunder utforming og tekniske lgsninger,
og tidsplan for gjennomferingen av det. Kommunen forutsettes i denne
forbindelse & samarbeide og eventuelt samordne seg med andre relevante
offentlige myndigheter, som for eksempel NVE. Kommunen ber ogsa sta
for den praktiske gjennomferingen av tiltaket, samtidig som avtalen ber
dpne for at det i det enkelte tilfellet kan avtales noe annet.

Siden foretaket vil veere ansvarlig for alle utgifter forbundet med gjen-
nomferingen og ferdigstillelsen av tiltaket, bor avtalen trolig fastsla at
tiltaket skal gi nodvendig sikkerhet mot fremtidige naturulykker, slik at
det kan gis byggetillatelse til gjenoppfering/reparasjon av boligen, men at
det for ovrig skal holdes pa et okonomisk negkternt niva. Forutsetningen
mé veaere at foretaket gir samtykke til at sikringsalternativet kan velges
pa bakgrunn av en fullstendig kalkylebasert plan for tiltaket, og at dette
samtykket binder foretaket, selv om kostnadene til gjennomfering av til-
taket skulle vise seg a bli hoyere enn forutsatt.

Rammeavtalen ma endelig inneholde regler om ettersyn og vedlike-
hold av sikringstiltaket og om dekning av omkostningene til dette.
Hovedregelen her ber trolig veere at vedkommende kommune har ansva-
ret for ettersyn og vedlikehold, men at kommunen ved gjennomferingen
av nedvendige tiltak kan samarbeide med andre. Dette siste vil saerlig
veere interessant nar andre enn kommunen, for eksempel sikrede, star
som eier av tiltaket. Finansieringen av ettersyn og vedlikehold ma i
utgangspunktet vere et ansvar for foretaket, men her er det viktig 4 finne
frem til ordninger som gjor at foretaket kan «kjope» seg ut av forpliktel-
sen med en omforent forhdndsbetalt engangssum. De nedvendige bereg-
ninger knyttet til et slikt finansieringsansvar ma gjores av kommunen og
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foretaket i fellesskap, eventuelt med bistand fra utenforstaende eksperter
som NVE. Det er neppe grunn til & gi sikrede noen bestemmende rolle
her, men sikrede ber naturligvis holdes orientert om arbeidet.

4.5 Avslutning

Fremstillingen ovenfor viser at en effektivisering av reglene om relokali-
sering og sikring vil veere en fordel for de involverte interessene, altsé de
sikrede, kommunene og forsikringsforetakene. En slik effektivisering kan
skje innenfor dagens regler, uten at det er behov for ny lovgivning, men
ny lovgivning vil kunne forenkle opplegget. Den vil samtidig kunne veere
et viktig tiltak i forebyggingen av fremtidige naturskader. Siden arbeidet
med ny lovgivning lett vil kunne ta tid, er det all grunn til 8 oppmuntre
de representative organene pa henholdsvis kommune- og foretakssiden,
altsd KS og Finans Norge / Norsk Naturskadepool, til a starte arbeidet
med a utarbeide et avtalebasert opplegg for relokalisering og sikring etter
en inntruffet naturskade.
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KAPITTEL 5

Erstatningsregler og praksis
for regress mot kommuner og
andre aktarer

Jardar Aas
Gjensidige

Abstract: The article provides an overview of insurance companies’ right of recourse
under Norwegian law, for payments they have made related to flood, landslide, and
surface water damage. It gives an overview of both the general rules for recourse
and the specific rules in the Damage Compensation Act related to recourse claims
from insurance companies. As a part of the assessment some key basis of liability
in tort law, and considerations behind the rules on compensation and recourse are
also reviewed. The article specifically addresses the possibility of recourse against
municipalities in light of the fact that municipal liability in such cases may be related
to the exercise of public authority. In this context, the article discusses the signifi-
cance of the Supreme Court’s ruling in HR-2023-2303.

Keywords: insurance, flood, landslides, liability, recourse claims

1 Kort om temaet - regress fra
forsikringsselskaper

De fleste skader som oppstar som felge av flom, skred og overvann, vil
veere dekket av en forsikring. I 2023 betalte norske forsikringsselskaper
ut ca. 7,4 milliarder kroner i erstatninger etter naturskader, overvann og

Sitering: Aas, J. (2024). Erstatningsregler og praksis for regress mot kommuner og andre aktorer.
I S. Tauboll (red.), Flom, skred og juss (Kap. 5, s. 175-200). Cappelen Damm Forskning. https://doi.
org/10.23865/cdf.241.chs

Lisens: CC-BY 4.0
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andre vaerskader.' Dette belopet omfatter bare bygninger og innbo/lgsere,
mens skader pé infrastruktur, veier, kjoretoy m.m. kommer i tillegg.

Denne artikkelen tar for seg noen sentrale forhold knyttet til for-
sikringsselskapenes mulighet til & kreve regress (tilbakebetaling) for slike
utbetalinger. Vi skal se nermere pa rammene for regressretten, hvem
regresser kan rettes mot, og til en viss grad hvilket grunnlag det kan
fremmes regress pa. Vi skal imidlertid ikke ga inn pa det siste utover det
som er ngdvendig for & eksemplifisere eller underbygge de ovrige tema-
ene. Artikkelen har ikke til hensikt a veere uttemmende hverken nar det
gjelder aktorer det kan tenkes at man fremmer regresskrav mot, eller
for hvilke forhold. Malet er a ta for seg hovedtrekkene i regressretten pa
omradet.

Innledningsvis i artikkelen skal jeg si litt om den norske naturskade-
forsikringsordningen, som er relevant for mange av de skadene som er
relatert til klima og natur.

2 Naturskadeforsikringsordningen

I Norge er det etablert en egen ordning for naturskadeforsikring. Den
innebeerer at «ting i Norge»* som er forsikret mot brann, automatisk ogsa
er forsikret mot naturskade. Med naturskade forstas etter loven «skade
som direkte skyldes naturulykke i form av skred, storm, flom, stormflo,
flodbelge, meteorittnedslag, jordskjelv eller vulkanutbrudd».

Listen over hendelser som inngar i denne lovens naturskadebegrep, er
uttommende. Dette ble tydeliggjort ved en endring av loven gjeldende
fra 13. august 2021. Av forarbeidene til endringen fremgar det imidlertid
at opplistingen ogsa tidligere skulle oppfattes som uttommende, selv om
ordlyden da kunne indikere noe annet.*>

1 https://www.finansnorge.no/contentassets/2dgeee6bisd341728oce8azaycdy6976/klimarapport-
2024.pdf

2 Loven gjor unntak for «skog eller avling p4 rot, varer under transport, motorvogn og tilhenger til
bil, luftfartey, skip og smabater og ting i disse, fiskeredskap pa fartey eller i sjoen, utstyr i sjoen
for produksjon av fisk, fisk i steng, las eller dam, utstyr for utvinning av olje, gass eller andre
naturforekomster pa havbunnen», jf. naturskadeforsikringsloven § 1.

3 Naturskadeforsikringsloven § 1

4 Ordlyden ble endret fra «<naturulykker sa som» til «naturulykke i form av».

5 Jf. eksempelvis Prop. 62 L (2021-2022).
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Dette medferer at en rekke skader som involverer naturhendelser,
ikke faller inn under denne loven. De kan likevel veere dekket under en
ordiner forsikring, men uten at de spesielle forholdene knyttet til natur-
skadeforsikringsordningen gjor seg gjeldende. Eksempler pa slike skader
kan vaere overvann som ikke fanges opp av et avlepsanlegg, men finner
veien inn i et hus, skader forarsaket av vind mindre enn storm styrke,
bevegelser i grunnen som folge av permafrost som tiner, langvarig utvas-
king av finstoffer i grunnen som forer til setninger, m.m.

Alle forsikringsselskaper som dekker naturskader, skal etter lovens
§ 4 veere medlem av en felles skadepool, og denne er etablert som Norsk
Naturskadepool (heretter omtalt som NP). Premien for forsikringen fast-
settes til en gitt andel av brannforsikringspremien. Denne andelen er lik
uavhengig av hvilket selskap man benytter, eller hvor i landet forsikrings-
stedet er.

I korte trekk innebzerer ordningen at selskapene gjor opp naturskader
etter sine egne vilkar, men erstatningen fordeles senere (forholdsmessig
etter markedsandel) pé alle selskapene gjennom en avregning. Det inne-
berer at alle selskapene/medlemmene i NP er med pa a dekke naturskader
uavhengig av hvilket selskap den enkelte skadelidte er forsikret i. I denne
artikkelen er det ikke behov for a ga naermere inn pa organiseringen av
NP eller hvordan fordelingen konkret gjennomfores.

For medlemmene i NP gjelder det serskilte bestemmelser om hand-
tering av regresskrav.® Det enkelte selskap som utbetaler en erstatning for
naturskade, skal alltid fremme regresskrav dersom det foreligger rettslig
grunnlag for det. Det er noe uklart etter sirkulaeret om dette bare gjelder
for krav som overstiger tre millioner kroner, som er en grense for rappor-
tering og involvering av NP. Ut fra de underliggende hensynene som ma
antas a ligge bak plikten til a fremme regresskrav, er det likevel naturlig a
oppfatte at plikten ogsa gjelder for mindre saker.

Fra tid til annen vil det oppsta situasjoner der selskapet som har dekket
skaden og vet at den vil bli utlignet i ordningen, ikke anser det enskelig
a fremme noe regresskrav. Det kan eksempelvis skyldes at det selv sitter
med ansvarsforsikringen for den som er ansvarlig for skaden, eller man

6  Norsk Naturskadepool Sirkuleere nr. 1/2019.
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kan se for seg at selskapet vet at prosessen med a fremme og vinne frem
med et krav, kan veere uforholdsmessig ressurskrevende i forhold til det
tapet man sitter med etter utlikningen. Det er heller ikke alle selskaper
som har egne avdelinger som handterer regresskrav. I slike tilfeller kan
det veere okonomisk fordelaktig for dette selskapet a ikke fremme regress,
men heller la tapet forbli pa kollektivet i NP.

Rutinene i NP har tatt hoyde for dette. Konsekvensen av manglende
oppfolging av regress fra selskapene der det er grunnlag for det, er at NP
vil vurdere a kreve tilbakebetalt den utbetalingen selskapet har fatt gjen-
nom avregningen.’

Det folger av det vi har sett pa her, at selskapene skal fremme regress
der det er grunnlag for det. Grunnlaget er ikke prinsipielt et annet for
naturskader enn andre skader, og jeg vil derfor i det folgende ikke skille
mellom dette.

Det skal for god ordens skyld ogsa papekes at Justis- og beredskaps-
departementet 24. juni 2024 sendte pa horing et utkast til ny naturskade-
forsikringslov. Horingsnotatet tilsier imidlertid ikke at det blir endringer
av betydning for det som er gjennomgatt i dette punktet.

3 Hvorfor regress?
3.1 Generelt om regress og forsikring

Man kan sperre seg hvorfor det i det hele tatt skal veere anledning for
forsikringsselskaper til & kreve regress for utbetalinger de har hatt. En
forsikringsutbetaling kommer nettopp fordi den risikoen forsikrings-
selskapet har tatt seg betalt for & dekke, materialiserer seg.

Vi har da en forsikringstaker som har betalt forsikringspremie for & sikre
seg okonomisk mot en risiko, og som far den erstatningen han har krav
pa, nar skaden oppstér. Videre har vi et forsikringsselskap som har tatt seg
betalt for & sikre sin kunde okonomisk mot denne risikoen, og som derfor
foretar utbetaling slik de er forpliktet til. Oppgjoret innebzerer da at sel-
skapet yter den sikkerheten det har tatt seg betalt for, og man kunne tenkt
seg at det da ikke er naturlig at tapet sokes flyttet videre gjennom en regress.

7 https://www.naturskade.no/skadehandbok/regress/.
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Nar regress fra selskapene for forsikringsutbetalinger likevel er aktu-
elt, skyldes det at det er en grunnleggende tanke i norsk erstatnings- og
forsikringsrett at man skal oppné en «riktig» plassering av tapet. Det
er nodvendig for at regelverket skal ha en preventiv effekt — altsa at det
skal bidra til a forebygge skader. Disse hensynene kommer jeg tilbake til
nedenfor.

Det norske forsikringsmarkedet er bygget opp gjennom flere hundre
ar. Det begynte som nesten utelukkende sma lokale brannkasser og har
utviklet seg til et mangfoldig marked med alt fra fortsatt ganske sma og
lokale selskaper til store konsern med virksomhet i flere land. Utviklingen
er beskrevet flere steder, eksempelvis av Thore S. Jordet, i artikkelen
«Norsk forsikring - utvikling og strukturendringer i etterkrigstiden» i
Nordisk Forsakringstidskrift nr. 1/2005.

Den grunnleggende tanken bak forsikring er fortsatt den samme: Flere
personer eller virksomheter som ma forholde seg til relativt likeartet
risiko, samler seg i et forsikringskollektiv. Her betaler de en forsikrings-
premie som gjor at den eller de som rammes av risikoen og far en skade,
kan fa dekket sine tap. Tapet blir med andre ord «pulverisert» pa for-
sikringskollektivet, pa samme mate som statens og kommunenes utgifter
spres pa borgerne gjennom skattesystemet.

Selskapene har i dag avanserte modeller for beregning av risiko-
premie, men vil gjennomgaende ta utgangspunkt i skader som er regist-
rert og utbetalt tidligere ar. Hoye utbetalinger pa bygningsforsikringer
vil normalt fore til okte premier for disse forsikringene. Ved en regress
flyttes imidlertid tapet fra forsikringen til den som har lidt skade, over pa
den som har voldt skaden, som ofte vil ha en ansvarsforsikring som kan
dekke tapet.

3.2 Hensyn bak erstatning og regress

I erstatningsretten er det ofte to hensyn som trekkes frem som de sen-
trale bak utviklingen av reglene. Det ene er reparasjonshensynet — at en
skadelidt skal settes i stand til & gjenopprette situasjonen slik den var for

8  https://nft.nu/nb/norsk-forsikring-utvikling-og-strukturendringer-i-etterkrigstiden.
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skade; det andre er prevensjonshensynet — at erstatningsretten skal virke
pé en mate som bidrar til & redusere risikoen for at skader inntrer. Det
er samtidig vanskelig a konstatere noyaktig hvor langt erstatningsretten
reelt sett er skadeforebyggende.

Regress innebaerer at noen som har dekket tapet for en skade-
lidt, gis rett til 4 tre inn i det kravet skadelidte har mot den ansvarlige.
Regressretten ma derfor, som ogsa fremholdt i NOU 1977: 33, ses som en
del av erstatningsretten.”

Prevensjonshensynet tilsier at hvis ansvaret for en skade plasseres
pa den som har forarsaket den, vil det vere et incitament for bade den
ansvarlige og andre til & redusere risikoen for at en tilsvarende skade skal
skje igjen. Uten en regressrett for forsikringsselskapene vil det veere lite
igjen av dette hensynet. Da vil man komme i en situasjon der de som
uforvarende blir utsatt for en risiko, ma dekke den inn gjennom sine egne
forsikringspremier, mens de som forarsaker skaden, «slipper unna».

At prevensjonshensynet tillegges vekt fra lovgiveren, ser vi ogsa pa
Justis- og beredskapsdepartementets heringsnotat av 24. juni 2024
om «Ny naturskadeforsikringslov mv.». I et punkt om regress skriver
departementet:

Departementet antar at adgangen til & soke regress gir viktige insentiver til
skadeforebygging. Som nevnt gjelder alminnelige regler for regress etter skades-
erstatningsloven, og departementet ser ikke grunn til & foresld endringer i disse.
Departementet ber likevel om heringsinstansenes syn pa om det er behov for

endringer med sikte pé at reglene om regress kan bidra til skadeforebygging."

Det er ogsa et element av «rettferdighet» i bade erstatnings- og regress-
retten, ved at tapet plasseres hos den part som er ansvarlig for at risikoen
har oppstatt. I forarbeidene til skadeserstatningsloven (skl.) §§ 4-2 og 4-3,
som jeg kommer neermere tilbake til, skriver departementet i Ot.prp.
nr. 75 (1983-1984) folgende:

9 Se eksempelvis Hagstrom og Stenvik: Erstatningsrett, 2. utg., s. 21.

10 NOU 1977: 33 Om endringer i erstatningslovgivningen s. 23.

1 Horingsnotat av 24. juni 2024 «Ny naturskadeforsikringslov mv.» fra Justis- og Beredskaps-
departementet punkt 2.2.3 5. 9.

12 Ot.prp. nr. 75 (1983-1984) s. 30
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Pa den ene side har man som nevnt ikke funnet det riktig a4 ga inn for sa
omfattende begrensninger i regressadgangen som utvalget har foreslitt.
Departementet har i denne sammenheng dels lagt vekt pa preventive betrakt-

ninger og dels pa betraktninger om hvor tapet gkonomisk sett ber plasseres.

Reparasjonshensynet gjor seg pa den annen side ikke gjeldende pa samme
maéte nar det er snakk om regress. Dette hensynet vil allerede veere ivare-
tatt gjennom forsikringen som skadelidte har tegnet.

For temaet i denne artikkelen - flom, ras og overvann - er det ogsa
viktig a ha med seg at vi ikke bare snakker om materielle skader som kan
gjores opp i kroner og ere. Den typen skader som oppstar, vil gjennom-
gdende ogsa kunne medfere fare for liv og helse, og for tap av ikke-okono-
miske verdier. For den som far huset sitt edelagt i et ras, eller gjenstander
av stor affeksjonsverdi edelagt av flom, vil ofte ikke utbetaling av en
erstatning innebzare noen fullgod «reparasjon». Den fordelingen av den
okonomiske belastningen en skade utgjor for forsikringsfellesskapet, vil
da uansett vaere mindre enn den samlede gkonomiske og ikke-gkono-
miske verdien av a hindre den samme skaden.

Som vi skal se senere i artikkelen, er den generelle regressretten i norsk
rett gjennomgdende vid, men det er noen begrensninger nar det gjelder
skader som er dekket av en forsikring.

4 Hovedregelen om regress i norsk rett

Hoyesterett har fastslatt at det i norsk rett gjelder et prinsipp om at den
som har dekket en annens forpliktelse, har rett til a kreve regress. Dette
er i Rt 1997 s. 1029 uttrykt slik:

Her vil jeg peke pa at det folger av alminnelige rettsgrunnsetninger at den
som har dekket en annens forpliktelse, normalt og som utgangspunkt, har et

regresskrav i behold. Det er avskjeering av regress som krever saerskilt hjemmel.

Dette utgangspunktet er senere gjentatt i en rekke dommer, blant annet
HR-2017-2414, HR-2018-577, og HR-2024-1146.

Den regressretten det her pekes p4, er helt generell, den er ikke begren-
set til regress fra forsikringsselskaper. Den inneberer at enhver som
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dekker noens tap eller foretar en intervensjonsbetaling, som utgangs-
punkt vil kunne kreve dette belopet dekket av den opprinnelig ansvarlige.

Som vi ser, avviser ikke Hoyesterett at regressretten kan begrenses, men
det fremholdes at en slik avgrensning krever hjemmel. En slik hjemmel
finner viiskl. § 4-3, jf. § 4-2. Det gar frem av lovens § 4-2 at hvis en skade
er dekket av en forsikring for tingskade eller annen formueskade, har den
skadelidte begrenset rett til a fremme sitt krav direkte mot den ansvarlige
skadevolderen. Krav kan da bare fremmes hvis skaden er voldt ved grov
uaktsombhet eller forsett, eller hvis den er voldt i forbindelse med skade-
volderens yrke, ervervsvirksomhet eller «dertil likestilt virksomhet». Og i
§ 4-3 fremgér det at et forsikringsselskap som har utbetalt erstatning, ma
forholde seg til den samme begrensning som den skadelidte.

Offentlig virksomhet er ikke direkte omtalt i skl. § 4-2, men det er
sikker rett at mye av den aktiviteten det offentlige utever, faller innenfor
«dermed likestilt virksomhet». Nils Nygaard skriver at «dermed likestilt
virksomhet» omfatter hele den offentlige sektor.” Dette synspunktet skal
nyanseres litt i punkt 5.4 nedenfor, men er uttrykk for et klart utgangs-
punkt. Det samme fremgikk allerede av justiskomitéens innstiling til
Odelstinget ved vedtagelsen av skl. §§ 4-2 og 4-3. Komitéen skrev da:

Komiteen vil understreke at forsikringsselskapets regressrett ogsd kan gjores
gjeldende hvor skaden er voldt av det offentlige. Ansvar for skade voldt av det
offentlige, ber etter komiteens mening prinsipielt ikke std i noen annen erstat-

ningsrettslig stilling enn skade voldt av private."

Det foreligger én dom fra Hoyesterett som kan oppfattes & veere noe i
strid med det jeg har omtalt om hovedregelen om regress. Det er den
sakalte Skiens-dommen, Rt. 2003 s. 1601. Saken gjaldt et erstatningskrav
fra Skien kommune mot Gjensidige NOR Forsikring for utgifter kommu-
nen hadde til pleie og omsorg av en innbygger som var blitt hardt skadet
i en trafikkulykke. Gjensidige NOR Forsikring hadde ansvarsforsikring
for den skadevoldende bilen, og spersmalet Hoyesterett skulle ta stilling

13 Nils Nygaard: Skade og ansvar, 6. utg. s. 419.
14 Innst. O. nr. 92 (1984-1985).
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til, var om kommunen kunne fremme regresskrav for sine utgifter i trad
med hovedregelen for regress.

I denne dommen kom Hoyesterett til at det offentlige ikke kunne
fremme regresskrav for sine lovpalagte pleie- og omsorgsytelser. I den
sammenheng uttalte Hoyesterett i avsnitt 38:

Lagmannsretten har tatt utgangspunkt i at den som har dekket en annens tap,
etter alminnelige rettsgrunnsetninger som hovedregel kan kreve regress hos
den ansvarlige, og at avskjeering av regress krever serskilt hjemmel. Videre gir
lagmannsretten uttrykk for at dette ogsé gjelder «nér det offentlige dekker en
annens tap». Jeg antar for min del at det neppe er grunnlag for et si generelt
utgangspunkt nar det gjelder offentlige ytelser, i hvert fall ikke for helse- og
omsorgsytelser som tilbys befolkningen i sin alminnelighet uavhengig av om

ytelsen kompenserer et tap som er lidt ved en erstatningsbetingende begivenhet.

I juridisk teori® har det i ettertid blitt diskutert om det fortsatt er grunn-
lag for & operere med en hovedregel om regress der avskjaering av regress
krever hjemmel. Ved de tidligere nevnte dommene fra 2017, 2018 og 2024
synes dette & vere avklart — det er fortsatt slik at avskjeering av regress
krever en hjemmel. At denne hjemmelen ogsa kan finnes i ulovfestet rett,
endrer ikke pa dette.

Nar vi da har fastslatt at utgangspunktet i norsk rett er full regressrett,
skal vi se neermere pa hvilke begrensninger som ligger i skl. §$ 4-2 og 4-3
for regresskrav fra et forsikringsselskap.

5 Regress fra forsikringsselskap - nsermere om
skl. §S 4-2 og 4-3
5.1 Begrensningens formelle og praktiske

hovedregel

Ut fra ordlyden i skl. § 4-2 (sammenholdt med § 4-3), er den formelle
hovedregelen at regress er avskaret dersom tapet er dekket av en forsik-

ring:

15 Se eksempelvis Erik Monsen: «Fradrag for overvelting ved utmaling av erstatnings- og tilbake-
sokingskrav», Tidsskrift for Erstatningsrett 2007/3.
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I det omfang det er pd det rene at en skade kan kreves dekket av forsikring for
tingskade eller annen formueskade, kan den skadelidte bare gjore gjeldende sitt
erstatningskrav mot den ansvarlige skadevolder dersom skaden er voldt [...]

(min understrekning)

Realiteten i bestemmelsene er imidlertid at de gir en sveert vid regress-
adgang. Dette folger av den videre angivelsen i § 4-2, der det gar frem at
hovedregelen om avskjering hverken gjelder der skadevolder har opp-
tradt grovt uaktsomt eller forsettelig, eller der skaden er voldt i «yrke,
ervervsvirksomhet eller dertil likestilt virksomhet». Nar vi da har sett at
store deler av offentlig sektor er omfattet av begrepet «dermed likestilt
virksomhet», er den praktiske hovedregelen at det ogsa i forsikringssaker
er regressrett.'®

Alternativet grov uaktsomhet eller forsett behandles ikke i denne
artikkelen, men vi skal se neermere pa begrepet «dermed likestilt virk-
somhet» senere under punkt 5.3.

5.2 Ansvarlig skadevolder

5.2.1 Ansvarsgrunnlag
I skl. § 4-2 er det vist til at erstatningskrav kan fremsettes mot den
«ansvarlige skadevolder». I dette ligger noe annet og mer enn en vur-
dering av hvem som rent faktisk har voldt eller forarsaket skaden.
«Ansvarlig skadevolder» er et begrep som betinger en rettslig vurdering.
Da vurderer man ikke den faktiske arsakssammenhengen isolert, men
gjor en vurdering av om det kan knyttes et rettslig erstatningsansvar
til hendelsen. Den «ansvarlige skadevolder» kan vare den samme som
den fysiske skadevolder, men trenger ikke vaere det. Eksempelvis vil en
arbeidsgiver veere ansvarlig skadevolder nar ansatte volder skade under
utforelse av arbeid.

Det er tre betingelser som etter norsk rett ma vere oppfylt for at det
skal foreligge et erstatningsansvar. Det ma for det forste foreligge et
ansvarsgrunnlag, dernest ma det foreligge et skonomisk tap, og til slutt

16 Se her eks. Wilhelmsen/Hageland, Om erstatningsrett, 2017, pkt. 24.5.2.
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ma det ogsa vere en faktisk og rettslig arsakssammenheng mellom for-
holdet som utgjor ansvarsgrunnlaget og det ekonomiske tapet.

Qkonomisk tap og drsakssammenheng behandles ikke her, men vi skal
se litt overordnet pa ansvarsgrunnlag — altsd det forholdet som et erstat-
ningsansvar kan bygges pa.

Det er to hovedkategorier av ansvarsgrunnlag. Det ene er det sakalte
culpa- eller uaktsomhetsansvaret, som innebarer at den som ikke utvi-
ser tilstrekkelig aktsomhet, kan bli ansvarlig for skader som oppstir som
folge av dette. Den skadevoldende handlingen eller unnlatelsen males da
opp mot en «normalmalestokk», med andre ord en vurdering av hvordan
en alminnelig aktsom akter i samme posisjon ville opptradt.

Den andre hovedkategorien er det objektive ansvaret. Dette er ansvar
som ikke betinger at det er utvist uaktsomhet — det at en skade har skjedd,
er tilstrekkelig i seg selv til & utlose et ansvar. Et eksempel pa slikt ansvar
har vi i forurensningsloven, der det heter at anleggseieren er ansvarlig
uten hensyn til skyld for skade som et avlepsanlegg volder ved manglende
kapasitet eller utilstrekkelig vedlikehold.” Et annet eksempel har vi i
nabolovens § 2 om ansvar for den som har gjor eller iverksetter noe som
er til urimelig eller unedvendig skade eller ulempe pa naboeiendom.

5.2.2 Om organansvar og arbeidsgiveransvar spesielt
Dersom den som skal holdes ansvarlig for en skade, er en juridisk person,
oppstar det et sporsmél om identifikasjon. Er det slik at den juridiske
personen stir ansvarlig for handlinger som gjores av alle dens ansatte?
Dette er normalt et enkelt spersmal nar det gjelder objektivt ansvar. Slikt
ansvar er typisk knyttet til posisjon som eier av en virksombhet eller eien-
dom, og oppstar uavhengig av om det er begatt en konkret skadevoldende
handling, og i tilfelle av hvem.

Nar det derimot gjelder ansvar pa culpa-grunnlag, er dette annerledes.
Culpa-ansvaret er betinget av at noen har utvist manglende aktsomhet.
Sporsmalet blir da hvem som kan opptre pa en méte som forer til at en
juridisk person padrar seg et erstatningsansvar.

17 Forurensningsloven § 24 a.
18  Grannelova § 2.
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I norsk rett gjelder et ulovfestet «organansvar», som innebaerer at en
juridisk person bare identifiseres med handlinger og unnlatelser foretatt
av dets generalforsamling, styre og daglig leder. ® Dersom et av disse
organene gjennom vedtak eller handlinger uaktsomt forarsaker skade,
anses skaden a vere voldt av den juridiske personen.

Nar det gjelder det offentlige kan det veere litt vanskeligere a definere
hvem som kan péfere stat, kommune og fylkeskommune et slikt ansvar.
Jens Edvin Skoghey behandlet denne problemstillingen i Festskrift til
Inge Lorange Backer i 2016. Han tar der til orde for at organansvar for en
kommune ma omfatte feil begitt i kommunestyret og formannskapet/
byrad, men ogsa det gverste organ eller den gverst administrativt ansvar-
lige pa de ulike forvaltningsomradene kommune handterer. *°

Det er ikke behov for a gd naermere inn pa dette her, da bade offentlige
og private juridiske personer uansett hefter for feil begatt av sine ansatte.

Dette er basert pa et sentralt lovfestet ansvarsgrunnlag — arbeidsgiver-
ansvaret i skl. § 2-1. Bestemmelsen palegger litt enkelt sagt arbeidsgiver et
objektivt ansvar hvis en ansatt uaktsomt volder en skade:

Arbeidsgiver svarer for skade som voldes forsettlig eller uaktsomt under
arbeidstakers utforing av arbeid eller verv for arbeidsgiveren, idet hensyn tas til
om de krav skadelidte med rimelighet kan stille til virksomheten eller tjenesten,

er tilsidesatt.

Det innebaerer eksempelvis at en kommune vil vere ansvarlig hvis en
ansatt pa byggesakskontoret opptrer uaktsomt ved a godkjenne en bygge-
soknad og det senere inntreffer en skade.

Nér man skal fastlegge aktsomhetsnormen i relasjon til et culpa-ansvar,
er utgangspunktet det man kan forvente av en normalt aktsom akter pa
omradet. For arbeidsgiveransvaret er dette uttrykt ved henvisningen til
de kravene skadelidte med rimelighet kan stille til virksomheten eller tje-
nesten. Dette innebzerer at ogsa sakalte anonyme og kumulative feil tas
med i vurderingen. Det er ikke nedvendig & peke ut konkrete feil som

19 Se nzrmere om organansvaret hos Stenvik — «Erstatning og rettssubjektivitet» i «Selskap, kon-
trakt, konkurs og rettskilder: Festskrift til Mads Henry Andenaes» s. 281-301.

20  Skoghey: «Det offentliges erstatningsansvar — noen grunnleggende problemsstillinger» fra «Liv
lov og leere — Festskrift til Inge Lorange Backer» s. 485
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er gjort fra konkrete ansatte — det er tilstrekkelig & pavise at den virk-
somheten eller tjenesten som er utfert, samlet sett ikke er i trad med
det skadelidte med rimelighet kunne forvente. Har pa den annen side
arbeidstakeren gatt utenfor det som er «rimelig 4 regne med etter arten av
virksomheten eller saksomradet og karakteren av arbeidet eller vervet»,
er arbeidsgiver ikke ansvarlig. I dette ligger at det er en grense for hvilke
handlinger en arbeidsgiver svarer for. Det foreligger ganske vid retts-
praksis knyttet til dette. Eksempelvis ble vaktselskapet i Rt. 2007 s. 1665
(Vekterdommen) ikke holdt ansvarlig etter arbeidsgiveransvaret da en
vekter tente pa en av bygningene han hadde i oppgave & passe pa.>> Pa den
annen side ble en bank i Rt. 2000 s. 211 holdt ansvarlig for et tap péafert en
kunde ved bedrageri som en av bankens ansatte deltok i.

5.2.3 Lovfestet og ulovfestet ansvar

Ansvarsgrunnlaget kan veere nedfelt i lov slik vi har sett to eksempler pa
tidligere, men det kan ogsé folge av ulovfestet rett. Bade culpaansvar og
objektivt ansvar finnes i begge varianter.

Det ulovfestede culpa-ansvaret — ansvaret for at man volder skade ved
uaktsomhet - er et grunnleggende ansvar som vil gjelde i enhver sam-
menheng i og utenfor kontrakt med mindre annet er konkret angitt i
lov eller avtale. Et slikt ansvar for utvist uaktsomhet har rotter tilbake
til romertiden, blant annet fra vedtagelsen av en lov fra ca. 285 f.Kr. om
erstatningsplikt for skade som var voldt ved urette.”

Det ulovfestede objektive ansvaret er ikke pd samme méte altomfat-
tende. Det er et ansvar som tradisjonelt har vert gjort gjeldende mot
virksomheter som innebarer en stadig, typisk og ekstraordinzr risiko
for skade. En av de tidligste dommene som fastslo et slikt ulovfestet
ansvar, gjaldt brudd pa en hovedvannledning i Bergen, Rt. 1905 s. 715
(Vannledningsdommen). Utviklingen i praksis viser at det i tillegg til en
vurdering av disse tre risikokriteriene, ogsa gjores en bred totalvurdering

21 Skadeserstatningsloven § 2-1nr. 1. i.f.

22 Vaktselskapet ble derimot holdt ansvarlig pa grunnlag av at det inntrufne utgjorde et
kontraktsbrudd.

23 Hagstrom og Stenvik s. 24 med videre henvisning til Zimmermann: The Law of Obligations s.
955.
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av andre hensyn. I Rt. 2003 s. 1546 (Reykedommen) skriver Hoyesterett
i avsnitt 65:

Spersmélet om en skadevolder skal pilegges et objektivt erstatningsansvar, er
ikke alene avhengig av en naermere bedemmelse av ulike sider ved den skade-
risiko som skadevolderens virksomhet eller hans produkter skaper. Det ma skje
en helhetsvurdering, hvor bade hensynet til partene i den aktuelle sak og mer

overordnede interesser av samfunnsmessig karakter trekkes inn.

For de regresskravene som er aktuelle for flomskader m.m., vil det ofte
vere arbeidsgiveransvaret som er sentralt, men ogsd objektive grunnlag
er aktuelle.

5.3 Generelt om «yrke, erverv eller dermed
likestilt virksomhety.

Nar det gjelder skader som folge av flom, skred og overvann, kan man
se for seg en rekke potensielt ansvarlige skadevoldere. Det kan for denne
type skader ofte veaere naturlig & tenke at det er kommunen som vil vaere
adressat for regresskrav. Det henger naturlig sammen med de pliktene
kommunen har knyttet til & avdekke og forebygge risiko.

Det er likevel ingen grunn til ikke ogsa & se naermere pa andre aktorer.
Vi kan se for oss utbyggere som ikke sorger for & hdndtere overvanns-
situasjonen i et byggefelt, med den konsekvensen at det oppstar skade ved
et kraftig regnveer, en entreprener som ikke gjor godt nok arbeid med a
sikre en fjellskraning, med den konsekvensen at steiner raser ut og treffer
bebyggelse, eller en geoteknisk konsulent som anbefaler sikringstiltak mot
skred som ikke er tilstrekkelige, med den konsekvensen at det oppstar et
jordskred. Alle disse vil det potensielt kunne fremmes regresskrav mot.

Hvem det vil veere aktuelt for et forsikringsselskap & fremme regress
mot, vil avhenge av hva slags type skade man star overfor, og hvilket
ansvarsgrunnlag som er aktuelt. I det folgende skal vi primeert legge vekt
pa regress mot kommuner, men ogsa kort berere andre aktorer det kan
veere aktuelt a fremme regresskrav mot.

For at et forsikringsselskap skal kunne fremme regresskrav (utover
tilfeller med grov uaktsomhet eller forsett), har vi sett at den ansvarlige
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skadevolderen mé ha voldt skaden i yrke, erverv eller dermed likestilt
virksomhet.>

De to forste alternativene her - yrke eller ervervsvirksomhet — volder
i praksis fa tolkningsproblemer. Dette vil omfatte en rekke akterer som
har roller i forbindelse med privat planarbeid, utvikling og bygging av
prosjekter, sikringsarbeider m.m. Offentlige myndigheters virksomhet
passer imidlertid ikke uten videre inn her.

Derimot vil offentlige myndigheter gé inn under «dermed likestilt virk-
somhet». Vi har sett at dette er uttalt med bred penn i juridisk teori, men
selve begrepet «dermed likestilt virksomhet» har en litt uklar ramme.
Det er derfor betydningen av skl. §§ 4-2 og 4-3 for krav mot kommuner
og eventuelt andre offentlige myndigheter det er fokus pa i det folgende.

5.4 Kommuner og «dermed likestilt virksomhety»
5.4.1 Om problemstillingen

Det er ikke omstridt at kommuners virksomhet generelt faller inn under
begrepet, og vi skal derfor ikke bruke tid pa det generelle spersmélet. Det
som derimot vil veere interessant i var ssmmenheng, er om det likevel
kan vere noen situasjoner der en kommune ikke omfattes. I sa tilfelle
vil det jo etter skl. §§ 4-2/4-3 ikke foreligge noen regressrett, med mindre
kommunen har opptradt grovt uaktsomt.

En nylig avsagt dom fra Hoyesterett har aktualisert denne problem-
stillingen. HR-2023-2303 gjaldt spersmal om foreldelse av et erstatnings-
krav mot en kommune for feil begatt av barnevernet. Utgangspunktet for
saken var foreldelsesloven § 9, hvoretter et krav om erstatning etter per-
sonskade ikke foreldes etter hovedregelen pa 20 ar dersom skaden er voldt
i «ervervsvirksombhet eller dermed likestilt virksomhet». Vilkaret er som
vi ser, relativt likt vilkaret etter skl. § 4-2, og forarbeidene til foreldelses-
loven har vert benyttet som tolkingsfaktor for denne bestemmelsen. >

I HR-2023-2303 fastslo Hoyesterett at kravet mot kommunen

var relatert til offentlig myndighetsutevelse. Den fant videre at slik

24  Som nevnt tidligere skal jeg ikke behandle alternativet grovt uaktsomt eller forsettlig, som gir
regressrett uavhengig av hvem som er ansvarlig skadevolder.
25 Se HR-2018-577 avsnitt 66.
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myndighetsutovelse bade prinsipielt og faktisk skiller seg sa mye fra
ervervsvirksomhet at det falt utenfor begrepet «likestilt virksomhet» i
foreldelsesloven. Kravet var derfor foreldet. Hoyesterett uttalte i avsnitt
26 folgende:

[...] synes det etter min mening vanskelig & likestille offentlig myndighetsute-
velse med ervervsvirksomhet. Myndighetsutevelse gar i sin kjerne ut pé a treffe
beslutninger med virkning for borgerne i kraft av offentlig tildelt myndighet.
Dette kan i utgangspunktet ikke gjores i ervervsoyemed og er bade prinsipielt

og praktisk sett av en annen karakter enn ervervsvirksomhet.

Nar det offentlige vedtar planer, gir byggetillatelser etc., fatter de beslut-
ninger i kraft av myndighet gitt ved lov. Dette er ogsa beslutninger som
far virkning for borgerne. Sporsmalet er da om HR-2023-2303 har noen
direkte overferingsverdi til spersmalet om regress mot offentlige myndig-
heter for skader knyttet til flom, skred og overvann.

Som nevnt uttalte Hoyesterett seg om sammenhengen mellom begre-
pene i skadeserstatningsloven og foreldelsesloven i HR-2018-577. I avsnitt
66 heter det:

Jeg ser s& kort pa foreldelsesloven § 9 andre ledd bokstav a fordi formulerin-
gen «ervervsvirksomhet eller dermed likestilt virksomhet» er benyttet ogsd i
den bestemmelsen. Selv om ordlyden ikke ngdvendigvis ma forstas likt i de
to lovene, har forarbeidsuttalelsene til bestemmelsen i foreldelsesloven — som

ble vedtatt etter endringen av skadeserstatningsloven - likevel en viss interesse.

For & vurdere overforingsverdien av HR-2023-23003 skal vi se nermere
pa om skillet mellom offentlig myndighetsutovelse og annen offentlig
virksomhet kan veere et relevant skille ogsa pa «vart omrade». Stenvik og
Hagland legger dette til grunn i Karnovs kommentarer til skl. § 4-2 pa
Lovdata. De har der en henvisning til dommen, men det er ikke gitt noen
ytterligere begrunnelse for standpunktet.

Hoyesterett papeker selv i avsnitt 32 at det saerlig er der ansvarsgrunn-
laget i hovedsak er feil ved myndighetsutovelsen at man er utenfor «like-
stilt virksomhet». Det legges med andre ord opp til en konkret vurdering
i hver enkelt sak.
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Fra dommen kan det ogsa veere verdt 4 ha med seg deler av avsnitt 34
og 35. Der trekker Hoyesterett frem noe av det som kjennetegner barne-
vernssaker — at svikten som ble paberopt, i stor grad var nettopp mang-
lende utovelse av tildelt offentlig myndighet:

[...] Men bade underspkelser og forebyggende tiltak iverksettes i samsvar med
regler som i all hovedsak krevde vedtak i kraft av offentlig tildelt myndighet, og

som — om nedvendig - ville ledet til omsorgsovertakelser under tvang.

Det ansvarsgrunnlaget bredrene har paberopt seg, er derfor i all hovedsak man-
gelfull offentlig myndighetsutevelse. Dette kan ikke likestilles med ervervsvirk-

sombhet [...]

5.4.2 Offentlig myndighetsutevelse
Det arbeid kommunene gjor med planer og byggeseknader, omfattes av
Hoyesteretts beskrivelse av kjernen i offentlig myndighetsutovelse.

Samtidig skal man vere oppmerksom pa at det som normalt vil for-
anledige feil i denne type saker, ikke er knyttet til selve myndighets-
utevelsen. Feilen vil normalt besta i at man forut for vedtakene har gjort
vurderinger eller truffet valg basert pa faglige vurderinger som i liten
grad kan sies 4 ligge innenfor kommunenes kjernekompetanse. Det kan
eksempelvis dreie seg om kompliserte vurderinger innenfor naturviten-
skaplige fagomrader som geologi og hydrologi, der det normalt vil veere
andre akterer enn den enkelte kommune som vil sitte med fagkompe-
tansen. Selv om resultatet av feilen normalt gjor seg gjeldende i form av
et vedtak som innebeerer offentlig myndighetsutovelse, vil de underlig-
gende feilene ikke vaere knyttet til kommunens kjerneoppgaver.

Dette skiller seg noe fra HR-2023-2303, som gjaldt spersmalet om hvor-
vidt barnevernet burde ha grepet inn i den aktuelle familien pa grunn av
omsorgssvikt de skal ha vert kjent med, jf. dommens fjerde avsnitt. De
faglige vurderingene av om man skal gripe inn med tiltak som omsorgs-
overtagelse, er nettopp en kjerneoppgave for kommunens egne organer
og ansatte pa barnevernsfeltet. Plikten til 4 ha ansatte med tilstrekkelig
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kompetanse innenfor barnevern er lovfestet i barnevernsloven.>® Dette
er en betydelig forskjell som taler for at man skal veere forsiktig med a
tillegge HR-2023-2303 for stor overforingsverdi.

5.4.3 Annen offentlig virksomhet
I tillegg til myndighetsutevelse har kommuner og andre myndigheter en
lang rekke oppgaver som ikke innebaerer myndighetsutevelse. Av forhold
som er relevante her, kan nevnes utbygging og utbedring av infrastruktur
som vei, vann og avlep; utbygging eller utbedring av egne bygg; forvalt-
ning av kommunal eiendom m.m. Dette er virksomhet som ikke skil-
ler seg prinsipielt fra det andre akterer vil kunne utfore. Tidvis vil man
ogsa se eksempler pa at en kommune gjor tiltak pa egen eiendom i kraft
av sin autonomi som eier, som ville veert myndighetsutovelse om man
pala andre 4 gjore det samme. Kommunens handtering kan ogsa endre
karakter underveis i et forlop. Et eksempel pa slike forhold kan vere at
kommunen selv beslutter at de ikke vil fore opp et bygg pa et sted der det
er rasfare. Den samme beslutningen vil ogsa en privat eier kunne fatte,
eksempelvis etter en forhdndskonferanse der han blir oppmerksom pa
risikoen. At eieren da velger & ikke bygge, vil ikke vaere en konsekvens
av myndighetsutovelse. Skulle derimot den private eieren likevel levere
en byggesoknad, vil kommunens avslag pa byggesoknaden veere offentlig
myndighetsutovelse.

Det er heller ikke tvilsomt at en kommune i kraft av & veere nabo eller
utbygger vil kunne veere gjenstand for regress uten hinder av skl. §$ 4-2/4-
3. I slike tilfeller foreligger det ingen myndighetsutovelse.

5.4.4 Konkret vurdering avom kommunenes virksomhet pa
omrddet er G anse som «dermed likestilt virksomhet»

Generelt

I relasjon til foreldelsesloven § 9 har altsd Hoyesterett lagt til grunn at

«likestilt virksomhet» ikke omfatter offentlig myndighetsutovelse. Som

Hoyesterett fremholdt i sitatet fra HR-2018-577 er det ikke slik at begre-

pene «nedvendigvis ma forstés likt» alle steder. Selv om Hoyesterett ga

26 Lovav18. juni 2021 nr. 97 kapittel 15.
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uttrykk for det de fant var et klart prinsipielt skille mellom myndighets-
utovelse og annen virksomhet, er det ikke gitt at skillet far betydning for
forstaelsen av «likestilt virksomhet» i skadeserstatningsloven.

Her viser jeg forst til det vi sa pa i punkt 5.4.2 om at den formen for
myndighetsutovelse som gjores pa dette feltet, i stor grad vil bygge pa
feil som er begitt pa et tidspunkt der kommunens virksomhet lettere er
4 sammenligne med andre aktorer, som en geofaglig vurdering av om
byggegrunn er egnet til utbygging.

Jeg skal ogsa kort minne om konsekvensen av at man eventuelt kommer
til at offentlig myndighetsutovelse faller utenfor «dermed likestilt virksom-
het» i skl. § 4-2. I sa tilfelle vil alle krav mot kommunen, béde pa objektivt
grunnlag og culpagrunnlag, bortfalle dersom skaden er dekket av forsik-
ring. Det vil gjelde bade skadelidtes mulighet til a fremme krav direkte mot
kommunen, og forsikringsselskapers regresskrav etter skl. § 4-3.

Det som i forste rekke tilsier at begrepet skal tolkes pa samme mate
som etter foreldelsesloven § 9, er skillet mellom myndighetsutovelse og
annen virksomhet, som Hoyesterett la til grunn i HR-2023-2023. Der er
det konkret angitt at Hoyesterett finner offentlig myndighetsutovelse
vanskelig a likestille med ervervsvirksomhet, noe som jo er kriteriet for a
anvende bestemmelsen. I avsnittene forut for at Hoyesterett trekker opp
dette skillet, har de omtalt forstaelsen av begrepet i HR-2018-577, som
omhandlet nettopp skl. §§ 4-2/4-3.

Det er pa den annen side en rekke hensyn som taler for at man ikke
kan forsta begrepet pda samme mate nar vi er i skl. § 4-2. En slik forsta-
else av skl. § 4-2 vil ha flere uheldige konsekvenser som skal belyses i
det folgende. Samlet sett tilsier dette at man ikke kan legge til grunn at
regressrett er avskaret ved all offentlig myndighetsutovelse, i det minste
ikke der kommunen gjennom denne myndighetsutovelsen blir & anse
som ansvarlig skadevolder for flom, skred eller overvannsskader.

Viktige utgangspunkter for Heyesterett i HR-2023-2303

Det er fremhevet noen forhold i HR-2023-2303 som gjer det naturlig a stille

spersmal ved dommens overforingsverdi til regress etter ras og flom m.m.
Selv om Hoyesterett har vert generell i sin beskrivelse av offentlig

myndighetsutovelse, viser uttalelsene likevel at man har gjort en konkret
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vurdering av foreldelsesloven. Det er blant annet i avsnitt 30 vist til for-
eldelseslovens «positivrettslige karakter», noe som etter Hoyesteretts
vurdering tilsier forsiktighet med a fravike lovens ordlyd. Denne papek-
ningen apner for at det i sammenhenger med annet rettslig grunnlag kan
veere aktuelt 8 komme til et annet resultat. Det bemerkes i den sammen-
heng at reelle hensyn hadde begrenset vekt i den aktuelle saken.

Det er i dommen vurdert om formalet med foreldelsesloven kunne tilsi
en annen tolkning eller forstaelse, noe man kom til at det ikke gjorde.

Nar vii det folgende skal se neermere pa hvilke hensyn som gjor seg gjel-
dende pa omradet for flom, skred og overvann, er det viktig & ha med seg
dette. For nar det gjelder skl. §§ 4-2/4-3, skal vi se at en tolkning av bestem-
melsen i trad med HR-2023-2303 vil veere i direkte strid med flere hensyn i
erstatnings- og regressretten, ikke minst prevensjonshensynet, som vi skal
se pa forst.

Prevensjonshensynet

I NOU 1977: 33 dreftet Erstatningslovutvalget blant annet prevensjons-
hensynet knyttet til regress. I HR-2018-577 oppsummerer Hoyesterett
denne vurderingen slik:

Erstatningslovutvalget hadde blant annet som mandat a vurdere nye regler for
forsikringsselskapers regressrett. Utvalgets droftelse knyttet til omfanget av for-
sikringsselskapenes regressrett overfor skadevolderen finnes i NOU 1977: 33 pa
side 23 folgende. Det pekes her blant annet pé at de generelle hensynene som
erstatningsansvaret hviler pa, gjor seg gjeldende pa en noe annen mate i regress-
omgangen etter forsikringsutbetaling enn ved et tradisjonelt erstatningsoppgjor
mellom en skadevolder og en skadelidt. Men utvalget fremholder pa side 24 at

«en regressadgang vil kunne ha en skadeforebyggende virkning» ogsé her.

Dersom «dermed likestilt virksomhet» etter skl. § 4-2 tolkes pa samme
mate som Hoyesterett gjorde i HR-2023-2303, vil erstatningsrettens pre-
ventive effekt i stor grad bli satt til side nar det gjelder offentlig myn-
dighetsutgvelse. Det vil i mange tilfeller fremsta som kontraproduktivt
nar man ellers ensker & oke bevisstheten rundt den risikoen som serlig
klimaendringene forer med seg.
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For foreldelseslovens regler er ikke prevensjon et relevant hensyn. Det
er dermed ikke overraskende at Hoyesterett i sin dom ga uttrykk for at
formalet bak foreldelsesloven ikke tilsa en annen tolkning enn de kom
frem til gjennom & holde myndighetsutovelsen utenfor. I relasjon til skl.
§ 4-2 tilsier imidlertid formalet i hoyeste grad en annen tolkning.

Det er her naturlig a papeke at selv om prevensjonshensynet er viktig
i erstatningsretten, har kommunen ogsa andre incitamenter for & opp-
tre med varsomhet. Ikke minst gjelder det gnsket om 4 unngé unedven-
dig fare for liv, helse og store verdier. Slike momenter mé antas a ha stor
betydning i hverdagen, men det ma likevel legges til grunn at vissheten
om et mulig regressansvar ogsa vil bidra preventivt i trad med lovgivers
forutsetninger.

Risikoplassering
Ogsa hensynet til riktig risikoplassering — at risikoen plasseres der den
«hgrer hjemme» - tilsier at offentlig myndighetsutevelse i relasjon til
skl. § 4-2 ma falle inn under begrepet «dermed likestilt virksomhet».
Det er ikke noe objektivt ansvar for kommunens myndighetsutovelse.
Det innebaerer at det ma vaere gjort en feil fra kommunens side for at det
skal veere aktuelt & holde den ansvarlig. Dette kan eksempelvis vere at
man i forbindelse med vedtagelse av planverket ikke har hensyntatt ROS-
analysen knyttet til planarbeidet. Den risikoen som da ikke avdekkes, er
det kommunen som er nermest til a baere, og et ansvar for kommunen vil

som nevnt ovenfor ogsa bidra preventivt.

Forutsigbarhet pa rettsomradet

Vi er pa et omrade der det tidvis kan veere en flytende grense mellom
kommunens ulike roller. Vi kan se for oss en skadesituasjon der kom-
munen bade har gjort feil i forbindelse med byggetillatelsen til et skadet
bygg og er eier av et omrade som burde veert sikret for a begrense risikoen
for tilsvarende skade, vil et skille kunne medfere en viss uforutsigbarhet.
Dersom regressansvaret blir ulikt avhengig av kommunens posisjon i den
enkelte skadehendelse, kan det virke lite forutsigbart og til en viss grad
prosessdrivende.
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Sammenfatning

Nér man ser kilder og hensyn bak regressreglene i sammenheng, er det mye
som taler for at HR-2023-2303 ikke fullt ut kan overfores til regressansvaret
for en kommune knyttet til flom, skred og overvann. I skl. § 4-2s forstand,
bor «dermed likestilt virksomhet» som utgangspunkt tolkes noe videre.
Det innebaerer at det ogsé ber kunne omfatte skader som har sitt utspring
i offentlig myndighetsutovelse, eksempelvis ved behandling av en bygge-
soknad eller en reguleringsplan. Dersom den péaberopte feilen er relatert til
manglende innhenting av dokumentasjon, feiltolking av tekniske rapporter
eller lignende i en av kommunens fagetater, synes ikke mangelfull myndig-
hetsutovelse & vaere det sentrale for ansvarsgrunnlaget, jf. tidligere sitater
fra HR-2023-2303. Noe annet vil veere tilfellet der det nettopp er selve myn-
dighetsutovelsen som er mangelfull, eksempelvis om man fatter vedtak i
strid med gjeldende reguleringsplaner, i strid med innhentede vurderinger
eller i strid med lovverket. Spersmalet er ikke direkte berort i rettspraksis.
Det er eksempelvis ikke berort i dommen fra Eidsivating lagmannsrett i
2018 som omtales nedenfor, der det ble krevet regress fra en kommune som
hadde gitt byggetillatelse pa grunn som viste seg a ikke veere egnet.

5.5 Andre aktuelle ansvarssubjekter

Det er hverken mulig eller nedvendig & gi noen uttemmende liste over
hvilke andre aktorer det kan vere aktuelt for et forsikringsselskap a
fremme regress mot. De det er mest naturlig & peke pa, er likevel de akto-
rene som er engasjert for a gjore en jobb et eller annet sted pa veien fra
oppstart av en planprosess til ferdige bygg, eller som i ettertid blir enga-
sjert for & vurdere risiko eller utfore skadeforebyggende tiltak.

De sentrale kriteriene for om det kan fremmes krav, er som vi har sett,
at de for det forste ma anses som «ansvarlig skadevolder». Begrepet er
relativt vidt — det er ikke noen betingelse at skaden er voldt fysisk av den
ansvarlige. En geolog som uaktsomt har feilvurdert rasfare, vil kunne
vaere ansvarlig skadevolder dersom tiltakene som ble utfert pa bakgrunn
av hans vurdering, viser seg a veere utilstrekkelige. Pa samme mate vil en
entreprenegr kunne veere ansvarlig skadevolder dersom han ikke utforer
flellsikringen i trad med det prosjekterte grunnlaget.
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Ogsa naboer kan komme i et regressansvar. Dersom de har eller utfo-
rer tiltak pa egen eiendom som forérsaker skade hos naboen, vil det
kunne vaere ansvar etter naboloven. Et slikt ansvar vil bare kunne fore
frem mot privatpersoner dersom de har opptradt grovt uaktsomt, men
mot naeringsdrivende eller offentlige myndigheter kan regress gjores gjel-
dende pé vanlig mate dersom det foreligger et ansvarsgrunnlag.

6 Selskapenes bruk av regressretten

Gar man noe tilbake i tid, var det ikke vanlig at forsikringsselskaper
benyttet seg av muligheten for a seke regress. Dette er godt beskrevet i
NOU 1977: 33 pé side 19 flg., der det kommer frem at regressretten ble
benyttet i liten grad utenom i sjgretten, og at selskapene ogsa hadde ulike
avtaler som begrenset bruken. Dette er ogsa bakgrunnen for at det pa
side 24 i NOU-en heter:

Men skal regressretten ha preventiv effekt, ma regressretten ogsa nyttes, iallfall
i en viss utstrekning. En regressadgang som aldri blir brukt, har neppe noen

holdningsskapende effekt.

De siste tiarene har regress blitt langt mer utbredt blant forsikrings-
selskapene, og de storre forsikringsselskapene har nd egne avdelinger
som arbeider med regress. Det eksisterer ogsa en avtale i regi av Finans
Norge der selskapene har avtalt en alternativ tvistelosningsmekanisme
for regresskrav under én million kroner, slik at ikke regresskrav mellom
selskapene skal belaste domstolene i for stor grad.

Det er all grunn til a tro at regresskrav fortsatt vil bli fremmet mot
norske kommuner og andre akterer ogsa pa dette omradet, men forelgpig
er det lite rettspraksis.

Et eksempel pa en dom har vi likevel i LE-2018-10723. Etter at en bolig
ble gdelagt av flom i 2013, tillot kommunen gjenoppbygging pa samme
sted. Bare to ar senere ble imidlertid boligen igjen edelagt av flom.
Boligen var forsikret i Gjensidige, som fremmet regresskrav mot kom-
munen, og senere tok ut ssksmél. Kommunen ble frifunnet i lagmanns-
retten, da retten etter en konkret bevisvurdering kom til at kommunen
ikke hadde opptradt erstatningsbetingende uaktsomt. Dette var blant
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annet basert pa at NVE hadde veert med kommunen pa befaring i 2011, og
retten fant at det ikke var noe i saken som underbygget at NVE oppfattet
gjenoppbygging i omradet som uforsvarlig.

7 Kan man se for seg utviklingstrekk der det
kommer begrensninger pa forsikring mot
naturskader?

I lys av utviklingen mot sterre risiko knyttet til skred og nedber kan man
fra tid til annen se at det reises spersmal ved om man fremover kan opp-
leve at et forsikringsselskap ikke vil dekke naturskaderisiko pa bestemte
steder.

Det er imidlertid ikke noe signal fra lovgiversiden om at man ser for
seg en slik utvikling. Per i dag er det som vi har sett, slik at naturskade-
forsikringen er direkte knyttet opp mot brannforsikring. Selskapene har
derfor ingen mulighet til 4 tegne en forsikring der man unntar natur-
skaderisikoen, men dekker gvrig risiko. Forslaget til ny naturskade-
forsikringslov som ble sendt pa hering 24. juni 2024, inneholder heller
ingen slike signaler.

I norsk forsikringsrett kan ikke selskapene fritt velge om de vil for-
sikre et objekt eller ikke. Litt overordnet kan vi si at det foreligger et krav
om saklig grunn for at et forsikringsselskap skal nekte a tegne en forsik-
ring. Jo mer sentral forsikring det er tale om, slik som forsikring pa et
bolighus, desto hoyere vil terskelen veere for at det skal foreligge en saklig
grunn. At det gjennomgaende er storre risiko for naturskader i noen deler
avlandet, vil neppe veere tilstrekkelig til a nekte forsikring. Har man forst
tatt tillatelse til a bygge og bo i et rasutsatt omrade, vil konsekvensen av a
bli nektet forsikring vere svaert alvorlig for den som rammes.

Det er heller ikke slik at forsikringspremien i slike omrader vil skille
seg vesentlig fra premien andre steder. Dette henger bade sammen
med at premien for naturskadedekningen fastsettes som en fast andel
av brannforsikringspremien, uavhengig av forsikringssted, og ogsa at
utjevningen gjennom NP inneberer at skadene uansett spres i hele
forsikringsmarkedet.
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Det vil derfor neppe veere risikoen for & bli nektet forsikring som kom-
mer til & vaere det sterkeste incitamentet til & unnga bygging pa risiko-
utsatte omrader - her er det de offentlige myndighetene som ma pa banen.
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Samfunnsekonomisk nytteverdi
av sikringstiltak mot overvann,
flom og skred’

Stale Navrud
Handelshoyskolen, Norges miljo- og biovitenskapelige universitet (NMBU)

Abstract: Socio-economic analysis (Cost-Benefit analysis; CBA) is increasingly used
to prioritize different climate adaptation and proofing measures that can protect us
against the effects of greater and more frequent extreme weather events expected
from climate change. For CBAs to provide a complete picture of the economic prof-
itability of such measures, all costs and benefits for all individuals affected need to
be valued in monetary terms. This includes effects on public goods for which there
are no market prices; like biodiversity, water quality, ecosystem services, and pub-
lic health and wellbeing. These effects are usually referred to as non-priced effects
in CBAs but are now increasingly valued in monetary terms. Current Norwegian
CBA guidelines have unit prices for avoiding loss of lives (Value of a Statistical Life,
VSL), the global damage costs of greenhouse gas emissions (Social Cost of Carbon,
SCC), and public health impacts from local air pollutants. Non-market valuation
methods can be used to value the non-priced effects of adaptation measures. Recent
stated preference surveys show large economic benefits of measures preventing
landslides on Norwegian roads and measures reducing stormwater in Norwegian
cities. Increased well-being caused by reduced insecurity for flooding following tor-
rential rain will in both cases produce large benefits due to the high number of peo-
ple affected, and the fact that this welfare loss occur every year and not only when
these natural hazards occur. For nature-based solutions for mitigating flooding. like
opening up urban streams there are additional benefits like improved landscape
aesthetics, biodiversity and outdoor recreation opportunities. These examples show
the importance of accounting for more of the benefits from adaptation policies and
climate proofing projects in order to make CBA a better decision-making tool for
prioritizing such measures, both locally and nationally.

Keywords: Cost-Benefit analysis, climate proofing, climate adaptation, stated pref-
erence methods, flooding, nature-based solutions.

*  Dette er et ikke-fagfellevurdert bidrag.

Sitering: Navrud, S. (2024). Samfunnsgkonomisk nytteverdi av sikringstiltak mot overvann, flom og
skred. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 6, s. 201-219). Cappelen Damm Forskning. https://
doi.org/10.23865/cdf.241.ch6
Lisens: CC-BY 4.0
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1 Innledning

Ifolge FNs klimapanel mé vi regne med et varmere, vitere og villere
klima som folge av global oppvarming. Et eksempel pa hva vi har i vente,
er ekstremveret Hans, som medferte jordskred, oversvoemmelser og flom
i Ser-Norge 7.-9. august 2023. Styrtregnet fra Hans medferte store ska-
der pa infrastruktur, bebyggelse og landbrukseiendom. Bare i dalferene
Hallingdal, Gudbrandsdalen og Valdres forarsaket Hans forsikrings-
skader for 2 milliarder kroner’, og da er ikke skadekostnadene for vei,
jernbane og annen infrastruktur inkludert. Med forebyggende tiltak for
a tilpasse oss hyppigere ekstremver kunne en stor del av disse skadekost-
nadene vert unngatt. Kostnadene ved slike sikringstiltak er imidlertid
betydelige, og med et begrenset budsjett er gkonomenes resept at vi bor
investere i tiltak som gir sterst mulig samfunnsnytte i forhold til kost-
nadene. Da far man sterst mulig sikring mot ekstremveerskader for et
begrenset offentlig budsjett.

Dette gjenspeiles ogsa i Stortingsmelding 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred” (jf. side 6):

Regjeringa legg opp til at NVE skal prioritere storre sikringsprosjekt. I lys
av dette er det naturleg at kommunen tar eit ansvar for at andre samfunns-
okonomisk lensame sikringstiltak for eksisterande busetnad blir gjennomfert,
sd langt det ikkje er urimeleg kostnadskrevjande for kommunen. [...] Eit viktig,
overordna prinsipp i flaum- og skredpolitikken er at forebyggande tiltak skal
prioriterast ut fra samfunnsgkonomisk lennsemd. Dette inneber at tiltak som
blir sette i verk, skal ha storre nytte enn kostnader, og at tiltaka med storst nytte
iforhold til kostnadene skal setjast i verk forst. Forebyggingsarbeidet ma priori-

terast mellom flaum og skred, mellom ulike typar skred og mellom ulike tiltak.

Skal beregningene av samfunnsekonomisk lonnsomhet av forebyggende
tiltak bli fullstendige, ma imidlertid alle kostnader og nytteeftekter for
storsamfunnet telles med. Ikke alle disse effektene har en markedspris,
og ofte listes mange av disse opp som sakalte ikke-prissatte effekter uten

1 Norsk Naturskadepool (2024): Ekstremvaeret Hans satte spor. https://www.naturskade.no/
nyheter/2024/ekstremvaret-hans-satte-spor/

2 Stmeld. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pd flaum og skred. Energidepartementet,
Oslo. https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-27-20232024/id3041181/2ch=1
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at de veies opp mot de prissatte effektene. Det medforer at de ikke telles
med, eller at de undervurderes i disse nytte-kostnad-beregningene, som
da kan bli misvisende. Det finnes imidlertid metoder for a verdsette disse
ikke-markedseffektene, slik at de blir tatt inn i de samfunnsgkonomiske
lennsomhetsberegningene.

Formalet med dette kapitlet er & gi en oversikt over verdsettings-
metoder for effekter som ikke har markedspriser, og gi eksempler pa bru-
ken av disse metodene for at samfunnsgkonomiske analyser (SOA) av
sikringsstrategier og -tiltak mot overvann, flom og skred skal gi et mer
tullstendig bilde av nyttevirkningene.

Resten av kapitlet er disponert som felger: Del 2 beskriver SOA, mens
1.3 gir en oversikt over de ulike verdsettingsmetodene for ikke-markeds-
goder. Disse godene har ikke markedspriser og er som oftest sakalte
fellesgoder? I del 4, 5 og 6 illustreres bruken av verdsettingsmetodene
for a verdsette nytten av i) & unnga utrygghet for overvann i byer, ii) &
unnga velveretap ved fare for jord- og sneskred pa vei og jernbane gjen-
nom skredsikring og tunellbygging og iii) & oke landskapsopplevelsen,
det biologisk mangfoldet og friluftslivet ved bekkeapning som et natur-
basert flomdempingstiltak. I alle de tre eksemplene verdsettes dermed
ikke-markedseffekter av klimatilpasningstiltak, og kapitelet konkluderer
med hvordan disse eksemplene kan brukes til & forbedre SOA som beslut-
ningsgrunnlag for slike sikringstiltak.

2 Samfunnsgkonomiske analyser (SGA)

Samfunnsekonomiske analyser (SOA) er okonomenes verktoy for & iden-
tifisere og sammenligne alle kostnader og nytteeftekter av tiltak pa en
felles moneteer enhet: kroner. Effektene for alle individer og bedrifter i
samfunnet som berores av tiltaket, identifiseres og verdsettes sa langt det
lar seg gjore. «Samfunnet» er som regel et land, men kan ogsa kan veere en

3 Fellesgoder, i motsetning til private goder, kan ikke deles opp og gjores tilgjengelige kun for
enkeltindivider. Nar de forst er tilgjengelige, er de fritt tilgjengelige for alle. Dermed omsettes
de ikke i et marked og har ingen markedspris. Det betyr imidlertid ikke at de har null verdi.
Lzrebokeksempler pa fellesgoder er ofte gatelys og fyrtdrn. Mange aspekter ved miljget, slik som
et kulturlandskap eller en nasjonalpark, er ogsé fellesgoder og kalles ofte miljggoder.
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storre region, som for eksempel EU, som regelmessig gjennomferer SOA
for nye direktiver og nye politikkutforminger. SOA skiller seg dermed fra
bedriftsekonomiske og lokalpkonomiske analyser ved at disse vurderer
nytte og kostnader kun for henholdsvis bedriften og lokalsamfunnet.

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) har i sikringshdndboken
sin et eget verktoy for & utfore SOA av sikringstiltak for flom og skred,*
og for skred har de ogsa har en gkonomisk nytteverdi av & unnga tap av
menneskeliv. NVEs verktoy er basert pa den overordnede statlige hand-
boken for SOA fra Direktoratet for gkonomistyring (DF@),’ som har
anslag for verdien av et statistisk liv (VSL). VSL er basert pa individers
betalingsvillighet for a fa en marginal (liten) reduksjon i dedsrisikoen
for befolkningen, og er i Norge fastsatt av Finansdepartementet til 30
millioner 2012-kroner,® basert pa en SP-studie som ble gjennomfert for
transportetatene i 2010, og en global metaanalyse av SP-studier®. VSL
oppjusteres drlig med forventet okonomisk vekst i Norge, som et uttrykk
for at okt inntekt antas a gi en like stor prosentvis gkning i individenes
betalingsvillighet. I 2023 var VSL saledes okt til 46,69 millioner kroner®.
Det vil si at et skredsikringstiltak som hindrer ett dedsfall, vil veere sam-
funnsgkonomisk lennsomt dersom tiltaket koster mindre enn 46,69 mil-
lioner kroner.

Tiltak som reduserer dedsrisikoen, bedrer folkehelsen, som er &
betrakte som et fellesgode (selv om vi som individer selvsagt ogsd har en

NVE (2023)

DFQ (2023a)

Finansdepartementet (2021)

Magnussen mfl. (2010). I denne norske SP-studien ble et representativt utvalg pa 1000 personer
bedt om & oppgi sin betalingsvillighet for & fa en liten reduksjon i sannsynligheten for & do for
forventet levealder. De ble vist rutediagram for & illustrere endringen i dedsrisiko. Dersom per-
sonene i gjennomsnitt var villige til & betale 300 kroner for & redusere sannsynligheten for & do
for forventet levealder fra 10 av 100 000 til 9 av 100 000, det vil si en reduksjon pa 1 av 100 ooo
eller 0,1 promille, tilsvarer det en VSL lik 300 kroner x 100 000 = 30 millioner kroner. Dette ble
ogsa illustrert ved a be respondentene tenke seg at de bodde i en by med 100 ooo innbyggere,
og at det ble gjennomfort tiltak (trafikksikring eller tiltak som reduserte luftforurensingen) som
gjorde at 1 person mindre ville d «for tidlig» hvert dr. Deretter ble de bedt om 4 oppgi sin arlige
betalingsvillighet i okt skatt for & fa gjennomfort tiltaket (enten gjennom et direkte sporsmal
- betinget verdsetting - eller gjennom & velge mellom ulike tiltak med ulike kostnader - valg-
eksperimenter — som er de to SP-metodene).

8 Lindhjem mfl. (2012)

9  DF@ (2023b)

N o v
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privat helse). Generelt kan en si at for at fellesgodene skal fa sin fullverdige
plass i en SOA, bor de prises. Da ma en bruke andre verdsettingsmetoder
enn markedspriser siden fellesgodene i liten grad omsettes i markeder.
Metodene for verdsetting av fellesgoder i en SOA bygger pa de samme
prinsippene for verdsetting som ligger til grunn for markedsprisene
som brukes i en S@A: i) individenes betalingsvillighet, som kommer til
uttrykk i ettersporselen etter goder, og ii) alternativkostnaden, som er
verdien av en ressurs i den beste alternative bruken, slik det kommer til
uttrykk i de prisene produsentene er villige til & betale for innsatsfaktorer
i produksjonen av et gode (og som reflekteres i tilbudskurven for godet).
Alle effekter av tiltaket ma identifiseres, verdsettes og summeres over
tiltakets levetid (for eksempel 40 ar) til en verdi i dag, den sakalte naver-
dien. Den samfunnsmessige kalkulasjonsrenten (diskonteringsrenten),
som i Norge er satt til 4 % per ar for prosjekter med opptil 40 érs leve-
tid,” brukes for & avveie verdien av effekter som péloper i dag, kontra i
fremtiden. En positiv diskonteringsrente betyr at effekter som kommer i
fremtiden, slik som samfunnsnytten av forebyggende tiltak mot ekstrem-
veer, vil ha en lavere naverdi enn effekter som palgper na. For eksempel er
naverdien av en nytteverdi pa 100 kroner som palgper i dag, lik 100 kro-
ner, men bare 1,98 kroner om nytteverdien pa 100 kroner palpper om
100 ar og vi bruker 4 % diskonteringsrente. Er diskonteringsrenten o %, er
néaverdien av 100 kroner om 100 ar fortsatt 100 kroner. Er diskonterings-
renten null, kan en altsa bare summere nytte og kostnader for hvert ar
over tiltakets levetid. Den samfunnsmessige diskonteringsrenten kan ses
pa som en vekslingskurs mellom nytte og kostnader i dag og i fremtiden.
Samtidig er den et avkastningskrav. Det vil si at dersom netto naverdi
(som er néaverdien av nytteeffekter minus naverdien av kostnader) med
bruk av 4 % diskonteringsrente er positiv, er tiltaket samfunnsgkonomisk
lonnsomt og gir en drlig avkastning pa mer enn 4 %. Er naverdien null,

er den drlige avkastningen lik 4 %. Merk at 4 % per ér er et langt lavere

10 Jf. Finansdepartementet (2021). I Norge har vi en avtagende risikojustert ssamfunnsmessig kalku-
lasjonsrente med 4 % per ér for de forste 40 dr, deretter 3 % for effekter fra &r 40 til dr 75 og 2 % for
effekter som palgper enda lenger frem i tid. Den avtagende kalkulasjonsrenten begrunnes i gkt
usikkerhet om alternativavkastningen langt frem i tid. Samtidig vil en lavere kalkulasjonsrente
over tid ta storre hensyn til effektene for kommende generasjoner.
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avkastningskrav enn bedriftene har i de bedriftsskonomiske analysene
sine nar de foretar investeringer, og at det offentlige i sine SOA saledes
implisitt legger storre vekt pa langsiktige virkninger.

3 Verdsettingsmetoder for ikke-markedsgoder

Det er to hovedtyper av verdsettingsmetoder for ikke-markedsgoder/
fellesgoder som folkehelse og okosystemtjenester: avslorte preferanser-
metoder (Revealed Preference, RP) og uttrykte preferanser-metoder
(Stated Preference, SP). RP-metodene avslorer individenes verdsetting av
fellesgodet gjennom deres adferd i markeder som har sammenheng med
fellesgodet, for eksempel hvor villige de er til & betale mer for en bolig som
ligger neer en park eller et friluftsomrade. SP-metodene derimot er basert
pa sporreundersokelser der individer uttrykker sin betalingsvillighet, for
eksempel i form av gkte kommunale avgifter, for & bevare den samme
parken eller det samme friluftsomradet.”

Hedonisk prising-metoden (HP) er en RP-metode hvor man gjennom
boligprisanalyser kan ansla hvor mye folk er villige til a betale ekstra for
fellesgodeaspekter som antas a pavirke boligprisen, basert pa data om bolig-
priser og alle aspekter ved boligen som kan tenkes a pavirke boligprisen,
slik som trafikkstoy, luftforurensing og nerhet til bld-grenn infrastruktur
som innsjoer og skogomrader. Transportkostnadsmetoden (TKM) er en
RP-metode som analyserer data om reisekostnader og besgksfrekvens til
et rekreasjonsomrade for a ansla rekreasjonsverdien av en friluftsaktivitet
i dette omradet. I en tredje RP-metode, Replacement Costs-metoden (RC),
verdsettes effektene ved & se pa kostnadene med (hypotetisk) a erstatte
tapte okosystemtjenester. Et eksempel pa bruk av denne metoden er at
man ser pa hva det koster a erstatte pkosystemtjenesten vannrensing som
et vitmarks-/myromrade gir, ved a ansla kostnadene med a bygge et vann-
renseanlegg med samme kapasitet som myromradet. Denne metoden kan
ogsa brukes til 4 verdsette andre okosystemtjenester som et myromréade
gir, for eksempel flomdemping, der man ser pa kostnadene med a etablere

11 Les om det velferdsteoretiske grunnlaget og fa en mer detaljert beskrivelse av verdsettingsmeto-
dene for fellesgoder i Navrud (2016).
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et flomsikringstiltak med samme effekt, og karbonlagring, der man ser
pa kostnadene med tiltak som reduserer utslippene tilsvarende det myr-
omradet lagrer av drivhusgasser. I tillegg til disse regulerende okosystem-
tjenestene (vannrensing, flomdemping og karbonlagring), gir myromrader
opplevelses- og kunnskapstjenester som landskapsestetikk og rekreasjons-
aktiviteter. Disse kan ogsd verdsettes gjennom den andre hovedtypen av
verdsettingsmetoder, nemlig SP-metodene (uttrykte preferanser-metoden).
SP-metodene har den fordelen at de ogsa kan verdsette ikke-bruksverdien
av fellesgoder, det vil si folks betalingsvillighet utover selve bruksverdien,
det vil si verdien av & vite at fellesgodet finnes uten at det brukes for eksem-
pel til rekreasjon. Tkke-bruksverdien motiveres saledes av at det har en
nytteverdi for folk & vite at et fellesgode eksisterer (for bade egen og andres
del i dag), og at de kan overlate fellesgodet til fremtidige generasjoner. Den
omtales derfor ogsd som eksistens- og bevaringsverdien.

I SP-metodene bes representative utvalg av befolkningen, som oftest i
internettbaserte sporreundersokelser, om & oppgi sin betalingsvillighet
for & fa en beskrevet gkning eller unnga en beskrevet reduksjon i kva-
liteten eller mengden av fellesgodet. Det er to hovedtyper SP-metoder:
betinget verdsetting (Contingent Valuation, CV) og valgeksperimenter
(Choice Experiments, CE). I CV-studier far individer direkte spersmal
om betalingsvillighet, for eksempel hvor stor ekning i inntektsskatt
eller kommunale avgifter de kan akseptere for 4 fa gjennomfort et tiltak
som gir en neye beskrevet forbedring i miljokvaliteten eller folkehelsen.
I CE-studier blir individene indirekte spurt om betalingsvilligheten ved
at de gjentatte ganger ma velge mellom to eller flere alternative tiltak med
ulike nivaer av miljoforbedringer og ulike kostnader. I del 4 og 5 pre-
senteres to verdsettingsstudier av sikringstiltak mot naturskader. I disse
studiene har man brukt CV-metoden for a verdsette velvaeregevinsten av
4 unnga overvann i bolighus i byer (del 4) og CE-metoden for a verdsette
velveeregevinsten ved & unnga jord-/steinskred og is-/sneskred pa vei og
jernbane (del 5). Disse to norske SP-studiene, henholdsvis Torgersen og
Navrud (2018) og Navrud mfl. (2020), viser at folk som lever og ferdes i
omrader med fare for overvann og skredfare, er villige til a betale hoyere
kommunale avgifter for & unnga den psykiske belastningen som ligger i
frykte at naturkatastrofer kan edelegge hjem, neermiljo og infrastruktur.
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Den samfunnsekonomiske gevinsten ved a unnga dette velvaeretapet er
betraktelig fordi sa mange berores enten direkte eller indirekte.

I samfunnsgkonomiske analyser av tiltak har man ofte verken tid
eller ressurser til a gjennomfere nye verdsettingsstudier av de spesifikke
nytteeffektene pa fellesgoder. Da ma man overfore resultater fra tidligere
verdsettingsstudier ved hjelp av sakalt nytteoverforing (benefit transfer),
jf. Johnston mfl. (2021) som beskriver retningslinjer og metoder for nytte-
overforing. Nytteoverforing eker usikkerheten i anslagene sammenlignet
med a gjore tilpassede, originale RP- og SP-studier, men usikkerheten vil
veere mindre om en overforer verdianslag fra studier som verdsetter til-
nermet like forbedringer (eller forringelser) i miljokvalitet, gkosystem-
tjenester og folkehelse, som ligger naert geografisk (helst fra samme land
og befolkning) og neert i tid.”* Dersom det skal gjennomfores SOA av en
rekke lignede tiltak i ulike deler avlandet, er det derfor en stor fordel at det
gjennomfores flere nye verdsettingsstudier av tiltak for ulike deler av lan-
det og ulike deler av befolkningen som si kan brukes til a etablere et sett
av kalkulasjonspriser som kan brukes i nytteoverforing ved framtidige
SOA av sikringstiltak, slik det er gjort for andre typer sikringstiltak.”

