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Sammendrag og konklusjoner

Resymé

Kommuner og eiere av potensielle skadeobjekter har hovedansvaret for sikring
mot naturskader. Kommunene kan bli erstatningsansvarlige for mangelfull plan-
og byggesaksbehandling, mens eierne ma bare konsekvensen nar kommunene
ikke kan lastes for manglende naturskadesikring. Ansvaret for a sikre veier og
jernbanespor ligger under de respektive samferdselsetater. Klart samsvar mellom
ansvaret for og konsekvensene av manglende sikring vil bidra til et samfunns-
gkonomisk riktig niva pa sikringen. Kommunenes og objekteiernes verdsetting av
sikring vil imidlertid ofte ikke reflektere den fulle samfunnsmessige verdien av
sikringstiltakene, og enkelte juridiske forhold skaper ogsd noe uklarhet om
kommunenes ansvar. For & gi riktige incentiver til sikring bgr kommunenes
ansvar for sikring av eldre bebyggelse klargjgres. @kt rom for differensiering av
premien i naturskadeforsikringen som private selskaper er lovpalagt a tilby og
avkorting eller regress i forsikringsutbetalinger og naturskadeerstatninger vil
ogsa bidra til & tydeliggjere ansvaret. Den statlige statten til sikringstiltak bgr
spesielt rettes mot a bidra til gjennomfaring av prosjekter som skaper verdier for
flere kommuner, starre grupper av interessenter og samfunnet som helhet.

Bakgrunn

Lov av 25. mars 1994 om sikring mot og erstatning for naturskader, Naturskade-
loven, gir overordnede retningslinjer for ansvaret for sikring mot naturskader og
for eventuell statlig medvirkning til finansiering av slike tiltak. Styret i Statens
naturskadefond forvalter ordningene med tilskudd til sikring mot naturskader,
erstatning etter naturskader og tiltak for & gke kunnskapen pa naturskadeomradet.
Ogsa flere andre statlige og regionale myndigheter og institusjoner har som del av
sine oppgaver a bidra til sikring mot naturskader pa ulike samfunnssektorer.

Ansvaret for sikring mot naturskader oppfattes som uklart. Dette gjelder i farste
rekke ansvarsdelingen mellom det offentlige og private interesser. En klargjaring
av ansvarsforholdene er viktig bade for a sikre tilstrekkelig prioritering av
sikringstiltak, og for at fondsstyret skal kunne stgtte de riktige prosjektene.

Utredning av ansvarsforhold vil vare et farste skritt i arbeidet mot et bedre sam-
funnsgkonomisk grunnlag for a prioritere innsatsen mellom ulike sikringstiltak.
Rapporten, som er utarbeidet pa oppdrag av Styret i Statens naturskadefond, skal
bidra til avklaring av ansvarsdelingen med hensyn til sikring mot naturskader
mellom alle relevante offentlige og private instanser. Dette innebearer en synlig-
gjering av eventuelle grasoner mellom ansvarsomradene. Arbeidet skal styrke
grunnlaget for det videre arbeidet med ansvarsavklaring, herunder utarbeidelse av
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forskrift om sikring mot naturskader med hjemmel i Naturskadeloven. En utred-
ning av bruk av risikoanalyse som verktgy i prioriteringene av ulike sikringstiltak
inngar som en del av rapporten.

Sikring mot naturskader omfatter i rapporten bade skadeforebygging og sarbar-
hetsreduksjon fgr en naturkatastrofe skjer. Ansvaret for redning og krisehand-
tering nar en naturkatastrofe har skjedd, i form av f.eks. evakuering og skade-
begrensning, er ikke vurdert.

Problemstilling
Rapporten svarer pa fglgende sparsmal:

« Hvilke institusjoner har ansvar for katastrofeforebygging, sarbarhets- og
skadebegrensning i forbindelse med ulike naturskader i Norge?

« P& hvilke omréder er ansvarsforholdene for naturskader uavklart?

« Hvordan kan risikoanalyser benyttes som del av en samfunnsgkonomisk
vurdering av prosjekter som bidrar til sikring mot naturskader?

Konklusjoner og tilradinger

Det formelle ansvaret for sikringstiltak samsvarer med hvem som far konse-
kvensen av manglende sikring. En del juridiske forhold mht. kommunenes ansvar
for sikring av endre bebyggelse bidrar imidlertid til & gjere det formelle ansvaret
uklart i praksis. Samtidig er det selv med klar sammenheng mellom ansvar og
konsekvens gode grunner til 4 anta at verdsettingen og prioriteringen av
sikringstiltak vil veere for lav sett fra samfunnets synspunkt. Statlig statte til
sikringstiltak bar derfor fokuseres om tiltak som ivaretar store samfunnsinteresser
som ligger utenfor den enkelte tiltakshavers interesseomrade. Styret i Statens
naturskadefond kan trolig videreutvikle sin bruk av stette til sikringstiltak slik at
den innrettes mot omrader hvor ansvarlige aktarer har en tendens til spesielt lav

prioritering i forhold til samfunnets samlede nytte av sikring.

Disse konklusjonene utdypes nedenfor.

Ansvaret for gjennomfgring av sikringstiltak er klart

Ansvaret for sikring mot naturskader er i prinsippet klart fordelt. Blant annet
begrenset rettspraksis har imidlertid medfart at viktige detaljer vedrgrende for-
staelsen av blant annet kommunenes ansvar under Plan- og bygningsloven opp-
fattes som uklart.

Kommuner og objekteiere er ansvarlige for konsekvensene ved manglende
sikring. Naturskadeloven gir kommunene et generelt ansvar for sikring mot natur-
skader, men henviser til Plan- og bygningslovens bestemmelser for nermere for-
stdelse av ansvaret. Sistnevnte lov palegger kommunene & unnga planlegging av
bebyggelse i omrader som kan veere utsatt for naturskader, og ikke a tillate
bygging der naturskader kan oppsta uten eventuelt & palegge ngdvendige sikrings-
tiltak. Der kommunens ansvar ikke kan gjares gjeldende, vil det vaere eieren som
baerer det primare ansvaret for skader som fglge av manglende sikring. Utover
ansvaret som fglger av Plan- og bygningsloven, kan det generelt antas at en
kommune som far ny informasjon om en risiko for naturskader ogsa vil veere for-
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pliktet til & bringe denne informasjonen videre til eiere av eksisterende bebyggelse
som kan bli bergrt dersom naturskaden inntreffer.

Enkelte viktige juridiske detaljer avgjgr grensene for kommunens ansvar.
Juridiske utredninger synes a legge til grunn at kommunens ansvar for vedtak i
plan-, regulerings- og byggesaker er tidsbegrenset. For det farste ser kommunens
ansvar ut til kun a gjelde saker som er behandlet etter at Plan- og bygningsloven
ble vedtatt i 1965. For det andre kan trolig foreldelseslovens bestemmelser om 20
ars foreldelsesfrist for erstatningsansvar gjgres gjeldende. Dermed kan kommu-
nens ansvar tenkes begrenset til saker som er behandlet i medhold av Plan- og
bygningsloven utelukkende i lgpet av de siste tyve ar. Kommunene vil i safall fa
sitt ansvar for manglende sikring betydelig begrenset.

Det er visse serbestemmelser for sikring av vassdrag, jernbane og vei. Ogsa for
sikring mot flomskader fra vassdrag har kommuner og private eiere ansvaret, men
NVE spiller her en betydelig rolle bade gjennom kartlegging og finansiering av
tiltak. Jernbaneverket og Statens vegvesen berer selv ansvaret for sikring mot og
konsekvenser av naturskader for hhv. jernbanenett og riks- og fylkesveger.

Det er saledes neppe grunn til & hevde at det eksisterer noen prinsipiell uklarhet
nar det gjelder ansvaret for sikringstiltak mot naturskader. Problemet knyttet til
rekkevidden av potensielt ansvar for kommunene for mangelfull saksbehandling
av plan- og byggesaker, dreier seg forst og fremst om foreldelseslovens virke-
omrade. Dette bgr enkelt kunne avklares enten gjennom rettspraksis, forskrift eller
veiledende uttalelse fra juridisk ekspertise.

Verdsettingen av sikringstiltak er utilstrekkelig

Med klare ansvar for & gjennomfare sikring er det ogsa sannsynlig at sikringstiltak
vil bli foretatt i det omfang den enkelte ansvarlige beslutningstaker finner lgnn-
somt. Det finnes en rekke tilbydere av ulike tjenester innenfor kartlegging av
faren for naturskader og planlegging/gjennomfaring av sikringstiltak, slik at til-
budssiden neppe er noen flaskehals for naturskadesikringen.

Nyttevurderingen av sikringstiltak felger dermed hovedsakelig kommuners og
objekteieres egen vurdering. Falgende tre forhold sannsynliggjer imidlertid en for
lav verdsetting av sirkringstiltak hos disse beslutningstakerne:

« Utilstrekkelig oppfelging av ansvar: Dersom forsgmt sikring ikke far konse-
kvenser for beslutningstakeren, svekkes prioriteringen av sikringstiltak.
Konsekvenser av forsgmmelsen kan synliggjgres gjennom differensierte
premier i den lovpalagte naturskadeforsikringen, regress fra forsikrings-
selskap mot beslutningstakere som har forsgmt sin sikringsoppgave, eller
ved at erstatningsforpliktelse under naturskadefondet eller forsikrings-
ordningen settes til side. Vi har ikke vurdert disse Igsningene narmere.
Imidlertid har vi et Klart inntrykk av at naturskadeforsikringen i stor grad
sees som et sikkerhetsnett hvor det skal veere minst mulig forskjells-
behandling. Dermed svekkes ogsa muligheten for at erstatnings- og
forsikringsordninger tydeliggjer ansvarsforholdene og konsekvensene av
mangelfull sikring.

« Kollektive goder og samspilleffekter: Mange sikringstiltak har kollektiv
verdi, dvs at de skaper felles nytteeffekter for mange interessenter. Alle
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bergrte innbyggere kan f.eks. ha fordel av at faren for ras i en enkelt-
kommune reduseres, mens flere kommuner langs et vassdrag kan ha
kollektiv nytte av sikringstiltak i deler av vassdraget. Det samme gjelder
dersom gkt beredskap for naturskader, bedre handteringsevne i en kommune
er tiltak som sannsynligvis har positive effekter ogsa for nabokommuner.
Sikringstiltak som fungerer som kollektive goder, tillegges gjerne for lav
verdi dersom beslutning om gjennomfgring overlates til den enkelte objekt-
eier eller individuelle kommune.

Mangelfull informasjon og feilvurdering av risiko: Kunnskapen om sann-
synligheter for naturskader er begrenset, usikkerheten er naturligvis frem-
tredende. Problemet er at det kan vere store kostnader forbundet med a
skaffe seg tilstrekkelig informasjon. Konsekvensen av sakalt ”informasjons-
brist” kan bade vare en over- og undervurdering av risiko. Dersom kom-
munene og andre beslutningstagere har en tendens til a fortrenge ubehagelig
risiko, ma det forventes at informasjonsbrist leder til for lav verdsetting av
sikring. Systematisk og betydelig undervurdering av sikringsbehov er derfor
sannsynlig selv om ansvarsforholdene kan vare klare. Erfaringer tyder pa at
undervurderingen kan veere sterst for naturskader med lav arlig
sannsynlighet, men store potensielle konsekvenser nar de farst opptrer.

Det er saledes behov for a styrke beslutningstakernes prioritering av sikringstiltak.
For det farste kan ansvaret tydeliggjares, for det andre kan stgttetiltak innrettes
mot sikringstiltak der verdsettingen blant beslutningstagerne avviker mest fra en
samfunnsgkonomisk riktig verdsetting.

Tydeliggjegring av ansvar

Tiltak som kan bidra til mer tydelige ansvarsforhold er differensiering av premier,
bruk av regress og avkortning av erstatninger og eventuelt gkt bruk av vanlige
forsikringsordninger.

Differensierte premier i naturskadeforsikringen: En differensiering av
premien for den lovpalagte naturskadeforsikringen ut i fra i hvilken grad de
private forsikringstakerne selv reduserer risikoen for skade, vil gi disse
aktarer riktigere incentiver til sikring. Slike tiltak kan bl.a. vaere & vurdere
plassering av nye bygg i forhold til risiko for naturskade. Dagens praksis
med felles naturskadeforsikringspremie for alle er bestemt av myndighetene,
og en omlegging er antakelig vanskelig & fa gjennomslag for politisk. Det
synes & ha veert et sterkt politisk gnske om at naturskadeforsikringen skal
behandle alle mest mulig likt.

@kt bruk av regress og avkorting ved manglende sikring: Bade styret i
Statens naturskadefond og Norsk Naturskadepool som administrerer den
private naturskadeforsikringen foretar i relativt liten grad avkorting i
utbetalingene av erstatning, og regresskrav overfor f.eks. kommunene ved
manglende sikring er uvanlig. Dette ser i farste rekke ut til & skyldes at
lovverket setter klare begrensninger for i hvilken grad dette kan gjares, og at
rettspraksis i noen grad har begrenset de mulighetene som lovverket gir. @kt
bruk av regress og avkorting vil kunne ha betydelig effekt pa de ansvarlige
aktarenes prioritering av sikring. Det kan veere ngdvendig med lovendringer
eller nye forskrifter for a fa til en endring av praksis for regress og
avkorting. Dette ma vurderes naermere av juridisk ekspertise.
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« Overlate en stgrre del av utformingen av naturskadeforsikringen til for-
sikringsselskapene: Dersom vanlige forsikringsprinsipper i stgrre grad skal
gjares gjeldende, kan det veere hensiktsmessig a overlate en starre del av ut-
formingen av naturskadeforsikringen til forsikringsselskapene. Hensikten
ville vaere & fa en mer optimal utforming av forsikringene, blant annet ut fra
gjennomfarte tiltak og gjenverende risiko for naturskader. En privat over-
takelse av hele eller deler av ansvaret for naturskadeforsikringen bgar
naturligvis drgftes med forsikringsbransjen.

