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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.
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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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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/.
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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.

87


https://lovdata.no/pro/forarbeid/prop-80-l-201314
https://lovdata.no/pro/forarbeid/prop-80-l-201314/s58

KAPITTEL 3

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.
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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
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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.

99



KAPITTEL 3

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.

117



KAPITTEL 3

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.

120



KOMMUNERS ANSVARSFORSTAELSE, DRIVERE OG BARRIERER FOR SIKRING AV BEBYGGELSE

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?

135



KAPITTEL 3

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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