4 Samfunnsnytten av a unnga velvaretap
ved tiltak for a unnga overvann

Overvannsskader ved ekstremnedber, som kan veere spesielt store i byom-
rader med mange tette flater og faerre grontomrader enn i spredtbygde
strok, medforer direkte skadekostnader for eiendom og infrastruktur.
Dersom disse skadekostnadene kan unngas ved hjelp av forebyggende til-
tak, vil dette veere samfunnsnytten av tiltaket. Det er ogsa en samfunns-
nytte at norske husholdninger slipper & leve med frykten for overvann

12 Ready & Navrud (2006)

13 Se for eksempel Kystverkets veileder for samfunnsgkonomiske analyser (Kystverket 2021, tabell
10-20), som gir kalkulasjonspriser for miljeskader i ulike fylker for fire miljoskadenivéer av
oljeutslipp fra skip ved ulykkeshendelser. Disse kalkulasjonsprisene brukes i Kystverkets nytte-
beregninger i SQA av tiltak i havner og farleder som reduserer risikoen for ulykkeshendelser
med tilhgrende miljoskader, og er basert pa en omfattende CV-studie av tiltak i ulike deler av
landet (Lindhjem mfl. 2014; Navrud mfl. 2017). Studien er senere blitt gjentatt for a oppdatere
kalkulasjonsprisene og oke sikkerheten ved nytteoverforing over tid.
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i hjemmet og pa vei til og fra jobb og skole. Det samme gjelder frykten
for flom og skredfare. Denne psykiske helseeffekten kommer i tillegg til
eventuelle fysiske helseeffekter som kroppsskade, sykdommer og tap av
menneskeliv.

Torgersen og Navrud (2018) gjennomfoerte i 2015 en CV-studie av et
tilfeldig utvalg pa 1060 personer av befolkningen i norske byer som
det var registrert overvannsskader i. Resultatene viste at mindre enn
5 % av den norske befolkningen var eksponert for overvannsskader fra
styrtregn. I utvalget var imidlertid naer 20 % av respondentene «ganske»,
«mye» eller «veldig» eksponert for overvannsskader for a fa et stort nok
antall respondenter for & kunne beregne velveretapet ved utrygghet for
overvann utover de rent materielle skadene. For 4 ansla velferdstapet ved
denne utryggheten ble respondentene forst vist tre bilder for a definere tre
nivaer med gkende nedbersskade pa boliger: 1) fuktskade, 2) overvann/
oversvemmelse og 3) flom. Sa ble de gjort oppmerksomme pa at under-
sokelsen gjaldt overvann/oversvemmelse (niva 2). Deretter ble de bedt
om a oppgi betalingsvillighet i form av ekte arlige kommunale avgifter
for to scenarioer, alternativ A og B:

Alternativ A:

Kommunen gjennomforer ekstra tiltak som sikrer at alle boliger i din kom-
mune unngdr oversvemmelse pd nivda 2. Tiltakene kan for eksempel veere d
grave opp og legge nye og storre avlopsror, grave flere grofter for d drenere vann

langs veien og d oke beredskapen ved varsel om mye nedbor.

Alternativ B:

Kommunen gjor ikke ekstra tiltak, men tegner en ekstra forsikring som sikrer
at alle husstander far full dekning for kostnadene ved oversvommelse pd nivd
2. Denne ekstra forsikringen vil dekke alle kostnader som husstanden ikke fir
dekket gjennom sin egen forsikring i dag, slik som egenandel, aldersfradrag pa

skadde gjenstander og andre kostnader.
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Forskjellen mellom de to alternativene er at man i alternativ B ma leve
med en utrygghet fordi man vet at det kan bli oversvemmelse. Differansen
i husholdningenes betalingsvillighet for A og B blir derfor brukt som et
anslag for folks betalingsvillighet for a unnga denne utryggheten. 863 av
de 1060 respondentene oppga betalingsvillighet for bade alternativ A og
B, slik at man kunne regne ut betalingsvillighet for utrygghet. 5 % av dem
oppga et sakalt nullprotestsvar: «Jeg betaler mer enn nok i kommunale
avgifter.» Det tyder pé at de protesterte mot betalingsmaten ved & oppgi
null betalingsvillighet selv om de i virkeligheten hadde positiv betalings-
vilje. En lav andel protestnullsvar er en indikasjon pa at undersokelsen gir
et godt bilde av den reelle betalingsvilligheten. I denne studien synes der-
med 95 % av respondentene at ekte kommunale avgifter var en realistisk
og rettferdig betalingsmate, og det styrker paliteligheten av betalingsvil-
lighetssvarene. 643 respondenter'* hadde lik eller storre betalingsvillighet
for alternativ A enn for B og dermed null eller positiv betalingsvillig-
het for 4 unnga utrygghet. I tillegg til 4 oppgi betalingsvillighet skulle
respondentene oppgi bade demografiske forhold (alder, kjonn mv.) og
relevante opplysninger knyttet til oversvemmelse (i hvor stor grad de
foler seg utsatt for oversvemmelse, egne opplevelser, avstand fra bosted
til steder med kjente tidligere oversvemmelser, mv.). Resultatene tyder
pa at betalingsvilligheten gker med alder, og i noen modeller var kvin-
ner villige til & betale mer enn menn. Betalingsvilligheten okte ogsa med
nerheten til oversvemmelser, bade geografisk og psykologisk (det vil si
hvor utsatt for oversvommelser de ansa seg selv & veere, og hvor bekymret
de var for dette).

De som ikke var bekymret for oversvemmelse, var villige til 4 betale
400 kroner i gkte kommunale avgifter per husholdning per ar, mens
de som oppga at de var bekymret for dette, i gjennomsnitt var villige
til & betale to-tre ganger sa mye. Som et nedre anslag for bruk i SOA

14 Av bruttoutvalget pa 1060 respondenter ble altsd 39 % ekskludert pd grunn av det som ble vur-
dert & veere inkonsistente svar, for eksempel lavere betalingsvillighet for alternativ A enn B. Det
virker inkonsistent a oppgi lavere betalingsvillighet for sikringstiltakene i alternativ A, som unn-
gér bade skader og utrygghet, enn for B, hvor de blir kompensert for skadene, men ma leve med
utryggheten. Torgersen og Navrud (2018) mener at dette viser at man i fremtidige studier ma
legge stor vekt pa tekstformuleringer og design av CV-scenarioene for verdsetting av nyttetapet
av utrygghet for oversvemmelser.
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anbefalte Torgersen og Navrud (2018) a benytte en utrygghetskostnad pa
800-900 kroner per husholdning per ar innenfor en radius av 1 km fra
omrdder som tidligere hadde veert utsatt for oversvemmelser, og 400 kro-
ner utenfor denne sonen. Oppjustert fra 2015-kroner til 2024-kroner med
konsumprisindeksen® utgjor dette ca. 1050-1190 kroner og 530 kroner per
ar per husholdning.

Denne studien viser at nytten av a unnga utrygghet ved oversvemmel-
ser er en samfunnsekonomisk effekt som kan beregnes og inkluderes i
SOA av sikringstiltak, og at den kommer i tillegg til de mer synlige fol-
gene av oversvemmelser, som materielle skader. Det er viktig & merke
seg at mens de materielle skadene kun palgper nar skaden inntreffer, er
utryggheten et kontinuerlig arlig nyttetap som kan unngs ved tiltak.

5 Samfunnsnytten av a unnga velvaeretap
ved skredrisiko pa veier og jernbane

Flere vei- og jernbanestrekninger i Norge er utsatt for skredhendelser,
og transportetatene har veert interessert i & etablere kalkulasjonspriser
for de ulike nyttevirkningene av tiltak for a redusere skredrisikoen. Som
ledd i dette ble det i 2019 gjennomforte en SP-studie av transportbrukere
med fokus pa to utvalgte skredutsatte strekninger hvor vei og jernbane
gar parallelt: E16 og Bergensbanen mellom Bergen, og Voss og E6 og
Nordlandsbanen mellom Bode og Mo i Rana*.

I denne undersekelsen var den berorte befolkningen i utgangspunk-
tet lik landets befolkning, spesielt befolkningen i fylker eller omrader
der veier og/eller jernbane er utsatt for skred. Siden skredhendelser ikke
er likt fordelt i landet - en del fylker og regioner er i hovedsak forska-
net fra skred - er ikke personer som har opplevd skred, jevnt fordelt
utover landet. Utvalget ble derfor delt i tre like deler: 1/3 fra hvert av de
to fylkene som de utvalgte skredutsatte strekningen ligger i (Hordaland/
Vestland og Nordland), og 1/3 fra resten av Norge. Respondentene ble

15 Oppjustering med konsumprisindeksen (KPI), jf. Statistisk sentralbyra, betyr at en antar at folks
betalingsvillighet for & unnga utrygghet gker like mye som prisen pa «kurven» av varer og tje-
nester som KPI er basert pa.

16  Navrud mfl. (2020)
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innledningsvis spurt om hvilke av transportmidlene bil (sjéfer eller pas-
sasjer), tog og buss de hadde benyttet den siste méneden pa reiser i Norge.
Deretter ble ett av transportmidlene de hadde oppgitt, valgt for oppfel-
gingsspersmaél og verdsetting av redusert skredrisiko. De ble spurt om
én eller flere av reisene med dette transportmiddelet den siste méneden
hadde forgatt pa én av eller begge de utvalgte skredutsatte strekningene
(eller deler av strekningene). Hvis de ikke hadde reist pa disse to strek-
ningene den siste maneden, ble de spurt om reisen pa en annen skredut-
satt strekning i Norge (en generisk strekning). Hvis respondentene ikke
hadde reist pa noen skredutsatt strekning den siste maneden, ble de spurt
om en tenkt (hypotetisk) reise pa enten én av de to spesifikke streknin-
gene i Hordaland/Nordland, eller pa en generisk skredutsatt strekning i
et hvilket som helst omrade i Norge.

Totalt 1903 personer svarte pa sperreundersokelsen, og de fleste av disse
var rekruttert fra et landsomfattende internettpanel. Respondentene ble
vist figuren i boks 1, som forklarer hvordan sterrelsen pa et skred pa
vei og jernbane er beskrevet i undersgkelsen gjennom skredbredde og
-volum, og at skred inkluderte bade stein, jord, is og sne. Deretter fikk
de se en rekke valgkort i et valgeksperiment for de ble bedt om a velge
mellom to alternative strekninger (A og B) som var beskrevet ved hjelp
av ulike karakteristika (attributter) som varierte i niva fra valgkort til
valgkort. De to strekningene ble karakterisert ved hjelp av folgende seks
attributter: i) skredfrekvens (antall dager med skred per ar), ii) skredster-
relse (bredde og volum), iii) stengingsrisiko (dager med stenging av strek-
ning - alle arsaker, ikke bare skred), iv) skaderisiko (antall hardt skadde
og dode pa strekningen i lgpet av 10 ar, alle arsaker — de fleste skadene
skyldes andre drsaker enn skred) og v) tiden og vi) kostnaden ved a reise
pé strekningen.”

17 Utgangsnivaene (referanseniviene) pa tre av de skredrelaterte attributtene (skredfrekvens,
skredstorrelse og stengingsfrekvens) var basert pa fremskaffet statistikk for de to utvalgte strek-
ningene i Hordaland og Nordland. Mens strekningen mellom Bergen og Voss er ca. 100 km,
er strekningen mellom Bode og Mo ca. 230 km. For de som hadde reist pa andre strekninger i
landet, ble det lagt til grunn en fast strekningslengde pa 150 km, og utgangsverdiene for de tre
attributtene pa generiske strekninger ble satt som gjennomsnitt av strekningene i Hordaland og
Nordland.
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Boks 1. Bilde av starrelsen pa skredet, vist for valgeksperimentet.
Kilde: Navrud m.fl. (2020)

Bade veier og jernbane kan rammes av skred med stein, jord, is eller sna. Denne figuren viser et eksempel pa
sterrelsen pa slike skred

Skredets volum 100 kubikkmeter < Q"}—-___

sier noe om hvor : —
) (ca. 10 lastebillass) VR

mye masse som
kan ramme
veien/banen

Skredets bredde
sier noe om
lengden av
veien/banen
som kan rammes | 10 meter

LS. Geological Surveydgraphics and layout design by Margo joh et . 2004 3072 pelf)

Litt forenklet kan vi anta at skredvolumet stort sett felger sterrelsen pa skredbredden.
Hvis skredbredden er 10 meter, sa kan vi regne med at volumet er omtrent 100 kubikkmeter (som er ca. 10
lastebillass)

Boks 2 gjengir et eksempel pa et valgkort (overst til hgyre i boksen) og
en tabell over resultatene fra CE-studien i form av betalingsvillighet per
person per reise for de ulike karakteristika ved strekningene (som vist i
valgkortet). Valgkorteksempelet gjelder reise med bil, men ble beskrevet
pa samme mate for buss og jernbane, og resultatene angis for de tre ulike
transportmidlene bil, buss og jernbane.

De to skredfareattributtene, altsa skredfrekvens og skredsterrelse, er
ikke direkte konsekvenser av skred slik som stenging av vei/bane, person-
skade og materialskade. Frekvens og storrelse gir mal pa et skadepotensial
som kan knyttes til skredeffekter. Nar disse to attributtene verdsettes i
et valgeksperiment som ogsd inkluderer, og dermed kontrollerer for,
stengingsfrekvens og personskaderisiko, kan man isolere disse to skred-
relaterte attributtene. De ble antatt & representere «utrygghet for skred»,
men folks preferanser for redusert skredfrekvens og skredsterrelse sam-
varierte imidlertid ikke med respondentenes svar pa spersmal om egen
opplevd skredfareutrygghet. Dermed kunne man ikke si sikkert at beta-
lingsvilligheten knyttet til skredattributtene var for a unnga utryggheten
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som sadan. Undersokelsen viste imidlertid at det var en velferdsgevinst
ved a unngd skredfare i form av hyppighet av skred og skredsterrelsen,
som kan omtales som et velveretap ved skredrisiko. Dette velveeretapet
var ikke tatt inn S@A av skredsikringstiltak, i motsetning til ulemper
ved stenging av strekningen, tidskostnader og risiko for personskader og
dedsfall som var verdsatt ved hjelp av kalkulasjonspriser. Fordelen med
a bruke slike CE-data for & finne kalkulasjonspriser for velveeretapet er
at en unngar dobbelttelling nar disse verdiene tas inn i SOA av skred-
sikringstiltak fordi velvaeretapet er verdsatt samtidig med de andre effek-

tene og dermed er skilt ut.

Boks 2. Gjennomsnittlig betalingsvillighet i 2019-kroner per reise per person for & unnga
falgende karakteristika ved skred i valgeksperimenet (CE): 1 dag med skred, 10 kubikkmeter
skredvolum (det vil si 1 lastebillass), 1 dag med stenging av strekning (alle arsaker inklusive
skred), 1 person hardt skadd eller dad per 10 ar (alle arsaker) og 1 minutt reisetid. Multipliser
tallene med 1,30 (jf. konsumprisindeksen) for a fa 2024-kroner (per 1.september).Kilde:
Magnussen mfl. (2022)

Hviket atarnativ Tomirekier du

)'cﬂulnill\' B
Verdsetting av skredfare — B S il
g Vanlg starrelse pd skred langs strekningen (hwes det gir sired), 100 meters 1000 meterd
. breddefscium 100 1000
Valgeksperimenter (CE) e |
Dager per dr med stengng av streknngen 11 4
Ty I ———
Hards skadde og dede i hikiykker pd strakningen i lapet a 10 3r 35 7
Al sl - e Beste shdedo: Shegd st anadve Srsaber enn shied
Poeisetic maed b Tor en reise pd sirekningen 55 minuiner i ler
Kestnad med kel for en reise pd strekningen 75 kroner 162 krones

B B

Estimerte verdsettinger per reise per person pa skredutsatte strekninger

Tog Buss Bil Alle
1 dag med skred 5,01 3,61 3,78 433
10 kubikk skredvolum (1 «lastebillass») 0,10 0,12 0,14 0,13
1 dag med stenging av strekning 11,60 7,66 9,84 10,16
1 (statistisk) hard skade / dgdsfall (pr 10-4r) 84,73 44,27 11,64 11,67
1 min reisetid 1,69 1,02 1,58 1,65

Merknad: Estimatene er basert paenkle MMNL-modeller, Bruk av RPL vil ikke pavirke estimatene mye, bortsett fra a trekke opp personskadeverdsettingen,
Det er ogsd variasjon | de estimerte verdsettingene mellom de geografiske utvalgene (Hordaland, Nordland, eresten av landets)

Resultatene fra denne CE-studien kan da brukes til a lage kalkulasjons-
priser for de reisendes velferdstap av ubehaget ved a reise pa en skredutsatt
strekning og dermed beregne denne delen av den samfunnsekonomiske
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nytten ved tiltak (for eksempel tuneller eller fanggroper) som reduserer
risikoen for eller gjor at man helt unnga skred i veibanen eller jernbanen.
Kalkulasjonsprisen for & unnga én dag med skred pa vei for en reisende
person i bil er 3,78 kroner (jf. boks 2), 0g 1,40 kroner (dvs. 0,14 kroner for
10 kubikkmeter x 10) for et skredvolum pa 100 kubikkmeter. Det betyr
totalt i overkant av 5 kroner i velveeregevinst per person per reise som
sjafor eller passasjer i bil, noe mindre for busspassasjerer og omtrent det
samme for togpassasjerer som i bil (jf. boks 2). Magnussen mfl. (2022)
brukte i sine eksempelberegninger en kalkulasjonspris pa 5 kroner per
reise per person (som et gjennomsnitt for reisende med bil og buss)
sammen med statistikk for &rlig trafikkvolum (i form av gjennomsnittlig
antall kjoretoy pa strekningen per dogn, det vil si arsdegntrafikk (ADT)
multiplisert med 365 dager i aret) og arlig antall skredhendelser. Den
arlige verdien og naverdien over 40 ar av velveeregevinsten av tiltak som
ville eliminere skredhendelser pa to skredutsatte delstrekninger av riks-
vei 13 fra Skare til Odda og videre til Hardangerbrua, ble da ca. 54 millio-
ner kroner per dr og en néverdi pa 1,1 milliarder kroner. Oppjustert med
konsumprisindeksen fra 2019- til 2024-kroner utgjor dette henholdsvis
ca. 70 millioner kroner og 1,4 milliarder kroner for sikringstiltak.

Dette viser at velferdsgevinsten ved a unngé ubehaget ved skredfare pa
veier er betydelig. Det forutsettes her at skredsikringstiltakene reduserer
antall skred fra dagens niva til null, og naverdiene (total velferdsgevinst
over 40 ar) er basert pa at dette skjer allerede det forste aret etter at til-
taket iverksettes, og at effekten varer i alle &r framover til ar 40. Dersom
ikke skredsikringstiltaket helt unngar alle skred og/eller effekten av til-
takene inntrer senere i tid og/eller varer kortere enn 4o ar, vil naverdien
av velferdsgevinsten bli mindre. I motsatt retning trekker den forventede
okningen i skredhendelser som folge av klimaendringene, som vil med-
fore at vi underestimerer velferdsgevinsten nar vi antar at skredsikrings-
tiltaket helt unngar dagens hendelser pa strekningene. Det samme er
tilfelle hvis trafikkvolumet (ADT) pa strekningene oker i arene framover.

Denne nytteeffekten i form av velferdsgevinsten ved skredsikring sokes
nd tatt inn i regnemodellen EFFEKT for SOA av veiprosjekter i henhold
til Statens vegvesen sin veileder for konsekvensanalyser (Statens vegvesen
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2021), som kan ses pa som en kombinasjon av konsekvensutredninger
(KU) etter plan- og bygningsloven og nytte-kostnad-analyse.

6 Samfunnsnytten av naturbaserte lasninger
for a unnga overvann

Naturbaserte losninger som bekkeapninger og restaurering av drenerte
myromrader vil bade redusere faren for flom og overvann og gi nytte-
effekter i form av opplevelses- og kunnskapstjenester.® Effekter pé slike
okosystemtjenester kan pa samme mate som velvaeretap ved fare for
overvann og skredfare verdsettes ved hjelp av SP-metoder. Dugstad mfl.
(2024b) gjennomforte saledes en betinget verdsetting-undersokelse for &
ansla lokalbefolkningens preferanser for to ulike utforminger av et bek-
kedpningsprosjekt pa Skjetten i Lillestrom kommune, hvor den ene var en
naturbasert losning og den andre en mer konvensjonell, sakalt gra losning
hvor blant annet kantvegetasjon (som er viktig for biologisk mangfold)
ikke ble ivaretatt. Begge utformingene ga samme flomdempingseftekt,
men den naturbaserte losningen ga i tillegg okosystemtjenester som land-
skapsestetikk, okt artsmangfold i bekken og bedre rekreasjonsmulighe-
ter. Flertallet av respondentene i internettundersokelsen foretrakk den
naturbaserte losningen, og de aller fleste av dem var positive til & betale
okte kommunale avgifter for a fa den naturbaserte bekkeapningslesnin-
gen. Likevel ble samfunnsnytten i form av betalingsvillighet summert
over lokalbefolkningen ikke storre enn kostnadene ved tiltaket. Denne
tilsynelatende samfunnsgkonomiske ulennsomheten av et naturbasert
klimatilpasningstiltak kan imidlertid lett vippe over til a bli lonnsomt
dersom det er andre utenom lokalbefolkningen som kan tenkes a ha nytte
av a vite at et slik tiltak blir gjennomfert. Nytteeffekten for disse andre
husholdningene vil da hovedsakelig vaere ikke-bruksverdiene (eksistens-
og bevaringsverdier), mens lokalbefolkningen fikk bade okt bruksverdi
og okt ikke-bruksverdi av omradet der bekkedpningen ble foretatt. Dette

18 St.meld. 27 (2023-24), kapittel 7.2.4, fremhever at det er et spesielt behov for mer kunnskap om
naturbaserte losninger: «Regjeringa vil: auke kunnskapen om effekten av og kostnadene ved
naturbaserte loysingar og kombinasjonsleysingar for overvatn, flaum og skred.»
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viser hvor viktig det er & identifisere den bererte befolkningen nar man
utformer verdsettingsundersokelser av nyttevirkningene av klimatilpas-
ningstiltak.

7 Konklusjon

I dette kapitlet har vi gjennomgatt verdsettingsmetoder for a beregne vel-
veeregevinsten ved skredsikring og forebygging av overvann i samfunns-
okonomiske analyser av sikringstiltak og illustrert bruken av metodene
for 4 ansla sterrelsesordenen av disse samfunnsekonomiske nytteeffek-
tene. Eksemplene viser tydelig at den samfunnsekonomiske nytten av
4 unnga ubehaget som er forbundet med faren for overvann og skred,
kan vere betydelig, og at det vil kunne gjore sikringstiltak som synes
ulennsomme, samfunnsgkonomisk lennsomme. Dette viser hvor viktig
det er & verdsette, sa langt det er mulig, effekter pa fellesgoder som folke-
helse og okosystemtjenester, slik at man kan fa et fullstendig bilde av den
samfunnsgkonomiske lennsomheten av sikringstiltak mot ekstremveer.
I tillegg til at det er behov for nye verdsettingsstudier for a lage et sett av
overforbare kalkulasjonspriser for bruk i samfunnsekonomiske analyser,
er det behov for gkt kunnskap om de fysiske effektene av sikringstiltak,
bade i omfang og i risikoreduksjonen ved tiltakene. Dessuten er det behov
for a gjore samfunnsgkonomiske analyser av ulike typer gkonomiske
og administrative/juridiske virkemiddel for & gjennomfere sikrings-
tiltakene, for vi vet at utformingen av disse kan pévirke befolkningens
aksept av virkemidlene,” og dermed hvor effektive ulike sikringstiltak vil

veere i praksis.
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Fanget i faresone - grunneiers
ansvar og kostnader
ved flomsikringstiltak
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Abstract: To address inaction in natural peril risk mitigation, ongoing legal work
aims to clarify responsibilities among landowners, municipalities and the national
government in preventing natural perils for the built environment. This article
examines economic consequences for landowners in flood hazard zones who are
imposed to implement preventive measures. Using a multidisciplinary approach, it
assesses whether current legal frameworks promote flood risk mitigation by evalu-
ating the economic impacts of existing laws and potential statutory responsibilities.
A net present value analysis of a hypothetical case indicates an incentive to engage
in mitigation efforts but does not capture the underlying risks or normative aspects.
A real options analysis further reveals that the landowner faces significant uncer-
tainties, with outcomes ranging from financial gain to potential ruin. The land-
owner will hesitate to act if he/she believes the national government will intervene.
Cost-sharing among affected landowners may be crucial for voluntary measures.
Sensitivity analysis reveal that increased flood risk and damage costs, combined with
potential of reduced insurance coverage may accelerate investment in preventive
measures. The study highlights the need for clear coordination among stakeholders,
provision of technical assistance, and favorable loan and insurance conditions.

Keywords: Climate change adaptation, incentives, real options analysis, risk mitiga-
tion responsibility, insurance.

Sitering: Sandberg, L., Sandberg E. & Vigbo P.C.B. (2024). Fanget i faresone - grunneiers ansvar og
kostnader ved flomsikringstiltak. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 7, s. 221-266). Cappelen
Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.chy
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1 Introduksjon

Menneskeskapt global oppvarming har pagatt siden midten av 18o0-tal-
let,” og de péafelgende klimaendringene har fort til betydelige skader pa
mennesker og natur globalt. FNs klimapanel (IPPC) slar fast at konse-
kvensene av klimaendringene forsterkes over tid og understreker at et
telles loft pa tvers av geografiske grenser, fag og myndighetsniva er avgjo-
rende for & bote pa skadevirkningene. FNs klimapanel fremhever at gjen-
nomferbare og effektive losninger er tilgjengelige og ber tas i bruk.”

I Norge gir klimaendringene seg utslag i mer nedber og hyppigere og
mer intense episoder med styrtregn og regnflommer? Hittil har klima-
endringene bidratt til at vannskade- og naturskadeerstatningsutbetalin-
gene har oversteget 35 milliarder kroner de siste ti arene.* Dette gir blant
annet negative gkonomiske folger for grunneiere.’

Ifolge Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) er over 100 ooo
bygninger i Norge flomutsatt, og det er anslitt en sikringskostnad for
eksisterende bebyggelse pa neermere 40 milliarder kroner.® Riksrevisjonen
papekte i 2022 at sikringen av eksisterende bebyggelse mot fremtidige kli-
maendringer ikke blir godt nok ivaretatt” Det er generelt sett ssamfunns-
okonomisklennsomt a forebygge fremfor a gjenopprette,® og det er mindre
kostnadskrevende a handtere risikoen for den blir overhengende.® For at
det skal sikres i storre utstrekning, og med tidlig innsats, ma insentivene
til naturskadeforebygging styrkes. Klimatilpasningsmeldingen peker pa
ansvarsavklaring og 4 endre innretningen pa naturskadeforsikringsord-
ningen som sentrale tiltak.”

Abram m.fl. 2016 s. 411.

FNs klimapanel 2023.

Hanssen-Bauer m.fl. 2015 s. 9.

Finans Norge 2024 s. 3.

Grotmoll 2023.

NVE 2021as. 47.

Riksrevisjonen 2022 s. 16-17.

Riksrevisjonen 2022 s. 16 og Meld. St. 5 (2020-2021) s. 106.
NOU 2024: 2 s. 285.

Meld. St. 26 (2022-2023) s. 64.
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Hyppige og tragiske naturskadehendelser, som kvikkleireskredet
i Gjerdrum i 2020," uveeret Hans i Ser-Norge i 2023 samt togulykken
pa Nordlandsbanen i 2024,% har holdt den politiske diskusjonen om
behovet for endringer i dagens forvaltning av naturskaderisiko varm.
Klimatilpasningsmeldingen og den nye stortingsmeldingen om flom og
skred viser at behovet for en rettslig avklaring av rekkevidden av ansva-
ret for sikring er blitt satt pa den politiske dagsordenen.”# Ideen bak
ansvarsdeling er at det i storre utstrekning vil sikres dersom hvert av
ansvarssubjektene bidrar med sikringstiltak, enten for det de har ansvar
for, eller ved samarbeid og spleis. Ansvarsdeling vil folgelig kun fungere
dersom ansvarsplasseringen og rekkevidden er klart definert.”

Det er i dag usikkerhet knyttet til ansvarsdelingen mellom grunn-
eier, kommune og NVE néar det gjelder & forebygge naturskader pa
eksisterende bebyggelse. Usikkerheten er serlig knyttet til rekkevidden
av ansvaret eller grensesnittet mellom ansvarssubjektene. NVE har det
overordnede ansvaret for statlige forvaltningsoppgaver innenfor fore-
bygging av flomskader og skredulykker.® Hvem som skal sikre dersom
NVE ikke gjor det, fremstar imidlertid rettslig uavklart. Utfordringen
med en uklar ansvarsdeling er at det kan fore til handlingslammelse.”
Handlingslammelse kan forklares bade ved ansvarsdiffusjon™® og gratis-
passasjerproblemet®. Roggero (2020) eksemplifiserer disse sosiale dilem-
maene med investering i gronne tak,** men dette er velkjente problemer

ved fordeling av fellesgoder generelt.”

11 NVE 2024. Kvikkleireskredet i Gjerdrum. https://www.nve.no/naturfare/laer-om-naturfare/
om-skred/kva-er-kvikkleire-og-kvikkleireskred/kvikkleireskredet-i-gjerdrum/.

12 NRK 2024. Ekstremvzeret «Hans». https://www.nrk.no/stor-oslo/ekstremvaeret-_hans_
-1.16506620

13 NRK 2024 24. oktober. Togavsporing i Nordland: Lokferer funnet ded. https://www.nrk.no/
nordland/tog-spora-av-pa-nordlandsbanen-1.17096920.

14 Meld. St. 26 (2022-2023) 5. 64 og Meld. St. 27 (2023-2024) s. 76.

15  NOU 2022: 3. 77.

16 NVE20225. 6.

17 NOU 2022: 3 5. 195.

18 Darley 1968 s. 377 0g s. 383.

19  Buchanan 1965 s. 13.

20 Roggero 2020 s. 625.

21 Olson 1965 s. 76.
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Med sikte pa a bate pa problemet med handlingslammelsen pagar det
et lovarbeid for & avklare ansvarsdelingen mellom grunneier, kommune
og NVE. Malet er a forebygge naturskader pd eksisterende bebyggelse.
Gjerdrumutvalget, et ekspertutvalg nedsatt for blant annet & vurdere
tiltak som styrker forebyggingen av naturfare, foreslo at grunneiers sik-
ringsansvar lovfestes, at staten far et lovfestet ansvar for a sikre der det er
overhengende fare for naturskade, og at kommunen ikke lenger skal ha
ansvar for a gjennomfore sikringstiltak.> Etter utvalgets forslag vil kom-
munene fremdeles ha en sentral rolle, primeert gjennom fareutredning
og en plikt til & folge opp avdekket fare. Utvalget foreslo for eksempel at
kommunen skal ha en plikt til a varsle grunneier og statlig myndighet
ndr det er overvakings- og sikringsbehov, og at kommunen far hjemmel
til & palegge grunneier a sikre i seerlige tilfeller. Behovet for & vurdere de
okonomiske konsekvensene av den foreslatte ansvarsdelingen ble papekt
i flere av heringssvarene.? Det er denne oppfordringen vi folger opp i
denne artikkelen.

I artikkelen tar vi grunneiers perspektiv og undersoker hvilke ekono-
miske konsekvenser det potensielt kan ha for en grunneier & havne i en
flomfaresone og i tillegg bli palagt a sikre. I analysen av de gkonomiske
konsekvensene - og i lys av Gjerdrumutvalgets forslag om at kommu-
nen skal fa hjemmel til & pélegge grunneier & sikre - tar vi en tverrfag-
lig tilneerming og droefter hvordan rettslige og finansielle insentiver kan
resultere i proaktiv atferd. Malet med analysen er a gi et bidrag til retts-
utviklingen i retning av en rimeligere og mer hensiktsmessig handtering
av naturskaderisiko. Nytteverdien av & kombinere juridiske og ekono-
miske metoder vises ved at analysen béde er egnet til a si noe om hvor-
for den gjeldende insentivstrukturen ikke fungerer optimalt, og hvordan
insentivene til sikring kan styrkes. Studien har videre en praktisk verdi
for beslutningstakere som skal gjore tilsvarende beregninger, for eksem-
pel nar grunneiere skal vurdere nytteverdien av & investere i sikrings-
tiltak, eller nar kommuner skal vurdere rimeligheten av & forvente at
grunneier skal iverksette og pakoste et sikringstiltak.

22 NOU 2022: 3 5. 242-243.
23 Horing - NOU 2022:3 Pd trygg grunn. https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing-nou-
2022-3-pa-trygg-grunn/id29o7802/.
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Artikkelen er delt inn i sju deler. Etter innledningen (del 1) beskriver
vi den metodiske fremgangsmaten vi har valgt for a belyse og besvare
forskningsspersmalene om sikringsansvar, hvilke gkonomiske konse-
kvenser sikringsansvaret kan ha for en grunneier som havner i en flom-
faresone, og hvordan insentivene til sikring kan styrkes. Deretter folger
en avgrensning for a tydeliggjore analyseomradet (del 2). Utgangspunktet
for forskningsspersmalene er en juridisk problemstilling. I del 3 beskriver
vi den rettsdogmatiske metoden og gjeldende rett pa flomsikringsomra-
det. I del 4 beskriver vi caset og scenarioer som belyser de gkonomiske
og juridiske utfordringene grunneieren kan bli stilt overfor dersom eien-
dommen ligger i en flomfaresone. Casebeskrivelsen danner grunnlag for
en pkonomisk analyse der vi underseker konsekvensene for en grunneier
og ulike parametere som er egnet til a styrke insentivstrukturen og grunn-
eierens forebyggende innsats. I sensitivitetsanalysen underseker vi hvor-
dan endringer i enkelte faktorer eller forutsetninger pavirker resultatene
fra naverdi-analysen og realopsjonsanalysen. Den gkonomiske metoden,
analysen og sensitivitetsberegningene er beskrevet i del 5. Vi avrunder
analysedelen med en diskusjon om implikasjonene av forskningsfunnene
i form av insentiver til flomsikringstiltak (del 6). Artikkelen munner ut
i en konklusjon og en anbefaling for videre forskning (del 7). Neermere
informasjon om scenarioene og den gkonomiske metoden er lagt ved
som vedlegg.

2 Metoder og analyseomrade

I arbeidet med denne artikkelen har vi hatt en tverrfaglig tilneerming og
tatt i bruk en kombinasjon av juridisk og ekonomisk metode. Metoden
kan beskrives som en trinnvis prosess: Vi har forst kartlagt rettstilstan-
den, deretter utformet case- og scenariobeskrivelser og si gjennomfort
en gkonomisk analyse for & vurdere rettstilstandens gkonomiske kon-
sekvenser for caset og for de ulike scenarioene. Denne trinnvise tilnaer-
mingen gjenspeiles ogsa i kapittelinndelingen. Vi gir en mer inngaende
metodebeskrivelse i de respektive trinnene i analysen.

Casestudien i artikkelen er et fiktivt eksempel som illustrerer problem-
stillingen. Ved 4 ga i dybden pa et konkret eksempel kan vi gi en neermere
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beskrivelse av hvilke ekonomiske konsekvenser det kan ha for en grunn-
eier a havne i en flomfaresone. I arbeidet med a forstd og sikre hensikts-
messig handtering av naturskaderisiko er det avgjerende a ha klare og
gjennomarbeidede scenarioer og antakelser. Vi har gatt gjennom aktuell
litteratur pa omradet for & sikre at caset reflekterer gjeldende og realis-
tiske rammevilkar og kostnadsdata, og antakelsene er kvalitetssikret av
eksperter. Videre beregnes tiltaket i caset som samfunnsgkonomisk lenn-
somt for en 200-drsflom av nytte-kostnadsanalysemodellen til NVE.>

Omradet for analysen er forebygging av flomskader pa eksisterende
bebyggelse, og det er grunneiers sikringsansvar og insentiver som vurde-
res. Vi gar ikke inn pa planprosessen, da det er eksisterende bebyggelse
som star i fokus. Forebyggingsstadiet starter pa det tidspunktet grunn-
eieren fir kunnskap om risikoen. Ut fra malsettingen om en styrket
fore-var-tilneerming til naturskaderisiko gar vi heller ikke inn pa akutt
beredskap og redningstiltak ved overhengende fare. Figur 1 viser analyse-
omradet, markert med klammeparentes.

Forebygging for

eksisterende bebyggelse
1

Overhengende
fare Hendelse

1
Planprosess . .
y i . Redning og Gjenoppretting

Figur 1. Analyseomradet i studien er forebygging av flomskader pa eksisterende bebyggelse

3 Rettslig bakteppe for analysen

Bakgrunnen for artikkelen er en rettslig problemstilling om hvilket
ansvar grunneier har for a sikre egen eiendom mot flomskade, og hvor
langt dette ansvaret strekker seg. Svaret pa dette sporsmalet fordrer en
rettsdogmatisk vurdering av gjeldende sikringsansvar og rekkevidde.

24 NVE 2019.
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Kartleggingen av gjeldende rett danner videre grunnlag for a stille spors-
mal om hvordan retten ber vere for a sikre en rimelig ansvarsdeling og
samtidig styrke insentivene til a iverksette og pakoste sikringstiltak.

3.1 Rettsdogmatisk metode

Den rettsdogmatiske vurderingen bestar i a kartlegge hva som er gjel-
dende rett ndr det gjelder grunneiers sikringsansvar. Vi har gjennom-
fort kartleggingen ved a ga gjennom relevante rettskilder og vekte disse.
Formalet er i hovedsak & finne ut hva som var intensjonen bak den ulov-
festede regelen om grunneiers sikringsansvar.

I tillegg til rettsdogmatisk metode bruker vi stottemetodene casestudie
og okonomiske analyser for i storre grad & kunne underbygge de retts-
politiske standpunktene som utfordrer gjeldende insentivstruktur, og de
folgene det har for grunneier a ha sikringsansvar.

3.2 Gjeldende rett

Ansvaret for a iverksette og pakoste sikringstiltak mot konstatert fare for
naturskade péd eksisterende bebyggelse er i dag delt mellom grunneier,
kommune og stat ved NVE.” NVEs ansvar for sikring er ulovfestet. Den
statlige tilskuddsordningen er ikke rettighetsbasert, noe som innebearer
at soker ikke har krav pa tilskudd selv om alle forutsetninger for a fa
tilskudd er oppfylt.>® Tilskuddet styres av arlige tildelinger over stats-
budsjettet. I tilfeller hvor det gis tilskudd, dekker tilskuddsmottaker nor-
malt en egenandel pa 20 prosent av tiltakskostnaden.” Det er som oftest
kommunen som er tilskuddsmottaker.”® I forarbeidene forutsettes det
at restkostnaden for det udekkede sikringsbehovet som staten ikke tar

25 Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 6 0g s. 18.

26  Forskrift om tilskudd til flom- og skredforebygging og miljetiltak i vassdrag (forskrift om natur-
faretilskudd) FOR-2022-06-29-1237 §$ 3 0og 4 og Ot.prp. nr. 9 (2008-2009) s. 3.

27  Forskrift om naturfaretilskudd § 5.

28 NVE 2024 a @konomiske stotteordninger til miljotiltak, kartlegging og sikring mot naturfare,
https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stoetteordninger-til-miljoetiltak-kartlegging-
og-sikring-mot-naturfare/.
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seg av, dekkes av grunneier «og/eller» kommunen.* Forarbeidene gir lite
anvisning pa nér det fra lovgivers side var ment at grunneier eller kom-
munen skulle baere ansvaret for a iverksette og pakoste sikringstiltak, eller
nar det var ment at grunneier og kommunen sammen skulle dekke det
resterende sikringsbehovet.®* Lovgiver legger ogsé opp til at grunneiere «i
fellesskap» kan spleise pé tiltakskostnaden. Forarbeidene gir imidlertid
ingen anvisning pa hvordan en nabospleis skal organiseres, eller hvordan
eventuelle tvister mellom berorte grunneiere skal loses. Ved kartleggin-
gen av ansvarsdelingen kan ikke kommunens sikringsplikt tolkes isolert
fra grunneiers sikringsansvar og vise versa.?'

I motsetning til de evrige ansvarssubjektene er kommunens sikrings-
ansvar lovfestet i naturskadeloven § 20> Bestemmelsen gir kommunen
hovedansvaret for sikring mot naturskader* Loven oppstiller en pliktregel
ved a péalegge kommunen en plikt til & treffe forholdsregler mot naturska-
der. Samtidig fastslar naturskadeloven kompetanseregler, som gir kom-
munen myndighet til 4 gjennomfere sikringstiltak. Bestemmelsen i § 20
viser forst og fremst til kommunens ansvar etter plan- og bygningsloven,
som fastslar at kommunen skal vurdere og ta hensyn til fare for natur-
skade i arealplanleggingen og byggesaksbehandlingen’* Formuleringen
«samt ved nedvendige sikringstiltak» viser etter sin ordlyd at plikten ikke
er begrenset til & gjelde under planprosessen, men ogsa omfatter eksis-
terende bebyggelse Uttrykket «nodvendige sikringstiltak» innebaerer
at kommunen plikter & vurdere om sikring er ngdvendig for a unnga
naturskader og iverksette tiltak’® Naturskadeloven § 20 er ment a gi
beskyttelse for eksisterende bebyggelse. Rekkevidden av kommunenes
sikringsansvar etter bestemmelsen er imidlertid omdiskutert” Den

29 Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 19.

30 Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 6.

31 Sandberg og Sandberg 2024 s. 83.

32 Lov 25. mars 1994 nr. 7 om sikring mot naturskader (naturskadeloven) § 20 forste ledd lyder:
«Kommunen plikter a treffe forholdsregler mot naturskader slik som bestemt i plan- og byg-
ningsloven § 11-8 tredje ledd bokstav a og § 28-1, samt ved nedvendige sikringstiltak. Med
naturskade menes naturskade slik det fremgar av naturskadeerstatningsloven § 4 forste ledd».

33 Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 29.

34 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).

35 NOU 2022: 3 5. 73, Meld. St. 27 (2023-2024) s. 76 og Meld St. 15 (2011-2012) s. 7.

36  Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 29.

37 NOU 2022: 3 5. 74, Meld. St. 27 (2023-2024) s. 76, Meld. St. 15 (2011-2012) 5. 7 og Nesdam 2024.
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uavklarte ansvarsdelingen er egnet til & svekke kommunenes insentiver
til @ dekke sin del av restrisikoen.®

Grunneiers ansvar for & forebygge naturskade er ikke lovfestet,
men ulike rettskilder bygger pa forutsetningen om at grunneier som
et utgangspunkt er ansvarlig for 4 ivareta egen sikkerhet og sikre egen
eiendom. Det er bred enighet om at det har dannet seg en slik ulovfestet
regel® Refusjonsadgangen i naturskadeloven § 24 viser til at det ekono-
miske ansvaret for sikringstiltak i stor grad hviler pa grunneier.+ Etter
bestemmelsen kan kommunen kreve utgifter til sikringstiltak refundert
fra den grunneieren sikringstiltaket har virkning for, men refusjons-
kravet er begrenset til den samlede verdigkningen tiltaket har medfert
for grunneieren. Refusjonsadgangen gjelder bade distriktsandelen i tilfel-
ler hvor NVE yter tilskudd, og tiltakskostnaden i tilfeller hvor kommu-
nen sikrer pa eget initiativ.

Til tross for at lovgiver legger opp til et system hvor ansvarssubjek-
tene samarbeider om & finne gode losninger for a dekke restrisikoen, viser
dagens praksis at det ikke skjer noen reell ansvarsdeling, men at det i
hovedsak er NVE som sikrer eksisterende bebyggelse, og at kommunen
dekker distriktsandelen uten a kreve refusjon fra grunneier.# I et rettslig
perspektiv kan handlingslammelsen indikere at dagens ansvarsdeling og
rekkevidden av dette ansvaret ikke er tydelig nok regulert til & sorge for
effektiv sikring.> I et skonomisk perspektiv har kommunen i hovedsak
begrunnet manglende sikring med manglende kompetanse, kapasitet og
ressurser.® Sett i lys av at samfunnsutfordringene knyttet til manglende
naturskadeforebygging er tverrfaglige, er det viktig a vere bevisst pa
at rettslige virkemidler alene neppe vil lose utfordringene med & styrke
grunneiernes insentiver til i storre utstrekning & investere i sikrings-

tiltak. Fordelen med tverrfaglig forskning er at det gjor det mulig a se

38  Riksrevisjonen 2022 s. 16, If og Cicero 2023 s. 3, skriftlige innspill til stortingsmelding om flom
og skred https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/skriftlige-innspill-til-stortingsmeldingen-for-
flom-og-skred/id3015357/ og Sandberg og Sandberg 2024 s. 126.

39 Rt 20115. 105 (40), Meld. St. 27 (2023-2024) s. 75, NOU 2022: 3 s. 75 0g NVE 2023 5. 41.

40 Naturskadeloven § 24 forste ledd ferste punktum lyder: «<Kommunen kan kreve utgifter til
sikringstiltak mot naturskader refundert etter reglene i denne paragraf».

41  NOU 2022: 3 5. 64 og Sandberg og Sandberg 2024 s. 94.

42 Meld. St. 26 (2022-2023) s. 64.

43 Riksrevisjonen 2022 s. 16.
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samfunnsutfordringene fra ulike perspektiv og finne losningsforslag pa
tvers av fagdisipliner. I dette caset anser vi det som avgjorende at de retts-
lige insentivene suppleres med ulike gkonomiske insentiver. I fortsettel-
sen undersoker vi derfor hva det er som gjor at grunneiere ikke pakoster
og iverksetter private sikringstiltak, og hva som skal til for at grunneiere

gjor det i storre utstrekning.

4 Casebeskrivelse - scenarioer og antakelser

Hensikten med a gi en detaljert beskrivelse av et spesifikt fiktivt case med
tilherende scenarioer og antakelser er a belyse de juridiske og okonomiske
utfordringene grunneiere kan bli stilt overfor nar eiendommen befinner
seg i en flomfaresone. Figur 2 illustrerer casebeskrivelsen og antakelsene

i den gkonomiske analysen.

Far tiltak Etter tiltak
e
/4 A\ Husets verdi: 5 000 000 . _ Husets verdi etter tiltaket: 5 750 000
\ : | Rett etter ny farevurdering: 4 000 000 Tiltakskostnaden: 2 250 000
Etter 9 dr: 4 800 000 - Drift/vedlikehold: 20 000 per &r

Ved spleising:
467 000 +
3 300 per ar

Figur 2. Casebeskrivelse og antakelser i den gkonomiske analysen

Grunneieren i eksempelet har en eiendom til en verdi av 5 millioner kro-
ner, som var gjennomsnittsverdien for eneboliger i Norge i 2022.4* Etter
en oppdatert faresonevurdering viser det seg at elendommen ligger i en

44 Eiendom Norge 2022 5. 3.
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flomfaresone. Dette forer til at eiendommens verdi umiddelbart redu-
seres med 1 million kroner. Eiendomsverdien forventes a stige dersom
det ikke skjer en flomhendelse. Dersom eiendommen blir utsatt for en
flomhendelse, antas det at verdien gradvis begynner a stige fra fem til ni
ar etter hendelsen, og at den etter ni ar ligger pa 4,8 millioner kroner.#
Verdireduksjonen reflekterer ikke bare den direkte gkonomiske skaden
ved flomhendelsen, men ogsa andre faktorer som pavirker markeds-
verdien, som manglende utviklingsmuligheter, okt risikooppfatning,
kjopernes usikkerhet og mulige fremtidige kostnader, regelendringer og
risikoprofilen knyttet til klimaendringer.

I eksempelet flyter en elv forbi grunneierens eiendom og fem boliger
nedstrems som ogsa ligger i flomfaresonen. Elva har et bekketillop pa
eiendommen hvor det kan oppsta flomsituasjoner. Et mulig tiltak og en
naturbasert lgsning er & anlegge en dam i tillopet. Tiltakskostnaden er
satt til 2,25 millioner kroner, med en érlig vedlikeholdskostnad pé 20 ooo
kroner.#® Vi antar at kommunen ikke sikrer for egen regning.¥ Vanlig
praksis er at kommunen seker om tilskudd til sikring hos NVE.# De vil
da sta som tiltakshaver og dekke distriktsandelen og vedlikeholdskostna-
dene.® Viantar at det er slik her ogsa. NVE gir tilslag pa under halvparten
av spknadene om tilskudd,”® men dette tiltaket vurderes som samfunns-
gkonomisk lonnsomt fordi flere eiendommer er bergrt av flomrisikoen,>
og derfor antar vi at det er 50 prosent sannsynlighet for at grunneieren
(og de berorte naboene nedstroms) vil bli sikret pa statens regning. Vi
gjor en sensitivitetsanalyse pa sannsynlighet for tilskudd fra NVE.

En dam kan gjore eiendommen mer attraktiv. Vi antar en verdi-
stigning pa 750 ooo kroner (med utgangspunkt i verdien i ar null) etter
anleggingen av dammen.> Et rimeligere tiltak blir vurdert i den gkono-
miske analysen, for eksempel en flomvoll, som ikke gir verdiokning pé

45  Ebbwater Consulting 2019 og Mutlu m.fl. 2023.

46 NVE 2018 s. 29.

47 NOU 2022: 3 s. 64.

48  Forskrift om naturfaretilskudd § 3 forste ledd og NVE 2024a.
49  Forskrift om naturfaretilskudd § 5.

50  Riksrevisjonen 2022 s. 16.

51 NVE 2019.

52 Mutlu m.fl. 2023.
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eiendommen. I den gkonomiske analysen vurderer vi en 200-arsflom
(med sannsynlighet 1/200). Siden analyseperioden er kort i forhold til
klimaendringene, har vi ikke inkludert klimapaslag i selve analysen, men
vurderer effekten av okt flomrisiko i sensitivitetsanalysen.

Grunneieren som har havnet i en faresone, kan enten flytte eller bli
boende. Blir hen boende, kan hen velge a sikre selv eller satse pd at NVE
sikrer. Figur 3 viser valgene grunneieren stir overfor (flytte, bli boende
og sikre eller blir boende og vente), og hvilke utfall disse valgene kan gi
etter dagens situasjon.

Dagens situasjon NVE dekker tiltakskostnaden
| og vedlikeholdskostnadene

Kommunen dekker

Grunneier flytter tiltakskostnaden og
Tar tapet | markedswerdi dlikeholdskostnaden

Refusjonskrav fra kommunen
stigning (§ 24)

pengekray

Etter en hendelse

Redusert skadekostnad
Naturskadeforsikring og
erstatnin

Grunneier blir boende Grunneier pakoster

Uil b i sikringstiltak og vedlikehold

Grunneierne blir ikke enige
L

ader

Naturskadeforsikring og

Grunneier sitter pa gjerdet :
erstatning

Figur 3. Mulige valg og utfall grunneieren star overfor etter dagens situasjon

Dersom kommunen sikrer, kan de i medhold av naturskadeloven § 24
kreve & fa refundert verdistigningen pa boligen, altsd 750 ooo kroner fra
grunneier, men denne hjemmelen har vert lite brukts Det finnes videre
fa eksempler pa at kommunen etter naturskadeloven § 23 har flyttet

53 Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 6, Meld. St. 15 (2011-2012) 5. 44 og Heiberg 2012 5. 16.
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eiendom pa grunn av en faresonevurderings* Det er praksis i kommu-
nene for & flytte eiendom, men det foreligger ingen retningslinjer for nar
kommunene ber velge et slikt negativt sikringstiltak. Utgangspunktet er
at ingen har rettskrav pa a fa eiendommen sin flyttet pd grunn av natur-
skaderisiko. Det folger av ordlydsvalget «kan» bade i naturskadeloven
§ 23 og § 24 at vurderingen av hvilke tiltak som skal iverksettes, i stor
grad er overlatt til forvaltningens skjenn.

Grunneieren og de bergrte naboene kan ga sammen om & sikres
Vurderinger av tiltak og kostnader kan kreve konsulentbistand, og det
kan tilfalle prosesskostnader dersom grunneieren og de bergrte naboene
ikke blir enige. Vi ser bort fra kostnader til konsulentbistand og prosess-
kostnader her, da dette vil variere avhengig av graden av uenighet mellom
partene. Det er rimelig at grunneieren som far verdistigningen, betaler
mer for tiltaket. I den okonomiske analysen har vi vurdert et scenario
hvor grunneieren og de bererte naboene spleiser pa tiltakskostnaden,
og hvor grunneieren som far en dam pa sin eiendom, betaler en hoyere
andel, tilsvarende verdistigningen.

Vi antar videre at grunneieren ved en flomhendelse far dekket skade-
kostnaden gjennom naturskadeforsikringsordningen, med unntak av
egenandelen pa 8ooo kroner’ Forsikringspremien for naturskade-
forsikring er satt til 0,07 promille av eiendomsverdien® Grunneieren
vil ogsa kunne fa erstattet skade pa privat infrastruktur pa eiendommen
gjennom den statlige naturskadeerstatningsordningen,® men eventuell
privat infrastruktur, som vei, bro og brygge, er ikke vurdert i den oko-
nomiske analysen. Figur 4 viser situasjoner grunneieren kan sta overfor

54 Naturskadeloven § 23 lyder: «Nar en eier eller fester pa grunn av faren for naturskade ber flytte
et byggverk eller oppfere et odelagt byggverk pa et nytt sted, kan kommunen gi tillatelse til
ekspropriasjon av byggetomt til eie eller bruk»; NVE 2024b Riving og flytting av fareutsatt
bebyggelse med personopphold https://www.nve.no/naturfare/oekonomiske-stoetteordninger-
til-miljoetiltak-kartlegging-og-sikring-mot-naturfare/riving-og-flytting-av-fareutsatt-bebyggelse-
med-personopphold/ og Sandberg og Sandberg 2024 s. 105.

55 Eidal 2020 s. 15 0g 16.

56  Ot.prp. nr. 12 (1993-1994) s. 6 0g s. 19.

57  Prop. 62L (2021-2022) s. 13.

58  Forskrift om naturskadeforsikring § 2 FOR-2024-01-26-111.

59  Lov 1. januar 2017 om erstatning for naturskader (naturskadeerstatningsloven).
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ved en eventuell lovendring i ny naturskadesikringslov, som foreslatt av
Gjerdrumutvalget.*

Etter lovendring NVE dekker tiltakskostnaden og
vedlikeholdskostnadene
Kommunen dekker tiltakskostnaden
og vedlikeholdskostnadene
Grunneier flytter
Tar tapeat | markedsverdi
Refusjonskrav fra kommunen

Grun
Tar tap i markeds

Etter en hendelse

Flere grunneiere spleiser pa sikring
og vedlikehold

Refusjonskrav fra kommunen ved
manglende vedlikehold

Naturskadeforsikring og erstatning

Avkortning i naturskadeforsikri
erstatning

Erstatningskrav fra bergrte naboer

Figur 4. Mulige utfall for grunneieren ved en eventuell lovendring

Dersom kommunen sikrer, kan kommunen fremme refusjonskrav mot
grunneieren.” Ifolge forslaget fra Gjerdrumutvalget skal refusjonskravet
begrenses til 10 prosent av boligens tekniske verdi. Vi antar at kommunen
heller ikke i dette fremtidige scenarioet velger a sikre, da det er grunn
til & tro at kommunens insentiv blir svekket dersom ansvaret hviler pa
grunneieren.® Det vises i den forbindelse til at kommunen ikke lenger vil
ha en plikt til 4 gjennomfere sikringstiltak.” Sikring skjer i sa fall dersom
kommunen selv bestemmer det. Sett i lys av at kommunen ogsa i dag i
liten grad benytter seg av refusjonsadgangen, vil kommunen fd mindre
insentiv til & benytte seg av en begrenset refusjonsadgang.

60 NOU 2022: 3 5. 242-243.

61 NOU 2022: 3 5. 243 lovforslag i naturskadesikringslov § 8.
62 NOU 2022: 3 5. 242 lovforslag i naturskadesikringslov § 1.
63 NOU 2022: 3 5. 242 lovforslag i naturskadesikringslov § 2.
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Gjerdrumutvalget foreslar videre at kommunen skal fore tilsyn med
sikringstiltak, og at kommunen skal kunne kreve at vedlikeholdskost-
naden dekkes av grunneieren dersom kommunen avdekker manglende
vedlikehold og tar vedlikeholdet selv.* Lovforslaget kan dermed medfere
merkostnader for grunneieren sammenlignet med dagens ordning.

Grunneiers ulovfestede sikringsansvar utledes av at grunneier i kraft
av a vaere eier som et utgangspunkt har et ansvar for a ivareta egen sikker-
het og sikre egen eiendom. Ansvaret handler i hovedsak om at grunneier
som utgangspunkt skal beere kostnadene ved eventuell naturskaderisiko.®
Naturskadeforsikringsordningen og naturskadeerstatningsordningen
er til for & lette pd den gkonomiske belastningen grunneier pafores som
folge av en naturskadehendelse. Grunneiers sikringsansvar innebeerer
imidlertid ikke en rettslig plikt til a forebygge.®® Gjerdrumutvalget fore-
slar at kommunen skal gis myndighet til & palegge grunneier sikrings-
plikt i seerlige tilfeller.” Man kan se for seg at eventuelle brudd pé en
slik palagt sikringsplikt kan danne grunnlag for eventuelle sanksjoner
fra kommunens side. Eksempler pa sanksjoner som kan bli aktuelle, kan
sammenlignes med ulovlighetsoppfolging etter plan- og bygningsloven
kapittel 32, som omfatter overtredelsesgebyr, forelegg og tvangsmulgt.
Eventuelle sanksjoner fra kommunens side er ikke tatt med i den gkono-
miske analysen. Det er likevel verdt & nevne at ytterligere kostnader kan
tilfalle grunneieren.

Det er videre grunn til & stille spersmal om sikringsplikten i tillegg gir
berorte naboer rett til a kreve at det gjennomferes forebyggende tiltak.®®
Man kan ogsé se for seg okte erstatningskrav etter grannelova i tilfel-
ler hvor manglende sikring har fort til skade pa naboeiendommen.® Det
finnes per i dag ingen kjent rettspraksis som omhandler krav om tiltak
eller erstatningskrav som folge av manglende flomsikring som rammer
naboen, men det er sannsynlig at krav om tiltak eller erstatningskrav vil
bli fremmet som folge av eventuell konkretisering av eiers sikringsansvar.

64 NOU 2022: 3 s. 243 lovforslag i naturskadesikringslov § 9.

65 Meld. St. 15 (2011-2012) s. 23.

66 NOU 2022: 3 s. 75, Meld. St. 27 (2023-2024) s. 75 0og Meld. St. 15 (2011-2012) s. 48.
67 NOU 2022: 3 5. 242 lovforslag i naturskadesikringslov § s.

68 Lov 16. juni 1961 nr. 15 om rettsheve mellom grannar (grannelova) § 15.

69 Grannelova § 9 jf. § 2.
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Det er mulig & bruke den gkonomiske analysen til & tolke et mulig erstat-
ningskrav gjennom a oke skadekostnaden ved avkorting.

I den gkonomiske analysen vurderer vi et scenario hvor grunneieren
har unnlatt a sikre. Forsikringsselskapene kan kreve avkorting ved flom.
Naturskadeforsikringsloven § 1 sjette ledd hjemler avkorting i forsikrings-
utbetalingen dersom den skadelidte kan lastes for at hen ikke hindret
skaden eller omfanget av skaden’> Man kan se for seg at avkortings-
reglene vil bli brukt oftere dersom grunneiers sikringsansvar lovfestes og
pélegges, en hendelse skjer og grunneieren ikke har etterlevd ansvaret.””
Det kan for eksempel komme en endring i sikkerhetsforskriften eller en
ny bransjestandard som gir forsikringsselskapene utvidet mulighet til &
kreve avkorting. I den pkonomiske analysen vurderer vi et scenario hvor
grunneierens forsikringsutbetaling blir avkortet.

I vedlegg 1 er modellens antakelser, scenarioer og sensitivitetsbereg-
ninger satt opp i en tabell.

5 @konomisk analyse

I dette kapittelet presenterer vi fremgangsmaten, forutsetningene og
resultatene fra den gkonomiske analysen av grunneierens situasjon
og insentiver knyttet til flomsikring. Analysen omfatter en evaluering
av insentivstrukturer og ekonomiske utfall under ulike scenarioer. Vi
inkluderer ogsd sensitivitetsanalyser for a belyse hvordan variasjoner
i nokkelvariabler, som kostnader, risiko og tilskuddsvilkar, pavirker
grunneierens situasjon og beslutninger.

5.1 Metodebeskrivelse og forutsetninger

Basert pa gjeldende rett og forutsetningene i casebeskrivelsen, scenario-
beskrivelsen og sensitivitetsanalysene har vi gjennomfert en naverdi-
beregning av risikojusterte verdiendringer med beslutningstre og ulike
stiavhengige utfall for & evaluere en grunneiers situasjon og insentiver pa

70  Lov 16. juni 1989 nr. 70 om naturskadeforsikring (naturskadeforsikringsloven).
71 Arntzen de Besche 2001.
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arlig basis. Fremgangsmaten, som folger Lui mfl. (2018)”> og De Reyck mfl.
(2008), er ikke et bidrag til metodeutvikling, men er tilpasset casebeskri-
velsen og datagrunnlaget for & illustrere hvilke okonomiske folger det kan
ha for grunneier 4 havne i en flomfaresone. Denne tilpasningen beskrives
narmere i denne delen. Samlet fanger analysen normative dimensjoner
og underliggende risikoer i storre grad enn en enkel naverdiberegning
ville gjort. Analysen tar hensyn til at fleksibiliteten som ligger i & kunne
endre planer, kan ha betydelig gkonomisk verdi under usikkerhet, og
den kan samlet sett anses som en realopsjonsanalyse.” Usikkerhet star
sentralt i situasjoner med klimarisiko og flomsikring, og realopsjoner er
blant annet brukt i litteraturen til & vurdere investeringer i forebygging av
flom,” stormflo og havnivéstigning’® og skogbrann”.

Til caset ligger noen antakelser om grunneieren, eiendomsmarkedet
og det offentliges beregning av forsikringspremien, som skal gjenspeile
eiendommens verdi. Grunneieren er rasjonell, risikoneytral, formue-
maksimerende, har ingen likviditetsproblemer og er velinformert.
Folgelig er hen indifferent mellom en gkning i likvide aktiva som pen-
ger og en okning i illikvide aktiva som eiendommens markedsverdi. Ved
beregning av forsikringspremien vil eiendommens verdi veere ekvivalent
med gjeldende markedspris. Markedsprisen er antatt & prise alle kjente
aspekter knyttet til eiendommen korrekt. Vi antar at det med adekvat
vedlikehold ikke vil vaere behov for periodisk reinvestering i sikrings-
tiltak. Dermed utgjor vedlikeholdskostnadene en evigvarende penge-
strom. Disse forutsetningene gir oss samlet sett en ramme for a evaluere
okonomiske konsekvenser pa en konsistent mate med de eksisterende
markedsforholdene og informasjonstilgangen som grunneieren har.

Vi analyserer grunneierens situasjon og insentiver innenfor et spill
med forskjellige akteorer og mulige utfallsrom. Beregningsgrunnlaget
er lagt ved som vedlegg (vedlegg 2). Spillet tar hensyn til at det pa visse
omrader ikke finnes noen etablert og fast praksis, som organisering av

72 Lium.l. 2017

73 De Reyck m.l. 2008.

74  Dixit og Pindyck 1994 s. 6-7 og Liu m.fl. 2018 5. 3-7.

75 Gomez-Cunya m.fl. 2020, Abadie m.fl. 2017 og Liu m.fl. 2018.
76 Kim m.fl. 2022.

77 Truong og Triick 2016.
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nabospleis, samt at vi i flere tilfeller mangler informasjon om sannsynlig-
hetsfordelinger og inferens. Den fremtidige sannsynligheten for at NVE
sikrer, kan for eksempel variere basert pa statsbudsjettet og den érlige
tilforselen av klimatilpasningsprosjekter. Derfor bruker vi historisk gjen-
nomsnitt som en tilnaerming til den forventede sjansen for at NVE sikrer
i fremtiden nar vi beregner netto naverdi.

Vi starter analysen i caset etter at NVE har gjennomfert en risikovur-
dering som viser at eilendommen ligger i en flomfaresone. Ved starten av
analysen har markedet allerede mottatt denne informasjonen og justert
prisen ned. Vi har utfert to parallelle analyser: én med nabospleis og én
uten. Figur 5 viser informasjonsflyten i spillet.

Hvert ar,

T ar 1 Ll
drel del
sikres

Soleiselag meﬂ\ =
rere naboar sikrar > Flomuisiko

E Elter
Hiverl ar, 3
fr;:: |dlﬁ| sakshehandling
aret det (&r 7 eller
sikres senere)

NVF investerer
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Kommunen saker
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1 nedjusteras

Ar 0, det avidares
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sikrimygskosnaden
kan debes med

nahoer

Flomrisike
opplustercs

: Splatselag mad
Nabospleis B nabaer sikior I(ommune_n soker NVL mvgsterer
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Hvert &r. Iivert &r. Ehied
wadr1 tra dr 1t saksbenandiing
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slkras slkres genere)
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Kommunen saker
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Grumneier sikier
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Figur 5. Informasjonsflyten i spillet. Hver unike vei fra oppjustering til nedjustering av flomrisiko
innebaerer en ulik fordeling av kostnader og gevinst blant akterene.
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Med utgangspunkt i situasjonen der sikringskostnaden ikke deles med
bergrte naboer, vil systemets status fra ar én og hvert ar utover avhenge av
om grunneieren investerer i sikring eller ikke. Hvis grunneieren investe-
rer i sikring, vil flomrisikoen elimineres og kostnadsbildet endres. Denne
statusen forblir uendret inntil grunneieren selger og/eller analysen nar
sitt sluttar. Hvis berorte naboer har intensjon om a betale deler av sik-
ringskostnaden og grunneieren beslutter at det skal sikres, blir kostna-
dene justert for gevinsten til grunneieren og fordelt mellom spleiselaget
mellom de bergrte naboene og grunneieren.

Hvis det ikke allerede er investert i sikring, kan kommunen soke NVE
om tilskudd til & sikre. Kommunen har alltid insentiv til & soke NVE sé
snart som mulig etter at spillet starter. Det er kun i ekstreme situasjoner
det blir ulennsomt for grunneieren a utsette investering til etter en even-
tuell saksgang. I situasjonen hvor bererte naboer kan overfore skadekost-
nader til grunneieren, kan for eksempel den forventede totalkostnaden
bli s& hey at det blir lonnsomt for grunneieren & investere for NVE er fer-
dig med saksbehandlingen. Vi antar at NVE stadig far tilsendt et okende
antall seknader om nye samfunnsgkonomisk lennsomme prosjekter.
Underforstatt i denne antakelsen er at det stadig dukker opp nye pro-
sjekter med tilsvarende eller hoyere forventet samfunnsekonomisk nytte,
noe som holder kvaliteten pa sekermassen mer eller mindre konstant. En
rasjonell og velinformert aktor som har fatt avslag, vet at prosjektet deres
befinner seg i den nedre delen av kvalitetsskalaen - en lav kvantil - og
forstar derfor at en senere spknad ikke vil forbedre utsiktene. Et okende
antall nye aktorer og prosjekter med minst like gode eller bedre egen-
skaper vil hele tiden komme til. Som et resultat innser akteren at pro-
sjektet ikke vil bli mer konkurransedyktig over tid, og har dermed ikke
insentiv til 4 seke pa nytt. Dette er en modellforenkling og i realiteten
kan man forvente at kommunen seker flere ganger. Vi vurderer derfor
situasjonen hvor grunneier soker pa nytt i sensitivitetsanalysen.

Grunneieren kan ta to beslutninger i lopet av perioden pa tjue ar: a
selge eller ikke selge og a investere i sikring eller ikke investere i sikring
hvis hen velger & bli boende. Figur 6 viser beslutningstreet grunneieren
star overfor.
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Figur 6. Beslutningstre for grunneieren. Grunneieren vil hvert ar farst sammenholde sine egne
forventninger til eiendommens markedspris med den faktiske, gjeldende markedsprisen. Deretter
vil hen vurdere om det er hensiktsmessig a investere i sikring.

Grunneieren har mulighet til & investere i sikring ved inngangen til hvert
ar, sa lenge det ikke allerede er gjort. Hvis investeringen ikke gjennom-
fores, vil grunneieren fa ny mulighet i starten av neste ar. Hvis investe-
ringen gjennomfores, vil systemet endre seg, og grunneierens situasjon
endres tilsvarende. I investeringsbeslutningen vurderer grunneieren nar
det er mest gunstig a ga over til en status uten flomrisiko, sett opp mot
forventningene til det fremtidige kostnadsbildet, endringer i urealiserte
gevinster/tap og muligheten for tilslag hos NVE (tidligst i ar to, etter sok-
nad og saksbehandling).

For a analysere grunneierens situasjon pa arlig basis beregner vi ver-
dien av den teoretiske muligheten til 4 selge eiendommen til gitt markeds-
pris. Dette gjor vi ved a sammenligne grunneierens forventninger til
markedsprisen med gjeldende markedspris. Ifelge avhendingsloven er
imidlertid selger forpliktet til & informere markedet om flomrisikoen,
og markedet vil justere eiendommens pris sa snart informasjonen om
risikoen blir kjent. Derfor er det ikke mulig for grunneieren & tjene pa
informasjonsfortrinnet sitt. Ved a se hvordan differansen mellom grunn-
eierens forventninger og markedet endrer seg, far vi innsikt i hvordan
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grunneieren oppfatter situasjonen sin. Hvis grunneieren vet at hen sitter
pa informasjon som vil redusere markedsprisen drastisk, innebeerer det
et stort urealisert pkonomisk tap. At grunneieren ikke kan utnytte for-
skjellen mellom sin egen informerte pris og prisen i et uinformert mar-
ked, er synliggjort i analysen ved at salgsopsjonen aldri innleses, uansett
utfall. Siden grunneieren vet at hen er palagt & informere markedet, er
hen alltid indifferent mellom & flytte og a bli boende, og vil derfor alltid
bo tiden ut. Implikasjonene av at grunneieren likevel holder tilbake infor-
masjon, eller av at markedet ikke umiddelbart behandler informasjonen
pa en fullstendig presis (perfekt) mate, droftes kort i diskusjonskapittelet.

5.2 Analyse av gkonomiske konsekvenser

I den gkonomiske analysen vurderer vi ulike situasjoner, valg og utfall for
a avdekke hvilke faktorer som er egnet til & styrke grunneierens insentiv
til 4 investere i flomsikring. Figur 7 viser naverdien for grunneieren i ar
null, da hen innser at hen star overfor krefter utenfor hens kontroll.

1200
1000
800

600

Naverdi (1000 NOK)

400

200

Uten nabospleis Med nabospleis

Figur 7. Naverdi for grunneieren av a sikre med og uten nabospleis, i tilfellet hvor hen er palagt a
sikre. Sgylene reflekterer grunneierens situasjon i starten av analysen, hvor naverdien bestar av
risikojusterte kostnader og gevinster ved a bli boende i hele analyseperioden.
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Figur 7 viser at verdien for grunneieren i ar null - i tilfellet hvor hen er
pélagt a sikre — er positiv, selv uten nabospleis. Dersom en naturbasert
lesning velges bort, og det velges et tiltak som ikke gir verdigkning, fjer-
nes mye av oppsiden i beregningen. Med lavere tiltakskostnad i form av
en flomvoll (350 0ooo kroner)”® og uten gkning i eiendomsverdi, vil situa-
sjonen grunneieren star overfor i r null, veere mindre risikabel. Dette
skyldes at scenarioet der NVE gir tilskudd, blir mindre lonnsomt for
grunneieren, mens scenarioet der NVE ikke gir tilskudd og grunneieren
er palagt a sikre uten nabospleis, blir mindre kostbart for grunneieren.
Kostnaden ved nabospleis blir ogsd moderert. Mye av oppsiden fjernes
ogsa dersom kommunen krever & fa tilbakebetalt verdistigningen etter
naturskadeloven § 24. Samtidig er den underliggende risikoen for et stort
okonomisk tap uendret. Derfor faller naverdien, og den faller mest for
situasjonen uten nabospleis.

Figur 7 gir informasjon om totalbildet ved starten av analysen, men
sier lite om risikoen knyttet til de underliggende situasjonene som kan
oppsta senere i analyseperioden. Figur 8 viser, for hvert ar, merverdien
av a vente frem til et gitt ar og deretter investere. Maksverdien angir
verdien av a sikre fremfor a vente pa mer informasjon eller pa at NVE
sikrer. Denne storrelsen indikerer dermed ogsa det mest gunstige inves-
teringsaret. Med a vente mener vi her at grunneieren har fleksibilitet til
a utsette investeringen i flomsikring til et senere tidspunkt, avhengig av
hvordan situasjonen utvikler seg. Dette kan innebaere a vente ett ar, flere
ar eller helt til ar tjue dersom det er mest pkonomisk fordelaktig. Valget
om & vente gir grunneieren mulighet til a tilpasse seg endringer i ulike

parametere.

78 NVE 2021as. 40.
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Figur 8. Netto skonomisk fordel av a vente til et gitt ar og deretter investere i flomsikringstiltak.
Grunneieren har fleksibilitet til & utsette investeringen i flomsikring til et tidspunkt hvor det er

mer gkonomisk fordelaktig. Maksverdi angir gunstigste investeringsar, som vil vaere grunneierens
foretrukne investeringsar.

Dersom NVE ikke gir tilskudd, vil grunneieren som maksimerer avkast-
ningen, utsette investeringen sa lenge som mulig selv om hen kan dra
fordeler av a investere fra ar ni.

Med nabospleis vil grunneieren se fordel i a investere sa snart svar
fra NVE foreligger, men det gunstigste investeringsaret er i ar ni. Dette
skyldes en kombinasjon av at grunneieren gnsker a sikre markedsverdi-
okningen fra verdifall ved en eventuell flomhendelse, og at markeds-
verdien pd 4,8 millioner kroner forer til en relativt lavere gkning i
forsikringspremien etter investering enn da markedsverdien var pa
4 millioner kroner. I tillegg vil grunneieren ved a vente til ar ni ha en
kortere periode med okte forsikringspremier og vedlikeholdskostnader
etter investeringen enn om hen investerte tidligere. Det er imidlertid
verdt & merke seg at naverdien av endringene i forsikringspremie (rundt
5000 kroner) er sveert beskjedne sammenlignet med vedlikeholdskostna-
dene (500 ooo kroner). Folgelig vil transaksjonskostnader sannsynligvis
veere tilstrekkelige til 4 hindre at grunneieren selger eiendommen kun pa
grunn av forsikringspremien.
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Selve tiltaket er generelt ulonnsomt, men en nabospleis reduserer
graden av ulennsomhet for grunneieren. Andre viktige faktorer som
pavirker utfallet, inkluderer differansen mellom markedsverdien og den
forventede markedsverdien ved investering i et gitt ar og naverdien av
forventet fremtidig tap ved flom. I situasjonen med nabospleis og der en
naturbasert losning velges bort til fordel for en losning med lavere til-
takskostnad og ingen verdiekning, vil tiltaket vaere lonnsomt i alle &r.
Figur 9 viser arlig naverdi av a bo tiden ut fra starten av et gitt ar dersom
NVE ikke gir tilskudd, sammenlignet med a selge pa slutten av et gitt ar.
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Figur 9. Arlig naverdi av & bo tiden ut fra starten av et gitt ar eller § selge ved utgangen av et gitt

ar dersom NVE gir tilskudd. Seylediagrammet viser hvor fordelaktig det kan vare for grunneieren
a vente til kommunen har sgkt og NVE har tatt sin beslutning.

Det er sveert gunstig for grunneieren at NVE gir tilskudd, og hen vil der-
for avvente svar pa spknaden om tilskudd. Dersom NVE innvilger sok-
naden, vil grunneieren ha et svakt pkonomisk insentiv til a selge boligen
for & unnga okt forsikringspremie som folge av ekningen i markedsverdi.
Dersom grunneieren ma dekke vedlikeholdskostnadene, blir insentivet
til a selge sterkere. Figur 10 viser arlig nédverdi dersom grunneieren far
avslag pa soknaden om tilskudd fra NVE og blir pélagt a sikre i det gun-
stigste investeringsaret. Figuren viser den diskonterte verdistrommen av
a bo perioden ut fra arsstart ssammenlignet med & selge ved arsslutt, uten
nabospleis.
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Figur 10. Arlig naverdi hvis grunneieren far avslag p& seknaden om tilskudd fra NVE og blir
palagt & sikre, uten nabospleis. Etter at NVE har avslatt sgknaden, forverres grunneierens
situasjon jo naermere palagt/optimalt investeringsar hen kommer, og grunneieren har ikke
insentiv til & investere i sikringstiltak.

Figur 10 viser at grunneieren har et sterkt insentiv til & selge for det gun-
stigste investeringséret, og at hen har mulighet til a sikre en gevinst i form
av okt markedsverdi hvis salget finner sted i utgangen av ar ni. Etter at
en pélagt investering er gjennomfert, vil grunneieren enske a selge for
4 unnga okte vedlikeholdskostnader og ekt forsikringspremie. Figur 11
viser arlig naverdi hvis grunneieren far avslag pa seknaden om tilskudd
fra NVE og blir palagt a sikre, med nabospleis.

700
600

500

400
300
200
100 I
0 -
1 2 3 4 5 6

7 8l3|0|1|2|3|4|5!6!7!8:920

Naverdi (1000 NOK)

-100
-200

M Naverdien av 4 bliboende ~ m Naverdien av & selge

Figur 11 Arlig ndverdi hvis grunneieren far avslag p& seknaden om tilskudd fra NVE og blir
palagt a sikre, med nabospleis. Grunneieren har insentiv og vilje til & bli boende inntil privat
investering i sikring er gjennomfart.
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Selvom grunneieren blir palagt & sikre, vil det selv med nabospleis ikke lenne
seg for grunneier a etterleve palegget. A bli boende ut tiden - med palegg om
sikring og uten nabospleis - er det mest kostbare utfallet for grunneieren.
Med nabospleis blir sikringstiltak mindre ulennsomt, og grunneieren vil ha
insentiv til @ bli boende ut ar ni selv om hen er pélagt 4 investere. Dette skjer
i hovedsak fordi den samlede arlige okningen i markedsverdien overstiger
naverdien av kostnaden til tiltaket. Vedlikeholdskostnader vil imidlertid
pavirke grunneieren i retning av et enske om 4 flytte og selge til gjeldende
markedspris rett etter at tiltaket er gjennomfert. @kt forsikringspremie vil
ha en ytterligere negativ effekt pa avkastningen.

5.3 Sensitivitetsanalyse

Sensitivitetsanalyser brukes til & evaluere hvordan variasjoner i sentrale
forutsetninger, som kostnadsnivaer, risikofaktorer eller vilkar for stotte-
ordninger, kan pavirke resultatene i den ekonomiske analysen. Dette gir
innsikt i hvilke variabler som er mest avgjorende for lennsomheten og
beslutningsprosessen, og stotter en vurdering av robustheten til analy-
sens konklusjoner.