Effektiv statlig statte til sikringstiltak

Statlig stette til sikring mot naturskader kan veere et hensiktsmessig virkemiddel
der beslutningstagere enkeltvis undervurderer nytten for samfunnet av tiltakene.
Statten ber gis slik at den utlgser nye sikringstiltak av stor samfunnsgkonomisk
verdi, og ikke bare subsidierer tiltak som uansett ville veert iverksatt.

Stgtten bgr derfor baseres pa en forstaelse og konkret vurdering av hvilken
motivasjon den enkelte beslutningstaker selv kan forventes a ha ut fra de reelle
ansvarsforhold for sikring. Statten bar under ellers like vilkar veere starre jo starre
kollektive elementer og samspilleffekter det er i tiltaket.

Dersom det er slik at beslutningstagere systematisk undervurderer verdien av
sjeldent forekommende naturskadefenomener med store konsekvenser fremfor
hyppige med mindre konsekvenser, bgr stgtten spesielt rettes mot slike

fenomener. Tiltak som bidrar til a styrke den samlede kompetansen om
naturskader i Norge bgr ogsa prioriteres.

Statten skal bidra til realisering av samfunnsgkonomisk lgnnsomme sikringstiltak.
Ideelt sett burde en samfunnsgkonomisk nytte-kostnadsanalyse veere utgangs-
punkt for prioritering av stagtten. Den samfunnsgkonomiske nettoverdien av et
sikringstiltak er produktet av sannsynligheter for ulike naturskader og verdier av
de enkelte mulige skadene minus kostnadene for sikringen.

En fullstendig nytte-kostnadsanalyse sammen med en risikoanalyse, slik disse for-
sgkes gjennomfaert ved flomsikringstiltak finansiert av NVE, krever omfattende
tilgang pa data og kan vere kostbare a gjennomfare for mange prosjekter. Slike
analyser kan derfor muligens anvendes pa starre prosjekter i omrader hvor det
foreligger gode kartlegginger av sannsynligheter for skader og influensomrader.
For gvrige skadefenomener er det ngdvendig med mindre omfattende, praktiske
framgangsmater.

Vi foreslar derfor en forenklet framgangsmate, hvor det utarbeides en sakalt enkel
verdi-indikator som skal erstatte beregnet samfunnsgkonomisk nettoverdi for det
enkelte prosjektet. | tillegg vurderes andre parametre som kan pavirke berettigel-
sen av stgtte i form av et poengsystem. Skissen som presenteres i rapporten er en
illustrasjon pa en slik fremgangsmate, hvor styret i Statens naturskadefond ved a
gi poeng til de ulike parametrene skal kunne prioritere prosjektene med hgyest
samlet poengsum. Viktige hensyn ved utformingen av et slikt poengsystem for
statte til sikringstiltak er blant annet at tiltaket ikke innrettes mot & korrigere for
generelle inntektsforskjeller mellom kommunene og at statten ikke svekker
tydeligheten av eget ansvar. Den konkrete utformingen av systemet ma vurderes
naermere.
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1  Markedet for sikring og
forsikring mot naturskader

| dette kapitlet gjennomgas karakteristiske trekk ved godene for sikring og
forsikring mot naturskader. Det pekes pa ulike typer markedssvikt som kan tale
for offentlige inngrep.

| det fglgende betraktes bade erstatningsordningen under styret for Statens
Naturskadefond og den lovpalagte forsikringsordningen under fellesbetegnelsen
forsikring. En offentlig erstatningsordning fungerer i prinsippet som premiefri
forsikring.

1.1  Skadesikring — et gkonomisk gode

Sikring mot naturskader er et gkonomisk gode, fordi det gir verdi i form av sparte
skadekostnader nar naturens virkninger pa mennesker og eiendom overstiger
normale nivaer. Jo mer ekstreme naturhendelser, dess stgrre konsekvenser og
behov for a sikre seg mot skadene.

Et samlet uttrykk for den mulige skadesituasjon, eller risiko, som en star overfor
og gnsker a sikre mot er den forventede arlige skaden av f.eks. flom eller ras i et
omrade. Risiko defineres i naturskadelitteraturen ofte som sannsynlighetene for
ulike utfall multiplisert med konsekvensene som summert over utfall per
definisjon er forventet skade. Dette er en litt annen betydning enn den som brukes
i gkonomisk litteratur. Med risiko (og ofte “usikkerhet”) menes at en fremtidig
begivenhet eller et utfall kan beskrives ved en sannsynlighetsfordeling. Vi holder
oss til den farstnevnte betydningen av risiko i denne rapporten.

1.2 Markedet for sikring

Samfunnsgkonomisk riktig niva pa sikringen

Samfunnsgkonomisk riktig niva pa sikringen blir til i samspill mellom to neer
sammenknyttede markeder, nemlig sikrings- og forsikringsmarkedet. Forsikrings-
markedet er et marked som gir folk muligheten til & kvitte seg med usikkerhet mot
a betale en premie, slik som for brannforsikring. Folk vil gnske & gjere det fordi
de misliker usikkerhet og ensker a jevne ut inntekten over mulige fremtidige
utfall. Imidlertid vil det generelt bade for forsikringsselskapet og den enkelte veere
best om alle samfunnsgkonomisk lgnnsomme sikringstiltak gjennomfares farst.



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Sikring mot naturskader

En rekke betingelser ma veere til stede for at de private aktgrene pa egen hand
gjennomfarer alle samfunnsgkonomisk lgnnsomme sikringstiltak. For det farste
ma de ha informasjon om starrelsen pa sannsynligheten for en bestemt naturskade
og hva konsekvensene av skaden blir. For det andre bar gkonomien veere preget
av fri konkurranse pa tilbuds- og etterspgrselssiden, og det bar ikke vare noen
positive eller negative indirekte virkninger av produksjon eller forbruk, dvs. at de
enkelte aktgrers handlinger ikke bgr pavirke andre aktgrer uten at de farstnevnte
tar hensyn til det i sine valg. For det tredje ma sikringen vare et privat gode, dvs.
at de som betaler for det ogsa nyter selv den fulle fordelen av det.

Dersom disse betingelsene er oppfylt vil en fa en markedslikevekt der bruk og
produksjon av godet ”sikring mot naturskader” er optimal i samfunnsgkonomisk
forstand. Den enkelte vil sikre sitt hus eller eiendom slik at den siste krona brukt
pa sikringstiltak gir en krone igjen i sparte forventede naturskadekostnader og
som ogsa er lik spart forsikringspremie. Tilsvarende vil produsentene av sikring
og sikringstjenester produsere pa et slikt niva at kostnaden ved a bygge den siste
sikringsenheten er lik det de far igjen, nemlig markedsprisen. | en slik situasjon er
risikoen og forventet skade redusert til det samfunnsgkonomisk riktig niva med
lavest mulig ressursbruk.

Samsvar mellom sikrings- og konsekvensansvar ngdvendig

Sentralt for at det skapes privat etterspgrsel etter sikring mot naturskader i et slikt
marked er at det er klart at den enkelte f.eks. huseiere, ma bare de gkonomiske
konsekvensene av f.eks. raset eller flommen, hvis hun ikke er forsikret. Med andre
ord er “eiendomsrettighetene” til konsekvensene klare. Hus og eiendom er private
goder det blir mindre av for den enkelte akter nar skaden oppstar. Ngkkelen til at
det oppstar et ettersparselsdrevet marked for sikring er derfor et klart konsekvens-
ansvar. Dette er et generelt poeng vi vil komme tilbake til i vurderingen av
ansvarsfordeling mellom ulike offentlige aktarer.

1.3 Ulike typer markedssvikt taler for
offentlig inngrep

Det er flere grunner til at et marked for sikring, i samspill med forsikrings-
markedet, kan svikte i forhold til idealsituasjonen beskrevet over. Vi diskuterer
noen av disse nedenfor.

Sikring er ofte et kollektivt gode

Sikring er ofte et kollektivt gode. For eksempel gir vassdragsregulering og sikring
av store rasfarlige omrader nytte for mange individer uten at ett individs gevinst er
til fortrengsel for andres. Den enkeltes betalingsvillighet for a regulere f.eks.
Glomma slik at den blir mindre flomfarlig med mindre sannsynlighet far skader
pa egen eiendom er ikke stor nok til at vassdragsreguleringen blir gjennomfart.
Han ma betale hele kostnaden selv, men dele nytten med alle andre i flomsonen.
Selv om det er et klart konsekvensansvar hvis skaden skulle inntreffe, er det en
stor koordineringsoppgave for alle i flomsonen a bli enige om et fornuftig niva pa
og fordeling av kostnaden for sikringstiltakene. Dette er et argument for at det
offentlige ber gripe inn slik at godet blir produsert i en mengde som tilsvarer
summen av betalingsvilligheten til alle som kan tenkes a bli berart.
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Bare den sikringen som pavirker den enkeltes eiendom alene slik som bygging av
flomvern rundt et hus, er et rent privat gode. Det er grader av kollektive goder.
Sikring i vassdrag kan kanskje komme flere tusen mennesker til gode, mens
sikring av ras kan f.eks. gjelde en bygd med 10 hus. Selv om det er fa berarte, ma
det ofte en eller annen overordnet koordinering til for at sikringen skal bli
giennomfart, siden det koster mer a sikre enn den enkelte er villig til & betale for
alene. Men som for kollektive goder som gjelder flere, ma en vurdere sam-
funnsgkonomien i a sikre bygda — kanskje er betalingsvilligheten i bygda ikke stor
nok til at en burde gjennomfare sikringstiltakene.

| praksis er det vanskelig a vite hvilken mengde av det kollektive godet som bar
produseres. Siden den enkelte aktar ikke lenger avslgrer sin betalingsvillighet
gjiennom markedsbeslutninger og individuell tilpasning, ma en forsgke a vurdere
hva betalingsvilligheten er for de ulike bergrte og summere disse. Dette er ikke
lett i praksis, og resultatet kan bli at en verdsetter det kollektive godet sikring for
lavt eller for hgyt i forhold til det som er optimalt.

Indirekte virkninger i produksjon av sikring

Det kan i noen tilfeller veere sakalte indirekte virkninger knyttet til sikring. At
enkeltpersoner sikrer sine egne eiendommer f.eks. mot flom ved & bygge en mur,
kan bety gkte flomproblemer for naboen f.eks. i form av flomvirvler. Dette er en
type virkning den enkelte ikke alltid vil ta hensyn til i sin beslutning, og er derfor
en indirekte virkning. Et annet eksempel er to kommuner som foretar sikring
innenfor sine respektive kommunegrenser uten at det eksplisitt tas hensyn til
eventuelle positive eller negative indirekte virkninger mellom de to. Slike
virkninger kan tale for offentlig regulering slik at alle indirekte virkninger av
individuelle sikringsbeslutninger blir tatt hensyn til.

Mangelfull informasjon om mulige skader

En annen viktige svikt i markedet som krever offentlig inngrep er knyttet til infor-
masjon og kunnskap om risikoen for naturkatastrofer og -skader. Det er i virkelig-
heten selvfglgelig ikke full informasjon om sannsynligheten for ras og hvor store
konsekvensene kan komme til a bli. Det meste omkring naturskader er hgyst
usikkert. @kt kunnskap og informasjon kan redusere usikkerheten omkring skade-
sannsynligheter og konsekvensomfang, slik at en bedre kan vurdere doseringen av
sikringen for & redusere konsekvensene.

Slik informasjon er viktig for folk flest nar de skal gjere sine egne vurderinger i
forhold til sikring. Det kan veere enklere og mer kostnadseffektivt & koordinere
informasjonsinnhenting og -spredning sentralt i regi av en overordnet myndighet,
enn at den enkelt aktar skulle forsgke a finne ut detaljinformasjon om flomrisiko
etc pa egen hand for a fatte en informert beslutning. Det er store sakalte positive
indirekte virkninger ved forskning og informasjonsinnhenting — ogsa omkring
naturskader. Samfunnsgkonomisk sett bgr en vurdere kostnaden ved informa-
sjonsinnhenting og -spredning for & komme narmere det en tror er den “sanne”
sannsynlighetsfordelingen opp mot nytten av gkt presisjon. En viktig rolle for
myndighetene er derfor & sgrge for at relevant kunnskap om skadesannsynligheter
og -omfang fremskaffes og deles.
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1.4  Svikt i forsikringsmarkedene

Manglende risikodata

Forsikringsselskaper kan vere villige til & forsikre folk og eiendom mot ulike
typer naturskader. Grunnlaget for forsikringene vil veere beregnede sannsynlig-
heter for skader for ulike grupper av forsikringstakere. Hvis forsikringsselskapene
ikke har noe godt statistisk grunnlag for & beregne risiko, noe som kan vare
tilfelle for naturskadefenomener, vil de vanskelig kunne beregne riktige premier
og veere motvillige til & ga inn i forsikringsforhold.

Videre ma forsikringsselskap veere av en viss starrelse for & kunne spre usikkerhet
over mange individer. Et alternativ er & spre risikoen ved & gjenforsikre
(reassurere) i det internasjonale forsikringsmarkedet. Det gjeres ogsa i stor grad i
praksis — likevel er det grunner til svikt i markedene som gjere at ulike private
forsikringsordninger ikke ngdvendigvis er tilgjengelig i ensket mengde. | tillegg
til usikkerhet om skadeomfang er det ogsa knapphet pa forsikringskapital, noe
som gjer at store enkelthendelser kan gi store virkninger i form av konkurser,
sveert hgye premier og at forsikringsselskaper trekker seg ut av naturskade-

forsikring.

Hvis forsikringsselskapene hadde full informasjon og den samme informasjon
som den enkelte forsikringstaker om risiko for skade og hvor mye ulike sikrings-
tiltak reduserer denne, ville selskapene tilby lavere premier til dem som gjennom-
farer tiltak. Det er imidlertid to klassiske typer svikt i forsikringsmarkedet som
gjer at nivaet pa sikring og forsikring ikke blir samfunnsgkonomisk riktig.

Skjulte handlinger

Forsikringsselskapene har ikke den samme informasjon som den enkelte om
dennes risiko for skade. Sakalte skjulte handlinger (moral hazard) der den enkelte
kan pavirke sin egen risiko, ved f.eks. & vaere mer uforsiktig eller & sikre, er et
problem. Forsikringsselskapene kan ikke observere slik atferd, og kan dermed
ikke belgnne eller straffe gjennom mer individuelle forsikringskontrakter. Det
tiloys derfor ofte bare delforsikring. Eksistensen av fullforsikring ved f.eks.
flomskader pa et hus kan gdelegge individuelle incentiver til & redusere risikoen
der den er mulig & pavirke.

Ugunstig utvalg

Et annet problem som oppstar fordi forsikringsselskapene umulig kan ha samme
informasjon om risiko som den enkelte, er sakalt ugunstig utvalg (adverce
selection). Forsikringsselskapene er tvunget til & prise sine kontrakter (forsikrings-
belgp og premier) etter gjennomsnittlig risiko, mens kundene sammenlikner
prisen med sin egen marginale risiko. Dermed faller gjerne kunder med lav risiko
ut av markedet fordi de synes det er for dyrt a forsikre, mens de mest risikable
kundene forblir i markedet. Da gker gjennomsnittlig risiko blant de gjenverende
kundene, prisene skrus opp, og prosessen gar videre til det er bare hgy-
risikokundene igjen. Dette problemet kan motvirkes hvis forsikringsselskapene
har mulighet til & differensiere premier mellom ulike risikogrupper.

Skjulte handlinger og ugunstig utvalg er sentrale faktorer for at private for-
sikringsmarkeder for naturskader, som for andre skader, svikter. Fglgen er bade at

10



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Sikring mot naturskader

det ikke sikres sd mye som er gnskelig og at forsikring ikke er tilgjengelig i gnsket
omfang til riktige priser. Mye empiri tyder pa at en krone overfgrt fra erstatning til
sikringstiltak i forkant gir betydelige gevinster for samfunnet.

1.5  Myndighetenes mal og virkemidler

Slike former for markedssvikt som er beskrevet ovenfor gir offentlige myndig-
heter en reguleringsoppgave i forhold til & gke effektiviteten i disse markedene.
Det er imidlertid viktig & merke seg at det ikke er optimalt & korrigere markeds-
svikt nar staten mgter de samme problemene som private. Offentlige myndigheter
ber videre bare ga inn der de kostnadseffektivt kan gjgre noe med markeds-
svikten, siden det ofte er administrative og andre kostnader knyttet til regulering.

For a bedre effektiviteten i sikrings- og forsikringsmarkedene gjennom a korrigere
markedssvikt, kan myndighetene hovedsakelig bruke tre virkemidler:

+ Informasjon: Fremskaffe og spre kunnskap og informasjon om natur-

fenomener, sannsynligheter, og potensielle skader for a endre akterers
risikoatferd

» Direkte regulering: For eksempel standarder for nye bygg, og regler for
arealbruk (f.eks. forbud mot bygging i utsatte omrader etc.)

 Incentivbasert regulering: Ulike typer belgnning til offentlige og private
aktarer for sikker atferd, f.eks. gjennom skatter eller subsidier til sikrings-
tiltak som prosjektstatte, eller for a stimulere riktig tilpasning i forsikrings-
bransjen.

Vi vil komme tilbake til den konkrete bruken av disse virkemidlene i kapittel 3 og
4.
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2 Naturskader og
sikringstiltak

Kapittel 2 gjennomgar hvilke typer naturskader som er mest vanlige i Norge, og
hva som er definisjonen pa disse skadene i forsikringsmessig forstand. Videre
gjennomgas kort aktuelle sikringstiltak, og kapitlet avsluttes med definisjon av
ansvarshegrepene.

2.1  Aktuelle naturskader i Norge

Skred

Skred eller ras er stgrre eller mindre masser av stein, jord, leire eller sng som raser
ut og forarsaker skader (Norsk Naturskadepool, 2001). Skred som naturulykke
forutsetter at det er masser opplagt av naturen selv som raser ut. Ulike typer skred
er sngskred, sgrpeskred, steinskred, lgsmasseskred m.fl. Det er ingen definert
minstegrense, slik at steinsprang og blokkefall regnes med, men det forutsettes at
hendelsen utlases plutselig.

Mange av de skredulykkene som inntreffer er ofte utlgst av menneskelig aktivitet.
De fleste skredskader er imidlertid som oftest bade store og dramatiske hendelser.
Ofte rammer skadene enkelteiendommer — av og til ogsa med tap av menneskeliv.

Telepress, leirsig og jordtrykk pa murer, utrasing i byggegruver og grafter, utglid-
ning av oppfylte masser omfattes ikke av skredbegrepet, heller ikke sngsig,
drivsng eller sngras fra tak. Nar masser som er anlagt av mennesker raser ut, f.eks.
en veifylling, anses ikke dette som skred ved naturulykke. Om en slik utrasing
derimot setter i gang noe starre, hvor ogsa andre masser som ikke er opplagt av
mennesker eller maskiner raser ut, er dette en erstatningsmessig skredskade.

Skred kan deles inn i fglgende typer (jf. NVE, 2000):

« Stein- og fjellskred. Steinsprang og steinskred er steiner og blokker som
lgsner fra fjelloverflaten etter sprekker der det har veert is-sprengning,
vannutvasking eller lignende. Med fjellskred menes store bergmasser (over
10.000 m* som raser ut. De kan omfatte flere millioner m®. Sekundaer-
virkningene av slike skred, som fglge av flodbglger, kan vaere minst like
alvorlige som selve skredet. Dette var tilfelle ved skredulykkene i Tafjord
og Loen i forrige arhundre. Flere fijellomrader i Norge er under overvaking
fordi store fjellmasser er i bevegelse.
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+ Sngskred. Disse deles ofte inn i lgs-snagskred som utlgses etter store sngfall,
flakskred dvs. store flak som glir langs et glideplan og sgrpeskred, dvs. en
blanding av vann og vannmettet sng som utlgses etter kraftig regnveer/
sngfall eller kraftig smelting. Sngskred har sammenheng med terreng- og
veerforhold.

» Jordskred. Dette omfatter alle skred der lgsmasser sklir ut. Flomskred og
kvikkleireskred omtales serskilt nedenfor. Bekke- og elveerosjon i fine,
oppblgtte sedimenter som leire og lignende kan utlgse skred langs breddene.
| noen tilfeller utlgses jordskred i bratte skraninger, f.eks. av steiner eller
blokker som lgsner og drar med seg jord- og steinmasser. Som oftest utlgses
jordskred etter stor nedbgr eller ved kraftig sngsmelting.

« Flomskred. Pa Vestlandet og i Nord-Norge har en mange bratte smabekker
som i nedbgrs- eller smelteperioder tar med seg lagrede Igsmasser som
bryter seg ned gjennom bekkelgp. Slike skred kan gjgre stor skade pa
bygninger og infrastruktur, og medfare fare for liv og helse.

» Kuvikkleireskred. Kvikkleire er marint avsatt leire der grunnvannet har vasket
ut havsaltet som binder leira sammen. Strukturen i leira er apen, med vann-
fylte porer. Ved overbelastning kombinert med hgyt poretrykk kollapser
leira og flyter i sitt eget porevann. Kvikkleireskred kan utlgses ved at elver
og bekker graver seg inn i leira, og ved mekanisk pavirkning f.eks. bygge-
og anleggsvirksomhet. Kvikkleireskred kan bergre store arealer, og de har
store konsekvenser for mennesker og verdier i omrader som sklir ut og
oversvgmmes av de flytende leirmassene. | tillegg vil skred kunne fare til
oppdemming av vassdrag, og deretter flom nedover i vassdraget som fglge
av brudd pa demningen.

« Flyteskred. Lgst lagret finsand og lignende kan under vann opptre pa samme
maten som kvikkleire. Nar skredene skjer under vann blir de gjerne kalt
flyteskred. Skredene kan forplante seg inn over land. Det er mange
eksempler pa slike flyteskred i strandsonen som har forarsaket store skader
pa verdier og tap av menneskeliv.

Storm

Den generelle grense for stormskade er vanligvis 20,8 m/sek. (meter pr. sekund),
som tilsvarer 41 knop eller 75 km pr. time. Etter Beauforts vindskala er denne
vindstyrken definert som liten storm.

I henhold til internasjonalt vedtak skal vindhastigheten om mulig males 10 meter
over bakken og angis som middelverdi for ca. 10 minutter. Kastevind kan saledes
ha en langt starre styrke enn den vind som oppgis fra meteorologene. Det er kaste-
vindens styrke som er avgjgrende for om det foreligger storm. Likeledes ma det
tas hensyn til de topografiske forhold som kan fare til kraftig gkning i vind-
hastigheten. Som eksempel kan nevnes en trang fjord, hgye fjell, fallvinder m.m.

Flom

Det oppstar flom nar bekker, elver og innsjger (vassdrag) oversvemmes, gar over
sine bredder (sitt naturlige tverrsnitt) og dermed gjer skade. Det er ngdvendig at
vannfgringen er uvanlig stor for at tilstanden skal kunne betegnes som flom ved
naturskade. Ved flom er det karakteristisk at vannet er eller har veert i bevegelse.
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Vann som bare samler seg i fordypninger i terrenget etter nedbgar, gir ikke en
flomsituasjon.

Nar et vassdrag oversvemmer sitt naturlige tverrsnitt og flommer utover, kan det
dannes "villoekker" i skranende terreng. Slike skader regnes som flom fordi
vannet opprinnelig kommer fra et vassdrag. Ekstraordinere flommer som gir
grunnlag for erstatning, medfagrer som oftest 2 skadetyper:

1. Oversvgmmelse fra vassdrag med skade pa bebyggelse. Da skjer det ogsa ofte
skade pa jordeiendom, kommunikasjoner, stramforsyning, m.v., slik at flere
samfunnsinteresser er bergrt.

2. Utgraving/erosjon av elvekanter som farer til skred eller dannelse av nye
elvelgp ofte med store skader pa boligomrader, m.v.

Dersom vannstanden i et vassdrag er hgyere enn laveste niva i en bygning og
vannet trenger inn i bygningen, regnes dette som flomskade. Dette gjelder bade
om flomvannet kommer inn gjennom rar eller terreng.

Skader ved "isgang" er unntatt fra dette. Dersom isgangen farer til at vannstanden
stiger fordi det dannes en "ispropp” og dette farer til flom, regnes dette som natur-
skade. Det er ogsa naturulykke om skred tilstopper vassdrag og dette farer til
flom. Det er derimot ikke a betrakte som en flom dersom store vannmengder
strammer i skranende terreng og dermed volder skade. Vannet skal ha sin opp-
rinnelse fra et vassdrag.

Veigrefter og stikkrenner gar ofte helt eller delvis tette pa grunn av kvister og
annen tilstopping, og fordi rister foran inntak ikke blir rensket opp. Nar disse
lgpene gar fulle og over sine bredder ved sterk nedbgr pa grunn av slik tiltetting
eller underdimensjonering, skyldes den skade som vannet forarsaker ikke direkte
naturulykke. Slike grafter kan ikke betegnes som vassdrag, og skadene som opp-
star regnes ikke som naturskade.

De samme problemene oppstar ogsa i vassdrag ved tette eller for darlig dimen-
sjonerte ragr (kulverter), bekkelukkinger, ved fangrister, gjennomfaringer i vei osv.
Arsaken til at det i mange av disse tilfellene oppstér skader er ikke den store vann-
faringen, men mangler ved dimensjonering, vedlikehold, opprenskning osv. Slike
skader faller ogsa utenfor flombegrepet.

Stormflo

Vannstandsvariasjoner kan i det vesentlige fares tilbake til to arsaker:
« Tidevann (astronomisk tidevann), dvs. tiltrekningskreftene fra sol og mane.

» Meteorologisk tidevann, dvs. tidevannsendringer som skyldes meteoro-
logiske forhold.

Palandsvind og lavtrykk vil medfare en heving av vannstanden, mens hgytrykk og
fralandsvind vil redusere den. Tidevannsbidraget lar seg beregne og Norges Sjg-
kartverk gir arlig ut tabeller med tidspunkt og hgyder for hgy- og lavvann
(omtales som forventet tidevann) for en rekke havner. Den meteorologiske delen
er ikke forutsigbar pd samme mate.
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Det er i Oslofjorden og tilstatende omrader at de meteorologiske forholdene for-
arsaker de sterste avvikene fra forventet vannstand. Sgrlig vind over Skagerak
farer til opphoping av vann i Oslofjorden og kombinert med lavtrykk kan dette gi
vannstander pa langt over 1 meter over forventet tidevann. Foruten Oslofjorden er
det strekningen Stad - Lofoten som er serlig utsatt for store avvik.

Stormflo oppstar ved sterk palandsvind som presser sjgen innover mot land, slik
at belgeslaget gjar skade, eller det blir oversvammelse. For at skadene skal regnes
som naturskade ma det blase storm i det omradet som blir utsatt for stormflo.

Det typiske ved en stormflosituasjon som defineres som naturskade er at vann-
standen er betydelig over springflomalet. En slik situasjon vil ikke inntreffe
jevnlig. Springflo kan inntreffe flere ganger arlig (oftest i perioden oktober-
januar), og er ikke stormflo.

Jordskjelv

Jordskjelv er rystelser under jordoverflaten som skyldes plutselige utlgsninger av
spenninger i jordskorpen. Stedet hvor utlgsningen skjer kalles hyposentrum, mens
punktet pa jordoverflaten rett over hyposenteret kalles episenteret.

Ved jordskjelv oppstar elastiske svingninger i jordskorpen. Svingningene blir
svakere ved gkende avstand fra senteret. Store jordskjelv kan volde omfattende
skader. Ved jordskjelv pa havbunnen kan det oppsta store flodbglger. Jordskjelv
forekommer der det er bevegelser i jordskorpen, og da serlig pa grensene mellom
jordskorpeplatene

Det er bare registrert fa jordskjelvskader i Norge, og ingen har gitt grunnlag for
utbetaling av erstatning.

Vulkanutbrudd

En har ingen erfaring med denne type skader i Norge. Det kan imidlertid ikke ute-
lukkes at vi kan komme til & oppleve slike skader, f.eks. pa Jan Mayen hvor det er
vulkansk aktivitet.