Okt flomrisiko vil gke de forventede skadekostnadene, noe som oker
lonnsomheten til sikringstiltaket og bidrar til 8 fremskynde det gunstigste
investeringsaret. Dersom risikoen oker til over ca. 2,5 prosent, vil tiltaket
vaere lonnsomt ved det gunstigste investeringsaret, ar ni, for grunneieren
hvis investeringskostnaden og vedlikeholdskostnadene deles med berorte
naboer. Nar det er ca. 5 prosent sjanse for at en hendelse inntreffer, blir
det fordelaktig for eieren & ikke utsette investeringen uten nabospleis, og
det optimale investeringsaret er da dr ni som ved nabospleis. Forst ved ca.
25 prosent pkning i risikoen for 200-érsflom blir det lennsomt for grunn-
eieren a sikre uten nabospleis ved det gunstigste investeringsaret, som da
er ar sju. Selv ved ekstrem flomrisiko (50 prosent) har grunneieren gko-
nomisk insentiv til & utsette investeringen i sikringstiltak til etter at NVE
har fattet sin beslutning.

En eokning i sannsynligheten for a fa tilslag fra NVE reduserer sjan-
sen for at grunneieren ma sikre for egen regning. Et ugunstig ekonomisk
utfall for grunneieren blir da mindre sannsynlig, mens det mest gunstige
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utfallet blir mer sannsynlig. Dette forer til at den samlede verdien av real-
opsjonene grunneieren star overfor i ar null, gker. Det er ingen andre
effekter av at sannsynligheten for at NVE gir tilskudd, endrer seg.

Nar vi innferer avkorting og varierer skadekostnaden, viser real-
opsjonsanalysen at skadekostnaden kan overstige boligens verdi uten at
det umiddelbart forer til at grunneieren blir villig til & sikre eiendom-
men etter avslag fra NVE. Grunneieren vil foretrekke a vente pa en viss
okning i markedsprisen for hen investerer. Hvis grunneieren palegges &
sikre med nabospleis, som innebzrer at bergrte naboer kan ansvarlig-
gjore hen og de samlede skadekostnadene kan overstige 9,5 millioner kro-
ner, vil det gunstigste investeringsaret veere i ar to, og investeringen vil da
vaere lonnsom. Etter investeringen vil grunneieren imidlertid ha insen-
tiv til & selge for a unnga vedlikeholdskostnader og en forventet pkning i
forsikringspremien. Det skal likevel bemerkes at skadekostnader i denne
storrelsesordenen representerer sveert usannsynlige utfall. Uten mulighet
til & selge og uten nabospleis vil naverdien i ar null veere positiv opp til en
skadekostnad pa 7,5 millioner kroner. Grunneieren vil ikke veere villig til
a finansiere sikring pa egen hand for de forventede skadekostnadene over-
stiger 27,5 millioner kroner, med det gunstigste investeringsaret i ar to.

En synkende tiltakskostnad forbedrer grunneierens situasjon.
Imidlertid pavirkes ikke retningen pa insentivene, og tidspunktet for
investering eller salg forblir uendret. For at grunneieren frivillig skal
velge & investere fremfor a selge for investeringsaret, ma tiltakskostnaden
veere lavere enn verdigkningen som tiltaket medforer.

A innfore en forsikringspremie som er avhengig av risikoen (risiko-
basert premie), vil gke den totale avkastningen til investeringen i sikrings-
tiltak fordi okt markedsverdi ikke lenger gir okte forsikringsutgifter. En
risikobasert premie er en av faktorene som vil veere nodvendig for a gjore
grunneieren indifferent mellom a flytte eller bli boende etter at sikrings-
tiltaket er gjennomfort.

En konsekvens av antakelsene som ligger til grunn for den ekono-
miske analysen, er at kommunen sgker NVE om tilskudd én gang. Hvis
grunneieren ber kommunen seke flere ganger og anser sannsynligheten
for a fa tilslag ved hver sgknad som lik, vil grunneieren vaere motivert til
a utsette sikringen til det siste aret i analysen for de aller fleste scenarioer.
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6 Diskusjon: Hva driver eller hindrer private
grunneiere til a sikre?

I dette kapittelet drefter vi implikasjonene av funnene fra analysen
med vekt pa hvordan ulike faktorer ved at en eiendom ligger i en flom-
sonefare pavirker eierens beslutningsprosess og ekonomiske situasjon.
Diskusjonen omfatter ogsa en vurdering av hvilke insentiver og hvil-
ket koordineringsansvar som trengs for & fremme proaktive tiltak blant
grunneiere, og hvordan ulike rettslige, politiske og ekonomiske tiltak
kan bidra til a redusere handlingslammelse og sikre bedre forvaltning av
naturskaderisiko.

Realopsjonsanalysen viser at verdistigningen, som enten skyldes fraveer
av flom eller sikring, kombinert med gkt forsikringspremie og eventuelle
vedlikeholdskostnader forverrer grunneierens situasjon og gir insentiv til
a selge til prisen satt av et uinformert marked. Ved avslag fra NVE om
tilskudd til sikring og et eventuelt palegg om sikring vil et salg fore til
at den nye eieren overtar tiltakskostnaden. En grunneier ma imidlertid
informere mulige kjopere om flomrisikoen og de pélagte investerings-
og vedlikeholdskostnadene’® I teorien skal markedsprisen justere seg til
a reflektere néverdien og med det eliminere grunneierens mulighet til
tilkarringsvirksomhet (rent-seeking).** Grunneieren blir da gkonomisk
indifferent mellom 4 selge og bli boende. Det hindrer eieren i a velte kost-
nadene over pa kjoperen, men fjerner ikke problemet med at sistnevnte
kan sta overfor mulig ruinerende kostnader eller store gevinster pa grunn
av hendelser som i stor grad ligger utenfor vedkommendes kontroll.

Dersom NVE gir avslag og nabospleis ikke realiseres, vil grunneieren
pa mange mater bli fanget i faresonen fordi en eiendom som ligger i en
faresone, ikke sa lett lar seg selge. Hvis grunneieren flytter fra eiendom-
men, vil kommunen miste en bolig, mens en eventuell laneutsteder vil
overta en lavt priset eiendom i en faresone og grunneieren vil tape egen-
kapital. Det er ogsa viktig & merke seg at okonomiske tap kan fore til mer
risikosgkende adferd,” noe som kan fa grunneiere til a velge & bli boende

79  Lov 3.juli1992 nr. 93 om avhending av fast eigedom (avhendingslova) §$ 3-7 til 3-9.
80 Krueger s. 291.
81  Barberis 2013.
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i hap om fremtidige tiltak og/eller at flomhendelser uteblir.** I den gko-
nomiske analysen underseker vi situasjonen hvor man legger til rette for
samarbeid mellom berorte aktorer. I dag finnes det ingen klar hjemmel
for koordineringsansvar mellom bergrte grunneiere.** Gjerdrumutvalget
synes a tillegge kommunen et slikt koordineringsansvar etter naturskade-
loven § 20.%4 Neerhetsprinsippet® vil, i kombinasjon med prinsippet om
aktiv innbyggerdeltakelse,* styrke en slik oppfatning. Dersom eieransva-
ret skal fungere etter hensikten, bor det likevel komme pé plass klarere
retningslinjer for koordinering av bergrte grunneiere. I den gkonomiske
analysen underseker vi ikke situasjonen hvor kommunen og berorte
grunneiere samarbeider om tiltakskostnaden. Dersom lovgiver onsker en
slik lesning og et styrket samarbeid om & dekke tiltakskostnaden, ber det
i tillegg komme klare retningslinjer for koordinering mellom kommunen
og bergrte grunneiere.

Manglende kompetanse og kapasitet vil generelt gjelde i minst like stor
grad for en grunneier som for kommunene. Dagens forsikringsordning
dekker ikke sikringstiltak. Det problemet dagens rammeverk ikke loser,
er hvordan en eier av fareutsatt eiendom skal kunne avklare sikrings-
behovet og dekke eventuelt hoye sikringskostnader. Det vil fortsatt vaere
behov for sterkere insentiver til forebygging. En grunneier som havner i
en faresone, ma fé insentiver til a avklare sikringsbehovet og dekke even-
tuelt hoye sikringskostnader gjennom statlige stotteordninger og kom-
petansebistand. Gode forsikringsordninger og lanebetingelser vil ogsa
veere viktig. Man kan for eksempel tenke seg at forsikringsselskapene og
bankene kan spille en storre forebyggende rolle ved a premiere sikring.
Alternativet kan veare at grunneier blir insolvent og flytter fra eiendom-
men, og at banken blir sittende igjen med en eiendom med betydelig
svekket markedsverdi i pant.

I den nye stortingsmeldingen om flom og skred foreslar regjeringen &
sette ned distriktsandelen fra 20 til 10 prosent samt a ke den ovre grensen

82  Prietzel 2020 s. 327

83  NOU 2022: 3 5. 76 og Sandberg og Sandberg s. 95

84 NOU 2022: 3s. 201.

85  Lov 22. juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven) § 2-2 andre ledd
og Prop. 46L (2017-2018) kap. 30 merknader til § 2-2.

86 Kommuneloven § 1-1.
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pé 40 millioner kroner per tiltak for distriktsandelen som et tiltak for &
styrke insentivene til sikring. En lavere distriktsandel vil kunne lette pa
den gkonomiske belastningen for kommunene, noe som kan fore til at
det sikres i storre utstrekning.”” Dersom tiltakene fungerer etter hensik-
ten ved at det sikres mer, vil de ha positive implikasjoner for grunneier.
Samtidig kan kommunens kostnader veltes pa grunneier gjennom refu-
sjonsadgangen med hjemmel i naturskadeloven § 24, forutsatt at bestem-
melsen vekkes til live og blir anvendt.

Realopsjonsanalysen viser at okt sannsynlighet for flom, hgyere skade-
kostnader og/eller avkorting i forsikringsutbetalinger ved skadetilfeller
gir et sterkere insentiv for & gjennomfore sikringstiltak. En forsikrings-
premie som avhenger av risikoen, kan gi insentiv til forebygging samtidig
som det mé avveies mot rimelig priset forsikring.® Solidaritetsprinsippet
i den norske naturskadeforsikringsordningen har hey kredibilitet,* og
den hoye kredibiliteten taler for at det er lite sannsynlig at en risikobasert
premie vil bli innfert med det forste. Uten en risikobasert forsikrings-
premie kan avkorting under naturskadeforsikringsordningen brukes for
a gi insentiv til sikring. En okt egenandel vil utlese de samme mekanis-
mene. Dette synes imidlertid & avvike fra grunntanken bak solidaritets-
prinsippet, nemlig at kostnadene ber fordeles likt pa alle fordi naturskader
er noe som skjer plutselig og uforutsett, og som kan ramme vilkarlig.

Pisk-lgsninger (negative insentiver) har i tillegg en negativ effekt pa
naverdien i den gkonomiske analysen. Man kan tenke seg at forsikrings-
selskapene og bankene kan spille en storre forebyggende rolle ved a tilby
gulrotter (positive insentiver) fremfor pisk.*° Bankene, som har kontroll
over panteverdien, har klart sterre muligheter til a skape positive insenti-
ver enn forsikringsselskapene, ettersom naturskadeforsikringsordningen
i dag er basert pa en solidaritetsbasert forsikringspremie. Bankene kan
tilby oppgraderingslan og lan til tiltak, og dette kan gi grunneiere som
havner i en faresone, ryggdekning”

87  Meld. St. 27 (2023-2024) 5. 6 0g 5. 143.

88 Hudson m.fl.. 2016, McAneyey m.fl. 2016 og Seifert-Dahnn 2018.
89  Bull og Nesdam 2017 s. 202 og Nesdam 2016 s. 458.

90 Mahmoodi m.fl.. 2018 s. 31.

91  Sandberg og Bjelle 2021 5. 42.
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Tiltakskostnaden for losningen i dette eksempelet er forholdsvis hey,
og den gjennomsnittlige sikringskostnaden kan veere lavere. Naturbaserte
losninger vektlegges i EU-taksonomien for baerekraftig finans,” og det
star i de statlige planretningslinjene for klimatilpasning at naturbaserte
lesninger skal vurderes, og at det skal begrunnes dersom slike lgsnin-
ger velges bort.* Naturbaserte losninger kan ha tilleggseffekter som kan
oke nytten av & gjennomfere dem, som okt rekreasjonsverdi, okt karbon-
opptak og bevaring av gkosystemtjenester* Rekreasjonsverdi kan ha
effekt pa eiendomsverdien, slik eksempelet viser, men ikke-monetare
og indirekte virkninger tas ofte ikke inn i nytte-kostnad-vurderingen,”
som kunne gkt investeringen i denne typen lgsninger. Norge har forplik-
tet seg til & folge opp naturavtalen som skal bidra til & bevare naturen.
Dette vil igjen fore til at det kommer mer naturbaserte lgsninger frem-
over.”® Samtidig kan det oppsta en konflikt mellom samfunnsekonomisk
og privatokonomisk nytte, og det er lite sannsynlig at en grunneier vil
ta pa seg store merkostnader uten & bli kompensert for det. Dersom slik
kompensasjon har stor innvirkning pa eiendomsverdien, kan det videre
virke uheldig at en grunneier som far dekket sikring (pa skattebetalernes
regning), kan heste inn en stor gevinst. Slike fordelingsvirkninger* taler
for refusjonskrav fra kommunene.

Gjerdrumutvalget foreslar en betydelig ekning i bevilgningene
til NVES® Qkte bevilgninger til NVE vil fore til mer sikring, men
redusere antallet kommunale og privatfinansierte sikringstiltak.
Gjerdrumutvalget foreslar a flytte sikringsansvaret fra kommunene til-
bake til staten. Mindre kommunal sikring vil veere et forventet resultat av
en slik ansvarsplassering. Den nye stortingsmeldingen om flom og skred
gir imidlertid ingen indikasjon pa at regjeringen ensker a flytte sikrings-
ansvaret fra kommunene til staten med det forste. I stortingsmeldingen
antydes det blant annet at kommunen har et ansvar for a gjennomfore de

92 Europakommisjonen (EC) 2020 s. 26.

93  Statlige planretningslinjer 2018 4.3 ledd 10.

94 Ommer m.fl. 2022 s. 2.

95  Csete og Poyraz 2022 s. 1.

96 Konvensjonen om biologisk mangfold (CBD) 2022.

97  Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring 2023 kapittel 3,7.
98 NOU 2022: 3 s. 15.
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samfunnsgkonomisk lennsomme tiltakene, som NVEs bistandsordning
ikke dekket.® Uten at ansvarsrekkevidden er avklart, vil imidlertid mer
sikring som er finansiert av NVE, trolig redusere private og kommunale
sikringstiltak.>® Det samme gjelder dersom man oker forsikringspre-
mien, men gremerker disse midlene til sikring, slik som Barnierfondet
i Frankrike gjor. Med et slikt fond vil imidlertid alle bidra, og det er
mer forutsigbart enn bevilgninger over statsbudsjettet. Det er ogsa fore-
slatt at avkastningen fra naturskadeforsikringskapitalen skal gremerkes
sikring.*

Gjerdrumutvalgets forslag om at kommunen skal fa adgang til a
palegge grunneier et sikringsansvar, er ment a bote pa problemet med
manglende privatfinansierte sikringstiltak. Forslaget loser imidlertid ikke
de gkonomiske utfordringene ansvaret kan medfere for den enkelte. Selv
om ansvaret legges til staten og NVE far okte midler, enten over budsjet-
tet eller fra gremerkede naturskadeforsikringspremier, vil de okte statlige
midlene likevel ikke vere store nok til a ivareta sikringsbehovet som gjor
seg gjeldende for den eksisterende bebyggelsen i dag. Privatfinansierte til-
tak vil fremdeles veere viktige. Det kan veere mange arsaker til at grunnei-
ere ikke investerer i sikringstiltak. Varierte og styrkede insentiver til slike
tiltak ber derfor vurderes. Realopsjonsanalysen viser at sikring kan bli
svert kostbart for grunneieren. Manglende ressurser kan fore til at grunn-
eieren velger a sitte pa gjerdet. Dette er altsd en av arsakene til grunneier-
nes manglende investeringsvilje eller handlingslammelse. En annen arsak
kan veere at mange grunneiere ikke er klar over ansvaret som hviler pa
dem. Regelverket som omhandler forvaltningen av naturfarerisiko, er i
stor grad ulovfestet og fragmentert, og offentlige uttalelser om ansvaret
spriker, noe som skaper uforutsigbarhet og uavklar ansvarsdeling.*** Det
er imidlertid ikke sikkert at en formalisering av grunneiers sikringsansvar
vil fore til at det vil sikres i storre utstrekning. En tredje arsak til grunneier-
nes handlingslammelse kan nemlig veere at de ikke tror at virkningene av

99  Meld. St. 27 (2023-2024) s. 76.

100 Sandberg og Sandberg 2024 s. 126.

101 NVE 2021bs. 2.

102 Justis- og beredskapsdepartementet. Horingsnotat - Ny naturskadeforsikringslov mv. 2024.
103 Sandberg og Sandberg 2024 s. 102.
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klimaendringene vil ramme dem, eller at de betviler klimaendringene."*
En fjerde arsak til handlingslammelsen kan veaere at tiltak ikke er praktisk
gjennomferbare. En grunneier vil ikke vere forpliktet til det umulige, da
rettsordenen aldri kan palegge noen a gjore det man ikke kan utfere. Da
vil i tilfelle flytting av bebyggelse kunne vzre et alternativ. En femte arsak
til handlingslammelsen kan vere mangel pa kompetanse. Mange mang-
ler den faglige forutsetningen for a kunne avdekke en risiko og handtere
denne. Den dominerende arsaken til handlingslammelsen vil imidlertid
veere den pkonomiske belastningen sikringstiltaket paferer en grunneier
sammenholdt med hépet om at en hendelse ikke vil ramme vedkom-
mende, eller at NVE eller kommunen sikrer.

Artikkelen henvender seg derfor primeert til lovgiver for a advare mot
en insentivstruktur som ferer til handlingslammelse, og motlovendringer
som setter grunneiere i en enda vanskeligere okonomisk situasjon.

7 Konklusjon og videre forskning

Selv om en enkel netto naverdi-analyse antyder at grunneiernes posisjon
er gunstig — og gir dem et insentiv til a bli veerende og engasjere seg i
forebyggende tiltak — skjuler denne tilneermingen de normative dimen-
sjonene og underliggende risikoene. Realopsjonsanalysen reflekterer et
dypere blikk, der vi viser at grunneiere i faresoner star overfor gkono-
miske situasjoner med hey risiko. Utfallet er i stor grad utenfor deres
kontroll og kan variere betydelig - fra stor ekonomisk gevinst til mulig
gkonomisk ruin.

Vir realopsjonsanalyse av et fiktivt eksempel viser at den gjeldende
insentivstrukturen kan hindre grunneiere i a investere i sikringstiltak.
Grunneiere i faresoner kan avvente tiltak sa lenge de tror det er en god
sjanse for at staten og/eller kommunen vil sikre. Kombinasjonen av retts-
lige og okonomiske virkemidler er imidlertid egnet til a styrke insentivene
til & gjennomfere forebyggende tiltak, men fordrer at grunneier har kapa-
sitet til a iverksette og pakoste sikring. Muligheten for at bergrte grunn-
eiere nedstroms spleiser pa sikringskostnader, eller for at kommunen kan

104 NTB 2022.
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bidra i spleiselaget, kan vere avgjerende for om sikringstiltak blir gjen-
nomfert frivillig. Dersom grunneiere kan holdes ekonomisk ansvarlig
for skader som paferes andre bergrte grunneiere, kan dette fungere som
et insentiv til & sikre. Sensitivitetsanalysen viser at gkt flomfare og/eller
skadekostnader kombinert med risiko for avkorting kan bidra til & frem-
skynde en eventuell investering i sikringstiltak. Mye tyder pé at sterkere
insentiver ma pa plass for a realisere sikring. I lys av klimaendringene er
det viktig at informasjon om klimarisiko gjeres tilgjengelig, og at koor-
dineringsansvaret mellom berorte grunneiere og mellom grunneierne og
kommunen tydeliggjores for a sikre at man fir gjennomfert spleiselag.
Grunneiere som har havnet i en faresone, vil ogsa kunne ha behov for
kompetansebistand og gunstige lane- og forsikringsvilkar for & veere i
stand til a sikre. Uten slik stotte vil de kunne oppleve store gkonomisk
tap. Store okonomiske tap kan gjore grunneierne mer villige til  ta hoyere
risiko, noe som kan fore til at de velger & bli boende i hdap om fremtidige
tiltak, lovendringer eller at en flomhendelse ikke inntreffer. En mate &
tolke dette pa er at grunneiere i slike tilfeller er blitt «fanget» i faresonen.

Analysen viser at formalet med a fordele sikringsansvaret pa flere
ansvarssubjekter — at det sikres mer fordi alle ansvarssubjekter bidrar -
trolig ikke vil bli oppnadd, dels fordi ansvarsdelingen mellom de ulike
ansvarssubjektene er rettslig uklar, dels fordi sikringsansvaret kan bli
uforholdsmessig kostnadskrevende for grunneier. Analysen har over-
foringsverdi til reelle grunneiere som havner i en faresone, fordi den er
egnet til & forutberegne ulike tiltaks betydning for grunneier. Diskusjonen
om hvordan flomrisiko ber forvaltes, og da serlig hvordan sikrings-
ansvaret for & redusere naturskaderisikoen skal fordeles, koker ned til en
vurdering av hvilket sikringsansvar det er rimelig at grunneier beerer.
Det ma vurderes for hvert konkrete tilfelle.

Analysen danner i tillegg grunnlag for videre forskning om konse-
kvensene av a gi grunneier sikringsansvar for & redusere naturskade-
risiko. Det er behov for & vurdere de gkonomiske konsekvensene av
lovforslag og ulike innretninger pa insentivordningene. I utformingen
ma man ta hensyn til tilgrensende ordninger, slik at insentivene kan
spille sammen. A vurdere og evaluere innretninger pa insentivordnin-
ger som skal fremme klimatilpasning, vil ogsa vaere aktuelt i andre land
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enn Norge. Realopsjonsanalyse kan ogsa brukes pa andre former for
naturskaderisiko.
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Vedlegg 1

Antakelser, scenarioer og sensitivitetsberegninger i den gkonomiske ana-
lysen. Skraverte omrader viser hvilke variabler det er testet ut ulike ver-
dier for i analysen.

Grunn- Palegg om | Sensitivitets- | Nabospleis | Flomvoll
scenario sikring og beregninger
avkorting
Tidsintervall 20 20 20 20 20
(antall ar)
Sannsynligheten for | 0,005 0,005 Intervaller 0,005 0,005
flom
Sannsynligheten for | 0,5 0,5 Intervaller 0,5 0,5
tilskudd av NVE
Ar for seknad 1 1 Det sgkes 1 1
pa nytt ved
avslag
Behandlingstid for 1 1 1 1 1
seknaden (ar)
Tiltakskostnad 2250 2250 Intervaller 1000 350
(1000 kroner)
Vedlikeholdskostnad | 20 20 20 3,33 20
(1000 kroner)
Verdigkning ved 750 750 750 750 0
sikring (1000
kroner)
Skadekostnad ved 160 160 Intervaller 160 160
flom (1000 kroner)
Antall ar fer 5 5 5 5 5
verdistigning uten
flom
@kning i 200 200 200 200 200
markedsverdi per ar
uten flom
(1000 kroner)
Maksimal 4800 4800 4800 4800 4800
eiendomsverdi etter
ny farevurdering
uten flom og sikring
(1000 kroner)
Minimums 4000 4000 4000 4000 4000
eiendomsverdi
(1000 kroner)
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Diskonteringsrente 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04

Opprinnelig 5000 5000 5000 5000 5000
eiendomsverdi
(1000 kroner)

Eiendomsverdi etter | 4000 4000 4000 4000 4000
farevurdering og
flom uten sikring
(1000 kroner)

Forsikringspremie 0,007 0,007 Flom- 0,007 0,007
(promille) sannsynlighet

skadekostnad
Egenandel 8 8 8 8 8
(1000 kroner)
Erstatningsbelep 160 Full Full avkorting | 160 160
(1000 kroner) avkorting
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Vedlegg 2

Beregningsgrunnlag for figurene i den gkonomiske analysen. Dette ved-
legget inneholder en gjennomgang av hovedfunksjonene som ligger til
grunn for figurene i den gkonomiske analysen. Hensikten er & gi leseren
en dypere, men likevel lettfattelig oversikt over det matematiske grunn-
laget bak resultatene presentert i figur 8-11.

Figur 8

MV, Z‘/ﬁFL
(1+r)

Der

V, =NV _VuT, +V,
N, =V _dT,+ NV _mT,—(KS+NV _vk, =NV _ fp, ~EV,)

MV,: Diskontert netto ekonomisk fordel av & vente til et gitt ar t og deretter investere i
flomsikringstiltak (ved avslag etter saksbehandling). Resultatet er presentert i figur 8.

N,: Totalverdien av & investere i flomsikringstiltaket i ar t.

V: Néverdien av a vente til ar t. Loses rekursivt.

NV_VuT : Naverdi av arlig verdistrem i scenarioet uten tilslag fra NVE.

V_dT: Forventet direkte verdiendring ved tiltak i ar t (uten vedlikeholdskostnader).

NV_mT: Naverdi av arlig forventet verdiendring ved tiltak.

KS: Sikringskostnaden.

NV_vk[: Naverdi av vedlikeholdskostnader.

NV_fp,: Naverdi av forventet fall i forsikringspremie ved tiltak.

EV,: Arsspesifikk verdiendring for eiendommen ved tiltak.

Funksjonen tar grunneierens perspektiv og setter den kumulative verdien
av a vente frem til et gitt ar t opp mot kostnaden og gevinsten av a endre
systemets status fra oppjustert flomrisiko til nedjustert flomrisiko fra ar
t (visualisert i figur 5). Vi benytter en sikkerhetsekvivalent tilneerming
ved & omgjore usikre fremtidige verdistrommer til sikre ekvivalenter
pé prosjektniva, som deretter diskonteres med en fast diskonterings-
rate. Funksjonen analyserer fra grunneierens synspunkt og er gyldig for
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situasjonen der NVE sier nei til & sikre etter endt saksbehandling. Ved
nabospleis fordeles vedlikeholdskostnadene og sikringskostnaden (jus-
tert for verdigkning ved naturbasert lgsning) likt mellom alle som deltar
i spleiselaget.

Figur 9,10 og 11
d(x)
Vbo]at = o\t + V—bojatﬂ
d(x)
sefat = —t + V—Se]at—l
(1+r
Der
t<T Vus,
d(x)=4t=T EV,+VuS,
t>T VmS

t

V_boJa: Naverdi av a bo tiden ut fra og med ar t hvis NVE sikrer etter saksbehandling.
Loses rekursivt. Resultatet er presentert i figur 9.

V_seJa;: Naverdien av & bo til og med ér t og deretter selge til et uinformert marked.
Den ikke-reelle salgsmuligheten er visualisert og omtalt i figur 6. Leses rekursivt.
Resultatet er presentert i figur 9.

VuS: Forventet verdiendring i ar t uten sikring.

VmS: Forventet verdiendring i r t med sikring.

T: Sikringsar.

Grunneier bestemmer beste sikringsar ut fra folgende funksjon:
T =argmax MYV,
t

Hvis NVE sikrer og saksbehandlingen avsluttes for grunneiers gunstigste
sikringsar, settes T lik dret NVE avslutter sin saksbehandling.

For a beregne verdien av & bo tiden ut i situasjonen hvor NVE sikrer,
summeres og diskonteres de drlige verdiendringene i tre av de forskjellige
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situasjonene som oppstar i analyseperioden (for, under og etter sikring).
I situasjonen hvor man har nei fra NVE, visualisert i figur 10, inkluderes
sikringskostnaden i d(x) ved t = T og vedlikeholdskostnader subtrahe-
res fra VmS og EV,. Ved nabospleis blir sikringskostnaden (fratrukket
gevinst ved naturbasert losning) og vedlikeholdskostnadene fordelt likt
mellom naboene i spleiselaget. Disse resultatene er presentert i figur 11.
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Rettslige utfordringer for en
sektormyndighet - og prinsippet
om kunnskapsbasert forvaltning

Anne Rogstad
Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)

Abstract: Knowledge of landslides, floods and storm water is significant to the risk
management of these forms of natural hazards. The principle of knowledge-based
management is of importance for NVE is performing its tasks regarding landslides,
floods and stormwater as well as and for the municipalities’ tasks as planning and
building authorities. Regardless of the principle that administration should be
knowledge-based, there are a number of legal challenges for NVE as a sector author-
ity, professional authority and competence body in the work with landslides, floods
and storm water. The Article analyzes legal challenges related to the distribution of
responsibility NVE as the state’s professional directorate and the municipalities. This
becomes particularly clear when NVE’s professional advice is used, but not given
decisive weight in the political considerations made by the municipalities as plan-
ning authorities. Furthermore, the Article analyzes legal challenges regarding the
responsibility of NVE in contributing to the acquisition of knowledge. This applies,
for example, to the question of whether NVE should use objections as a remedy. In
addition, the Article analyzes legal challenges to the dissemination of knowledge
about landslides, floods and stormwater. This is due, among other things, to the fact
that it must be communicated that the information is of satisfactory quality and that
there are uncertainties associated with the information.

Keywords:

Sitering: Rogstad, A. (2024). Rettslige utfordringer for en sektormyndighet - og prinsippet om
kunnskapsbasert forvaltning. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 8, s. 267-319). Cappelen
Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch8

Lisens: CC-BY 4.0
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1 Innledning

11 Kunnskap som grunnlag for
myndighetsbeslutninger

Et grunnleggende prinsipp i norsk forvaltning er at den skal veare
kunnskapsbasert. Prinsippet innebeerer at kunnskap skal veere et viktig
grunnlag nér forvaltningsorganer tar myndighetsbeslutninger. Denne
kunnskapen omfatter blant annet kunnskap om hvilke utfordringer vi
har som samfunn, omfanget av utfordringene og virkningene av tiltakene
som brukes. Prinsippet er basert pd en forutsetning om at kunnskap
bidrar til bedre handtering av de samfunnsutfordringene vi star overfor,
enn grunnlgse antakelser, personlige synspunkter eller mer ideologiske
overbevisninger.

1.2 Kunnskap om skred, flom og overvann bidrar til
bedre risikohandtering

Nar det gjelder skred, flom og overvann, kan det argumenteres for at
prinsippet om kunnskapsbasert forvaltning er seerlig utfordrende. Skred,
flom og overvann er naturfenomener som i utgangspunktet inntreffer
uavhengig av hvilke beslutninger som tas i norsk forvaltning.

Samtidig kan kunnskap om hvordan tiltak som brukes for a forebygge
skader fra skred, flom og overvann, fungerer i ett tilfelle, ha betydning for
vurderinger som gjores i andre tilfeller. Videre kan kommunenes beslut-
ninger som plan- og byggesaksmyndighet bdde oke sannsynligheten for
og/eller forsterke konsekvensene av skred, flom og overvann.

Kunnskap er sentralt i handteringen av den risiko skred, flom og
overvann representerer. A vurdere sannsynligheten for at denne typen
hendelser inntreffer, og konsekvensene av dem er en viktig del av risiko-
héndteringen, og her spiller kunnskap en sentral rolle. Kunnskap om
forhold som har betydning for sannsynligheten for og konsekvensene
av slike hendelser, kan bidra til 4 forbedre handteringen av denne typen
naturfarer.

Mens det er lite diskutabelt at skred og flom er naturfarer, har det ikke
vert like innlysende at overvann skal regnes som en naturfare. Dette
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skyldes at overvann er en folge av regn og snesmelting og forst regnes
som en naturfare nar overvannet er av en viss mengde eller intensitet.’
I stortingsmeldingen om flom og skred som ble lagt frem i mai 2024,
er det imidlertid lagt til grunn at overvann utgjer en naturfare nar vi
far kraftigere regn enn det de lokale overvannstiltakene er dimensjonert
for.2 T denne artikkelen bruker jeg begrepet naturfarer om alle de tre

naturfenomenene.

1.3 Sektormyndigheten NVE sin innhenting
og formidling av kunnskap om skred, flom og
overvann

Kunnskap om naturfarer bidrar til bedre risikohandtering. Derfor er
det av interesse a se pa hvilke rettslige utfordringer som er knyttet til
Norges vassdrags- og energidirektorats (NVE) oppgaver med & innhente
og formidle slik kunnskap til kommunene. I mange tilfeller bruker kom-
munene denne kunnskapen nar de planlegger eller behandler byggesaker
etter plan- og bygningsloven. Dette reiser en rekke rettslige spersmal om
hvem, hva og hvordan kunnskapen skal innhentes og anvendes. Det kan
ogsé oppstd spersmal om hvem som har ansvaret dersom kunnskapen er
utdatert, feil eller mangelfull. Mange av disse spersmalene vil bli dreftet
i denne artikkelen.

I punkt 2 vil jeg forst redegjore for hvilken rettslig forankring prin-
sippet om kunnskapsbasert forvaltning har. Punkt 3 behandler over-
ordnede generelle prinsipper som har betydning for fordelingen av
ansvar og myndighet mellom statlige organer og mellom stat og kom-
mune. I punkt 4 ser jeg nermere pa ansvars- og myndighetsfordelin-
gen mellom NVE som sektormyndighet og kommunene nar det gjelder

skred, flom og overvann. Her er det kommunenes rolle som plan- og

1 Naturfareforum rapport/NVE rapport nr. 21/2023 Forvaltningsregimet for naturfarer i Norge -
statlig fagansvar, s. 16. Taubell, S. & Paus, K.H. (2022) Overvann som naturfare — faktagrunnlag
og rettslig handtering. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - rettigheter og regulering i
utvikling (kap. 4, s. 95-117). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/n0asp.176.
chi3 Lisens: CC-BY 4.0.

2 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pad flaum og skred, s. 110.
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byggesaksmyndighet som star i fokus, og jeg nevner bare kort kommune-
nes rolle som beredskapsmyndighet etter sivilbeskyttelsesloven. Jeg gar
ikke inn pa andre myndigheters og akterers ansvar og oppgaver pa disse
omradene. I punkt 5 belyser jeg ulike rettslige problemstillinger knyttet
til innhentingen av kunnskap om skred, flom og overvann, for jeg i punkt
6 behandler utfordringer knyttet til formidlingen av kunnskap om skred,
flom og overvann.

2 Prinsippet om kunnskapsbasert forvaltning
2.1 Forvaltningsverdien faglig integritet

Ogsa nar det gjelder handteringen av risiko for naturfarer som skred, flom
og overvann, skal de alminnelige forvaltningsverdiene ligge til grunn for
virksomheten til statlige myndigheter. Dette gjelder ogsa for NVE som
statlig sektormyndighet.

Prinsippet om kunnskapsbasert forvaltning henger sammen med
den grunnleggende forvaltningsverdien faglig integritet At norsk for-
valtning skal ha faglig integritet, er en ulovfestet foring og en del av var
forvaltningstradisjon.*

En sentral del av forvaltningsverdien faglig integritet, er at rdd fra og
beslutninger i forvaltningen skal skje pa grunnlag av faglig kunnskap og
faglig skjenns Grunnlaget skal med andre ord finnes i kunnskap som
representerer fakta, analyser eller forskning. Faglig integritet er blitt for-
klart slik: «Forvaltninga har plikt til a gi velfunderte og kunnskapsbaserte
rdad og ut fra beste faglege skjon sorgje for at politiske vedtak vert sette ut

3 De ovrige grunnleggende forvaltningsverdiene er demokrati, rettssikkerhet og effektivitet.

4 ISt. meld nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap, s. 32, star det: «Verdiane
er i stor grad fellespolitiske og er forankra i den demokratiske og rettsstatlege tradisjonen var.»

5 Se ogsa Etiske retningslinjer for statstjenesten punkt 5.1 om faglig uavhengighet. Her er dette
formulert slik: «Prinsippet om faglig uavhengighet betyr at statsansatte skal legge sine faglige
kunnskaper og sitt faglige skjonn til grunn gjennom hele tjenesteutgvelsen.» Betydningen av
fagkunnskap som del av forvaltningens beslutninger ble papekt allerede i NUT 1958: 3 Innstilling
fra Komiteen til 4 utrede sporsmdlet om mer betryggende former for den offentlige forvaltning, s. 32.
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i livet.»® Faglig integritet er begrunnet med at dette er ngodvendig for a
sikre gode beslutninger og innbyggernes tillit til forvaltningen.

Et annet aspekt ved denne forvaltningsverdien er at forvaltningen skal
veere uavhengig av den til enhver tid sittende politiske ledelsen. Dette har
bakgrunn i behovet for samspill mellom fag og politikk.?

2.2 Fagdirektoratene og den faglige rollen

Prinsippet om kunnskapsbasert forvaltning kan ogsa ses som et ledd i
fremveksten av direktorater i sentralforvaltningen. Disse betegnes ofte
som fagdirektorater for & understreke direktoratenes faglige rolle. NVE
er et slikt fagdirektorat. Den faglige rollen inneberer «a innhente, bear-
beide, utvikle og formidle kunnskap om eget fagomrade som faglig rad-
giver for departementene og som kompetanseorgan utad mot sektoren og
allmennheten».

Direktoratenes faglige rolle har ner tilknytning til det fagfeltet direk-
toratet har ansvar for, og den fagkunnskapen som regnes som nedvendig
for a utfere de oppgavene direktoratet er tillagt. ™

Koblingen mellom fag og kunnskapsgrunnlag er blitt forklart pa
denne miten: «Direktoratenes faglige rolle er primeert & veere faglig rad-
giver for departementet. Dette omfatter alt fra a gi brede faglige innspill
til budsjett, lovutkast og stortingsmeldinger til a framskaffe fakta-
opplysninger for a besvare spersmal i Stortinget. Et sentralt element
i denne rollen er ellers & utvikle et mer langsiktig kunnskapsgrunnlag
for politikkutformingen. Det innbefatter ogsa & synliggjore alternativer
og konsekvenser av ulike valg. Direktoratenes utvikling av regelverk for

6  Stmeld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap.

7  Retningslinjer fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om forholdet mellom politisk
ledelse og embetsverk fra 2019, punkt 1.3.

8  Den potensielle spenningen mellom fag og politikk er blant annet omtalt i Difi-rapport 2013:11
Merverdi eller unodig omvei? Om direktoratenes rolle i gjennomforingen av nasjonal politikk,
punkt 3.1.

9  DFQ-rapport 2024:03 Tydeligere, men fortsatt under press — en undersokelse av utviklingen i
direktoratenes faglige rolle, s. 11.

10 Wikipedia forklarer at et direktorat «utvikler, forvalter og formidler kunnskap om sitt fagfelt/
saksomrade. Denne kunnskapsformidlingen vil ofte vaere knyttet til det lopende arbeidet med
myndighetsoppgaver».
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sektoren ma ogsa regnes til denne rollen sa lenge reglene skal godkjennes
av departementet. Samtidig er direktoratene kompetanseorganer som
utvikler og formidler kunnskap til sektoren, forvaltningen, mediene og
allmennheten generelt.»"

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring har nylig vurdert
direktoratenes faglige rolle og kommet frem til at den er blitt tydeligere
over tid.”” Samtidig peker de pa at den faglige rollen er utsatt ved at blant
annet forvaltningsverdien faglighet er satt under press. I denne sammen-
heng er det blant annet vist til hyppige bestillinger med korte frister.
Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring fremhever direktorate-
nes betydning for kunnskapsbaserte beslutninger og legger ogsa vekt pa
at direktoratene ma vere bevisst pd hvordan den faglige rollen kan balan-
seres i skjeeringspunktet mellom fag og politikk.

2.3 Krav til utredning

Prinsippet om kunnskapsbasert forvaltning kan ogsé ses som en del av de
forvaltningsrettslige kravene til a utrede behovene for og konsekvensene
av myndighetsbeslutninger. Disse kravene kunne ogsa blitt betegnet som
krav til & fremskaffe eller innhente kunnskap.

Slike forvaltningsrettslige krav til utredning finner man bade i lovgiv-
ning og i instrukser. I punkt 5 vil jeg serlig rette oppmerksomheten mot
de utredningskravene som finnes i sektorovergripende lovgivning i plan-
og bygningsloven med konsekvensutredningsforskriften, forvaltnings-
loven og miljeinformasjonsloven. Disse regelverkene kan fa anvendelse
bade for NVE og kommunene avhengig av virkeomradet til den enkelte
lov. For eksempel vil utredningsplikten etter forvaltningsloven gjelde
bade for NVE og for kommunene.”

Utredningsinstruksen palegger statlige forvaltningsorganer & serge for
at statlige tiltak har et godt beslutningsgrunnlag.* Den gjelder bade nye

1u  Difi-rapport 2013:11 Merverdi eller unodig omvei? Om direktoratenes rolle i gjennomforingen av
nasjonal politikk, punkt 2.2.1.

12 DFQ-rapport 2024:03 Tydeligere, men fortsatt under press — en undersokelse av utviklingen i
direktoratenes faglige rolle, s. 4.

13 Forvaltningsloven § 1.

14 Utredningsinstruksen punkt 1-1.
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tiltak og endringer i eksisterende tiltak. Instruksen stiller krav til hva en
utredning skal inneholde i form av seks spersmal. Den supplerer konse-
kvensutredningsforskriften ved at konsekvensutredninger kan vare en
del av en utredning etter utredningsinstruksen. Utredningsinstruksen
gjelder imidlertid ikke for kommunene ettersom statsforvaltningen ikke
har generell instruksjonsmyndighet overfor kommunene. For kommu-
nene folger det imidlertid av kommuneloven at saker som legges frem for
blant annet kommunestyret, skal veere forsvarlig utredet.”

3 Prinsipper av betydning for fordeling av
ansvar og myndighet

3.1 Innledning

Det er sarlig to grunnleggende prinsipper som er styrende for fordelin-
gen av ansvar og myndighet nar det gjelder skred, flom og overvann: det
statlige sektorprinsippet og det kommunale selvstyret. Begge prinsippene
har betydning for ansvarsfordelingen og plasseringen av myndighet mel-
lom NVE som sektormyndighet og kommunene som plan- og byggesaks-
myndighet, men ogsé for fordelingen av ansvar og myndighet mellom
statlige organer.

3.2 Sektorprinsippet

Sentralforvaltningen er basert pa sektorprinsippet. Dette prinsippet inne-
berer at hvert departement har ansvar for sine ansvarsomrader. Prinsippet
har ogsa blitt sett som et ledd i ministerstyret i norsk forvaltning: «I eit
system med utstrakt ministerstyre som i Noreg beor det vere tydelege gren-
ser mellom ansvarsomradet til dei ulike departementa, slik at det er klart
kva statsrad som instruerer og stér til ansvar for kva saksfelt.»*

Ansvaret for skred, flom og overvann er imidlertid ikke lagt til ett
enkelt departement. Dette innebeerer at ansvaret for disse omradene er
fragmentert. For eksempel har Kommunal- og distriktsdepartementet,

15 Kommuneloven § 13-1 tredje ledd.
16 St.meld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og fellesskap, punkt 3.4.
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med Direktoratet for byggkvalitet og Kartverket som underliggende eta-
ter, ansvar for plan- og bygningsloven, byggteknisk forskrift og systemer
for nasjonale geografiske grunndata. Justis- og beredskapsdepartemen-
tet, med Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap og stats-
forvalterne som underliggende etater, har ansvar for samordningen av
samfunnssikkerhet og beredskap. NVEs ansvar er neermere beskrevet i
punkt 433 og 4.3.4 og stetter opp under ansvaret Energidepartementet
har pa disse omradene.

Fragmenteringen av ansvar i sentralforvaltningen gjor at det er utford-
rende for forvaltningsmyndighetene & handtere skred, flom og overvann
pa en helhetlig mate fra statlige forvaltningsmyndigheters side. Néar det
gjelder kommunene, kan fragmenteringen pavirke vurderingene av om

de har oppfylt utredningsplikten (se punkt 2.3 og 5.6.1).

3.3 Det kommunale selvstyret

Kommunene er egne forvaltningsorganer etter kommuneloven.” Videre
har kommunene selvstyre.”® Det kommunale selvstyret folger ikke bare av
kommuneloven, men er ogsé grunnlovsfestet.” Det er i tillegg uttrykkelig
bestemt at kommunene ma uteve selvstyret innenfor nasjonale rammer,
og at begrensninger i det kommunale selvstyret ma vaere lovhjemlet.>°
En sentral begrunnelse for det kommunale selvstyret er at det skal
bidra til lokaldemokrati, og at lokale saker skal besluttes péa lokalt niva.»
Bakgrunnen er tanken om at det kan veere vanskelig for statlige myndig-
heter a sette seg inn i de kommunale myndighetenes utfordringer, og at
det derfor gir storre tillit og legitimitet at slike beslutninger treffes pa
kommunalt nivd. Samme tankegang ligger ogsa til grunn for prinsippene
i kommuneloven om at det kommunale selvstyret ikke ber begrenses

17 Kommuneloven § 2-1 forste ledd.

18 Kommuneloven § 2-1 annet ledd.

19 Grunnloven § 49 annet ledd.

20 Kommuneloven § 2-1 tredje ledd.

21 Se forarbeidene til ny kommunelov i Prop. 46 L (2017-2018) s. 354. Se ogsa Meld. St. 18 (2016-
2017) Berekraftige byar og sterke distrikt, s. 78. Se ogsa forvaltningslovutvalget NOU 2019: 5 Ny
forvaltningslov, punkt 5.1.2, og artikkelen «Det kommunale selvstyret inn i fremtiden» publisert
pa ww.ks.no 30.01.2019.
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mer enn nedvendig for & ivareta nasjonale mal, og at offentlige opp-
gaver fortrinnsvis ber legges til det forvaltningsnivdet som er nermest
innbyggerne.>

Denne organiseringen av norsk forvaltning kan bidra til 4 gjore det
vanskeligere for en statlig sektormyndighet & nd frem med kunnskap om
skred, flom og overvann (se punkt 4.2.1).

Det kan ogsa vaere grunn til a sperre om forutsetningen om at fore-
byggingen av skader fra skred, flom og overvann kan ses som et lokalt
kommunalt anliggende, ber opprettholdes i enhver sammenheng. Det
kan synes som kommunene oppfatter at forebygging av skader fra skred,
flom og overvann utelukkende er et lokalt spersmal for lokale myndig-
heter. Bade kompleksiteten og at mange kommuner har behov for gene-
rell kunnskap, tilsier at forebygging av naturfarer ikke utelukkende er et
lokalt spersmal. Kommunene har behov for statlig bistand med kompe-
tanse og ressurser pa naturfarer (se punkt 4.3.2). Det kommunale selv-
styret innebeerer imidlertid at ogsd kommunene har ansvar for & sikre
viktige regionale og nasjonale hensyn i planleggingen og gjore balanserte
avveininger.

Den siste tiden er det fremmet flere forslag som er begrunnet med at
det er behov for sterkere statlig styring overfor kommunenes arealplan-
legging. Bade Klimautvalget og Naturrisikoutvalget har foreslatt at det i
storre grad ber legges foringer pa statlig niva som vil vere styrende for
kommunenes beslutninger. Klimautvalget mener det er hensiktsmessig at
staten gir kommunene klare krav om at de skal bidra til at klimamélene
nas, og at staten i storre grad styrer kommunene i retning lavutslipps-
samfunnet.** Naturrisikoutvalget peker blant annet pa at regelverket
ikke legger klare foringer for ivaretakelse av klima- og miljohensyn, og
at kommunenes arealplanlegging i begrenset grad pavirkes av statlige
styringsverkteoy. Utvalget anbefaler derfor at blant annet statlige plan-
retningslinjer gir tydeligere foringer om at hensyn til naturverdier skal

22 Kommuneloven § 2-2.
23 Meld. St. 18 (2016-2017) Berekraftige byar og sterke distrikt, s. 78.
24  NOU 2023: 25 Omstilling til lavutslipp — Veivalg for klimapolitikken mot 2050, s. 235.
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vektlegges i kommunal arealplanlegging, og at retningslinjene oppdate-
res slik at de blir tydeligere med hensyn til avveininger og prioriteringer.>

I forslaget til nye statlige planretningslinjer for arealbruk og mobilitet
fra Kommunal- og distriktsdepartementet er det foreslatt at planleggin-
gen skal ivareta innbyggernes sikkerhet og trygghet overfor naturfarer
og uenskede hendelser, og at dette skal vere en generell retningslinje.>®
I tillegg blir det uttrykkelig vist til at storre utbygginger i omrader med
darlige grunnforhold og/eller flom- og skredfare ber unngas pa grunn
av klimaendringer og ekstremveer. Dette kan oppfattes som uttrykk for
en tendens det er verdt a merke seg for problemer knyttet til arealplan-
legging hvor den enkelte kommune har behov for kompetanse og ressur-
ser for a handtere disse problemene. Ogsa de statlige planretningslinjene
for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning er foreslatt endret.””
Disse endringene gar i hovedsak ut pé a sikre at klima og energi vekt-
legges i planlegging etter plan- og bygningsloven og i forvaltningens
myndighetsutgvelse.

4 Fordelingen av ansvar og myndighet knyttet
til skred, flom og overvann

4.1 Innledning

NVEs ansvar og myndighet knyttet til skred, flom og overvann ma ses
i sammenheng med det ansvaret som kommunene har pa disse omra-
dene. Ansvaret for & ta hensyn til skred, flom og overvann i arealplaner
og byggesaker ligger primeaert pd kommunen.”® Som bakgrunn forbe-
handlingen av de rettslige utfordringene med a hente inn og formidle
kunnskap om skred, flom og overvann i punkt 5 og 6, redegjor jeg her for
hovedtrekkene i kommunenes og NVEs ansvar og oppgaver.

25 NOU 2024: 2 I samspill med naturen, s. 281.

26  Se forslaget punkt 3.11. Forslaget ble sendt pa hering av Kommunal- og distriktsdepartementet
13.02.2024 med heringsfrist 12.06.2024. Per 22.10.2024 er forslaget ikke vedtatt.

27  Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning. Forslaget ble
sendt pa hering 13.05.2024 med horingsfrist 12.06.2024. Per 22.10.2024 er forslaget ikke vedtatt.

28  Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pad flaum og skred, s. 55.
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Redegjorelsen bygger pa gjeldende regelverk og gjeldende politikk
for skred og flom. Den gjeldende politikken pa omradet bygger pa
Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred og
har blitt gjennomgatt og oppdatert i Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pd flaum og skred. Bakgrunnen for gjennomgangen
og oppdateringen i den sistnevnte meldingen er de erfaringene man har
fatt siden forrige stortingsmelding, klimaendringene og okt menneske-
lig aktivitet.” Meldingen innebeerer i all hovedsak at gjeldende politikk
viderefores. Samtidig innebaerer meldingen at arbeidet med forebygging
skal styrkes.

4.2 Nermere om kommunenes ansvar og
myndighet knyttet til skred, flom og overvann
4.2.1 Planmyndighet

Kommunene skal som planmyndighet legge en rekke ulike hensyn til
grunn for beslutninger om planer’° I denne sammenheng er det serlig
grunn til & trekke frem at hensynet til & fremme samfunnssikkerhet er
sentralt i kommunenes handtering av skred-, flom- og overvann?' Som
planmyndighet skal kommunene altsd ta hensyn til naturfarer i plan-
arbeidet. Det er ogsa viktig at de legger til rette for en helhetlig forvalt-
ning av vannets kretslop>* Kommunene skal dessuten ta klimahensyn
i arealplanene ved & redusere klimagassutslipp og gjore tilpasninger til
forventede klimaendringer.

Skred, flom og overvann er eksempler pa naturfarer som kan ha alvor-
lige konsekvenser. Kommunene er beredskapsmyndighet og har ansvar
for innbyggernes sikkerhet* Kunnskap om disse naturfarene vil veere
vesentlig for at kommunene som planmyndighet skal kunne handtere

29  Pressemelding fra Olje- og energidepartementet 05.12.2022, «Varsler gjennomgang av flom- og
skredpolitikken».

30 Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd, jf. § 1-1.

31 Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd bokstav h.

32 Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd bokstav i.

33 Plan- og bygningsloven § 3-1 bokstav g. Se ogsa statlige planretningslinjer for klima- og energi-
planlegging og klimatilpasning og Miljodirektoratets digitale veileder Hvordan ta hensyn til
klimaendringer i plan?.

34  Sivilbeskyttelsesloven §§ 14 og 15 og forskrift om kommunal beredskapsplikt.
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risikoen for slike naturfarer pa best mulig méte. Et sentralt punkt i denne
sammenheng er at reell fare fra for eksempel skred, ma vere avklart i
planfasen og ikke skyves over til byggesaken® Det er videre bestemt at
omrader med farerisiko skal merkes av som hensynssoner i arealplaner.
Dette gjelder bade omrader der det er utarbeidet aktsomhetskart for
potensiell fare, og omrader der det er utarbeidet faresonekart for reell
fare. I tillegg kan det i reguleringsplan gis bestemmelser til hensynssoner,
blant annet om krav om narmere undersekelser for planen gjennomferes
eller om undersokelser for & klargjore hvilke virkninger gjennomferin-
gen vil ha for sikkerheten”” Dette kan for eksempel vere aktuelt for &
folge opp forhold som er identifisert i en konsekvensutredning.

Samtidig innebaerer ikke plan- og bygningsloven at kunnskap om fare
for skred, flom eller overvann, medferer at kommunen er forhindret fra &
beslutte en arealplan for et omréde. Standpunktet om at samfunnet ikke
kan forebygge all risiko, gjelder ogsd nar det er snakk om forebygging
av skader fra skred, flom og overvann® Nar krav i lovgivningen inne-
berer at det finnes en norm for hva som er akseptabel risiko, vil imidler-
tid disse veere styrende for hvilken risiko som er akseptert. Dette gjelder
for skred og flom (se punkt 4.2.2). Nar det gjelder overvann, er utgangs-
punktet at kommunene i arealplanen kan ta stilling til hva som skal veere
akseptabelt niva. Hvis dette ikke er gjort, gjelder krav i lovgivningen
(se punkt 4.2.2).

Kommuneplaner skal gjelde hele kommunen Det er stilt krav om at
kommuneplanens arealdel skal angi hvilke viktige hensyn som ma iva-
retas ved disponeringen av arealene.* Videre er det stilt krav om at plan-
kartet som skal vaere en del av kommuneplanen, i ngdvendig utstrekning

35 Rundskriv H-5/18 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om samfunnssikkerhet i
planlegging og byggesaksbehandling, punkt 2.11.1, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid
- forebudd pa flaum og skred, s. 58.

36  Plan- og bygningsloven § 4-3, jf. § 11-8 tredje ledd bokstav a og § 12-6. Se ogsé rundskriv H-5/18
fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om samfunnssikkerhet i planlegging og
byggesaksbehandling, punkt 2.11.2.

37  Plan- og bygningsloven § 12-7 nr. 12.

38  Rundskriv H-5/18 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om samfunnssikkerhet i
planlegging og byggesaksbehandling, punkt 1.2, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid -
forebudd pa flaum og skred, s. 24, og Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 12.

39  Plan- og bygningsloven § 11-5 forste ledd.

40 Plan og bygningsloven § 11-5 annet ledd.
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ma vise blant annet hensynssoner.# At det skal angis hensynssoner der
det er farerisiko, innebeerer at naturfarer som fare for skred, flom og over-
vann ma fremga av plankartet. Plan- og bygningsloven stiller imidlertid
ingen krav til at det skal gjores vurderinger som tar hensyn til planer
eller virksomhet i andre kommuner. Til sammenligning skal man etter
naturmangfoldloven vurdere sumvirkninger av hvordan for eksempel
beslutning om iverksetting av et tiltak og andre faktorer bidrar til den
samlede belastningen pa et okosystem.** Formalet med plan- og byg-
ningslovens bestemmelser om regional planlegging er a lose oppgaver og
ivareta interesser som gar ut over kommunenivaet. Denne planleggin-
gen har dermed et noe annet formal. Det finnes heller ingen nasjonal
arealplan for hele Norge.

Som planmyndighet skal imidlertid kommunene ogsé ta hensyn til
blant annet neringsutvikling og tilstrekkelig boligbygging.* I praksis er
det eksempler pa at kommuner synes a legge storre vekt pa ensket om
4 skaffe kommunen flere boliger eller arbeidsplasser enn a ta hensyn til
skred-, flom- og overvann. Dette kan gjelde bade store, mellomstore og
sma kommuner.® At det i noen plansaker synes & veere andre hensyn enn
kunnskap om naturfarer som tillegges avgjorende vekt, kan blant annet
ha sammenheng med at kommunene i arealplanleggingen skal avveie til
dels motstridende hensyn. Arealplaner vedtas dessuten av kommune-
styret som politisk organ. Det kan derfor oppfattes a veere en forutsetning
etter plan- og bygningsloven at faglige rad om skred, flom og overvann
skal brukes inn mot de politiske avveiningene, og ikke at slike faglige rdd
skal utgjore den politiske avveiningen.

41 Plan- og bygningsloven § 11-5 annet og tredje ledd.

42 Naturmangfoldloven § 10.

43 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen), s. 98.

44  Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd bokstav d.

45  Stor kommune: Se for eksempel Oslo kommunes smahusplan. NVE har fremmet innsigelse til
planen fordi reell fare for flom og skred ikke er tilstrekkelig utredet. Mellomstor kommune: Se
for eksempel Ullensvang kommunes detaljreguleringsplan om 4 legge til rette for nering med
funksjoner som hotell, kulturhus, kontor, restaurant mv. NVE har i brev av 26.02.2024 frem-
met innsigelse til planen fordi fare for skred ikke er tilstrekkelig utredet. Smdkommune: Se for
eksempel kommuneplan for Lyngen kommune. NVE har i brev av 03.10.2023 fremmet innsigelse
til planen fordi fare for skred i bratt terreng, flomfare, fare for flodbelger fra fjellskred og fare for
kvikkleireskred er utilstrekkelig beskrevet.
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4.2.2 Byggesaksmyndighet

Kommunene skal som byggesaksmyndighet ivareta kravet om tilstrekke-
lig sikker byggegrunn.* Dette omfatter tilfeller der en fare eller vesentlig
ulempe er et resultat av naturforhold som for eksempel utgjor en fare for
skred, flom eller overvann. Det omfatter ogsa tilfeller der en fare eller
vesentlig ulempe er et resultat av selve utbyggingstiltaket. Byggearbeid
som forer til at si mye vann ledes over til naboeiendommen at det blir en
vesentlig ulempe for naboen, er eksempel pa det sistnevnte.

Det er imidlertid ikke kommunen, men tiltakshaver som har ansvar
for a vurdere om det ber gjores grunnundersokelser, eller om det er nod-
vendig 4 sikre grunnen. I seknaden om byggetillatelse ma tiltakshaver gi
kommunen de opplysningene som er nedvendige for at den skal kunne
ta stilling til seknaden. Dette omfatter blant annet opplysninger om tilta-
kets sikkerhet mot naturfarer.#” Kvikkleireskredet i Gjerdrum i 2020 har
trolig bidratt til at flere kommuner i storre grad enn for er blitt oppmerk-
somme pa hvor viktige det er 4 imotekomme kravene om at byggegrun-
nen er sikret mot naturfarer. I en pressemelding fra Oslo kommune gar
det for eksempel frem at de vil stille strengere krav til dokumentasjon pa
at byggegrunnen er sikker mot naturfarer.+

Det er foreslatt at kravet til en tilstrekkelig sikker byggegrunn skal
flyttes fra byggesaksdelen til den innledende delen av plan- og bygnings-
loven. Forslaget er begrunnet i et gnske om a tydeliggjore at bestemmel-
sen har betydning ogsa i planfasen, og at kommunene ikke kan sette av
et omrade til utbygging dersom de er kjent med at byggegrunnen ikke er
sikker.#

Plan- og bygningsloven inneholder ogsé krav om at alle tiltak skal pro-
sjekteres og utfores slik at det ferdige tiltaket oppfyller krav til blant annet
sikkerhet, og slik at vern av liv og materielle verdier ivaretas® Kravene
til sikkerhet er konkretisert i byggteknisk forskrift (TEK1y). Forskriften

46  Plan- og bygningsloven § 28-1 forste ledd. Bestemmelsen gjelder for ny utbygging og ikke for
eksisterende bebyggelse.

47  Plan- og bygningsloven § 21-2 forste ledd og byggesaksforskriften § 5-4 tredje ledd bokstav g.

48 Pressemeldingen «Bedre kontroll pa byggegrunnen» fra Plan- og bygningsetaten i Oslo kom-
mune 05.02.2024.

49 NOU 2022: 3 Pd trygg grunn, s. 126.

50 Plan- og bygningsloven § 29-5.
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fastsetter som et generelt sikkerhetskrav at byggverk skal plasseres, pro-
sjekteres og utferes slik at det oppnas tilfredsstillende sikkerhet mot skade
eller vesentlig ulempe fra naturpakjenninger Videre gar det generelle
sikkerhetskravet ut pé at tiltak skal prosjekteres og utferes slik at bygg-
verk, byggegrunn og tilstotende terreng ikke utsettes for fare for skade
eller vesentlig ulempe som folge av tiltaket.>>

TEK17 inneholder ogsa spesifikke krav til sikkerhet mot skred og
flom» Disse bestemmelsene sier at for byggverk i omrader som er utsatt
for fare fra skred og flom, skal det fastsettes en sikkerhetsklasse i henhold
til tabellene som fremgar av forskriften. Tabellene angir blant annet krav
til at byggverk skal plasseres og dimensjoneres slik at storste nominelle
arlige sannsynlighet i tabellen ikke overskrides. Det er en egen bestem-
melse for fjellskred>* Néar det gjelder kvikkleireskred, har forskriften
ingen spesifikke sikkerhetskrav. I Direktoratet for byggkvalitets veiled-
ning til forskriften er det imidlertid vist til preaksepterte ytelser og NVEs
veileder Sikkerhet mot kvikkleireskred.

Detersattigangetarbeid med a gjennomga sikkerhetskravenei TEK175
Direktoratet for byggkvalitet har fatt i oppdrag & lede en arbeidsgruppe
med blant annet NVE. Arbeidsgruppen skal se pa om sikkerhetsnivaet
er riktig, og om forskriftsbestemmelsene er hensiktsmessig utformet. >
Gruppen skal ogsd vurdere om forskriften ber dpne for sikalte organi-
satoriske sikringstiltak.” I tillegg skal den vurdere hvordan forskriften i
storre grad kan sikre at det tas hensyn til fremtidige klimaendringer.

I en byggesak ma tiltakshaver kunne dokumentere overfor kom-
munen, som er byggesaksmyndighet, at sikkerhetskravene er oppfylt.
Dokumentasjonen ma veere skriftlig og omfatte bade prosjekteringen og
utforelsen.’®

51 TEKi7§7(1).

52 TEK17§7(2).

53 TEK17$S 7-4 og 7-3.

s4 TEK17§s.

55  Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn, s. 65.

56  Mandat for arbeidsgruppe fra Kommunal- og distriksdepartementet 31.03.2023.

57 Med organisatoriske sikringstiltak menes tiltak som krever en beslutning eller handling for &
iverksettes i forkant av en hendelse, for eksempel bruk av sandsekker.

58  TEK 17 kapittel 2.
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TEK17 inneholder ikke spesifikke sikkerhetskrav for overvann.
Forskriften inneholder imidlertid krav som indirekte far betydning for
om overvann forer til skader. Av sarlig betydning er kravet om at los-
ninger for infiltrasjon, fordreyning og avledning av overvann til sammen
skal dimensjoneres for nedber med klimajustert 100-ars gjentaksinter-
vall, sa langt ikke annet er bestemt i arealplanen.* Dette samsvarer med
det generelle radet som NVE formidlet i veilederen for handtering av
overvann i arealplaner, for forskriftsbestemmelsen ble endret.

Videre er det krav om at terrenget rundt byggverk skal ha tilstrekke-
lig fall fra byggverket dersom ikke andre tiltak er utfort for 4 lede bort
overvann, inkludert takvann.® Kravene i TEK17 ma ses i ssmmenheng
med plan- og bygningslovens krav til handtering av overvann. Disse gar
blant annet ut pa at et hovedanlegg for overvann skal vere opparbeidet
og avledning av grunn- og drensvann skal vere sikret for byggetillatelse
blir gitt.> I tillegg skal overvann handteres ved at det i sterst mulig grad
infiltreres eller fordroyes pa eiendommen, og forsvarlig avledning skal
sikres og opparbeides sa langt det er nodvendig.®® Dessuten er det hjem-
mel for palegg om tiltak mot overvann pa bebygd eiendom.*

Nar det gjelder eiendommer som ikke har tilstrekkelig sikkerhet mot
naturfare, har kommunen etter plan- og bygningsloven plikt til a vedta
bygge- og deleforbud.® Etter naturskadeloven kan kommunen ogsa vedta
bygge- og deleforbud for eiendommer i omrader der det kan oppsta fare
for naturskade.® Etter plan- og bygningsloven kan kommunen dessuten
vedta et midlertidig forbud mot tiltak i perioden frem til kommunen har
utarbeidet en ny arealplan.” I etterkant av ekstremveeret Hans sommeren
2023 har for eksempel Sel kommune vedtatt midlertidig forbud mot tiltak

59 TEK§15-8 (1).

60 NVE veileder 4/2022 Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar, punkt 4.1.2.

61 TEKiy § 13-11.

62  Plan- og bygningsloven § 18-1 forste ledd bokstav d og § 27-2 femte ledd.

63 Plan- og bygningsloven § 28-10.

64 Plan- og bygningsloven § 31-14.

65 Plan- og bygningsloven § 28-1 annet ledd. Forskjellene i anvendelsesomrade pa denne bestem-
melsen og naturskadeloven § 22 og plan- og bygningsloven § 13-1 behandles ikke nermere.

66 Naturskadeloven § 22.

67 Plan- og bygningsloven § 13-1.
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i deler av kommunen pa grunn av skredfare.®® Sel kommune varslet ogsé
bygge- og deleforbud i andre deler av kommunen pa grunn av flom, men
har besluttet a ikke vedta dette forbudet.®

Kommunene kan ogsa stille saerlige krav til grunn som ikke er tilstrek-
kelig sikker”® Dette kan for eksempel omfatte krav til & bevare et neer-
mere avgrenset skogsomrade som vern mot skred safremt kommunene
vurderer at dette gir tilstrekkelig sikkerhet mot skred.”

4.3 Naermere om NVEs ansvar og myndighet
knyttet til skred, flom og overvann
4.3.1 Forebygging heller enn handtering av hendelser

Det er lagt til grunn at det er bedre a forebygge skader fra naturfenome-
ner som skred, flom og overvann enn a handtere slike hendelser etter at
de har inntruffet. At kommunene tar tilstrekkelig hensyn til naturfare
fra skred og flom i arealplanleggingen for ny bebyggelse, er ansett som
det mest effektive virkemiddelet for & forebygge slike skader.> Effektiv
forebygging krever kunnskap béde pa generelt niva og i den enkelte sak.

4.3.2 Kunnskap er vesentlig for forebygging - innhenting og
formidling

Nér det gjelder skred, flom og overvann, har man vert opptatt av at kom-

munene har ulik risiko fra slike naturfarer og at kommunene har ulik

kapasitet og kompetanse. Det har derfor veert behov for et sterkt statlig

68 Vedtak om midlertidig forbud mot tiltak i deler av Sel kommune 19.12.2023.

69 Varsel ble gitt 22.02.2024 etter mottak av nye flomsonekart fra NVE. Vedtak om ikke & vedta
bygge- og deleforbud i Sel kommunestyre 06.05.2024.

70  Plan- og bygningsloven § 28-1 annet ledd.

71 Etter skogbruksloven § 12 kan statsforvalteren vedta forskrift om at skog skal vaere vernskog nar
skogen blant annet gir vern mot naturskader.

72 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 38, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 53. Pa side 24 er det ogsa understreket at det ma tas
hensyn til behovet for & utvikle samfunnet.
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engasjement og bistand fra staten”> Man har serlig veert opptatt av inn-
henting og formidling av kunnskap fra NVE. Bakgrunnen for dette er at
mange kommuner ikke har egen kompetanse pa alle typer naturfarer.*

NVE har pa denne bakgrunn fatt ansvar for a hente inn og formidle
kunnskap knyttet til naturfarer pa flere omrader. NVEs oppgaver pa
disse omradene er ikke lovregulert, men folger av den arlige tildelingen
av oppgaver og ressurser.”

4.3.3 Om NVEs ansvar og oppgaver knyttet til skred,

flom og overvann
NVE er bade statlig skredmyndighet og statlig flommyndighet. NVE fikk
det statlige forvaltningsansvaret for skred i 2009.7¢ At NVE skal bidra
til a forebygge skader fra flom, ble slatt fast i etterkant av flommen pa
Ostlandet i 199577 NVE ivaretar de statlige forvaltningsoppgavene knyt-
tet til forebygging av skader fra skred og flom.*

Nar det gjelder overvann, er ikke ansvaret for a forebygge skader fra
overvann lagt til én statlig etat. Det er heller ikke utpekt noen nasjo-
nal overvannsmyndighet. Fra 2019 fikk NVE imidlertid som oppgave
a bistd kommunene med & forebygge skader fra overvann gjennom
kunnskap om avrenning i tettbygde strok og veiledning ved kommunal
arealplanlegging”

NVEs ansvar og oppgaver pa disse omradene folges ogsa opp ved at et
av hovedmalene til NVE er a bedre samfunnets evne til & handtere flom-
og skredrisiko i et klima i endring. Et av delmalene i tildelingsbrevet for

73 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 7, og Meld. St. 15 (2011-
2012) Hvordan leve med farene, s. 5. Utfordringene for kommunene ble ogsa spesielt kommentert i
forbindelse med at NVE ble tildelt skredansvar. Se St.meld. nr. 22 (2007-2008) Samfunnssikkerhet
- samvirke og samordning, s. 24, og Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 24. Se ogsa
NVE rapport 12/2021 Kvikkleirekartlegging — metoder, status og videre arbeid, s. 11.

74  Naturfareforum rapport/NVE rapport nr. 21/2023 Forvaltningsregimet for naturfarer i Norge —
statlig fagansvar, s. 11.

75  Se Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 25, Naturfareforum rapport/NVE rapport
nr. 21/2023 Forvaltningsregimet for naturfarer i Norge - statlig fagansvar, s. 31, og Meld. St. 27
(2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 42.

76 St.meld. nr. 22 (2007-2008) Samfunnssikkerhet - samvirke og samordning, s. 25.

77 Stmeld. nr. 42 (1996-1997) Tiltak mot flom, s. 9.

78  Prop. 1S (2023-2024), s. 70.

79  Prop. 1§ (2019-2020), s. 60 0g 73.
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2024 er blant annet at NVE skal gke samfunnets kunnskap om flom- og
skredfare og bidra til at det tas tilstrekkelig hensyn til flom- og skredfare
i arealplanlegging.

NVEs arbeid med forebyggende tiltak skal prioriteres etter samfunns-
okonomisk lennsomhet. Tiltak skal ha heyere nytte enn kostnader, og
tiltak med storst nytte skal velges forst.*

4.3.4 Naermere om NVEs oppgaver knyttet til innhenting

og formidling av kunnskap
NVEs arbeid med naturfarer er basert pa en inndeling i felgende opp-
gaver:®

-
KARTLEGGING a4 O
KUNHSKAP AREALPLANLEGGING
0G FORMIDLING
-
v
.
| | [ o]
BT SIKRING
I O : L
OVERVAKING

06 VARSLING

NVE henter inn kunnskap om skred, flom og overvann bade gjennom
ulike typer kartlegging og gjennom forskning. NVEs kartleggingsarbeid
omfatter innhenting med etterfolgende systematisering og presentasjon
av informasjon om skred- og flomfare, utarbeidelse av kartprodukter, og

80 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pad flaum og skred, s. 26.

81 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 12, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 34. Selv om ogsa sikringstiltak bidrar til forebygging av
skader mot skred, flom og overvann, behandles ikke dette naermere.
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utarbeidelse av veiledere for gjennomforing av kartlegging.®> NVEs kart-
legging er primeert rettet mot eksisterende utbygging.® Som hydrologisk
faginstitusjon innhenter NVE ogsa hydrologiske data.

NVEs forvaltningsrettede forskning omfatter ogsa temaer innen-
for skred, flom og overvann. Forskningen kan utferes bade gjennom
interne prosjekter eller prosjekter der eksterne star for forskningen.
En oversikt over NVEs forskning finnes pa www.nve.no/om-nve/
forskning-og-utvikling.

De rettslige utfordringene som er knyttet til kunnskapsinnhentingen,
er neermere behandlet i punkt s.

Nar det gjelder formidling av kunnskap om skred, flom og overvann,
gjores dette fra NVEs side gjennom formidling av generell kunnskap om
skred, flom og overvann og overfor enkeltkommuner i konkrete areal-
plansaker. Kunnskap om skred, flom og overvann kan ogsa vere situa-
sjonsavhengig. Gjennom NVEs varslingstjenester formidles informasjon
om fare for skred og flom i konkrete situasjoner.

Generell kunnskap formidles gjennom NVEs generelle veiledere og i
form av andre typer generell informasjon. Det er for eksempel laget en
digital kartbasert veileder for reguleringsplan®, temaveiledere®, fakta-
ark® og eksempelsamling.®” Det finnes ogsa en stor mengde hydrologiske
data som formidles pa sildre.nve.no og www.senorge.no. I tillegg arran-
gerer NVE fagseminarer.

82  Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 32, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 42.

83  NVE har anslétt samfunnets behov for 4 sikre eksisterende bebyggelse mot flom og skred til kr
85 mrd. i NVE rapport 20/2021 Flom og skred - sikringsbehov for eksisterende bebyggelse (FOSS):
beskrivelse av metodikk og resultater.

84 Kartbasert veileder for reguleringsplan (arcgis.com)

85 NVE retningslinje 2/2011 Flaum og skredfare i arealplanar (rev. 2014), NVE veileder 3/2015
Flaumfare langs bekker: Rdd og tips om kartlegging, NVE veileder 4/2022 Rettleiar for handtering
av overvatn i arealplanar: Korleis ta omsyn til vassmengder?, NVE veileder 1/2023 Veileder for
innsamling av mdledata til overvannformdl, NVE veileder 2/2023 Kartlegging av fare fra overvann
og NVE digitale veileder for sikkerhet mot fjellskred publisert 07.05.2024.

86 NVE faktaark 2/2016 Kartlegging av skadeflomniva og kritisk vannstand og NVE faktaark 4/2022
Overvatn i arealplanar - korleis ta omsyn til vassmengder.

87 NVE faktaark 2/2013 Identifisering av skredvifter, NVE faktaark 7/2018 Hvordan ta hensyn til
klimaendringer i arealplanleggingen og NVE faktaark 4/2022 Overvann i arealplaner - hvordan
ta hensyn til vannmengder.
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Som sektormyndighet er det NVEs oppgave a gi faglige innspill til
kommunenes arealplansaker pa skred, flom og overvann.® NVE skal
vurdere om skred, flom og overvann er tilstrekkelig ivaretatt. At NVE
skal bista kommunene i deres arealplanlegging, endrer ikke kommune-
nes ansvar som planmyndighet. Hvis kommunene ikke tar tilstrekkelig
hensyn til NVEs innspill i arealplanen, kan NVE folge opp ved & fremme
innsigelse.*

NVE har ingen formell rolle i behandlingen av konkrete byggesaker,
bortsett fra at de kan f& muligheten til & komme med uttalelser i dis-
pensasjonssaker. NVE har derfor ingen oppgaver knyttet til innspill
i enkeltsaker etter byggesaksdelen i plan- og bygningsloven. Generell
informasjon fra NVE vil imidlertid ogsa kunne benyttes i forbindelse
med byggesaker.

De rettslige utfordringene med formidling av kunnskap er nseermere
behandlet i punkt 6.

5 Innhenting av kunnskap
5.1 Innledning

Det oppstar flere rettslige spersmal i tilknytning til innhenting av kunn-
skap om skred, flom og overvann. Serlig gjelder dette nar kunnskapen
anvendes i vedtak som far konsekvenser for innbyggere. Dette gjel-
der blant annet hvilken kunnskap som skal innhentes, hvilken metode
som kan anvendes, nar kunnskapen mé oppdateres og nar det er ned-
vendig & innhente mer kunnskap. Noen problemstillinger er relevante
bade for NVE, kommunene og andre som innhenter slik kunnskap.
Problemstillinger som i forste rekke gjelder andre enn NVE, vil kunne
fa betydning for NVEs arbeid med & hente inn kunnskap om skred, flom

0g overvann.

88  Plan- og bygningsloven § 3-2 tredje ledd.

89  Plan- og bygningsloven § s5-4, retningslinjer fra Kommunal og moderniseringsdepartementet
om innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven H 2/14 og NVE veileder 2/2017 Nasjonale
og vesentlige regionale interesser innen NVEs saksomrdder i arealplanlegging. Forelopig har ikke
NVE innsigelsesmyndighet seaerskilt knyttet til overvann.
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5.2 Hva slags kunnskap skal innhentes?

Rettslig sett vil det veere spersmal bade om hvilken type kunnskap som
skal innhentes, og hva kunnskapen som innhentes, skal gjelde.

5.2.1 Hva slags type kunnskap?

Krav til hvilken kunnskap man skal ha som grunnlag for
myndighetsbeslutninger, omtales gjerne som kunnskapsgrunnlag?®°
Konsekvensutredningsforskriften sier at myndighetene i skal opptre
objektivt og ha tilstrekkelig kunnskap nar de behandler saker.” Disse
generelle reglene sier imidlertid ikke noe nermere om hva slags type
kunnskap som skal til.

Kunnskap kan fremskaffes pa ulike mater. Nar det gjelder flom, skred
og overvann, vil man ofte basere seg pa erfarte data. Dette kan omfatte
malinger eller registrerte data. Det kan for eksempel vere gjort malinger
av vanndybde eller registreringer av skredbaner. Erfaringsbasert kunnskap
kan ogsé veere observasjoner. Dette kan for eksempel gjelde hvilke omrader
som har pleid a bli oversvemt ved varflommen. Kunnskap kan ogsa frem-
skaffes gjennom forskning hvor kunnskapsinnhentingen er basert pa viten-
skapelige metoder, og hvor objektivitet og etterprovbarhet star sentralt.
Vitenskapelig kunnskap omfatter mer enn naturvitenskapelig kunnskap.

Det er ikke krav i lovgivningen til at kunnskap om flom, skred og
overvann ma veere vitenskapelig for at den skal kunne vere grunnlag for
myndighetsbeslutninger.®> Dessuten finnes det neppe en enkel og omforent
definisjon av kunnskap. Grensen mellom sikker og usikker kunnskap er
utfordrende. For at informasjon skal regnes som kunnskap, ma den trolig
oppfattes a ha mer karakter av sikker kunnskap enn spekulasjoner.

90 Dette gjelder ogsa for forebygging av naturfarer som skred, flom og overvann, se for eksempel
Naturfareforum rapport/NVE rapport nr. 21/2023 Forvaltningsregimet for naturfarer i Norge —
statlig fagansvar, s. 18.