2.2  Aktuelle sikringstiltak

Sikringstiltakene mot naturskader kan grupperes i falgende kategorier:

- Passive sikringstiltak. Dette er tiltak som gar ut pa a unnga farene f.eks. ved
a hindre ny bebyggelse eller andre former for arealutnyttelse i omrader hvor
det er risiko for naturskader. Ulike former for varsling av mulig ras, flom
eller storm hgrer ogsa inn under denne kategorien. Beredskaps- og
evakueringstiltak er andre former for sikring som ogsa bar nevnes, selv om
disse i stor grad hgrer inn under krisehandtering som denne rapporten ikke
tar opp.

« Negative sikringstiltak. Dette omfatter fysiske tiltak som flytting av eksister-
ende bebyggelse innenfor en eiendom for & unnga omrader som er utsatt for
naturskader. Det kan ogsa vare snakk om fraflytting av eiendommer der
hvor dette ansees ngdvendig for & unnga naturskader.
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- Positive sikringstiltak. Slike tiltak gar ut pa a hindre at naturkatastrofer opp-
star eller at de gjar skade dersom de skulle oppsta. Tiltakene omfatter opp-
faring av ulike typer anlegg som skjermer mot skadene, f.eks. flomvern eller
vern mot ras, eller gjenopprette naturlige buffere som vegetasjon, under-
sjaiske formasjoner etc.

Hvilke tiltak som eventuelt er mest hensiktsmessige ma vurderes i det enkelte
tilfellet. Bruk av nytte-kostnadsanalyse hvor en analyse av risikoen for natur-
skader inngar er et nyttig hjelpemiddel i prioriteringen av tiltak. Bruk av slike ana-
lyser vil bli gjennomgatt i kapittel 4.

2.3 Huvilke ansvarsbegreper er relevante?

Samsvar mellom tiltaks- og konsekvensansvar viktigst

En hovedoppgave i denne rapporten er a kartlegge ansvaret for sikring mot natur-
skader og papeke eventuelle uklarheter i ansvarsforholdene. Det er derfor viktig a
ha klart for seg hvilke ansvarsbegreper som er sentrale.

Etter var oppfatning er samsvar mellom tiltaks- og konsekvensansvar det desidert
viktigste & analysere. Ut fra skonomisk teori bgr den som har ansvaret for a be-
slutte om sikring mot naturskader skal gjennomfares ogsa bli stilt overfor konse-
kvensene av en naturskade. Pa denne maten vil den sikringsansvarlige f.eks. bli
stilt overfor eventuelle konsekvenser av manglende sikring, gjennom & matte
erstatte eventuelle skader. De sikringsansvarlige vil da vurdere kostnadene ved a
gjennomfare sikringstiltak i forhold til forventet nytte av tiltakene, noe som vil gi
et samfunnsgkonomisk riktig niva pd og utforming av sikringstiltakene. Vi har
derfor i denne rapporten lagt avgjerende vekt pa a vurdere om det er tilstrekkelig
klart hvilke institusjoner som har ansvar for a gjennomfare eventuelle sikrings-
tiltak, og om de samme institusjonene i tilstrekkelig grad stilles overfor konse-
kvensene av manglende tiltak. Der hvor ikke annet er uttrykkelig nevnt, er det
dette vi mener med ansvar.

Uklarhet om andre ansvarsbegrep ikke avgjgrende

I tillegg til tiltaks- og konsekvensansvar finnes det en rekke andre ansvarshegrep.
De viktigste er:

« Tilsynsansvar: Ansvar for a fare tilsyn med de sikringsansvarlige

« Veiledningsansvar: Ansvar for a veilede de sikringsansvarlige om risikoen
for naturskader, aktuelle tiltak, kostnader osv.

« Finansieringsansvar: Tilby delfinansiering av kostnadene ved & gjennom-
fare sikringstiltakene

+ Praktisk gjennomfgringsansvar: Ansvaret for selve den praktiske gjennom-
faringen av tiltakene.

Det er selvsagt gnskelig at ogsa ansvaret for disse funksjonene er klart slik at en
bl.a. kan fa en effektiv produksjon av sikringsgoder og unngd uheldig over-
lapping. Vi tror imidlertid at man, dersom konsekvensansvaret er klart, ogsa vil fa
den nadvendige ettersparsel etter sikringsgoder. Dermed vil ogsa grunnlaget veere
lagt for at det utvikles tilbud av de ngdvendige tjenester for sikring som f.eks.
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kart, forsikring, finansiering, radgivning osv. Etter var vurdering er imidlertid
uklarheter om disse funksjonene pa langt nar sa viktig som eventuelle uklarheter i
tiltaks- og konsekvensansvaret. Det kan ogsa vere en fordel med mange aktgrer
som kan tilby veiledning, finansiering og praktisk gjennomfering, noe som kan
skape konkurranse pa tilbudssida for sikringstjenester og gi de sikringsansvarlige
billigere og bedre tjenester.

Vi vurderer eventuelle uklarheter i de ulike ansvarsbegrepene seinere i rapporten.
Der hvor ikke annet er uttrykkelig nevnt, vil vi med ansvar mene sikringsansvar.
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3 Klare ansvar for
sikringstiltak

| dette kapitlet presenteres resultatene av arbeidet vi har gjennomfart for a kart-
legge ansvarsforholdene for kartlegging av faren for og sikring mot naturskader.
Kartleggingen viser at ansvaret er relativt klart fordelt fordi det er klart hvem som
baerer konsekvensene av eventuelle skader. En rekke organer og etater er involvert
i dette. | arbeidet med & kartlegge ansvarsforholdene har vi tatt utgangspunkt i
ulike skriftlige kilder pa omradet. Vi har ogsa hatt samtaler representanter for de
forskjellige etatene som er involvert i dette arbeidet. Se vedlegg for oversikt over
etater som vi har hatt kontakt med. De bergrte aktgrenes og vare egne vurderinger
av dagens ansvarsforhold presenteres til slutt i kapitlet.

3.1 ”Reaksjonskjeden” for naturskader

Gangen i arbeidet med & handtere naturskader kan illustreres som i figur 3.1.

Figur 3.1 Reaksjonskjeden for naturskader

Kartlegging Zs;ibgl?(?”> Krisehéndte@ Gjenreisnir@

Finans. o
Grov- Detal)- Analyse )y Plan- gjiennom-
kartlegg. //kartlegg legging faring

Kilde: ECON, DSB

Innholdet i handteringen er:

1. Kartlegging. Fer en kan vurdere eventuelle sikringstiltak mot naturskader ma
en kartlegge om og hvor det er risiko for slike skader. Vi har valgt a dele kart-
leggingsdelen inn i to deler, i) grovkartlegging, dvs. utarbeidelse av relativt
grove oversiktskart som antyder hvilke omrader som kan vere utsatt, og ii)
detaljkartlegging, hvor en undersgker et mulig utsatt omrade i detalj.

2. Forebyggende sikring. Nar kartleggingen er unnagjort, ma omradet eventuelt
sikres mot mulig naturskade. Denne fasen har vi delt inn i: i) analyse av
resultatene fra kartleggingen, hvor en bestemmer seg for om en skal gjennom-
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fare sikringstiltak eller ikke, ii) planlegging, hvor den konkrete utformingen
av tiltaket planlegges og iii) finansiering og gjennomfgring, hvor en sikrer
finansiering av tiltaket og setter det ut i livet.

3. Krisehandtering. Det er ikke rasjonelt & sikre 100 prosent mot alle mulige ut-
fall. Selv om en eventuelt har gjennomfart sikringstiltak, kan det oppsta natur-
katastrofer, noe som ma handteres. Dette kan omfatte evakuering, avstengning
av omradet, hjelp til skadede, begrensning av skadeomfanget gjennom sikring
av gjenverende verdier, opprydding osv.

4. Gjenreisning. Etter en naturskade kan det veere aktuelt & bygge opp @delagte
bygninger etc. og gjennomfare nye sikringstiltak.

Var kartlegging av ansvarsforholdene ved sikring mot naturskader omfatter bare
del 1 og 2 ovenfor. Dette er viktig a merke seg i forhold til den videre gjennom-
gangen i kapitlet, ettersom det som matte ligge av sikring og skadebegrensning i
forbindelse med krisehandtering i punkt 3 ikke er med i prosjektet.

3.2  Ansvaret for grovkartleggingen
Ansvarlige og involverte

Det foretas i dag kartlegging pa nasjonalt plan av fareomrader for ras, skred, flom
0g erosjon.

Figur 3.2 Ansvarlige og involverte etater i grovkartleggingen av
fareomrader for naturskader

Ras og skred Flom og erosjon

MD OED

> g D

Ansvarlig ,
departement Kartleggings
-ansvarlig
Radgivende
etat
Kilde: ECON

Note: Forkortelser i figuren: MD: Miljgverndepartementet, OED: Olje- og energidepartementet, NVE:
Norges vassdrags- og energidirektorat, NGI: Norges Geotekniske Institutt, NGU: Norges geologiske
undersgkelse, Fylkeskom: Fylkeskommunene.
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| figur 3.2 ser vi at ansvaret for grovkartleggingen er delt i to, hvor formelle
ansvarslinjer mellom etatene er markert med heltrukken strek. Ansvaret for
arbeidet med kartlegging av ras og skred er en egen del, mens arbeidet med kart-
legging av flom og erosjon er et annet ansvarsomrade.

Ansvarlige for kartleggingen av ras og skred

Folgende etater er ansvarlige for eller involvert i kartleggingen av fareomrader for
ras og skred (jf. figur 3.2):

 Miljgverndepartementet (MD) har ansvaret for kartlegging av fareomrader
for alle typer ras og skred. Naturskadeloven av 1994 ga departementet dette
ansvaret, som tidligere var tillagt fondsstyret. MD har delegert dette an-
svaret videre til Statens Kartverk.

. Statens Kartverk (SK) har ansvaret for a utarbeide kart som viser fare-
omrader for alle typer ras og skred. SK har i liten grad ngdvendig geo-
teknisk ekspertise selv, men kjaper tjenester fra Norges Geotekniske
Institutt (NGI) og i noen grad Norges Geologiske Undersgkelser (NGU).
SK utarbeider:

- Stein- og sngskredfarekart, som er en serie kart i malestokk 1:50 000 der
omrader utsatt for stein- og sngskredfare i og ved tettbygde strgk er
inntegnet (DSB, 2001). Hovedtyngden av kartbladene dekker Vestlandet
og Nord-Norge. Fareomradene er dels beregnet ved matematisk modelle-
ring av terrenghelningen og dels ved befaringer, kontakt med lokalkjente
og annet erfaringsmateriale samt geoteknisk ekspertise. 210 kartblad er
planlagt, og dette arbeidet gar mot slutten med en produksjon av 5-10
kartblad per ar.

- Kuvikkleirerapporter, som hovedsakelig foreligger for sentrale strgk pa
@stlandet og for Trgndelag hvor de fleste betydelige marine leireav-
setninger finnes. Hver rapport dekker et omrade tilsvarende ett kartblad i
malestokk 1:50 000 og inneholder korte beskrivelser av kartleggingen.
Som vedlegg til rapportene er det dessuten gjerne ett eller flere kart i
malestokk 1: 20 000 over de omradene som er nermere undersgkt. Det er
forelgpig planlagt 52 rapporter som vil vere ferdigstilt med det aller
farste. Deretter skal videre Kkartleggingsarbeid planlegges. Leireav-
setninger i Nord-Norge er aktuelle omrader for videre kartlegging.

« Norges Geotekniske Institutt (NGI) er en stiftelse som har spesiell kompe-
tanse pa skred, men har ikke noe formelt kartleggingsansvar. Siden 1972 har
etaten vert et nasjonalt kompetansesenter for sngskred, og har hittil fatt
bevilget offentlige forskningsmidler til & drive forskning pa omradet (DSB,
2001). NGI har ogsa siden 1979 arbeidet med oversiktskartlegging av faren
for sngskred og steinsprang og utarbeidet faresonekart pa oppdrag fra de
ansvarlige myndighetene. Etaten utfarer ogsa detaljkartlegging av sngskred-
fare i en del omrader pa oppdrag fra Forsvaret, kommuner, Vegvesenet og
Jernbaneverket osv.

« Norges Geologiske Undersgkelser (NGU) er landets sentrale institusjon for
kunnskap om berggrunn, mineralressurser, og lgsmasser (DSB, 2001). NGU
er underlagt Naerings- og handelsdepartementet, og har ikke noe formelt an-
svar for kartlegging av rasutsatte omrader. Etaten har serlig arbeidet med
kartlegging av utsatte omrader for kvikkleire-skred pa oppdrag fra SK
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(tidligere styret i Statens Naturskadefond). NGU arbeider ogsa med andre
typer skred, og tar oppdrag for Forsvaret, kommuner, Vegvesenet og Jern-
baneverket 0.a. Etaten har i falge DSB (2001) fatt ansvaret for a bygge opp
og administrere en nasjonal skred-database, hvor alle data som produseres
av ulike institusjoner etter planen skal legges inn og vere gratis tilgjengelig
for aktuelle brukere.

« Fylkeskommunene har ikke noe lovpalagt eller annet ansvar for kartlegging
av rasutsatte omrader. En rekke fylkeskommuner har imidlertid fylkesgeo-
loger, som besitter betydelig kompetanse om rasutsatte omrader i fylket.
Fylkesgeologene bistar blant annet Statens kartverk ved utarbeidelse av
raskart.

+ Andre, lokal kompetanse. Dette kan veere ulike etater, private konsulent-
bedrifter, personer med lokalkompetanse osv. som Statens kartverk og andre
kan trekke pa i kartleggingsprosessen.