91 Konsekvensutredningsforskriften § 5 annet ledd annen setning.

92 Det finnes generelt fa krav i lovgivningen som eksplisitt stiller krav til kunnskapsgrunnlag. Et
unntak er kravet til kunnskapsgrunnlag etter naturmangfoldloven § 8. Bestemmelsen stiller krav
til at beslutninger som bergrer naturmangfoldet, sa langt det er rimelig skal bygge pa viten-
skapelig kunnskap. Dette er tolket til & omfatte hvilken type faktagrunnlag som normalt ber
ligge til grunn for avgjerelser, se Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) Om lov om forvaltning av naturens
mangfold (naturmangfoldloven), s. 92. Videre inneholder denne bestemmelsen ogsa krav om &
vektlegge kunnskap basert pa generasjoners erfaringer.
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5.2.2 Hva skal kunnskapen gjelde?

Det er ogsa spersmal om hva kunnskapen som inngar i kunnskapsgrunn-
laget, skal handle om innholdsmessig sett. I forbindelse med forebygging
av skader fra skred, flom og overvann vil kartlegging av felgende forhold
ha stor betydning:

o Hvor har det veert skred-, flom- og overvannhendelser, og nar?
« Hvor er det fare for nye skred-, flom- og overvannhendelser?
« Hvem og hva vil bergres ved nye skred-, flom- og overvannhendelser?

NVEs ansvar for kartlegging av skred- og flomfare inneberer ikke
en rettslig forpliktelse til a kartlegge fare for skred, flom og overvann
ethvert sted i Norge. Kartleggingen av fare for skred eller flom vil heller
ikke kunne gjelde Norge under ett, men ma vare stedsspesifikk. NVEs
kartleggingsarbeid prioriteres ut fra en risikobasert tilnaerming og sam-
funnsekonomiske vurderinger av kost og nytte.”* Planene NVE har for
arbeidet med kartlegging av skred og flom, er ikke rettslig bindende.* De
er et prioriteringsverktoy for NVE. Selv om de er utarbeidet pa grunnlag
av innspill fra blant annet kommunene, er det ikke klagerett pa de prio-
riteringene som gjares.

NVEs arbeid med a kartlegge fare for skred, flom og overvann pavir-
kes ogsa av hvilke forpliktelser som ligger pa kommunen. Det vil si hvilke
krav som stilles til opplysning av sakene etter plan- og bygningsloven og
beredskapslovgivningen. NVEs arbeid med kartlegging fritar imidlertid
ikke kommunene fra ansvaret for kartlegging etter plan- og bygnings-
loven.”” Hva det kan forventes at kommunene har kunnskap om, kan dels
folge av krav i regelverket om at de skal ha generell kunnskap, dels av

93 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 32, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 26.

94  NVE rapport nr. 14/2011 Plan for skredfarekartlegging og NVE rapport nr. 33/2020 Plan for flom-
farekartlegging 2021-2025.

95 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 31, og Meld. St. 10 (2016-2017) Risiko i et
trygt samfunn — Samfunnssikkerhet, s. 78. Kommunene fritas heller ikke for kartlegging etter
sivilbeskyttelsesloven. I Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred
understrekes det pa side 42 at kommunens ansvar for & ta hensyn til flom og skredfare i plan- og
byggesaker inkluderer ansvaret for at fare er tilstrekkelig utredet for ny utbygging.
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regelverkskrav om at de skal skaffe seg kunnskap i forbindelse med kon-
krete tiltak.

Miljeinformasjonsloven inneholder krav til a ha generell kunnskap pa
overordnet niva om miljeinformasjon av betydning for egne ansvars-
omrader.®® Denne kunnskapen skal gjores tilgjengelig for allmennheten.
Hva som regnes som miljeinformasjon, er nermere definert i loven.
Definisjonen av informasjon omfatter bade «fakta og vurderinger».
Vurderinger omfatter analyser, beregninger og andre faglige og poli-
tiske vurderinger.”” Definisjonen favner «faktorer som pavirker eller kan
pavirke miljoet»*® Miljoet omfatter i denne sammenheng blant annet
jord, vann og landomréder. Informasjon om skred, flom og overvann vil
gjelde disse formene for miljoelementer. Mulige pavirkningsfaktorer er
videre eksemplifisert i loven med formuleringen «planlagte og iverksatte
tiltak eller aktiviteter i miljoet».% Slike tiltak og aktiviteter omfatter blant
annet arealbruk eller fysiske inngrep i form av bygging av boliger, hytter,
fabrikker eller veier.°

Miljeinformasjonsloven gjelder bade for kommunene og statlige
sektormyndigheter. At loven ogsa gjelder for NVE, fritar imidlertid ikke
kommunene for den generelle kunnskapsplikten som paligger dem.
Plikten til @ ha generell kunnskap pa overordnet niva er vurdert som en
tydeliggjoring av tidspunktet kunnskapen ma foreligge, og om den ma
innhentes uavhengig av om det planlegges eller gjennomfores et tiltak.*

Nar det gjelder krav til a skaffe seg kunnskap i forbindelse med konkrete
tiltak, er det naturlig a ta utgangspunkt i plan- og bygningslovens krav til
risiko- og sdarbarhetsanalyser. Loven palegger kommunen som planmyn-
dighet, & pése at det blir gjennomfert en risiko- og sarbarhetsanalyse."*

96  Miljginformasjonsloven § 8.

97  Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) Om lov om rett til miljpinformasjon og deltakelse i offentlige beslut-
ningsprosesser av betydning for miljoet (miljpinformasjonsloven), s. 144.

98  Miljginformasjonsloven § 2 (1) bokstav b.

99 Miljeinformasjonsloven § 2 (1) bokstav b forste strekpunkt.

100 Veileder til miljoinformasjonsloven, s. 13, fra Klima- og miljedepartementet januar 2020.

101 Solli, G.S. (2022) Om generelle og spesielle kunnskapsplikter i moderne miljorettsforvaltning -
seerlig om kunnskap om grunnvann. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - rettigheter og
regulering i utvikling (kap. 13, s. 445-479). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/
noasp.176.ch13 Lisens: CC-BY 4.0.

102 Plan- og bygningsloven § 4-3. Se ogsa sivilbeskyttelsesloven § 14.
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Denne ma vise alle forhold som har betydning for vurderingen av om et
areal er egnet til utbygging. Det er foreslatt & utdype kravene til risiko- og
sarbarhetsanalyser.'* Direktorat for ssmfunnssikkerhet og beredskap har
fatt i oppdrag a utarbeide forslag til forskrift til plan- og bygningsloven §
4-3 med tilherende heringsnotat.*

I arealplanen skal kommunen vedta planbestemmelser, eventuelt for-
bud, for a avverge skade. Dette vil ogsa omfatte skader fra skred, flom og
overvann. Pa bakgrunn av kravet til risiko- og sarbarhetsanalyse ma det
kunne forventes at kommunen har oversikt over hvilke omrader i kom-
munen som kan vere utsatt for skader fra for eksempel flom og overvann,
og hvilke vannivaer som kan aksepteres.**

Nar det gjelder planer som kan fa vesentlige virkninger for miljo og
samfunn, har plan- og bygningsloven ogsa krav til at det skal utarbeides
en konsekvensutredning av arealplanens virkninger.”® En konsekvens-
utredning er sentral i arbeidet med & skaffe kunnskap om konkrete tiltak.
Dette omfatter ogsa kunnskap om skred, flom og overvann.

Etter konsekvensutredningsforskriften er det noen planer og tiltak som
alltid skal konsekvensutredes.”” Dette gjelder for eksempel nye bolig- og
fritidsboligomrader som ikke er i samsvar med overordnet plan.*°® Andre
planer og tiltak skal bare konsekvensutredes hvis de kan fi vesentlige
virkninger for milje og samfunn.”® Eksempler pa dette er utviklings-
prosjekter for by- og tettstedsomrader og bygging av veier."°

For & avgjore om en arealplan kan fa vesentlige virkninger, er
utgangspunktet at bade egenskaper ved planen, tiltakets lokalisering og

103 INOU 2022: 3 Pd trygg grunn er det foreslatt a supplere plan- og bygningsloven § 4-3 med krav
til at det ogsa skal gjores en risiko- og sarbarhetsanalyse for kommuneplanens arealdel ogsa
for omrédder der det ikke legges opp til utbygging, se punkt 7.2.2 og 15.2. Se 0ogsa Meld. St. 26
(2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn, s. 50.

104 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskaps tildelingsbrev 2023.

105 Tilsvarende mé kunne legges til grunn etter kravet til risiko- og sarbarhetsanalyse i sivilbeskyt-
telsesloven § 14.

106 Plan- og bygningsloven § 4-2 annet ledd. Ifolge NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov, s. 323, kan kravet
til konsekvensutredninger oppfattes som en betegnelse bade pa det dokumentet som beskriver
virkningene, pa hva som skal utredes, og hvordan det skal utredes.

107 Konsekvensutredningsforskriften § 6 og vedlegg I til forskriften.

108 Vedlegg I til konsekvensutredningsforskriften punkt 2s.

109 Konsekvensutredningsforskriften §§ 7 og 8 og vedlegg II til forskriften.

110 Vedlegg II til konsekvensutredningsforskriften punkt 10 bokstav b og e.
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pavirkning pa omgivelsene og sannsynligheten for at virkningene inn-
treffer og konsekvensene av dem, ma vurderes." Av sarlig relevans her
er bestemmelsen om at man skal se pa risikoen for alvorlige ulykker som
folge av naturfarer som ras, skred eller flom nar man vurderer tiltakets
lokalisering og pavirkning pa omgivelsene."

Nar det gjelder krav til innholdet i konsekvensutredninger, skal man
generelt ta utgangspunkt i relevant og tilgjengelig informasjon.”> Det
er ogsa konkrete krav til innholdet som har betydning for vurderinger
av skred-, flom- og overvann. Konsekvensutredninger skal inneholde
en beskrivelse av hvor sarbar arealplanen er for klimaendringer og for
naturfarer som skred, flom og overvann.’# I beskrivelsen av de fakto-
rer som kan bli pavirket, og i vurderingen av vesentlige virkninger, skal
konsekvensutredningen blant annet se pé virkningene for beredskap og
ulykkesrisiko og virkningene som felger av klimaendringer."s

Det skal ogsa gjores en vurdering av alternativer."® Det ma kunne legges
til grunn at jo mer alvorlige virkningene av det valgte alternativet vurderes
a veere, desto strengere er kravene til at tiltakshaveren vurderer alternativer.

Et sporsmal nar det gjelder vurderingen av alternativer, er om det
ogsa alternativer utenfor omradet for arealplanen ma vurderes. Det kan
neppe legges til grunn at det er krav om & utrede alternativer utenfor
planomrédet.””

Et vesentlig element i arealplanleggingen er at bade kommu-
ner og sektormyndigheter har et oppdatert offentlig kartgrunnlag.
Kartgrunnlaget skal blant annet bidra til samfunnssikkerhetsformal (se
ogsa punkt 6.3.1).

11 Konsekvensutredningsforskriften § 10 forste ledd. Kravene til konsekvensutredninger gjelder
ogsé for tiltak.

12 Konsekvensutredningsforskriften § 10 tredje ledd bokstav h.

13 Konsekvensutredningsforskriften § 17 annet ledd.

114 Konsekvensutredningsforskriften § 19 forste ledd bokstav d.

115 Konsekvensutredningsforskriften § 21 forste ledd strekpunkt 12 og 13. Skred og flom er uttrykke-
lig nevnt i bestemmelsen. Den vil vaere relevant ogsa for overvann. Se ogsa kravet til risiko- og
sarbarhetsanalyse i plan- og bygningsloven § 4-3.

116 Konsekvensutredningsforskriften § 19 annet ledd.

117 Moss-saken LB-2021-28987. I saken var det sporsmal om en reguleringsplan var ugyldig pa grunn
av manglende utredning av alternative traséer for jernbane gjennom Moss. Lagmannsretten
viste til tingrettens dom (TMOSS-2019-135487) som blant annet beskriver at bystyret i to runder
hadde stemt mot & utrede flere alternativer utenfor planomradet, og som konkluderte med at
kommunens saksbehandling var forsvarlig.
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Forvaltningsloven har verken krav til hva slags kunnskap som skal
innhentes, eller krav til konsekvensutredning. Forvaltningslovens gene-
relle utredningsplikt*® supplerer imidlertid mer spesifikke utrednings-
krav, for eksempel etter konsekvensutredningsforskriften.”

5.3 Krav til kompetanse hos den som skal innhente
kunnskap

5.3.1 Kompetansekrav til kommunen som planmyndighet

Kommuneloven stiller ikke krav om at kommunene ma sikre at kom-
muneansatte oppfyller generelle krav til kompetanse. Konsekvens-
utredningsforskriften stiller imidlertid krav om at kommunen som
planmyndighet, ma ha tilstrekkelig fagkunnskap nar den behandler
saker etter forskriften.”” Dette gjelder kunnskap om de miljo- og sam-
funnstemaene som er omfattet av forskriften.” Hva som er tilstrekkelig,
ma vurderes konkret.> Kompetansekrav er et virkemiddel for a sikre

kvalitet pa utforing av oppgaver.

5.3.2 Kompetansekrav til eksterne

Kommunene har etter plan- og bygningsloven og konsekvensutred-
ningsforskriften krav til a sorge for at oppgaver utferes av personer med
kompetanse. Kravene til kompetanse reflekterer at kommunene i mange
tilfeller ikke har tilstrekkelig kompetanse selv og er henvist til a sette
ut oppdrag for & skaffe seg kunnskap. Nar det gjelder planoppgaver, ma
kommunestyret sorge for at kommunen har tilgang til nedvendig plan-
faglig kompetanse.”” Det er et krav til at en reguleringsplan skal utar-

18 Forvaltningsloven § 17.

119 Solli, G.S. (2022) Om generelle og spesielle kunnskapsplikter i moderne miljorettsforvaltning —
seerlig om kunnskap om grunnvann. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - rettigheter og
regulering i utvikling (kap. 13, s. 445-479. Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/
noasp.176.ch13 Lisens: CC-BY 4.0.

120 Konsekvensutredningsforskriften § 5 annet ledd.

121 Veileder av 29.06.2021 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om konsekvensutred-
ninger for planer etter plan- og bygningsloven, s. 29.

122 Veileder av 29.06.2021 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om konsekvensutred-
ninger for planer etter plan- og bygningsloven, s. 29.

123 Plan- og bygningsloven § 3-3 fjerde ledd.
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beides av fagkyndige.”* Konsekvensutredninger ma i tillegg oppfylle
et spesifikt krav om at slike utredninger og feltundersokelser skal folge
anerkjent metodikk og utferes av personer med relevant faglig kompe-
tanse.”” Geotekniske grunnundersokelser er eksempel pa en type felt-
undersokelse.

Det er opp til kommunene a vurdere hva som regnes som tilstrekkelig
planfaglig kompetanse og relevant faglig kompetanse for & utfere konse-
kvensutredninger etter plan- og bygningsloven. Serlig pd omrader som
har betydning for samfunnssikkerheten, ma det kunne forventes at kom-
munene har et aktivt forhold til betydningen av tilstrekkelig fagkompe-
tanse. I Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og
skred side 52 er det signalisert at man vil vurdere hvilke kvalifikasjons-
krav som skal gjelde.

I NVEs veiledere for utredning av fare for skred, flom og overvann
er det beskrevet hvilke krav til kompetanse som ma vere oppfylt for at
utredningen kan anses a veere i henhold til veilederen(se punkt 5.4.1).

5.3.3 Innsigelse ved for darlig fagkompetanse?
I enkelte tilfeller kan det oppsta spersmal om hvordan NVE ber forholde
seg dersom en arealplan eller konsekvensutredning etter direktoratets
vurdering ikke representerer tilstrekkelig fagkunnskap. Det naturlige
virkemiddelet for NVE i slike tilfeller vil veere a vurdere om det skal
fremmes innsigelse for mangelfull utredning av fare.

Adgangen til & fremme innsigelser er ikke en plikt som NVE har som
sektormyndighet. Det er et virkemiddel NVE kan velge a bruke.”” NVE
ma likevel forholde seg til kravet om likebehandling.

5.4 Hvordan innhente kunnskap?
5.4.1 NVEs veiledere beskriver metode

For a sikre at kunnskapen som hentes inn om fare for skred, flom og
overvann, holder heyest mulig kvalitet, har NVE utarbeidet veiledere

124 Plan- og bygningsloven § 12-3 fierde ledd.
125 Konsekvensutredningsforskriften § 17 tredje ledd.
126 Plan- og bygningsloven § 5-4 forste ledd.
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som blant annet beskriver hvordan utredninger ma utfores for a vere i
henhold til veilederen."”

5.4.2 Dokumentasjon pa krav til sikkerhet etter TEK17
Tiltakshaver ma dokumentere overfor kommunen som byggesaksmyn-
dighet at sikkerhetskravene i TEK1y er oppfylt. Slik dokumentasjon er en
viktig kilde til kunnskap som har betydning for handteringen av fare for
skred og flom (se punkt 4.2.2).

En kommune som har fatt utfort en fareutredning som ikke er i hen-
hold til den aktuelle veilederen fra NVE, vil trolig lettere kunne padra seg
erstatningsansvar enn i tilfeller der NVEs veileder er fulgt. Selv om NVEs
veiledere ikke formelt sett er bindende pa samme méte som TEK17, ma
det legges til grunn at de er uttrykk for en bransjestandard.”®

Tiltakshaver ma i en byggesak kunne dokumentere overfor kom-
munen som byggesaksmyndighet at sikkerhetskravene er oppfylt.
Dokumentasjonen ma vere skriftlig og omfatte bade prosjektering og

bygging.

5.5 Finnes det kunnskap?

5.5.1 Hva finnes av kunnskap?
Det vil ikke alltid det veere behov for & innhente ny kunnskap. For a kunne
avgjore om det er nedvendig med ny kunnskap, mé man ha kjennskap til
hva som finnes av eksisterende kunnskap. Det er derfor viktig at kunn-
skapen om fare for skred, flom og overvann er apen og lett tilgjengelig (se
punkt 6.3.1).

NVEs kartleggingsansvar omfatter blant annet & gjore informasjon
om skred og flom tilgjengelig. NVE koordinerer sammenstillingen av
flom- og skredfaresoner som er kartlagt i henhold til TEK1y.

127 NVEs digitale veileder 2020 Utredning av sikkerhet mot skred i bratt terreng, NVE veileder 1/2019
Sikkerhet mot kvikkleireskred, NVEs veileder 3/2022 Sikkerhet mot flom, NVE veileder 4/2022
Rettleiar for handtering av overvatn i arealplansakar. Se ogsa NVE veileder 1/2022 Veileder for
flomberegninger.

128 Moss-saken LB-2021-28987.
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Det er ogsa av stor betydning for forebygging av skader av skred,
flom og overvann at bade kommuner, innbyggere og myndigheter har
tilgang til geodata. Dette er stedfestede geografiske data. Etter geodata-
loven skal béde statlige og kommunale myndigheter bidra til & dele geo-
grafiske data.” Gjennom Geovekst samarbeider NVE med en rekke
andre myndigheter om felles etablering, forvaltning, drift og vedlikehold,
og bruk av geografiske data.*° Etter plan- og bygningsloven skal bade
statlige, regionale og kommunale organer legge til rette for at stedfestet
informasjon er lett tilgjengelig.”* Kart- og planforskriften er et sentralt
virkemiddel for a oppna dette.** NVE har en rekke datasett som inngar i
det offentlige kartgrunnlaget, og som gjelder samfunnssikkerheten.

Data fra konsekvensutredninger skal systematiseres og gjores tilgjen-
gelige for offentlige myndigheter.> Myndighetene skal legge informasjo-
nen inn i offentlige databaser. Kommunene kan stille krav om at geodata
leveres i digital form i forbindelse med blant annet konsekvensutrednin-
ger og planforslag.»

Det er vedtatt a innfere en plikt til @ innrapportere grunnundersokel-
ser og naturfareutredninger til NVE og Norges geologiske undersokelse
(NGU) i plan- og bygningsloven. Bestemmelsen har forelopig ikke tradt i
kraft.” Plikten til innrapportering vil bli kombinert meden plikt for myn-
dighetene til & gjore rapportene tilgjengelige pa internett. Taushetsbelagt
informasjon skal ikke tilgjengeliggjores.

I noen tilfeller vil det ikke veere behov for & innhente ny kunnskap
fordi kunnskapen er innhentet fra for. Forventninger til og foringer for
deling og gjenbruk av offentlige data vil trolig i stadig sterre grad danne

129 Geodataloven § 6. Se ogsd Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pd flaum og
skred, s. 46.

130 Se www.kartverket.no/geodataarbeid/geovekst.

131 Plan- og bygningsloven § 2-1.

132 Kommunal- og distriktsdepartementet har foreslatt 4 erstatte dagens forskrift med en ny kart- og
planforskrift med heringsfrist 22.04.2024.

133 Konsekvensutredningsforskriften § 24.

134 Kart- og planforskriften § 7 annet ledd.

135 Plan- og bygningsloven § 2-4, jf. Prop. 9o L (2023-2024) Endringer i plan- og bygningsloven og
dndsverkloven (pliktig innrapportering av grunnundersokelser og naturfareutredninger til offent-
lige registre mv.).
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grunnlag for vurderinger av hva slags kunnskap som finnes.”® EUs direk-
tiv om dpne data omfatter blant annet krav til at offentlige myndigheter
skal gjore data med serlig hoy verdi offentlig tilgjengelig.”” Dette gjelder
blant annet geodata og meteorologiske data. I NOU 2024: 14 Med lov skal
data deles har Viderebruksutvalget blant annet vurdert hvilke norske lov-
bestemmelser som skal folge opp dette omréadet.*® Viderebruksutvalget
har foreslatt en ny lov om datadeling. Det har ogsa foreslatt at loven skal
gi hjemmel for a gi forskrifter som blant annet skal konkretisere hvilke
datasett som har hoy verdi.

5.5.2 Hva nar tilgjengelig kunnskap trolig er feil?
Dersom kommunen mener at vurderinger av sikkerheten mot naturfare
kan vere feil, kan det veere grunn til a innhente ytterligere informa-
sjon fra tiltakshaver. Manglende supplering av kunnskapsgrunnlaget vil
kunne fore til erstatningsansvar for kommunen.*+°

Det vil imidlertid veere den kunnskapen kommunen hadde pa beslut-
ningstidspunktet, som er avgjorende. Atdetiettertid viser segat et omrade
medferer naturfare, er ikke i seg selv grunnlag for erstatningsansvar.'

5.5.3 Hva hvis det ikke finnes noe kunnskap?

Det kan ikke legges til grunn at det méa innhentes kunnskap om fare for
skred, flom og overvann i alle tilfeller der det ikke finnes kunnskap for et
omrade. For eksempel vil en arealplan som gjelder et relativt flatt omrade,

136  Rogstad A. (2022) Om vannressurslovens betydning for bruk og forvaltning av vassdrag, grunn-
vann og overvann. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - rettigheter og regulering i utvikling
(kap. 2, s. 47-74). Cappelen Damm Akademisk. https://doi. org/10.23865/noasp.176.ch13 Lisens:
CC-BY 4.0.

137 Direktiv 2019/1024 om apne data og videreanvendelse av den offentlige sektors informasjon. Se
ogsa gjennomferingsforordningen 2023/138 med liste over serlige typer datasett av hoy verdi og
ordningene for offentliggjoring og viderebruk av dem.

138 Utredningen ble sendt pa horing 19.09.2024 med horingsfrist 09.12.2024.

139 Forslag til datadelingslov § 13 (2).

140 Ullsfjorden-saken RG-2006-107. At kommunen hadde faresonekart for konkrete eiendommer,
var i seg selv en oppfordring til ytterligere ekspertundersokelser. Kommunen ble kjent erstat-
ningsansvarlig etter sngskred. Det kan ogsé ha betydning at kommunen etter en konkret vur-
dering i byggesak har adgang til 4 stille krav om uavhengig kontroll etter byggesaksforskriften
S 14-3.

141 Nissegarden-saken Rt-2015-257 og Nord-Fron-saken LE-2018-10723.
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i utgangspunktet neppe medfere behov for en narmere utredning av
skredfare. I kvikkleireomrader er det likevel grunn til & veere oppmerk-
som pd at sdfremt terrengskrdningen er hoyere enn terrengkriteriet 1:15,
er det ikke god nok avstand til skraningen.'> Nar det gjelder flomfare og
fare for overvann, er det vanskeligere a utelukke behovet for fareutred-
ning basert utelukkende pé terrenget.

Kommunene mé uansett vurdere behovet for kunnskap. I den for-
bindelse bor de sjekke NVEs aktsomhetskart. Kommunene bor ogsd
sjekke om det stemmer at det ikke er utfert tidligere kartlegginger.
I tillegg méd de vurdere om de skal kreve at det innhentes informasjon i
konsekvensutredning.'#

5.6 Nar er det nok kunnskap?

5.6.1 Det generelle utgangspunktet - avhenger av saken
Utredningsplikten etter forvaltningsloven sier at forvaltningsorganet
skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig for det treffes vedtak.'++
Denne bestemmelsen skal legge til rette for at beslutninger treffes pa best
mulig grunnlag. Det er imidlertid enighet om at bestemmelsen ma tolkes
slik at kravet til omfanget av kunnskapen som innhentes i den enkelte
sak, méd vurderes opp mot bruken av tid og ressurser. ' Det ma kunne
legges til grunn at forvaltningsloven kan tolkes slik at den krever grun-
digere utredninger nar det er fare for skade fra naturfare og slik at det er
strengere krav for boliger enn for uthus.™

142 Se NVE veileder 1/2019 Sikkerhet mot kvikkleireskred, s. 40, som sier at hvis terrenghoyden er pa
1, sa mé lengden innover i terrenget vaere over 15.

143 Konsekvensutredningsforskriften § 17 annet ledd annen setning.

144 Forvaltningsloven § 17.

145 I forslag til ny forvaltningslovi NOU 2019: 5 har man foreslétt 4 formulere utredningskravet slik
at det bedre reflekterer at omfanget av nedvendige utredninger varierer: «Forvaltningsorganet
skal serge for at saken er forsvarlig utredet for det treffer vedtak. Forvaltningsorganet skal i
det omfang saken tilsier, fa klarlagt allmenne og private interesser som bereres, og alternative
lgsninger.» Blant annet skal alle faktiske forhold som kan ha reell betydning for en avgjorelse,
identifiseres og vurderes.

146 Se tilsvarende i naturmangfoldloven § 8 om kunnskapsgrunnlaget, der det heter: «Kravet til
kunnskapsgrunnlaget skal sta i et rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pa
naturmangfoldet.»
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Ogsa utredningsinstruksen inneholder et forholdsmessighetsprinsipp
ved at den fastsetter at utredninger skal veere sa omfattende og grundige
som nedvendig.'” Nar det gjelder omfanget av kunnskapen, sier instruk-
sen at tilgangen pa relevant kunnskap har betydning for hvor omfattende
en utredning skal vaere.#®

At det folger av forvaltningslovens utredningsplikt at faktiske for-
hold som er av betydning for en avgjorelse, ma utredes, er lite tvilsomt.
Utredningsplikten etter kommuneloven sier uttrykkelig at en utred-
ning mé inkludere det faktiske grunnlaget for at det skal kunne treffes
vedtak.'?

5.6.2 Nadr er det tilstrekkelig kunnskap om skred,

flom og overvann?
Det kan vaere vanskelig a utelukke at det er behov for ytterligere kunn-
skap. Generelt vil det ofte veere gnske om & innhente mer kunnskap.*°
I praksis vil behovet for kunnskap trolig ofte avveies mot storrelsen pa
tiltaket.

Nar det gjelder kunnskap om skred, flom og overvann, vil det langt pa
vei kunne regnes som tilstrekkelig kunnskap dersom man har kjennskap
til og gjort vurderinger av de tre forholdene som ble omtalt i punkt 5.1.2.
Man ma ha kjennskap til hvor og nar hendelser har funnet sted. Videre
ma man ha utredet fare for skred, flom og overvann der det er behov for
det. I tillegg md man ha vurdert hvem og hva som vil bli berert ved nye
skred-, flom- og overvannshendelser.

147 Utredningsinstruksen punkt 2-2.

148 DFQ@s Veileder til utredningsinstruksen punkt 2.2.1 sier blant annet: «All tilgjengelig, relevant
kunnskap ber tas i bruk i utredningen. Dette gjelder for eksempel data som gjor det mulig &
tallfeste og verdsette virkninger av tiltaket. Ofte kan man ogsé komme langt ved & bruke rimelig-
hetsbetraktninger, beslektede datasett eller erfaringer fra andre land. I tilfeller der ny forskning
er nodvendig for & samle inn relevant kunnskap, ber denne kun settes i gang dersom man antar
at kostnaden star i et rimelig forhold til nytten.»

149 Kommuneloven § 13-1 tredje ledd.

150 Se for eksempel rapport av 28.02.2024 utarbeidet av Agenda Kaupang for Kommunal- og dis-
triktsdepartementet Kartlegging av behov for forskning innen areal- og samfunnsplanlegging, kart
og geodata.
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5.7 Hva nar kunnskapen er usikker?

5.7.1 Det generelle utgangspunktet - vanskelig a eliminere
usikkerhet fullstendig

Kunnskap om skred, flom og overvann er blant annet viktig fordi slike
hendelser kan pafere den enkelte innbygger og samfunnet store skader.
Som pépekt i punkt 1.2, er vurderinger av sannsynligheten for og kon-
sekvensene av denne typen hendelser en del av handteringen av risiko
for slike hendelser. A vurdere sannsynligheten vil innebaere 4 vurdere en
mulig fremtidig utvikling. En slik vurdering vil nedvendigvis ha en viss
usikkerhet. En vurdering av konsekvensene av skred, flom og overvann
vil i sterre grad kunne baseres pa premisser og modeller som gir mindre
grad av usikkerhet.

Nér det gjelder usikker kunnskap, sier utredningsinstruksen at det
kan vere nodvendig & bruke mer ressurser pa vurderingene enn der det
foreligger sikker kunnskap. ' Konsekvensutredningsforskriften sier at en
utredning skal beskrive blant annet de viktigste usikkerhetsfaktorene ved
utredningen.’* Den skal ogsa inneholde en liste med opplysninger om de
kildene som er brukt i beskrivelser og vurderinger i utredningen.’s*

5.7.2 Prognoser

Det kan veere ulike grunner til at kunnskap regnes som usikker. Den kan
vaere usikker fordi den utelukkende er en antakelse om fremtidig utvik-
ling, eller fordi den er en mer begrunnet prognose.

NVE og kommunene er ikke avskaret fra a bruke prognoser som en
del av beslutningsgrunnlaget. Prognosen mé imidlertid veere forsvarlige.
Hvis en prognose er brukt som begrunnelse for et vedtak, ma den vere
forsvarlig ut fra det man hadde av informasjon pé vedtakstidspunktet.’*
En viktig del av vurderingen av forsvarlighet gar ut pa & redegjore for
hvordan usikkerhetsfaktorene er tatt i betraktning (se punkt 5.7.1).

151 DFQs Veileder til utredningsinstruksen punkt 2.2.2 sier videre blant annet: «Nar det er stor grad
av usikkerhet knyttet til tiltakets virkninger, kan det vaere nodvendig a bruke mer ressurser pa &
vurdere tiltakets usikkerhet og for & vurdere hvilke risikoreduserende tiltak som kan iverksettes.»

152 Konsekvensutredningsforskriften § 22 forste ledd.

153 Konsekvensutredningsforskriften § 22 annet ledd.

154 Rt. 1982, s. 241.
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5.7.3 Klimaendringer og klimapaslag

Hvilken pévirkning klimaendringene vil ha pé skred, flom og overvann,
utgjor en vesentlig usikkerhetsfaktor. Det ma imidlertid legges til grunn
at klimaendringene vil fore til storre risiko for skader fra skred, flom
og overvann. Bade sannsynligheten for at slike hendelser inntreffer, og
konsekvensene av dem forventes & bli pavirket.”® Dette gjelder selv om
det kan veaere forskjeller mellom nasjonalt niva og lokalt niva. Det er utar-
beidet flere veiledere til hjelp for kommunene.™”

Som omtalt i punkt 4.2.1, er klimahensyn blant de hensynene som
kommunene skal ivareta i arealplanleggingen. De statlige planretnings-
linjene for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning konkretiserer
dette.”® Planretningslinjene gjelder bade for kommunene og for NVE.
Retningslinjene innebzerer at bade kommunen og NVE ma ta utgangs-
punkt i tilgjengelig kunnskap om klima, ventede endringer og konse-
kvensene av disse. Videre sier retningslinjene at hoye alternativer fra
nasjonale klimafremskrivninger skal legges til grunn ved vurdering
av konsekvensene av klimaendringene, og det er vist til veiledere og de
tylkesvise klimaprofilene.® Dessuten skal det vurderes hvordan hen-
synet til et endret klima kan ivaretas ved planlegging av nye omrader for
utbygging, fortetting eller transformasjon.

Norsk klimaservicesenter anbefaler a legge pa et klimapaslag pé
dagens dimensjonerende verdier for nedber og flom nar det planlegges
infrastruktur med lang levetid.'* Klimapaslaget angir hvor mye dagens
dimensjonerende verdier ber okes for a ta heyde for fremtidige

155  Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn, se blant annet
punkt 3.6 og 37. Se ogsd Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred,
s.53.

156 Rundskriv H-5/18 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om samfunnssikkerhet i
planlegging og byggesaksbehandling, punkt 1.1.

157 Klimatilpasning og sikkerhet mot naturpakjenninger - Direktoratet for byggkvalitet (dibk.no),
klimahjelperen.pdf (dsb.no), Klimatilpasning - forberede oss pa og tilpasse oss til klimaendringene
- Miljodirektoratet (miljodirektoratet.no).

158 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, se forskrift
28.09.2018 nr. 1469.

159 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning punkt 4.2.

160 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning punkt 4.3.

161 Klimapaslag - Norsk klimaservicesenter.
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klimaendringer. NVE har ogsa anbefalt & legge til konkret angitte klima-
péslag pa dimensjonerende verdier for flom.

Det har ogsd vert reist sporsmédl om klimapaslag er et rettslig krav
som gir NVE grunnlag for a fremme innsigelse dersom en arealplan ikke
tar hensyn til klimapaslag. Nar det gjelder flomsikkerhet, har det vert
argumentert med at veiledere fra NVE og Direktoratet for byggkvalitet,
og de statlige planretningslinjene for blant annet klimatilpasning, ma tol-
kes slik at plan- og bygningsloven og TEK17 inneholder et tilleggskrav
om klimapéslag.'® At klimatilpasning er et lovpéalagt hensyn i arealplan-
leggingen, og at arealplaner skal ta klimahensyn gjennom blant annet
tilpasning til forventede klimaendringer, stotter en slik konklusjon. Om
klimapaslag er lovpalagt eller ikke, er forelopig ikke avklart.

5.7.4 Motstridende kunnskap

Det kan oppsta spersmél om hvordan kommunen og NVE skal forholde
seg nar det er laget flere utredninger om samme type naturfare for samme
omrade. Dette kan for eksempel vare resultat av at det blir meldt inn en
fareutredning etter at et oppdrag med farekartlegging er satt ut og utfort.
Det kan ogsé tenkes a veere resultat av at en utbygger ensker & underbygge
at et utbyggingsprosjekt som er patenkt i et bestemt omrade, er trygt.

Som plan- og byggesaksmyndighet md kommunen vurdere om det
i saker der det foreligger fareutredninger med ulike konklusjoner, ma
innhentes mer kunnskap, eller om saken kan anses tilstrekkelig utre-
det.** I en arealplansak der NVE skal gi innspill og det foreligger flere
fareutredninger som er motstridende, ma NVE vurdere om det skal inn-
hentes mer kunnskap for NVE gir innspill til planen eller om NVE skal
fremme innsigelse.

162 NVE veileder 1/2022 Veileder for flomberegninger, s. 71.

163 Artikkel i Kart og plan 3 (2019), s. 177, «<Er kommunene forpliktet til a bruke klimapéslag ved
flomfarevurdering?», Steinar Taubell.

164 Se henvisningen til adgangen til uavhengig kontroll etter byggesaksforskriften § 14-3 i fotnote
140.
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5.8 Nar ma man innhente oppdatert kunnskap?

Det kan vere ulike grunner til at det er behov for & innhente oppdatert
kunnskap. Det kan for eksempel ha oppstatt endringer i de faktiske for-
holdene eller i vurderingene av den fremtidige utviklingen.

5.8.1 Arealplaner

Dersom de faktiske forholdene som 14 til grunn for vedtakelse av en
arealplan, har endret seg, kan det vaere grunn til & vurdere om det bor
innhentes oppdatert kunnskap. Dette kan for eksempel omfatte ny utbyg-
ging, ny infrastruktur, endret bruk av et omrade eller befolkningsvekst.
Kommunen har plikt til & pase at slike endringer forer til justeringer i
eksisterende arealplaner.'> For kommuneplaner folger dette av plan- og
bygningsloven.”® For reguleringsplaner har kommunen ikke plikt til &
gjore en slik vurdering.'”

Der kommunen i etterkant av hendelser vedtar en ny reguleringsplan,
kan det hende at noen av dem som berores av endringene i planen, gar til
sak mot kommunen og hevder at vedtaket bygger pa feil eller ufullsten-
dige fakta og for darlig utredning.'*®

I forslaget til nye statlige planretningslinjer for arealbruk og mobilitet
er det foreslatt at «[p]lanlegging av utbyggingsmenstre skal bygge pa et

165 Rundskriv H-5/18 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet om samfunnssikkerhet i
planlegging og byggesaksbehandling, punkt 2.12.

166 Plan- og bygningsloven § 10-1 tredje ledd.

167 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pai flaum og skred, s. 57.

168 Kattamarka-saken LF-2017-102270. En hytteeier hevdet at Namsos kommune feilaktig bygde
vedtaket om ny reguleringsplan etter kvikkleireskred pa et uriktig faktum om at eiendom-
men l4 i et rasutsatt omrade, og at det ikke var gjort tilstrekkelige geotekniske undersokelser.
Lagmannsretten viser til at kommunen hadde oppfylt utredningsplikten ved at den i etterkant
av kvikkleireskredet hadde innhentet en geoteknisk rapport om grunnforholdene fra Norges
Geotekniske Institutt (NGI). At det ikke var gjort grunnundersekelser i skredgropen, var ikke
avgjorende. Lagmannsretten avviste at kommunen hadde bygd vedtaket pa et uriktig faktum.
I Moss-saken LB-2021-28987 avviste lagmannsretten at vedtatt reguleringsplan var ugyldig.
I etterkant av geotekniske utredninger utfort av konsulent i 2016 hadde NGI gjort nye vurde-
ringer og identifisert en ny kvikkleiresone i Moss sentrum og utvidet kvikkleiresonen Moss
havn. NGI vurderte ogsé faregraden og nedvendige tiltak annerledes enn tidligere konsulenter.
Lagmannsretten la blant annet vekt pa at disse nye premissene ikke pavirket gjennomferbarhe-
ten av prosjektet, men kun omfanget og utformingen av konkrete stabilitetsforbedrende tiltak.
Lagmannsretten konkluderte ogsd med at utredningskravet i plan- og bygningsloven § 4-3 var
oppfylt. I denne sammenheng ble det lagt vekt pa at kommunen som planmyndighet kan se hen
til forventninger det er rimelig 4 ha til offentlige tiltakshavere.
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oppdatertkunnskapsgrunnlag for relevante fagtema og omfatte alternativ-
vurderinger som beskriver konsekvenser for miljo og samfunn».'

I en arealplansak der NVE skal gi innspill, mé ogsa NVE vurdere om
det er grunn til a anbefale kommunen a innhente oppdatert kunnskap.

5.8.2 Fareutredninger

Behovet for ny og oppdatert kunnskap kan ogsé skyldes at forutsetnin-
gene for tidligere fareutredninger har endret seg. Néar det gjelder skred-
fareutredninger, kan dette for eksempel oppsta dersom det har kommet
nye opplysninger om tidligere skredhendelser, eller dersom terrengfor-
hold, vegetasjonsforhold eller hydrologiske forhold har endret seg.”° Ogsa
nar det gjelder flomfareutredninger, kan forholdene ha endret seg slik
at det er behov for ny utredning. Erosjon kan for eksempel ha endret
flomsonen, eller gjennomforte utbygginger kan pavirke flomsituasjonen
i vassdraget.” Det kan ogsa vare behov for en ny utredning nér det er
oppdaget klare feil i en tidligere utredning, enten utredningen dreier seg
om skredfare eller flomfare.

5.8.3 Konsekvensutredninger

Dersom det gir lang tid fra heringen av en konsekvensutredning til det
endelige vedtaket om arealplan, skal kommunen forvisse seg om at kunn-
skapen som legges til grunn for sluttbehandlingen av saken, er oppdatert.”*

5.8.4 Klimaendringer

Som nevnt i punkt 5.7.3, kan klimaendringer pavirke sannsynligheten for
og konsekvensene av skred, flom og overvann. For eldre arealplaner kan
det derfor veere grunn for kommunen til & oppdatere planen med oppda-
tert kunnskap om klimaendringer. Planretningslinjene sier at kommu-

nen i sitt planarbeid selv ma vurdere behovet for & supplere nasjonal og

169 Se forslaget punkt 6.1. Forslaget ble sendt pa hering av Kommunal- og distriktsdepartementet
13.02.2024 med heringsfrist 12.06.2024.

170 NVE digital veileder 2020 Utredning av sikkerhet mot skred i bratt terreng.

171 NVE veileder 3/2022 Sikkerhet mot flom.

172 Konsekvensutredningsforskriften § 28.

304



RETTSLIGE UTFORDRINGER FOR EN SEKTORMYNDIGHET

regional informasjon med kunnskap om lokale forhold, herunder tidli-
gere upnskede naturhendelser.”

NVE ma vurdere om eventuelle manglende vurderinger av og hensyn-
taken til klimaendringer gir grunnlag for a komme med innsigelse eller
konkrete uttalelser om klimatilpasning i arealplansaker.

5.9 Hva hvis det kommer ny kunnskap etter vedtak?
5.9.1 Ny kunnskap etter at arealplan er vedtatt?

Det kan tenkes at det kommer ny kunnskap om skred, flom eller over-
vann etter at en arealplan er vedtatt. Det kan for eksempel bli gjort nye
undersokelser som viser at det foreligger skredfare.

Hvis det er NVE som fir ny kunnskap, ma NVE formidle dette til
vedkommende kommune som planmyndighet. Nar kommunen fir ny
kunnskap, ma kommunen vurdere om kunnskapen gir grunn til 4 endre

arealplanen.

5.9.2 Ny kunnskap etter at byggetillatelse er gitt?

Det kan ogsa tenkes at det kommer ny kunnskap om skred, flom eller
overvann etter at byggetillatelse er gitt. Det kan for eksempel skje en
skredhendelse i et omrade som i en tidligere utredning ble vurdert til
ikke & veere skredutsatt.

Kommunen ma i en slik situasjon vurdere om den skal sette i verk
tiltak for & hindre at det settes i gang byggearbeider. Et eksempel pa dette
er den informasjonen Moss kommune har lagt ut pa kommunens nett-
sider i tilknytning til funn av kvikkleire.”* Moss kommune har vedtatt
bygge- og deleforbud i hensynssone Moss havn.”s Et annet eksempel er
Nesbyen kommune som har vedtatt midlertidig bygge- og deleforbud for
eiendommer langs Hallingsdalselven.”®

173 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning punkt 4.3.

174 Har du spersmal om grunnforhold og kvikkleire? - Hovedportal.

175 Bygge- og deleforbud i hensynsone Moss havn - Hovedportal. Vedtaket ble truffet 08.06.2024
etter at kommunen 05.04.2024 varslet bygge- og deleforbud i den kartlagte faresonen i Moss
havn.

176 Vedtaket er hjemlet i plan- og bygningsloven § 13-1 som forutsetter at kommunen vil foreta ny
arealplanlegging.
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At en entreprenor far ny kunnskap pa byggestedet som viser at prosjek-
teringen er mangelfull, og melder dette videre, kan gi kommunen foranled-
ning til a vurdere om byggearbeidet ma stanses.”” Dette kan eksempelvis
gjelde der entrepreneren oppdager store mengder vann i grunnen der pro-
sjekteringen har lagt til grunn at det bare skulle veert losmasser.

Dersom det kommer nye opplysninger som viser at det er naturfare,
eller det avdekkes at en byggetillatelse ble gitt pa grunnlag av uriktige
opplysninger om naturfare, ma kommunen vurdere om det er grunnlag

og behov for a omgjore byggetillatelsen etter reglene i forvaltningsloven.”

6 Formidling av kunnskap
6.1 Innledning

For NVE som sektormyndighet reiser det seg en rekke rettslige sporsmal
med hensyn til hvordan kunnskap om skred, flom og overvann ber formid-
les. Flere spersmal som er knyttet til formidlingen av generell informasjon,
kan fremstd som kommunikasjonsfaglige snarere enn som rettslige spors-
mal. Kommunikasjon om risikoen for naturfarer — ogsa kalt risikokom-
munikasjon - vil kunne reise ulike problemstillinger avhengig av om det
er snakk om kommunikasjon til andre myndigheter eller til innbyggerne.

Sporsmalene vil imidlertid veere rettslige i den forstand at de har betyd-
ning for hvordan ansvaret for kunnskapsformidlingen ivaretas og opp-
gaven utfores. Dersom det oppstar et pkonomisk tap som folge av mangler,
feil eller svikt i den formidlede kunnskapen, kan det bli reist krav om erstat-
ning mot brukerne av kunnskapen (kommunene), formidlerne av kunn-
skapen (NVE) eller de som har fremskaftet kunnskapen (konsulenter).

Det kan veere sporsmél om hvordan man skal formidle begreper som
brukes innenfor spesialiserte fagdisipliner, til folk uten slik spesial-
kunnskap. Det kan ogsa vare sporsmal om hvordan man best formidler
kompliserte sammenhenger. I tillegg kan det veere sporsmal om hvordan
man ber formidle usikkerhet samtidig som man formidler budskapet om
onsket atferd.

177 Byggesaksforskriften § 12-4 bokstav g.
178 Forvaltningsloven § 35 og rundskriv H-5/18 fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet
om samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling, punkt 3.1.3.
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6.2 Forutsetninger for a oppfatte kunnskapen som
formidles
6.2.1 Begrepsforstaelse

Forstaelsen og bruken av ulike begreper kan ha betydning for formidlin-
gen av kunnskap om naturfarer.

Det er viktig at det er klart hva som ligger i begrepene skred, flom og
overvann. Dette er viktig bade for dem som skal formidle kunnskapen,
og for dem som skal motta kunnskapen.

For a sikre at blant annet ulike forvaltningsorganer legger den samme
tolkningen til grunn for beslutningene sine, er det ofte laget sakalte legal-
definisjoner i lovgivningen som tildeler beslutningsmyndighet. Norsk
lovgivning inneholder i dag ingen legaldefinisjoner av skred, flom eller
overvann.

I mange tilfeller vil man ikke veere i tvil om at man star overfor et
skred eller en flom. Begrepet skred betegner at materiale som stein, los-
masser, sno eller is beveger seg nedover i en skraning pa land og/eller
under vann.” Begrepet flom betegner at vannet ikke lenger holder seg
i elvelgpet eller innsjeen, men renner ut over det omkringliggende ter-
renget som til vanlig er tort.®° Begrepet overvann omfatter vann som
renner av pa overflaten som folge av regn og smeltevann.* Som omtalt
i punkt 1.2, er det imidlertid en utfordring at begrepet overvann bade
omfatter avrenning av overflatevann i paregnelige mengder og avrenning
av overflatevann i ekstreme mengder.® Selv om man kan ha forstaelse
for kjernen av om det dreier seg om skred, flom eller overvann, kan det
i andre tilfeller oppsta spersmal om hvor store mengder av masser eller
vann som skal til for at et naturfenomen skal betraktes som skred, flom

eller overvann.

179 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 12, og Meld. St. 15
(2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 15. P4 NVEs nettside finnes det mer informasjon om
ulike typer skred: www.nve.no/naturfare/laer-om-naturfare/om-skred.

180 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 10, og Meld. St. 15
(2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 14. P4 NVEs nettside finnes det mer informasjon om
flom: www.nve.no/naturfare/laer-om-naturfare/om-flom.

181 NVE veileder 4/2022 Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar. Definisjonen samsvarer
med Miljedirektoratets forslag til definisjon i forskriftsforskriften fra 2. mars 2020.

182 Pa NVEs nettside finnes det mer informasjon om overvann som naturfare: www.nve.no/
naturfare/laer-om-naturfare/om-overvann.
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Det er videre en utfordring at den som mottar kunnskap om flom,
ogsa ma ha kjennskap til begrepene som brukes i formidlingen av sann-
synlighet. Flomsterrelsen blir ofte beskrevet ved hjelp av gjentaksinter-
vall eller arlig sannsynlighet. Begrepet gjentaksintervall beskriver hvor
mange ar det i gjennomsnitt er mellom hver gang en flom av en slik stor-
relse overskrides. Det forteller altsa noe om den arlige sannsynligheten
for at en flom av en slik sterrelse inntreffer. Den arlige sannsynligheten
for at en 200-drsflom kan inntreffe hvert ar, er 1/200 eller 0,5 prosent.
I lgpet av en periode pa 200 ar er det 63 prosent sannsynlighet for at
en 200-arsflom inntreffer. Det betyr videre at en 200-arstflom kan inn-
treffe to ar pé rad, selv om det er lite sannsynlig. I Nord-Fron kommune
var det for eksempel 200-arsflom bade i 2011 og i 2013. Det er ogsa en
utfordring at det statistiske grunnlaget for beregning av gjentaksinter-
vall endres ved nye flommer, og at det fremover ogsé vil bli pavirket av
klimaendringer. Dette innebeerer at sannsynligheten for en flom av en
bestemt storrelse kan oke for hvert ar. Nar TEK17 inneholder krav om &
bruke klimajustert 100-ars gjentaksintervall for nedber hvis ikke egen
kartlegging tilsier et annet akseptniva, innebzerer ogsa det at man benyt-
ter et begrep som inneholder en viss statistisk usikkerhet.®s

6.2.2 Tvisyn hos folk, foretak og kommuner?

Formidling av kunnskap om skred, flom og overvann som innebarer at
konkrete boliger, familiegarder eller barnehager ligger i et omrade med
faktisk naturfare, kan ogsa bli mett med en viss motvilje. Formidlingen
av slik kunnskap forer heller ikke nedvendigvis til at folk eller foretak
onsker a flytte.®* Det samme gjelder nar det avdekkes at det er fare for
skred, flom eller overvann i deler av en kommunes omrade.'®

183 Se punkt 4.2.2.

184 Se for eksempel oppslaget «<Flommen tok gamlehuset - bygget nytt pd samme sted: - N4 er vi
trygge» i VG 30.05.2020.

185 Se for eksempel oppslaget «Mener politikerne bor si nei: - Storre ulemper enn fordeler» i
Gudbrandsdelen Dagningen 21.03.2024, oppslaget «Byggeforbud skaper trebbel: Her vil kom-
munen ha flere boliger» i Framtid i Nord 22.03.2024, oppslaget «Varaordferer Inger Synneve
skal ikke fore symbolpolitikk: - Jeg ensker utvikling, ikke stagnasjon» i Hardanger Folkeblad
26.03.2024 og oppslaget i Nordalen 07.05.2024 «Politikerne er samstemte i saken:- Kommunen
taler ikke at naeringslivets utvikling stopper opp».
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En utfordring i en kunnskapsbasert forvaltning er at bade folk, foretak
og kommuner trolig baserer sine fremtidige ensker og valg pd mer enn
kunnskap. Man kan observere at mens noen innbyggere og foretak ikke
onsker 4 flytte tilbake igjen etter en hendelse, onsker andre a starte gjen-
oppbyggingen dagen etterpd.”®® Selv om forsikringsbransjen i etterkant
av store naturfarehendelser tar til orde for at kommunene bor vurdere
om de skal tillate gjenoppbygging, synes ikke dette nedvendigvis a endre
folks ensker.

Ogsa kommunene folger opp kunnskap om naturfarer pa ulikt vis. At
kunnskap ikke kan presenteres som ubestridelige fakta, men som kunn-
skap beheftet med usikkerhet, kan bidra til at det oppfattes som aksep-

tabelt a4 tolke kunnskapen pa ulike mater.’*®

Dette kan ogséa gi rom for
at kommunene som planmyndighet, muligens tolker kunnskapen om
naturfarer slik at den i sterst mulig grad stetter de mer politiske avvei-

ningene som ligger til grunn for vedtak av arealplan.

6.3 Hvordan skal kunnskap formidles?
6.3.1 Nettsider og dataplattformer

Som nevnt i punkt 3.2, er det mange myndigheter som har et ansvar for
skred, flom og overvann. Et sentralt spersmal er om myndighetene skal
samordne kunnskapsformidlingen. Dette kan i sa fall gjores pa ulike
mater. Det kan for eksempel gjores slik det er vist pa NVE sin hjemme-
side med henvisning til hvilke myndigheter som samarbeider om natur-
farer gjennom Naturfareforum.

Det er etablert en rekke dataplattformer for videreformidling av
kunnskap av betydning for skred, flom og overvann. P4 www.nve.no/
kart/ finnes NVEs temakart som blant annet omfatter aktsomhetskart,
farekart for skred i bratt terreng og for kvikkleireskred, flomsonekart,
skredhendelser og flomhendelser. P& www.geonorge.no finnes blant

186  Se for eksempel oppslaget «Ikkje skremd av flaumen - bygger opp att» i Hallingdelen 25.01.2023.

187 Se for eksempel oppslaget «Vi kan ikke gjenoppbygge alt pa samme sted» i Dagens Neeringsliv
21.08.2023 0g oppslaget «Lar seg friste til & bygge i flomomrader» i VG 02.11.2013.

188 Bjorkan, M. & Hauge, K.H. (2019). Kunnskapsbasert forvaltning og dilemmaer knyttet til usik-
kerhet. I H. Ingierd, I. Bay-Larsen & K. Hiis Hauge (red.), Interessekonflikter i forskning (s. 107—
129). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.63.chs Lisens: CC BY 4.o0.
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annet basis geodata, hoydedata og data om naturfarer. P4 www.ngu.no/
geologisk-kartlegging/om-nadag-nasjonal-database-grunnundersekelser
finnes geotekniske grunnundersekelser, inkludert geotekniske rapporter.
P& www.senorge.no er det blant annet kart som viser nedber, temperatur
0g avrenning.

NVE har en stor mengde hydrologiske data som blant annet brukes
til & lage flomsonekart og avrenningskart, og til & varsle om naturfarer.
Hydrologiske data, for eksempel om vannfering og vannstand, formidles
ogsa eksternt pa /sildre.nve.no og www.senorge.no.

Norsk klimaservicesenter er i gang med a etablere dataplattformen
«Klimakverna». Malet med plattformen er & gjore det enklere for blant
annet kommunene & ta hoyde for endrede klimaforhold i arealplaner og
beslutninger.® Informasjon om klimapéslag for blant annet nedber og
flom ligger pd www.klimaservicesenter.no/kss/laer-mer/klimapaslag.

6.3.2 Betaling?

Ettersom formidling av kunnskap om skred, flom og overvann er myn-
dighetspalagte oppgaver for NVE, er det neppe aktuelt a ta betaling for
tilgang. NVEs data om naturfarer er gratis tilgjengelige.

6.4 Hvor detaljert og hvor mye generell kunnskap?

6.4.1 Hva er passe detaljeringsniva og mengde?

Som nasjonal skred- og flommyndighet skal NVE gjore generell kunn-
skap om naturfarer som skred, flom og overvann tilgjengelig for kommu-
ner, innbyggere og andre interesserte (se punkt. 5.5.1).

Det er vanskelig & gi et generelt svar pa hvor detaljert og omfattende
informasjonen om slike naturfarer ber veere. Det vil for eksempel avhenge
av hvem de tiltenkte mottakerne er, og hvor kritisk informasjonen er for
a unnga skader.

Det mad legges til grunn at NVE og kommunene har plikt til & syste-
matisere og tilrettelegge informasjonen slik at den blir enklest mulig &

189 Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn, s. 53.
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oppfatte for brukerne.”* Hvordan systematiseringen og tilretteleggingen
skjer, er opp til myndighetene. NVEs karttjenester omfatter ulike typer

informasjon,** ogsa informasjon om skred, flom og overvann.

6.4.2 lkke gi falsk trygghet

Kunnskapen om naturfarer ma formidles pa en slik mate at mottakerne
bade forstir hva kunnskapen sier, og hva den ikke sier. Det kan vere
sporsmal om NVEs kartlegging av naturfarer gir kommuner og innbyg-
gere falsk trygghet. Nar NVE har kartlagt deler av en kommune eller et
omrade, er det for eksempel viktig a fa frem at kartleggingen er begrenset
til det omradet som faktisk er kartlagt. Det kan veere behov for a kart-
legge naturfarer utenfor tidligere kartlagte omréader i en kommune.

6.4.3 NVE overtar ikke ansvaret fra kommunene

og innbyggerne
NVEs oppgaver med & formidle kunnskap om skred, flom og overvann
betyr ikke at direktoratet overtar ansvaret for & forebygge og sikre mot
naturfarer fra kommunene eller innbyggerne. Ansvaret for & sikre seg
selv og egen eiendom ligger pa grunneiere og eiere av bygninger og infra-
struktur.”?

6.5 Ansvar for kvaliteten pa generell informasjon
som formidles
6.5.1 Kvalitetssikring?

For a sikre en best mulig forebygging av skader fra skred, flom og over-
vann er det viktig at den informasjonen som formidles, er av god kvalitet.
Det oppstar imidlertid flere spersmal nar det gjelder kvalitet.

190 Se for eksempel statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning
punkt. 4.2. Dette er foreslatt viderefort i punkt 5.2 i forslaget til reviderte statlige planretnings-
linjer. Forslaget ble sendt pa horing 13. mars 2024 med heringsfrist 12. juni 2024.

191 www.nve.no/kart.

192 Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene, s. 6, og Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare
framtid - forebudd pa flaum og skred, s. 33.
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I hvilken grad skal kvaliteten pa den informasjon som formidles,
kvalitetssikres for formidling? Dettevil vere et spersmal uavhengig av
om det er forutsatt at den som har laget informasjonen, har tilstrekkelig
fagkompetanse. Det er ogsa et spersmél om dette ma gjores av ansatte
hos sektormyndigheten eller om kvalitetskontroll kan utferes av andre.
For informasjon om skredhendelser som legges ut pa den nasjonale
skreddatabasen, er det for eksempel eksterne utpekte superbrukere som
star for kvalitetskontrollen.”

Dersom NVE vurderer at den innhentede kunnskapen ikke holder til-
fredsstillende kvalitet, kan det oppsta spersmal om NVE ber gjore infor-
masjonen tilgjengelig eller ikke (se punkt 6.5.3).

6.5.2 Hvordan formidle at informasjonen kan vaere
ungyaktig eller ufullstendig?

Det er ogsa spersmal om hvordan det ber formidles at informasjon kan
gi et unegyaktig eller ufullstendig bilde. Dette kan veere resultat av at man
ikke har all informasjon om en hendelse. Nar det gjelder skred, kan det
for eksempel veere at NVE har informasjon om at det har gatt et skred og
om ndr skredet gikk, men ikke om hvor bredt og langt skredet var. For
skred formidles ulike typer kvalitet pa skredinformasjon med angivelse
av fire kvalitetsnivaer som er ment a vise hvor fullstendig informasjonen
er.”* Nar det gjelder flom, er det blant annet inntatt et forbehold pa var-
som.no om at det kan forekomme feil og mangler i datagrunnlaget.’ss

6.5.3 Informasjonsansvar
Om NVE eller kommunen kan bli holdt ansvarlig for tap som kan knyt-
tes til at informasjonen som ble formidlet, var feil eller ufullstendig, er et
rettslig spersmél om informasjonsansvar.

Det finnes ingen generell lovregulering av dette sporsmalet. Det er
ogsa vanskelig a se at rettspraksis gir grunnlag for & utlede noen klare

193 NVE rapport 3/2020 Kontroll av registrerte skredhendelser og tildeling av kvalitetsniva for utglid-
ning, jordskred, flomskred og sorpeskred.

194 NVE rapport 3/2020 Kontroll av registrerte skredhendelser og tildeling av kvalitetsniva for utglid-
ning, jordskred, flomskred og sorpeskred.

195 WWW.Varsom.no.
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konklusjoner. Den rettspraksisen som foreligger om informasjonsansvar,
kan muligens tolkes til & oppstille et skyldansvar basert pa tre kriterier.
Det ma gjelde informasjon som er villedende, og som skyldes uaktsomhet
i profesjonell sammenheng. Den som er pafort tap, ma ha hatt en rimelig
og berettiget grunn til & innrette seg etter informasjonen. Informasjonen
ma ha vert beregnet pa den skadelidte eller en begrenset krets personer.

Selv om rettspraksis hittil har dreid seg om profesjonsutevere, ma
det trolig legges til grunn at ogsa utevelse av offentlig myndighet kan
veere omfattet av informasjonsansvar. Samtidig er det lagt til grunn at
ved vurdering av erstatningsansvar for offentlige myndigheter, ma akt-
somhetsvurderingen ta utgangspunkt i de oppgaver kommunen har som
byggesaksmyndighet."

For informasjon NVE formidler gjennom varslingstjenester, vil denne
ikke veere beregnet pa en begrenset personkrets. Det vil videre avhenge
av den enkelte sak og hva informasjonen gjelder, hva som kan forventes
av egen vurdering av informasjonen. Under punkt 6.6.2 omtales at det
er papekt i www.varsom.no at varsler brukes pa eget ansvar og at man
oppfordres til & gjores egne vurderinger. Dette suppleres av at det er opp
til politiet a vurdere om det foreligger sa stor fare for skader pa folk, at de
skal evakueres.

Det alminnelige kravet til at det er okonomiske tap som kan kreves
erstattet, gjor at det neppe er aktuelt a kreve erstatning for okt utrygg-
hetsfolelse som folge av for eksempel informasjon om at man bor i en

faresone for flom.

196 Nord-Fron-saken. LE-2018-10723. Lagmannsretten uttalte at det ved vurdering av spersmalet
om kommunens ansvar for & ha gitt byggetillatelse til gjenoppbygging av hus som var skadet
av flom, skal tas utgangspunkt i den alminnelige aktsomhetsnormen. Den konkrete aktsom-
hetsvurderingen ma tilpasses de krav skadelidte med rimelighet kan stille til kommunens opp-
gaver i byggesaksbehandlingen. Det ble vist til Nissegdrd-dommen i Rt. 2015-257 som gjaldt
skredutsatte omrader, og uttalt at det samme rettslige utgangspunktet ma gjelde for flomutsatte
omrader.

313



KAPITTEL 8

6.6 Varslingstjenester

6.6.1 Varslingstjenester for skred og flom forbygger skader
NVE har varslingstjenester for jordskred, snoskred og fjellskred i til-
legg til flomvarsling. Disse formidles pa www.varsom.no og gjennom
Varsom-appen. NVEs varslingstjenester gir varsler pa regionalt og ikke
lokalt niva. P4 www.varsom.no formidles ogsé varsler fra Meteorologisk
institutt om regn og styrtregn, som er en vesentlig arsak til overvann.

Varslingstjenestene bidrar bade til a forebygge og redusere konsekven-
sene av naturfarehendelser. Kommuner og innbyggere far mulighet til &
ta hensyn til forventede kommende hendelser. Flomvarsler gir dem ogsa
tid til & innrette seg slik at skadene blir minst mulige.

For gvrig vil spersmalene som er behandlet ovenfor i punkt 6 om for-
midling av generell informasjon, ogsa vare relevante for formidling av

varsler i konkrete situasjoner.

6.6.2 Varsler er ingen fasit

NVEs varsler om skred og flom formidler informasjon om at det kan vaere
fare for skred eller flom. Det er et spersmal for NVE hvordan naturfare-
varslene bor utformes for at budskapet skal vaere mest mulig forstaelig for
dem som mottar varslene. For eksempel kan bruk av tall og sannsynlig-
heter gjore innholdet vanskelig a oppfatte.””

Varslene kan ikke oppfattes som en fasit pa at en bestemt naturfare vil
inntreffe. Dette skyldes blant annet at varsler om naturfarer bygger pa
prognoser og modeller.

For a gjore brukerne av varslingstjenestene oppmerksomme pa at vars-
lene er et hjelpemiddel og ikke en fasit, er det uttrykkelig papekt at mot-
takerne har ansvar for egen bruk. Det er ogsa papekt at det kan vaere feil

og mangler i informasjonen som formidles.

197 NVE rapport 21/2020 Effektiv kommunikasjon av naturfarevarsel fra NVE, s. 13.
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Hundre ar med naturfarehensyn
i plan- og bygningslovgivningen

Andreas Skullerud
Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)'

Abstract: The article provides an overview of the Planning and Building Act’s history
related to natural hazard considerations. It provides an overview of the challenges
we have faced, and the challenges we still face. It shows a legislative development
that has taken place little by little, at a relatively slow pace. At the same time, the
article shows that there has been a certain continuity. Spatial planning has gained
greater importance over time and must today be considered the primary arena for
safeguarding natural hazard considerations in a responsible manner. Consideration
of natural hazards for new measures has gone from being a strong call to an uncon-
ditional, legally binding duty.

Keywords: Natural hazard, risk and vulnerability analysis, spatial planning.

1 Innledning

Det er sannsynlig at noe usannsynlig vil skje. Uttalelsen stammer fra den
greske filosofen Aristoteles (384-322 f.Kr.) og er benyttet i innledningen
til Sarbarhetsutvalgets (Willoch-utvalget) utredning, NOU 2000: 24.
Folk skal fole seg trygge i eget hjem, pa jobb og reise, pa skolen og i barne-
hagen og mer til. Knapt noen vil vare uenige i det. Erfaring fra storre og

mindre hendelser viser likevel at ssmfunnet er mer sarbart enn vi liker &

1 Andreas Skullerud sitt bidrag i denne antologien er et personlig faglig og vitenskapelig arbeid.

Sitering: Skullerud, A. (2024). Hundre 4r med naturfarehensyn i plan- og bygningslovgivningen.
I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 9, s. 321-355). Cappelen Damm Forskning. https://doi.
org/10.23865/cdf.241.chg

Lisens: CC-BY 4.0
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forestille oss. Vi ma til en viss grad leve med farene som omgir oss, men
det betyr ikke at vi skal unnlate & jobbe forebyggende.

De ulike farene som omgir oss er ulgselig knyttet til omgivelsene vare.
Grovt sett kan vi skille mellom to faretyper. Den ene faretypen har sin
bakgrunn i naturlige fenomen, slik som flom og skred. Den andre fare-
typen er knyttet til situasjoner som skyldes menneskelig pavirkning,
slik som forurenset grunn og virksomheter som handterer farlige stof-
fer (eksplosjonsfare mv.). I denne artikkelen skal vi konsentrere oss om
forstnevnte.

Ettersom farene er nert knyttet til omgivelsene vére, har det fra inn-
gangen pa 1900-tallet veert ansett som formélstjenlig a handtere naturlig
og menneskeskapt risiko gjennom lovverk som er bestemmende for bruk
og vern av areal- og naturressurser. I denne sammenheng er plan- og byg-
ningslovgivningen av vesentlig betydning. Vi kan pa sett og vis si at vi i
2024 feirer et hundreérsjubileum nar det gjelder naturfarehensyn i plan-
og bygningslovverket.

Denne artikkelen belyser hvilken utvikling plan- og bygningslovgiv-
ningen har gjennomgatt pa naturfareomradet siden starten av 19oo-tallet
og frem til i dag. Den gir et overblikk over hvilke utfordringer vi har statt
overfor, og hvilke utfordringer vi fremdeles star overfor.

11 Avgrensninger

Artikkelen géar ikke i dybden pa hvordan den enkelte fare skal ivaretas
i arealplanleggingen. Tema for artikkelen er avgrenset til overordnede
systembetraktninger og hvilke krav som kan utledes av plan- og byg-
ningslovgivningen i forbindelse med naturfarehensyn. Artikkelen gar
heller ikke inn pa detaljer som folger av forskrifter og veiledere.

Naturfarehensyn er et bredt fagfelt med mange ulike faretyper.
Artikkelen er hovedsakelig konsentrert rundt flom- og skredproblema-
tikk. For den som ensker en oversikt over de mest sentrale faretypene,
vises det til NVEs rapport nr. 21/2023 Forvaltningsregimer for naturfarer
i Norge - statlig fagansvar.
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2 Et historisk tilbakeblikk

For a forsta dagens regler ma vi forsta garsdagens regler. Det gjelder saer-
lig pa plan- og bygningsrettens omrade ettersom rettsomradet er tuftet pa
et system med rotter langt tilbake i tid. Prinsipielle systeminnretninger
i plan- og bygningsloven av 2008 kan spores allerede i bygningslovene
pa 1800-tallet. Med tiden ble disse spredte bygningslovene samlet, sam-
ordnet og til dels omarbeidet i det som etter hvert ble bygningsloven av
1924* — var forste felles bygningslov for byene. Bygningsloven av 1924 ble
deretter avlest av bygningsloven av 1965° — den forste landsdekkende byg-
ningsloven - som i sin tur ble avlgst av plan- og bygningsloven av 1985.4 Vi
skal i det folgende gjennomga hovedtrekkene i disse lovene med relevans
for naturfare. Opptakten til plan- og bygningsloven av 2008 behandles i
punkt 3.

2.1 Bygningsloven av 1924

Bygningsloven av 1924 var et stort fremskritt for sin tid. Loven samlet
bygningslovene som gjaldt for de sterste byene, samt den alminnelige
bygningsloven for de evrige byene. Benevnelsen by i loven viste til kjop-
stader, ladesteder og bergstader og et byggebelte rundt de storste byene
(200 meter), samt andre mindre tettsteder (samlinger av hus i bygdene)
som loven var gjort gjeldende for. Det var pa et tidspunkt en del av dem,
til tross for at enkelte omrader fremstod noksé grisgrendte’ De mindre
tettstedene var neermere regulert og organisert i en egen lov om herreds-
byer (bygningskommuner) og gjennomgikk flere revisjoner inntil de ble
avlest av bygningsloven av 1965.°

Loven innferte blant annet et felles system for regulering av bygge-
grunn gjennom rettslig bindende byplaner (reguleringsplaner), samt

2 Lov 22. februar 1924 nr. 2 om bygningsvesenet (bygningsloven) [opphevet].

3 Lov 18. juni 1965 nr. 7 (bygningsloven) [opphevet].

4 Lov 14. juni 1985 nr. 77 (plan- og bygningsloven) [opphevet]. I tidsrommet mellom bygnings-
lovene av 1965 og 1985 ble den sikalte planleggingsloven vedtatt (lov 5. juni 1981 nr. 49 om lokal
og regional planlegging). Loven rakk imidlertid aldri & tre i kraft. Se kort omtale innledningsvis
i punkt 2.3.

5 Se neermere i Stang (1943) s. 35.

6  Alle slike steder var i sin alminnelighet underlagt de til enhver tid gjeldende bygningslover.
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felles bestemmelser vedrerende det enkelte tiltak (byggesaksregler). Den
viktigste bestemmelsen i var sammenheng fremgikk av lovens § 60 forste
ledd i byggesaksdelen. Bestemmelsen lod som folger:

Grunn som bebygges, skal yte forneden sikkerhet for at ikke bygningen utsettes
for fare ved synking, sammenstyrtning, jordras, vannsig eller liknende, veere fri
for sunnhetsskadelige stoffer, og omhyggelig dreneres i den utstrekning og pa

den mate som det av bygningsradet finnes pakrevd.

Bestemmelsen er en tidlig forgjenger av § 28-1i plan- og bygningsloven av
2008. Mer interessant i et arealplanperspektiv er det at 1924-lovens plan-
system la opp til at en rekke hensyn skulle ivaretas allerede i den forutga-
ende reguleringsprosessen. Innholdskravet til byplanene fulgte av lovens
§ 26. I bestemmelsens forste ledd fremgikk folgende:

Ved utarbeidelse av byplan skal man ha for eye stedets eller strokets beliggen-
het og utvikling og det til forholdene svarende behov for beboelsesrom, ferdse-
lens, ildsikkerhetens og sunnhetens krav, samt anbringelse av tilfredsstillende
kloakkavlep [...].

Videre fremgikk av andre ledd:
Seerlig iakttas:

a) Ved planleggelsen skal det tas hensyn til terrengets karakter og de stedlige
forhold. [...].

Det ligger spraklig neert a slutte at bokstav a i andre ledd ma ses i naer
sammenheng med § 60 forste ledd, men slik kan trolig ikke bestemmel-
sen forstas. Det finnes heller ingen rettskildemessig dekning for et slikt
syn i lovens forarbeid” Vi ma snarere se lovens intensjon ut fra den tid
den virket i. Ved inngangen til 1900-tallet var lovgiver forst og fremst
oppmerksom pa de mange bybrannene som hadde herjet gjennom
1800-tallet, i den grad vi konsentrerer oss om samfunnssikkerhet i plan-
leggingen.® Ordlyden «terrengets karakter» siktet pd denne tiden mot

7 Ot.prp. nr. 30 (1923) Om utferdigelse av en lov om bygningsvesenet og en lov om bygningskommu-
ner (Bygningslovkomiteen av 1913 sin lovinnstilling av 1919 fulgte som vedlegg til proposisjonen).

8  En tydelig indikasjon pa en slik situasjonsforstaelse folger blant annet av lov 19. mai 1904 om
forbud mod oppforelse av treebygninger i landets byer mv. [murtvangloven].
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hvordan bebyggelsen burde tilpasses terrenget (kjellere mv.) og hensynet
til de bygde omgivelser for gvrig. Vi skal likevel merke oss at lovgiver
allerede pa denne tiden var seg bevisst viktigheten av & avklare sentrale
hensyn i den forutgaende planleggingen. Som vi etter hvert skal se, folger
denne tankegangen som en red trdd i den videre lovutviklingen pa feltet.

2.2 Bygningsloven av 1965

Som vi har sett, hadde bygningsloven av 1924 s smatt innfert det grunn-
leggende prinsippet om at avklaring av fremtidig byggegrunn skal skje
gjennom forutgdende arealplanlegging (byplaner). Vi har ogsa sett kimen
til en bevissthet rundt forutgaende avklaringer av arealets egnethet for
utbyggingsformal, sett i et sikkerhetsperspektiv. Planlegging etter 1924-
loven var imidlertid begrenset til byene og de tettstedene som loven var
gjort gjeldende for. Planredskapet var fortsatt i en tidlig fase. Det var nok
ogsé sa sin sak hvordan lovens intensjoner ble etterlevd. En mer over-
ordnet planlegging i form av oversiktsplaner som dekket storre omrader,
typisk en hel kommune, var forelopig ikke etablert — i hvert fall ikke for-
melt. Samfunnssikkerhetsperspektivet i planleggingen var fortsatt i det
vesentligste konsentrert rundt brannsikkerhet.®

Med bygningsloven av 1965 ble plansystem etter 1924-loven ytterligere
utvidet og forbedret. Tidligere lovgivning var bygd opp rundt et byg-
gerettsprinsipp.’® Dersom et omsekt tiltak var i trad med lov, forskrift,
bestemmelse og vedtekt, hadde grunneier krav pa tillatelse (se § 133 i
1924-loven). Nar samfunnsutviklingen og byggeaktiviteten tiltok utover
1900-tallet, skapte dette saerlige utfordringer. Uten en helhetlig plan ble
det vanskelig for plan- og bygningsmyndighetene a styre byggeaktiviteten
pa en forsvarlig mate.” Den rivende utviklingen ble ogsa merkbar utenfor
byene. Behovet for en landsdekkende plan- og bygningslov meldte seg for
alvor.

At bygningsloven av 1965 fortsatt bar navnet «bygningslov», md nok
betraktes som bortimot tilfeldig. Det kunne like gjerne vert pa dette

9  Tilsvarende fremgér av NUT 1960: 2 s. 29 (Bygningslovkomiteen av 1954).
10  Prinsippet folger i dag av § 21-4 forste ledd i plan- og bygningsloven av 2008.
11 Denne styringsutfordringen er fortsatt relevant i nyere tid.
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tidspunktet at vi innferte navnet «plan- og bygningsloven».”* Det var
vel nettopp det denne loven var. En fullverdig plan- og bygningslov, ver-
sjon 1.0. Helge Fiskaa har gatt sa langt som a kalle det for «planleggingas
‘grunnlov’».”

Loven innforte et plansystem basert pa oversiktsplaner (regionplaner
og generalplaner) og reguleringsplaner. Videre ble planredskapene utvi-
det med enda flere virkemidler, herunder szrlig innferingen av flere nye
reguleringsformal (arealformal etter dagens terminologi) og tilherende
planbestemmelser. De sistnevnte virkemidlene var imidlertid begren-
set til reguleringsplaner. Oversiktsplanene var pa dette tidspunktet i
utgangspunktet kun tiltenkt en veiledende karakter, og de hadde ikke den
samme grad av detaljerte foringer for hvordan planene skulle utarbeides.™*

Gjennom forberedelsen av bygningsloven av 1965 fikk naturfareper-
spektivet for alvor en fremtredende plass i arealplansammenheng. Det
gjelder seerlig i innstillingen til Bygningslovkomiteen av 1954, jf. NUT
1960: 2. Utvidelsen av lovens virkefelt medferte nedvendigvis at plan- og
bygningsmyndigheten ogsa fikk et mye bredere ansvarsfelt nar det gjelder
hensyn som skulle ivaretas. Det skapte ogsa et storre behov for fleksibi-
litet, sammenlignet med det man allerede var kjent med fra 1924-loven.
Norge er tross alt et langstrakt og variert land.

De forste sentrale bestemmelsene vi skal merke oss, er Bygnings-
lovkomiteens utkast til §$ 18 (regionplan®) og 20 (generalplan). Paragraf18
nr. 1 (utdrag) led:

Ved regionplan forstas i denne lov en oversiktsplan for samordning av utnyt-
telsen av grunn i to eller flere kommuner til byggeomrader, trafikkomrader,
jord- og skogbruksomréder, friluftsomrader og for felles lgsning av vann- og

kloakksparsmal eller andre spersmél av felles interesse.

12 Se NUT 1960: 2 s. 32 0g 63 (Bygningslovkomiteen av 1954) og Ot.prp. nr. 1 (1964-1965) s. 78.

13 Fiskaa (2014).

14 Se likevel lovens § 17b, 19 og 21 om mulighetene for henholdsvis fylkesplan-, regionplan- og
generalplanvedtekter.

15 Datidens «regionplaner» tilsvarer kapittel 9 om interkommunalt samarbeid i plan- og bygnings-
loven av 2008. Fylkesplaner kom forst inn i loven ved en lovendring i 1973 (jf. §$ 17a og 17b) og
fikk en tilsvarende ordlyd. Fylkesplanene kan derfor et stykke pé vei tolkes tilsvarende som for
regional- og generalplanene. Fylkesplanene tilsvarer kapittel 8 om regional plan i plan- og byg-
ningsloven av 2008.
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Andre sporsmal av felles interesse kunne blant annet romme naturfare-
hensyn. Videre lod § 20 nr. 1 (utdrag) slik:

Ved generalplan forstés i denne lov en kommune eller del av den til de for-
skjellige byggeformal, trafikklinjer og andre kommunikasjonsanlegg, jord- og
skogbruk og friluftsomrader og for lesning av vann- og kloakkspersmal eller
dekning av andre almene behov. Ved utarbeidelsen tas hensyn til forsvarets,
sivilforsvarets og den sivile luftfarts behov. I planen angis ogsa omrader som
pé grunn av darlig byggegrunn, ras- og flomfare eller av helsemessige eller av

andre serlige grunner ikke ber bebygges [...].