Gjennomgangen viser at selv om en rekke etater er involvert i kartleggingen av
ras og skred, ligger ansvaret for kartleggingen klart definert hos Miljgvern-
departementet og Statens Kartverk. Utarbeidelsen av kart over rasutsatte omrader
er basert pa den til enhver tid best tilgjengelige kunnskap, og inneberer f.eks. ikke
noen garantier mot ras i omrader som i kartene ikke ansees rasfarlige. Dette
understrekes i KRD og MD (1997), som viser til at kartene ikke garanterer at
potensielle skred og ras ikke kan na lengre ut enn de angitte faresonene. Det er
derfor etter var vurdering vanskelig a tenke seg at SK eller MD skulle bli saksgkt
dersom det skulle ga ras i et omrade som ikke er definert som rasfarlig, med
mindre det er utgvet uaktsomhet fra SKs elle MDs side. Det har etter hva vi
kjenner til heller aldri skjedd at disse etatene er blitt saksgkt for mangelfull
kartlegging.

Ansvarlige for kartlegging av flom og erosjon

Folgende etater er ansvarlige for eller involvert i kartleggingen av fareomrader for
flom og erosjon (jf. figur 3.2):

+ Olje- og energidepartementet (OED) er ansvarlig departement for for-
valtning av landets vannressurser. Ansvar og oppgaver er blant annet
hjemlet i Vannressursloven av 2000 og i ulike vedtak, bl.a. i statsbudsjettet.
Ansvaret for kartlegging av utsatte omrader for flom og erosjon bygger pa
sistnevnte, men er ikke lovpalagt. De operative oppgavene for kartleggingen
er delegert til NVE.

« Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE) har ansvaret for a kartlegge
utsatte omrader for flom og erosjon. NVE har i mange ar utarbeidet sakalte
flomarealkart, som viser utbredelsen av en spesifikk, tenkt flom. Etter
storflommen pa @stlandet i 1995 foreslo Flomtiltaksutvalget (1996) at det
ble laget nasjonale flomsonekart som viser utbredelsen av flommer med
ulike gjentaksintervall for de delene av vassdrag i Norge som har sterst
skadepotensial. Forslaget ble fulgt opp av myndighetene i St. meld. nr. 42
(1996-97). NVE er pa dette grunnlaget i ferd med a utarbeide en serie med
flomsonekart. Ved utgangen av 2000 var deler av analysearbeidet gjennom-
fart for 30 av totalt 129 prioriterte delstrekninger, og det foreligger ferdige
kart for atte av disse. NVE har ogsa i samrdd med OED satt i gang
”Program for gkt sikkerhet mot leirskred” som skal kartlegge og klassifisere

22



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Sikring mot naturskader

kvikkleireomrader langs flere vassdrag hvor det er hgy risiko for skred. NGl
er engasjert for a klassifisere omradene mht. risiko.

« NGI og andre benyttes i varierende grad til & utfare oppgaver og gi innspill
til kartleggingsarbeidet.

Oversikten viser at NVE har det praktiske ansvaret for grovkartleggingen av
utsatte omrader for flom og erosjon, og at relativt fa andre etater er involvert i
dette arbeidet pa konsulentbasis. P& samme mate som for ras og skred er det
vanskelig a tenke seg at NVE eller OED kan bli saksgkt pga. eventuelle ras i
omrader som ikke er avmerket som rasutsatte i kartene.

3.3  Ansvaret for detaljkartleggingen

I tillegg til utarbeidelse av farekart er det ngdvendig a foreta en detaljkartlegging
av rasutsatte omrader pa lokalt hold for & vurdere ngdvendigheten av sikrings-
tiltak.

Figur 3.3 Ansvarlige og involverte etater i detaljkartleggingen av
fareomrader for naturskader
[ Kan

Kartleggings-
ansvarlig

Flomsone-
kart

Raskart

Kommunene
........... Private

Kilde: ECON, intervjuer

Jernbaneverket
Vegvesenet

NVE

Figur 3.3 viser at kommunene, private, Jernbaneverket og Vegvesenet har an-
svaret for detaljkartleggingen av omrader hvor det kan skje ras, flom eller erosjon,
og hvor det foregar eller planlegges menneskelig aktivitet. Dette er de samme
etatene som har ansvaret for sikringen mot disse naturskadene, se figur 3.4
nedenfor. De prikkede linjene mellom de ansvarlige for detaljkartleggingen og
hhv. kartene og de radgivende etatene indikerer at de ansvarlige kan ta utgangs-
punkt i de sistnevnte etter behov. De ansvarlige for detaljkartleggingen kan be-
nytte seg av foreliggende raskart og flomsonekart. Dersom slike kart ikke er
utarbeidet, har de ansvarlige for detaljkartleggingen likevel et ansvar for & kart-
legge de aktuelle omradene pa den mest hensiktsmessige maten.

De ansvarlige etatene kan etter behov trekke pa ulike offentlige og private kompe-
tansesentra og private konsulenter i dette arbeidet. De mest brukte er vist i figur
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3.3. Jernbaneverket og Vegvesenet har ogsa i betydelig grad egen ekspertise pa
omradet. Dette gjelder ogsa noen starre, naturskadeutsatte kommuner som ut fra
erfaring etterhvert har bygget opp egen kompetanse.

Grensedragningen mellom grovkartlegging og detaljkartlegging er ikke bestandig
klar. En del av de aktivitetene som gjares i regi av SK, NVE, NGI osv. under de
nasjonale kartleggingsprogrammene har karakter av detaljkartlegging. Detaljkart-
leggingen vil ogsa ofte ha neer sammenheng med sikringsarbeidet og vurdering av
sikringstiltak. Det kan etter var vurdering forventes en ytterligere forskyvning av
de nevnte etatenes arbeidsoppgaver i retning av detaljkartlegging etter hvert som
landet dekkes av de eksisterende kartseriene, og dersom etatene skal arbeide
videre med nye kartleggingsoppgaver.

3.4  Ansvaret for sikring mot naturskader

3.4.1 Oversikt over de ansvarlige

De formelle ansvarsforholdene for sikring mot naturskader er noe mer kompliserte
enn ansvarsforholdene for kartleggingen, jf. figur 3.4.

Figur 3.4 Formelle ansvarsforhold for sikring mot naturskader

I:I Involverte etater
- Sikringsansvarlige

OED || LD || KRD || MD | Relevante lover sD

C) Sikringsobjekt
@L plan> Jernbanel Budsjett

Innsigelse: pernb.ils [FykesH

Fylkesmann Jernbane
Kommunene Fylkﬁfgmm verket egvesene

IAndre statsetat

Private Sikring av Sikring av riks

jernbanespor | |09 fylkesveger

Sikring av liv
og eiendom

Kilde: ECON

Note: Forkortelser i figuren:

Etater Lover
OED: Olje- og energidepartementet Vannr.l.: Vannressursloven
LD: Landbruksdepartementet N.L.: Naturskadeloven

KRD: Kommunal- og regionaldepartementet ~ PBL bygg: Bygningsdelen av plan- og bygningsloven
MD: Miljgverndepartementet PBL plan: Plandelen av plan- og bygningsloven
SD: Samferdselsdepartementet Jernbanel.: Jernbaneloven

NVE: Norges vassdrags- og energidirektorat
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Figur 3.4 viser at en rekke etater er involvert og med til dels ulike typer ansvar. Vi
ser at det gar et skille mellom kommunenes ansvar og oppgaver pa den ene siden
og samferdselsetatenes ansvar og oppgaver pa den annen side. Kommunene ma
forholde segq til flest etater og lover, mens Jernbaneverket og Vegvesenet har feerre
a forholde seg til og star overfor enklere strukturer.

Figur 3.4 viser kun de institusjonene som har en formell rolle nar sikringstiltak
skal gjennomfares. I tillegg er det en rekke instanser, bade offentlige og private,
som medvirker i form av radgivning, gjennomfgring av tiltak osv. De etatene som
deltar i kartleggingen er ofte ogsa medvirkende nar sikringstiltak skal gjennom-
fares, uten at de har noe reelt ansvar for igangsetting av tiltakene. Vi vil nedenfor
ga naermere inn pa de enkelte etatenes ansvar og roller.

3.4.2 Kommunenes ansvar

Kommunenes ansvar for sikring mot naturskader er nedfelt i Naturskadeloven og
Plan- og bygningsloven. Etter sistnevnte lov er kommunen bade planleggings-
myndighet og bygningsmyndighet. Vannressursloven legger ogsa visse faringer
for kommunenes sikringstiltak i vassdrag.

Naturskadeloven

Loven palegger kommunene et generelt ansvar for & sikre mot naturskader. |
Ot.prp. nr. 12 (1993-94) hvor forslaget til ny Naturskadelov ble presentert, ble det
lagt opp til at kommunene overtar hovedansvaret for sikring mot naturskader, som
de tidligere hadde delt med styret i Statens naturskadefond. Lovens 8§20 palegger
kommunen “a treffe forholdsregler mot naturskader slik som bestemt i plan- og
bygningsloven 8825 — farste ledd, nr. 5 og 68, samt ved ngdvendige sikrings-
tiltak”.

Etter lovens 8§21 kan kommunen “kreve avstatt fast eiendom eller rett over fast
eiendom, derunder rett til & forby hogst eller annen szrlig utnyttelse, nar det er
ngdvendig for & gjennomfare tiltak til sikring mot naturskade utenfor de tilfelle
som er omhandlet i lov av 15 mars 1940 nr. 3 om vassdragene, 8102”

Det folger videre av lovens 822 at en kommune “kan bestemme at det skal ned-
legges bygge- og deleforbud for eiendommer eller deler av eiendommer som
ligger i omrade der det kan oppsta fare for naturskade”. Etter §23 kan kommunene
gi tillatelse til “ekspropriasjon av byggetomt til eie eller bruk” nar fare for
naturskade farer til at byggverk bar flyttes.

Naturskadeloven palegger kommunene en rekke plikter, men gir ogsa kommunene
hjemmel til & treffe ngdvendige sikringstiltak, jf. Bakken og Steen (2001). Etter
deres vurdering framstar den narmere rekkevidden av hvilke tiltak kommunene
etter lovens 8§20 har kompetanse til a iverksette som uklar. Det kan vere slik at
kommunene med hjemmel i denne bestemmelsen f.eks. kan treffe vedtak om
boforbud. Ogsa Selvik (2000) peker pa at bestemmelsen i §20 om at kommunen
plikter & treffe forholdsregler mot naturskader ved ngdvendige sikringstiltak, ikke
uten videre er enkel a tolke.

Lovens 824 gir regler for hvordan utgiftene til sikringstiltak skal fordeles. Det er
kommunene som har hovedansvaret for & sette i verk og bekoste sikringstiltak
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(Bakken og Steen, 2001). Etter 8§24 kan imidlertid kommunene etter naermere
retningslinjer kreve utleggene refundert av ”dem som eier eller fester eiendom
innenfor det omradet sikringstiltaket har virkning for” De utgiftene som kan
kreves refundert, er begrenset til den samlede verdigkning tiltaket har medfart for
grunn og bygninger”. Ifglge Bakken og Steen (2001) har refusjonsbestemmelsene
veert lite benyttet i praksis.

Plan- og bygningsloven (PBL)

Naturskadeloven palegger kommunene a bruke de verktgy PBL har for & unnga
naturskader, jf. Selvik (2000). Kommunene plikter i utgangspunktet a planlegge
sitt areal i henhold til PBL, jf. Naturskadelovens §20-1. | PBL §23, om bl.a. plikt
til & utarbeide reguleringsplan, er det slatt fast at det skal utarbeides regulerings-
plan for de omradene i kommuneplanen hvor det er bestemt at utbygging bare kan
skije etter en slik plan og for omrader hvor det skal gjennomfares starre bygge- og
anleggsarbeider. | PBL 825 er det fastlagt at det i reguleringsplanen i ngdvendig
utstrekning” skal avsettes bl.a. fareomrader, nsermere definert som “"omrader som
pa grunn av ras- og flomfare eller annen sarlig fare ikke tillates bebygget eller
bare skal utbygges pa naermere vilkar av hensyn til sikkerheten”.

Omrader som ansees truet av ras- og flomfare skal etter dette reguleres som
fareomrader, jf. ogsa Naturskadelovens §20 som gir kommunen en plikt til & fore-
ta slik regulering (Bakken og Steen, 2001).

PBL 868 gir regler for kommunenes behandling av byggemeldinger og sgknad om
byggetillatelser. Denne paragrafen dekker bade bygging i regulerte og uregulerte
omrader. Etter 868 skal det kun tillates bygging “dersom det er tilstrekkelig
sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som felge av natur- eller miljgforhold.
Kommunen kan for grunn eller omrade som nevnt i fgrste ledd, om ngdvendig
nedlegge forbud mot bebyggelse eller stille serlige krav til byggegrunn, bebyg-
gelse og uteareal.”

Vannressursloven

Vannressursloven av 2000, som tradte i kraft 1.1.01 og erstatter vassdragsloven,
krever blant annet at vassdragstiltak skal planlegges og gjennomfares slik at de er
til minst mulig skade og ulempe for allmenne og private interesser. Tiltakene skal
fylle alle krav som med rimelighet kan stilles til sikring mot fare for mennesker,
miljg eller eiendom (85). Loven slar ogsa fast at det kreves konsesjon for & sette i
verk vassdragstiltak som kan veere til nevneverdig skade eller ulempe for noen
allmenne interesser. Vassdragsmyndigheten kan i forskrift eller i det enkelte
tilfelle fastsette at tiltak utenfor vassdraget som kan ha patakelige virkninger for et
vassdrag, ma ha konsesjon. Dette omfatter bl.a. sikringstiltak mot flom og erosjon,
og NVE som vassdragsmyndighet vurderer ngdvendigheten av konsesjon i hvert
enkelt tilfelle (mer om dette nedenfor).

Vannressursloven inneholder ogsa en del andre bestemmelser vedrgrende ut-
forming av tiltak m.v. som i enkelte tilfeller kan ha betydning for sikring mot flom
0g erosjon.
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Planprosessen

Utarbeidelse av arealplaner og avgrensing av fareomrader er en sveert viktig del av
kommunenes sikringsarbeid. Hensikten med dette er & unnga bygging eller annen
aktivitet i spesielt utsatte omrader, eller at bygging/annen aktivitet skjer pa ner-
mere vilkar av hensyn til sikkerheten. Sistnevnte kan medfare at utbygger pa-
legges spesielle sikringstiltak. Det kan bl.a. nedlegges midlertidig bygge- og
deleforbud inntil sparsmalet om faren for naturskader er naermere avklart.

| KRD og MD (1997) gis det retningslinjer for dette arbeidet i forhold til faren for
naturskader. Det heter her blant annet at kommunen har en selvstendig under-
sokelsesplikt med hensyn til farer, og at kommuner med spesiell topografi eller
med erfaring fra tidligere naturskader ma vere sarlig oppmerksomme pa disse
forholdene nar de tar stilling til arealbruken. Det samme gjelder kommuner med
spesielle meteorologiske eller geologiske forhold.