Vi ser at bestemmelsene hadde noe ulik ordlyd, men naturfare inngar
like fullt i begge. Bygningslovkomiteen av 1954 sier da ogsa selv at «de for-
skjellige elementer som gar inn i en regionplan henvises ellers til frem-
stillingen nedenfor under d. Generalplan, idet det stort sett er de samme
hensyn som gjor seg gjeldende for de to former for oversiktsplaner».’

Under dreftelsen av generalplaner (§ 20) og hva slike planer bor inne-
holde, sier Bygningslovkomiteen av 1954 blant annet folgende:

Videre skal angis hvilke omrader som ikke ber bebygges, nemlig friarealer,
jord- og skogbruksomrader som skal beholdes, og omrader som av forskjellige

andre grunner ikke bor eller kan bebygges."”
Videre sies det lenger ned pa samme side:

Endelig ber som nevnt planen utpeke omrader som ikke kan eller ikke ber
bebygges, f. eks. pa grunn av darlig byggegrunn, ras, og flomfare eller av helse-

messige grunner, eller fordi de ber reserveres som friluftsomrader m.v.

Selve restriksjonen slike byggeforbud eller forholdsregler mot blant annet
naturfarer innebaerer, behandles deretter i et eget punkt 5, «Bandleggelse»*®
(byggeforbud). Under droftelsen blir det blant annet rettet et sokelys pa
hvordan de andre nordiske landene har behandlet sporsmalet, herunder
seerlig dansk bygningsrett. Det blir imidlertid raskt konkludert med at

16  NUT 1960: 2 s. 45.
17 NUT 1960: 2 s. 48.
18 Se Fleischer (1992) s. 112-113 om bruken av begrepet bdndleggelse.
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blant annet naturforholdene i Norge skiller seg vesentlig fra vare nabo-
land. Bygningslovkomiteen av 1954 oppsummerer derfor slik:

Alle forhold tatt i betraktning er komitéen blitt staende ved ikke & burde foresla
noen mer omfattende regel om bandleggelse som tar sikte pa a lase de proble-
mer som her foreligger, under ett. I stedet har man pa forskjellige mater sokt
4 innpasse i loven bestemmelser som hver pa sitt omrade tar sikte pé & gi byg-
ningsmyndighetene midler i hende for & sikre mot at utbyggingen skjer pa en

uheldig mate.

Dette inkluderer, slik jeg ser det, blant annet plassering av tiltak i forhold
til reelle naturfarer. Videre viser komitéen til de mest sentrale virkemid-
lene i loven som samlet sett skal sikre at blant annet naturfarer blir ivare-
tatt. Bestemmelsene i §$ 18 og 20 er allerede nevnt. Mulighet for vedtekter
og de senere fylkesplaner ved lovendringen i 1973 ber ogsa nevnes her.
Videre fremheves § 25 om arealformal i reguleringsplaner, muligheten for
alegge ned midlertidig bygge- og deleforbud inntil hensynet til naturfarer
er avklart i plan (§ 32 i utkastet) og det materielle kravet i byggesaker som
fremgar av lovutkastets § 65 (sikker byggegrunn, jf. § 28-11 plan- og byg-
ningsloven av 2008). I det videre skal vi konsentrere oss om §$ 25 og 65.

Bestemmelsene om reguleringsplaner folger av utkastets kapittel IV.
Planene skiller seg fra oversiktsplanene (regionplan og generalplan) ved
at reguleringsplanen er gjort direkte rettslig bindende (§ 30 i utkastet).
Det nye, ssmmenlignet med bygningsloven av 1924, var serlig at regu-
leringsformaélene ble gjort mer tydelige (sml. §§ 23 og 26 i 1924-loven).
Oppbygningen var inspirert av finsk rett og innebar at formalene var
listet opp i mer entydige «omrader» etter utnyttelsens karakter (1.-5.).
Enkelte av formélene var helt nye sammenlignet med 1924-loven, her-
under arealformal nr. 4, «<Fareomrader».

Nér det gjelder arealformélet fareomrade, fremgar det direkte av
lovens ordlyd (§ 25 nr. 5 i utkastet) at blant annet «omrader som pa grunn
av ras- og flomfare eller annen serlig fare ikke tillates bebygd». Til dette
uttaler Bygningslovkomitéen av 1954 kort og godt at «[i] slike tilfelle er

19  Endringene spilte ogsa en viktig rolle med hensyn til hvilke formal det kan eksproprieres til.
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det ikke bare i samfunnets, men like meget i eierens egen interesse at han
ikke tillates & utsette seg og sin eiendom for slike farer».>°

Den tydeligste ordlyden vedrerende naturfarer finner vi imidlertid i
utkastets § 65. Deler av bestemmelsen ble lydende som folger:

Grunn kan bare bebygges dersom det er tilstrekkelig sikkerhet mot synking,

vannsig, flom, ras eller lignende.

Bygningsradet kan nedlegge forbud mot bebyggelse av grunn eller omrade som
etter forste ledd anses uskikket til a bebygges, selv om ikke soknad om bygge-
tillatelse foreligger.

Som vi ser, er forste ledd en bortimot ren overfering fra bygnings-
loven av 1924 § 60 (jf. ovenfor). Det nye i 1965-loven var andre ledd.
Bygningslovkomitéen av 1954 fant det hensiktsmessig a innfere en kon-
kret hjemmel for tidsubestemt byggeforbud. Det ble blant annet vist til
en komitéinnstilling om sikring mot og erstatning for naturskader som
ble avgitt i april 1959 (ledet av hoyesterettsdommer C. Stub Holmboe),
hvor komitéen blant annet hadde uttalt at eventuelle vurderinger av
sikker byggegrunn ved nye tiltak, og eventuelle byggeforbud i den sam-
menheng, ber avklares gjennom bygningslovgivningen. Til dette uttalte

Bygningslovkomitéen:

Pa grunn av det som her er anfert, har komitéen funnet at det er grunn til &
apne adgang til & nedlegge byggeforbud for truede tomter eller omrader alle-

rede for spersmalet er blitt aktualisert gjennom sgknad om byggetillatelser.”"
Videre sa Bygningslovkomitéen pa samme side:

Den foreslatte bestemmelse i utkastets § 65 annet ledd knytter seg umiddelbart
til den generelle regel i forste ledd, og komitéen har derfor ikke funnet grunn til
4 begrense dens rekkevidde til bare & omfatte de tilfelle hvor det er serlig fare
for at menneskeliv kan ga til spille. Det sier seg imidlertid selv at bestemmelsen

ikke vil bli anvendt med mindre seerlige forhold gjer det uforsvarlig & bygge.

20 NUT 1960: 2 s. 55.
21 NUT 1960: 2 s. 152.
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Dette siste, at «det sier seg imidlertid selv» og at forhold gjer det «ufor-
svarlig» & bygge, er et sterkt indisium pé hvilke vurderinger som forven-
tes ivaretatt allerede i det overordnede arealplanarbeidet. Videre viser
uttalelsene at terskelen etter bestemmelsen er relativt hoy. Det ma altsa
veere snakk om en noenlunde handfast - reell - fare for bestemmelsen far
virkning pé et konkret tilfelle.

I departementets proposisjonsutkast ble det kun gjort redaksjonelle
endringer, forst og fremst i utkastets §$ 18 og 20.*> Endringen i ordlyd ble
begrunnet med at bestemmelsene skulles gjores «mer utforlige», alterna-
tivt gis en «mer utferlig form».?» Dette medforte samtidig at bestemmel-
sene fikk bortimot lik ordlyd, men slik at tidligere presisering av flom og
skred i Bygningslovkomitéens § 20 nr. 1 tredje punktum utgikk. Til dette
uttalte departementet at slike oppramsinger av konkrete hensyn kan inn-
tas i forskrift.>+

Under redegjorelsen for alminnelige begrensninger i eierradigheten
sier departementet samtidig folgende:

Departementet legger til grunn at myndighetene ved reguleringsplaner og ved-
tekter til oversiktsplaner etter lovutkastet skal kunne regulere retten til utpar-
sellering og byggevirksomhet og generelt forby slike tiltak som kan fore til
tettbebyggelse utenfor omrade som myndighetene ved utarbeiding av planene

positivt har funnet egnet til en slik utnytting.”

Her fastslar departementet i realiteten det grunnleggende utgangspunktet
som vi senere gjenfinner i plan- og bygningsloven av 2008 § 4-3 («egnet»).

Hvordan gikk det med praktiseringen av loven utover i 6o-drene?
Erfaringer viste at kommunene i liten grad klarte a etterleve regelverket.
Betonende var det daveerende Kommunaldepartementets rundskriv 5/68
Flom og raskatastrofer i bebygde omrdder. Departementet uttrykker kort
og godt:

22 Videre kan nevnes at arealformélet fareomréde i reguleringsplaner ble ny nr. 51 § 25 (tidligere
nr. 4 i komitéutkastet), samt at den materielle byggesaksbestemmelsen ble flyttet til ny § 68 (tid-
ligere § 65 i komitéutkastet).

23 Ot.prp. nr. 1(1964-1965) s. 44 og 85-86.

24  Ot.prp. nr. 1(1964-1965) s. 87.

25 Ot.prp. nr. 1 (1964-1965) s. 52.
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Pa bakgrunn av de flom- og raskatastrofer som har skjedd i de seinere ar, vil
Kommunaldepartementet henstille til fylkesmennene (utbyggingsavdelingene)
at de overfor de kommunale myndigheter innskjerper nedvendigheten av at

man ngye passer pa at det ikke skjer bebyggelse i potensielle fareomrader.

Her er det verdt a merke seg at henstillingen gjaldt allerede ved potensielle
fareomrader. Videre i rundskrivet uttaler departementet:

Departementet har inntrykk av at grunnforholdene i flere tilfelle ikke er vist
den oppmerksomhet i forbindelse med oversiktsplanene og reguleringsplanene
som man burde kunne vente. [...] Ekspertuttalelser bar ogsa foretas i omrader
hvor de topografiske, meteorologiske og geologiske forhold medferer risiko for

steinskred, sngskred mv.»

Det sa med andre ord ikke sa lyst ut kort tid etter lovens ikrafttreden. De
fant det til og med nedvendig a papeke folgende:

«Det forekommer i dag i noen utstrekning pabegynnelse av arbeid med bolig-
og industriomréder for de nedvendige planer er stadfestet. Departementet vil
henstille til fylkesmannen (utbyggingsavdelingen) i samarbeid med kommu-

nene & spke hindret at dette skjer.

Dette var nok ikke det lystigste rundskrivet departementet hadde utar-
beidet. I denne artikkelen er det kanskje av storre interesse at rundskri-
vet viser til alle de sentrale bestemmelsene som er gjennomgitt ovenfor.
Lovens system og intensjon presiseres etter mitt syn pa en forbilledlig
miéte, og pa kun to sider (!). Om ikke annet var man i tidligere tider utvil-
somt flink til a fatte seg i korthet og attpatil i en svaert saklig og poengtert
form. Her har nok dagens forvaltning noe a leere.

Viktigst for véar del er at rundskrivet pa en god méte uttrykker lovens
grunnleggende system. Forst skal overordnende hensyn, herunder natur-
farer, avklares pa oversiktsplanniva. Deretter skal funnene folges opp pa
et eventuelt senere planniva, for de til slutt legges til grunn (dokumente-
res) i den pafelgende byggesaksbehandlingen. Som departementet selv
sier, ma kommunen «sgke fram til at geotekniske undersekelser blir gjort
for det fremmes planforslag om bebyggelse i alle omrdder med marine
avsetninger». Dette gjelder uavhengig av planniva, jf. ordlyden. Videre i
rundskrivet papekes det at det samme gjelder for andre naturfarer.
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Departementet fant det serlig nodvendig a presisere fremgangsméten
for hvordan grunnforhold (kvikkleireskredfare) ber handteres i plan-
arbeidet, med seerlig vekt pa oversiktsplaner. Kun ett ar senere utarbeidet
samme departement et nytt rundskriv, 3/69, Om retningslinjer for geo-
tekniske vurderinger i forbindelse med generalplanarbeid. Bakgrunnen for
rundskrivet var nok vel sa mye at man ville finne et fornuftig og forsvar-
lig niva pa kartleggingen, som at det hadde betydning for samfunnets
sikkerhet som sddan (som i stor grad ble ivaretatt i det forste rundskrivet).

2.3 Plan- og bygningsloven av 1985

Veien frem til plan- og bygningsloven av 1985 var lang og sammensatt, og
her gjengis kun noen hovedtrekk. Det kan allerede na avslores at det ikke
har skjedd noen revolusjonerende nyvinninger med serlig relevans for
naturfareomradet gjennom 70- og 8o-drene. I disse tidrene var det forst
og fremst regelforenkling og samordning, bade regelteknisk og admini-
strativt, som stod i fokus.

Det bor likevel nevnes at plan- og bygningsloven av 1985 innforte en
ny formalsparagraf, jf. lovens § 2. Tilsvarende bestemmelse fantes ikke
i bygningsloven av 1965 eller tidligere lovgivning. Av bestemmelsens
andre ledd gikk det frem at det gjennom planlegging og saerskilte krav til
det enkelte byggetiltak skulle legges «til rette for at arealbruk og bebyg-
gelse blir til sterst mulig gavn for den enkelte og samfunnet». Dette kan
forstas dithen at felleskapets interesser vektes sterkere enn tidligere.
Héndteringen av relevante naturfarehensyn ma trolig kunne sies & falle
innenfor en slik malsetting.

I forberedelsen av bygningsloven av 1965 ble det opprettholdt at byg-
ningsloven skulle bygge pa et byggerettsprinsipp.® Prinsippet var alle-
rede, som vi tidligere har vaert inne pa, godt etablert i 1924-loven og i
de tidligere spredte bygningslovene som 1924-loven bygde pa. Gjennom
7o0-drene ble debatten om et generelt plankrav, og hvorvidt plan- og
byggesaksbestemmelsene i loven burde fremga av egne separate lover, en
stor diskusjon. Gjennom en egen - i praksis — enkeltmannsutredning

26 Se NUT 1960: 2 s. 52 og Ot.prp. nr. 1 (1964-65) s. 53.
27 Utarbeidet av ekspedisjonssjef Odd Hansson med bistand fra konsulent Tom Hoel.
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(NOU 1977: 1) ble det fremmet et noksé kontroversielt lovforslag, som
blant annet innforte det sakalte speilvendingsprinsippet (generelt plan-
krav). Lovforslaget ble vedtatt med knapt flertall varen 1981 og fikk
navnet planleggingsloven.” Samme &r var det stortingsvalg, og resulta-
tet av valget innebar at partiene som tidligere var i knapt mindretall*
da planleggingsloven ble vedtatt, etter hvert var kommet i posisjon.
Allerede ved inngangen til sommerferien ble det fremsatt en ny propo-
sisjon (Ot.prp. nr. 13 (1981-82)) med anmodning om a oppheve loven.
Anmodningen ble fulgt opp av det nye stortingsflertallet, og det for loven
i det hele tatt hadde rukket a tre i kraft.

Det ble satt ned et nytt utvalg (Planlovutvalget) som skulle forberede
et alternativt lovutkast. Dette skulle i storre grad legge opp til en effektiv,
klargjorende og forbedret plan- og byggesaksprosess. Resultatet av dette
arbeidet fremgikk av NOU 1983: 15. Utredningen, sammen med NOU 1977:1
og Ot.prp. nr. 22 (1980-81), dannet grunnlaget for Ot.prp. nr. 56 (1984-85)
Plan- og bygningslov. Ved forste oyekast kan dette synes noe paradoksalt
ettersom NOU 1983: 15 og Ot.prp. nr. 56 (1984-85) var et direkte motsvar
pa det innholdet som fremgikk av NOU 1977: 1 og Ot.prp. nr. 22 (1980-81).
Uenigheten var imidlertid begrenset til utvalgte prinsipielle forslag, her-
under det generelle plankravet (speilvendingsprinsippet). Pa andre punk-
ter var det tvert imot noksa stor oppslutning om forslagene, og den nye
plandelen av plan- og bygningsloven av 1985 bygger derfor i stor grad pa
arbeidet som ble lagt ned i det forutgédende lovarbeidet.

Miljeverndepartementet uttrykte endringene i den nye loven pa fol-
gende mate:

Den planlegging som i dag skjer med hjemmel i bygningsloven vil naturlig
kunne viderefores med hjemmel i den nye loven. Det er imidlertid gjort en del
endringer i planbestemmelsene for & gjore dem mer tjenlige i dagens situasjon.
Dessuten er det foreslatt viktige nye prinsipper, i forste rekke ved at arealdelen
av kommuneplanen gis direkte rettsvirkninger. Nytt i forhold til bygningsloven
er bestemmelsene om gkt samrad og medvirkning. Det foreslas ogsa endringer

i en del sektorlover med sikte pa bedre samordning.

28  Se blant annet Ot.prp. nr. 22 (1980-81) Lov om lokal og regional planlegging.
29  Hoyre, Kristelig Folkeparti og Senterpartiet.
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Forslaget bygger pa at oversiktsplanleggingen ikke skal vere begrenset til areal-
og ressursforvaltning, men ogsé omfatte hele den sosiale, kulturelle og gkono-

miske utvikling.*

Nyvinningene 1a derfor i okt vektlegging av overordnet planlegging og
et bredere planperspektiv. Byggesaksbestemmelsene ble pa dette tids-
punktet i all hovedsak viderefort slik de fremgikk av bygningsloven av
1965, herunder § 68 (jf. tilsvarende i 1965-loven). Formuleringen «viktige
nye prinsipper» rommer mye mer enn at kommuneplanens arealdel gis
direkte rettsvirkning. Det ville imidlertid sprenge artikkelens ramme om
jeg skulle foreta en fullstendig gjennomgang av alle de nye endringene.

Vistod nok en gang overfor nye forbedringer og utbygninger av det tid-
ligere lovsystemet — denne gangen hovedsakelig i lovens plandel. La oss se
nzrmere pa noen relevante endringer med hensyn til naturfareaspektet.

Aller forst kan vi sla fast at de sterste endringene angar kommune-
planen (tidligere generalplan). Bestemmelsene knyttet til fylkesplaner og
reguleringsplaner ble hovedsakelig viderefort, riktignok med flere sma
endringer, tilfoyelser og presiseringer. Det interessante i naturfaresam-
menheng er at beslutningen om & gi kommuneplanens arealdel direkte
rettsvirkning ogsa medforte et behov for & gi narmere foringer for
kommuneplanarbeidet. De noksa apne bestemmelsene i bygningsloven
av 1965 ble erstattet av bestemmelser som pé flere mater slekter pa det
systemet som var innfert for reguleringsplanene i bygningsloven av 1965,
jf. ogsa tidligere lovhistorikk.

I Planlovutvalgets utredning, NOU 1983: 15 s. 37, ble det dessuten uttryk-
kelig sagt at «[u]tvalget finner ingen grunn til & bryte med intensjonene
bak bygningsloven (§ 20) og planleggingsloven av 1981 (§$ 25-30) nir kom-
muneplanen skal defineres». Hensynet til naturfarer ble derfor videre-
fort som en sentral del av kommuneplanarbeidet, men riktignok kraftig
nedtonet. Miljodepartementet sluttet seg i hovedsak til Planlovutvalgets
utredning, jf. Ot.prp. nr. 56 (1984-85). Miljodepartementet uttalte blant
annet folgende:

30  Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 9.
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Kommuneplanlegging i medhold av de bestemmelser som foreslas her vil
derfor ikke bety noe brudd med generalplanleggingen slik kommunene i dag
driver den, men vil vaere en konsolidering av denne. For en viktig del av kom-
muneplanleggingen vil imidlertid forslaget innebere en endring i forhold til

dagens ordning. Det gjelder den rettslige virkningen av arealdelen.’

Deler av den nye ordlyden i kommuneplankapittelet § 20-4 (arealdelen av
kommuneplan) ble lydende som folger:

Arealdelen skal i ngdvendig utstrekning angi:
[...]
4. Andre omrader som er bandlagt eller skal bandlegges for neermere angitte

formal i medhold av denne eller andre lover og omrader for Forsvaret.

[...]

Dersom man stod overfor et omrade som var utsatt for naturfare, skulle
man heretter som hovedregel markere berorte areal som bandlagt med
hjemmel i §20-4 forste ledd nr. 4. Det sies ikke med rene ord i lovens
ordlyd eller i lovens forarbeider, men det folger implisitt av de uttalelsene
som er referert fra Miljoverndepartementet ovenfor. Det ble samtidig
bestemt at slik bandleggelse var tidsbegrenset til fire ar med mulighet for
forlengelse med to ar, jf. § 20-6 andre ledd tredje og fjerde punktum. Til
dette uttalte Miljodepartementet folgende:

Omrader kan bare legges ut i medhold av § 20-4 forste ledd nr. 4 dersom det er
en stor grad av sikkerhet for at bandleggingen blir gjennomfert. Det forutsettes

at dette skjer i lopet av planperioden.*

Dersom kommunen avdekket omrader som var utsatt for naturfare, og
som dermed ikke var egnet til utbyggingsformalet, skulle den altsa, ifolge
1985-lovens system, folge opp slike forhold innenfor planperioden med en
ny reguleringsplan som endelig fastsetter arealet som fareomrade, jf. § 25
forste ledd nr. 5 (jf. tilsvarende paragraf i 1965-loven). Dersom dette ikke
ble gjort, matte man uansett forholde seg til faremomentene i byggesaks-
omgangen, jf. § 68 (som vi straks kommer tilbake til).

31 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 47.
32 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 49.
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Ifolge Carl August Fleischer er det som fremgar av § 68, «i realiteten
ikke stort annet enn det man i alle fall ville matte anta ut fra en forsvarlig
fortolkning av loven - samt alminnelige prinsipper for forsvarlig saks-
behandling».» Fleischer anforer videre pa samme side:

Det folger ogsa av at alle og enhver - inklusive offentlige myndigheter - har en
generell plikt til & unnga handlinger som medforer alvorlig skade eller risiko

for andre.

Plan- og bygningsloven ma her suppleres med alminnelige forsvarlighets-
betraktninger. Selv om lovgiveren ikke hadde sagt noe spesielt om dette, kunne
det selvsagt ikke vaere lovlig — rettmessig — og ansvarsfritt a tillate virksomhet

som medforer en alvorlig risiko for skade pa person eller eiendom.

En tilsvarende papekning av et ulovfestet, alminnelig krav om forsvarlig
opptreden finnes ogsa i annen juridisk litteratur34 Til tross for et slikt ulov-
festet prinsipp ma det kunne konstateres at plan- og bygningslovgivnin-
gen pa daveerende tidspunkt (og tidligere) ikke fastsetter noen ubestridt
plikt til & ta hensyn til naturfare i arealplanleggingen. Alle bestemmelser
som angar planleggingsdelen av loven, bruker ordlyder som «kan» og
«ber». Men ifelge juridisk litteratur folger altsa slike hensyn allerede av
et alminnelig forsvarlighetsprinsipp. En praktisk utfordring i sa hense-
ende er at plan- og bygningslovgivningen i stor utstrekning praktiseres av
ikke-jurister. Slike ulovfestede prinsipper kan neppe antas a sitte fremst i
bevisstheten hos den enkelte fag- eller planekspert.

Kun kort tid etter at vi fikk en ny plan- og bygningslov, ble det frem-
satt en ny proposisjon med forslag til endringer i lovens byggesaksdel,
jf. Ot.prp. nr. 57 (1985-86). Proposisjonen bygde pa to utredninger, hen-
holdsvis NOU 1984: 9 og NOU 1985: 13 — begge med det mél for oyet a
sorge for forenklinger i lovens byggesakssystem, herunder en mer tids-
riktig og klargjorende lovtekst> Ett av disse grepene gjaldt arven fra
1965-loven § 68.

33 Fleischer (1992) s. 278.

34  Sef.eks. Andenas og Fliflet (2017) delkapittel 59.14 s. 562, riktignok i en litt annen kontekst.

35  Utredningene ble utarbeidet og fremsatt av det sikalte Byggesaksutvalget. Det er serlig
NOU 198s5: 13 som er av interesse i vir sammenheng.
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Ny § 68 ble lydende slik:

Grunn kan bare deles eller bebygges dersom det er tilstrekkelig sikkerhet mot

fare eller vesentlig ulempe som felge av natur- eller miljeforhold.

Kommunen kan for grunn eller omrade som nevnt i forste ledd, om nedvendig
nedlegge forbud mot bebyggelse eller stille seerlige krav til byggegrunn, bebyg-

gelse og uteareal.

I utgangspunktet hadde Byggesaksutvalget (NOU 198s5: 13) ingen inten-
sjon om & gjore storre endringer i byggesaksdelen. «Utvalget har likevel
funnet grunn til & gé litt dypere i problemene nar det gjelder bygnings-
lovens §§ 68 [...]»2* Formuleringen «& gé litt dypere i problemene» sikter
forst og fremst til nye utbygninger, utover det som allerede fremgikk
av tidligere rett. Fra na av skulle bestemmelsen ogsa fange opp milje-
forhold, altsa menneskeskapte farer og ulemper (veier, flyplasser, spesi-
ell industri mv.).

I et naturfareperspektiv ble det hovedsakelig gjort to endringer av
betydning. For det forste skulle bestemmelsen ogsa gjelde for deling av
eiendom dersom delingen gjelder eiendom som er aktuell for utbyg-
ging. Her er det viktig a merke seg forutsetningen for endringen.
Byggesaksutvalget uttaler folgende:

Deling etter § 63 dekkes ikke i dag av bygningslovens § 68. I den utstrekning
deling gjelder eiendom som er aktuell for utbygging, mener utvalget at kravet
til byggegrunn ogsa ber gjelde for ssknad om deling pé lik linje med kravene til

atkomst og avlep [...].7

Her har det etter mitt syn utviklet seg en svert uheldig rettsoppfatning
hos dagens jurister (og ikke-jurister), seerlig tatt i betraktning at senere
lovarbeid ikke eksplisitt har fraveket dette grunnsynet. Dette gjelder
til tross for tilsynelatende klar ordlyd i plan- og bygningsloven av 2008
§ 28-1. Endringen var ikke ment a ramme enhver form for deling. Vére
folkevalgte pa Stortinget (lovkonsipistene) har aldri tatt stilling til eller
gitt signaler om at det skal gjores endringer av denne absolutte karakter.

36 NOU 1985: 13 s. 36.
37 NOU 1985:13 s. 37.
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Saker hvor denne uheldige rettsoppfatningen settes pa spissen, kan for
eksempel vaere fradeling til uendret bruk.

For det andre foreslar Byggesaksutvalget at det heretter fremgar direkte
avlovteksten at eventuelle sikringstiltak kan muliggjere bygging, selv om
det er pa det rene at byggetomten er utsatt for fare. Forutsetningen er
naturligvis at sikringstiltaket bringer tiltaket innenfor minstekravene
som felger av lov og forskrift.*

Det er ogsa viktig a huske pa at endringene kun var rettet mot enkelt-
saker. Lovens grunnleggende system for ovrig bestod, herunder den
grunnleggende forutsetningen om at naturfarer skal tas i betraktning i
arealplanleggingen. I denne sammenheng ble det ogsa etter mitt syn gitt
en noe uheldig uttalelse i NOU 198s5: 13. Byggesaksutvalget uttalte nemlig
folgende pa side 36:

Bedreregelverk for enkeltsaker vil gi mulighet for enklere handtering av disse pro-
blemene i det det ikke lenger vil veere nodvendig a gjennomfore en tidkrevende
reguleringsplanlegging for & fastsette nedvendige krav. Bedre bestemmelser for
enkeltsaker vil ogsa kunne forhindre en utstrakt detaljering av reguleringsplan

siden regelverket for enkeltsaker supplerer reguleringsbestemmelsene.

At byggesaksreglene etter omstendighetene kan gi sentrale foringer ogsa
for planarbeidet etter plandelen, er noksa apenbart. Her formulerer utval-
get seg etter mitt syn likevel pa en uheldig mate som i verste fall kan mis-
forstas dithen at man underminerer planleggingens funksjon. Det har
alltid veert lovgivers intensjon at naturfarer skal avklares sa tidlig som
mulig og helst pa oversiktsplanniva (fylkesplaner og kommuneplanens
arealdel). Uttalelsen mé derfor forstas slik at man ensket & apne for en
raskere prosess dersom kommunen - i den enkelte sak — blir oppmerk-
som pa ny kunnskap om natur- og miljeforhold som tilsier skjerpede
krav for tiltaket, jf. ordlyden i utkastet til § 68 andre ledd.

38 Vi fikk etter hvert — og for forste gang — egne sikkerhetskrav for skred i byggeforskrift 1985
kap. 51:3 (FOR 1984-11-15 nr. 1892), fastsatt med hjemmel i bygningsloven av 1965 § 6, jf. § 68.
Konkrete minstekrav for flomutsatte omréder kom forst i TEKio (FOR-2010-03-26-489), jf.
§ 7-2, men flom var nevnt under de generelle sikkerhetskravene fra og med byggeforskrift av
1997 (FOR-1997-01-22 nr. 0033) § 7-32 nr. 1.

338



HUNDRE AR MED NATURFAREHENSYN | PLAN- OG BYGNINGSLOVGIVNINGEN

Kommunal- og arbeidsdepartementet ga sin tilslutning til utvalgets
anbefalinger i Ot.prp. nr. 57 (1985-86) s. 66 og bemerket folgende i sin

sluttkommentar:

Kravene til byggegrunn og sikring av miljeet skal i prinsippet veere de samme som
i dag, men resultatet oppnas enklere ved at krav heretter kan stilles direkte i med-

hold av § 68 istedenfor & g veien om reguleringsplan eller dispensasjon pa vilkar.*®

Pa sett og vis er denne formuleringen bedre. Lovgivers intensjon og byg-
ningslovverkets systeminnretning er uansett pa det rene. Vi kan dermed
sla oss til ro med at Byggesaksutvalgets uttalelse var noe uheldig formulert.
Videre skal vi merke oss at departementet presiserte folgende: «Det kan
ikke settes krav om absolutt sikkerhet til plasseringen av bebyggelsen.»*
Dette er en viktig og god presisering ettersom det alltid vil vaere en rest-
risiko involvert nar samfunnet klargjor hva det aksepterer av farer ved
ulike typer tiltak - sakalt risikoaksept. Videre presiserte departementet:

Utgangspunktet er at det ikke ma bygges pa steder hvor det [er] markert risiko
for at fare kan oppsta. Vedregrende ras er dette neermere bestemt i byggeforskrift

1985 kap. 51:3. Vedrerende andre farer er det ikke satt noe tallbestemt krav.

Ordet «markert» sikter her til to forhold. For det forste, og dette er den klare
hovedregelen, sikter formuleringen til den innarbeidelsen som forventes
utfert som del av et pagdende arealplanarbeid (arealplankart og bestem-
melser). For det andre sikter formuleringen til andre tilfeller der faren er
brakt pé det rene, for eksempel en utfort skredrapport med konkrete angi-
velser av faremomentene (fortrinnsvis vist pa kart eller tilsvarende). Dette
henger igjen sammen med at ikke hvilken som helst fare er av betydning
for de materielle kravene som folger av § 68. Det ma vaere snakk om en kva-
lifisert fare. Vi ma ogsa huske pa at aktsomhets- og faresonekart pa denne
tiden ikke var utviklet i samme grad som dem vi har til radighet i dag.

Departementet ga samtidig en kortfattet, men likevel treffsikker, vei-
ledning om hvordan plan- og byggesaksmyndighetene skal handtere
tematikken:

39  Ot.prp. nr. 57 (1985-86) s. 67.
40 Ot.prp. nr. 57 (1985-86) s. 67.
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I vurderingen av hvorvidt tomten kan bebygges eller ikke ma bygningsradet
i nedvendig utstrekning legge vekt pa ekspertuttalelser. Men dette uteluk-
ker ikke at bygningsradet til slutt skal foreta en selvstendig totalvurdering av

risikomomentene.*!

Det avgjorende for den endelige beslutningen ma nedvendigvis veere
hvilken risikoaksept som skal gjelde pa det enkelte omrade. P& enkelte
omrader folger dette allerede av forskrift, slik som for skred, mens det pa
andre omrader ma besluttes konkret av den enkelte kommune i forbin-
delse med arealplanarbeidet (dvs. i planen). For & sikre innbyggerne og
lokalt neeringsliv nedvendig forutberegnelighet legger lovgiver her, som i
dag, opp til at slik egendefinert risikoaksept i storst mulig grad fastsettes
pé overordnet plannivd, for det deretter folges opp i senere regulerings-
planer og i den enkelte byggesak.

Hvordan gikk det med praktiseringen av loven etter endringene i
8o-drene? Erfaring viste atter en gang at det ikke gikk sa bra. Det hele
toppet seg utover i 9o-arene, saerlig etter den store flommen pa @stlandet
i 1995. Stortingsmeldingene som fulgte, er et godt eksempel pa det,
jf. St.meld. nr. 37 (1995-96) Om flommen pa @Dstlandet 1995 og krisebered-
skap i fred og St.meld. nr. 42 (1996-97) Tiltak mot flom. Den forstnevnte
stortingsmeldingen medferte en radikal endring i méten vi forholder oss
til beredskap pa - i fredstid. Den sistnevnte stortingsmeldingen var pa
mange mater forste steg pa veien mot et strammere grep om naturfarer i
offentlig forvaltning generelt og i praktiseringen av plansystemet i plan-
og bygningsloven av 1985 spesielt.

Et konkret produkt som kom ut av St.meld. nr. 42 (1996-97), var det
daveerende Miljoverndepartementets og Kommunal- og arbeidsdeparte-
mentets reviderte rundskriv, T-5/97, Arealplanlegging og utbygging i fare-
omrdder. Rundskrivet avleste Kommunal- og arbeidsdepartementets
rundskriv, 5/68, Flom og raskatastrofer i bebygde omrdder. Rundskrivet
brakte i utgangspunktet lite nytt, men det fremstar utvilsomt som mer
tyldig (fra 2 sider i rundskriv 5/68 til 26 sider i rundskriv T-5/97).

Forordet i det nye rundskrivet apner i samme baner som det tidligere:
«I de siste ar har det vist seg at ikke alle bygninger og anlegg i Norge er

41 Ot.prp. nr. 57 (1985-86) s. 67.
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plassert eller konstruert for de belastninger natur- og miljeforhold kan
utsette dem for.» Dette er egentlig en ganske pafallende konklusjon, tatt i
betraktning det arbeidet som har veert lagt ned i stadige forbedringer av
loven og tilhgrende sentrale forskrifter. Rundskrivet fungerer utover dette
mest som en sammenfatning av sentrale foringer som har kommet til
uttrykk gjennom arenes lop (uttalelser i forarbeider, en gjennomgang av
sentrale rettsavgjorelser, oppdatert ordlyd i trad med gjeldende lov, mv.).
Virkemidlene i plan- og bygningsloven av 1985 som gjelder naturfarer, er
naermere redegjort for i NOU 1996: 16 Tiltak mot flom, punkt 11.4 s. 160 f.

3 Plan- og bygningsloven av 2008

Plan- og bygningsloven av 1985 hadde ikke veert praktisert i mer enn tolv
ar for regjeringen sa behov for nok en revisjon. Initiativet stammer for-
melt fra St.meld. nr. 29 (1996-97) Regional planlegging og arealpolitikk,
men ulike behov for revisjon fremgikk ogsd av andre dokumenter.
St.meld. nr. 29 (1996-97) la primert vekt pa samfunnsutvikling og
arealforvaltning i form av hensyn til milje (naturmangfold), neerings-
utvikling, demokrati/medvirkning og samarbeid. For naturfaretemaets
vedkommende kan det vises til de nevnte stortingsmeldingene om flom-
men pa Ostlandet i 1995 ovenfor. I St.meld. nr. 37 (1995-96) ble det blant
annet uttalt folgende:

Det er i tillegg vesentlig at kommunene tar hensyn til sikkerhets- og beredskaps-
messige forhold i sin langsiktige planlegging. Arsakene til naturkatastrofer kan
vi gjore lite med, men sarbarhet er generelt et resultat av menneskelige beslutnin-
ger, for eksempel gjennom reguleringsvedtak og arealplaner. Lokalsamfunnets
og enkeltvirksomheters sarbarhet for ekstraordineere pakjenninger kan imid-
lertid reduseres gjennom bevisste valg og langsiktig planlegging. Det er derfor
viktig & styrke planleggernes og beslutningstakernes bevissthet om hvordan

ulike valg bidrar til okt eller redusert sérbarhet.*?

Til tross for at naturfarehensyn har ligget inne i plan- og bygningslov-
verket store deler av 1900-tallet, og det faktum at plan- og bygningsloven

42 St.meld. nr. 37 (1995-96) s. 33-34.
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av 1985 innferte innsigelsesinstituttet som en motvekt til kommunenes
egengodkjenning, var det forst hosten 1995 at fylkesmannen (na statsfor-
valteren) fikk myndighet til 4 fremme innsigelse om beredskapshensyn,
herunder forebygging av naturfare, i arealplansaker.

Planlovutvalget pekte i sin forste delutredning (NOU 2001: 7) pa noen
sentrale utviklingstrender og utfordringer. En av disse var «risikosam-
funnet». Utvalget uttalte folgende:

Det har i den siste tiden veert rettet storre oppmerksomhet mot kriseberedska-
pen i fred. Det henger sammen med at det i forbindelse med flere storre natur-
katastrofer og ulykker er avdekket til dels mangelfull planlegging og beredskap.
Dagens beredskapssystem er reaktiv i sin natur. I altfor stor grad innebearer
beredskap opprydding etter en hendelse, i stedet for at det satses pa tiltak for a

unnga hendelsen.*
Videre ble det sagt:

Nar det gjelder overordnet planlegging etter plan- og bygningsloven, er ikke
kravet til sikkerhet like framtredende. Det blir derfor blant annet papekt at det

er nodvendig med et sterkere engasjement for forebygging i den kommunale

planlegging.

Samfunnsutviklingen viser at det er behov for at det offentlige i storre grad inn-
passer beredskapsmessige hensyn i den alminnelige samfunnsplanleggingen,
som et sarbarhetsreduserende tiltak, og at sarbarhetsvurderinger ber innga som

et sentralt element i all planlegging.*

Som gjennomgangen til nd har vist, er dette egentlig en veldig interessant
utvikling. Naturfare har, som vi har sett, veert en del av lovverket i lang
tid, og det har hele tiden veert forutsatt at slike farer skulle ivaretas i plan-
delen av loven - sarlig etter at bygningsloven av 1965 ble vedtatt. Kan lov-
arbeidet gjennom 70-, 80- 0g 9o-arene ha bidratt til at naturfarehensynet
druknet blant andre viktige hensyn? Det er i hvert fall ukontroversielt &

péstd at naturfarehensynet ikke har hatt den fremtredende plasseringen

43 NOU 2001: 7s. 52.
44 NOU 2001: 7 8. 52.
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ilovteksten som det i sin tid hadde i lovutkastet til Bygningslovkomiteen
av 1954. Intensjonen har like fullt veert der, bare mer skjult.

Lenger ut i den samme delutredningen listet Planlovutvalget opp noen
viktige samfunnsoppgaver og interesser som burde danne grunnlag
for det endelige lovforslaget til ny plan- og bygningslov. En av dem gir
under benevnelsen «Sivilt beredskap». Aller forst ble det innledet med
folgende: «Kommunens ansvar for innbyggernes sikkerhet er et viktig
tema for planleggingen. Store flom- og skredulykker har i den senere tid
gitt okende oppmerksomhet omkring sarbarheten i samfunnet.»* Videre
gikk utvalget inn pa hvilket verktey som burde utnyttes til formalet:

Risiko- og sarbarhetsanalysen er forste steg i en prosess hvor formalet er & klar-
legge alle risikoforhold som kan veere av interesse i arealbrukssammenheng.
Neste steg er a legge disse resultatene inn som premisser i planleggingsproses-
sene i kommunen. Kommunens risiko- og sarbarhetsanalyser er i liten grad

utnyttet som premiss i den ordinaere samfunnsplanleggingen.*

Risiko- og sarbarhetsanalyser var ikke et ukjent fenomen, men var inntil
da (2001) kun benyttet i den delen av kommunen som jobbet spesifikt
med beredskap, uavhengig av samfunns- og arealplanleggingen etter
plan- og bygningsloven av 1985. Risiko- og sarbarhetsanalysene var heller
ikke pa denne tiden et obligatorisk element, slik at variasjonene mellom
kommunene kunne vere til dels betydelige.

Om forholdet til plan- og bygningsloven ble det videre sagt:

Regjeringen onsker en strategi som innpasser beredskapsmessige hensyn i
den alminnelige samfunnsplanleggingen som et srbarhetsreduserende tiltak.
Risiko- og sarbarhetsanalyser ber gjennomfores som ledd i prosessen med de
ordinere kommuneplanene. Arbeidet herer naturlig hjemme pa dette nivaet,
og vil trolig ogsa styrke den allmenne oppmerksomheten om beredskapsopp-

gaver i lokalsamfunnet.”

Denne tilnermingen - at kommuneplanen er det fornuftige nivaet a iva-
reta naturfarer pd - foyer seg inn i rekken blant de mange uttalelsene

45 NOU 2001: 7 5. 212.
46 NOU 2001: 7 5. 212.
47 NOU 2001: 7 8. 213.
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som er gitt om temaet de siste tiarene, jf. for eksempel premissene som 1a
til grunn for bygningsloven av 1965, og feringene som fremgikk av ulike
rundskriv om temaet i drene som fulgte. Utvalget mente likevel at det
pé det daveerende tidspunktet var uklart hvorvidt det krevde (materielle)
lovendringer, eller om en endring av forvaltningspraksis var tilstrekkelig.
Samtidig ble det vist til Sarbarhetsutvalgets utredning (NOU 2000: 24),
som pa dette tidspunktet 14 ute pa hering.

Sarbarhetsutvalget gikk aldri inn pa serskilte droftelser av natur-
katastrofer. Utvalget trakk imidlertid opp noen viktige prinsipper som 1a
til grunn for deres ovrige droftelser og anbefalinger. Ett av disse prinsip-
pene ble formulert pa folgende mate:

Skadeforebyggende tiltak skal prioriteres for & redusere sannsynligheten for
a begrense omfanget av nye store ulykker og krisesituasjoner. Samfunnet vil
kunne unnga betydelige kostnader ved a innarbeide sérbarhetsreduserende til-

tak i plan- og utbyggingsfasen av nye prosjekter.*

Videre understreket utvalget betydningen av omverdensanalyser (blant
annet risiko- og sarbarhetsanalyser). I den oppfelgende stortingsmeldin-
gen, St.meld. nr. 17 (2001-2002) Samfunnssikkerhet — Veien til et mindre
sdrbart samfunn, ble mangelen pa sarskilte dreftelser knyttet til natur-
katastrofer rettet opp. I innledningen til kapittel 6 sa davaerende Justis- og
politidepartement:

Kapitelet inneholder eksempelvis en fremstilling av beredskapen i forhold til
naturkatastrofer, herunder skred. Dette temaet er kommet til pa bakgrunn av

mottatte horingsuttalelser.*’

Stortingsmeldingen gikk hovedsakelig inn pa overordnede ansvars-
forhold og ga for evrig en kort orientering om ulike prosjekter som er
igangsatt for a klarlegge uklare ansvarsforhold, utvikle verktoy, kartleg-
gingsprogrammer for skred, samt ulike sider av sikringstiltak og erstat-
ningsordninger. Forholdet til plan- og bygningsloven ble ikke serskilt
belyst.

48 NOU 2000: 24 s. 15.
49 St.meld. nr. 17 (2001-2002) s. 33.
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Planlovutvalgets andre delutredning (NOU 2003: 14) kom etter hvert
med konkrete anbefalinger til hvordan den nye plan- og bygningsloven
pa en bedre mate kunne ivareta naturfarehensyn. Innledningsvis uttalte
utvalget folgende:

Erfaringer viser at det er behov for & formalisere og tydeliggjore kommunenes
ansvar for samfunnssikkerhet. Ansvaret ma derfor synliggjores i forslaget til
nye planbestemmelser i plan- og bygningsloven. Dagens plan- og bygningslov

gir ingen slik generell plikt til & kartlegge risikoforhold.®
Videre sa utvalget:

Okt fokus pa sikkerhet i samfunnsplanlegging vil bidra til feerre naturkatastrofer
og ulykker med ferre negative konsekvenser for menneskers liv og helse, kritisk
infrastruktur, miljo og materielle verdier. Det vil ogsa gi bedre trygghet at en kart-
legger alle relevante risiko- og sarbarhetsforhold i det arealet en har tenkt & bygge
ut. Samfunnet legger for stor vekt pa & reparere skader istedenfor & forebygge.
Rent samfunnsekonomisk vil videreforing av denne praksis ikke vaere den mest
gunstige. Fra en etisk synsvinkel er heller ikke en slik mangelfull praksis aksepta-

bel nér en indirekte og direkte utsetter menneskers liv og helse for fare.

Utvalget mener det er behov for gkt bevissthet om risiko og sarbarhet i samfun-
net generelt, og ved planlegging i et konkret geografisk omrade, og at det ma
brukes tid til a kartlegge hvilke risikoutfordringer en kan sti overfor. I dagens
plan- og bygningslov er det ikke synliggjort noen slik direkte plikt til & kartlegge
risikoforhold, selv om det framgar av lovens § 68 at visse risikoforhold skal
vurderes og varetas. Plan- og bygningsmyndigheten har i den forbindelse en
plikt til & unnga utbygging i risikoomrader. Konsekvensene av lovens mang-
lende krav, og planmyndighetens begrensete oppfelging, er at mange planer
far en mangelfull planprosess. Det finnes en del eksempler pa at manglende
kartlegging har fort til situasjoner hvor menneskers liv og helse har blitt skade-
lidende og der planmyndigheten har fatt krav om erstatning fra de som berores.
I s& mate vil en plikt til & vurdere risiko- og sarbarhet forut for godkjenning av
planvedtak redusere risikoen béde for de som skal bygge og bo pa arealet, og for

plan- og bygningsmyndighetene som skal godkjenne utbyggingen.*!

50 NOU 2003: 14 s. 183.
51 NOU 2003: 14 s. 184.
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Utvalget viste ogsa til plan- og bygningsloven av 1985 § 25 nr. 6 (arealfor-
malet fareomrade i reguleringsplan) og presiserte folgende:

Dette er et grunnleggende prinsipp som ma viderefores. Med en sterkere plikt
til & kartlegge risiko og sarbarhet som del av planprosessen vil en lettere kunne

identifisere omrader som har en eller annen risiko og sarbarhet knyttet til seg.

Erfaringene fram til na viser at kommunene i for liten grad ivaretar samfunns-
sikkerhetshensyn i planleggingen. Det viser seg ogsa at fylkesmennenes prak-
tisering av innsigelsesinstituttet pd omradet samfunnssikkerhet er varierende
fra fylke til fylke. Det er derfor behov for en formalisering av kommunens
ansvar for samfunnssikkerhet i planleggingen ved at dette tas inn i plan- og

bygningsloven.*

Utvalget foyde oppsummeringsvis til at de «<mener fylkes- og kommune-
planleggingen kan bli mer egnete virkemidler for problemstillinger rundt
[...] hele det samfunnssikkerhetspolitiske perspektivet» Vi ser altsa nok
en gang at naturfarehensyn bor ivaretas pa et sd hoyt planniva som mulig.

For a sikre de hensynene som er nevnt ovenfor, valgte Planlovutvalget
a foresla en pakke med bestemmelser. Den mest sentrale bestemmelsen
var plikten til & utarbeide risiko- og sdrbarhetsanalyser ved utarbeidelse
av arealplaner for utbygging (§ 1-10 i utkastet, senere § 4-3 i plan- og byg-
ningsloven av 2008, supplert med ny § 3-1). Videre la forslaget opp til et
helt nytt system, slik at det som tidligere utgjorde selvstendige areal-
formal, na skulle vises i plankartet som hensynssoner med tilhgrende
bestemmelser. Det betyr blant annet at man forlot systemet fra plan- og
bygningsloven av 1985 med bruk av arealformalet fareomrade. Na skulle
dette synliggjores som faresone (hensynssone) med tilhgrende bestem-
melser om hvilke krav og hensyn som skal gjelde innenfor sonen.

Det davarende Miljoverndepartement fulgte opp innholdet i forsla-
gene, men med flere redaksjonelle endringer>* Innledningsvis sa departe-
mentet folgende: «Hensyn som miljo, helse og samfunnssikkerhet har
fatt sterkere fokus.»* Deretter ble det presisert slik:

52 NOU 2003: 14 s. 185.

53  NOU 2003: 14 s. 187.

54 Dette er noe av drsaken til at jeg holder meg pa et minimum med hensyn til paragrafnumre.
55  Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 5.
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Samfunnssikkerhet er et omrade som blir stadig mer fokusert. Utviklingen viser
at det er behov for at det offentlige i storre grad innpasser beredskapsmessige
hensyn i den alminnelige samfunnsplanleggingen etter plan- og bygningsloven.
Sérbarhetsvurderinger og sarbarhetsreduserende tiltak ber inngé som et sen-

tralt element i all planlegging.>

Utover disse presiseringene viste Miljoverndepartementet hovedsakelig
til uttalelsene i Planlovutvalgets utredninger, eller det gjenga sa godt som
ordrett (i en mer kortfattet form) det som stod i de ovennevnte NOU-ene.

Bestemmelsen om risiko- og sarbarhetsanalyser i ny pbl. § 4-3 ble
lydende slik:

Ved utarbeidelse av planer for utbygging skal planmyndigheten pése at risiko-
og sarbarhetsanalyse gjennomferes for planomradet, eller selv foreta slik ana-
lyse. Analysen skal vise alle risiko- og sarbarhetsforhold som har betydning for
om arealet er egnet til utbyggingsformal, og eventuelle endringer i slike for-
hold som felge av planlagt utbygging. Omrade med fare, risiko eller sarbarhet
avmerkes i planen som hensynssone, jf. §§ 11-8 og 12-6. Planmyndigheten skal
i arealplaner vedta slike bestemmelser om utbyggingen i sonen, herunder for-

bud, som er nodvendig for & avverge skade og tap.
Kongen kan gi forskrift om risiko- og sarbarhetsanalyser.

En ting kan vi merke oss allerede na. Paragraf 4-3 utgjor en selvsten-
dig materiell bestemmelse. I tillegg er bestemmelsen lex specialis” i for-
hold til andre generelle bestemmelser i loven, blant annet de alminnelige
foringene som fremgar av §§ 11-8 0og 12-6 (om bruk av hensynssoner). De
sistnevnte bestemmelsene sier at plankartet «i nodvendig utstrekning»
skal angi hensynssoner.

Bruk av hensynssoner er altsda som hovedregel tuftet pa et faglig skjonn
fra planmyndighetens side. Nar det derimot gjelder avdekket fare, risiko
eller sdrbarhet, folger det av § 4-3 at man skal innarbeide slike hensyn
som hensynssoner. Planmyndigheten kan derfor ikke velge bort bruk av

56  Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 11.

57 Lex specialis er et tolkningsprinsipp som gjelder ved motstrid mellom rettsregler av samme
rang. Det betyr at spesielle regler gar foran mer generelle regler, s& fremt ikke noe annet fremgar
av rettskildematerialet for gvrig. Resultatet vil alltid bero p& en konkret tolkning.

347



KAPITTEL O

hensynssoner i tilfeller hvor risiko- og sarbarhetsanalysene har avdekket
hensyn som § 4-3 skal ivareta.

Videre presiserte Miljoverndepartementet samfunnssikkerhetshen-
synet i ny pbl. § 3-1:

Innenfor rammen av § 1-1 skal planer etter denne lov:
[...]
h. fremme samfunnssikkerhet ved a forebygge risiko for tap av liv, skade pa

helse, miljo og viktig infrastruktur, materielle verdier mv.

P4 den maten skulle det ikke lenger veere noen tvil om at naturfare-
hensynet spiller en svert sentral rolle i planleggingsprosessene etter
plan- og bygningsloven (uavhengig av planniva), for man kommer til
selve byggesaksstadiet.

Vi skal ogsa merke oss uttalelsene fra komitébehandlingen i
Innst. O. nr. 57 (2007-2008). Pa side 18 i innstillingen ble det sagt folgende:

Komiteen vil understreke betydningen av at hensynet til samfunnssikkerhet
gjennomgéende gis stor oppmerksomhet i all planlegging og utvikling. Gode

rutiner knyttet til risiko- og sarbarhetsanalyser er derfor av storste betydning.

Komiteen er av den formening at lovbestemmelsen gir en formalisering av
planmyndighetens ansvar for samfunnssikkerhet i planleggingen. Komiteen vil
pépeke at i omréder der hensynet til samfunnssikkerhet er uavklart eller under

avklaring, ma det legges til grunn en saerskilt aktsomhetsadferd.

Det var med andre ord bred enighet om viktigheten av et risiko- og sar-
barhetskrav. Samtidig skal vi merke oss innvendingene fra medlemmene
i Fremskrittspartiet og Hoyre:

Komiteens medlemmer fra Fremskrittspartiet og Hoyre peker pa at det er uklart
hvor omfattende kravet er til & utarbeide en risiko- og sarbarhetsanalyse for hele
kommunen ved utarbeidelse av arealdelen til kommuneplanen. Analysen ber i

tilfelle gjelde for begrensede temaer og omréder.

Disse medlemmer mener at det vil veere behov for & fa utarbeidet forskrift om
temaet sarbarhets- og samfunnssikkerhet, gjerne inneholdende metode for &

utfore en slik oversikt pa oversikts- og detaljplannivd. Ogsd her ma det vaere
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kommunen som avgjor hva som er nedvendige analyser for det plannivéet som

velges.®

Et stykke pa vei er disse innvendingene forstaelige. Den som leter i forar-
beidene etter svar pa hva som faktisk ligger i kravet om risiko- og sarbar-
hetsanalyser, mé evne & lese mellom linjene. Forarbeidene er knappe i sin
beskrivelse, og det finnes neermest ingen kobling til Bygningslovutvalgets
utredningsarbeid om den materielle bestemmelsen som na folger av § 28-1
(tidligere § 68 i plan- og bygningsloven av 1985). Utfordringen ma imid-
lertid ikke overdrives, all den tid ordlyden i § 4-3 et stykke pa vei klargjor
innholdskravene. Ordlyden er riktignok tilpasset planarbeidet, men den
samsvarer noksa godt med innholdet til ny § 28-1. Bestemmelsene skil-
ler blant annet tydelig mellom risiko- og faremomenter utenfra (natur-
forhold) og risiko- og faremomenter som skyldes tiltaket selv (menneskelig
aktivitet) og dets pavirkning pa omgivelsene (miljeforhold).

Bygningslovutvalget gjorde ingen endringer i forhold til tidligere § 68 i
plan- og bygningsloven av 1985. Det var i stor grad en ren videreforing. Vi
skal likevel merke oss en sjelden kobling mellom §$ 28-1 og 4-3. Utvalget
uttalte nemlig folgende:

I utgangspunktet vil arealplanleggingen langt pé vei sikre at fareomréader regu-
leres slik at bygging hindres, eller at bygging pa slike steder skjer pa nermere
angitte vilkar. Der arealplanleggingen ikke holder tritt med ny og okt kunnskap
om de nevnte forhold, kan det likevel vere behov for & nedlegge byggeforbud
ved enkeltvedtak etter andre ledd.”

Vi ser slik sett en stor tiltro til at det nye kravet i § 4-3 ville fange opp de
fleste praktiske tilfeller av avdekt risiko. Videre ser vi tydelig at § 28-1
var ment som en sikkerhetsventil. Den skal i utgangspunktet kun anven-
des i serlige tilfeller. Forslaget ble i hovedsak fulgt opp av det davaerende
Kommunal- og regionaldepartement, jf. Ot.prp. nr. 45 (2007-2008).
Videre skal vi merke oss at det kom inn et forslag til tilfoyelser i
ordlyden til § 28-1 helt pd tampen av stortingskomitébehandlingen,
jf. Innst. O. nr. 50 (2008-2009). Arsaken var anbefalinger fra det sakalte

58 Innst. O. nr. 57 (2007-2008) s. 18.
59 NOU 2005: 12 5. 351.
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Alesundsutvalgets rapport, datert 17.11.08.% Ordlyden til ny § 28-1 ble som
folger:

Grunn kan bare bebygges, eller eiendom opprettes eller endres, dersom det er
tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som folge av natur- eller
miljeforhold. Det samme gjelder for grunn som utsettes for fare eller vesentlig

ulempe som folge av tiltak.

For grunn som ikke er tilstrekkelig sikker, skal kommunen om nedvendig ned-
legge forbud mot opprettelse eller endring av eiendom eller oppfering av bygg-

verk, eller stille seerlige krav til byggegrunn, bebyggelse og uteareal.

Departementet kan gi neermere forskrifter om sikkerhetsniva og krav til under-
sokelser, sikringstiltak for person eller eiendom, dokumentasjon av tiltaket og

saerskilte sikringstiltak.

Videre ble det gjort en ordlydsendring fra «kan» til «skal» i andre ledd.
Vi ser altsa at ordlyden samsvarer godt med innholdet i § 4-3, slik vi var
inne pa ovenfor.

Kun kort tid etter at loven tradte i kraft, kom det daveerende Olje- og
energidepartementet med en ny stortingsmelding om flom og skred,
jf. Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred.
Pa side 42 i meldingen skrev departementet folgende:

Névaerende krav til sikkerhet mot naturfarer er koblet til byggesaksdelen av
plan- og bygningsloven. Kravene gjelder derfor i utgangspunktet bare for det
enkelte bygg med tilhorende uteareal. Krav om ROS-analyse og planvirkemid-
ler (planformal, hensynssoner og bestemmelser) tilhorer plandelen, og gjelder
derfor arealbruken, ikke bare det enkelte bygg. Sikkerhetskravene ber formule-
res til ogsa mer direkte a gjelde for arealplaner, og slik synliggjere at hensynet til
samfunnssikkerhet/sikkerhet mot naturpakjenninger i plan- og bygningsloven
§ 28-1 og TEK10 kapittel 7 er gjennomgaende, og at plan er forberedende til
byggesak. Det innebeerer at det avklares pé planstadiet om et utbyggingsomréade
tilfredsstiller kravene til sikkerhet etter TEK10 eller ikke, eventuelt om det kan
oppnas tilstrekkelig sikkerhet gjennom sikringstiltak. Det vil veere en fordel for

alle som skal vurdere planen, og gi utbyggere en bedre avklaring av rammene

60 SelInnst. O. nr. 50 (2008-2009) s. 27, samt vedlegg 3.
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for utbyggingen. Olje- og energidepartementet, i samarbeid med Kommunal-
og regionaldepartementet og Miljodepartementet, tar sikte pa & utarbeide en
statlig planretningslinje etter plan- og bygningsloven § 6-2. Retningslinjene vil
blant annet bygge pa aktuelle deler av NVEs retningslinjer nr. 2-2011, Flaum-

og skredfare i arealplanar.

Det som fremgér her, er imidlertid mangelfullt og til dels misvisende,
jf. gjennomgangen av lovens historikk ovenfor. For det forste nev-
ner ikke departementet § 4-3, som altsd innforte en plikt til a ivareta
de samme innholdsmessige kravene som folger av § 28-1. Risiko- og
sarbarhetskravet var na blitt hovedregelen (en plikt), mens § 28-1 fun-
gerer som sikkerhetsventil. For det andre far stortingsmeldingen det til
a hores ut som om samfunnssikkerhet ikke har vert et gjennomgaende
tema i plan- og bygningsloven tidligere. Som artikkelen forhapentligvis
har vist, har dette vaert gjeldende rett siden bygningsloven av 1965. For
det tredje skaper stortingsmeldingen et inntrykk av at denne mangelen
(at samfunnssikkerhet/sikkerhet mot naturpakjenninger er gjennom-
gdende) skal rettes opp ved at det utarbeides en statlig planretningslinje
om temaet.

Den statlige planretningslinjen ble aldri en realitet, og det tok noen
ar for departementets intensjon munnet ut i det naveerende rundskrivet,
H-5/18, Samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling — det
tredje i rekken. Dette har nok ogsa bidratt til at forvaltningen i dag i stor
grad viser til rundskrivet som en slags autoritativ rettskilde pa omradet, i
stedet for & folge lovens ordlyd og tilherende forarbeider. Innholdsmessig
er imidlertid rundskrivet godt, all den tid det pa en oversiktlig mate far
frem lovens system, herunder hva som kan utledes av § 4-3 i lys av valgt
planniva, og hvilke senere plannivaer det legges opp til (jf. ogsd den
usikkerheten som fremgikk av Innst. O. nr. 57 (2007-2008)).*

61  Pa ett gjennomgéende punkt er rundskriv H-5/18 noksa upresist, ettersom det i liten grad er
konsekvent nér det gjelder bruken av skal/ma og kan/ber. Dette er etter mitt syn en svakhet som
ber rettes opp.
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4 Avslutning

Hvaer statusidag? Rundskriv H-5/18 girlite veiledning om status pa natur-
fareomradet sammenlignet med sine forgjengere. Energidepartementet
har imidlertid nylig offentliggjort sin oppdaterte stortingsmelding om
arbeidet med flom og skred, jf. Meld. St. 27 (2023-2024). Meldingen bygger
blant annet pd NOU 2022: 3 Pd trygg grunn — Bedre handtering av kvikk-
leirerisiko, Riksrevisjonens undersekelse av myndighetenes arbeid med &
tilpasse infrastruktur og bebyggelse til et klima i endring (Dokument 3:6
(2021-2022)) samt Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for
et klimarobust samfunn. Det samlede materialet tegner fortsatt et utford-
ringsbilde som, dersom man tar forhistorien i betraktning, kan fa en til &
heve gyenbrynene. Samtidig er ikke bildet sa nedslaende som man forst
far inntrykk av.

Samfunnet har kommet langt nir det gjelder & ta hensyn til natur-
fare i plan- og byggesaksarbeidet etter plan- og bygningslovgivningen.
Hver dag legger Norges mange kommuner ned et imponerende arbeid
med 4 ivareta samfunnssikkerheten. Det kan nok ogsa argumenteres for
at problemet i mindre grad handler om a ha forstaelse for at naturfare
er et viktig hensyn. Dagens utfordringer handler nok mer om hvordan
man kan forsikre seg om at naturfarehensynet er tilstrekkelig ivaretatt,
og pa hvilket tidspunkt dette ma skje. Det er med andre ord i mindre
grad behov for ytterligere lovreformer. Det handler snarere om a pase at
de som skal praktisere lovverket, faktisk forstar hvilke krav som stilles,
og nar farehensynene er godt nok utredet og innarbeidet i arealplanene.

Det er det siste — forstaelsen av lovverket og av nar farehensynene er
godt nok utredet og innarbeidet — som vektlegges i Meld. St. 27 (2023-
2024). Meldingen foreslar ingen vesentlige endringer nar det gjelder selve
planleggingen og byggesaksbehandlingen etter plan- og bygningsloven
av 2008. Den er snarere rettet mot a styrke og tydeliggjore de eksisterende
virkemidlene i loven. Ulike former for risiko- og sarbarhetsanalyser far
okt oppmerksombhet, og det legges stor vekt pa a klargjore hvordan de
ulike formene skal forstds og brukes avhengig av hvilken sektor og hvil-
ket lovverk det er tale om. Risiko- og sarbarhetsanalyser i medhold av
plan- og bygningsloven § 4-3 er én av dem.
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Etter hundre ar med lovarbeid kan vi med stor grad av sikkerhet si at
plan- og bygningslovverket omsider har fatt de nedvendige virkemidlene.
Fremover vil graden av méaloppnéelse avhenge av at de som er satt til a
ivareta lovverket, faktisk forstir innholdet. Tiden vil vise, men det kan
nok allerede na slas fast at eventuell mangel pa etterlevelse neppe skyldes
et utilstrekkelig lovverk, men snarere mangel pa kompetanse, kapasitet og

ressurser.
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Forebygging av naturskader
gjennom statlige planretningslinjer
- velmente rad med lav
gjennomslagskraft?

Eivind Junker
Nord universitet

Abstract: Central government planning guidelines (SPR) are planning tools with
high ambitions: Through these formalized decisions, the national government aims
to provide clear guidelines for municipal planning based on selected considerations.
However, the guidelines on climate adaptation and natural damage are general in
content and leave significant discretion to the local authorities.

This chapter briefly describes the history and intention behind the SPR tool and
analyses the content about natural damage prevention in current guidelines. The
aim is to examine the extent to which the SPRs contribute to municipal efforts to
avoid natural damage, considering the framework for the tool, efficiency and expe-
diency. Finally, the chapter provides some reflections on whether alternative mea-
sures could be more suitable.

Keywords: national planning guidelines, municipal planning, climate adaptation,
natural damage

1 Innledning - lokal autonomi
vs. nasjonale hensyn

Kommunen er den sentrale aktoren nar det gjelder arealplanlegging
i Norge, og det lokale selvstyret er en viktig politisk mélsetting, bade

Sitering: Junker, E. (2024). Forebygging av naturskader gjennom statlige planretningslinjer - velmente
rdd med lav gjennomslagskraft? I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 10, s. 357-380). Cappelen
Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.chio

Lisens: CC-BY 4.0
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innenfor arealforvaltningen og pa andre omrader. Samtidig er arealbruk
den viktigste faktoren for & oppna en rekke overordnede mal. Selv om vi
har en egen lov om naturmangfold, regnes plan- og bygningsloven gjerne
som den viktigste loven for ivaretakelse av naturen. Lovene om veier og
veitrafikk stiller krav til infrastrukturen, men det er arealplanleggingen
som skaper behov for veier. Klimaloven setter mal om begrensning av
utslipp, men praksis henger i stor grad sammen med hvordan aktiviteten
i samfunnet er fysisk fordelt.

Gjennom plan- og bygningsloven' er kommunal planlegging en sentral
premissgiver pa en rekke omrader. Planleggingen har betydning for kom-
munale tjenester som skole, helse og beredskap, og den pavirker private
forhold som naborett og utnyttelse av eiendom, sosiale forhold som barns
oppvekstmiljo og den generelle tryggheten i samfunnet. Mange bedrifter
og neringsdrivende er avhengige av arealforvaltningen for & kunne drive
sin virksomhet. Og sist, men ikke minst har planleggingen betydning
for regionale, nasjonale og globale hensyn som beskyttelse av naturmilje,
klimatilpasning og forebygging av naturskader.

Et vesentlig spersmal nar det gjelder kommunal planlegging, er i hvil-
ken grad kommunens autonomi skal begrenses for 4 tilgodese slike over-
ordnede mal. Hovedtemaet i boken er forebygging av naturskader, og
dette kapittelet omhandler folgende:

Hvilken plikt har kommunene til 4 folge statlige planretningslinjer, og i
hvilken grad bidrar gjeldende statlige planretningslinjer til 4 hindre utbyg-
ging i risikofylte omrader?

2 Statlige planretningslinjer som verktoy
2.1 Rettslig status og funksjon

Plan- og bygningsloven gir staten flere virkemidler til & pévirke lokal
arealdisponering. Noen er knyttet til den kommunale prosessen, som
veiledning og deltakelse (se plan- og bygningsloven § 3-2 tredje ledd om
deltakelse i planlegging og § 5-4 om innsigelse), mens andre er separate
verktoy.

1 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
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Lovens kapittel 6 om nasjonale planoppgaver oppgir fire distinkte virke-
midler som statlige organer kan bruke for & pavirke arealbruk — nasjonale
forventninger, statlige planretningslinjer, statlige planbestemmelser og
statlige arealplaner. Av disse er planbestemmelser og arealplaner juri-
disk bindende for private og offentlige pa samme méte som kommunale
arealplaner og planbestemmelser. Den styrende effekten av nasjonale for-
ventninger befinner seg derimot i den mildeste ende av skalaen og skal
etter loven kun «felges opp» i kommunal planlegging (se § 6-1). Neermere
behandling av statlige planbestemmelser, statlige arealplaner og nasjo-
nale forventninger faller utenfor dette kapittelets rammer.

Statlige planretningslinjer er en mellomvariant med hensyn til hvil-
ken plikt kommuner og andre har til & rette seg etter innholdet i ret-
ningslinjene. Betegnelsen statlige planretningslinjer ble introdusert med
2005-loven som en erstatning for den tidligere betegnelsen rikspolitiske
retningslinjer. De rikspolitiske retningslinjene var hjemlet i plan- og
bygningsloven 1985 § 17-1, og de var mindre formaliserte enn dagens
retningslinjer.

Planlovutvalget og departementet mente det var hensiktsmessig &
viderefore og styrke denne muligheten for nasjonal samordning.> Det var
imidlertid nedvendig & oppdatere betegnelsen og skille retningslinjene
tydeligere fra de mer overordnede forventningene. Departementet under-
streket forskjellen og fremhevet malet med samordning slik:

De statlige planretningslinjene vil vaere mer avgrensede og konkrete enn de
nasjonale forventningene til regional og kommunal planlegging. Departementet
er enig i at det vil styrke samhandlingen og oke forutsigbarheten mellom stat-
lige myndigheter og kommunale og regionale planmyndigheter dersom dette
virkemidlet brukes mer aktivt til & formidle nasjonale interesser som skal iva-

retas i planleggingen.®

2 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 156; Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og
byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) (plandelen) s. 83 og 87.

3 Otprp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 87.
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De statlige planretningslinjene var altsd en viderefering av retnings-
linjer fra forvaltningen, som gjerne var basert pa stortingsmeldinger,
men uten spesifikke krav til prosess eller innhold. Med 2005-loven
innforte Stortinget separate saksbehandlingsregler i § 6-2 tredje ledd:
Forarbeidene forutsatte at statlige sektormyndigheter og andre departe-
menter kunne ta initiativ til & utarbeide slike retningslinjer. Videre skulle
Miljoverndepartementet vere ansvarlig for & fremme forslaget. (Da
2005-loven ble forberedt og vedtatt, var Miljoverndepartementet ansvar-
lig for plandelen av loven. Etter regjeringsskiftet i 2013 ble loven flyttet
til Kommunal- og moderniseringsdepartementet.* Selv om forarbeidene
uttrykkelig navngir Miljeverndepartementet, var trolig intensjonen at
ansvarlig departement - na Kommunal- og distriktsdepartementet — skal
fremme forslaget.)

Loven innferte videre krav om at forslag til planretningslinjer skulle
legges ut pa hering i minst seks uker, og at berorte kommuner, fylkes-
kommuner og andre interesserte skulle ha mulighet til & fremme sine
synspunkter. Kravene om offentlig horing og om at de berorte skal
fa mulighet til & uttale seg, er utformet etter kravene til forskrifter.
Planlovutvalget mente det var hensiktsmessig at statlige planretnings-
linjer ogsa hadde formaliserte saksbehandlingsregler siden dette kunne
bidra til & styrke ordningen

Statlige planretningslinjer er dermed en noksa unik type vedtak - de
folger behandlingsreglene for forskrifter og skal i prinsippet vere forende
for kommunale beslutninger (de statlige planretningslinjenes bindende
kraft dreftes naermere i punkt 2.3). Stokstad beskriver statlige planret-
ningslinjer som en form for instruksjon med «serlige formkrav», hvor
forskriftsformen kan benyttes uten at den er pakrevd for a oppfylle lovens
krav.® Synspunktet deles av Vedvik” Jeg mener dette er treffende. P& den
annen side er det klart at statlige planretningslinjer ikke automatisk er
forskrifter, og at de dermed er uten den samme iboende rettslige statusen

4 Se Endring i departementsstrukturen og i ansvarsfordelingen mellom departementene, fastsatt
ved kgl.res. 13. desember 2013, https://lovdata.no/dokument/LT1/forskrift/2013-12-13-1455

5 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 157.

6  Stokstad (2012) s. 8s.

7 Vedvik (2023) s. 117.
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som slike vedtak har.® Derfor ma planretningslinjenes form vurderes kon-
kret, og planretningslinjer vedtatt uten forskrifts form vil formodentlig
ogsa ha mindre vekt enn ordinaere forskrifter ved en eventuell motstrid.
I de folgende punktene gar jeg naermere inn pa de statlige planretnings-
linjenes virkeomrade og betydning for prosesser og vedtak.

2.2 Huvilke planprosesser og -vedtak omfattes

av statlige planretningslinjer?
Plan- og bygningsloven § 6-2 forste ledd er hjemmelen for a gi statlige
planretningslinjer. Ordlyden sier lite utover at Kongen kan gi plan-
retningslinjer for hele eller deler av landet. Innholdet i planretnings-
linjene vil variere - og yttergrensene for regjeringens mulighet til a
fastsette foringer faller utenfor dette kapittelets rammer.

Ordlyden er derimot mer konkret nar det gjelder hvor retningslinjene
skal pévirke planer og annen forvaltningsvirksomhet. Bestemmelsens
andre ledd oppgir at planretningslinjene skal legges til grunn ved «statlig,
regional og kommunal planlegging etter loven her [og] enkeltvedtak som
statlige, regionale og kommunale organer treffer etter loven her eller
annen lovgivning». Et eget tolkningsspersmaél er hva det innebeerer at
retningslinjene «skal legges til grunn» — dette kommer jeg tilbake til i
neste punkt. Det er hensiktsmessig forst & vurdere hvilke vedtak som er
omfattet.

Etter plan- og bygningsloven § 6-2 andre ledd bokstav a gjelder plan-
retningslinjer for «planlegging». En naturlig forstaelse av ordlyden er at
prosessen rundt alle typer planer omfattes, det vil si statlige arealplaner

8  Stokstad (2012) nevner at planretningslinjene for forvaltning av strandsonen ble vedtatt som
forskrift i 2011 (s. 85). Vedvik (2023) skriver det samme om planretningslinjene for klima m.m.
fra 2018 (s. 117). Forfatterne utdyper ikke neermere hvorfor de mener disse var vedtak med for-
skrifts form. Til sammenligning ble sistnevnte omtalt som statlige planretningslinjer i Instruks
10. desember 2021 nr. 3466 om endringer i diverse instrukser som fplge av innfering av kjenns-
noytral tittel pa fylkesmannen. (Instruksen ble dessuten brukt til & fierne leddet «Forskrift om»
fra den tidligere tittelen pa Rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag.) En av grunnene
til at de statlige planretningslinjene oppfattes som forskrifter, kan veere at Lovdata sorterer dem
under registeret «Sentrale forskrifter». (I gratisversjonen av Lovdata havner de i kategorien
«Sentrale forskrifter mv.», som bade inneholder forskrifter og delegerings- og ikrafttredelses-
vedtak, instrukser m.m., se https://lovdata.no/register/forskrifter.)
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etter § 6-4, regional planstrategi og regionale planer og planbestemmelser
(§§ 7-1, 8-1 og 8-5) samt kommunal planstrategi, kommuneplanens sam-
funns- og arealdel og reguleringsplaner (§$ 10-1, 11-1, 11-2, 11-5 0g 12-1). En
slik generell tolkning har stette i forarbeidene, som seerskilt understreker
at ogsa statlige arealplaner vil matte legge planretningslinjene til grunn.

Lovens ordlyd favner imidlertid videre enn bare selve planvedtaket og
planens innhold. Gjennom uttrykket «planlegging» signaliserer loven at
ogsa saksbehandling frem mot ferdige planer er et viktig virkeomrade.
Retningslinjene vil for eksempel kunne pavirke tolkningen av plankravet
etter § 12-1."° Videre vil retningslinjene i prinsippet ogsd ha betydning
for forberedende behandling, som oppstartsmeter med private forslags-
stillere (§ 12-8 forste ledd), behandling av planprogram (§ 4-1) og med-
virkning i andre organers planlegging ($ 3-2).

Videre fastsetter § 6-2 at planretningslinjene skal legges til grunn for
enkeltvedtak som offentlige myndigheter treffer etter loven. Her er loven
enda mer generelt utformet: Den omfatter bade enkeltvedtak i plan-
prosessene og ellers. Dermed vil statlige planretningslinjer i prinsippet
gjelde alt fra avgjorelser om midlertidige forbud mot tiltak etter kapittel 13,
konsekvensutredninger etter kapittel 14, erstatning og ekspropriasjon
etter kapittel 15 og 16, utbyggingsavtaler under kapittel 17, dispensasjoner
etter kapittel 19 samt alle enkeltvedtak under lovens byggesaksdel.

Siden arealforvaltning er en tverrsektoriell oppgave som ogsa setter
premisser for virksomhet regulert av andre lover, og malet med statlige
planretningslinjer er @ samordne innsatsen rundt nasjonale interes-
ser, fastslar loven at retningslinjene ogsa gjelder enkeltvedtak «etter
annen lovgivning». Jeg kommer tilbake til sporsmalet om de statlige
planretningslinjenes virkning utenfor plan- og bygningslovens vedtak
(se punkt 2.5) etter & ha diskutert hvordan de pavirker planlegging og
vedtak innenfor loven.

9  Otprp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 196.
10 Myklebust og Schiitz (2012) s. 104.
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2.3 Hvainnebarer kravet «legges til grunn»?

Virkeomradet for de statlige planretningslinjene er altsa omfattende -
bade planprosessen og etterfolgende vedtak faller innenfor. Et avgjorende
sporsmél blir derfor hvilke foringer innholdet i retningslinjene gir for
disse prosessene og vedtakene. Lovens ordlyd er at retningslinjene skal
«legges til grunny, jf. § 6-2. En tilsvarende formulering er benyttet bade
i Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klima-
tilpasning" (SPR klima og energi) pkt. 2, Statlige planretningslinjer for
samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging’ (SPR BATP) pkt. 2 og
Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen
langs sjeen® (SPR strandsone) pkt. 5.

I seg selv er formuleringen om at retningslinjene skal legges til grunn,
noksa uforpliktende. Planlovutvalget kommenterte den tilsvarende
bestemmelsen i 1985-loven pa folgende mate: «Ifolge loven skal riks-
politiske retningslinjer ‘legges til grunn’ for planleggingen etter denne
loven. Men hva betyr egentlig det?»* Utvalget dreftet deretter noen av
erfaringene med tidligere retningslinjer og muligheter for & styrke virke-
middelet, blant annet gjennom saksbehandlingsregler.

Kontrasten til ordlyden i paragrafene om statlige planbestemmelser og
statlig arealplan illustrerer at retningslinjene ikke utgjor bindende krav.
Etter § 6-3 kan Kongen (departementet) «nedlegge forbud» mot bestemte
tiltak, og § 6-4 gir departementet adgang til & utforme arealplaner ved a tre
inn i kommunestyrets rolle etter kapittel 11 og 12. Slike planer er bindende
for bade offentlige og private, jf. §§ 11-6 og 12-4. Inntrykket av retnings-
linjenes veiledende karakter forsterkes ogsé av at virkemiddelet betegnes
som retningslinjer. Det er vanskelig 8 argumentere for at lovteksten i seg
selv tilsier at retningslinjene har bindende virkning for akterene.

1 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, fastsatt ved
kgl.res. 28. september 2018, endret ved instruks 10. desember 2021.

12 Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging, fastsatt ved
kgl.res. 26. september 2014, endret ved instruks 10. desember 2021.

13 Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen langs sjoen, fastsatt ved
kgl.res. 28. mai 2021.