PBL 8§16 inneholder bestemmelser om samarbeid, samrad, offentlighet og infor-
masjon i planprosessen som kommunene skal fglge. KRD og MD (1997) peker pa
at risiko-omrader eller potensielle fareomrader ma undergis en spesiell vurdering i
arealplanleggingen. Er det grunn til & tro at et omrade kan veere utsatt for en natur-
betinget fare, ma kommunen pase at det er innhentet tilstrekkelig fagkyndige ut-
talelser om faren far plan vedtas eller byggetillatelse gis. Eventuelt ma det foretas
ekspertundersgkelse av faren. En slik undersgkelse kan f.eks. omfatte kartlegging
av sannsynlighet for skred, faregrenser og utredning av hvilke permanente
sikringstiltak som er ngdvendig for & avverge faren. KRD og MD (1997) anbe-
faler at informasjonen kartfestes.

Kommunene oppfordres i KRD og MD (1997) til & framskaffe tilstrekkelig grunn-
lagsmateriale sa tidlig som mulig i planprosessen far det blir fremmet planforslag.
Det oppfordres ogsa til & seke ekspertbistand hos de instansene nevnt under detalj-
kartlegging i avsnitt 3.3 ovenfor.

PBL §9-3 palegger ulike statlige fagmyndigheter og andre offentlige organer a gi
kommunene ngdvendig hjelp i planleggingsarbeidet, og & pase at nasjonale og
regionale interessert bli ivaretatt i planen (KRD og MD, 1997). Kommunen
plikter pa sin side a ta kontakt med offentlige myndigheter som har interesse i
saken og innhente uttalelse. Vedkommende fagmyndighet kan fremme innsigelse
mot planforslag nar det sendes pa hgring dersom viktige hensyn ikke ivaretas i
tilstrekkelig grad. Dersom kommunestyret ikke tar hensyn til innsigelsene skal
planen oversendes til Miljgverndepartementet, som avgjer om innsigelsen skal tas
til fglge eller om planen skal godkjennes.

Hvem har innsigelsesrett?

MD (1995) inneholder en oversikt over hvem som har innsigelsesrett i plansaker
og hvordan innsigelser skal behandles. Fglgende etater har innsigelsesrett som
synes relevant i forbindelse med naturskader:

+ Fylkesmannen. Denne etaten kan ha en ngkkelrolle i planprosessen, etter-
som den bade har innsigelsesrett og har til oppgave a megle mellom kom-
munen og andre etater som har innvendinger mot planutkastet med sikte pa
a komme fram til enighet fer formell innsigelse fra disse etatene fremmes.
Oppnas ikke enighet slik at innsigelsen blir staende, oversendes planen til
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Miljgverndepartementet sammen med kommunens og fylkesmannens
orientering. | DSB (1997) heter det at fylkesmannen kan fremme innsigelse
dersom det ikke er gjennomfert en risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS-
analyse) for de aktuelle arealene, eller dersom kommunen har gjort dette og
kommet til at man er villig til & leve med den konkrete risikoen. Risikoen
for naturkatastrofer er nevnt blant en av flere omrader som fylkesmannen
kan fremme innsigelser pa grunnlag av. Fylkesmannen har ogsa ansvar for a
fore tilsyn med at statlige organer oppfyller sin bistandsplikt overfor
kommunene i planprosessen (DSB, 1997).

« Fylkeskommunen. Etter PBL 8§12 har fylkeskommunen plikt til & gi kom-
munene rad og hjelp i generalplanarbeidet, jf. Ot. prp. nr. 12 (1993-94). Det
heter i proposisjonen at fylkeskommunen er palagt ansvar for samordning
av statens, fylkeskommunens og kommunenes planlegging nar det gjelder
utnytting av naturressurser og utvikling av bosettingsmensteret og naerings-
livet. | falge DSB (1997) kan fylkeskommunen fremme innsigelse nar plan-
vedtaket strider mot viktige regionale planinteresser, kulturminnevern osv.
Vi regner med at fylkeskommunen kan fremme innsigelser pa grunnlag av
fare for de fleste typer naturskader, f.eks. pa grunnlag av fylkesgeologens
kompetanse.

« Norges vassdrags- og energidirektorat. NVE kan fremme innsigelse pa
grunnlag av sin fagkompetanse mht. faren for flom og erosjon.

+ Andre statsetater. MD (1995) nevner at blant annet fglgende etater har inn-
sigelsesrett: Bergvesenet (masseuttak, bergverk), Direktoratet for brann- og
eksplosjonsvern, fiskerisjefene (fiskeoppdrett, fiskeri, tang- og tarehgsting),
Forsvarets bygningstjeneste, Fylkesfriluftsnemnda (allmenne frilufts-
interesser), Fylkeslandbruksstyret, Luftfartsverket, Kystverkets distrikts-
kontor (Havne- og farvannsforvaltning, utnytting av sjgomrader, kaianlegg
mv.), Riksantikvaren, Norges statshaner (nd Jernbaneverket), Telenor A/S
(teleinfrastruktur), Statens Vegvesens fylkeskontorer, Statsbygg osv. Sikring
mot naturskader er neppe serlig relevant for alle disse etatene, men det kan
tenkes & oppsta situasjoner der spgrsmalet dukker opp.

Etter var vurdering fritar innsigelsesretten eller manglende bruk av denne ikke
kommunene for et selvstendig ansvar for & vurdere sikkerheten mot naturkata-
strofer i planprosessen. Det er ogsa usikkert om man i praksis kan sgke dekning
hos en myndighet pga. unnlatelse av bruk av innsigelsesrett. Saledes kan inn-
sigelsesretten sies & veaere mer en rettighet enn et reelt ansvar.

Tekniske krav til plassering av bygg m.v.

| PBL 868 heter det at "Grunn kan bare deles eller bebygges dersom det er til-
strekkelig sikkerhet mot farer eller vesentlig ulempe som fglge av natur- eller
miljgforhold. Kommunen kan for grunn eller omrade som nevnt i farste ledd, om
ngdvendig nedlegge forbud mot bebyggelse eller stille seerlige krav til bygge-
grunn, bebyggelse og uteareal”.

En rekke forhold er regulert i forskrift om krav til byggverk og produkter til
byggverk (TEK) med hjemmel i PBL 868. Bade PBL 8§68 og TEK gjelder i
regulert og uregulert omrade, og omfatter alle slags bygninger. Bestemmelsene
gjelder ogsa andre tiltak enn bygninger, f.eks. konstruksjoner og anlegg nar de
plasseres i omrader der det foreligger fare for mennesker eller anleggene i seg
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selv. Bestemmelsene gir de kommunale bygningsmyndighetene en plikt til a
vurdere eventuelle sikringstiltak knyttet til de enkelte bygg og anlegg ut over det
som matte ligge i eventuelle arealplaner, f.eks. pa grunnlag av ny viten om fare
etter at planen ble laget.

TEK grupperer bygninger i tre sikkerhetsklasser basert pa den faren for skade pa
mennesker som sammenbrudd av bygningen antas a gi. | sikkerhetsklasse 1, d.v.s
lagerbygg, garasjer og lignende bygg der mennesker bare unntaksvis oppholder
seg er den stgrste nominelle arlige sannsynlighet for skred som tillates satt til
0,01. For sikkerhetsklasse 2, (bolighus, industri osv.) er sannsynligheten satt til
0,001. I sikkerhetsklasse 3 (skoler, sykehus osv.) skal den stgrste nominelle
sannsynlighet for skred veere mindre enn 0,001 og godkjennes av bygningsradet i
hvert enkelt tilfelle.

Flomfare har ikke blitt gjenstand for samme detaljerte regulering. | falge Flom-
sikringsutvalget (1996) representerer flom mindre absolutt fare sammenliknet med
skred og ras. Mulighetene for & varsle skred er dessuten langt mindre enn for
flom. Skred har et stgrre skadepotensiale enn flom ved at bygninger o.l. gjerne blir
fullstendig @delagt, sistnevnte har et mer varierende skadepotensial. Flom-
tiltaksutvalget (1996) anbefaler imidlertid at det ogsa fastsettes veiledende
retningslinjer for byggesaksbehandlingen som angir akseptabel flomsannsynlighet
for ulike typer bygg og konstruksjoner.

Dersom kommunen har konkret kunnskap om at det foreligger en fare eller
ulempe som faller inn under 868, skal sgknad om byggetillatelse avslas eller
sikringstiltak pabys (MD og KRD, 1997). Det ansees i denne forbindelse til-
strekkelig a henvise til kartmateriale eller lignende som paviser faren, eller er-
faringsmateriale mht. tidligere ras og lignende. Nar dette er pavist, ma det i fglge
MD og KRD (1997) vare tiltakshavers ansvar a dokumentere at fare likevel ikke
foreligger, eller at den kan motvirkes ved sikringstiltak. Det er ikke anledning for
kommunen til automatisk a avsla alle bygge- og delesgknader inntil sgker kan
pavise at det ikke foreligger fare. Ut fra rettsavgjgrelser kan kommunen neppe gi
byggetillatelse betinget av at tiltakshaver bebygger grunnen pa eget ansvar (se
narmere om erstatningssparsmal nedenfor).

Kommunen har ikke noe generelt ansvar for a iverksette eller bekoste tiltak slik at
tomter i kommunen kan bebygges. Det er tiltakshavers ansvar & pase at de palagte
sikringstiltak blir utfgrt i trdd med de spesifikasjonene som ligger til grunn for
tillatelsen. Likedan er vedlikehold av sikringstiltakene eierens ansvar.

Avgjarelser i kommunale organer etter PBL 868 kan ankes inn for fylkesmannen.
| et slikt tilfelle kan staten v/Kommunal- og regionaldepartementet bli saksgkt for
de avgjerelser man fatter i den konkrete saken. Dette kan tenkes a skje f.eks.
dersom fylkesmannen omgjer et vedtak om & nekte bebyggelse i et omrade som
kommunen betrakter som rasfarlig, og det skulle skje en ulykke. Vi kjenner ikke
til at staten er blitt saksgkt pa dette grunnlaget.

@konomisk erstatningsansvar

Det er sentralt & vurdere i hvilken grad kommunene har erstatningsansvar dersom
de enten unnlater a regulere et omrade til fareomrade etter PBL 825 eller tillater
bygging i et omrade som er regulert til fareomrade uten at dette er tilstrekkelig
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sikret (868). Videre ma erstatningsplikt vurderes i forhold til om man tillater
bygging i uregulert omrade etter 8§68 uten at man forsikrer seg om at dette er
sikkert i forhold til fare for naturskader.

Ifalge Bakken og Steen (2001) vil kommunen i de tilfellene hvor det oppstar
naturskade pa bygninger som er oppfert far ikrafttredelsen av bygningsloven av
1965 (dvs. fgr ovennevnte 868 eksisterte) ikke kunne holdes ansvarlig for
uaktsom utgvelse av plan- og bygningsmyndighet. Et slikt krav vil i felge Bakken
og Steen (2001) veere foreldet etter foreldelsesloven 89 nr. 2, hvor det framgar at
krav pa skadeserstatning foreldes senest ”20 ar etter at den skadegjgrende
handling eller annet ansvarsgrunnlag opphgrte”. Det er uklart for oss hvorfor
denne foreldelsesfristen knyttes til tillatelser far 1965, og ikke for alle tillatelser
som er eldre enn 20 ar.

Bakken og Steen (2001) peker for gvrig pa at det er til dels sprikende oppfatninger
om i hvilket omfang kommuner vil kunne veare erstatningsansvarlige for den kon-
trollvirksomheten de utfgrer som plan- og bygningsmyndighet. Tilsvarende
gjelder etter deres mening for betydningen av PBL 868 generelt. | KRD og MD
(1997) vises det ogsa til at rettstilstanden for kommunal erstatning for naturskader
er uklar. Ut fra tidligere avsagte dommer synes det imidlertid ut fra var vurdering
klart at kommunene kan fa et gkonomisk erstatningsansvar dersom det oppstar
skader som kunne vaert unngatt gjennom en bedre planprosess. Hvorvidt kom-
munene Vil bli erstatningspliktige vil slik vi ser det bl.a. avhenge av om man har
utvist uaktsomhet i forbindelse med sin utevelse av myndighet etter PBL.
Rettspraksis viser at kommunene har en selvstendig undersgkelsesplikt med hen-
syn til farer bade ved utarbeidelse av arealplaner og ved vurdering av dele- og
byggetillatelser (KRD og MD, 1997). Det er saledes ikke tilstrekkelig a overlate
til byggherren a forvisse seg om at omradet er trygt far bygging igangsettes.

| folge KRD og MD (1997) vil kommunene antakelig ikke kunne holdes erstat-
ningansvarlige for & ha unnlatt a foreta naermere undersgkelser dersom det pa det
aktuelle wvurderingstidspunktet ikke foreld noen grunn til mistanke om en
potensiell fare. Kommunenes aktsomhet vurderes ut fra det som er akseptert
faregrad da planvedtaket ble fattet. Den endelig vurderingen av dette foretas av
domstolene. En rekke kommuner er blitt demt for uaktsomhet, se Bakken og
Steen (2001) for en oversikt over ulike domsavsigelser.

3.4.3 Privates ansvar

Private aktgrer har etter var vurdering et selvstendig ansvar for & vurdere farene
for naturskader og eventuelt sette i verk sikringstiltak. For ny bebyggelse har
domstolene gatt langt i & palegge bygningsmyndighetene ansvar for ikke & ha fulgt
opp forbudet i PBL §68 mot bygging i utsatte omrader (MD og KRD, 1997).

Det er imidlertid ogsa dommer hvor kommunene er blitt frikjent for dette. | en
dom fra 1986 (se MD og KRD, 1997) er kommunen frifunnet da retten ikke har
funnet det uaktsomt at byggetillatelse er gitt. Sa lenge det ikke foreligger mistanke
om f.eks. rasfare har retten ikke funnet a kunne bebreide kommunen for a ha gitt
byggetillatelse.

I en annen dom fra 1992 ble ogsa kommunen frifunnet for krav om erstatning fra
en huseier som hadde fatt huset skadet av flom. (Se MD og KRD, 1997). Kom-
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munen hadde etter rettens vurdering ikke utvist uaktsomhet ved behandlingen av
sgknaden om byggetillatelse. Det ble lagt vekt pa at kommunen verken hadde
veert selger av tomten eller opptradt som reguleringsmyndighet, men kun opptradt
som kontrollmyndighet. Spgrsmalet ble om det forela sarlige forhold som kom-
munen hadde eller burde hatt kunnskap om, og som det matte kreves at kom-
munen underrettet byggherren om og som burde veert vektlagt ved behandling av
sgknaden om byggetillatelse. | denne saken var bade eieren og byggmesteren
lokalkjente i omradet. Etter forholdene ble disse ansett for & veare naermest til a ta
risikoen for at det ikke ble innhentet n&ermere opplysninger fra folk i omradet som
eventuelt kunne medfare en annen lgsning.

Som nevnt under omtalen av kommunalt erstatningsansvar ovenfor er rettstil-
standen pa omradet noe uklar. Det synes imidlertid etter var mening klart at det
sentrale i en vurdering av.om kommunen er ansvarlig vil veere om den opptrer
uaktsomt, dvs. lar veere a foreta undersgkelser der hvor det er mistanke om fare for
naturskader eller unnlater & opplyse om mulige farlige forhold dersom man far
kjennskap til dette. Dette gjer at det ogsa ligger et betydelig ansvar pa den enkelte
grunneier i & vurdere fareforhold og eventuelt sette inn tiltak.

Endringer i terrenget, f.eks. endringer i mindre elvelgp og ny kunnskap om
omradene som falge av nye undersgkelser kan gjare at omrader som tidligere var
ansett som trygge seinere framstar som utsatte. Hvis slike endringer ikke kan til-
bakefgres til andre aktgrers handlinger, ma de private grunneierne etter var opp-
fatning ha et klart ansvar for & iverksette tiltak. Kommunens ansvar er i farste
rekke knyttet til planprosessen og sgknader om byggetillatelser. Private sikrings-
tiltak utfgres da ogsa i betydelig grad i dag, men dette er naturlig nok sma tiltak. |
falge Flomtiltaksutvalget (1996) er det relativt sjelden at flom- og erosjons-
sikringsprosjekter av noen starrelse gjennomfgres i helt privat regi.

Noe annet er at kommunen slik vi ser det har en plikt til & opplyse om nye farer.
Dette gjgr kommunene i dag, og finner sammen med grunneierne i de fleste til-
feller lgsninger som ogsa innbefatter deling av kostnadene ved sikringstiltak. Vi
antar at den kommunale plikten til & varsle om nye farer ogsa gjelder for bygg fra
far 1965, og at den kommunale erstatningsplikten ved manglende aksjon fra
kommunens side i slike tilfeller ikke er foreldet, jf. diskusjonen ovenfor med
utgangspunkt i Bakken og Steen (2001).

Disse juridiske forholdene bgr etter var oppfatning vurderes neermere med sikte pa
eventuelle justeringer i lov- og regelverket. Ut fra vare intervjuer synes kom-
munene a vere usikre pa sitt ansvar mht. eldre bebyggelse, og det kan uansett
veere greit a fa dette naermere vurdert f.eks. gjennom en eventuell ny forskrift.

3.4.4  Olje- og energidepartementet (OED) og
underliggende etat

Departementets oppgaver

Olje- og energidepartementet har det administrative ansvaret for vannressursloven
og Norges vassdrags- og energidirektorat. Den lgpende administrasjon av loven
uteves av NVE, herunder vurdering av sikringstiltak i vassdrag. OED er imidlertid
klageinstans for enkeltsaker behandlet av NVE (se nedenfor). Departementets
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administrative ansvar for NVE bestar i budsjettansvar og ansvar for a utforme
retningslinjer for etatens virksomhet, herunder for sikring mot naturskader.

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)

NVE har en ngkkelrolle i sikringen mot flom og erosjon. Som vist i figur 3.4 har
etaten innsigelsesrett i den kommunale planprosessen i henhold til bestemmelsene
i PBL. Innsigelsesretten er gjennomgatt ovenfor, og vi gar ikke nermere inn pa
denne her. NVE har imidlertid ikke noe ansvar for & sikre mot naturskader fra
vassdrag. Dette er det kommunene, private, Jernbaneverket og Vegvesenet som
har.

Med hjemmel i vannressursloven, som tradte i kraft 1.1.01 og erstatter den
tidligere vassdragsloven, har NVE en rekke oppgaver knyttet til vurdering og
gjennomfgring av sikringstiltak mot flom og erosjon i tilknytning til vassdrag.
NVE sine oppgaver er falgende:

« Vurdere alle potensielle sikringstiltak mhp. konsesjonsbehandling eller ikke.
Vurderingen skal ta utgangspunkt i virkningene av tiltaket for allmenne
interesser knyttet til bruk, miljgforhold etc. i vassdraget. Finner NVE at
tiltaket vil bergre allmenne interesser av noen betydning, skal tiltaket
konsesjonsbehandles etter vannressurslovens bestemmelser. Det er nedfelt
egne prosedyrer for behandling av sgknadene. Private skal sende sgknaden
via kommunen. NVE foretar i samarbeid med fylkesmannen en saks-
sortering hvor det sgkes avklart om det aktuelle tiltaket far nevneverdig
virkninger for allmenne interesser. Sakene far deretter noe ulik behandling,
som hovedsakelig gar pa omfanget av planprosessen og innhenting av ut-
talelser. Til sist tar NVE etter rad fra fylkesmannen stilling til om tiltaket
krever konsesjon. Flomtiltaksutvalget (1996) nevner at det pa det daveerende
tidspunkt bare var to eksempler pa at konsesjonsbehandling var gjennom-
fort.

« Finansiering av tiltak. NVE administrerer en egen bevilgning til del-
finansiering av sikringstiltak pa i sterrelsesorden 40 mill. kr./ar. Den lokale
egenandelen ligger pa ca. 20 prosent av kostnadene, og ma garanteres av
kommunen. Kommunen ma ogsa garantere for framtidig vedlikehold av an-
leggene, ansvar for eventuelle erstatninger m.v. (Flomtiltaksutvalget, 1996).
Kommunene kan viderefgre dette ansvaret til de bergrte gjennom under-
garantier.

« Planlegging og gjennomfgring av tiltak. NVE kan ogsa bistd i hele
prosessen fra planlegging, via saksbehandling til gjennomfering av til-
takene, herunder a opptre som byggherre ved gjennomfaringen. Den fysiske
gjennomfgringen av tiltakene skjer enten ved hjelp av NVEs egen anleggs-
styrke eller ved innleide entreprengrer. NVE star for hele denne prosessen
for de fleste sikringstiltak av noen starrelse som gjennomfares i norske vass-
drag.

NVE har ikke hjemmel til & palegge kommunene eller andre sikringsansvarlige a
gjennomfare tiltak. Alle vedtak fattet av NVE kan ankes inn for Olje- og energi-
departementet. NVE kan i prinsippet straffe kommunene gkonomisk ved mang-
lende vedlikehold av sikringsanlegg, men dette skjer i falge NVE nesten aldri. De
fleste tiltak som gjennomfares i regi av NVE gjennomfares i minnelighet mellom
bergrte parter (Flomsikringsutvalget, 1996), ettersom grunneiere og andre vanlig-
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vis har nytte av tiltakene. Det er imidlertid eksempler pa at ekspropriasjon av
grunn har veert ngdvendig for a fa gjennomfart tiltak.

NVEs sentrale rolle i gjennomfaringen av sikringstiltak i vassdrag fritar etter var
vurdering ikke kommunene for det ansvaret de etter loven har for & gjennomfare
sikringstiltak.

3.4.5 Landbruksdepartementet (LD) og underliggende
etater

Departementets oppgaver

Landbruksdepartementet forvalter Naturskadeloven og er ansvarlig departement
for styret for Statens naturskadefond, Ankenemnda for statens naturskadefond og
Statens landbruksforvaltning. Sistnevnte er sekretariat for fondsstyret og nemnda.
Departementet har det arlige budsjettansvaret for disse institusjonene, men har
ikke noen rolle i behandlingen av enkeltsaker. LD har imidlertid ansvaret for de
generelle retningslinjene som institusjonene opererer under, herunder a etablere
eventuelle forskrifter.

I Naturskadelovens 8§20 2. ledd heter det at "Kongen kan ved forskrift eller i det
enkelte tilfelle fastsette at staten skal hjelpe til med visse slag sikringstiltak.” | §21
heter det videre at "Kongen kan gi nermere forskrift om planlegging og gjennom-
fering av sikringstiltak og om vedlikehold av sikringstiltak.” Det er enna ikke
fastsatt noen slik forskrift.

Styret i Statens naturskadefond

Statens naturskadefond har eget styre og sekretariatet ligger i Statens land-
bruksforvaltning. | henhold til Naturskadelovens 81 er fondsstyrets oppgaver
falgende:

1. Yte erstatning for naturskader i de tilfeller hvor det ikke er adgang til a
forsikre seg mot skaden ved en alminnelig forsikringsordning.

2. Fremme sikring mot naturskade.
3. Yte tilskott til sikringstiltak.

Fondsstyrets erstatninger dreier seg hovedsakelig om skader pa grunn/jord, skog,
veier, brygger og moloer og lignende (Ot. prp. nr. 12 (1993-94)). Naturskade-
lovens §11.3 angir en rekke grunner som kan gi grunnlag for a redusere eller
nekte erstatning, bl.a.:

« Plassering av byggverk og lgsgre pa et sted med serlig risiko for skade

Nar feilaktig konstruksjon og utfgrelse, uegnet materiale, darlig vedlikehold
eller tilsyn er medvirkende arsak til at skaden har inntradt eller fikk et starre
omfang enn den ellers ville ha fatt. Her skal det legges vekt pa den skade-
lidtes forutsetninger for & innse hvilke krav som stilles og hans muligheter
for utbedring av mangelen.

« Hvis grunnen eller byggverket tidligere mer enn en gang har veert utsatt for
skade av samme art
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« Nar skadelidte far eller etter at skaden inntradte har forsemt det som etter
forholdene var rimelig for a avverge eller begrense den.

Disse avkortingsreglene blir praktisert lempelig.

Etter 814 i loven kan fondsstyret sette som vilkar for utbetaling av erstatning at
skaden utbedres pa en slik mate at faren for nye naturskader reduseres. Fonds-
styret har ikke noe eget apparat for a fremme sikring mot naturskader, men gir
etter sgknad tilskudd til FoU-tiltak for & gke kunnskapen om naturskader og
sikring.

Styret i Statens naturskadefond gir ogsa tilskudd til sikringstiltak til kommunene
etter sgknad. Arlig belap som bevilges har ligget pé i sterrelsesorden 5 mill. Kr i
gjennomsnitt de seinere arene. De seinere arene har tilskudd bare blitt gitt til
sikring mot skred, ettersom tilskudd til sikring mot flom og erosjon dekkes av
NVE.

Ankenemnda for Statens naturskadefond

Ankenemnda behandler klager pa tildeling av erstatning etter naturskader, bade
fra fondsstyret og privat forsikring. Den behandler ogsa klager pa avgjerelser om
stotte fra styret i Statens naturskadefond til sikringstiltak. Ankenemda legger i
sistnevnte tilfelle stor vekt pa a vurdere risiko og effekter av tiltakene det sgkes
stotte for. Det er relativt sjelden et avslag om statte til sikringstiltak fra fondsstyret
omgjgres av ankenemnda.

34.6 Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) og
underliggende etat

Departementets oppgaver

KRD er ansvarlig for & forvalte bygningsdelen i plan- og bygningsloven og ut-
arbeider byggeforskriftene med hjemmel i denne loven. Forskriftene er relativt
generelle, og er basert pa standardene fastsatt av byggebransjen. Innholdet er
naermere beskrevet ovenfor.

Departementet behandler svart fa enkeltsaker. Man behandler imidlertid i noen fa
tilfeller forslag til kommunale vedtekter, som av og til kan omfatte byggesoner.
Disse kan ga ut pa a tillate bygging i rasfarlige omrader og lignende, noen som av
departementet kan bli oppfattet som en mate & unnga reguleringsbestemmelsene
pa. Som nevnt i avsnitt 3.2 kan staten ved KRD bli saksgkt pa grunnlag av fylkes-
mannens klagebehandling i enkeltsaker. Vi kjenner som nevnt ikke til at dette har
skjedd pa grunnlag av forhold som gar pa sikring mot naturskader.

Statens bygningstekniske etat (BE)

BE utarbeider tekniske veiledere til byggeforskriftene. Disse omfatter bl.a. rad om
hvordan hus bar plasseres i terrenget og konstrueres for a redusere faren for natur-
skader, og er langt mer detaljerte enn selve forskriften. Vi antar at veilederne i seg
selv ikke har noen rettsvirkning overfor private utbyggere. De kommunale
bygningsmyndighetene handhever forskriftene og veilederne, og er i siste instans
ansvarlig for & godkjenne nye bygg. BE har ingen tilsynsmyndighet overfor kom-
munene eller utbyggere.
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3.4.7 Miljgverndepartementet (MD) og underliggende
etat

Departementets oppgaver
Departementet har to hovedoppgaver knyttet til sikring mot naturskader:

« Administrasjon av plandelen i plan- og bygningsloven. Dette innebarer an-
svar for utarbeidelse av rundskriv og veiledere etc. for hvordan kommuner,
fylkeskommuner og fylkesmenn skal handtere denne delen av loven. An-
svaret innebarer ogsa behandling av en del enkeltsaker i form av kommune-
planenes arealdel og reguleringsplaner hvor departementet er ankeinstans
nar det fremmes innsigelse mot planene (se ovenfor).