14 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 156.
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Forarbeidene gir imidlertid et mer nyansert inntrykk. Proposisjonens
kommentarer til bestemmelsen utdyper intensjonen bak retningslinjene
ogdentilsiktede virkningen. Departementet nevner (som Planlovutvalget)
at det har veert uklart om kommuner og fylkeskommuner har hatt plikt
til a folge retningslinjene etter 1985-loven, og malet med § 6-2 var derfor
a klargjore statusen. Pa den ene side skriver departementet uttrykkelig at
retningslinjene ikke er bindende for private. Dermed kan ikke retnings-
linjene alene brukes som grunnlag for a avsla spknader om tiltak. Pa
den annen side understreker departementet at statlige organer, regionale
myndigheter og kommunene «er pliktige til a folge de instrukser som
planretningslinjene matte inneholde».”

Lovens forarbeider forutsetter altsa en strengere virkning enn loven
selv gir uttrykk for. Denne forstdelsen er ogséa lagt til grunn i juridisk
teori.’ Taubell papeker at det avgjorende for retningslinjenes bindende
virkning vil vaere de spesifikke retningslinjenes innhold: Dersom ret-
ningslinjer inneholder ord som skal eller md, er det storre grunn til a
regne innholdet som instrukser enn om de inneholder ord som kan eller
bor.” Vedvik bemerker at retningslinjene ofte er ment a gi kommunene et
handlingsrom.*

Eventuelle konsekvenser ved brudd pa retningslinjene kan ogsa bidra
til tolkningen av om virkningen er bindende. Eksempelvis krever SPR
klima og energi at planer for utbygging skal inneholde en vurdering av
hvordan hensynet til et endret klima kan ivaretas. Hvis en slik vurde-
ring mangler, vil (trussel om) innsigelse fra andre offentlige organer
veere den mest aktuelle reaksjonen. Innsigelse kan medfere at avgjorel-
sen overfores til departementet (med visse unntak eller forbehold som
beskrives neermere i punkt 2.4). Dette taler for at kommuner har plikt til
a etterleve retningslinjene. A reise soksmél om ugyldighet utelukkende
med utgangspunkt i at planretningslinjene ikke er fulgt, er trolig mindre

15 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 196.

16 Myklebust og Schiitz (2012); Taubell (2019); Vedvik (2024).

17 Taubell (2019) s. 189.

18 Vedvik (2024) note 3.
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praktisk.® Ved manglende vurdering vil det vaere mer hensiktsmessig
a knytte et spksmal til de alminnelige utredningsreglene, som forvalt-
ningsloven® § 17 eller plan- og bygningsloven § 4-2.

Manglende etterlevelse av planretningslinjene i et planvedtak vil ikke
gjore retningslinjene irrelevante for senere vedtak. Hvis en plan for
eksempel er vedtatt uten en vurdering av klimaendringer, kan kommu-
nen fortsatt bruke det retningslinjene sier om konsekvensene av klima-
endringene, nar den vurderer midlertidige forbud (ved behandling av
byggesoknader) eller seknader om dispensasjon.

2.4 Statlige planretningslinjer som grunnlag for
innsigelse etter plan- og bygningsloven §5-4

I tillegg til at statlige planretningslinjer fungerer som instruks til orga-
net som avgjor saker, kan de ifolge plan- og bygningsloven brukes som
grunnlag for innsigelse. Hjemmelen for a fremme innsigelser er § 5-4, og
det vil da vere tale om en formell innvending mot kommunale areal-
planer fra andre offentlige organer. Hvis den planleggende kommunen
unnlater a ta hensyn til innsigelsen, ma det gjennomferes mekling, og en
avgjorelse ma eventuelt tas av departementet.

Grunnvilkdret for at et statlig eller regionalt organ kan bruke inn-
sigelse, er at det dreier seg om et sporsmal som har nasjonal eller vesentlig
regional betydning - eller som pa annen mate har vesentlig betydning for
organets saksomrade (se § 5-4 forste ledd). Dette skjonnsmessige vilkéaret
om betydning er presisert i fjerde og femte ledd. Siste punktum i femte
ledd krever at innsigelser fra statlig eller regionalt hold alltid skal vere
basert pd vedtatte (nasjonale/regionale) mal, rammer og retningslinjer.
Formuleringen ble lagt til i 2017.”* Formalet var ifolge departementet a
kodifisere tilstanden som allerede gikk frem av eksisterende rundskriv

19 Dette er dels knyttet til at private normalt ikke kan paberope brudd p4 instrukser som grunnlag
for ugyldighet. I tillegg vil en konklusjon om ugyldighet bero pa at domstolene tolker lovens
ordlyd strengt.

20 Lov 1o0. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

21 Lov 16. juni 2017 nr. 63 om endringar i forvaltningslova, tvistelova m.m. (overprevingskompe-
tanse m.m.).
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om bruk av innsigelser.?> Nodvendigheten av a koble innsigelser og stat-
lige styringsdokumenter var ogsa understreket i de opprinnelige for-
arbeidene til bestemmelsen.”

Statusen for statlige planretningslinjer forble imidlertid uendret ved
lovendringen. Fjerde ledd presiserte allerede at innsigelser alltid kan
fremmes i strid med «loven, forskrift, statlig planretningslinje, statlig
eller regional planbestemmelse, eller overordnet plan» (min utheving).
Dermed vil innsigelser fra statlige og regionale organer som er begrunnet
i statlige planretningslinjer, oppfylle vilkaret i femte ledd tredje punktum.

Bruk av statlige planretningslinjer som grunnlag for innsigelser er
imidlertid underlagt de samme utfordringene som virkningen som
instruks: En eventuell konflikt er avhengig av innholdet i retningslinjene.
Hvis retningslinjene oppstiller et klart krav til innhold, er det enklere
a vurdere om planen er «i strid med» retningslinjene. Forarbeidene til
flerde ledd forutsetter at det skal foreligge «klar motstrid» for a bruke
innsigelse, av hensyn til kommunenes handlingsrom.>* Nar retnings-
linjene inneholder anbefalinger om og plikt til vurdering, er det dermed
vanskeligere a avgjore om grunnlaget for innsigelse er til stede. Forholdet
mellom planretningslinjenes innhold og adgangen til & bruke dem som
begrunnelse er grundig dreftet av Vedvik, som mener kravet om klar
motstrid neppe kan oppfylles nar planretningslinjer inneholder ord som
bor og kan.”s

Samtidig med presiseringen i § 5-4 femte ledd (2017) ble det innfort en
mulighet for a reise seksmél mot innsigelser, jf. § 5-7. Kommuner som
mener en innsigelse mangler hjemmel, kan kreve gyldigheten vurdert av
domstolene. Per november 2024 er det ingen publiserte rettsavgjorelser
som behandler gyldigheten av innsigelser.

22 Prop. 64 L (2016-2017) Endringar i forvaltningslova, tvistelova m.m. (overprovingskompetanse
m.m.) s. 39

23 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 192.

24  Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 193.

25  Vedvik (2023) s. 225.
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2.5 Virkning utenfor plan- og
bygningslovens omrade

Et seerlig spersmal knyttet til statlige planretningslinjer er hvilken betyd-
ning retningslinjene skal ha utenfor planlegging, byggesaksbehandling
og andre vedtak etter plan- og bygningsloven. Loven og planretningslin-
jene selv sier at de skal «legges til grunn ved [...] enkeltvedtak som stat-
lige, regionale og kommunale organer treffer etter loven her eller annen
lovgivningy, jf. lovens § 6-2 andre ledd bokstav b, SPR BATP pkt. 2 andre
avsnitt, SPR klima og energi pkt. 2 forste avsnitt og SPR strandsone pkt. 5
forste avsnitt. (De to siste nagjeldende retningslinjene* ble vedtatt for
2008-loven, som innferte formuleringen om virkeomrade utover plan-
og bygningsloven).

Den interessante formuleringen her er «annen lovgivning» - altsa at
SPR klima og energi ogsa skal ha betydning for vedtak etter andre lover.
Sporsmalet om virkning utenfor plan- og byggesaksreglene kan for
eksempel vaere aktuelt ved avgjorelser om dispensasjon fra driveplikt
etter jordlova” § 9 andre ledd. Jordlova selv gir departementet anled-
ning til & legge vekt pa samfunnsmessige fordeler, men SPR BATP gir
en ekstra oppfordring til & balansere jordvernet «mot storsamfunnets
behov» (pkt. 4.3 tredje avsnitt). Som en kontrast papeker SPR klima og
energi (pkt. 4.3 femte avsnitt) at «[fJorvaltningen av skog og jord [ogsa
kan] bidra med forsynende og opprettholdende tjenester som er viktige
a ivareta».

Retningslinjene i SPR klima og energi er noe mer overordnede enn i
SPR BATP, men dermed kan de ha betydning for flere vedtak. Innenfor
naturfare og klimatilpasning kan for eksempel kravet om a bruke hoye
fremskrivninger (SPR klima og energi pkt. 4.3 andre avsnitt®®) vere rele-
vant for kommunens arbeid etter sivilbeskyttelsesloven® §§ 14 og 15. Den
samme delen av retningslinjene kan ogsa vere aktuell som ledd i

26  Rikspolitiske retningslinjer for barn og planlegging og Rikspolitiske retningslinjer for vernede
vassdrag.

27 Lov12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova).

28 Med «hgye fremskrivninger» menes hoye alternativer (de mest alvorlige alternativene) fra de
nasjonale klimafremskrivningene, nermere utdypet i de fylkesvise klimafremskrivningene.

29  Lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret.
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vurderingen av om det skal gis tillatelse etter akvakulturloven®* § 4
(jf. § 6) eller forurensningsloven® § 11. Det er en forutsetning at loven gir
rom for skjenn. Hvis kompetansen etter en regel er lovbundet, kan ikke
krav i de statlige planretningslinjene endre pa utfallet. For eksempel kan
ikke SPR BATPs punkt om a bidra til & styrke sykkel og gange som trans-
portform (pkt. 4.4 tredje avsnitt) brukes som grunnlag for a avsla en ellers
gyldig soknad om fererkort.

At de statlige planretningslinjene, et forskriftslignende vedtak etter
én lov, skal ha betydning for utgvelsen av andre lover, kan synes & vare
i konflikt med sektorprinsippet i forvaltningen - at hver gren kan (og
skal) héndtere sitt fagomrade. Innenfor offentlig saksbehandling er det
likevel rettslig uproblematisk at et overordnet organ (her regjeringen) gir
instrukser om hvordan underliggende organer (departementer og andre)
skal uteve skjonnsmyndighet. De statlige planretningslinjene vedtas av
Kongen i statsrdad og kan dermed regnes som en gyldig instruks innenfor
respektive fagomrader.

Overfor private ma imidlertid den samme begrensningen gjelde uten-
for plan- og bygningslovens virkeomrade som innenfor. Dette innebeerer
at det ikke er anledning til a avslad en seknad fra private alene basert pa
innholdet i statlige planretningslinjer>* Planretningslinjene kan derimot
innga som en del av skjennsutevelsen.

Kort oppsummert vil kommuner dermed ha plikt til a felge statlige
planretningslinjer bade pa plan- og bygningslovens omrade og ellers for-
utsatt at avgjorelsen inkluderer rom for skjonn, at innholdet i retnings-
linjene er tilstrekkelig klart, og at ingen andre foringer med storre vekt
tilsier et annet resultat.

30 Lov 1y juni 2005 nr. 79 om akvakultur.
31 Lov13. mars1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall.
32 Vedvik (2024) note 4.
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3 Gjeldende planretningslinjers innhold
om naturfare

3.1 Naturfare i de statlige planretningslinjene
- et overblikk

Av dagens statlige planretningslinjer er det bare SPR klima og energi som
inneholder krav som er direkte knyttet til naturfare. Forebygging mot
skader fra naturfarer er ikke eksplisitt nevnt i noen av de andre retnings-
linjene, og dette punktet handler derfor om SPR klima og energi. Forst
folger en oversikt over de relevante punktene, deretter en tematisk gjen-
nomgang av de enkelte punktenes betydning for planlegging og vedtak.

Formalsbestemmelsen i SPR klima og energi nevner malet om tilpas-
ning til klimaendringene og viktigheten av a velge losninger som béade
«reduserer utslippene og reduserer risiko og sirbarhet som folge av
klimaendringer» (pkt. 1 andre avsnitt). Punktet om virkeomréade (2) er
diskutert ovenfor, og innholdet knyttet til klima- og energiplanlegging i
retningslinjenes punkt 3 er mindre relevant for naturfarer.

I retningslinjenes punkt 4 er det derimot mange formuleringer som
kan relateres til naturfarer. Punkt 4.1 presiserer formélet fra pkt. 1, og
retningslinjene slar fast at «klimatilpasning skal bidra til at [...] kom-
muner og fylkeskommuner unngar eller begrenser risiko, sarbarhet og
ulemper [...] som folge av endringer i klimaet». Punkt 4.2 (andre avsnitt)
fremhever kommunens rolle som «serlig viktig» for klimatilpasningen
siden kommunen er planmyndighet. Videre stiller tredje avsnitt krav
om at kommuner og andre offentlige organer skal «anvende tilgjengelig
kunnskap om klima, ventede endringer og konsekvenser av disse, i tillegg
til kunnskap om tiltak for tilpasning».

Punkt 4.3 er delt inn i ti avsnitt. Alle punktene kan knyttes til fore-
bygging av naturskadehendelser, men de er til dels generelle og forutsetter
tolkning. Forste og andre avsnitt dreier seg om kunnskapsgrunnlaget som
skal ligge til grunn for planene, og kravene til fremskaffing og behandling
av denne kunnskapen. I tredje avsnitt stilles det krav til innholdet i plan-
strategier, mens fjerde avsnitt inneholder anbefalinger om hva fylkes-
kommunene ber ta med i planene sine.
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Femte avsnitt inneholder krav om at kommuneplanens samfunnsdel
skal inneholde en overordnet vurdering av hvordan klimaendringer vil
pavirke kommunen. I tillegg anbefales det at visse forhold av betydning
for tilpasningsarbeidet kartlegges. Sjette avsnitt kan leses som en presi-
sering av femte avsnitt. Her star det hvilke hensyn det er relevant 4 ta i
betraktning i kommuneplanens samfunnsdel.

Syvende avsnitt er dels en erkleering om behovet for a bruke kommune-
planens arealdel aktivt, dels et krav om at man i planprogrammet for
planen skal vurdere om gjeldende reguleringsplaner skal oppheves eller
revideres.

De tydeligste formuleringene om flom og annen naturfare finner vi
i attende avsnitt. Her papekes det at flom og skred kan pavirke sikker-
heten i utbyggingsomrader, samt at utbygging kan endre forholdene (oke
pékjenning) i andre. Retningslinjenes formulering pa dette punktet er
noe diffus — den har preg av & vaere en faktisk opplysning, men kan ogsa
tolkes som et krav.

I de to siste avsnittene i SPR klima og energi pkt. 4.3 dreies oppmerk-
somheten mot gkosystemer og naturbaserte lgsninger. I niende avsnitt
star det at klimaendringer skal vurderes ved planlegging av nye utbyg-
gingsomrader. Hensynet til dpne vannveier, overordnede bldgronne
strukturer og forsvarlig overvannshandtering nevnes spesifikt. I tiende
avsnitt star det at naturbaserte losninger ber vurderes, og at avgjorelsen
skal begrunnes nér slike losninger velges bort.

De enkelte delene i SPR klima og energi utdypes og dreftes nedenfor,
og jeg ser ogsd naermere pa hvordan de bidrar til malet om forebygging
av naturskader.

3.2 Malet om a redusere, begrense eller unnga
risiko og sarbarheter

Det gér tydelig frem av SPR klima og energi at planlegging skal redu-

sere (pkt. 1), begrense eller unnga (pkt. 4.1) risiko og sarbarheter - som

naturlig inkluderer skader som folge av naturforhold. I begge punktene

star det imidlertid at planlegging skal «bidra til» hensynet. Det er ikke

mulig a lese noen direkte foringer ut av retningslinjene. Néar det gjelder
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naturskade som hensyn i planer, kan de samme oppgavene utledes av
plan- og bygningsloven § 3-3 forste ledd bokstav g, h og i. Nar det gjelder
behandlingen av byggesaker, inneholder plan- og bygningsloven § 28-1 og
byggteknisk forskrift kapittel 7 krav til trygg byggegrunn.

Isolert sett er det dermed ikke noe avvik mellom lovens og de statlige
planretningslinjenes formal pd omréadet naturfarer, og som de folgende
avsnittene vil vise, er ogsa krav og forventninger til dels overlappende.
Hensyn og oppgaver i lovens plandel er ikke rangert, og de vil tidvis
veere motstridende. Planretningslinjene kan dermed vaere et signal om at
interessene de fremhever, skal prioriteres.

Til malet om & redusere, begrense og unnga risiko herer ogsa plan-
retningslinjenes punkt om at kommunen har en serlig viktig rolle som
planmyndighet (SPR klima og energi pkt. 4.2 andre avsnitt). I saker hvor
kommunen tar beslutninger som bidrar til & redusere samfunnets ekspo-
nering mot naturskadehendelser, hviler det dermed et ekstra ansvar pa
kommunen. Det er imidlertid vanskelig a operasjonalisere denne for-
ventningen pa selvstendig grunnlag. Det vil vaere utfordrende & hevde at
en plan er mangelfull fordi kommunen har unnlatt a ta sin rolle pa alvor.

3.3 Kravene til kunnskapsgrunnlag

SPR klima og energi nevner krav til kunnskap i tre avsnitt, henholdsvis
pkt. 4.2 tredje avsnitt og pkt. 4.3 forste og andre avsnitt. Alle avsnittene
inneholder forpliktende formuleringer (med ord som skal eller md) og vil
derfor kunne utgjore konkrete krav til offentlige akterer. Utformingen er
likevel noe ulik bade med hensyn til virkeomrade og betydning.

Det mest spesifikke av kunnskapskravene finnes i pkt. 4.3 forste avsnitt.
Her angis virkeomradet som «alle planer etter plan- og bygningsloven»,
og kravet gir ut pa at planene skal opplyse om hvilket kunnskapsgrunn-
lag som legges til grunn for planleggingen. I praksis innebaerer dette
kravet lite nytt: For planer gjelder det allerede et krav om planbeskri-
velse (plan- og bygningsloven § 4-2 forste ledd). For & oppfylle lovens
krav om a redegjore for «planens formal, hovedinnhold og virkninger,
samt planens forhold til rammer og retningslinjer» vil det vaere nodven-
dig med en viss beskrivelse av det faktiske grunnlaget planen bygger pa.
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Reguleringsplaner - som regnes som enkeltvedtak etter forvaltnings-
loven - vil dessuten vare omfattet av den generelle begrunnelsesplikten
i forvaltningsloven §§ 24 og 25. I trdd med § 25 andre ledd skal vedtaket
(reguleringsplanen) opplyse om «de faktiske forhold som vedtaket bygger
pé». Selv om forste del av pkt. 4.3 forste avsnitt dekkes av andre regler, kan
det argumenteres for at det har en pedagogisk funksjon ved & presisere
hvilke forhold som skal beskrives.

Andre del av pkt. 4.3 forste avsnitt har storre selvstendig betydning.
Hvis kunnskapsgrunnlaget er heftet med usikkerhet som har betydning
for utfallet av planen, skal dette ifplge denne delen «tydelig framga».
Selv om det kan hevdes at relevant usikkerhet ogsa ber vare del av det
alminnelige kravet til begrunnelse, vil retningslinjenes krav bidra til
bevisstgjoring.

Kravene i pkt. 4.2 tredje avsnitt og pkt. 4.3 andre avsnitt er mer gene-
relle. Forstnevnte gjelder etter ordlyden «kommunale, fylkeskommunale
og statlige organer [...] innenfor sine ansvarsomrader» og kan dermed
tolkes som en universell instruks. Det gar frem at aktorene «skal [...]
anvende tilgjengelig kunnskap om klima, ventede endringer og konse-
kvenser av disse, i tillegg til kunnskap om tiltak for tilpasning». I pkt. 4.3
andre avsnitt spesifiseres kravet om klimakunnskap. Der gar det frem at
hoye alternativer fra nasjonale fremskrivninger skal brukes nar konse-
kvensene av klimaendringene vurderes. Dette har trolig lettet arbeidet
for mange planleggere og saksbehandlere i mote med alternative klima-
modeller mv.

Bruken av klimakunnskap ma naturligvis tilpasses den enkelte sakens
type og omfang. En reguleringsplan for et tidligere ubebygd omrade i en
dalside vil naturligvis stille mye heyere krav til informasjonsinnhenting
og -bruk enn en byggetillatelse innenfor et veletablert boligomrade langt
fra bade fjellsider, vassdrag og sjo. Den siste setningen i det andre avsnit-
tet i pkt. 4.3 illustrerer dette: «Planmyndigheten ma selv vurdere behovet
for a supplere nasjonal og regional informasjon med kunnskap om lokale
forhold, herunder tidligere uonskede naturhendelser.» (Ogsa pkt. 4.3
sjette avsnitt inneholder en anbefaling om 4 ta hensyn til lokale forhold.)

Etter ordlyden og systemet er disse tre avsnittene dels myntet pa pla-
ner og planmyndigheten, men hovedinnholdet folger ogsa av plan- og
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bygningsloven og generell forvaltningsrett. Dessuten passer kravene ogsa
godt for saker utenfor plan- og bygningslovens omrade (se punkt 2.5
ovenfor). Nér offentlige aktorer skal forberede saker, ma relevant infor-
masjon om klima og klimaendringer innhentes, eventuelt suppleres og
synliggjores i resultatet.

3.4 Kravene om a vurdere hvordan
klimaendringer kan pavirke

Klimaendringene vil pavirke naturskadehendelser péa ulike mater. Noen
typer skred og flom kan bli vanligere, mens andre kan oppsta sjeldnere.
Ogsa andre naturfenomener som kan fore til skader (stormflo, styrtregn
som ferer til overvann, mv.), har sammenheng med klimautviklingen.
Nar det gjelder forebygging av naturskader, er det derfor direkte relevant
nar det i SPR klima og energi pkt. 4.3 tredje, fjerde, femte, sjette, syvende,
attende og niende avsnitt anmodes om at klimaendringene vurderes.
Hvert avsnitt har sitt spesifikke fokus, og formuleringene er litt forskjel-
lige, men hovedbudskapet er felles: Fremtidens klima er relevant for
natidens beslutninger.

For a unnga unedige gjentakelser gar jeg noksa summarisk gjennom
de fleste av de nevnte avsnittene her. Kravene i tredje, syvende og niende
avsnitt er noenlunde like. De er knyttet til ulike prosesser eller vedtak.
Hensynet til klimaendringer skal vurderes i kommunal og regional plan-
strategi (tredje avsnitt), i planprogrammet for kommuneplanens arealdel
(syvende avsnitt) og ved planlegging av nye omrader for utbygging, for-
tetting eller transformasjon (niende avsnitt). Ifolge fjerde avsnitt, et av
retningslinjenes mildeste, ber fylkeskommunen vurdere hvordan den
kan tilrettelegge for klimatilpasning - noe som nedvendigvis ogséd vil
innebare en vurdering av selve klimaendringene. Innholdet i attende
avsnitt kommer jeg tilbake til nedenfor (punkt 3.5).

I femte avsnitt stilles det krav om at kommuneplanens samfunns-
del «skal inkludere en overordnet vurdering av om klimaendringer vil
pavirke langsiktige utfordringer, mal og strategier». I denne brede bestil-
lingen vil det veere nodvendig & ta med en rekke faktorer. Neste setning
i avsnittet spesifiserer at vurderingen skal skille mellom pavirkning

373



KAPITTEL 10

som har betydning for arealdelen, ting som gjelder kommunesamfun-
net som helhet, og kommunen som organisasjon. Seerlig den forstnevnte
kategorien er relevant for forebyggingen av naturskadehendelser. Hvis
kunnskap om klimaendringene (se punkt 3.3 ovenfor) tyder pa at sann-
synligheten for naturhendelser med skadepotensial gker, skal kommunen
vurdere dette i arbeidet med kommuneplanens samfunnsdel. Sammen
med kravene til kunnskapsgrunnlag settes det i femte avsnitt et tydelig
krav til kommunalt planarbeid.

Sjette avsnitt i SPR klima og energi kan leses som en utfylling av femte
avsnitt siden det ogsa henviser til samfunnsdelen, men er mer spesifikt
med hensyn til hva vurderingene ber inneholde. Her oppfordrer regje-
ringen kommunen til & vurdere hvordan klimaendringer kan pavirke
«samfunnssikkerhet, kritisk infrastruktur, natur- og kulturmilje, befolk-
ningens helse, samt forutsetninger for berorte naeringer». Alle disse inter-
essene kan berores av naturskader, og avsnittet kunne dermed ha styrket
retningslinjenes naturskadeforebyggende funksjon ytterligere. Imidlertid
svekkes forventningen noe av ordlyden, nemlig at kommunen bor gjen-
nomfere disse vurderingene i planleggingen.

En annen utfordring med pkt. 4.3 sjette avsnitt er at det er noe upre-
sist med hensyn til hvilke planer som omfattes. Det gir frem at retnings-
linjene gjelder «kommuneplanens samfunns- og handlingsdel, samt
andre relevante planer». Etter loven er kommuneplanen delt inn i en
samfunnsdel og en arealdel, mens handlingsdelen inngér i samfunns-
delen. Arealplaner er ikke spesifikt nevnt, men «andre relevante planer»
kan forstds som en henvisning til bade kommuneplanens arealdel, regu-
leringsplaner og kommunedelplaner (bade av tema- og arealtypen).

For helhetens skyld er det ogsé verdt a nevne at femte avsnitt inneholder
en anbefaling til kommunen om 4 kartlegge «okosystemer og arealbruk
med betydning for klimatilpasning», slik som vatmarker og myrer mv.
Dette er ogsa formulert som noe kommunen bor gjore og er dermed uten
den samme instruerende kraften som forste del.

Samlet sett gir likevel disse avsnittene i SPR klima og energi oss et godt
grunnlag for a slutte at (konsekvensene av) klimaendringene og tilpas-
ningen til disse er et hensyn som skal vurderes i alle deler av planproses-
sen. Planretningslinjenes punkt 4.3 har overskriften «Krav til planprosess
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og beslutningsgrunnlagy», og alle avsnittene som er nevnt, er knyttet til
ett eller flere ledd i planprosessen. Intensjonen bak vurderingskravene er
a gjore beslutningstakende organ oppmerksom pa mulige konsekvenser,
og kravene er generelt utformet. Til tross for de planspesifikke formule-
ringene er det gode grunner til & mene at de burde gjelde for alle offentlige
vedtak. Jeg mener likevel at kombinasjonen av lovhjemmel, formatet med
statlige planretningslinjer og de konkrete bestemmelsene er et for svakt
grunnlag til 4 konkludere med at vurderingsplikten gjelder utenfor plan-
og bygningsloven (se punkt 2.5 ovenfor). Pa andre omrader vil det som
star om a vurdere klimaendringer i SPR klima og energi, derfor gjelde som
en mer generell anbefaling eller veiledning, i trdd med de statlige planret-
ningslinjenes generelle formal og funksjon som et samordningsverktoy.

3.5 Fareutredning i utbyggingsomrader

I SPR klima og energi er det serlig pkt. 4.3 attende avsnitt som peker seg
ut som naturfare-relevant. De to forste setningene i avsnittet inneholder
opplysninger om risiko knyttet til utbygging og er trolig tatt med pri-
mert av pedagogiske hensyn. Det star at patenkte utbyggingsomrader
kan «veere utsatt for farer, som for eksempel flom og skred». Dessuten
kan utbygging «eke pakjenningen for nedenforliggende arealer». Ingen
av disse formuleringene gir i seg selv grunnlag for & si at retningslinjene
har instruksvirkning overfor kommuner eller andre.

Den tredje setningen i avsnittet er mer konkret knyttet til plan-
prosessen, selv om formuleringen ogsa her tilsynelatende er mer infor-
mative enn instruerende: «For 4 kunne forebygge tap av liv, helse, kritisk
infrastruktur og andre materielle verdier er det nodvendig at det, gjen-
nom risiko- og sarbarhetsanalyser [ROS-analyser] tidlig i planprosessen,
vurderes om klimaendringer gir et endret risiko- og sarbarhetsbilde.»
Ut fra hensynet til lesbarhet kunne man nok ensket feerre leddsetninger,
men det er likevel rimelig greit & fa tak pa ordlydens direkte budskap:
Klimaendringer ma vurderes i ROS-analyser tidlig i planprosessen for a
unnga naturskade.

Spersmalet er om dette avsnittet - i tillegg til & gi informasjon - ogsa
innebeerer ensarlig plikttilslik fareutredning? Ilysavplanretningslinjenes
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ovrige krav om a vurdere klimaendringene (se punkt 3.3 og 3.4 ovenfor)
kunne man hevdet at det dttende avsnittet medferte en plikt til a vur-
dere eventuelle virkninger pa naturfarer som flom og skred. Hvis det var
meningen & gi en slik instruks, burde plikten kommet tydeligere frem i
formuleringen (jf. punkt 2.3 og 2.4 ovenfor). Flere utredninger har vist
at kommuner opplever at det er vanskelig a bruke risiko- og sarbarhets-
analyser, og at resultatene derfor blir utilstrekkelige.” Det ville ogsa veert
naturlig om Energidepartementet tok opp et slikt krav fra planretnings-
linjene i beskrivelsen av ROS-analyser i den seneste stortingsmeldingen
om naturfarer* Bade ordlyden, manglende praksis og tause etterarbeider
taler for at en slik serskilt utredningsplikt neppe kan tolkes inn i SPR
klima og energi pkt. 4.3 attende avsnitt.

Samtidig er det grunnlag for a si at en slik plikt til utredning allerede
folger av plan- og bygningsloven § 4-3, sett i sammenheng med § 31
forste ledd bokstav g og h, samt sivilbeskyttelsesloven § 14. Det er hevet
over tvil at samfunnssikkerhet, herunder forebygging av skader grunnet
naturhendelser, er en del av kommunens obligatoriske hensyn etter plan-
og bygningsloven og ansvar etter sivilbeskyttelsesloven. I tillegg spiller
utredningsplikten etter forvaltningsloven § 17 og det ulovfestede kravet
til forsvarlig saksbehandling inn: Det vil veere ufullstendig og etter for-
holdene uforsvarlig 4 unnlate a vurdere klimaendringer.

Selv om kravet neppe kan utledes av SPR klima og energi alene, vil
planmyndighetene dermed ha plikt til & vurdere om klimaendringene vil
pavirke farenivaet. P4 samme mate som nar det gjelder det generelle kra-
vet til kunnskapsgrunnlag, vil retningslinjene likevel kunne ha en rele-
vant pedagogisk funksjon. Ettersom samfunnssikkerhet er et overordnet
hensyn (pad samme méte som natur- og miljevern), vil det trolig ogsa vaere
mulig & konkludere med en tilsvarende plikt under andre sektorlover.
Siden det i sa fall ma baseres pa andre kilder enn de statlige planretnings-
linjene, faller det imidlertid utenfor rammen av dette kapittelet.

33 Gjerdrumutvalget (2021) s. 137; Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid med &
tilpasse infrastruktur og bebyggelse til et klima i endring, dokument 3:6 (2021-2022) s. 4.
34 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred s. 58.
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3.6 Krav om risikodempende innhold i planer?

Det siste sporsmalet jeg drofter, er i hvilken grad SPR klima og energi
stiller krav til risikodempende innhold i planer. Niende avsnitt i pkt. 4.3
inneholder tre elementer - forst et krav om & vurdere hensynet til klima-
endringer (se punkt 3.4), deretter en anbefaling om a vektlegge «oko-
systemer og arealbruk med betydning for klimatilpasning» og til sist et
krav om a «ta hensyn til behovet for apne vannveier, overordnede bla-
gronne strukturer, og forsvarlig overvannshdndtering». Det er det sist-
nevnte som er interessant her — henvisningen til hva planer ber inneholde.
Selv om resten av avsnittet gir assosiasjoner til naturmilje og stedsutvik-
ling, har nettopp overordnede blagrenne strukturer® stor betydning for
eventuelle skader fra flom og styrtregn.

Kravet i planretningslinjene er likevel moderat. Kommunen skal i pla-
ner «ta hensyn til behovet» for blagrenne strukturer. Dette er et krav som
allerede folger av de generelle oppgavene i plan- og bygningsloven § 3-1
(se seerlig forste ledd bokstav h) og av reglene om tiltak langs sjo og vass-
dragi § 1-8. En plikt til & ta hensyn til dette innebeaerer dermed ikke noe
nytt for kommunen som planmyndighet. Det er vanskelig a se hvilken
effekt hensynet eventuelt skulle ha etter andre lovverk — og her mener jeg
uansett at planretningslinjenes krav blir for planspesifikt til at det kan
sies 4 gjelde generelt (se tilsvarende diskusjon i punkt 3.4 ovenfor).

Tiende avsnitt i SPR klima og energi gir uttrykk for en anbefaling i
forste setning og en plikt i andre setning: Kommunen bor vurdere beva-
ring, restaurering eller etablering av naturbaserte losninger, men hvis
de velger bort slike varianter, «skal det begrunnes hvorfor». Sett i sam-
menheng gir det best mening & forsta ogsé forste ledd som et krav: Ved
planlegging skal kommunen vurdere naturbaserte losninger. Eksemplene
som nevnes i avsnittet (vatmarker, naturlige bekker, gronne tak og vegger
mv.) henger sammen med bade styrtregn, overvann og flom.

Kravet om 4 vurdere naturbaserte lgsninger gir ingen direkte foringer
pa nar slike losninger skal velges, eller hvilken vekt ulike hensyn skal ha.
Det er derfor opp til kommunen 4 avgjore hvilke kriterier som skal veere

35  Apne vannveier, overordnede bligronne strukturer og forsvarlig overvannshindtering er langt
pa vei tre uttrykk for samme fenomen. For enkelhets skyld nevner jeg bare overordnede bla-
gronne strukturer, som synes a vare det bredeste.
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bestemmende, og resultatet kan dermed vaere at naturbaserte losninger
velges bort pa grunn av gkonomi, praktiske forhold eller andre forhold.
Selv om dette kravet i utgangspunktet er generelt formulert, er innholdet
sd tett knyttet til arealbruk at det er lite sannsynlig at det far betydning
for vedtak etter andre sektorlover.

4 Velmente, men vage krav
- en oppsummering

Det uttalte formélet med de statlige planretningslinjene er a tydelig-
gjore nasjonale og regionale interesser og hensyn og samordne innsat-
sen mellom ulike forvaltningsniva (se punkt 2.1 ovenfor). Formalet med
dette kapittelet har veert & underseke hvilken plikt kommunene har til &
folge retningslinjene, og i hvilken grad de bidrar til & hindre utbygging i
risikofylte omrader. Som analysen viser, kan planretningslinjene brukes
som instrukser til forvaltningen, og disse er bindende for kommunen.
Videre viser den at SPR klima og milje har mye innhold som er relevant
for forebygging av naturskader. Ulempen er at det i retningslinjene stilles
mange krav om vurdering, og dermed overlates resultatet til kommunen.
En del av kravene er ogsa upresist eller vagt formulert, slik at det kan opp-
sta usikkerhet bdde med hensyn til virkeomrade og med hensyn til om
virkningen er bindende. At kommunene unnlater a bygge i fareomrader,
beror pa at de gjennomferer vurderinger og lojalt tar hensyn til forma-
lene. Form og innhold gjer dermed at SPR klima og milje primeert kan
bidra til & oppfylle de overordnede mélene pa en indirekte mate.

I de tilfellene hvor planretningslinjene gir tydelige instrukser (plikt til
omtale av usikkerhet, bruk av heye fremskrivninger, omtale av revisjons-
behov, innholdet i samfunnsdel og begrunnelse av eventuelt bortvalg av
naturbaserte lgsninger), vil kommunene enkelt kunne bidra til at de over-
ordnede malene nas. Klare instrukser gir ogsa staten mulighet til & folge
opp at kommunene overholder pliktene sine. Derfor ville det trolig veert
hensiktsmessig om de statlige planretningslinjene ogsa inneholdt krav
om bevaring av viktige elementer (vatmarker og andre naturlige fordroy-
ningsarealer, flomveier mv.) og krav til hvordan ulike hensyn skal vektes
mot hverandre. I s fall ville retningslinjene ha oppfylt intensjonene om a
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veere et verktoy som bidrar til at samfunnet kan forberedes pa og tilpasses
klimaendringene.
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Abstract: Climate change affects extreme weather such as precipitation and sub-
sequent flooding. Flooding has become a major climate risk in Norway. The major
floods in 1967, 1987 and 1995, as well as extreme weather Hans in August 2023,
resulted in severe material damage to homes, roads, bridges and other critical infra-
structure. Residents lost their homes and jobs. However, such damages are not only
due to extreme weather, but also to insufficient quality in planning and robustness
in local communities, insufficient information and coordination within the field of
climate change adaptation, as well as preparedness that is not in line with the cur-
rent risk picture. All forecasts indicate that the frequency of extreme weather will
increase, and that we will move towards warmer, wetter and wilder weather.

The purpose of this chapter is to discuss climate change adaptation as a measure
for flood risk in the intersection between prevention and preparedness. The climate
change adaptation work is very much about societal development and involves both
preventive measures that seek to reduce the likelihood of unwanted events, and
preparedness measures to reduce the consequences of those events that we can-
not prevent. Uncertainty in climate forecasts, especially locally, makes it difficult to
carry out risk assessments and analyses that can form the basis for prevention and
preparedness.

Sitering: Morsut, C., Engen O.A. & Kruke B.I. (2024). Om flomrisiko og sammenhengen mellom
forebygging og beredskap innenfor klimatilpasning. I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 11,
s. 381-412). Cappelen Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.ch11
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Municipalities have a central role in climate change adaptation work in Norway.
However, there are major challenges linked to municipalities’ capacity and ability to
take a risk-based approach to prevention and preparedness. By considering floods
in recent years, the connection between prevention, residual risk and preparedness
is thus examined. Climate change adaptation mainly consists of preventive mea-
sures, but as we always have a residual risk, climate change adaptation should also
include preparedness. Future climate change adaptation will place greater demands
on risk and vulnerability analyses, legislation and societal planning in Norway, as
well as on municipalities’ capacity to handle future extreme weather.

Keywords: klimatilpasning, flom, usikkerhet, ROS-analyse

1 Innledning

Klimaendringer har fort til at flom har blitt et hyppig klimatisk fenomen
i Europa.’ De siste tidrene viser at antall alvorlige flommer oker globalt.?
Flom har edeleggende effekter: Den setter liv og natur i fare, skader sam-
funnskritiske infrastrukturer, frigjor forurensninger som er lagret i bak-
ken, og reduserer biologisk mangfold. Flom ferer ofte til store okonomiske
tap. Store norske leksikon definerer flom som «nar vannstanden i innsjoer
og elver gar ut over det normale og forer til at vannet kommer ut over
omrader som vanligvis er torre. I enkelte vassdrag kan det veere praktisk
a definere flom som en vannfering som gar over breddene». Flom gjelder
forst og fremst elver og innsjoer, og pa grunn av naturgitte forutsetninger
er Norge dermed et sarbart land. Skadelige flommer er ikke noe nytt i
Norge. Norge har erfart flere store flommer de siste tiarene, hvorav flom-
mene i 1967, 1987 og 1995 var sarlig omfattende.* Det som er relativt nytt,
er at vi gir klimaendringer skylden for skadene som oppstar som folge av
ekstremveeret. Nar det er sagt, er ikke flom i seg selv nedvendigvis farlig
for naturen og samfunnet. Vi har opp gjennom historien opplevd mange
flommer som ikke har forarsaket skade, ogséa i Norge.

1 Alfieri mfl., «Global warming increases the frequency of river floods in Europe», s. 2247-2260;
Alfieri mfl,, «Increasing flood risk under climate change: a pan-European assessment of the
benefits of four adaptation strategies», s. 507-521.

2 Aaheim mfl, Konsekvenser av klimaendringer, tilpasning og sdrbarhet i Norge: Rapport til
Klimatilpasningsutvalget.

3 Store norske leksikon, s.v. «Flom». 21.05.2024. https://snl.no/flom.

4  Aaheim mfl.
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I august 2023 forte ekstremveeret Hans til ekstremt store nedbersmeng-
der over deler av Ser-Norge. Ifolge Meteorologisk institutt var nedbers-
mengdene de storste som har vert malt de siste 25 arene’ Utfordringer
relatert til Hans skyldtes ikke bare ekstremvaeret, men ogsa sammenhen-
gen mellom forebygging mot klimarisiko, restrisiko og beredskap og, mer
generelt, robustheten i mange lokalsamfunn. Stortingsmelding 26, Klima
i endring - sammen for et klimarobust samfunn,® ble publisert i juni 2023,
bare noen méneder for Hans. Der foreslas det tiltak som skal bidra til en
bedre flomhéndtering, for eksempel bedre bruk av naturbaserte lgsnin-
ger, innretting av naturskadeforsikringsordningen og innstramming av
kravene i plan- og bygningsloven’ som gjelder sikkerhet mot naturfarer.
Regjeringen skriver ogsa at flom- og skredsikring skal brukes sa langt det
er hensiktsmessig, og at den vil se pd mulighetene for & ivareta hensynet
til forebygging pa en bedre méte. I stortingsmelding 26 gar det ogsa frem
at regjeringen vil legge frem en ny stortingsmelding om flom og skred
siden den forrige var fra 2011.* Den nye stortingsmeldingen, Meld. St. 27
Tryggare framtid - forebudd pd flaum og skred, ble publisert i mai 2024
og dekker alle faser i arbeidet med flom og skred - fra forebygging av
hendelser og handteringen under en hendelse til fasen etter en hendel-
se? Stortingsmeldingen er tydelig pa at arbeidet med forebygging skal
styrkes, og forebygging omfatter bade sikringstiltak og tiltak knyttet til
kartlegging, arealplanlegging, overvéking og varsling. Skadeomfanget i
forbindelse med Hans hadde trolig veert mindre dersom tiltak som fore-
slas i de to stortingsmeldingene hadde veert satt i verk.

5 Meteorologisk institutt, «Ekstremveeret Hans gir ekstremt mye regn over Ser-Norge».

6  Meld. St. 26 (2022-2023) Klima i endring - sammen for et klimarobust samfunn.

7 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven)
https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2008-06-27-71.

8  Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene - om flom og skred. I denne meldingen under-
streket Olje- og energidepartementet at kommunenes ansvar for sikring av eksisterende bebyg-
gelse er uklart.

9 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred.
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Malet med dette kapittelet™ er a drefte klimatilpasning som tiltak mot
flomrisiko i skjeringsfeltet mellom forebygging, restrisiko og bered-
skap. Sammenhengene mellom forebygging og beredskap er preget av
betydelig usikkerhet. Slik usikkerhet gjor det krevende a foreta risiko-
vurderinger og analyser som kan danne grunnlag for relevante tiltak.
Klimatilpasning bestar i all hovedsak av forebyggende tiltak, men fordi vi
alltid har en restrisiko (usikkerhet), vil klimatilpasning ogsa matte inklu-
dere beredskapstiltak. Beredskapen vil vaere knyttet til den usikkerhe-
ten som fremtidig ekstremvaer matte medfore, og den restrisikoen som
klimatilpasningstiltakene ikke klarer a ta hoyde for.

To sentrale spersmal blir reist i kapittelet:

1. Hvordan forstas flomrisiko i en norsk kontekst, og hvordan ivaretas
en risikobasert tilneerming pa kommunalt niva?

2. Hvordan er samvirket og samstyringen mellom stat, fylke og kom-
mune nar det gjelder flomrisiko?

Totalberedskapskommisjonen” fra 2023 anerkjenner kommunenes rolle
i klimatilpasningsarbeidet, men legger ogsé vekt pa utfordringer knyttet
til kommunenes kapasitet og evne til & handtere kriser. Kommisjonen
legger vekt pa statens rolle som veileder og koordinator og pa hvor vik-
tig det er at statlige aktorer (direktorater, departementer, statsforvaltere)
arbeider tett pa lokal kompetanse for & utvikle og iverksette risikoredu-
serende tiltak med hensyn til forebygging og beredskap. Den er mindre
eksplisitt nar det gjelder ansvars- og ressursfordelingen mellom stat og
kommune og usikkerheten som er knyttet til komplekse samordnings-
monstre. I dette kapittelet retter vi derfor sgkelyset mot risikoer som
oppstar som folge av et mangelfullt kunnskapsgrunnlag og svakheter ved

organiseringen og koordineringen.

10 Dette kapittelet trekker veksler pé folgende: Ole Andreas Engen mfl. (red.), Perspektiver pd sam-
funnssikkerhet, 2. utg., Cappelen Damm Akademisk 2021, kap. 9-11; Ole Andreas Engen og Odd
Einar Olsen, «Om samfunnssikkerheten i Norge», i Det norske samfunn, Ivar Frones og Lise
Kjolsrod (red.), Gyldendal 2022, s. 252-273; Neby mfl., «Klimakrisen, klimarisiko og innram-
mingen av norsk klimapolitikk», s. 16-21; Neby mfl., «<Mellom risiko, beredskap og normalsitua-
sjony, s. 159-176; Angell mfl., «Er beredskap og klimatilpasning to sider av samme sak?».

11 NOU 2023: 17 Nd er det alvor - Rustet for en usikker fremtid.
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2 Risiko, klimarisiko, klimatilpasning
og beredskap

Det finnes flere definisjoner av risiko. I dette kapittelet velger vi en defi-
nisjon som er utviklet av Aven og Renn:"* «Risiko referer til usikkerheten
om og alvorligheten av hendelser og konsekvenser (eller resultater) av
en aktivitet med hensyn til det mennesker verdsetter». Usikkerheten
er knyttet til realiseringen av hendelser, konsekvensene av en eventu-
ell hendelse og hvor alvorlig denne hendelsen og konsekvensene av den
er. Alvorlighetsgraden viser til intensiteten, storrelsen, utbredelsen og
omfanget satt i sammenheng med forringelsen av fysiske gjenstander,
sosiale forhold og verdier mennesker verdsetter — det kan veere hus, eien-

dom, milje og menneskeliv.”

2.1 Usikkerhet og restrisiko

Et verktgy som ofte benyttes i risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS-
analyser), er et sakalt sloyfediagram eller bowtie-diagram, som diagram-
met i figur 1. Figur 1 viser sammenhengen mellom mulige arsaker til en
uensket hendelse, mulige konsekvenser av hendelsen og hvilke tiltak som
kan iverksettes. Hensikten med tiltakene er a redusere sannsynligheten
for at en hendelse inntreffer, og konsekvensene av den.

Den ugnskede hendelsen er plassert midt i figuren, mulige arsaker som
kan fore til at hendelsen inntreffer er plassert til venstre, mens mulige
konsekvenser av den uenskede hendelsen er plassert til hoyre. Tiltak
som kan bidra til a hindre eller begrense sannsynligheten for at hendel-
sen finner sted fremkommer som sannsynlighetsreduserende barrierer,
mens tiltak som kan bidra til 4 redusere konsekvensene av den ugnskede
hendelsen fremkommer som konsekvensreduserende barrierer. Hvis til-
takene ikke fungerer, befinner vi oss i en krise, som kan beskrives som et

12 Terje Aven og Ortwin Renn, Risk Management and Governance. Concepts, Guidelines and
Applications, s. 3. Oversatt fra engelsk av forfatterne.

13 Aven og Renn, se s. 2-9.

14  Det finnes mange versjoner av sloyfediagrammer. Mange referer til David Gills pionerarbeid
innenfor dette feltet. For en metodisk oversikt over sloyfediagram, se De Ruijter og Guldenmund,
«The bowtie method: A review», s. 211-218.
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forhold mellom en hendelse, for eksempel ekstremveer og/eller flom, og en
sarbar befolkning eller infrastruktur. I denne forstaelsen av en krise vil
det bare veere en krise hvis folk er rammet pé en eller annen mate, hvis en
infrastruktur ikke er robust nok til & tale det verste scenarioet eller hvis
de konsekvensreduserende barrierene ikke fungerer tilfredsstillende.”

sannsynlighets- konsekvens-
reduserende reduserende

tiltak (barrierer) tiltak (barrierer)

Arsak 1._\} ’I' __| Konsekvens
i hendelse "~ I
[+ L

Figur 1. Generisk slayfediagram (bowtie)

I sloyfediagrammet markeres mulige tiltak i form av barrierer. Barrierene
kan veere tekniske og fysiske barrierer eller organisatoriske og institusjo-
nelle barrierer som dreier seg om alt fra lovgivning, regler og tekniske
standarder til kompetanse og ovelser. Konsekvensene av en utlesende
hendelse kan fore med seg folgehendelser pa andre omrader, noe som kan
fa store samfunnsmessige folger. Et eksempel kan vere et flomscenario
der en varmluftsfront forer til sngsmelting som igjen blir en medvirkende
faktor til flom. Brudd i flomverk med odelagte kraftmaster og veier kan
da bli folgehendelser som forer til stromutfall, isolasjon av lokalsamfunn,
og sa videre. Utfordringen er a redusere risikoen gjennom tiltak og bar-
rierer. Eksempler pé forebyggende barrierer kan vere forbygninger langs
vassdrag samt reguleringer av hvor mye vann et kraftselskap kan slippe
ut i vassdrag i lepet av en flom. Et sloyfediagram illustrerer derfor at det
er behov for kunnskap om risiko og risikovurdering.

Sannsynlighetene eller kunnskapsdimensjonene som blir lagt inn i
sloyfediagrammet, er ikke uttrykk for en objektiv virkelighet, men er
menneskelige konstruksjoner og prognoser om mulige utfall i fremtiden.
Nar vi beregner risiko, foretar vi beregninger og verdsettinger som det i

15 O’Keefe mfl., «Taking the naturalness out of natural disasters», s. 566-567.
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noen grad kan veere gjengs enighet om. Det krever at vi skaper en felles
mental konstruksjon av en usikkerhetsdimensjon (kunnskapsdimen-
sjon), og at denne konstruksjonen (forutsetningene og beregningene) kan
vurderes av andre.

Risiko viser til noe som kan skje eller kunne ha skjedd, hvordan hen-
delser kan pavirke samfunnet vi lever i, og hvordan bestemte handlinger
kan endre forlopet av en hendelse. Risiko handler grunnleggende sett om
fremtiden, og om mulige konsekvenser av hendelser. Usikkerhet er blitt
en stadig viktigere dimensjon ved moderne risikoanalyser, noe som har
fort til at de etiske og politiske dimensjonene ved arbeidet med sikker-
het i storre grad er tatt inn i analysene. Usikkerheten reduseres med mer
kunnskap, men kunnskap kan ikke gi oss full innsikt i fremtiden. Derfor
ma (store) deler av usikkerheten handteres ved hjelp av etiske og poli-
tiske vurderinger nar tiltak til syvende og sist skal besluttes og iverkset-
tes. Utfordringen er at risikoene er knyttet til en rekke usikre momenter
og verdivurderinger, og at de har forskjellige kjennetegn. Mange hendel-
ser og konsekvenser har vi som sagt mye data og kunnskap om. Andre
vet vi knapt at eksisterer. Risikoanalyse og risikostyring handler derfor
om a beskrive hvilke typer aktiviteter og risikofenomener vi har med a
gjore, og systematisere dem.” Dersom vi klarer & beskrive og kategorisere
risikofenomenene vi star overfor pa en god méte, kan vi ogsa lettere finne
ut hvordan vi skal beregne og vurdere risikoene, og komme med anbefa-
linger om hvordan vi skal handtere dem.

Vi har behov for relevante klassifiseringer for a kunne evaluere risiko-
ene. Renn? viser til en klassifisering som kobler skadepotensialet sammen
med sannsynligheten for at hendelser kan inntreffe. Han skiller mellom
linezere, komplekse, usikre og tvetydige risikoer. Denne klassifiseringen
angir nar ulike risikoanalysemetoder bor brukes.

Lineaere risikoer viser til relativt kjente hendelser og situasjoner der
det eksisterer mye data som kan analyseres ved hjelp av allment aksep-
terte metoder innenfor risikoanalyse. Komplekse risikoer viser til risiko-
fenomener der det er vanskelig & avgjore ssmmenhengene mellom mange

16 Terje Aven mfl, Risikoanalyse. Prinsipper og metoder, med anvendelser, Universitetsforlaget
2008.
17 Ortwin Renn, Risk Governance. Coping with uncertainty in a complex world, Earthscan 2008.
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mulige arsaker og observerte effekter. Usikre risikoer viser til risikofeno-
mener der det er problemer med & forutse en hendelse og de tilherende
konsekvensene. Dette kan blant annet skyldes en genuin mangel pa
kunnskap, med andre ord uvitenhet. Eksempler er store naturkatastrofer
(tsunamier), nye virus og bakterier m.m. Graden av usikkerhet kan ogsa
variere. Det er noen risikofenomener vi vet at vi ikke vet noe om, og s er
det andre risikoer vi faktisk ikke vet at vi ikke vet noe om. Disse tvetydige
risikoene omtales gjerne som sorte svaner.”

Risikoene er ofte sammensatte, og det er ikke lett & avgjore hvem som
ber ha ansvaret for hva, og pa hvilket niva. Som regel er ulike interes-
senter involvert i risikostyringsprosessene, og dette forer til uenighet,
maktkamp og konflikt med hensyn til prioriteringer, organisering og
beslutninger. Restrisiko er den risikoen som gjenstar nar vi ikke kan
gjennomfore eller er villig til a prioritere ytterligere risikoreduserende
tiltak. Dette skyldes blant annet gkonomiske begrensninger, at risiko-
reduserende tiltak méd balanseres mot andre hensyn, og usikkerhet i
risikovurderingene. I denne sammenhengen blir institusjoner, politikk,
kultur og verdier viktige for dem som skal gjennomfere risikovurderin-
ger og ta beslutninger. Nar det gjelder vurderingen av hva som utgjer
akseptabel risiko, md man ogsa vurdere alternativ bruk av de ressursene
som eventuelt brukes pa et risikoreduserende tiltak. Dersom man iverk-
setter omfattende tiltak mot en bestemt risiko, kan man ende opp med
a redusere ressursene som er tilgjengelige for a gjennomfere tiltak mot
andre risikoer. Dermed kan tiltak pa ett omrade svekke muligheten for &
iverksette tiltak pa et annet omrade.

Det er imidlertid verken onskelig eller mulig & oppna et hundre pro-
sent sikkert samfunn®, og uansett hvor mye vi er villige til & investere i
forebyggende risikoreduserende tiltak for & sikre samfunnet mot ulykker,
naturlige hendelser som folge av klimaendringer og villede handlinger,
vil vi alltid operere med en restrisiko.

18 Nassim Nicholas Taleb, The Black Swan. The impact of the Highly Improbable.
19 Meld. St. 10 (2016-2017) Risiko i et trygt samfunn - Samfunnssikkerhet.
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2.2 Klimarisiko, beredskap og klimatilpasning

Klimarisiko, som er risiko knyttet til klimaendringer, krever bade klima-
tilpasning og beredskap, og de ulike tiltakene er preget av stor kompleksi-
tet, usikkerhet og tvetydighet.>° Klimarisiko viser dessuten bade til akutte
hendelser og vedvarende kriser og kan ikke lgses pa en enkel eller ende-
lig méte. Klimatilpasning defineres gjerne som tilpasning av ekologiske,
sosiale eller okonomiske systemer som respons pa effektene av et klima i
endring, enten endringene er faktiske eller forventede.”” Klimatilpasning
handler i noen tilfeller om beredskap og krisehdndtering ved konkrete
hendelser, som flom eller jordskred, og i andre tilfeller om samfunns-
utvikling som arealplanlegging. Klimatilpasning handler ogsa om natur-
baserte lgsninger og om ny teknologi. Klimatilpasningsmél gar med
andre ord ut pa a utvikle lgsninger som kombinerer beredskap, planleg-
ging, teknologi og natur.

Klimatilpasning og beredskap foregér lokalt. Lokale aktorer er viktige
bidragsytere fordi de har kunnskap og erfaringer og dermed kan infor-
mere risikoanalytikere og beslutningstakere om risikoer nar kunnskaps-
grunnlaget i utgangspunktet er lavt og usikkerheten og tvetydigheten
stor. Risikostyring av klimarisikoer krever grundige risikobeskrivelser
for a avgjere graden av kompleksitet, usikkerhet og tvetydighet og for &
utvikle egnede instrumenter som er i stand til a handtere klimarisikoene
pa lokalt nivd. Tradisjonelle risikovurderinger og risikostyringsstrategier,
som vist i sleyfediagrammet (figur 1), blir som oftest anvendt i et kort-
siktig perspektiv. Risikostyring av et klima i endring har derfor mange
metodologiske utfordringer. I tradisjonell risikostyring benyttes gjerne
statistiske beregninger basert pa erfaringsdata. Til tross for at det finnes
en stor mengde klimadata, blant annet fra Det internasjonale klimapane-
let (IPCC), er beregningen av utviklingen fremover usikker fordi risiko-
bildet er i kontinuerlig endring. To sentrale spersmal i sa mate er hvilke
erfaringsdata vi har, og hva kan vi bruke dem til. Er det for eksempel slik
at den institusjonelle hukommelsen vi besitter, og den kunnskapen som

20 IPCC, Climate Change 2022 - Impacts, Adaptation and Vulnerability, Working Group II
Contribution to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change, Cambridge University Press 2023.

21 IPCC Glossary 2022, s. 2898.
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finnes lokalt om risikoen for flom, skred, ekstremvind og s videre, er like
relevant i dag som den var i gar?

Samfunnets beredskap og kontroll med risiko omfatter et bredt
spekter av mekanismer og virkemidler. En viktig forutsetning for at
myndighetene skal kunne uteve kontroll og sanksjonere, er den legitimi-
teten som er forankret i lovgivningen, rettsprosessene og forvaltningen.
Kompleksiteten knyttet til klimatilpasningen og beredskapen er utford-
rende organisatorisk og forvaltningsmessig. All beskyttelse av kritisk
infrastruktur krever for eksempel at ulike samfunnssektorer og etater
samarbeider tett. Ifolge sloyfediagrammet innebeerer klimatilpasning og
beredskap at vi forstar konsekvensene av at klimaet endrer seg, og iverk-
setter tiltak som pa den ene siden hindrer eller reduserer skade, og som
pa den andre siden reduserer konsekvensene (figur 1). Risikovurderinger
og risikohandtering star sentralt nar vi arbeider med klimatilpasning og
beredskap i trad med sloyfediagrammet. Men klimatilpasning innebaerer
ogsa planlegging og iverksetting av tiltak som gjor samfunnet mindre
sarbart overfor ekstremveer, naturskader og naturkatastrofer. Vi kan for
eksempel sikre infrastruktur ved & dimensjonere for mer nedber og vind,
forebygge flom og sette opp rassikring. I sloyfediagrammet horer klima-
tilpasningsaktiviteter som skal bidra til & redusere klimarisikoen hjemme
pé venstre side. Beredskap handler om a forberede seg pa & handtere en
ekstraordineer, uforutsett og alvorlig hendelse. Beredskap kan dermed
defineres som tiltak som skal begrense eller handtere uonskede ekstra-
ordinzre hendelser. Grovt sett kan vi si at beredskap herer hjemme
pa hoyre side av sloyfediagrammet, selv om beredskap ogsd innebeerer
risikoreduksjon.

Hvis vi ser pa risikoen for flom i lys av risikodefinisjonen, vil flom-
risikoen veere usikkerheten knyttet til flomhendelser som rammer sar-
bare verdier som liv, helse og infrastruktur. Denne usikkerheten er videre
knyttet til hvorvidt den eksisterende beredskapen er i stand til & handtere
hendelsen, og/eller om det finnes et tilstrekkelig sett av konsekvensredu-
serende tiltak relatert til skadepotensialet. Tiltakenes robusthet avhenger
av kunnskapsgrunnlaget om mulighetene for flom, mulighetene for at
flommen vil medfere skade, og om barrierene og de konsekvensreduse-
rende tiltakene er tilstrekkelige. Jo bedre kunnskapsgrunnlaget er, desto
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lavere vil usikkerheten og restrisikoen vere. Det betyr at kunnskaps-
grunnlaget om klimaendringene, ssmmenhengene mellom klimatilpas-
ning og beredskap samt hvor store konsekvensene kan bli, er avgjorende
for hvor stor restrisikoen blir.

3 Flomrisiko i Norge

Det er naerliggende & peke pa at klimaendringene vil fore til mer ekstrem-
veer som stormer og nedber med pafelgende okt flomrisiko. Risikoen vil
veere spesielt stor i de omréddene av landet som har et stort nedbersfelt
og fa og store elver. Vi trenger ikke ga lenger tilbake enn til Hans i 2023
for & fa et eksempel pa hvilke konsekvenser ekstremnedber i store vass-
drag har pa kritisk infrastruktur og pa samfunnet generelt. Eksemplene
er imidlertid mange. Vesleofsen i 1995>* var den storste flommen Norge
hadde opplevd siden Storofsen*, som i 1789 gjorde omfattende skade
pa gardsbruk og forte til at mange tusen mennesker matte evakuere.>*
I nyere tid har Norge veert rammet av seerlig store flommer i 1967, 1987 og
1995 og na sist i 2023.

I en rapport som ble publisert av Norsk Klimasenter i 2009 og opp-
datert i 2015, pekes det pa en del konkrete klimaendringer som vil finne
sted i Norge frem mot 2100 hvis klimagassutslippene fortsetter a oke.>
Vi kommer forst og fremst til & fd en drstemperaturokning pa 4,5 °C
(spenn: 3,3 til 6,4 °C). Videre forventes det at drsnedberen vil gke med ca.
18 % (spenn: 7 til 23 %), at perioder med styrtregn vil forekomme hyppi-
gere, at regnflommene vil bli sterre og forekomme hyppigere, og at hav-
nivéet vil oke med mellom 15 og 55 cm avhengig av lokaliteten. Selv om
det er usikkerhet knyttet til disse prognosene, indikerer de at flomrisiko
er en realitet som vi i stadig sterre grad ma ta innover oss. Flomrisiko

pavirkes ogsa av den demografiske utviklingen og hvordan vi regulerer

22 Q@ren mfl.,, Kommunal beredskapsplikt: Gir nye krav en bedre beredskapsevne?.

23 Arne @stmoe, Storofsen 1789: veersystemet som forte til den storste flomkatastrofen i Norge, 198s.

24  Hella, «Destorste flommene i Norge». 25.09.2008 [https://web.archive.org/web/20130610024902/
http://www.yr.no/nyheter/1.6233304].

25 Aaheim mfl.

26 Inger, Hanssen-Bauer mfl., Klima i Norge 2100: Kunnskapsgrunnlag for klimatilpasning oppdatert
i 2015, Norsk klimaservicesenter 2016.
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samfunnet vart. Ifolge Cicero og Cowi? er det serlig omrader som ligger
inntil de store vassdragene, eller som er eksponert for sjo, som er utsatt
for oversvommelser som folge av flom og springflo.

Flomrisiko er altsa en reell risiko som folge av klimaendringene, men
ogsa som folge av at vi har etablert lokalsamfunn og annen infrastruktur i
flomutsatte omrader. Det er rimelig & anta at ekstreme flommer vil fortsette
a skade infrastruktur og dermed sette liv og helse i fare og ha store mate-
rielle og okonomiske konsekvenser. Alle disse forholdene utgjor risikoene
knyttet til flomhendelser med tilhgrende konsekvenser. Kunnskapen om
direkte og indirekte konsekvenser pévirker usikkerheten og risikobeskri-
velsene. Jo bedre oversikt vi klarer a fa over kompleksiteten, desto bedre vil
vi veere i stand til & utvikle relevante beredskaps- og klimatiltak.

3.1 Flomrisiko i norske lover og forskrifter?®

En viktig forutsetning for at norske myndigheter skal kunne uteve kon-
troll og sanksjonere, er den legitimiteten som er forankret i lovgivningen,
rettsprosessene og forvaltningen. Det er Stortinget som vedtar lovene,
mens de rettslig bindende forskriftene gjerne utformes i departementene
(eventuelt med stadfesting i statsrdd) eller underliggende etater.

Plan- og bygningsloven® og sivilbeskyttelsesloven®*® er to lover som
regulerer samfunnets forventninger til den kommunale beredskaps-
plikten og til forvaltningen og bruken av arealer i Norge.

Plan- og bygningsloven gjelder Norges totale landareal, inkludert
vannressursene og vassdragene. Loven peker pa at vi skal ta klimahensyn,
blant annet i form av tilpasninger til forventede klimaendringer, og
inneholder bestemmelser som fir innvirkning pa samfunnsutviklingen
i praksis. Her finner bade private og offentlige akterer krav som gjelder
bruk og vern av arealene i Norge, og formalet med loven er & fremme «en
beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og fremtidige

27 Cicero og Cowi, Betydningen for Norden av 2 grader global oppvarming, TemaNord 2008:507.

28  For en mer detaljert oversikt, se Anne Rogstad, «Generelt om vann og juss», i Vann, juss og sam-
funn - rettigheter og regulering i utvikling, Steinar Taubell (red.), Cappelen Damm Akademisk
2022, 5. 9—46.

29 Plan- og bygningsloven.

30 Lov 2s. juni 2010 nr. 45 om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret
(sivilbeskyttelsesloven) https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2010-06-25-45.
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generasjoner»> Forholdet til naturen og miljoet omtales flere steder i selve
loven og i forskrifter (for eksempel i planretningslinjene som kom i 2018).
Loven bestemmer hvordan planleggingen skal forega, hva ulike aktorer
har ansvar for, hvordan medvirkning kan sikres, og hvilke prinsipper som
gjelder. Loven, som har et bredt virkeomrade, gir rammene for en politisk
styrt samfunnsutvikling og legger innholdsmessige og prosedurale forin-
ger for kommunenes politiske prioriteringer. Dette ma ses i sammenheng
med kommunenes beredskapsansvar etter sivilbeskyttelsesloven.
Sivilbeskyttelsesloven handler om hvordan beredskapssystemet er
organisert i Norge, og hvordan man beskytter «liv, miljg, infrastruk-
tur og andre verdier overfor krig, naturkatastrofer og andre ugnskede
hendelser»>* 1T Norge er kommunene palagt en beredskapsplikt etter
denne loven. Denne plikten gar blant annet ut pa a gjennomfere helhet-
lige ROS-analyser for a avdekke farer for eventuelle skader? Pa klima-
tilpasningsfeltet har derfor ROS-analysene blitt spesielt viktige bade i
plan- og beredskapsarbeidet. Selve risikovurderingen settes i hoysetet:
Klimaet utgjor risikoen, men innenfor et rammeverk som har andre
og mer generelle ambisjoner enn de klimapolitiske. Slik blir en risiko-
basert klimatilpasning en del av de politiske prioriteringer som gjelder
samfunnsutviklingen generelt. Det er i sa mate interessant & peke pé
Klimarisikoutvalgets arbeid, NOU 2018: 17 Klimarisiko og norsk ekonomi*
Utvalget viser til at det offentlige gjerne avlaster privat sektor for risiko,
slik at det offentliges eksponering for risiko far en annen karakter enn
den gjor i privat sektor. Klimarisikoutvalgets diskusjoner foregar imid-
lertid pa et annet niva, der de store samfunnsvurderingene og ekonomien
star i fokus. Dermed oppstar det en avstand mellom Klimarisikoutvalgets
makrogkonomiske fokus og de langt mer konkrete ROS-analysene i
kommunene. Feltet beveger seg innenfor en diskurs som antar at offent-
lig sektor spiller en nekkelrolle bdde for overordnede hensyn og for helt
konkrete tiltak i en lokal kontekst. Ifolge NOU 2018: 17 ber klimarisiko-

héndteringen «innpasses i eksisterende risikostyringsrammeverk»3

31 Plan- og bygningsloven, § 1-1.

32 Sivilbeskyttelsesloven § 1.

33 Sivilbeskyttelsesloven § 14. <KKommunal beredskapsplikt — risiko- og sarbarhetsanalyse».
34 NOU 2018: 17 Klimarisiko og norsk okonomi.

35 NOU 2018: 17 s. 123.
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Byggteknisk forskrift (TEK17) med veiledning® trekker opp grensen for
de egenskapene et byggverk som minimum ma ha for a kunne oppferes lov-
lig i Norge. TEK1y kapittel 7 handler om sikkerhet mot naturpakjenninger
og beskriver tre sikkerhetsklasser for byggverk i flomutsatte omrader:

Sikkerhetsklasse F1 omfatter byggverk med lite personopphold og sma
okonomiske eller andre samfunnsmessige konsekvenser.

Sikkerhetsklasse F2 omfatter de fleste byggverk beregnet for person-
opphold, slik som bolig, fritidsbolig, skole og barnehage, kontorbygning
osv. De gkonomiske konsekvensene ved skader pa byggverket kan veere
store, men kritiske samfunnsfunksjoner settes ikke ut av spill.

Sikkerhetsklasse F3 omfatter byggverk for sirbare samfunnsfunksjo-
ner og byggverk der oversvemmelse kan fore til store forurensninger i
omgivelsene. Eksempler er sykehjem, beredskapsinfrastruktur som syke-
hus, brannstasjoner, politistasjoner og sivilforsvarsanlegg samt infra-
struktur av stor samfunnsmessig betydning.

Av spesiell relevans for dette kapittelet er TEK17 § 7-2. «Sikkerhet mot
flom og stormflo». TEK1y definerer flom som oversvommelse ved okt
vannfering og vannstand i elver, bekker og vann som felge av stor nedber
eller sngsmelting og oppdemming som folge av isgang eller skred. Det er
viktig & merke seg at § 7-2 gjelder sikkerhet mot saktevoksende flommer
som normalt ikke medferer fare for menneskeliv. TEK17 definerer videre
stormflo som vannstander hoyere enn normal flo i sjo som folge av kraf-
tig lavtrykk og sterk vind. TEK1y beskriver flom som vannstandsgkning
i vassdrag, noe som taler for at forskriften ikke gjelder de tilfellene hvor
arealer kan bli satt under vann av andre arsaker”

TEK17 § 7-2 forste ledd peker pa at byggverk som er avgjerende for
den nasjonale eller regionale beredskapen og krisehandteringen ikke
skal plasseres i flomutsatte omrader dersom konsekvensene av flom vil
fore til at beredskapen svekkes. Eksempler pa slike byggverk er region-
sykehus og regionale eller nasjonale beredskapsinstitusjoner og lignende.

36  Byggteknisk forskrift (TEK17) med veiledning https://www.dibk.no/regelverk/byggteknisk-
forskrift-tekiy.

37 Samme argument finnes i Steinar Taubell og Kim H. Paus, «Overvann som naturfare - fakta-
grunnlag og rettslig handtering», i Vann, juss og samfunn - rettigheter og regulering i utvikling,
Steinar Taubell (red.), Cappelen Damm Akademisk 2022, s. 99.
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Formélet med & innfore seerlige restriksjoner for nasjonale og regionale
beredskapsinstitusjoner er a sikre at disse kan vere operative dersom en
alvorlig hendelse inntreffer.

Sikkerheten kan ivaretas gjennom sikringstiltak, enten ved a plas-
sere byggverket i et omrade der sannsynligheten for flom er mindre enn
minstekravet i forskriften, ved & sikre det mot oversvemmelse eller ved
4 dimensjonere og konstruere bygget slik at det taler belastningene og
skader unngés. Nar det er praktisk mulig, bor man velge det forste alter-
nativet. De risikoreduserende tiltakene, for eksempel a heve byggegrun-
nen til flomsikkert niva, bygge uten kjeller eller bygge flomvoller eller
andre konstruksjoner som holder vannet unna bebyggelsen, mé redusere
sannsynligheten for, eller konsekvensene av, flom mot bebyggelsen til det
nivaet som er angitt i forskriften.

Byggverk som er avgjorende for den nasjonale eller regionale beredskapen
og krisehandteringen, kan plasseres i flomutsatte omrader dersom det kan
dokumenteres at sikringstiltak sikrer at en eventuell flom ikke vil svekke
beredskapen. Det vil dermed vaere mulig a oppfore eller utvide for eksempel
et regionsykehus i et flomutsatt omrade. Byggverk i flomutsatte omrader
skal plasseres, dimensjoneres eller sikres mot flom i henhold til en forhands-
definert verdi for den sterste nominelle arlige sannsynligheten for flom. Et
annet moment som gjelder spesielt omfattende sikringstiltak, handler om
dilemmaet mellom nedvendig sikring pa den ene siden og klimaregnskapet
og naturkonsekvensene av disse sikringstiltakene pa den andre siden.

Naturskadeforsikringsloven®® skal sikre naturskadeerstatning dersom
en skade ikke dekkesavannen forsikring. Deter rimeligé antaatdetiarene
fremover vil bli flere tvister mellom forsikringsselskaper og regulerings-
myndigheter samt diskusjoner om risikobaserte forsikringsordninger.

Vannressursloven har til formal a sikre en samfunnsmessig forsvar-
lig bruk og forvaltning av vassdrag og grunnvann.** Loven beskriver
vassdrag som alt stillestdende eller rennende overflatevann med arssikker

38 Lov 16. juni 1989 nr. 70 om naturskadeforsikring (naturskadeforsikringsloven) https://lovdata.
no/dokument/NL/lov/1989-06-16-70.

39 Kvadsheim 2023.

40  Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressursloven), § 1, https://lov-
data.no/dokument/NL/lov/2000-11-24-82
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vannfering, med tilherende bunn og bredder inntil hayeste vanlige flom-
vannstand. Det er relevant & merke seg at lovens regler for vassdrag ogsa
gjelder for kunstige vannlep med arssikker vannfering unntatt lednin-
ger og tunneler. Som folge av urbanisering og byutvikling har mange
vassdrag, elver og bekker helt eller delvis blitt lagt i ror over kortere eller
lengre strekninger. Pa grunn av ekningen i nedbersmengde og ekstrem-
ver skaper rorstrekningene i seg selv en flomrisiko pga. mangelfull
dimensjonering, mulige ledningsbrudd og tetting av inntaksrister. Apne,
naturbaserte overvannslgsninger vil vaere a foretrekke fremfor lukkede
lpsninger i nedgravde ror, tunneler og magasiner.* En annen sak er at
det kan diskuteres om et vassdrag som lukkes i ror og ledninger, faktisk
kan defineres som vassdrag i henhold til vannressursloven § 2. Denne
rorleggingen betyr i realiteten at vassdrag gjerne forsvinner i urbane
omrader med mange hus og mye infrastruktur og i store omrader som
er dekket med harde flater som asfalt, stein og betong, hvor vannet, bade
overflatevann og vann fra vassdrag, ledes ned lukkingsanlegg i form av
ror- og tunnelsystemer. P4 den maten blir vi kvitt vannet i urbane strok.
Dette vil fungere sa lenge risikoene forbundet med 4 legge vannet i ror er
ivaretatt og dimensjoneringen av ror- og tunnelsystemene er i trad med
nedbersfremskrivningene. Ulempen er at vi mister den flomdempingen
som disse vassdragene utgjor. Naturlige vassdrag (bekker, dammer, inn-
sjeer og vatmarker) har en fordroyningseffekt - de forsinker vannet og
virker derfor flomdempende ved store nedbersmengder. Lukkingsanlegg
har dessuten en negativ effekt pa biomangfold og kulturlandskap.
Avslutningsvis kan vi legge til at Norges vassdrags- og energidirekto-
rat (NVE) publiserer informasjon om flomrisikoen i et endret klima pa
nettsidene sine, for eksempel i veilederne Sikkerhet mot flom*, Flaumfare
langs bekker*, Kartlegging av fare fra overvann® og Rettleiar for hand-

41 Vannressursloven § 2.

42 Norges vassdrags- og energidirektorat, Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar. Korleis
ta omsyn til vassmengder?, veileder nr. 4, NVE 2022. https://publikasjoner.nve.no/veileder/2022/
veileder2022_o4.pdf

43 Norges vassdrags- og energidirektorat, Sikkerhet mot flom: utredning av flomfare i regulerings-
plan og byggesak, veileder nr. 3, NVE 2022.

44 Norges vassdrags- og energidirektorat, Flaumfare langs bekker. Rid og tips om kartlegging, vei-
leder nr. 3, NVE 2015.

45  Norges vassdrags- og energidirektorat, Kartlegging av fare fra overvann, veileder nr. 2, NVE 2023.
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tering av overvatn i arealplanar.*® Sikringshandboka er en digital veileder
som informerer om sikringstiltak mot flom og skred.# Den forste modu-
len i Sikringshdndboka handler om flomberegning og er en stottemodul
til planlegging av tiltak mot flom og erosjon.

3.2 Flomrisiko og ansvarsfordeling

De statlige planretningslinjene for klima- og energiplanlegging og klima-
tilpasning*® poengterer at «arbeidet med klimatilpasning skal bidra til
at samfunnet blir bedre rustet til & mote klimaendringene, gjennom a
sikre at kommuner og fylkeskommuner unngar eller begrenser risiko,
sarbarhet og ulemper, samt at klimatilpasning handler om & ta hensyn til
dagens og framtidens klima».#* Et viktig kunnskapsgrunnlag for klima-
tilpasningen er de fylkesvise klimaprofilene for dagens klima, forventede
klimaendringer og klimautfordringer som utarbeides av Norsk klima-
servicesenter’® Klimaprofilene er basert pa fore-var-prinsippet i stor-
tingsmeldingen om klimatilpasning®. Dette prinsippet sier at vi skal ta
utgangspunkt i hoye alternativer fra de nasjonale klimafremskrivningene
nar vi skal vurdere hensynet til et klima i endring.

I de ovennevnte planretningslinjene star det ogsa at «klimatilpasning
er et sektorovergripende hensyn som krever samordning og samarbeid
pa tvers av sektorer, og mellom kommunale, fylkeskommunale og statlige
organer»’* Videre forventes det at tilgjengelig kunnskap om klima, for-
ventede klimaendringer og konsekvensene av disse og tilpasningstiltak

46  Norges vassdrags- og energidirektorat, veileder nr. 4, 2022.

47 Norges vassdrags- og energidirektorat, Sikringshdndboka, 28.05.24 https://veiledere.nve.no/
sikringshandboka/

48  Forskrift 28. september 2018 nr. 1469 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging
og klimatilpasning, kap. 4, https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2018-09-28-1469

49 To statlige planretningslinjer er pad hering med frist 12.06.2024: planretningslinjene for
klima og energi og planretningslinjene for arealbruk og mobilitet. Ogsa de nasjonale for-
ventningene til regional og kommunal planlegging som legges frem hvert fjerde ér, er en
viktig del av kunnskapsgrunnlaget. Se https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nasjonale-
forventninger-til-regional-og-kommunal-planlegging-20232027/id298576 4/

50 Norsk klimaservicesenter, «Klimaprofilene - et kunnskapsgrunnlag for klimatilpasning»,
28.05.2024. https://klimaservicesenter.no/kss/klimaprofiler/om

51 Meld. St. 26 (2022-2023).

52 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, punkt 4.2.
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skal anvendes av kommunale, fylkeskommunale og statlige organer,
samt at nasjonale organer «med bistand fra fylkeskommunen, statsfor-
valteren og andre statlige organer pa regionalt nivd, [vil] innhente, sys-
tematisere og tilrettelegge kunnskapen for bruk i planlegging, og gjore
den tilgjengelig for aktuelle brukere»®, det vil si kommuner. I punkt 4.3 i
planretningslinjene pekes det pé at klimaprofilene vil vaere en viktig del
av kunnskapsgrunnlaget. Planmyndigheten ma selv vurdere behovet for
a supplere nasjonal og regional informasjon med kunnskap om lokale
forhold, herunder tidligere uonskede naturhendelser.

Etter plan- og bygningsloven har kommunene en serlig viktig rolle
som planmyndighet, og i planprosessene skal de legge til rette for at
berorte myndigheter deltar og bidrar aktivt. Fylkeskommunene ber
ta initiativ til samarbeid og leering om klimatilpasning i nettverk, her-
under regionalt planforum, pa tvers av kommunale og regionale grenser.
Sektormyndigheter med overlappende eller tilgrensende ansvarsomrader
skal vurdere behovet for samarbeid og samordning i forbindelse med
veiledning og deltakelse i planprosesser. Ansvarsforhold innenfor bade
forebygging og beredskap organiseres i henhold til de fire prinsippene for
samfunnssikkerhet og beredskaps*:

« Ansvarsprinsippet viser til at den myndigheten eller virksomheten
som til daglig har ansvaret for et omrade, ogsa har ansvaret for
nedvendige beredskapsforberedelser og for den utgvende tjenesten
ved kriser og katastrofer.

o Nerhetsprinsippet betyr at kriser skal handteres pa det laveste
organisatoriske nivaet man er i stand til. Hvis krisen eskalerer,
kan det veere riktig a flytte krisehdndteringen til et hoyere niva.
Begrunnelsen er at den som har sterst nerhet til krisen, vanligvis
vil veere den som har best forutsetninger for a forsta situasjonen og
dermed er best egnet til & handtere den.

o Likhetsprinsippet viser til at den ansvarlige organisasjonen som
opererer i en krise, skal veere mest mulig lik den organisasjonen
man har til daglig.

53  Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, punkt 4.2.
54  Meld. St. 10 (2016-2017) Risiko i et trygt samfunn - Samfunnssikkerhet, s.20.
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 Samvirkeprinsippet betyr at myndigheter eller virksomheter har et
selvstendig ansvar for a sikre et best mulig samarbeid med relevante
akterer og virksombheter i arbeidet med forebygging, beredskap og
krisehandtering.

Energidepartementet, som er ansvarlig for den norske energipolitikken,
har ogsa forvaltningsansvaret for flom og skred.* NVE, som er under-
lagt Energidepartementet, er den nasjonale fagmyndigheten for Norges
vann- og energiressurser. NVE jobber med klimatilpasning, samfunns-
sikkerhet og beredskapen for ras, flom og ulykker i vassdrag’* NVE har
utarbeidet flomsonekartene, som er svaert detaljerte kart som kommu-
nene kan bruke i arealplanleggingen for a redusere klimarisiko.

Justis- og beredskapsdepartementet har ansvar for rettsvesenet, sam-
funnssikkerheten og politiet.” Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap®® er underlagt Justis- og beredskapsdepartementet, og direk-
toratets overordnede oppgaver er & holde oversikt over ulike risikoer og
sarbarhet, samt beredskap og beredskapsplanlegging. Direktoratet lager
arlig rapporten Nasjonalt risikobilde, som beskriver de mest alvorlige
risikoene i Norge. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap har
ogsa utviklet et verktoy for a analysere de viktigste sarbarhetene i sam-
funnet og en rekke offentlige standarder for beredskapsplanlegging og
krisehdndtering.

Klima- og miljodepartementet ivaretar Norges klima- og milje-
politikk*® Miljedirektoratet® er underlagt Klima- og miljedepartemen-
tet og jobber med tiltakene for utslippsreduksjon og klimatilpasning.
I tillegg har direktoratet ansvar for a koordinere vannforskriften.

Kommunal- ogdistriktsdepartementet® haransvar for plan- ogbygnings-
loven, bolig- og bygningspolitikk, planlegging og konsekvensutredninger

55 Energidepartementet. https://www.regjeringen.no/no/tema/energi/beredskap-i-energisektoren/
flaum-og-skred/id440967/#:~:text=Energidepartementet%20har%2odet%2ostatlege%20
forvaltningsansvaret,skadar%20fr%C3%As%20flaum%200g%20skred

56  Norges vassdrag- og energidirektorat. https://www.nve.no/

57 Justis- og beredskapsdepartementet. https://www.regjeringen.no/no/dep/jd/id463/

58  Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap. https://www.dsb.no/

59  Klima- og miljgdepartementet. https://www.regjeringen.no/no/dep/kld/id668/

60 Miljedirektoratet. https://www.miljodirektoratet.no/

61 Kommunal- og distriktsdepartementet. https://www.regjeringen.no/no/dep/kdd/ids04/
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etter plan- og bygningslovens bestemmelser, kart- og geodatapolitikken,
kommunegkonomi og lokalforvaltning og regional- og distriktspolitikk.
Direktoratet for byggkvalitet” er underlagt Kommunal- og distrikts-
departementet og jobber tett med kommunene for 4 sikre at kravene om &
bygge sikre, miljgvennlige og tilgjengelige byggverk (se TEK1y) blir fulgt.

Statsforvalterne har ansvar for a folge opp nasjonale NVE-maélsettinger,
mens kommunene og fylkeskommunene ivaretar nasjonale flomtiltak for
a skape kommuner som er robuste overfor klimaendringer. Kommunenes
lov- og forskriftspalagte ansvarsomrade er ganske stort og omfattende:
De skal gjennomfere ROS-analyse, bygge i trygge omrader, undersoke
og kontrollere om omréader er uten flomfare, og oppfylle tekniske krav
i TEKyy. I tillegg ma de veere i stand til & handtere flommer og tilpasse
seg. Alt dette krever mye kunnskap, kompetanse og ofte et dedikert
klimabudsjett.

Riksrevisjonens undersekelse® peker pa at kommunene, som utgjor
forstelinjen i klimatilpasningsarbeidet, har en rekke utfordringer med a
folge opp de formelle kravene, krav som har blitt skjerpet i de siste arene.
Kartlegginger av flomfare gjelder for eksempel ofte bare nye omrader som
blir inkludert i kommuneplanens arealdel. Dette betyr at eksisterende
bebyggelse er mer utsatt for flomfare siden det mangler kartlegging. I til-
legg er en del kommuneplaner 10 ar gamle eller eldre og legger til grunn
utdaterte flomsonekart som NVE utarbeidet for 2012, kart som ikke
tar hensyn til klimaendringene. Riksrevisjonen peker ogsd pa at sam-
ordningen av klimatilpasningsarbeidet mellom nasjonale myndigheter
er svak, samt at kunnskapsgrunnlaget for a vurdere klimatilpasning er
utilstrekkelig.

Figur 2 illustrerer kompleksiteten i ansvarsfordelingen og samvirket
nér det gjelder flom.

62  Direktoratet for byggkvalitet. https://www.dibk.no/
63  Riksrevisjonens undersekelse av myndighetenes arbeid med 4 tilpasse infrastruktur og bebyg-
gelse til et klima i endring.
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Figur 2. Ansvarsfordeling for flom Norge®*

64 Figuren er hentet fra Eli Sandberg mfl., Naturskadeforsikrings- og erstatningsordninger i seks

land, s. 19.
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4 Utfordringer med klimatilpasning
og flomrisiko

4.1 Flomrisiko og utfordringene med a falge
en risikobasert tilnaarming

Lovene og forskriftene som gjelder klimatilpasning og beredskap, er
kompliserte og sammensatte og gir myndighetene bade muligheter og
begrensninger nar det gjelder & regulere flomrisiko. ROS-analyser er
grunnlaget bade for det forebyggende arbeidet og for det forberedende
beredskapsarbeidet som skal bidra til a handtere restrisiko. Samfunnets
forventninger til forebygging og beredskapsarbeid ligger imidlertid i lover
og forskrifter som ikke bare stiller store krav til kommunenes handtering
for, under og etter naturhendelser, men som ogsa stiller kompetansekrav
som er vanskelige a mote, for eksempel pa grunn av begrensede gkono-
miske og organisatoriske ressurser. I Meld. St. 27 (2023-2024) pekes det
pa at det er viktig & styrke det forebyggende arbeidet i forbindelse med
flom, og at det derfor ber etableres et bedre risikobilde pa tvers av ulike
typer flom. Nar risiko omtales i stortingsmeldingen, benyttes imidler-
tid eldre terminologi som sannsynlighet og konsekvens. Med tanke pa
usikkerheten som er knyttet til klimaendringer og klimarisiko (jf. IPCC),
er det noe overaskende at stortingsmeldingen ikke introduserer nyere og
mer avanserte metodiske referanser til risiko, ikke minst i lys av de nye
kravene som stilles til utarbeidelse av ROS-analyser.

Risikobegrepet brukes i lovtekster og forskrifter nar det er snakk om
naturskade og naturhendelser (for eksempel ved skred, flom og overvann
og fremmede arter), som igjen kan innebaere pkonomisk risiko, risiko for
samfunnet, risiko for liv og helse, risiko for sykdom fra mat og drikke
eller risiko for infrastruktur og bygninger. Det er rimelig 4 argumentere
for at disse dokumentene er basert pa en definisjon av flomrisiko som er
relativt statisk, og som derfor ikke tar nedvendig heyde for klimafrem-
skrivningene. Det vil si at usikkerheten som fremtidige klimaendringer
representerer, ikke kommer godt nok med i kunnskapsgrunnlaget for
beslutninger om klimatilpasning.

Sagt pa en annen mate: Utfordringene er at klimarisiko er langt mer
komplisert enn det de rent tekniske tilneermingene og beregningene klarer
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d angi. I tillegg til et godt tallgrunnlag ber ROS-analyser ta utgangspunkt
i et mer dynamisk risikobilde der ogsa kvalitative vurderinger inngar.
Klimatilpasningsproblematikken forutsetter av at all klimaendring kan
handteres som risiko, og at de nasjonale kravene til klimatilpasningen
kan overfores til lokale beredskapsplaner.

Men hva med de kommende klimaendringene? ROS-analysene kan
alltid bli bedre. Dette krever et godt tallgrunnlag, men ogsa refleksjoner
rundt det kunnskapsgrunnlaget som tallene representerer. Vurderinger
av usikkerhet ma innga som en obligatorisk del av analysen. Dette er
vurderinger som pa en positiv mate tar innover seg restrisiko. I tillegg
kommer usikkerheten som ulgselig er knyttet til styringsutfordringer,
ansvarsfordeling og koordinering, enten det handler om forebygging,
handtering av hendelser eller gjenoppbygging og evaluering i etterkant.

Det er et paradoks at lovverket i stor grad beskriver fremgangsmater
og ansvarsfordeling i generelle vendinger, mens klimatilpasning og
klimarelatert beredskap krever stedbundne og spesifikke avveininger
som krysser jurisdiksjoner, sektorer og hensyn som er tett knyttet til
forhold som kommunene ikke rar over selv. Klimatilpasning blir alts&
ikke mindre komplekst bare fordi det ofte er av lokal karakter. Plan- og
bygningsloven beskriver for eksempel ganske spesifikke tiltak, som at «i
100-metersbeltet langs sjoen og langs vassdrag skal det tas serlig hen-
syn til natur- og kulturmilje, friluftsliv, landskap og andre allmenne
interesser».% I praksis er kommunene palagt a ha en 100 meter lang for-
budssone i kommuneplanens arealdel. Loven anbefaler ogsa kommunene
a4 samarbeide i et regionalt planforum der de kan dele utfordringer og
diskutere pa tvers av kommunegrensene.*®

Det er stor variasjon innad i og mellom kommuner med hensyn til
klimarisiko og usikkerhet i klimafremskrivningene. At det er riktig
balanse mellom planer, kontekst og situasjonsforstaelse, vil vere avgjo-
rende nar man skal tilpasse seg et klima i endring lokalt. Ekstremvaeret
Hans viste at beredskap og klimatilpasning er et spersmal om samordnet
politikk, forvaltning og planlegging og hvordan man pa et lokalt niva

65 Plan- og bygningsloven § 1-8.
66 Plan- og bygningsloven § 9-1.
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evner a opptre i krisesituasjoner med stor usikkerhet. Det viste seg at
risikobeskrivelsene i forkant av ekstremveeret var utilstrekkelige. Det var
ikke tatt tilstrekkelig hoyde for konsekvensene av flommen langs de store
vassdragene pa @stlandet. Siden risiko pa mange mater handler om frem-
tiden, vil det naturlig nok veaere praktisk talt umulig a forutsi alle typer
konsekvenser, spesielt som folge av et klima i endring. Og nettopp pa
grunn av klimaendringene har ROS-analysene fatt kortere holdbarhets-
dato, og det er nodvendig med fortlepende oppdateringer. Ekstremvearet
Hans viste at flere analyser allerede hadde «gatt ut pa dato».

ROS-analyser utgjor imidlertid bare betingelsene som er nedven-
dige for at kommunene skal kjenne til og handtere risikoene. Den store
utfordringen er a ha nok kapasitet til & oppfylle kravene som springer ut
av analysene, og til & etterleve lovverk, planretningslinjer, byggetekniske
retningslinjer og veiledere. Dette gjelder bade planlagte utbygginger i
kommunene, men kanskje enda viktigere eksisterende utbygde omrader
og infrastrukturer. Dersom kommunene som organisasjon skal nyttig-
gjore seg ROS-analysene, ma de ha investert i organisatorisk kompetanse
og ha handlingsrom til & kunne orientere seg i forbindelse med forebyg-
ging og forberedende beredskapsarbeid.

Ressurser og kompetanse er imidlertid ujevnt fordelt blant norske
kommuner. Resultatet er mangelfulle analyser, forebyggende klima-
tilpasningstiltak som ikke fungerer i henhold til risikobildet, samt man-
gelfull beredskap. Mange kommuner er ikke alltid i stand til & mote de
nasjonale forventningene til klimatilpasning. Skal det veere samsvar mel-
lom det man pa nasjonalt niva ensker av lokale klimatilpasningstiltak,
og det de enkelte kommunene makter a fa til, kreves det ressurser og
investeringer i bade forebygging og beredskap. I tillegg er det behov for
a undersoke paliteligheten til det styringssystemet og de mekanismene
som er etablert for 4 handtere klimatilpasning i samsvar med gjeldende
planer og forskrifter. Hindtering av flomrisiko krever med andre ord et
utstrakt samvirke mellom ulike akterer pa ulike forvaltningsnivaer, samt
inkludering av naeringsliv og frivillige organisasjoner.
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4.2 Samvirke i klimatilpasningen

Det er store utfordringer knyttet til den forvaltningsmessige organise-
ringen av arbeidet med klimatilpasning, ogsa relatert til flomrisiko. Store
uonskede hendelser som ekstremveaeret Hans er grenseoverskridende og
kjenner ikke administrative ansvarsomrader. Det har vist seg at hand-
teringen av en krise kan fungere bra s lenge krisen holder seg innenfor
ansvarsomradet til et departement eller en etat. Men store flommer forhol-
der seg til nedbersfeltet. De finner ikke sted innenfor forvaltningens admi-
nistrative grenser, og handteringen av flomrisiko og flommer krever derfor
at en lang rekke offentlige, private og frivillige aktorer samarbeider tett.

Diskusjonene etter Hans og andre store flommer i Norge handler om
mangelfulle forebyggende tiltak langs de store vassdragene, mangelfull
beredskap til 4 handtere vannmengdene og dermed til & redusere konse-
kvensene for boliger og annen infrastruktur samt det omfattende sam-
virkebehovet bade i det forebyggende arbeidet og i beredskapen. Det som
i mindre grad blir diskutert, er de koordineringsmekanismene som skal
til for at mange smd kommuner skal kunne arbeide effektivt med klima-
tilpasning, ta innover seg de omfattende kravene sentrale myndigheter
setter, og samtidig evne a utnytte lokal kompetanse. Etter ekstremveeret
Hans ser vi nok en gang at avstanden mellom et overordnet forvaltnings-
perspektiv og de langt mer konkrete ROS-analysene, klimatiltakene og
beredskapsplanene i kommunene blir for store.

De statlige etatene ma veere i stand til & se sarbarhetene pé lokalt niva,
anerkjenne dem og bidra med kompenserende tiltak. Ett slikt kompen-
serende tiltak kunne veere a fungere som koordinator, slik at ressursene
lokalt finner hverandre. Mye av systemsvikten som kom til syne i for-
bindelse med Hans, var mangelfull bruk av samvirkeprinsippet. Det er
kommunene som ma forholde seg til usikkerheten og restrisikoen. En
utfordring handler om hvorvidt kommunenes ROS-analyser holder hoy
nok kvalitet til a utgjore det kunnskapsgrunnlaget som kreves lokalt,
altsd om de fanger opp kompleksiteten i og makter a fa et helhetlig pers-
pektiv pa flomrisikoen. Et annet moment er om neerhetsprinsippet, at
kriser skal handteres pa lavest mulig niva, er en hemsko i klimatilpas-
ningsarbeidet. Det er det lokale nivaet som ma operasjonalisere hva risi-
koene inneberer, men a fa hele systemet til & arbeide i samme retning
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krever et helhetsperspektiv. Samvirkeprinsippet er ikke alltid kompati-
belt med nzrhetsprinsippet. Samvirkeprinsippet, som skal serge for best
mulig samvirke mellom relevante akterer og virksomheter i arbeidet med
forebygging, beredskap og krisehandtering, er essensielt for a handtere
spesielt de store flommene. Samtidig skal ikke samvirkeprinsippet over-
kjore det kommunale ansvaret som ligger i naerhetsprinsippet, det sil vi
at kriser (flommer) skal handteres pa lavest mulig niva. I slike sammen-
henger mé det komme til en fornuftig arbeidsdeling mellom kommuner,
statsforvalter og statlige organer nér det gjelder kunnskap, kompetanse,
ressurser og planlegging. Senere flommer har ogsa vist at det er et stort
behov for samarbeid mellom kommuner som sogner til samme vassdrag/
nedborsfelt, bide med hensyn til forebygging og beredskap.

Stortingsmelding 27 (2023-2024) korresponderer godt med sloyfe-
diagrammodellen nedenfor (figur 3). I stortingsmeldingen beskrives farer
og konsekvenser som er knyttet til flom (og skred), samt forventingene
til samordning i lovverk, risikohandtering, ansvarsfordeling mellom de
ulike akterene og organisering av forvaltningen. Figur 3 illustrerer sam-
menhengen mellom klimatilpasning, beredskap, ressurser og innsatsen
som er npdvendig for a hdndtere flomrisiko.
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reduserende reduserende e
tiltak tiltak ) =
Liv og helse:
| A
e ® F dadsfall og skade
288 = z 1
T o [ u s || =
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cJ || &8s @ 5 = = o
o ¥ B E N & £ 83 @ 3 grunnleggende
L5 2 a =] o B = =] 2 :
B o= v S ||l e 2o s =@ = -1 behov, forstyrrelser
5w 2 @ x m 7 g8 E] B i daplial;
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Ec |2 Ll|ls|l= F = = & = =
e (s 2||=|l2 2| |E]]5¢g E|| &
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Figur 3. Slgyfediagram (bowtie) - flom
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Svakheter ved arbeidsdelingen skyldes at forvaltningen er organisert i
ulike sektorer, og at flomrisiko bergrer mange sektorer og mange akte-
rer. Aktorene kan for eksempel veere kommunen, sektormyndigheter,
tiltakshavere, grunneiere, konsulenter og forsikringsselskaper. Nar det
gjelder flomrisiko, er det enda viktigere & ikke tenke administrative gren-
ser. Vann kjenner ikke grenser. Nedbersfeltet viser hvilke aktorer som er
relevante og ma bidra, men de er avhengige av samordning for & handtere
vann. Dette krever et spesielt samvirke blant akterene i nedbersfeltet.

Lover og forskrifter beskriver hvordan akterene i forvaltningssystemet
skal handle og samarbeide i mote med flomrisiko, og hvilke strategier de
skal benytte for a redusere slik risiko. Flomrisiko er en type risiko som
kommunene ikke kan héndtere uten at de far samordningsstette pa hoy-
ere niva, for eksempel fra NVE og Statkraft. Ansvaret og oppgavene er
fordelt pa mange myndigheter og akterer, og fordelingen er basert pa de
fire prinsippene for samfunnssikkerhet og beredskap. Etterlevelse av de
fire prinsippene ber sikre forebygging og beredskap.

Men i praksis er disse prinsippene utfordret av den store kompleksite-
ten og usikkerheten som er knyttet til flomrisiko. I henhold til naerhets-
prinsippet skal kriser som nevnt handteres pa lavest mulig niva. Det er
imidlertid mange forvaltningspiler som peker pa kommunen som den
sentrale aktoren (se figur 2). Na er det jo slik at alt ekstremveer skjer i
kommunene, og dermed er det nerliggende a peke pa kommunen nar
det gjelder flomrisiko. Kommunen er imidlertid bare én akter av mange
som har et ansvar. I Norge opplever vi at staten har flyttet mer og mer av
ansvaret for & handtere klimarisiko til det lokale nivaet. Dette péavirker
samvirkeprinsippet siden en konstant delegering av ansvarlighet svekker
samarbeidet mellom relevante aktorer. Samvirkeprinsippet ble innfert
for a understreke at bade myndigheter og virksomheter har et selvstendig
ansvar for & sikre et best mulig samarbeid med relevante aktorer i arbei-
det med forebygging, beredskap og krisehdndtering. Det store antallet
aktorer og de mange lovene og forskriftene som gjelder flomrisiko, gjor
det fristende & argumentere for at selve styringssystemet i Norge i seg selv
skaper en risiko.
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5 Konklusjon

Risiko knyttet til flom er et uttrykk bade for usikkerheten relatert til
klimaendringene og for usikkerheten knyttet til styringssystemet. Denne
usikkerheten krever ny kompetanse i hele forvaltningssystemet og ressur-
ser pd kommunalt nivd. I Norge er kompetansen og ressursene ikke godt
nok fordelt eller riktig tilpasset, og det er heller ikke klart hvordan en
omfordeling til risikoutsatte omrader skal forega. En slik omfordeling ma
veere basert pa nye risikovurderinger og pa de utsiktene klimatilpasnin-
gen representerer. Sporsmalet er derfor om vi med dagens ROS-analyser
og forvaltningstenkning rundt beredskap og klimatilpasning faktisk er i
stand til & ta innover oss den usikkerheten flomrisiko representerer. Siden
det er stor sannsynlighet for at flomrisiko vil bli en stadig sterre utford-
ring for de norske kommunene, vil kommunenes kompetanse og evne
til & gjennomfore bedre og selvstendige ROS-analyser vaere sveert viktig.

En risikobasert tilnerming forutsetter at kommunene har kompe-
tansen og ressursene som trengs for a gjennomfere ROS-analyser og for
a folge opp resultatene fra ROS-analysene pa en dynamisk mate. Lokal
kunnskap er avgjerende for & handtere flomrisiko i kommunene, men
kravene fra nasjonale myndigheter er standardiserte og kan vere vans-
kelige & etterleve for den enkelte kommune. Neerhetsprinsippet fungerer
hvis de overordnede nivaene er koblet pa det kommunale nivéet og i stand
til a forsta kommunenes behov og utfordringer, slik at de kan tilby dem
tilpasset stotte. Det trengs faglig tilsyn, koordinering og en strukturell
endring i samordningen som far frem at det er en tydelig ssmmenheng
mellom flomrisiko og klimatilpasning.
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Psykososial stette og oppfalging
etter naturulykker - hva er
kommunens plikter?

May Aaseba Hauken

Senter for krisepsykologi, Universitetet i Bergen

Unni Marie Gulla Heltne

Senter for krisepsykologi, Universitetet i Bergen

Abstract: Natural disasters can impact communities and individuals with great
force. Whether these are floods, landslides, snow avalanches, earthquakes, forest
fires, or various types of extreme weather, these events can leave deep marks on
people’s lives. This chapter first describes what is meant by a crisis or a disaster
and what acute crisis reactions can be triggered by a natural disaster. Most people
affected by a natural disaster come through it without chronic ailments, but for some
affected individuals, the crisis reactions can persist. Therefore, we describe what
long-term crisis reactions can occur and the risk factors for developing long-term
ailments. In dealing with natural disasters, psychosocial support is crucial to help
affected individuals through the crisis and restore normal function. Psychosocial
support and follow-up refer to measures aimed at maintaining the mental and emo-
tional health of individuals and communities in the aftermath of a natural disas-
ter. Municipalities have a very important function and a great responsibility for the
psychosocial follow-up after natural disasters. Consequently, this chapter highlights
important principles for psychosocial support and follow-up and the municipality’s
duties related to this work.

Keywords: Natural disasters, communities, acute and long-term crisis reactions,
risk factors, psychosocial support, communities’ responsibilities.
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1 Innledning

Naturulykker kan ramme samfunn og enkeltpersoner med stor kraft.
Enten det er snakk om flom, jordras, sneskred, jordskjelv, skogbrann
eller ulike typer ekstremveer, kan slike hendelser etterlate dype spor i
menneskers liv. Nar slike utfordringer inntreffer, er psykososial stotte
avgjorende for a hjelpe de berorte med a komme seg gjennom krisen og
gjenopprette normal funksjon. Psykososial stotte og oppfelging etter
en naturulykke viser til tiltak som tar sikte pa a ivareta den mentale og
emosjonelle helsen til enkeltpersoner, grupper og samfunn etter ulykken.
Malet med den psykososiale stotten er a bidra til 8 normalisere de beror-
tes livssituasjon, mobilisere nettverk og forebygge og redusere psykiske,
rusrelaterte, somatiske og sosiale problemer som kan folge i etterkant av
slike hendelser.’

I dette kapittelet beskriver vi forst hva som menes med en krise eller
en katastrofe. En naturulykke vil, uavhengig av sterrelse, vanligvis utlese
akutte krisereaksjoner, og de fleste som rammes, kommer fra dette uten
kroniske plager. Videre i kapittelet beskriver vi de vanligste kort- og
langsiktige krisereaksjonene etter naturulykker og risikofaktorene for
langvarige plager. I arbeidet med den psykososiale oppfelgingen av de
bergrte har kommunen en svert viktig funksjon og et stort ansvar, og
vi belyser ogsa kommunens plikter nar det gjelder dette arbeidet. Med
bakgrunn i dette avslutter vi kapittelet med & beskrive en rekke viktige
prinsipper for psykososial stotte og oppfelging etter en naturulykke.

2 Naturulykke: krise eller katastrofe

En naturulykke defineres ofte som enkelthendelser som utlgses i naturen,
og som kan medfere fare for menneskers liv og helse, tap av hus og hjem
og skade pa andre materielle verdier og miljoet.> I Norge har vi gjennom
tidene opplevd en rekke naturulykker, noen med svert alvorlige

1 Helsedirektoratet, Mestring, samhorighet og hép. Veileder for psykososiale tiltak ved kriser, ulykker
og katastrofer, Oslo 2016.

2 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Analyser av krisescenarioer. Alvorlige hendelse
som kan skje i Norge, Tonsberg 2019.
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konsekvenser som tap av liv og store materielle skader, for eksempel
steinraset i Loen i 1936 med péfelgende tsunami og 74 omkomne,
Vassdalulykken i 1986 der 16 soldater mistet livet i et snoskred, og kvikk-
leireraset i Gjerdrum i 2020 der 10 mennesker omkom. P& grunn av
klimaendringene er det ogsa forventet en okning i alle typer ekstremvaer
med pafelgende okning i naturulykker som skred, storm, flom, stormflo,
jordskjelv og skogbrann. Dette vil igjen oke bade samfunnets og innbyg-
gernes sarbarhet siden det er vanskelig & forutsi hvilke naturhendelser
som Vil skje, eller hvor de vil ramme?

Naturulykker kan vere ulike med hensyn til omfang og hvilken
pavirkning de har pa menneskers liv og helse. Psykososial oppfelging
etter naturulykker krever at kommunene har en bevisst holdning til
begrepsbruken knyttet til kriser og katastrofer, da det i forste omgang er
lokale myndigheter som definerer nar en krise eller katastrofe oppstar, og
hvilke handlinger og hjelpetiltak dette skal utlose.*

2.1 Naturulykke som traumatisk krise

Krisebegrepet brukes bade i dagligtalen og innenfor ulike fagfelt, og det
finnes derfor ingen allmenn definisjon av begrepet. Ordet krise kom-
mer fra det greske ordet crisis, som pa den ene siden kan bety en plut-
selig forandring, en avgjorende vending, edeleggelse eller adskillelse, og
pa den andre siden avgjorelse, dommekraft, vurdering og innstilling.
Dette innebaerer at en krise kan romme smerte og opplevelsen av a ikke
ha handlingsberedskap til & mestre en situasjon, samtidig som den kan
gi muligheter for leering, utvikling og endring> ¢ I litteraturen define-
res kriser pd ulike mater avhengig av fagfelt. De ulike definisjonene har
imidlertid en del fellestrekk: En krise oppstar pa bakgrunn av en ugnsket
hendelse, denne hendelsen skjer plutselig, og det haster & handle. En krise

3 Forland E.J., Amundsen H., Hovelsrud G.K., Utviklingen av naturulykker som folge av klima-
endringer, Center for International Climate and Environmental Research (CICERO) 2007.

4 Helsedirektoratet, Mestring, samhorighet og hdp. Veileder for psykososiale tiltak ved kriser, ulykker
og katastrofer, Oslo 2016.

5 Dyregrov A., Dyregrov K., Heltne U,, Bo B., Eriksen K., Hva menes med kriser og katastrofer.
Senter for krisepsykologi 2009. Tilgjengelig pa: Begrep | Kriser | UiB

6  Hauken M., Heltne UM. (red.), Pandemi og krisepsykologi, Fagbokforlaget 2021.
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innebaerer ofte et stort element av usikkerhet og vil ut fra en objektiv eller
subjektiv vurdering medfere en alvorlig trussel mot liv og helse, verdier

og samfunn.

En krise kan defineres som en dramatisk og mulig traumatiserende hendelse
som kan true eller svekke viktige funksjoner og verdier, og som normalt gir
ut over det enkeltmennesker, familier eller samfunn vanligvis handterer alene

eller ved hjelp av sine nettverk.

Krisebegrepet er naert knyttet til krisepsykologi, som har sekelys pa reak-
sjonene krisen vekker. En krise, som medforer en trussel om skade pa ver-
dier, liv og helse, er en situasjon som individet ikke er i stand til a forsta
eller mestre pa bakgrunn av tidligere erfaringer. Det vi kaller traumatiske
kriser, er kriser som er utlgst av ytre arsaker, og som forer til at men-
neskers fysiske eksistens, trygghet, sosiale identitet eller grunnleggende
livsmuligheter er truet” En traumatisk krise kan ogsa ramme mennesker
som har vert vitne til at andre blir utsatt for slike hendelser, for eksempel
redningspersonell, vitner eller tilskuere til ulykken eller helsepersonell
som tar imot ofre fra ulykken. Videre knyttes krisebegrepet til drama-
tiske og mulig traumatiserende enkelthendelser som involverer fi men-
nesker direkte, for eksempel et lokalt jordras som rammer fa mennesker,
men der utfallet bade kan veere materielle skader, for eksempel pa hus og
hjem, og personskader eller dod. Ved traumatiske kriser som er utlost
av ytre hendelser, blir menneskers psykiske ressurser overbelastet og de
grunnleggende behovene deres truet, og slike kriser kan ogsa aktivere
tidligere problemer, traumer og konflikter.® I dette kapittelet bruker vi en
definisjon av begrepet krise som bygger pa det ovenstaende. Definisjonen
vises i tekstboksen nedenfor.

7  Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hap). Nasjonal veileder, Oslo 2016.
8  Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.
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2.2 Naturulykke som katastrofe

I likhet med krisebegrepet finnes det ulike definisjoner av begrepet
katastrofe. Et fellestrekk ved de ulike definisjonene er at katastrofer er
hendelser som lokalsamfunnet ikke har evne og ressurser til & mestre
alene, og at konsekvensene kan overstige kapasiteten eller kompetansen
til det vanlige hjelpe- og behandlingsapparatet.

Det er vanlig a beskrive katastrofebegrepet ut fra omfang og i tilknyt-
ning til en tidsfaktor og et geografisk sted. Naturulykker som betegnes som
naturkatastrofer, er derfor hendelser som har et stort omfang (noen velger
a kalle slike hendelser for store naturulykker). Naturkatastrofer vil da veere
hendelser som forérsaker store tap av menneskeliv eller personskader og/
eller store materielle odeleggelser, for eksempel av infrastruktur og byg-
ninger. Naturkatastrofer har derfor storre konsekvenser og rammer storre
omrader enn andre mindre naturulykker, og de medferer store menneske-
lige lidelser og truer de berortes eksistens, identitet og trygghet® Hvor
mange mennesker som blir berert av en naturkatastrofe, kan variere bety-
delig etter typen katastrofe. Det er imidlertid viktig @ anerkjenne at antall
berorte kan veere mye hoyere enn antall personer som er direkte involvert
i katastrofen, og som kommer fra den med eller uten skader. Ogsa de skad-
des og dedes naermeste pargrende, personer som kjenner de rammede og
deres parerende, ulike hjelpemannskaper, helsepersonell og alle dem som
blir eksponert for katastrofen gjennom media, blir berert. Et eksempel
er tsunamien i Phuket i 2004 der over 5000 mennesker dade, blant annet
mange norske turister. I tillegg til dem som var direkte involvert og deres
nermeste pargrende, omfattet de berorte redningsmannskaper, helse-
personell, mannskaper som arbeidet med identifisering, alle dem som
mistet hjemmet sitt eller arbeidsplassen sin, mennesker over hele verden
som mistet folk som stod dem nar, og mennesker som ble eksponert for
katastrofen gjennom nyhetsoppdateringer i media.”

9 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.

10 Ein N,, Plouffe R.A,, Liu J.J.W. mfl.,, «Physical and psychological challenges faced by military,
medical and public safety personnel relief workers supporting natural disaster operations: a sys-
tematic review» Current Psychology (2023).

1 Isaranuwatchai W.,, Coyte P.C., McKenzie K., Noh S., «The 2004 tsunami and mental health in
Thailand: a longitudinal analysis of one-and two-year post-disaster data» Disasters 41 (2017)
nr. 1, s. 150-170.
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Ved siden av a representere en trussel for liv og helse kan natur-
katastrofer ogsa sette kommunale tjenester og sosiale nettverk ut av spill
og fore til store tap av lokale ressurser.* Da Gjerdrum ble rammet av
kvikkleireskredet, ble for eksempel nesten alle de kommunale tjenestene
slatt ut av skredet.

I likhet med krisebegrepet kobles katastrofebegrepet til en tidsfaktor —
katastrofer er som regel uforutsigbare og skjer plutselig og uventet. Dette
gjelder mange naturulykker, men en naturkatastrofe kan ogsa skje mer
langsomt og varslet, for eksempel ved en flom. I vire dager har vi storre
muligheter enn for til & overvake og varsle, for eksempel ekstremveer, og
dermed har vi ogsa sterre muligheter til bade & forebygge og forberede
oss pa konsekvensene av slike hendelser. Erfaringer fra relativt nylige
naturkatastrofer viser imidlertid at katastrofale naturulykker kan ramme
plutselig og uventet, noe bade tsunamien i Phuket i 2004 og leirskredet i
Gjerdrum i 2020 er eksempler pa.

En katastrofe er en uventet og mulig traumatiserende hendelse av storre
omfang der mange personer rammes samtidig, og der antall rammede perso-
ner med hjelpebehov i en periode overskrider de ressursene som finnes i neer-

omrddet til katastrofen.

En naturkatastrofe vil alltid skje i et avgrenset geografisk omrade og veere
knyttet til lokale forhold. Dette betyr at det som pa et lite sted erfares
som en naturkatastrofe fordi alle eller mange pa stedet blir berort, ikke
nedvendigvis vil bli betraktet som en katastrofe i en storre by.* Og selv
om vi har skilt mellom kriser og katastrofer ut fra omfanget av ulyk-
ken, er det viktig & huske pa at mindre naturulykker kan oppleves som
katastrofale for enkeltpersonene og familiene som rammes. Definisjonen
av katastrofe er basert pa det ovenstaende og vises i tekstboksen nedenfor.

12 Saeed S.A, Gargano S.P,, «Natural disasters and mental health» International Review of Psychiatry
34 (2022) nr. 1, s. 16-25.
13 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.
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3.0 Menneskers reaksjoner pa traumatiske
naturulykker og katastrofer

Alle naturulykker har et potensial til & pavirke individer, familier og lokal-
samfunn pa alle omrader av livet - fysisk, psykisk, sosialt, eksistensielt og
okonomisk." En naturulykke eller naturkatastrofe vil uansett vekke frykt
og uro hos de fleste som rammes. Slike hendelser utlpser vanligvis ulike
krise- eller stressreaksjoner, noe som er helt normale og hensiktsmessige
reaksjoner pa unormale hendelser. Disse krisereaksjonene kan imidlertid
variere fra individ til individ, bade i styrke og uttrykksmate. Innenfor
krisepsykologien er det vanlig & dele krisereaksjonene inn i akutte eller
umiddelbare reaksjoner og mer langvarige reaksjoner.”

3.1 Akutte krisereaksjoner

Nar det skjer en naturulykke eller katastrofe, vil de umiddelbare reaksjo-
nene ha generelle likhetstrekk, selv om de kan variere fra person til per-
son. Med akutte krisereaksjoner menes vanligvis reaksjoner som kommer
innenfor det forste degnet etter naturulykken. En naturulykke som truer
ens eget eller andres liv, og som gjerne folges av sterke syns-, horsels- eller
vitneinntrykk eller tap av nerstaende, forer til at individets fysiske og
psykiske beredskap aktiveres og utlgser umiddelbare stressreaksjoner.
Nedenfor folger en beskrivelse av de vanligste akutte krisereaksjonene.

Nummenhet og folelsesloshet: I den akutte situasjonen vil mange
oppleve at de blir numne og folelseslgse siden det kan vaere mange sterke
sanseinntrykk som skal bearbeides. Noen fér en sterk folelse av uvirke-
lighet, noen opplever at de ser situasjonen utenfra som pa film, mens
andre kan stivne til slik at de ikke klarer & bevege seg og ma ha hjelp for &
komme seg ut av situasjonen.’®”

14 SaeedS.A., Gargano S.P, «Natural disasters and mental health» International Review of Psychiatry
34 (2022) nr. 1, 5. 16-25.

15 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hap). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

16 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hap). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

17 Lauvas N,, Lindgren R.M.B., Etter sjokket. Traumatisk stress og PTSD, Fagbokforlaget 2015.
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Endret tidsopplevelse: Under den akutte ulykken kan de rammede
erfare en endret tidsopplevelse. Dette beskrives ofte som at tiden star
stille, eller at tiden gar svert sent. Mange berorte beskriver spesielt at
tiden fra ulykken skjer, til hjelpen kommer, oppleves spesielt lang. Dette
er i utgangspunktet en beskyttelsesmekanisme der hjernen prover 4 bear-
beide mye informasjon pa kort tid og pa flere nivéer for & finne en taktisk
lpsning pa situasjonen.”® Det kan derfor vaere svert nyttig at berorte far
informasjon om hendelsesforlopet i etterkant av ulykken for & forsta hen-
delsesforlopet i et tidsperspektiv.

Tristhet og grat, frykt og sinne, maktesloshet, fornektelse og selv-
bebreidelse: Dette er noen av de folelsesmessige reaksjonene som kan
komme etter hvert som nummenheten og uvirkelighetsfolelsen slipper
taket. Selv om mange bererte kan fremsta som rolige og kontrollerte i
den akutte situasjonen, kan likevel reaksjonene veere av en type og styrke
som gjor det vanskelig a ta fornuftige valg og ta vare pa seg selv. Tristhet
og grat er en naturlig reaksjon etter alvorlige naturulykker, spesielt om en
har mistet nzere og kjaere. Det er imidlertid ogsa naturlig a uttrykke frykt
og sinne, og disse folelsene kan rettes bade mot hjelpemannskaper, egne
péarerende eller andre som er til stede. Mange kan ogsa fole seg maktes-
lose og til og med benekte det som har skjedd, selv om de star midt oppi
situasjonen. Selvbebreidelse og skyldfelelse kan ogsé veere fremtredende,
og de bergrte kan klandre seg selv for ulike ting knyttet til ulykken («Jeg
skulle ikke gjort sann og sann», «<Hadde jeg bare gjort det og det»).

Fysiske reaksjoner: Opplevelsen av a veere i fare vil aktivere kroppens
stresshormoner. Dette kan gi ulike kroppslige reaksjoner som hyperven-
tilering, hjertebank, svetting eller frostanfall, konsentrasjonsvansker,
kvalme og svimmelhet. Selv om disse reaksjonene er ubehagelige, er de
ikke farlige, noe det er viktig at hjelpemannskapene formidler.

Hyperaktivitet, tilbaketrekning, apati og pavirket hukommelse:
Dette er ogsa vanlige reaksjoner i den akutte fasen. Noen bergrte kan
fremsta som hyperaktive, mens andre kan trekke seg helt eller delvis til-
bake og vare vanskelig a fa kontakt med. Noen berorte vil i den akutte
fasen fa superhukommelse néar det gjelder enkelte detaljer ved hendelsen,

18 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.
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mens det vil veere andre ting de ikke legger merke til, eller som blir
uklare.”

Noen ganger vil naturulykken péga over lengre tid, eller det tar lang
tid & avklare om det er overlevende, skadde eller dode. Ved leirraset i
Gjerdrum gikk det seks dager for de sluttet a soke etter overlevende i ras-
omradet og gikk over til a soke etter omkomne. I slike tilfeller vil mange
oppleve den langvarige situasjon som kaotisk og preget av stor usikker-
het, og mediedekningen kan oppleves som ekstra belastende og forsterke
krisereaksjonene. Samtidig vil storre katastrofer som oftest utlose kollek-
tiv empati og stotte som kan veere til hjelp for de bergrte. Mennesker som
er utsatt for mindre naturulykker, vil ofte ikke fa den samme stotten og
empatien.” Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over de akutte krise-
reaksjonene som kan oppsta etter en naturulykke.

Umiddelbare krisereaksjoner etter en naturulykke:

- nummenhet og folelsesloshet

- endret tidsopplevelse

- tristhet og grat, frykt og sinne, maktesloshet, fornektelse og selvbebreidelse
- fysiske reaksjoner

- hyperaktivitet, tilbaketrekning, apati og pavirket hukommelse

3.2 Reaksjoner over lengre tid

Varigheten av de akutte krisereaksjonene kan variere fra person til per-
son, men for de fleste som rammes, avtar reaksjonene etter hvert, og de
kommer ut av krisen uten varige senfolger. Krisereaksjonene vil som
regel vare lenger blant mennesker som har mistet naere parerende, og hos
noen fa kan krisereaksjonene forsterke seg etter en tid. Det er ogsa van-
lig at reaksjonene kan variere over tid, og at en kan ha gode og darlige

19 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.
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dager. Nedenfor folger en beskrivelse av reaksjonene som kan utvikle seg
og vare over tid.

Folelsesmessige reaksjoner: For mennesker som mister pargrende
eller neere i en naturulykke, vil sorgreaksjoner som tristhet, savn og
sorg veere vanlige og vare over lengre tid. Forskning viser at de fleste
har en evne til 4 tilpasse seg vanskelige situasjoner, og at de klarer seg
godt og handterer tapet etter en tid.>> Mennesker som mister nere og
kjeere gjennom voldelig ded, for eksempel naturulykker, har imidlertid
10-15 prosent hgyere risiko for a utvikle kompliserte sorgreaksjoner og
andre mentale helseproblemer enn dem som mister nzre og kjere gjen-
nom naturlig ded. Dette er spesielt tilfelle dersom en plutselig mister et
barn. Da stiger risikoen for kompliserte sorgreaksjoner hos foreldrene
til s0—70 prosent. Naturulykker som forer til tap av hus og hjem, hus-
dyr, arbeidsplass, livsverk og store verdier, kan ogsa utlese sorgreaksjo-
ner og folges ofte av en folelse av hipleshet siden hele situasjonen kan
virke overveldende.?* Frykt og angst for at nye naturulykker kan ramme,
og for at andre vonde ting kan skje, er folelser som kan sitte lenge igjen
hos de berorte. Videre kan mange oppleve sinne og selvbebreidelse eller
bebreidelse av andre, for eksempel knyttet til mangelen pa forebyggende
tiltak og oppmerksomhet mot utlgsende arsaker. I Gjerdrum visste for
eksempel kommunen at det var kvikkleire i omradet der raset gikk. De
hadde fatt mange bekymringsmeldinger, men godkjente likevel utbyg-
ginger.” Naturulykker kan ogsa fore til depresjon som kan vare over tid.>
De folelsesmessige reaksjonenes styrke og varighet kan henge sammen
med graden av opplevd héapleshet hos de bergrte under ulykken.

20 Bonanno G.A., Westphal M., Mancini A.D., «Resilience to Loss and Potential Trauma» Annual
Review of Clinical Psychology 7 (2011), s. 511-535.

21 Iglewicz A., Shear M.K,, Reynolds C.E, Simon N., Lebowitz B., Zisook S., «Complicated grief
therapy for clinicians: An evidence-based protocol for mental health practice» Depression and
Anxiety 37 (2020) nr. 1, . 90-98.

22 Isaranuwatchai W.,, Coyte P.C., McKenzie K., Noh S., «The 2004 tsunami and mental health in
Thailand: a longitudinal analysis of one-and two-year post-disaster data» Disasters 41 (2017)
nr. 1, s. 150-170.

23 Olje- og energidepartementet, Arsakene til kvikkleiereskredet i Gjerdrum i 2020, rapport fra
ekspertutvalg, 2021.

24 Beaglehole B, Mulder R.T.,, Frampton C.M., Boden ].M., Newton-Howes G., Bell CJ,
«Psychological distress and psychiatric disorder after natural disasters: systematic review and
meta-analysis» British Journal of Psychiatry 213 (2018) nr. 6, s. 716-722.
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Kognitive reaksjoner: Det & bli rammet av en naturulykke kan ogsé
medfore en rekke kognitive (tankemessige) reaksjoner som kan vare
over lengre tid. Mange far for eksempel konsentrasjons-, hukommel-
ses- og leeringsvansker, noe som skyldes at tankevirksomheten ofte kan
veere rettet mot naturulykken og bearbeidingen av denne.> ¢ Videre kan
patrengende minner og tanker fra ulykken plutselig dukke opp. Disse kan
veere sveert plagsomme og vere knyttet til bade syns-, lukte- og horsel-
sinntrykk. Etter slike hendelser kan mange ogsa oppleve en okt grad av
bekymring bade for seg selv og sine neermeste. De kan vere redde for at
nye dramatiske hendelser skal finne sted, og verden foles mer utrygg.”
Det er heller ikke uvanlig at mennesker som har veert utsatt for drama-
tiske naturulykker, far et annet syn pa seg selv og andre, og selvbildet kan
pavirkes bade negativt og positivt. Det kan bli preget av en folelse av hap-
lashet, men det kan ogsa bli styrket av opplevelsen av at en faktisk klarte
4 handtere situasjonen. Grubling og tankekjor rundt det en har gjen-
nomlevd, er ogsa reaksjoner som kan vare over tid. Tankene kan kretse
rundt ulike faktorer, for eksempel arsaken til ulykken, om en kunne gjort
noe annet i situasjonen, eller hvordan de som eventuelt dede, opplevde
situasjonen.*®

Sosiale reaksjoner: De folelsesmessige og kognitive reaksjonene
beskrevet ovenfor kan ogsa fore til sosial tilbaketrekning og vansker med
a opprettholde kontakten med familie og nare venner. Etter en drama-
tisk hendelse er det vanlig & soke til det kjente og trygge, bade steder og
mennesker.” En naturulykke kan imidlertid fore til at hus og hjem blir
odelagt, og til at en blir adskilt fra nzere og kjere og fra det som er kjent
og trygt. Dette gjelder ogsa dem som er evakuert over lang tid. De som

25 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.

26  Kannis-Dymand L., Carter ].D., Lane B.R,, Innes P, «The relationship of peritraumatic distress
and dissociation with beliefs about memory following natural disasters» Australian Psychologist
54 (2019) Nr. 4, S. 311-321.

27  Barile J.P, Binder S.B., Baker C.K., «Recovering after a Natural Disaster: Differences in Quality
of Life across Three Communities after Hurricane Sandy» Applied Research in Quality of Life 15
(2020) nr. 4, S. 1151-1159.

28  Maflly-Kipp J., Flanagan P, Kim J. mfl., «Meaning-Making, Psychological Distress, and the
Experience of Meaning in Life Following a Natural Disaster» Social Psychological and Personality
Science 12 (2021) nr. 5, 5. 812-820.

29  Berrebi C., Karlinsky A., Yonah H., «Individual and community behavioral responses to natural
disasters» Natural Hazards 105 (2021) nr. 2, 8. 1541-1569.
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er rammet, kan ogsa trekke seg unna andre, da de kan oppleve at den
vanlige omgangskretsen ikke forstar hvordan de har det. En annen kjent
reaksjon er d unngad alt som minner om naturulykken. Dette kan veare
svaert problematisk dersom det er hjemplassen som rammes, men unn-
gaelsesadferd kan ogsa vere relatert til lignende omrader og situasjoner.
Slik unngaelsesatferd kan gi en betydelig redusert livsutfoldelse.

Fysiske reaksjoner: De som rammes av dramatiske naturulykker, kan
ogsa fa en rekke fysiske symptomer som kan vare over tid. Det mest van-
lige er sovnproblemer. Det er for eksempel vanlig a fa innsovningsvansker.
Det skyldes at tanker og minner lettere strommer pa ndr en legger seg
og annen pavirkning avtar. Det er ogsd vanlig & vakne opp av mareritt
som er knyttet til selve hendelsen, eller avdremmer om andre katastrofer.
Dette kan vere et tegn pa at hendelsen bearbeides,*® men hvis de berorte
vakner av den samme dremmen over tid, kan det hende at prosessen er
fastlast. Mangelfull konfrontasjon og aktiv undertrykking av traumet pa
dagtid kan ogsa vaere en drsak til sovnforstyrrelser?” ** Mange berorte
kan i lengre tid etter ulykken ogsa oppleve at de er mer skvetne og far
hjertebank i situasjoner de ikke reagerte pé for. Dette viser at kroppen
lett blir vekket til ny beredskap og reagerer instinktivt pa endringer i
omgivelsene. Andre fysiske symptomer som ofte opptrer, er motorisk uro,
muskelsmerter og hodepine, som kan vere tegn pa at hendelsen har satt
seg i kroppen pé grunn av den gkte fareberedskapen. Folgelig rapporterer
mange at de foler seg veldig trette etter katastrofen, og mange har ogsa
vedvarende kvalme og nedsatt appetitt.?

Som det ovenstaende viser, kan en traumatisk naturulykke medfere
stressreaksjoner pa alle omrader av de berortes liv, og disse reaksjonene
kan vedvare over tid. Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over disse

stressreaksjonene.

30 Lauvas N, Lindgren R.M.B. Etter sjokket. Traumatisk stress og PTSD, Fagbokforlaget 2015.

31 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.

32 Lai B.S, La Greca A.M., Colgan C.A. mfl., «Sleep Problems and Posttraumatic Stress: Children
Exposed to a Natural Disaster» Journal of Pediatric Psychology 45 (2020) nr. 9, s. 1016-1026.

33  Wahlstrom L., Michelsen H., Schulman A., Backheden H., Keskinen-Rosenqvist R.,
«Longitudinal course of physical and psychological symptoms after a natural disaster» European
Journal of Psychotraumatology 5 (2014) nr. 1.

424



PSYKOSOSIAL ST@TTE OG OPPF@LGING ETTER NATURULYKKER

Mulige stressreaksjoner over tid:

- folelsesmessige reaksjoner: tristhet, savn, sorg, frykt, angst, sinne, selv-
bebreidelse, bebreidelse av andre og depresjon

- kognitive reaksjoner: konsentrasjons-, hukommelses- og leeringsvansker,
patrengende tanker og minner, bekymring og grubling

- sosiale reaksjoner: sosial tilbaketrekning, unngdelse av alt som minner om
ulykken, redusert livsutfoldelse

- fysiske reaksjoner: sovnproblemer, mareritt, skvettenhet, hjertebank,

muskelsmerter og hodepine, motorisk uro og tretthet

3.3 Risikofaktorer og faktorer som beskytter mot
psykososiale senfalger etter naturulykker

Krisereaksjoner etter naturulykker er vanlige, naturlige og forventede.
Reaksjonene vil vanligvis avta og forsvinne etter hvert, og prognosen er
generelt god. Det finnes imidlertid en rekke risikofaktorer som kan for-
sterke krisereaksjonene og oke risikoen for langvarige fysiske og psykiske
helseproblemer, mens andre faktorer kan virke beskyttende mot lang-
varige problemer.

Mennesker reagerer péa kriser og katastrofer pa ulike mater, avhengig
av hvor stor og traumatiserende ulykken er. Reaksjonene vil imidlertid
ogsd vere avhengige av de rammedes personlighet og tidligere erfarin-
ger og av ulike risikofaktorer>* Slike risikofaktorer er spesielt knyttet
til alder og kjonn: Barn, eldre og kvinner er mest utsatt bade for a do
under selve ulykken og for a utvikle senskader’>* Andre risikofaktorer

34 Heir T, Hussain A., Kristensen P, Weisath L., «Delayed post-traumatic stress and memory
inflation of life-threatening events following a natural disaster: prospective study» BJPsych Open
7 (2021) nr. 4, e132.

35 Joseph ], Jaswal S. «Elderly and Disaster Mental Health: Understanding Older Persons’
Vulnerability and Psychosocial Well-Being Two Years after Tsunami» Ageing International 46
(2021) nr. 3, 8. 235-252.

36 Kamaledini M., Azkia M. «The Psychosocial Consequences of Natural Disasters: A Case Study»
Health in Emergencies and Disasters Quarterly 6 (2021) nr. 3, s. 179-190.
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er knyttet til om de bergrte har en psykisk eller fysisk sykdom eller funk-
sjonsnedsettelse, om de bor alene eller er sosialt isolerte, og om de har lav
sosiopkonomisk status.” Det ser ut til at risikoen for & utvikle langvarige
plager, er storst blant dem som er sérbare for naturulykken som folge av
disse risikofaktorene. Dette gjelder spesielt nar de blir skadet selv, mister
nzre og kjere og/eller blir langvarig evakuert og mister hus og hjem og
andre verdier. Selv om det rapporteres om mindre negative folger etter
naturkatastrofer enn etter menneskeskapte eller teknologiske ulykker og
katastrofer, inneberer de ovennevnte risikofaktorene en storre mulighet
for & utvikle langvarige senfolger etter naturulykker. Vanlige senfolger er
angst, depresjon, psykosomatiske problemer, posttraumatiske stressreak-
sjoner (PTSS) og posttraumatisk stressyndrom (PTSD).* Dette betyr at
den enkelte rammedes iboende ressurser, men ogsa kommunenes enga-
sjement, handtering av hendelsen og innbyggerens tillit til kommunens
lederskap har stor betydning for innbyggernes tilpasning, mentale helse
og velvaere i etterkant av naturulykken Dette var en viktig begrunnelse
for Helsedirektoratet utformet veilederen som skulle bistd kommunene i
arbeidet med krise- og katastroferammede.

Andre faktorer som kan pavirke de rammedes krisereaksjoner og
risiko for a utvikle senfelger, handler om hvorvidt de har hatt mulighet til
a forberede seg pa naturulykken, hvor lenge hendelsen varer, hva som er
arsaken til hendelsen, om det er mulighet for gjentagelse, og om ulykken
forer til sosiale skader og avbrudd i daglige rutiner.*> + Ogsa andre fakto-
rer kan forsterke krisereaksjonene og risikoen for & utvikle senfolger, for
eksempel hvorvidt de rammede eller noen av deres nzre er livstruende
skadet, om de har mistet hus og hjem, hvor lang tid det tar a lete etter

37  Bryant R.A, Gallagher H.C., Gibbs L. mfl., «Mental Health and Social Networks After Disaster»
American Journal of Psychiatry (2016), appiajp201615111403.

38  Warsini S., West C., Mills J., Usher K., «The Psychosocial Impact of Natural Disasters among
Adult Survivors: An Integrative Review» Issues in Mental Health Nursing 35 (2014) nr. 6, s.
420-436.

39 Bakic H., Ajdukovic D., «Resilience after natural disasters: the process of harnessing resources in
communities differentially exposed to a flood» European Journal of Psychotraumatology 12 (2021)
nr. 1, 1891733.

40 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.

41 Maflly-Kipp J., Flanagan P, Kim J. mfl,, «Meaning-Making, Psychological Distress, and the
Experience of Meaning in Life Following a Natural Disaster» Social Psychological and Personality
Science 12 (2021) nr. 5, s. 812—-820.
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savnede og fa avklart situasjonen, samt om de har tilgang til sosial stotte
og psykososial oppfelging.+

Pa den andre siden vil graden av mestringstro, det vil si hvorvidt de
bergrte forventer a mestre ulike situasjoner, veere en viktig helsefrem-
mende faktor ndr det gjelder 8 komme seg gjennom de akutte krisereak-
sjonene. Mennesker med hoy mestringstro bruker vanligvis mer aktive
og tilpasningsdyktige mestringsmekanismer i stedet for & hengi seg til
katastrofetanker og negative tankemenstre.# En annen viktig helsefrem-
mende faktor er resiliens eller motstandsdyktighet, som handler om den
kapasiteten et individ og systemet (her: kommunen) har til a ta ulike
utfordringer som dukker opp, og til & reorganisere seg underveis slik at
en stort sett klarer a opprettholde den samme funksjonen, strukturen og
identiteten.+++

Risikofaktorer for langvarige senfolger
Faktorer knyttet til individet:

- tap av liv (familie eller andre ncerstiende)
- graden av livsfare for en selv eller ens nermeste
- kjonn (kvinner)

- alder (unge og gamle)

- tidligere traumatiserende erfaringer

- fysisk eller psykisk sykdom

- om man bor alene

- mangel pd sosial stotte

- lav sosioskonomisk status

- liten forberedthet

- avbrudd i daglige rutiner / evakuering

42 Bryant R.A., Gallagher H.C,, Gibbs L. mfl., «Mental Health and Social Networks After Disaster»
American Journal of Psychiatry (2016), appiajp201615111403.

43 Nygaard E., Hussain A., Siqveland J., Heir T., «General self-efficacy and posttraumatic stress
after a natural disaster: a longitudinal study» BMC Psychology 4 (2016) nr. 1, s. 15.

44 Chen S.Q., Bagrodia R., Pfeffer C.C., Meli L., Bonanno G.A., «Anxiety and resilience in the
face of natural disasters associated with climate change: A review and methodological critique»
Journal of Anxiety Disorders. 76 (2020).

45  Michel P.-O. Moderne krisestotte oppsummert basert pd internasjonal litteratur. Nasjonalt kunn-
skapssenter om vold og traumatisk stress 2014.
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Faktorer knyttet til naturulykken:

- hvor plutselig ulykken rammer, og hvor lenge den varer
- storrelsen pd ulykken og graden av odeleggelse

- drsaken til ulykken og gjentagelsesfaren

- tap av hus og hjem

Faktorer knyttet til kommunen:
- kommunens manglende evne til 4 hdndtere situasjonen

mistillit til kommunens ledelse

evakuering

lang tid til 4 finne savnede

Som vist ovenfor, er det mange ulike faktorer som kan pavirke hvordan
mennesker reagerer pa naturulykker. Tekstboksen nedenfor gir en over-
sikt over ulike risikofaktorer som kan bidra til at noen utvikler lang-
varige skader.

4 Psykososial stotte og oppfolging
etter naturulykker

Psykososial stotte er en kombinasjon av psykologisk og sosial stotte som
har som mal a forbedre individers psykiske helse og sosiale velferd. Etter
en naturkatastrofe kan dette inkludere ulike kommunale tiltak og tje-
nester som skal hjelpe folk med a hindtere krisen, gjenopprette normale
livsaktiviteter og bygge opp igjen sosiale nettverk. Malet med hjelpen, og
bakgrunnen for kommunens plikter, er hovedsakelig & bidra til norma-
lisering av livssituasjonen, mobilisering av nettverk, ivaretagelse av den
mentale og emosjonelle helsen til enkeltpersoner, grupper og samfunn
samt forebygging og reduksjon av psykiske, rusrelaterte, somatiske og
sosiale problemer som kan folge i etterkant av slike hendelser.

Tidlig intervensjon (tiltak) kan redusere risikoen for utvikling av lang-
varige psykiske helseproblemer som posttraumatisk stresslidelse (PTSD),
depresjon og angst. God stette og oppfelging fra kommunen kan ogsa
bidra til & styrke fellesskapet ved & oppmuntre til gjensidig stette blant
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dem som er berort, noe som kan gke motstandsdyktigheten og funge-
ringen bade hos den enkelte og i befolkningen generelt.*>+ Psykososial
stotte som tilbys i forbindelse med ulykker og katastrofer, deles gjerne inn
i hjelp som tilbys akutt, og langsiktig hjelp.

4.1 Akutt psykososial hjelp

Akutt hjelp etter en naturulykke kan inkludere mange ulike tiltak som
stort sett bygger pa prinsippene for psykologisk forstehjelp. Psykologisk
forstehjelp er en kunnskapsbasert tilneerming som helse- og omsorgsper-
sonell og andre stottepersoner bruker for a hjelpe utsatte i tiden rett etter
en naturulykke eller katastrofe. Mélet er & bidra til & roe ned de akutte
krisereaksjonene som er beskrevet ovenfor.+*+ Nedenfor folger en beskri-
velse av noen av de viktigste tiltakene.

A komme i sikkerhet og dekke grunnleggende behov: Akutt hjelp ved
en naturulykke gar forst av alt ut pa a dekke de rammedes grunnleggende
behov, for eksempel & komme i sikkerhet, finne ly og fa mat og drikke.

A gi medfolende omsorg og trygghet: Det er viktig at hjelpemann-
skapene klarer a formidle en medfelende omsorg og gi de berorte en
folelse av trygghet. Dette er nemlig sveert viktig for hvordan de opplever
situasjonen, og skaper et godt utgangspunkt for & fremme god mestring
og stotte bedringsprosessen. Kroppskontakt kan bidra til & frigjere hor-
moner som virker beroligende, og det & veere sammen med andre, fa en
klem eller bli holdt rundt kan skape en folelse av normalitet og trygghet
og dermed veere viktige tiltak.

46  Bakic H., Ajdukovic D., «Resilience after natural disasters: the process of harnessing resources in
communities differentially exposed to a flood» European Journal of Psychotraumatology 12 (2021)
nr. 1, 1891733.

47 Hobfoll S.E., Watson P, Bell C.C. mfl., «Five essential elements of immediate and mid-term
mass trauma intervention: Empirical evidence» Psychiatry: Interpersonal and Biological Processes
70 (2007) nr. 4, s. 283-315.

48 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder. Oslo 2016.

49  Michel P--O. Moderne krisestotte oppsummert basert pd internasjonal litteratur. Nasjonalt kunn-
skapssenter om vold og traumatisk stress 2014.
Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.
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Praktisk stotte og hjelp: Ulike former for praktisk hjelp og stette kan
veere en viktig del av hjelpen i akuttfasen etter naturulykker. Dette kan
veere alt fra a fa tak i mat og kleer og et trygt sted & oppholde seg til a fa
hjelp til 8 komme i kontakt med familie og/eller venner. Det 4 tilrettelegge
for praktisk hjelp uten a gjore alt for den berorte, kan veere et viktig tiltak
for a fa vedkommende til & konsentrere seg om noe annet enn hendelsen
og dermed bidra til a roe ned de akutte krisereaksjonene.

Informasjon: Et annet viktig tiltak i akuttfasen gar ut pa & dekke de
rammedes behov for korrekt og oppdatert informasjon om hendelsen og
den aktuelle situasjonen, for eksempel knyttet til savnede. Denne infor-
masjon ber dessuten gis pa forutsigbare tidspunkt. Det er ogsa viktig &
tilby lokalbefolkningen jevnlige informasjonsmeter for a informere dem
om hendelsen, redningsarbeidet, hva som blir gjort for a ta vare pa de
berorte, og det videre arbeidet knyttet til ulykken. Dette er et sveert viktig
bidrag til den psykologiske forstehjelpen. Slike moter kan ogsa brukes til
a informere om vanlige krisereaksjoner og hvordan disse kan handteres,
og da kan gjerne kommunepsykologen eller kompetente medlemmer i
det psykososiale kriseteamet sta for formidlingen. Det er ogsa viktig &
informere om ulike psykososiale hjelpetiltak kommunen kan stille opp
med >

Sosial stette: Det er viktig at mennesker som er utsatt for sterre
naturulykker, ikke blir sittende alene med sterke krisereaksjoner - det
er avgjorende a fremme sosial stotte og gjenopprette sosiale nettverk og
fellesskap.’> Sosial stotte har vist seg & ha bade en direkte effekt og en
buffereffekt ved ulike traumatiske hendelser og er et av de viktigste til-
takene for & hjelpe mennesker gjennom en krisesituasjon.* For de fleste
berorte vil det forst og fremst veere naturlig a fa stotte fra de nermeste
paregrende etter alvorlige hendelser. Det oppleves godt & vere omgitt av
andre som vil en vel, som hjelper til, og som er der nar det trengs. Dette
gjor det lettere for mennesker a revurdere hendelsen de har veert med

so  Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.

51 Michel P.-O., Moderne krisestotte oppsummert basert pd internasjonal litteratur, Nasjonalt kunn-
skapssenter om vold og traumatisk stress 2014.

52 Everly Jr. G.S., Lating ].M., The Johns Hopkins guide to psychological first aid, JHU Press 2022.

53 Cohen S., Wills T.A,, «Stress, social support, and the buffering hypothesis» Psychological Bulletin
98 (1985) nr. 2, s. 310-357.
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pas53 Forskning viser at sosial stotte forer til feerre fysiske og psykiske
senvirkninger etter naturulykker og katastrofers+% Det er derfor viktig at
kommunen informerer om dette og er spesielt oppmerksom pa mennes-
ker som bor alene eller har et lite nettverk, siden de kan trenge mer hjelp
fra kommunens tjenester.

Mottakssenter for parerende: Etter mange katastrofer blir det opp-
rettet mottakssenter for overlevede og parerende, spesielt dersom det er
savnede eller omkomne etter hendelsen. Slike mottakssenter kan dekke
fysiske behov som mat og drikke, kleer og et trygt sted a veere, spesielt
dersom de berorte er evakuert fra hjemmene sine. Dette er ogsa en viktig
arena for & informere, oppmuntre til felles stotte og gi rdd om héndterin-
gen av akutte krisereaksjoner.’®

Akutt psykososial hjelp (psykososial forstehjelp):

- d sorge for at berorte kommer i sikkerhet og dekke grunnleggende behov
- d gi medfolende omsorg og trygghet

- praktisk stotte og hjelp

- informasjon

- sosial stotte

- mottakssenter for pdrorende

Ved a tilby tidlig og adekvat psykososial stotte kan man ogsd redusere
ettersporselen etter mer intensiv helsehjelp pa sikt. Tekstboksen neden-
for gir en oversikt over de viktigste akutte psykososiale tiltakene etter en
naturulykke.

54  Berrebi C,, Karlinsky A., Yonah H., «Individual and community behavioral responses to natural
disasters» Natural Hazards 105 (2021) 0r. 2, 8. 1541-1569.

55 Rowe O., Nadkarni A., «Barriers and facilitators to the implementation of mental health and
psychosocial support programs following natural disasters in developing countries: A systematic
review» Cambridge Prisms-Global Mental Health 11 (2023).

56  Straume M.V, Heltne UM., «Lar opphold i parerendesenter seg kombinere med prinsipp for
psykososial stotte etter en kritisk hendelse? Noen erfaringer fra parerende etter terroraksjonen i
In Amenas» Omsorg: nordisk tidsskrift for palliativ medisin 31 (2014) nr. 1, 5. 25-39.
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4.2 Langvarig psykososial statte

Enkelte av de rammede kan ha behov for langvarig psykologisk oppfel-
ging etter en alvorlig hendelse. Nedenfor folger en beskrivelse av ulike
tiltak.

Folge opp rammede over tid: Siden traumatiske reaksjoner etter en
naturulykke kan variere bade i styrke, lengde og med hensyn til nar de
opptrer, er det viktig a felge opp rammede over tid. Da har man mulighet
til 4 tilby rask hjelp dersom noen av dem utvikler problemer som vil kreve
mer mélrettet behandling, for eksempel angst, depresjon eller PTSD.5” 5
Et godt forebyggende tiltak kan vere 4 ta kontakt med de bergrte med
jevne mellomrom for a sperre hvordan det gar. Generelt anbefales det
at kommunen tar kontakt med de berorte i lopet av de forste dagene
etter hendelsen for & tilby stette og informere om tilgjengelige ressur-
ser. Mange berorte vil oppleve en naturlig tilheling etter hendelsen, og
kontakthyppigheten ma derfor avstemmes med den enkeltes behov og
onsker. Av og til dukker symptomer pa psykososiale folger forst opp pa et
senere tidspunkt, og det anbefales derfor at kommunen folger opp med
jevnlig kontakt de neste én-tre ménedene for & sikre at de berorte far den
hjelpen de trenger, og for & vurdere deres psykososiale tilstand. Videre
anbefales det & fortsette med en mer langsiktig oppfelging de neste seks—
tolv manedene, spesielt overfor dem som er spesielt sarbare (jf. tidligere
beskrivelse), og overfor dem som viser tegn pa vedvarende stress eller
andre psykososiale utfordringer. Noen kan ha behov for arlig oppfelging
i flere ar etter hendelsen, spesielt hvis de har opplevd alvorlige traumer.
Hensikten med en slik regelmessig oppfelging er a identifisere og tilby
adekvat behandling av psykososiale problemer tidlig og dermed redusere
risikoen for langvarige senfolger.> ¢

57  Thordardottir E.B., Gudmundsdottir B., Petursdottir G., Valdimarsdottir U.A., Hauksdottir
A., «Psychosocial support after natural disasters in Iceland-implementation and utilization»
International Journal of Disaster Risk Reduction 27 (2018), s. 642-648.

58  Witt A, Sachser C., Fegert .M., «Scoping review on trauma and recovery in youth after natural
disasters: what Europe can learn from natural disasters around the world» European Child ¢
Adolescent Psychiatry 33 (2024) nr. 3, s. 651-665.

59  Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hap). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

60 Nasjonalt kompetansesenter om vold og traumatisk stress (NKVTS). Prinsipper for psykososial
oppfolging av voksne, 2020.
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Proaktiv hjelp: Proaktiv hjelp innebeerer a ta initiativ forutse mulige
utfordringer og sette i gang tiltak for problemene oppstar for & unnga
eller minimere dem, i stedet for a matte reagere etterpd. Det er viktig a
huske at mennesker som har opplevd en katastrofe, ofte har liten kapasi-
tet til & oppseke hjelp selv, og at proaktiv hjelp og stotte er viktig fordi det
kan redusere stress og angst, bygge tillit mellom innbyggerne og kommu-
nen — noe som er avgjorende i krisesituasjoner. Hjelp etter alvorlige situa-
sjoner ber derfor tilbys uten at den blir etterspurt. Det anbefales derfor
at kommunen etablerer et fast kontaktpunkt i kommunen, for eksempel
en person i det psykososiale kriseteamet, helsesykepleier, fastlege e.l., for
a sikre kontinuitet i oppfelgingen. Kontakthyppigheten ma som nevnt
avstemmes med den enkeltes behov og ensker. Kontinuitet i tilbudet ska-
per trygghet og gjor det mulig a fange opp personer som har behov for
intervensjon, tidlig. Da kan andre fagpersoner i tiltakskjeden involveres,
og de som har behov for det, kan for eksempel fd henvising til psykolog
eller spesialisthelsetjenesten. Eksempler pa andre proaktive psykososiale
tiltak fra kommunens side er risikoanalyser og tiltak for a hindre natur-
ulykker, etablering, opplering og aktivering av kriseteam som kan tilby
umiddelbar psykososial stotte til de berorte, tidlig intervensjon og infor-
masjonsmeter for a gi oppdatert informasjon om situasjonen og tilgjen-
gelig hjelp. Kommunen kan ogsa sikre at de som sliter med langvarige
traumer, far hjelp av psykolog eller annet kompetent fagpersonale, og
organisere praktisk hjelp knyttet til for eksempel bolig, ekonomi og opp-
rydding etter naturskaden. Proaktiv hjelp kan spille en stor rolle med
hensyn til hvordan individer og lokalsamfunn handterer og kommer seg
etter en naturulykke.

Stottesamtaler og stottegrupper: Stottesamtaler kan ogsa veere et
effektivt tiltak for & redusere graden av senvirkninger etter en natur-
ulykke. Malet med slike samtaler er & hjelpe den enkelte gjennom den
forste vanskelige tiden og med & gjenoppta hverdagen. Videre kan stotte
fra andre som har vert i samme situasjon, for eksempel gjennom stette-
grupper, vere verdifullt.® ¢ Ved de fleste store ulykker og katastrofer har

61 Dyregrov A., Katastrofepsykologi, Fagbokforlaget 2018.
62 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.
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detveert tattinitiativ til a danne stottegrupper for etterlatte og overlevende.
Eksempler pa dette er stottegruppen etter 22. juli og stettegruppen etter
skredkatastrofen i Gjerdrum. Dette initiativet har kommet fra direkte
involverte, men ogsda kommunen kan ta initiativ til & opprette slike stot-
tegrupper nar det har skjedd ulykker. Nasjonalt stettegruppenettverk
(NSN) er et nettverk for slike stottegrupper som ogsa fungerer som et
viktig nettverk for overlevende og etterlatte, uavhengig av katastrofe.

Psykologisk behandling og terapi: Noen mennesker kan ha behov for
psykologisk behandling som terapi for & bearbeide traumer, gjenoppbygge
den mentale helsen og komme tilbake til et normalt hverdagsliv. Det er
primaerhelsetjenesten i den enkelte kommune som har ansvaret for & vur-
dere behovet for behandling og for a henvise til rett behandlingsinstans.

Samarbeid og koordinering: Effektivimplementering av psykososiale
tiltak etter naturulykker krever at myndigheter, helsevesen, lokalsam-
funn og frivillige organisasjoner som Rode Kors og Norsk Folkehjelp
samarbeider. Igjen er det viktig & vaere fore var og utarbeide klare hand-
lingsplaner for hvordan koordineringen og samarbeidet mellom de ulike
instansene skal fungere i en krisesituasjon. Det er viktig a inkludere alle
de aktuelle samarbeidspartnerne bade i planleggingen og gjennomferin-
gen av stottetiltak. Hjelp og stette ma veere tilgjengelig for alle som tren-
ger det. Samarbeidet mellom primerhelsetjenesten og andre helse- og
sosialetater er spesielt viktig for & fa en oversikt over hvem som tilherer
de tidligere omtalte sdrbare gruppene, som kan ha et ekstra stort behov
for hjelp.

Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over aktuelle langvarige psyko-
sosiale tiltak.

Langvarige psykososiale tiltak etter naturulykker:

oppfolging av rammede over tid

- proaktiv hjelp

- stottesamtaler og stottegrupper

- psykologisk behandling og terapi

- samarbeid og koordinering av psykososiale hjelpetiltak
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5 Kommunens ansvar for psykososial stotte og
oppfoelging etter naturulykker

I Norge har kommunene et overordnet ansvar for a serge for at personer
som oppholder seg i kommunene, tilbys nedvendige helse- og omsorgs-
tjenester.”® Dette innebeerer at de har et lovpalagt ansvar for innbyggere
som er rammet av naturulykker, og for a tilby psykososial stette og opp-
folging, det vil si alt fra forebyggende tiltak og akutt stette til langsiktig

oppfolging.

5.1 Kommunens ansvar for & gjennomfare
risikoplanlegging og beredskapsplanlegging
Psykososial beredskap handler om 4 ha klare strukturer for a ta vare pa
folk i kriser og katastrofer, og norske kommuner har et lovpalagt ansvar
for a forebygge og handtere ugnskede hendelser som naturulykker.
Kommunene har med andre ord et lovpalagt ansvar for & arbeide med
kommunal beredskap og helseberedskap i samsvar med kravene i sivil-
beskyttelsesloven §$ 14 og 15,% forskrift om kommunal beredskapsplikt,*
forskrift om krav til beredskapsplanlegging,*® helseberedskapsloven,”
helse- og omsorgstjenesteloven,66 smittevernloven,®® folkehelseloven,®

63 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

64 Justis- og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

65 Justis- og beredskapsdepartementet. Forskrift om kommunal beredskapsplikt. Hefte 9. Justis - og
beredskapsdepartementet. Oslo, 2011.

66 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskaps-
arbeid mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap. Hefte 9. Oslo, 2001.

67 Helse -og omsorgsdepartementet. Lov om helsemessig og sosial beredskap (helseberedskapsloven).
Lov-2024-01-12-3. Oslo: Helse - og omsorgsdepartementet 2001.

68 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om vern mot smittsomme sykdommer [smittevernloven].
LOV-1994-08-05-55. LOV-2023-04-28-9 fra 01.06.2024, LOV-2024-01-12-3 ed. Oslo, 1994.

69 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.
LOV-2023-12-20-106 fra 01.01.2024 ed. Oslo, 2011.
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forskrift om miljorettet helsevern™ og forskrift om ledelse og kvalitets-
forbedring i helse- og omsorgstjenesten.””

Hensikten med dette regelverket er a sikre at kommunene tar ansvar
for & ivareta befolkningens sikkerhet og trygghet og arbeide systematisk
og helhetlig med samfunnssikkerheten pa tvers av sektorer i kommunen
for a redusere risikoen for tap av liv eller skade pa helse, miljo, materielle
verdier og kritisk infrastruktur. I det forebyggende arbeidet mot natur-
ulykker har kommunene en spesiell plikt til & arbeide med omradene
nedenfor.

Ansvar for a ivareta befolkningens sikkerhet og trygghet:
Kommunenes lovpalagte ansvar for a ivareta innbyggernes trygghet og
sikkerhet innebzerer et systematisk, helhetlig og kontinuerlig samfunns-
sikkerhetsarbeid. Denne plikten omfatter kommunen som myndighet,
virksomhet og padriver overfor andre akterer og inkluderer forebyg-
gende folkehelsearbeid.”» 7 74

Ansvar for risikokartlegging, generell beredskapsplikt og overord-
net beredskapsplan: Kommunen skal gjennomfere jevnlige og helhetlige
risiko- og sdrbarhetsanalyser (ROS-analyser) for a kartlegge og vurdere
sannsynligheten for at uenskede hendelser, inkludert naturulykker, inn-
treffer i kommunen. Ut fra ROS-analysene skal kommunen utarbeide en
overordnet beredskapsplan for alt samfunnssikkerhets- og beredskaps-
arbeidet i kommunen. Denne overordnede beredskapsplanen skal ogsa
samordnes og integreres med andre kommunale, offentlige og private

70  Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om miljorettet helsevern. FOR-2003-04-25-486. FOR-
2021-05-11-1471 fra 01.05.2022, FOR-2021-10-08-2958 fra o1.11.2021. Oslo: Helse- og omsorgs-
departementet, 2003.

71 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om ledelse og kvalitetsforbedring i helse- og omsorgs-
tjenesten. Hefte nr. 16. FOR-2016-10-28-1250. FOR-2020-02-04-119 fra 01.03.2020, Oslo, 2016.

72 Justis - og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

73 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.
LOV-2023-12-20-106 fra 01.01.2024 ed. Oslo, 2011.

74  Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om miljorettet helsevern. FOR-2003-04-25-486. FOR-
2021-05-11-1471 fra 01.05.2022, FOR-2021-10-08-2958 fra o1.11.2021. Oslo: Helse- og omsorgs-
departementet, 2003.
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krise- og beredskapsplaner”>7%77 7 Den som har ansvaret for en tjeneste,
har ogsa ansvaret for de nedvendige beredskapsforberedelsene og for
den utgvende tjenesten’”® Den overordnede beredskapsplanen skal mini-
mum inneholde en plan for kommunens kriseledelse (hvem, roller og
fullmakter), varslingsliste, ressursoversikt, evakueringsplaner og en plan
for befolkningsvarsling og krisekommunikasjon (befolkning, media,
ansatte).o %

Ansvar for helseberedskap og beredskapsplaner: Kommunene har
ansvar for a ivareta helseberedskapen for innbyggerne og for a lage
beredskapsplaner for helse-, omsorgs- og sosialtjenestene de er ansvar-
lige for, og ha delplaner for aktuelle institusjoner og tjenesteomrader.’ 5
Kommunene har videre ansvar for det forebyggende helsearbeidet og for
4 ha oversikt over innbyggernes helsetilstand og risikofaktorer. De skal
ogséd tilby innbyggerne nedvendige og forsvarlige helse- og omsorgs-
tjenester, legevakt og medisinsk nedmeldingstjeneste.®> # % 8 Et viktig
ledd i kommunenes beredskapsplanlegging er det lovpéalagte ansvaret
de har for den psykososiale beredskapen og oppfelgingen etter ulykker
og andre akutte situasjoner.®** % Alt i alt betyr dette at kommunene har

75 Kommunal- og distriksdepartementet. Lov om planlegging og byggesaksbehandling (Plan- og byg-
ningsloven). Lov- 2022- 12-02-87. Oslo, 2009.

76  Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskaps-
arbeid mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap. Hefte 9. Oslo, 2001.

77  Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.
LOV-2023-12-20-106 fra 01.01.2024 ed. Oslo, 2011.

78  Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om miljorettet helsevern. FOR-2003-04-25-486. FOR-
2021-05-11-1471 fra 01.05.2022, FOR-2021-10-08-2958 fra 01.11.2021. Oslo: Helse- og omsorgsde-
partementet, 2003.

79  Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsemessig og sosial beredskap (helseberedskapsloven).
Lov-2024-01-12-3. Oslo: Helse - og omsorgsdepartementet, 2001.

80 Justis- og beredskapsdepartementet. Forskrift om kommunal beredskapsplikt. Hefte 9. Justis - og
beredskapsdepartementet. Oslo, 2011.

81 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse -og omsorgsdepartementet, 2011.

82  Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsemessig og sosial beredskap (helseberedskapsloven).
Lov-2024-01-12-3. Oslo: Helse - og omsorgsdepartementet, 2001.

83  Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.
LOV-2023-12-20-106 fra 01.01.2024 ed. Oslo, 2011.

84 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om miljorettet helsevern. FOR-2003-04-25-486. FOR-
2021-05-11-1471 fra 01.05.2022, FOR-2021-10-08-2958 fra o1.11.2021. Oslo: Helse- og omsorgs-
departementet, 2003.

85  Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samheorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.
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ansvar for & ha et helhetlig og tilrettelagt tilbud av psykososiale tiltak.
Kommunene har imidlertid stor grad av frihet til 4 organisere og utvikle
det psykososiale tjenestetilbudet, men det skal bygge pa prinsippet om
faglig forsvarlighet.®

Ansvar for opplaring, ovelser og evaluering: Kommunene har et
lovpalagt ansvar for a gi personell som er involvert i beredskap pa de
ulike omrédene, inkludert psykososial beredskap, den nedvendige opp-
leeringen og kompetansen knyttet til dette arbeidet. Dette inkluderer
samarbeid, jevnlige ovelser og evaluering av ovelsene for a sikre best
mulig beredskap og effektiv handtering nar for eksempel naturulykker
skjer. 8¢ % 858 Psykososiale tiltak og oppfelging skal ogsa inngd som en
naturlig del av den forsvarlige yrkesutevelsen i en rekke tjenester og sek-
torer, inkludert alle redningstjenester og helse- og omsorgstjenesten, der
samordnede ovelser er ngdvendige for & sikre effektiv psykososial forste-
hjelp og oppfelging.®® *° Nedvendig oppleering er ogsa pakrevd for akutt-
hjelpere, for eksempel medlemmer i frivillige organisasjoner som Rode
Kors og Norsk Folkehjelp, som ofte er viktige bidragsytere ved natur-
ulykker?" Forskning understreker at beredskapsevelser er viktige for &

forberede innsatspersonell pa utfordringene de kan mote.*

86  Justis- og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

87 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskaps-
arbeid mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap. Hefte 9. Oslo, 2001.

838 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om vern mot smittsomme sykdommer [smittevernloven].
LOV-1994-08-05-55. LOV-2023-04-28-9 fra 01.06.2024, LOV-2024-01-12-3 ed. Oslo, 1994.

89 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om ledelse og kvalitetsforbedring i helse- og omsorgs-
tienesten. Hefte nr. 16. FOR-2016-10-28-1250. FOR-2020-02-04-119 fra 01.03.2020, Oslo, 2016.

90 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsepersonell m.v. (helsepersonelloven). LOV-1999-07-
02-64. Vol LOV-1999-07-02-64. Lovdata: Helse- og omsorgsdepartementet, 2001.

91  Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til og organisering av kommunal legevaktord-
ning, ambulansetjeneste, medisinsk nodmeldetjeneste mv. (akuttmedisinforskriften). FOR-2015-03-
20-231. FOR-2023-06-20-992. Oslo, 2015.

92 Ein N,, Plouffe R.A,, Liu J.J.W. mfl.,, «Physical and psychological challenges faced by military,
medical and public safety personnel relief workers supporting natural disaster operations: a sys-
tematic review» Current Psychology (2023).
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Samarbeidsavtaler med helseforetak og kommuner: Kommunene
har plikt til 8 samarbeide med helseforetak og ha omforente beredskaps-
planer for akuttmedisinske tjenester.®> °+ Kommunene oppfordres ogsa
til 4 samarbeide med andre kommuner og lage samarbeidsavtaler for &
styrke beredskapen og utnytte ressursene pa en best mulig mate — inklu-
dert psykososial beredskap®> ¢ 97 Dette vil veere spesielt viktig ved store
naturkatastrofer siden kommunenes egne tjenester kan vere satt ut av
drift og en vil veere avhengig av hjelp fra andre kommuner - inkludert
psykososial akutthjelp og oppfelging.

Etablering av psykososiale kriseteam: Kommunene har en klar
lovpalagt plikt til a tilby psykososial beredskap® * og veilederen
fra Helsedirektoratet anbefaler at kommunene oppretter psykososiale
kriseteam for & ivareta dette. Et psykososialt kriseteam skal besta av
tverrfaglige fagpersoner med spesifikk kompetanse pa krise- og stress-
reaksjoner hos bergrte mennesker og psykososial oppfelging. Disse team-
ene skal aktiveres ved kriser, ulykker og katastrofer, og de skal hjelpe
enkeltmennesker, familier og samfunn med tidlig psykososial innsats og
sorge for at de rammede far forsvarlig psykososial oppfelging i det ordi-
naere tjenesteapparatet i etterkant av naturulykken.

Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over kommunens plikter nar det
gjelder psykososial beredskap.

93  Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsepersonell m.v. (helsepersonelloven). LOV-1999-07-
02-64. Lovdata: Helse- og omsorgsdepartementet, 2001.

94 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om vern mot smittsomme sykdommer [smittevernloven].
LOV-1994-08-05-55. LOV-2023-04-28-9 fra 01.06.2024, LOV-2024-01-12-3 ed. Oslo, 1994.

95  Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

96  Justis- og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

97 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.
LOV-2023-12-20-106 fra 01.01.2024 ed. Oslo, 2011.

98 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

99 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsemessig og sosial beredskap (helseberedskapsloven).
Lov-2024-01-12-3. Oslo: Helse - og omsorgsdepartementet, 2001.

439



KAPITTEL 12

Kommunens plikter knyttet til psykosial beredskap:

- ansvar for d ivareta befolkningens trygghet og sikkerhet

- ansvar for risikokartlegging, generell beredskapsplikt og overordnet
beredskapsplan

- ansvar for helseberedskap og beredskapsplaner, inkludert psykososial
beredskap

- ansvar for oppleering, ovelser og evaluering

- samarbeid med helseforetak og kommuner

- etablering av psykososiale kriseteam

5.2 Kommunens plikter i akuttfasen

Nér en naturulykke eller katastrofe er et faktum, skal kommunenes
beredskapsplaner iverksettes, inkludert beredskapsplanen for psyko-
sosial oppfelging. I akuttfasen reguleres kommunenes ansvar spesielt ut
fra helse- og omsorgstjenesteloven,*° pasient- og brukerrettighetsloven,
fastlegeforskriften'* og akuttmedisinforskriften.®®> Dette lovverket
understreker spesielt kommunenes plikter knyttet til den akutte fasen av
for eksempel en naturulykke. Nedenfor folger en beskrivelse av kommu-
nenes plikter i akuttfasen.

Kriseledelse og iverksetting av beredskapsplaner: Kommunens
ulike beredskapsplaner skal iverksettes ut fra naturulykkens omfang, og

100 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstienester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.0

101 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om pasient- og brukerrettigheter (pasient- og brukerrettig-
hetsloven). LOV-1999-07-02-63. Lovdata: Helse- og omsorgsdepartementet, 2001.

102 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om fastlegeordning i kommunene. Hefte 12. FOR-
2012-08-29-842. FOR-2024-05-23-813 fra 01.06.2024. Oslo, 2012.

103 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til og organisering av kommunal legevaktord-
ning, ambulansetjeneste, medisinsk nodmeldetjeneste mv. (akuttmedisinforskriften). FOR-2015-03-
20-231. FOR-2023-06-20-992. Oslo, 2015.
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kriseledelse og samordning mellom de ulike akterene som involveres,
star sentralt.'o+'°s

Akuttmedisinske tjenester: Kommunen skal gi akuttmedisinske tje-
nester ved en naturulykke som involverer mennesker. De akuttmedisin-
ske tjenestene involverer medisinsk nedmeldingstjeneste, kommunal
legevaktordning og ambulansetjenesten. Disse tjenestene skal yte kvalifi-
sert medisinsk diagnostikk, radgivning og behandling og/eller overvak-
ning ved akutt oppstitt eller forverring av sykdom eller skade. Nedvendig
psykososial stette skal alltid innga i disse tjenestene som en del av den
forsvarlige tjenesteutovelsen.*® Merk at det psykososiale kriseteamet ikke
regnes som en del av de akuttmedisinske tjenestene.”” Kommunene kan
ogsa ha avtaler om bistand fra akutthjelpere, for eksempel fra frivillige
organisasjoner som Rode Kors og Norsk Folkehjelp, som kan komme i
tillegg til eller som kan veere til stede i pdvente av personell fra de ovrige
akuttmedisinske tjenestene.

Varsling og kommunikasjon: Ved en naturulykke er kommunens
varsling og kommunikasjon med nedetater, berorte innbyggere, kom-
munens befolkning og media svert viktig nir det gjelder de psyko-
sosiale konsekvensene av ulykken.”®* Kommunens ansvar for varsling og
kommunikasjon ved store naturulykker er regulert gjennom flere retts-
kilder og skal bygge pé en beredskapsplan om krisekommunikasjon med
befolkningen, media og egne ansatte.® "> Den viktigste oppgaven i

104 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskaps-
arbeid mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap. Hefte 9. Oslo, 2001.

105 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om helsemessig og sosial beredskap (helseberedskapsloven,).
Lov-2024-01-12-3. Oslo: Helse - og omsorgsdepartementet, 2001.

106 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til og organisering av kommunal legevaktord-
ning, ambulansetjeneste, medisinsk nodmeldetjeneste mv. (akuttmedisinforskriften). FOR-2015-03-
20-231. FOR-2023-06-20-992. Oslo, 2015.

107 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

108 Bakic H., Ajdukovic D., «Resilience after natural disasters: the process of harnessing resources in
communities differentially exposed to a flood» European Journal of Psychotraumatology 12 (2021)
nr. 1, 1891733.

109 Justis- og beredskapsdepartementet. Forskrift om kommunal beredskapsplikt. Hefte 9. Justis - og
beredskapsdepartementet. Oslo, 2011.

110 Justis- og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

11 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om krav til beredskapsplanlegging og beredskaps-
arbeid mv. etter lov om helsemessig og sosial beredskap. Hefte 9. Oslo, 2001.

441



KAPITTEL 12

dette arbeidet er & kommunisere pa en slik méte at det bidrar til & roe
befolkningen og gi dem som héndterer krisen og stetter opp under krise-
ledelsens arbeid, arbeidsro. Helsedirektoratets veileder understreker ogsa
hvor viktig det er at bade berorte innbyggere og lokalbefolkningen gene-
relt far tilstrekkelig og tilpasset informasjon og veiledning. Det er vik-
tig at kommunene ikke undervurderer behovet for hyppig informasjon
pé forutsigbare tidspunkt. Det anbefales at kommunene utarbeider en
sjekkliste over hvilke oppgaver som ma lgses i krisens forste timer."

Evakuering: Rask evakuering av de berorte ved en naturulykke er vik-
tig, bade for deres fysiske og mentale helse. Kommunen har ansvar for
evakueringen og koordineringen av bererte innbyggere basert pa kom-
munens beredskapsplaner.

Dognkontinuerlig hjelp: Kommunen skal yte forsvarlig og degn-
kontinuerlig hjelp ved ulykker og andre akutte situasjoner, for eksempel
en naturulykke eller katastrofe."+ Nar en slik situasjon oppstar, har kom-
munen umiddelbart plikt til & tilby og yte helse- og omsorgstjenester til
den enkelte nar hjelpen er pitrengende nedvendig. De berorte har dess-
uten en individuell rett til a fd gyeblikkelig hjelp eller fd dekket oyeblik-
kelige omsorgsbehov."s

Aktivering av psykososialt kriseteam: Det psykososiale kriseteamet
har ansvar for tidlig innsats for psykososial oppfelging. Det psykososiale
kriseteamet, eller deler av teamet, kan aktiveres ved mindre naturulyk-
ker som kan virke traumatiserende for enkeltpersoner, familier og nett-
verk i kommunen. Ved slike mindre ulykker vil vanligvis bare et fatall av
kriseteamets medlemmer vere involvert. Det psykososiale kriseteamet
skal ogsa aktiveres som en del av kommunens helseberedskap ved natur-
ulykker og katastrofer der hele lokalsamfunn er rammet, for eksempel
der én eller flere er savnet, eller ved ulykker der omfanget er ukjent.”®

12 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Veileder krisekommunikasjon, Tonsberg 2016.

13 Justis- og beredskapsdepartementet. Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak
og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven). LOV-2010-06-25-45. Oslo, 2010.

114 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

115 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om fastlegeordning i kommunene. Hefte 12. FOR-
2012-08-29-842. FOR-2024-05-23-813 fra 01.06.2024. Oslo, 2012.

16 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hép). Nasjonal veileder, Oslo 2016.
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Kriseteamene skal i tillegg medvirke til at rammede og berorte enkelt-
personer, familier og lokalsamfunn far tilbud om forsvarlig psykososial
oppfolging og stette fra det ordineere tjenesteapparatet i etterkant av
alvorlige hendelser, for eksempel fra fastlegen, kommunepsykologen,
psykiatritjenesten eller andre aktuelle instanser i spesialisthelsetjenesten.

Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over kommunens plikter i akutt-

fasen av en naturulykke.

Kommunens plikter i akuttfasen:

- kriseledelse og iverksetting av beredskapsplaner, inkludert beredskapsplan
for psykososial oppfolging

- akuttmedisinske tjenester

- varsling og kommunikasjon

- evakuering

- dognkontinuerlig hjelp

- aktivering av psykososialt kriseteam

5.3 Kommunens plikter i oppfalgingsfasen

Oppfelgingen av krisereaksjoner i etterkant av en naturulykke er i hoved-
sak knyttet til kommunenes helse- og omsorgstjenester.”” Kommunenes
viktigste plikter nar det gjelder den psykososiale oppfolgingen i etterkant
av naturulykker, beskrives nedenfor.

Plikt til a dekke de berortes helhetlige hjelpebehov: Kommunen har
plikt til & sorge for at hver enkelt som rammes av en naturulykke, far
dekket sine helhetlige behov for ngdvendige helse- og omsorgstjenester
pa kort og lang sikt ut fra en individuell vurdering.”® Dette kan innebaere
involvering av ulike kommunale tjenester, for eksempel helsetjenester,

117 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

118 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om pasient- og brukerrettigheter (pasient- og brukerrettig-
hetsloven). LOV-1999-07-02-63. Lovdata: Helse- og omsorgsdepartementet, 2001.
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sosiale ytelser og praktisk hjelp, noe som understreker betydningen av at
de ulike tjenestene koordineres og samordnes.

Forebygge sykdom og styrke mestringsevnen: Kommunen har
ansvar for a forebygge sykdom som felge av hendelsen og for a styrke
den enkeltes mestringsevne, egenomsorg, funksjonsevne og tilpasning i
lokalsamfunnet. Tjenestene skal tilpasses den enkeltes individuelle for-
utsetninger, situasjon og behov og vil kunne variere mye i art og omfang.
For 4 fa til dette ber den enkeltes behov og ressurser kartlegges pa en
systematisk mate, og kommunen ma avklare hvem som har ansvaret for
a gjennomfoere en slik kartlegging.

Krav til samarbeid med andre aktorer: Jo storre tjenestebehov den
enkelte har etter en naturulykke, desto mer kreves det av tjenestene nar
det gjelder a oppfylle kravet til forsvarlighet. Det er viktig at samarbei-
det, enten det er internt, med andre aktorer, for eksempel spesialisthelse-
tjenesten, eller interkommunalt, sikres for & ivareta den viktige helheten i
den psykososiale oppfelgingen. 22

Krav om enkeltvedtak, koordinering av tilbud og brukermed-
virkning: Nar det forventes at den psykososiale helsehjelpen vil vare
lenger enn to uker, skal det fattes enkeltvedtak for en rekke ulike helse-
og omsorgstjenester. Noen ganger ma imidlertid hjelpebehovet dekkes
umiddelbart uten at en rekker a fatte vedtak. Vedtaket om tildeling av
tjenester ma evalueres og justeres i trdd med gjeldende behov. Uansett om
det er krav til vedtak for en bestemt tjeneste, skal det samlede tjenestetil-
budet etter en naturulykke vurderes og gis i en sammenheng som sikrer
tilstrekkelig koordinering og helhetlig oppfelging. Kommunene har ogsa
et ansvar for a la brukerne medvirke i tjenestetildelingen, og da er god
informasjon og veiledning avgjerende for reell brukerinnflytelse.”»

119 Helsedirektoratet, Psykososiale tiltak ved kriser, ulykker og katastrofer (Mestring, samhorighet og
hdp). Nasjonal veileder, Oslo 2016.

120 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester m.m. (helse- og
omsorgstjenesteloven). Lov-23-12-20-106. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

121 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om spesialisthelsetjenesten m.m. (spesialisthelsetjeneste-
loven). Lovdata.no, 1999.

122 Helse- og omsorgsdepartementet. Lov om pasient- og brukerrettigheter (pasient- og brukerrettig-
hetsloven). LOV-1999-07-02-63. Lovdata: Helse- og omsorgsdepartementet, 2001.
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Individuell plan og ansvarsgruppe: Personer med behov for lang-
varige og koordinerte helse- og omsorgstjenester etter en naturulykke
har rett til individuell plan og koordinator.”» *4 Selv om kommunene
ikke har en lovpalagt plikt til & opprette en ansvarsgruppe, anbefales
dette som et samhandlingsverktoy som er viktig for a kunne tilby for-
svarlige tjenester.

Oppfolging og ivaretagelse av innsatspersonell: Det er mange ulike
instanser som vil vaere involvert i en naturulykke av en viss storrelse, og
som ogsa vil vaere berort av hendelsen pa ulike mater. Det er derfor viktig
atbade innsatspersonell og frivillige blir fulgt opp underveis ogietterkant
av slike ulykker i form av jevnlige oppfelgingsmeter, samtaler og grun-
dige gjennomganger av erfaringer og egen innsats. Helsedirektoratets
veileder gir konkrete rad om hvordan dette ber gjennomfores.

Evaluering: Kommunene har plikt til a sette i verk systematiske tiltak
som sikrer at virksomheten evalueres og korrigeres. For & hoste erfaring
underveis er det viktig & samle personalet pa daglig basis nar arbeidet
pagar, mens en mer formell evaluering av teamets innsats anbefales i
etterkant, slik at en kan laere av erfaringene. Disse erfaringene, sammen
med relevante erfaringer fra brukere og andre, skal alltid oppsummeres
og legge grunnlaget for oppdateringer av planer, rutiner og prosedyrer
samt gvrig utviklingsarbeid. Det vil vanligvis veere behov for a ha en tids-
messig avstand fra naturulykken til evalueringen for a kunne foreta en
reflektert evaluering, og denne ber derfor ikke gjennomferes mens det
foregar aktiv psykososial oppfelging.

123 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om fastlegeordning i kommunene. Hefte 12. FOR-
2012-08-29-842. FOR-2024-05-23-813 fra 01.06.2024. Oslo, 2012.

124 Helse- og omsorgsdepartementet. Forskrift om habilitering og rehabilitering, individuell plan og
koordinator. Oslo: Helse- og omsorgsdepartementet, 2011.

445



KAPITTEL 12

Tekstboksen nedenfor gir en oversikt over kommunens plikter i opp-
folgingsfasen etter naturulykker.

Kommunens plikter for psykososial oppfolging etter naturulykker:

- plikt til 4 dekke berortes helhetlige hjelpebehov

- ansvar for a forebygge sykdom og styrke mestringsevne

- krav til samarbeid med andre aktorer

- krav om enkeltvedtak, koordinering av tilbud og brukermedvirkning
- individuell plan og ansvarsgrupper

- oppfolging og ivaretagelse av innsatspersonell

- evaluering
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Ansvarsfordeling og
beredskapssamarbeid ved
naturhendelser, med saerlig vekt
pa kommuner og frivillig sektor
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Abstract: Natural events such as floods, landslides, and surface water place tough
demands on the organization of emergency preparedness and local management. In
this chapter, we use public documents, research articles, and survey data to describe
the formal frameworks for the distribution of responsibilities. Several national
authorities are responsible for specific areas, while municipalities play a key role in
coordinating emergency preparedness and prevention through land-use planning at
the local level. We argue that municipal planning, including land-use planning and
emergency preparedness, needs to be more closely integrated. The chapter is partly
descriptive, where we examine how the municipalities’ work in handling natural
events and risk is organized. Additionally, we discuss how this organization func-
tions, using governance capacity as an analytical approach. Finally, we discuss the
strengths and weaknesses of various aspects of municipalities’ governance capacity.
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1 Innledning

Naturhendelser og risiko knyttet til flom, overvann og skred utgjor en sta-
dig sterre samfunnsutfordring i Norge. Bare i lopet av de siste arene har
vi opplevd store tap. Kvikkleireskredet i Gjerdrum i desember 2020 var
dramatisk, der elleve mennesker mistet livet. Senere har flere ekstrem-
veer herjet, for eksempel Hans i august 2023 og Jakob i november 2024.
Slike hendelser har store pkonomiske konsekvenser i form av materielle
skader og andre kostnader og kan i verste fall fore til tap av menneske-
liv. Ugnskede naturehendelser av ulikt omfang er allerede vanlig i Norge,
og med klimaendringene oker sannsynligheten for at slike hendelser blir
enda vanligere i fremtiden.! Disse utviklingstrekkene stiller store krav
til hvordan vi organiserer og koordinerer informasjon og ressurser for a
sikre at samfunnet er best mulig rustet til & redusere risiko, fare og ede-
leggelse ved naturhendelser, og for & hdndtere hendelser nar de oppstar.

I dette kapittelet tar vi utgangspunkt i at en hendelse skjer pa et sted,
i en kommune, og vi argumenterer for at kommuneplanlegging, bade
samfunnsplanlegging og arealplanlegging, og beredskapsfeltet méa ses
i sammenheng. Kommunal planlegging pa overordnet niva skal ogsa
fremme samfunnssikkerhet. Som politikkfelt er samfunnssikkerhet og
beredskap kjennetegnet av behov for samhandling, samordning og sty-
ring pa tvers av forvaltningsnivaer, bade nasjonalt, regionalt og lokalt og
patvers av sektorer. I tillegg er det ogsa enskelig & trekke inn andre aktorer
enn offentlige myndigheter, slik som privat naeringsliv og frivillige orga-
nisasjoner. Ulike former for nettverk supplerer hierarki som styrings- og
samordningsform, og pa norsk brukes gjerne begrepene flernivistyring
og samstyring? Institusjonelle analyser av norske, svenske og danske
krisehdndteringssystemer viser at disse systemene er blandingsmodel-
ler som bygger pa hierarkiske profesjonelle styringslogikker (slik som
brannstyrker og helsepersonell) innenfor en statlig flernivastruktur, og at

1 Se for eksempel Klima i Norge 2100. Kunnskapsgrunnlag for klimatilpasning oppdatert i 2015,
Norsk klimaservicesenter 2016; @yvind Paasche mfl., Hordaflomrapporten - klima og flom,
NORCE 2021.

2 Se for eksempel Asbjorn Reiseland og Signy Irene Vabo, Styring og samstyring — Governance pd
norsk, 2. utg., Fagbokforlaget 2016; Liesbet Hooghe, Gary Marks og Arjan H. Schakel, «Multilevel
Governance», i Comparative Politics, Caramani Daniele (red.), 5. utg., Oxford University Press
2020, $. 193-210.
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de i ulik grad og gjennom ulike koordineringsmekanismer forholder seg
til ressurser og kompetanse i sivilsamfunnet. I Norge utgjor sivilsamfun-
net en stor og avgjorende del av krisehandteringen gjennom samvirket
mellom offentlige og frivillige organisasjoner, i forste rekke i forbindelse
med sok og redning?

En sammenligning av nasjonale krisehandteringssystemer gir oss
et utgangspunkt for & peke pa antatte styrker og svakheter knyttet
til systemenes kapasitet for a forebygge og handtere naturhendelser.
Samtidig er det behov for mer empirisk kunnskap om den lokale kapa-
siteten, som i stor grad er betinget av kommunen som lokal planlegger,
iverksetter og koordinator. Innenfor beredskap har kommunen en rolle
som lokal beredskapskoordinator. Hvordan lgser kommunene denne
rollen, og klarer de & dra nytte av de betydelige ressursene som ligger i
frivillige organisasjoner? Den eksisterende forskningen pé beredskaps-
kapasitet er i hovedsak rettet mot krisehdndtering, og man har i mindre
grad analysert hvilke styringsverktey kommunene har tilgjengelig i form
av lovverk. Beredskapsarbeidet er bygd opp rundt de samme prinsippene
uavhengig av slags hendelser eller kriser det er snakk om. Det er imid-
lertid forskjeller i det forebyggende arbeidet, og hvem som involveres er
avhengig av hvilke hendelser som inntreffer. Nar det er snakk om natur-
hendelser, star forebygging gjennom arealplanlegging sentralt, der ogsa
planlegging, dimensjonering, etablering og vedlikehold av infrastruktur
inngar. Det omfatter infrastruktur for transport, men ogsa digital infra-
struktur, energiinfrastruktur og infrastruktur for vann, med tekniske
og naturbaserte losninger, inkludert systemer for kartlegging av risiko
og eventuell overvaking, varsling og sikringstiltak. Et viktig poeng er at
kommunenes arbeid i forbindelse med naturhendelser og risiko ma ana-
lyseres med utgangspunkt i bade planlegging og beredskap, som er regu-
lert av plan- og bygningsloven og sivilbeskyttelsesloven.

I dette kapittelet tar vi opp to problemstillinger: 1) Hvordan er kommu-
nenes arbeid med a handtere naturhendelser og risiko regulert og organi-
sert? 2) Hvilke styrker og svakheter finnes i de forskjellige organisatoriske

3 Andreas Hagedorn Krogh og Asbjorn Reiseland, «Urban Governance of Disaster Response
Capacity: Institutional Models of Local Scalability» Journal of Homeland Security and Emergency
Management 21, (2024) 1r. 1, §. 27—47.
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tilneermingene til & handtere naturhendelser og risiko? Vi belyser pro-
blemstillingene ved & sammenstille regelverk og drefte kommunens
kapasitet til & handtere naturhendelser og risiko, med saerlig vekt pa sam-
arbeidet med frivillig sektor i det lokale beredskapsarbeidet. Datakildene
vi benytter for & svare pa den forste problemstillingen, som er deskriptiv,
er offentlige dokumenter, forskningsartikler og surveydata. Nar det gjel-
der den andre problemstillingen, skal vi drefte hvordan organiseringen
fungerer med utgangspunkt i kommunenes styringskapasitet.

Det finnes ikke ett svar pa hvordan planleggings- og beredskapsfel-
tet skal organiseres best mulig, men i forskningen er begrepet styrings-
kapasitet sentralt for a beskrive og forklare offentlig sektors yteevne.*
Styringskapasitet handler om hvordan offentlige systemer eller politikk-
felt er organisert, hvilke prosesser som anvendes, og hvordan systemenes
eller feltenes organisering og prosesser fungerer i praksis’ Begrepet
kan deles inn i fire underdimensjoner: 1) Analytisk kapasitet omfat-
ter evnen til & utvikle, hente inn og anvende kunnskap. 2) Regulatorisk
kapasitet handler om evnen til a sette juridiske rammer for utviklingen,
kontroll, overvéking og tilsyn. 3) Leveringskapasitet handler om evnen
til & gjennomfore aktivitetene og tilby tjenestene som tiltakene krever.
4) Koordineringskapasitet handler om evnen til & samle ulike organisa-
sjoner, fa hele systemet til a trekke i samme retning og fa til samarbeid
mellom ulike enheter pa tvers av ansvarsomrader.® Vi bruker styrings-
kapasitetsbegrepet som analytisk rammeverk for & drefte kommunenes
lokale beredskapskapasitet ved overvann, skred og flom.

4  Martin Lodge og Kai Wegrich (red.), The Problem-Solving Capacity of the Modern State:
Governance Challenges and Administrative Capacities, Oxford University Press 2014.

5  Tom Christensen, Per Lagreid og Lise H. Rykkja, «Organizing for Crisis Management: Building
Governance Capacity and Legitimacy» Public Administration Review 76 (2016), nr. 6, s. 887-97.

6  Lodge og Wegrich, The Problem-Solving Capacity of the Modern State, sitert i Christensen,
Lagreid og Rykkja, «Organizing for Crisis Management», s. 888.
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2 De formelle rammene for ansvarsfordeling
ved naturhendelser og beredskapssamarbeid
- med vekt pa kommuner

2.1 Ansvarsfordeling pa tre niva: nasjonalt,
regionalt og lokalt

Regjeringen har det overste utevende ansvaret for beredskapen’ Den
norske forvaltningstradisjonen preges av mektige fagdepartement og
relativt selvstendige offentlige organisasjoner. Disse kobles sammen med
regionalt og lokalt nivé, og det er behov for flernivastyring. Mens hierar-
kiske strukturer preges av vertikale styringslinjer og en ansvarsplassering
som er mer ovenfra og ned, vektlegger mer nettverksorienterte systemer
horisontale samarbeidsrelasjoner mellom mer likeverdige akterer, slik
at koordinering, samordning og samarbeid blir viktig.® Arbeidet med a
forebygge og héndtere flom, skred og andre naturhendelser involverer
mange ulike myndigheter pé ulike styringsniva. Statlig niva omfatter atte
departement med minst elleve ulike direktorat eller underliggende enhe-
ter med hver sine ansvarsomréader (se figur 1). Serlig viktig er Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE), som har det nasjonale ansvaret for
flom og skred, og Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, som
har samordningsansvar for ssmfunnssikkerheten. Statens regionale sam-
ordningsmyndighet, statsforvalteren, er viktig bade for beredskapen og
planleggingen i kommunene og forer tilsyn med kommunene, for eksem-
pel nér det gjelder beredskapsplikten,” noe som ogsa innebarer veiled-
ning. Statsforvalterne har gjennom sine kommuneanalyser vanligvis god
innsikt i hvordan kommunene i fylkene arbeider, og hva slags kapasitet
de har, og dermed har de ogsé innsikt i hvor det er serlig viktig med
oppfelging. Figuren nedenfor illustrerer de mange myndighetene og de
mest relevante lovene. Lokalt skal kommunene handtere arbeidet med

7 NOU 2023: 17 Nd er det alvor. Rustet for en usikker fremtid, s. 67.

8  Jon Pierre og B. Guy Peters, Governance, Politics and the State, Bloomsbury Academic 2020;
Roiseland og Vabo, Styring og samstyring - Governance pd norsk; Anne Lise Fimreite mfl. (red.),
Organisering, samfunnssikkerhet og krisehdndtering, 2. utg., Universitetsforlaget 2014.

9  Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelses-
loven) av 25. juni 2010 nr. 45 § 29 og Forskrift om kommunal beredskapsplikt av 22. august 2011
nr. 894 § 10.
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a forebygge naturhendelser og andre hendelser. De skal ha pa plass en
kommunal beredskap og vere klar til a handtere kriser. Fra kommune-
nes perspektiv kan staten, med sine mange myndigheter med avgrensede
oppgaver, virke fragmentert og uoversiktlig.*

REGJERINGA
s
1
o
g
=
:
= Statsforvaltar
s Fylkeskommune
5
E Kommune
g Grunneigar

Figur 1. Oversikt over statlige, regionale og lokale aktgrer som har ansvar ved flom og skred, slik
det er fremstilt i Meld.st. 27 (2023-2024) s. 35."

10 Grunneier har generelt ansvar for & sikre egen eiendom, for eksempel ved & vurdere behov for
sikringstiltak. Grunneier ma ogsa folge krav fra plan- og bygningsmyndighetene ved tiltak pa
eiendommen. I denne sammenhengen gér vi ikke narmere inn pa grunneier. Se ogsa NOU
2022: 3 Pd trygg grunn — Bedre hdndtering av kvikkleirerisiko, kap. 5.7.1 og Meld. St. 27 (2023-
2024), kap. 4.3.1.

1 Figuren er hentet fra Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred,
s. 35. I originalfiguren blir Energidepartementet oppgitt som kilde.
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Det er knesatt fire hovedprinsipper for ssmfunnssikkerhet og beredskap.™

1 Ansvarsprinsippet inneberer at den organisasjonen som har ansvar
for et fagomréade i en normalsituasjon, ogsa har ansvaret for ned-
vendige beredskapsforberedelser og for & handtere ekstraordinaere
hendelser pd omradet.

2 Likhetsprinsippet innebarer at den organisasjonen man opererer
med under kriser, i utgangspunktet skal veere mest mulig lik den
organisasjonen man har til daglig.

3 Neerhetsprinsippet betyr at kriser organisatorisk skal handteres pa
lavest mulige niva.

4 Samvirkeprinsippet innebzerer at myndigheter, virksomheter eller
etater har et selvstendig ansvar for a sikre et best mulig samvirke
med relevante aktorer og virksomheter i arbeidet med forebygging,
beredskap og krisehdndtering.

Det er serlig naerhetsprinsippet som gir kommunene en s& viktig posi-
sjon siden naturhendelser skjer geografisk i en kommune. Samlet har
disse prinsippene betydning for hvordan organiseringen og praktiserin-
gen av beredskapsarbeidet handteres i kommunene og mellom forvalt-
ningsnivdene.

Kommuneloven gir de overordnede foringene for kommunens oppgaver
og krav til organisering, mens en rekke seerlover gir naermere bestemmelser
pa hvert av de mange omradene kommunen har ansvar for. Nar det gjelder
planlegging — bade samfunnsplanlegging, og arealplanlegging og arbeidet
med beredskap og krisehandtering — spiller kommunen en nekkelrolle
lokalt. Kommunene er pélagt & trekke inn andre akterer gjennom med-
virkning i planprosesser og gjennom samvirkeprinsippet i beredskaps-
arbeidet. Dette kan vaere bedrifter, frivillige organisasjoner, innbyggere,
andre offentlige myndigheter, mv. Pa denne maten far kommunene flere
ressurser a spille pa, og den totale kapasiteten utvides. Flere frivillige

12 Se for eksempel Justis- og beredskapsdepartementet, «Hovedprinsipper i beredskapsarbei-
det», Regjeringen.no (regjeringen.no, 1. november 2022); Justis- og beredskapsdepartementet,
Instruks for departementenes arbeid med samfunnssikkerhet (samfunnssikkerhetsinstruksen),
2017.
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organisasjoner arbeider innenfor omréder som har direkte relevans for
disse sporsmalene, og Rede Kors og Norsk Folkehjelp er for eksempel sveert
viktige i soks- og redningsarbeid nar det oppstar hendelser. Frivillige bru-
kes ogsa ofte til & ivareta og bista personer som ma evakueres. De store fri-
villige organisasjonene pa dette feltet er organisert i paraplyorganisasjonen
Frivillige Organisasjoners Redningsfaglige Forum (FORF).»

Overvaking og varsling er en sentral del av beredskapen, og her far
kommunene bistand fra flere statlige «hjelpere». NVE har det nasjonale
ansvaret for a varsle om flom, jordskred og sneskred, mens Meteorologisk
institutt varsler veret og gir farevarsel om vind, regn, lyn, sne og vann-
stand. Farevarslene presenteres pa varsom.no og gir bade publikum og
beredskapsmyndighetene muligheten til a forberede seg pa naturhen-
delser, slik at skader kan reduseres.** I mange situasjoner vil ogsa stats-
forvalteren bidra ved kritiske varslinger. Statsforvalterens tilsyn med
kommunenes samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeid viser imidlertid
at «mange kommuner svikter pa det systematiske arbeidet med sam-
funnssikkerhet og beredskap».” De tre overnevnte «hjelperne» bidrar i
forste rekke til a styrke kommunenes analytiske kapasitet, men de kan
ogsa bidra til at koordineringskapasiteten blir utvidet.

I det folgende gar vi neermere inn pa to viktige saksomrader som dek-
kes av hver sine lover, plan- og bygningsloven og sivilbeskyttelsesloven.
Plan- og bygningsloven er en generell lov som regulerer hele planleg-
gingsfeltet, og planlegging etter denne loven skal fremme samfunns-
sikkerhet sammen med en rekke andre hensyn og verdier. Kommunenes
beredskapsplikt hjemles i sivilbeskyttelsesloven.

2.2 Forebygging gjennom planlegging

- plan- og bygningsloven
Nar det gjelder forebygging av naturhendelser, er arealplanlegging et
sveert viktig verktey som kommunene styrer over. Den kommunale plan-
leggingen reguleres av plan- og bygningsloven. Denne loven har mye a si

13 Se forf.no
14 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pad flaum og skred, s. 81.
15 NOU 2023: 17 s. 70.
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for hvordan lokalsamfunn organiseres og reguleres, bade nar det gjelder
hvilke hensyn som skal vurderes generelt, og hvilke hensyn som ma tas
ved den fysiske utformingen av kommunens areal. Lovens formal tilsier
at den «skal fremme beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, sam-
funnet og framtidige generasjoner».”® Den skal ogsa samordne statlige,
regionale og kommunale oppgaver og «gi grunnlag for vedtak om bruk
og vern av ressurser». Gjennom planleggingen skal kommunen sette
mal for utviklingen i kommunen, avklare samfunnsmessige behov og
oppgaver og finne lgsninger, ta klimahensyn, fremme samfunnssikker-
het ved & forebygge risiko og skader og legge til rette for helhetlig vann-
forvaltning.”

Ved utbyggingsplaner, skal planmyndighetene folge opp at det gjen-
nomferes ROS-analyser, og disse er mer detaljerte ROS-analyser enn den
helhetlige ROS-analysen (hROS), som er hjemlet i sivilbeskyttelsesloven
(se punkt 2.3). Omrader med fare, risiko eller sarbarhet skal merkes av
som hensynssoner, som leder til restriksjoner i arealplanene.”® I denne lov-
paragrafen apnes det for a gi forskrift om slike ROS-analyser, men dette
er imidlertid ikke utarbeidet. Bade Riksrevisjonen og Gjerdrumutvalget
peker nettopp péa at mange kommuner opplever at arbeidet med ROS-
analyser i forbindelse med arealplaner og reguleringsplaner er kre-
vende." >° Slike ROS-analyser knyttet til reguleringsplaner er ofte utfort
av konsulenter, og de kan vare av varierende kvalitet. En del kommuner
opplever dessuten at de ikke har kompetanse til & vurdere kvaliteten pa
ROS-analysene som legges frem. Praksisen i kommunene varierer med
hensyn til om de krever ROS-analyser ved utbygginger i omrader med
eksisterende bebyggelse, og det stilles gjerne ikke samme krav om at
slike utbygginger skal farekartlegges.” Ifolge Riksrevisjonen er det fare

16 Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) av 27. juni nr. 71 § 1-1.
Se ogsa Gro Sandkjer Hanssen og Nils Johan Aarsather (red.), Plan- og bygningsloven 2008 -
Fungerer loven etter intensjonene?, 1. utg., Universitetsforlaget 2018.

17 Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd.

18 Plan- og bygningsloven § 4-3.

19  Riksrevisjonen, Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid med a tilpasse infrastruk-
tur og bebyggelse til et klima i endring, 2022.

20 NOU 2022: 3.

21 Riksrevisjonen, Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid med a tilpasse infrastruk-
tur og bebyggelse til et klima i endring, 2022.
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for at kommuner tillater utbygging i omrader med naturfare uten a ha
risikovurdert dette tilstrekkelig i forkant. Arealplaner som legger opp til
fortetting og transformasjon, anses ogsa som utbyggingsplaner, selv om
arealformalet forblir det samme.* Et av handlingspunktene i den siste
stortingsmeldingen om flom og skred er at sammenhengen mellom hel-
hetlig ROS-analyser (etter sivilbeskyttelsesloven) og ROS-analyser (etter
plan- og bygningsloven) skal klargjores.>

Kommuneplanens arealdel skal vise sammenhengen mellom fremtidig
samfunnsutvikling og arealbruk og angir hovedtrekk for arealdispone-
ring, rammer og betingelser for nye tiltak og hvilke hensyn som skal ivare-
tas i disponeringen av arealene.>* Arealdelen er juridisk bindende. Det er
imidlertid mulig & fa dispensasjon fra arealplanen gjennom regulerings-
planer, og dette brukes mye rundt om i kommunene. Kommuneplanens
arealdel er uansett et svert viktig virkemiddel for kommunene for a styre
arealbruken lokalt.

Andre statlige styringsverktay innenfor planlegging

I tillegg til plan- og bygningsloven styrer staten gjennom Nasjonale for-
ventninger til regional og kommunal planlegging. Disse forventningene
oppdateres hvert fierde ér, og den siste gjelder for perioden 2023-2027.*
Dokumentet inneholder egne kapitler om regjeringens forventninger til
samordning og samarbeid (kapittel 2), trygge og inkluderende lokalsam-
funn (kapittel 3), klima, natur og miljo (kapittel 5) og samfunnssikkerhet
og beredskap (kapittel 6). Det gar blant annet frem at samfunnssikkerhet
og beredskap skal vektlegges i planleggingen, at ROS-analyser skal bygge
pa oppdatert kunnskap (forventing 63), og at arealbruk skal planlegges
slik at overvann og fare knyttet til flom, erosjon, skred, havnivéstigning,
stormflo og annen naturfare handteres forsvarlig (forventing 66). Til
sammen har regjeringen formulert 72 ulike forventninger til regional og
kommunal planlegging.

22 Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Rundskriv H-5/18, Samfunnssikkerhet i planleg-
ging og byggesaksbehandling, 2018.

23 Meld. St. 27 (2023-2024), s. 89.

24  Plan- og bygningsloven § 11-5 og § 11-6.

25 Kommunal- og distriktsdepartementet, Nasjonale forventninger til regional og kommunal plan-
legging 2023-2027.

460



ANSVARSFORDELING OG BEREDSKAPSSAMARBEID VED NATURHENDELSER

Enda et statlig planstyringsredskap er statlige planretningslinjer som
er utarbeidet pa fem omrader, der to er szrlig relevante for spersmalene
vi er opptatt av her: Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal-
og transportplanlegging og Statlige planretningslinjer for klima og energi-
planlegging og klimatilpasning”” Begge er under revisjon.>

2.3 Beredskapsarbeid i kommunene
- sivilbeskyttelsesloven

Ifolge sivilbeskyttelsesloven (Kapittel V), som hjemler kommunal
beredskapsplikt, skal kommunene utarbeide helhetlig risiko- og sar-
barhetsanalyser (hROS-analyser) og ha en kommunal beredskapsplan.>
I hROS-analysen skal kommunen kartlegge, systematisere og vurdere
sannsynligheten for uenskede hendelser og vurdere hvordan disse kan
pavirke kommunen. Det stilles minimumskrav om hva en helhetlig ROS-
analyse skal inneholde Ifplge minimumskravene skal analysen blant
annet vise til eksisterende og fremtidige risiko- og sarbarhetsfaktorer,
hvordan disse gjensidig kan pavirke hverandre, og utfordringer rundt
kritiske samfunnsfunksjoner, inkludert kritisk samfunnsstruktur og
varsling og evakuering. Kommunene har ogsd ansvar for a trekke inn
relevante offentlige og private aktorer i ROS-arbeidet.

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap har utarbeidet en
metodeveileder som viser kommunene hvordan de kan jobbe med en hel-
hetlig ROS-analyse’' I Meld. St. 27 (2023-2024) tas det til orde for & styrke
arbeidet med helhetlig ROS-analyser, slik at de gir en samlet oversikt over

26  Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging av 26. september
2014 Nr. 1222.

27  Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning av 28. september
2018 nr. 1469.

28 NOU 2024: 2 I samspill med naturen — Naturrisiko for neeringer, sektorer og samfunn i Norge, kap.
8.2.7.

29  Sivilbeskyttelsesloven § 14 og § 15.

30  Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 2.

31 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Veileder til helhetlig risiko- og sdrbarhets-
analyse i kommunen, revidert 2022, versjon 1, 2022.
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risikoen og sarbarheten i kommunen. Det tas ogsa til orde for & styrke
kravene til kunnskapsgrunnlaget.>

Det er videre minimumskrav til innholdet i kommunens beredskaps-
plan Planen skal som et minimum inneholde opplysninger om hvem
som utgjor kriseledelsen — med roller og fullmakter, varslingslister, over-
sikt over tilgjengelige ressurser hos kommunen og andre, evakuerings-
planer og en plan for krisekommunikasjon.

Etter at forskrift om kommunal beredskapsplikt av 22. august 2011 ble
innfort, har kommunenes oppfolging av beredskapsarbeidet fatt gkt opp-
merksombhet. Tall fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskaps
kommuneundersekelse viser at andelen norske kommuner som rappor-
terer at de har gjennomfert hROS-analyse og har en overordnet bered-
skapsplan, har vert hoy og stigende etter 20113* De nyeste tallene fra
2024 viser at samtlige kommuner som har svart pa undersokelsen, har
utfort helhetlig ROS-analyse,” om lag atte av ti kommuner har utarbeidet
mal for arbeidet med samfunnssikkerhet, om lag sju av ti kommuner har
utarbeidet plan for oppfelging av samfunnssikkerhets- og beredskaps-
arbeidet, om lag atte av ti kommuner har en overordnet beredskapsplan
som er oppdatert, og om lag ni av ti kommuner har hatt gvelser med sin
egen beredskapsorganisasjon.?” 3*

Selv om de overordnede tallene for den kommunale beredskapsplikten
er hoye, er det andre indikatorer som viser at flere kommuner ikke etter-
lever den kommunale beredskapsplikten. Spersmalene i kommune-
undersokelsen som gjelder minimumskravene til helhetlig ROS-analyse

32 Meld. St. 27 (2023-2024).

33 Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 4.

34 Kommuneundersokelsen, som lages og gjennomferes av Direktoratet for samfunnssikkerhet
og beredskap, er en arlig sperreundersokelse hvor kommunene svarer pa en rekke spersmal
knyttet til den kommunale beredskapsplikten og beredskapsarbeidet generelt, basert pa den
enkelte kommunes egen rapportering. Undersokelsen gir dermed en lopende statusoppdatering
om norske kommuners beredskapsarbeid. Nér vi vurderer tall fra kommuneundersekelsen, er
det viktig & veere klar over muligheten for at kommunene bevisst (eller ubevisst) rapporterer
hoyere grad av lovoppfyllelse enn det som er reelt, eller at de ikke rapporterer i det hele tatt. Se
Simen Pedersen mfl., En kartlegging av kommunenes oppfyllelse av lovpdlagte oppgaver, Menon
Economics 2022.

35  Sivilbeskyttelsesloven § 14.

36  Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 3.

37 Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 7.

38  Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, <Kommuneundersokelsen» (2024).
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og overordnet beredskapsplan, viser at antallet kommuner som oppfyller
disse kravene, er lavere enn antallet kommuner som rapporterer at de
har gjennomfert helhetlig ROS-analyse og har overordnet beredskaps-
plan. I en rapport om kommunenes lovoppfyllelse kommer det frem at
om lag sju av ti kommuner oppfyller lovkravene til hROS-analyse, og at
om lag seks av ti kommuner har en oppdatert beredskapsplan Flere stu-
dier viser at ressurser og kompetanse, det vil si kapasitet, er viktig for
kommunenes evne og mulighet til & oppfylle kravene og forventningene
i den kommunale beredskapsplikten. @ren mfl. gjennomforte kvalita-
tive intervjuer i tolv norske kommuner og en landsomfattende sporre-
undersokelse i kommunene.* Resultatene viser at det er systematiske
forskjeller mellom store og sma kommuner. Store kommuner arbeider mer
med samfunnssikkerhets- og beredskapsarbeidet enn sma kommuner og
opplever i storre grad at de har tilstrekkelig ressurser til & gjennomfere
arbeidet som kreves for a etterleve den kommunale beredskapsplikten.
Store kommuner har ogsa lettere for & rekruttere ansatte med relevant
kompetanse. Brandtzaeg mfl. finner at sma kommuner i Nord-Norge har
mindre oppdaterte beredskapsplaner enn andre sma kommuner, blant
annet pa grunn av manglende plankompetanse i kommunen.* Pedersen
og Kjelsaas mfl. har undersokt statistiske sammenhenger mellom kom-
munekjennetegn og lovoppfyllelse innenfor elleve omréader, inkludert
beredskap. De finner at storre kommuner og mer sentrale kommuner i

storre grad oppfyller lovkrav generelt.*

3 Samarbeid for okt kapasitet
3.1 Kommunenes beredskapssamarbeid

I det lokale beredskapsarbeidet har kommunen et saerlig ansvar med
tanke pa beredskapsplanlegging. Som omtalt ovenfor er kommunene
pélagt a samordne sin beredskapsplan med krise- og beredskapsplanene

39  Pedersen mfl, En kartlegging av kommunenes oppfyllelse av lovpdlagte oppgaver.

40 Anita Qren mfl., Kommunal beredskapsplikt. Gir nye krav en bedre beredskapsevne?, SINTEF
2016.

41 Bent Aslak Brandtzaeg mfl., Utredning om smd kommuner, Telemarksforskning 2019.

42 Pedersen mfl, En kartlegging av kommunenes oppfyllelse av lovpdlagte oppgaver.
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til andre offentlige og private aktorer® og a utarbeide en oversikt over
hvilke ressurser andre akterer har tilgjengelig til bruk ved uenskede
hendelser.** Planen skal oves annethvert ar sammen med relevante
aktorer.®

Figur 2 illustrerer og oppsummerer kommunenes beredskapssam-
arbeid. Samarbeid med andre offentlige aktorer er mest utbredt - hele
70 prosent av kommunene oppgir slikt samarbeid. Om lag halvparten av
kommunene samarbeider med frivillige organisasjoner og andre kom-
muner.** Neer fire av ti kommuner har samarbeidet med private aktorer og
Sivilforsvaret, mens to av ti kommuner har samarbeidet med Forsvaret.
Med beredskapsarbeid sikter vi her til helhetlig ROS-analyse, overord-
net beredskapsplan, ovelse og krisehandtering. Dataene gjelder fra 2017
til og med 2021 og er hentet fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskaps kommuneundersokelse.#” Figur 2 viser den gjennomsnittlige
prosentandelen kommuner som svarer at de har samarbeidet med andre
offentlige akterer, frivillige organisasjoner, andre kommuner, private
aktorer, Sivilforsvaret og Forsvaret i beredskapsarbeidet.

De ulike samarbeidsakterene som er gjengitt i figur 2, er definert av
svarkategoriene i kommuneundersgkelsen, og flere av kategoriene kan
romme ulike aktorer. «Andre offentlige aktorer» kan vere for eksem-
pel vaere politi, Statens vegvesen og sykehus, mens «Private akterer» for
eksempel kan vare grunneiere. Sivilforsvaret er en beredskapsstyrke pa
om lag 8000 personer som er fordelt pa tjue distrikter i Norge og under-
lagt Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap. Styrkene bistar
nedetatene ved ulykker og katastrofer.

43 Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 4.

44  Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 4 andre ledd punkt c.

45  Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 7.

46 I perioden 2018-19 var industrivernet en samarbeidspartner kommunene kunne oppgi.

47 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, «Kommuneundersokelsen», 2024, https://
www.dsb.no/menyartikler/statistikk/kommuneundersokelsen/.
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Figur 2. Prosentandelen kommuner som har samarbeidet med andre offentlige aktarer, frivillige
organisasjoner, andre kommuner, private aktarer, Sivilforsvaret og Forsvaret 2017-2021. Dataene
kommer fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskaps kommuneundersgkelse. Bare
kommuner som har svart ja eller nei pa sparsmal om samarbeid, er inkludert i tallene.

Som figur 2 viser, finnes det lokale beredskapsressurser hos mange ulike
aktorer, og kommunenes samarbeid og samordning med andre kan
derfor vaere avgjorende for leveringskapasiteten i den lokale beredska-
pen. Samtidig er bruken av beredskapsressursene og dermed leverings-
kapasiteten betinget av hvordan kommunene lpser rollen som lokal
beredskapskoordinator. Jo flere aktorer som besitter ressurser og som
skal samordnes, desto flere relasjoner ma organiseres og eventuelt regu-
leres. Slik blir kapasiteten til den lokale beredskapen ogsa et spersmal
om koordinerings- og reguleringskapasitet. Videre mé beredskapsressur-
ser ikke bare forstas som folk og utstyr, men ogsa som informasjon og
kunnskap, og de mange ulike deltakerne stiller derfor ogsa krav til den
analytiske kapasiteten i den lokale beredskapen. De ulike deltakerne har
ulik fagkompetanse og kan ha ulike forutsetninger for a nyttiggjore seg
kunnskapen som flyter mellom de forskjellige aktorene.

For & styrke samordningen har flere kommuner etablert sakalte
beredskapsrad. Ofte bestar slike beredskapsrad av lokale akterer fra
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kommunens politiske og administrative ledelse, representanter fra pri-
vate og offentlige samfunnssikkerhetsaktorer, for eksempel eiere av kri-
tisk infrastruktur og kritiske samfunnsfunksjoner, neringsliv, frivillige
organisasjoner, politi, Sivilforsvaret og Forsvaret. Dette er ikke et lov-
pélagt rad, men Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap anbe-
faler at det opprettes.** En annen arena for beredskapssamarbeid er lokalt
politirad. Det er et formalisert samarbeid hvor lokalt politi og kommu-
nen utveksler kunnskap for & bidra til samordnet innsats.*

3.2 Narmere om kommunenes samarbeid
med frivillige organisasjoner

Kommunene skal samordne og samarbeide med frivillige organisasjoner
for a sikre at kompetansen og ressursene som finnes lokalt, blir brukt pa
best mulig mate. Skiple og Winsvold har analysert kommunenes samord-
ning og samarbeid med frivillige organisasjoner i detalj.’* De finner at et
okende antall kommuner i Norge samarbeider med frivillige organisasjo-
ner i ulike deler av beredskapsarbeidet over tid. Figur 3 viser tall fra 2014
til 2021. Hovedbildet viser at samarbeidet er stabilt, men 2021-tallene indi-
kerer at samarbeidet var utfordrende pa noen omrader under pandemien.
Tallene er ganske stabile nar det gjelder beredskapsplan og krisehandte-
ring. Nar det gjelder hROS-analyser, er det en klar okning i andelen kom-
muner som samarbeider med frivillige organisasjoner senere i perioden.
Videre er okningen serlig markant nar det gjelder andelen kommuner
som gvde sammen med frivillige organisasjoner. I arene fra 2014 til 2016
svarte om lag tre av ti kommuner at de hadde gvd sammen med frivillige
organisasjoner. I perioden fra 2017 til 2020 var tallet om lag fem av ti
kommuner, og ikke overraskende var det et fall i 2021, under pandemien.

48 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, Veileder til forskrift om kommunal bered-
skapsplikt, 2018, s. 16.

49 Jon Kare Skiple og Marte Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og
kommuner i lokalt beredskapsarbeid, Senter for forskning pa sivilsamfunn og frivillig sektor
2020.

50  Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid, s. 16.
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Figur 3. Prosentandelen kommuner som samarbeidet med frivillige organisasjoner i
arbeidet med henholdsvis beredskapsplan (averst til venstre), helhetlig ROS (nederst til
venstre), krisehandtering (gverst til hayre) og evelse (nederst til venstre) (Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap).

Samtidig som tallene viser at frivillige organisasjoner er en viktig sam-
arbeidspartner i norske kommuners beredskapsarbeid, viser de ogsa at
mange kommuner ikke samarbeider med frivillige organisasjoner, seer-
lig nar det gjelder krisehandtering og evelser. Skiple og Winsvolds ana-
lyse viser at storre kommuner er mer tilboyelige til a samarbeide med
frivillige organisasjoner enn mindre kommuner, og forskjellene er seerlig
store mellom de storste og de minste kommunene' Sett i sammenheng
med funnene til @ren mfl. om forskjellene mellom sma og store kom-
muner ndr det gjelder ressurser og kompetanse,”* tyder disse forskjellene
pa at det finnes ulike forutsetninger for beredskapssamarbeid i norske
kommuner.

51 Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid.
52 Qren mfl.,, Kommunal beredskapsplikt. Gir nye krav en bedre beredskapsevne?.
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Det er rimelig 4 anta at gode samarbeidsrelasjoner er en betingelse for
at samarbeidet skal fore til okt kapasitet i det lokale beredskapsarbeidet.
Intervjuer som Gjerde og Winsvold og Skiple og Winsvold har gjennom-
fort med kommunene, frivillige organisasjoner og politiet, gir innsikt i
hvordan samarbeidsrelasjonene fungerer, og hvilke typer samarbeid og
koordineringsmekanismer som bidrar til okt kapasitet.’* Utvalget i de to
undersokelsene dekker ulike kommuner nar det gjelder storrelse, ressur-
ser og geografisk plassering. Vi kan derfor anta at opplevelsen av sam-
arbeid i disse kommunene viser til erfaringer som er relevante ogsa i
andre kommuner. Vi trekker ut to funn fra disse intervjuene som er rele-
vante for dreftingen om styringskapasitet.

Det ene funnet viser at samarbeidet mellom politiet og de frivillige i
arbeidet med sok og redning er preget av stabilitet, hierarki, klare kom-
mandolinjer og avklarte forventninger. Samarbeidet oppleves som godt av
begge parter. Relasjonen mellom politiet og de frivillige er et godt eksem-
pel pa hvordan ressurser i ulike deler av samfunnet kan koordineres slik
at styringskapasiteten totalt gker. Det andre funnet viser at samarbei-
det mellom kommunene og de frivillige er mer utfordrende. De frivil-
lige organisasjonene opplever uklarheter i samarbeidet med kommunen
som blant annet skyldes uklare forventninger til samarbeidet, ulik rolle-
forstaelse og en opplevelse av a ikke bli sett og anerkjent. Kommunenes
syn pa samarbeidet med frivillige organisasjoner varierer. I noen kom-
muner blir frivillige organisasjoner sett pa som en uvurderlig ressurs,
mens de i andre kommuner blir ansett som en berert part som kommu-
nene ma ta hensyn til, heller enn som en ressurs. Dette viser hvordan krav
og forventninger om samarbeid ogsa kan bidra til det Skiple og Winsvold
omtaler som kommunal «koordingerings-overload»5* Basert pa disse
funnene kan vi anta at samarbeidet mellom kommunene og de frivillige
organisasjonene bidrar til a styrke styringskapasiteten i varierende grad.

53  Steinar Gjerde og Marte Winsvold, Bruk av frivillige i sok og redning. En pilotstudie i to politi-
distrikt, Senter for forskning pa sivilsamfunn og frivillig sektor 2016; Steinar Gjerde og M.
Winsvold, Frivillige organisasjoner i sok og redning. Utvikling, rekruttering og samarbeid med
kommunene, Senter for forskning pé sivilsamfunn og frivillig sektor 2017; Skiple og Slagsvold
Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt beredskapsarbeid.

54  Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid, s. 35.
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Et tiltak som kan bidra til & bedre samarbeidet mellom kommunene
og de frivillige organisasjonene, er formelle samarbeidsavtaler. Et fler-
tall av kommunene som samarbeider med frivillige organisasjoner, har
né etablert formelle avtaler med disse om beredskapssamarbeidet. Det er
gode grunner til & tro at formelle beredskapsavtaler mellom kommuner
og frivillige organisasjoner klargjor bade kommunenes og de frivillige
organisasjonenes forventninger og gjor samarbeidet mer forutsigbart. Et
eksempel pa et slikt formelt samarbeid finner vi mellom Skien kommune
og Rede Kors, som har etablert to avtaler. Den ene avtalen er mellom Skien
Rode Kors’ hjelpekorps og Skien brannvesen og gar ut pa at hjelpekorpset
fungerer som brannvesenets faste reservestyrke. For dette far Skien Rode
Kors en érlig ekonomisk kompensasjon i tillegg til at de fakturerer per
utrykning. Den andre avtalen er en generell avtale om beredskap mellom
kommunen og Skien Rede Kors og innebzerer ingen ekonomiske forplik-
telser. Avtalene inngar i begge aktorenes beredskapsplaner og involverer
blant annet en stor kriseovelse hvert tredje ar.s

3.3 Ansvarsfordeling og samarbeid med frivillig
sektor ved akutte naturhendelser

Naturhendelser som kan gjore det nedvendig & mobilisere beredskapsappa-
ratet, er vanlig i norske kommuner. I lopet av de siste to arene har et flertall
av norske kommuner fatt erfaring med det de selv opplever som alvorlige
naturhendelser: 117 kommuner har erfaring med hendelser knyttet til sterk
vind, 110 kommuner har erfaring med hendelser knyttet til overvann eller
vann pa avveie, og 91 kommuner har erfaring med hendelser knyttet til
flom og skred. I tillegg har en rekke kommuner erfaring med hendelser
knyttet til snoveer, torke og stormflo. 95 kommuner rapporterer at de ikke
har opplevd alvorlige naturhendelser de siste to arene

55 Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Samarbeid mellom frivillige og kommuner: Rid
og veiledning til kommuner som vil inngd samarbeid med frivillige, 2015, s. 32.

56 Tall fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, «<Kommuneundersokelsen 2024»,
2024, https://www.dsb.no/contentassets/83ecao6a286f4e00afe65eoc6bosdifb/dsb-kommune-
undersokelsen-2024.pdf. I alt 325 kommuner har svart pa spersmalet om alvorlige naturhendel-
ser. Spersmalet definerer ikke hva som er en alvorlig naturhendelse, men overlater tolkningen av
dette til kommunene.
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Det er de tre nedetatene, brann- og redningstjenesten, helsetjenesten
og politiet, som har ansvar for den akutte handteringen for a redde liv
og helse ved ugnskede hendelser. Politiets lovpélagte ansvar for & iverk-
sette nodvendige tiltak for & avverge fare og begrense skade i forbindelse
med alle ulykkes- og katastrofesituasjoner folger av politiloven § 27 tredje
ledd. Bestemmelsen gir politimesteren myndighet til a ta beslutninger pa
andre myndigheters ansvarsomrade frem til ansvaret overtas av ansvar-
lig myndighet etter ansvarsprinsippet.”” I den akutte fasen er kommunens
rolle forst og fremst a veere en stottespiller. Folgende eksempel illustrerer
dette: Ved en flomhendelse med evakuering av innbyggerne er det politiet
som har ansvar for a gjennomfere evakueringen, mens kommunen bistar
som stottespiller ved a bidra med lokaler, medisinsk hjelp eller andre
nedvendige tiltak s*

Alvorlige naturhendelser kan medfere soks- og redningsaksjoner. Nar
slike aksjoner skjer til lands, koordineres de fra lokale redningssentra-
ler i politidistriktene. Etter neerpolitireformen i 2016 er det tolv politi-
distrikter og redningssentraler i Norge. Hendelser til sjos koordineres fra
Hovedredningssentralen. Frivillige organisasjoner samarbeider tett med
politiet i det operative redningsarbeidet. Tall fra Hovedredningssentralen
viser at frivillige organisasjoner yter en betydelig og okende innsats i red-
ningsarbeidet, og at de ofte blir kalt ut i forbindelse med uenskede natur-
hendelser som skred* ¢ Som nevnt oppleves beredskapssamarbeidet
mellom frivillige organisasjoner og politiet i all hovedsak som godt. Det
kan likevel oppstd utfordringer, serlig nar det gjelder koordinering. For
politiet er forutsigbarhet avgjorende, og noen ganger kan det vaere vans-
kelig for politiet & vite om de kan ta for gitt at frivillige stiller med nok

57  NOU 2023: 17 s. 360.

58  Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid, side 31.

59  Gjerde og Winsvold, Bruk av frivillige i sok og redning. En pilotstudie i to politidistrikt; Gjerde
og Winsvold, Frivillige organisasjoner i sok og redning. Utvikling, rekruttering og samarbeid med
kommunene.

60  Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid.
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mannskap. Frivillige organisasjoner skulle pa sin side enske at politiet
var med pa flere ovelser.”

4 Drefting og konklusjon

I denne delen drofter vi hvordan kommunenes styringskapasitet spiller seg
ut ndr de star overfor forebygging og beredskap ved skred, flom og over-
vann. Dette gjor vi ved hjelp av ulike dimensjoner ved kapasitetsbegrepet,
slik det ble presentert i innledningen i dette kapitlet. Ovenfor har vi vist
at det er sveert mange statlige myndigheter som har egne, avgrensede
ansvarsomrader nar det gjelder skred, flom og overvann, og disse styrer
hovedsakelig etter egne lover og forskrifter, retningslinjer og veiledere.
Dette er omrader som typisk kjennetegnes av behov for styring og koor-
dinering mellom ulike myndigheter og pa tvers av forvaltningsnivé, som
pa norsk omtales med begrepene flernivistyring og samstyring®* En hen-
delse eller krise er lokalisert til et sted, og da far den lokale myndigheten
- kommunen - en nekkelrolle. Med sa mange involverte myndigheter
innenfor s& mange saksomrader og pa alle forvaltningsniva er det fare
for at feltet fremstar som fragmentert og lite oversiktlig for kommunene.

Bade innenfor beredskap og arealplanlegging er kommunene tillagt
viktige oppgaver gjennom lovverket, de er tildelt regulatorisk kapa-
sitet. Kommunene har ansvar for a etablere juridiske rammeverk for
kommuneorganisasjonen gjennom beredskapsplaner, men de skal ogsa
trekke andre organisasjoner og bedrifter inn i beredskapsarbeidet.
Kommunene skal utarbeide arealplan over kommunens areal, og denne
er juridisk bindende. I arealplanen skal det tas hensyn til flom- og skred-
fare og andre naturfarer, men Riksrevisjonen konkluderte med at det
er fare for at naturfarer ikke blir godt nok vurdert, og at myndighetene
mangler ngdvendig oversikt over farene for naturhendelser i et fremtidig
klima.®® Kommunene kan stille regulatoriske krav ved utbygginger. Det

61 Skiple og Slagsvold Winsvold, Lokalt beredskapssamarbeid. Frivillige, politi og kommuner i lokalt
beredskapsarbeid.

62 Rgiseland og Vabo, Styring og samstyring — Governance pa norsk.

63 Riksrevisjonen, Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid med 4 tilpasse infrastruk-
tur og bebyggelse til et klima i endring.
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krever imidlertid kapasitet i form av juridisk kompetanse, fagkompe-
tanse om skred, flom og overvann og forvaltningskompetanse a fa bakt
inn slike regler.

Gjennom kapittelet har vi pekt pa at arbeidet med flom, skred og over-
vann er omfattende for en kommune. Mange statlige myndigheter, for
eksempel NVE og Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, til-
byr kommunene ulike former for faglig stotte og veiledning innenfor sine
ansvarsomrader. Dette gjelder ogsa Kommunal- og distriktsdepartemen-
tet, Distriktssenteret, statsforvalteren og mange andre. Denne stotten
kan utvide kommunens kapasitet. Kompetansen til kommunens ansatte
(og politikere) og de ressursene som settes av til a arbeide er avgjerende
for hva kommunene far til. Det kreves kunnskap — bade innenfor ulike
fag og om forvaltningen - for & finne ut hvor man kan hente inn hjelp og
veiledning, og hvordan denne hjelpen og veiledningen kan nyttiggjores
pa best mulig méte. Dette kan kalles analytisk kapasitet, og det omfatter
evnen til & hente inn, anvende og utvikle kunnskap. Nar en kommune
stiller krav om kartlegging, kunnskapsinnhenting og ROS-analyser for
tiltak som sekes iverksatt etter plan- og bygningsloven, ma kommunen
kunne vurdere om undersekelsene er gode nok. Den ma ogsa kunne
vurdere ulike former for risiko, planlegge, forebygge, ha beredskap og
veere klar til @ handtere kriser og hendelser. Det kreves ogsa analytisk
kapasitet for a koble pd og anvende lokal kunnskap og kompetanse, for
eksempel fra frivillig sektor, i beredskapsarbeidet, og som vist i figur 2
samarbeider allerede halvparten av kommunene med frivillige organisa-
sjoner. Kommunene er dessuten palagt a legge til rette for innbyggermed-
virkning i kommuneplanprosesser, og ogsa dette krever kapasitet.

Leveringskapasitet innebeerer evnen til 4 gjennomfore aktiviteter og
tilby tjenestene som kreves bade innenfor beredskap og kommuneplan-
legging. Har kommunene nok kapasitet — bade i form av tid, kunnskap og
ressurser — til a stille «riktige» krav nar nye areal skal bygges ut? Hvordan
lgser de utfordringene knyttet til eksisterende arealer som ble bygd ut i
en tid da det ikke var s& mye oppmerksomhet pa naturhendelser og kon-
sekvensene avdem? Kommunene er pilagt 4 ha bade kommuneplan med
arealdel og beredskapsplan. Det store flertallet kommuner har det, men
det finnes ogsa kommuner som ikke har dette pa plass. Staten bidrar i
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noen grad med gkonomiske stotteordninger for & forebygge eller reparere
naturskader, og disse kan ogsé utvide kommunenes kapasitet.

Til sist ma kommunene ha kapasitet til a giennomfere de store koordi-
neringsoppgavene, noe som ogsa omfatter aktorene pa regionalt og statlig
nivd. Det er et stort arbeid & fa de mange akterene til a trekke i samme
retning. Beredskapsplaner og beredskapsutvalg er grep som skal bidra til
a fa i stand beredskapssamarbeid mellom ulike aktorer. At samarbeidet
ogsa skal forega pa tvers av ansvarsomradene, og mellom beredskap og
arealplanlegging, gjor koordineringen ytterligere komplisert.

En kommunes samlede kapasitet er viktig. Denne kapasiteten er pavir-
ket av kommunens storrelse, og det er store forskjeller mellom smé og
store kommuner. Sma kommuner setter gjerne av en del av en stilling
til beredskapsarbeid eller kommuneplanlegging, mens store kommu-
ner har avdelinger med flere ansatte som gjerne har ulik fagbakgrunn.
Samordning er ofte enklere i sma organisasjoner der alle vet hvem som
jobber med hva, og slik kan sma kommuner sies & ha en smadriftsfor-
del. Det er derimot storre rom for faglig spesialisering nér flere personer
jobber med tematikken, s& store kommuner kan sies a ha en stordrifts-
fordel. Kommunene kan ogsa utvide kapasiteten, for eksempel innenfor
beredskap, ved a knytte til seg ressurser fra frivillig sektor og andre lokale
parter. Men ogsa samarbeid binder kapasitet — det tar tid og ressurser a fa
til velfungerende samarbeidsarenaer.

Ovenfor har vi argumentert for at kommunene trenger kapasitet for &
nyttiggjore seg veiledningen fra nasjonale myndigheter. Samtidig trenger
nasjonale myndigheter a fa tilbakemeldinger pa hvordan regelverket og
veiledning fungerer i praksis, og om det er behov for andre typer regu-
leringer. Det er for eksempel flere eksempler pa at lokale naturhendelser
har fort til at regelverk har blitt endret, blant annet knyttet til flom-
kartlegging og skredsoner. Det er ogsa kapasitetskrevende for nasjonale
myndigheter a fange opp innspill fra kommunene om mangler, noe som
helst ber finne sted for det skjer alvorlige naturhendelser.

Det er laget et system for statlig oppfelging av lokalt beredskaps-
arbeid. Det er statsforvalteren og Direktoratet for samfunnssik-
kerhet og beredskap som har ansvar for a folge opp dette systemet.
Kommuneundersokelsene fra Direktoratet for samfunnssikkerhet og
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beredskap er ogsa en arlig sjekk av situasjonen i kommunene, og stats-
forvalteren kan velge a gjennomfoere tilsyn og gi palegg om a endre
praksis. Gjennom samfunnsplanleggingen og arealplanleggingen skal
kommunene ta hensyn til en rekke ulike faktorer. Samfunnssikkerhet
og klimahensyn skal vurderes sammen med flere andre felt. Det skal
blant annet legges til rette for verdiskapning, neringsutvikling, bolig-
bygging, steds- og byutvikling og folkehelsefremmende tiltak og for at
naturgrunnlaget for samisk kultur sikres.® Arealplanlegging er et stort
felt der sveert mange hensyn skal veies opp mot hverandre, og politiske
vurderinger lokalt avgjor. Det er ikke gitt hva som til sist blir utslags-
givende for verdivurderingene som er grunnlaget for en beslutning.
Statlige myndigheter og andre har riktignok mulighet til a gi innsigel-
ser til forslag til arealplaner, og dersom det ikke blir enighet, avgjores
saken av Kommunal- og distriktsdepartementet.® Samfunnsplanlegging
og arealplanlegging er politikkfelt med storre grad av lokal autonomi og
avgjores av lokalpolitiske vurderinger, mens beredskapsfeltet har sterkere
innslag av hierarkisk styring, der staten i storre grad folger opp og kon-
trollerer kommunenes arbeid.

I dette kapittelet har vi argumentert for at beredskap og samfunns- og
arealplanlegging ma kobles sammen, for begge deler er vesentlige nar det
gjelder a forebygge og handtere naturhendelser som overvann, flom og
skred. Beredskap er viktig for a kunne handtere en akutt hendelse, men
unnlater man & koble beredskapen til arealdisponeringen, gar man glipp
av viktige redskaper for a forebygge hendelser. Innenfor klimatilpas-
ningsfeltet, som ofte omfatter tematikkene overvann, skred og flom, er
det en styrke med flest mulig koblinger mellom beredskap, planlegging,
vann og avlep og byutvikling.®®

Et selvstendig poeng, som bédde har relevans for den kommunale
arealplanleggingen og for beredskapen, er viktigheten av infrastruk-
tur, som ogsd pavirker kommunens leveringskapasitet. Det gjelder

64 Plan- og bygningsloven § 3-1.

65 Plan- og bygningsloven § 11-6.

66 Claudia Morsut mfl., «Translations of Climate Change Consequences at the Local Level: Climate
Change Adaptation in Bergen and Stavanger Municipalities in Norway» Risk, Hazards & Crisis
in Public Policy, https://doi.org/10.1002/rhc3.12320.
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eksisterende infrastruktur med vei, bane, sjo og luftfart, men ogsa digi-
tal infrastruktur, og infrastruktur for tele, vann og energi. Eksisterende
infrastruktur er vesentlig for hvordan kritiske situasjoner kan handteres,
enten det er snakk om fysisk adkomst, kommunikasjon eller tilgang til
energi. Dersom det er behov for a forbedre infrastrukturen for & redusere
sarbarheten, ma det planlegges. Dette gjelder bade ras- og flomsikring,
nye alternative veier og energiinfrastruktur.

Ved a se pa kommunen som lokal beredskapskoordinator har vi fatt
innsikt i hvordan beredskapssamarbeid kan bidra til okt leverings-
kapasitet, men vi har ogsa sett at krav og forventninger om samarbeid
kan fore til koordineringskostnader og kommunal «koordinerings-over-
load». Sterre kommuner har mer kapasitet og kan sette av mer ressurser
i form av stillinger til arbeidet med beredskap, og dermed har de bedre
forutsetninger for a tiltrekke seg spisset kompetanse pa feltet. Dette kan
ogsa gi dem mer ressurser til 8 samarbeide med frivillige organisasjoner
og trekke dem inn i beredskapsarbeidet, gjerne ved & formalisere hva som
forventes. Det kan tenkes at det er en skjevhet i utvalget kommuner som
svarer pa undersekelsen til Direktoratet for samfunnssikkerhet og bered-
skap, slik at de kommunene som i mindre grad har fulgt opp beredskaps-
arbeidet, er systematisk underrepresentert. I mange sma kommuner kan
det imidlertid veere samarbeid som er mer dugnadspreget og uformelt.
Siden forholdene er sma, har de storre oversikt over ressurspersonene og
vet hvem som har kompetansen og ressursene som trengs nar en hendelse
oppstar. Mange personer har ogsa flere hatter og kan veare aktive i frivil-
lige organisasjoner samtidig som de har viktige stillinger i kommunen
eller neeringslivet. Pa den méten kan koordineringen og samarbeidet bli
enklere, men en uformell tilneerming er gjerne personavhengig og der-
med sarbar.

Det er ikke klart hvordan sentrale myndigheter handterer den frivillige
innsatsen ved beredskap og forebygging. I den ferske stortingsmeldingen
om flom, skred og overvann er for eksempel frivillige organisasjoner kun
kort beskrevet som et viktig element i redningstjenesten, men det er ikke
fremmet noen tiltak overfor frivillig sektor.*

67 Meld. St. 27 (2023-2024), kap. 9.2.4.
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Som papekt av Roiseland og Treetteberg viser forskning at et ved-
varende og stabilt samarbeid mellom beredskapsaktorer har flere positive
virkninger.® A hindtere alvorlige naturhendelser vil ofte innebzerer & rea-
gere pa nye og ukjente risikosituasjoner. At de ulike beredskapsaktgrene
har tillit til hverandre, er helt avgjorende for at slike risikosituasjoner skal
kunne héndteres pa en trygg og effektiv mate. Tillit er noe som bygges
gjennom gjentatte erfaringer og leering i fellesskap. Nar samarbeidet er
stabilt, er det ogsa mer sannsynlig at frivillige organisasjoner blir inklu-
dert i alle faser av beredskapsarbeidet, noe som kan bidra til a eke mot-
ivasjonen til de frivillige. En viktig leerdom fra beredskapssamarbeidet
er at tydelig ansvarsfordeling og avklarte forventninger, slik som mel-
lom politiet og de frivillige organisasjonene, legger til rette for og styrker
mulighetene for et tillitsbasert samarbeid.
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