« Utgvelse av det administrative ansvaret for kartleggingen av utsatte om-
rader for naturskader. Dette ansvaret er palagt departementet med hjemmel
i Naturskadeloven. Departementet har delegert denne oppgaven til Statens
kartverk (SK), som er departementets underliggende organ. MD styrer dette
arbeidet gjennom de arlige budsjettene til SK og ved a delta i arbeidet med a
prioritere hvilke typer kart som skal utarbeides og hvilke omrader som bar
dekkes.

Statens Kartverk

Etaten har ansvar for a utarbeide kart som viser fareomrader for alle typer ras og
skred. Se avsnitt 3.1 for beskrivelse av etatens arbeid og rasfarekartene.

3.4.8 Samferdselsdepartementet (SD) og underliggende
etater

Departementets oppgaver

SD har det administrative og budsjettmessige ansvaret for samferdselsetatene
Statens vegvesen, Jernbaneverket og Statens Jernbanetilsyn.

Statens vegvesen

Statens vegvesen har ansvaret for a sikre riks- og fylkesvegene, sistnevnte gjgres
pa oppdrag fra fylkeskommunene. Ansvaret for sikring av riksvegene falger av at
etaten er ansvarlig for fremkommeligheten pa vegene. Sikringen gjelder mot alle
typer naturskader som flom, skred og stormflo/storm i kystsonen. Vegvesenet har
i lgpet av de siste arene kartlagt alle riksvegstrekningene mhp. faren for natur-
katastrofer, med starst vekt pa faren for sngskred. Etaten har egne geologer som
vurderer risikoen for ulykker.

Tiltakene mot naturkatastrofer er enten fysiske sikringstiltak (jordvoller etc.),
stenging av utsatte vegstrekninger i perioder eller omlegging av vegtraséer. Alle
risiko-data er samlet i én database, slik at en raskt kan vurdere faren for ulykker ut
fra tidligere erfaringer og sette inn tiltak i form av stengning. | denne forbindelse
har man ogsa utarbeidet beredskapsplaner for omkjgringsstrekninger, fergetran-
sport, bygging av provisoriske bruer etc., og har da gjennomfart risiko og sarbar-
hetsanalyser (ROS-analyser).
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De er i 2001 bevilget ca. 270 mill.kr. statlige midler til fysiske tiltak for a sikre
riksvegene. Disse fordeles pa fylkesvegkontorene ut fra en skjgnnsmessig vurde-
ring, og disse prioriterer midlene ut fra en faglig/skjgnnsmessig vurdering. Sikring
av skoleveger og lignende er viktig i prioriteringen, og det er i slike tilfeller
betydelig press fra kommunene om a gjennomfare tiltak. | tillegg til ovennevnte
belgp ligger det betydelige sikringselementer i den ordingre bevilgningen til nye
riksveger i form av tunneller og omlegging av farlige strekninger etc.

Vegvesenet kan bli erstatningsansvarlig ved uaktsomhet, f.eks. dersom man er
blitt varslet av meteorologene om spesielle varforhold som kan gi grunnlag for
ras pa enkelte strekninger og sa har unnlatt a stenge veien. Etaten er ogsa blitt
saksgkt for pastatt manglende sikring eller for & ha forarsaket ras og lignende
gijennom sine byggeaktiviteter. Saksgkerne har nesten aldri vunnet fram med
sgksmalene.

Jernbaneverket

Jernbaneverket er gjennom Jernbaneloven palagt a sikre jernbanenettet mot natur-
skader. Dette omfatter hovedsakelig ras, enten ned pa linja eller ved at masser
under skinnegangen raser ut. De arlige bevilgningene over statsbudsjettet til
sikring har ligget pa 20-25 mill.kr. Norsk transportplan forespeiler ca. 50 mill.
kr/ar for den neste 5-ars perioden til sikring av jernbanespor.

Alle jernbanestrekninger er godt kartlagt mht. ras. Etaten har ikke noe formalisert
samarbeid med kommunene eller andre etater om sikring, men samarbeider i
enkelte tilfeller om felles tiltak for a sikre spor, veier og/eller eiendom.

Jernbaneverket kan bli stilt til ansvar for manglende sikring. Etaten er f.eks.
saksgkt av selskapet som forsikrer NSBs togmateriell i forbindelse med en
utglidning av jernbanesporet. Forsikringsselskapet mener man ikke har sikret godt
nok, og saken er ikke avgjort.

Statens Jernbanetilsyn

Statens Jernbanetilsyn reviderer Jernbaneverket i henhold til Jernbaneloven. Jern-
banetilsynet kan velge a ta opp rassikring og gjennomga etatens rutiner pa dette
feltet. Etter hva vi forstar har Jernbanetilsynet hittil ikke tatt opp rassikring som
eget tema.

3.4.9 Norsk Naturskadepool

Siden 1979 har det veert lovbestemt at alle bygninger og lgsgre (med visse unntak)
som forsikres mot brannskade automatisk ogsa blir forsikret mot naturskade.
Tidligere hadde det offentlige hele ansvaret for erstatningene for naturskader.
Norsk Naturskadepool administrerer denne ordningen, og det utliknes en felles
premie pa alle forsikringstakerne. Naturskadepoolens virksomhet er hjemlet i Lov
om naturskadeforsikring av 1989, og bestar i a utlikne erstatningsutbetalingene
mellom forsikringsselskapene og ivareta reassuransedekningen av norsk natur-
skadeforsikring. Poolen skal ogsa veare et kontaktledd mellom selskapene og
styret i Statens naturskadefond. Premien fastsettes av Justisdepartementet, og
justeres etter sgknad fra poolen bl.a. ut fra hvor store utbetalingene har veert.
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Erstatningsfastsettelsen skjer i de enkelte skadeforsikringsselskapene etter naer-
mere retningslinjer fastsatt av Naturskadepoolen. Verken Norsk Naturskadepool
eller forsikringsselskapene har noe sikringsansvar, men kan indirekte spille en
viktig rolle i sikringsarbeidet ved at man kan avkorte utbetaling av erstatning ved
manglende sikring, og/eller kreve regress av. kommunene. I Lov om naturskade-
forsikring heter det i 81 at "erstatningen kan settes ned eller falle bort nar skadens
inntreden eller omfang helt eller delvis skyldes svak konstruksjon i forhold til de
pakjenninger tingen kan ventes a bli utsatt for, darlig vedlikehold eller tilsyn, eller
nar den skadelidte kan lastes for at han ikke forebygget skaden eller hindret dens
omfang. Ved avgjgrelsen skal det legges vekt pa den skadelidtes forutsetninger for
a innse hvilke krav som ma stilles, hans mulighet for utbedring av mangelen og
forholdene ellers.

Avkorting skal ikke skje hvis den skadelidte bare er lite & legge til last. Er det
nedlagt bygge- og deleforbud etter naturskadelovens 822, gis ikke erstatning for
skade pa byggverk som siden er oppfart pa vedkommende omrade, eller for lgsgre
som befinner seg i byggverket nar skaden er av en slik art som vedtaket gjelder.”

Denne delen av loven ble innfart i 1994, og krever at avkorting skal foretas ut fra
en rent subjektiv vurdering. Dette har gjort det vanskeligere & fa gjennomslag for
avkortinger, og selskapene foretar derfor relativt sjelden avkorting.

Poolen krever i noen tilfeller regress fra kommuner og andre pga. manglende
sikring. 1 2000 ble en kommune, Statens vegvesen, radgivende ingenigr og ut-
farende entreprengr saksgkt av poolen fordi man mente at det var en sammenheng
mellom et starre ras som blant annet krevde flere menneskeliv og etableringen av
en rasteplass ved utfylling av masser i fjorden. Poolen tapte saken pa alle punkter,
og har bestemt seg for ikke & anke saken, jf. Norsk Naturskadepool (2000).

3.4.10 Andre etater

Justisdepartementet

Justisdepartementet har ikke noen direkte oppgaver knyttet til forebyggende
sikring mot naturskader. Departementet har imidlertid en rekke oppgaver knyttet
til krisehandtering og sikring mot ytterligere skader nar en naturkatastrofe allerede
er skjedd. Denne delen ligger utenfor vart prosjekt.

Direktoratet for sivilt beredskap (DSB)

DSB har heller ikke noen direkte oppgaver knyttet til forebyggende sikring mot
naturskader. Gjennom sitt arbeid med a forebygge og begrense alle typer
hendelser som kan utgjere en fare for liv, helse, miljg og materielle verdier spiller
DSB imidlertid en indirekte rolle i sikringsarbeidet. Gjennom & pavirke
kommuner og sektormyndigheter gjennom kurs, publikasjoner osv. til & gjennom-
fore bredt anlagte risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS) spiller direktoratet en
veilederrolle. Gjennom sitt styringsansvar for fylkesmannens beredskapsarbeid
pavirker DSB ogsa fylkesmannens arbeid med sikringssaker. Det kan i denne
forbindelse nevnes at DSB har utarbeidet egne retningslinjer for fylkesmannens
bruk av innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven, se DSB (1997).
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3.5 Klarhet i ansvars-forholdene, men en
viss grunn til usikkerhet om juridiske
forhold

Kartleggingen tyder pa samsvar mellom tiltaks- og konse-
kvensansvar

Gjennomgangen av ansvarsforholdene tyder pa at ansvarsforholdene for sikring
mot naturskader er relativt klare, sett i lys av den oppmerksomheten og disku-
sjonen det har veert rundt dette den seinere tiden.

Kommunene har med utgangspunkt i Naturskadeloven et generelt ansvar for
sikring mot naturskader. Kommunenes ansvar dekker de aller fleste objekter som
er aktuelle & sikre mot naturskader, med unntak av riks- og fylkesvegene samt
jernbanesporet som hhv. Statens vegvesen og Jernbaneverket har ansvaret for a
sikre. Private grunneiere har ogsa et selvstendig ansvar for a sikre egen eiendom.

Kommunenes ansvar nedfelt i Naturskadeloven gir imidlertid neppe grunnlag for
a fremme konsekvensansvar. Naturskadeloven henviser til bestemmelsene i plan-
og bygningsloven, som gir mer utfyllende, operative bestemmelser for kom-
munenes ansvar gjennom planprosessen og som bygningsmyndighet. Det synes
imidlertid & veere noen uklare ansvarsforhold mellom kommunene og private,
hovedsakelig knyttet til eldre bebyggelse. Dette gjelder ansvaret for bebyggelse
fra for Bygningsloven av 1965 tradte i kraft. Videre kan bestemmelsene i foreldel-
seslovens 89 tilsi at krav om konsekvensansvar for kommunene opphgrer for bygg
eldre enn 20 ar. Vi vil komme tilbake til dette nedenfor.

Ansvaret for a tilby de ngdvendige forutsetninger for sikring, slik som kartlegging
av utsatte omrader for naturskader, er klart. Statens kartverk har ansvaret for a
utarbeide kart over rasutsatte omrader, mens Norges vassdrags- og energi-
direktorat har tilsvarende ansvar for flom og erosjon. Ansvaret for detaljkart-
leggingen av risikoen for naturskader har de sikringsansvarlige.

Riktig at kommunene har et hovedansvar

Alle de kommunene vi har veert i kontakt med er klar over sitt ansvar for sikring
mot naturskader. De mener ogsa at det er naturlig at de har dette ansvaret. Dette er
en vurdering vi deler fullt ut. Arbeidet med sikring mot naturskader beror pa den
kommunale arealplanleggingen og kommunenes rolle som bygningsmyndighet.
Det ville veere sveert vanskelig a tillegge f.eks. en statlig etat et ansvar for a sikre
mot naturskader uten at dette ville komme i konflikt med kommunenes ansvar for
arealbruken og den kommunale planprosessen. Nar kommunene i tillegg kan
stilles til ansvar for sine handlinger og bli krevet erstatning for manglende sikring
er dagens plassering av ansvaret for sikringen den mest hensiktsmessige. Mulige
begrensninger i dette ansvaret som nevnt ovenfor kan imidlertid begrense
konsekvensansvaret.

De statlige etatenes sikringsansvar er ogsa greit plassert

Det synes ogsa naturlig at Statens vegvesen og Jernbaneverket har ansvaret for a
sikre veger og jernbanespor. Dette er spesielle anlegg hvor eierne har stor kompe-
tanse om sikring mot ulike typer naturskader, og det synes blant annet derfor
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riktig at de har sikringsansvaret. Etatene kan ogsa stilles til ansvar for sine
handlinger, noe som er en forutsetning for a fa en riktig vurdering av sikrings-
omfanget.

Norges vassdrags- og energidirektorat har en spesiell rolle i sikringsarbeidet, ved
at etaten har det praktiske gjennomfaringsansvaret for de fleste tiltakene mot flom
og erosjon. Dette skyldes i farste rekke etatens omfattende kompetanse pa vass-
dragsforvaltning, slik at det har veert naturlig at etaten i praksis ogsa er blitt tillagt
oppgaver innenfor sikring mot flom og erosjon i vassdrag. Det er vart klare
inntrykk at kommunene ser svert positivt pa mulighetene for & benytte NVE i det
praktiske sikringsarbeidet, og at samarbeidet med etaten fungerer bra. Noen
kommuner kan nok oppfatte det slik at NVE i praksis har det meste av ansvaret
for tiltakene. Vi oppfatter at NVESs oppgaver ikke fratar kommunene ansvaret for
a sgrge for sikringstiltak. Vi kan uansett ikke se at samarbeidet gjer ansvars-
forholdene uklare, ettersom det fortsatt er kommunene som har det fulle ansvaret
for sikring mot flom og erosjon.

Ogsa ansvaret for kartleggingen er klart

Ansvaret for a lage raskart og flomsonekart er klart. Det har vert stilt spgrsmal
ved om det er riktig at Statens kartverk har ansvaret for & lage skredkart, pga.
etatens manglende skredfaglige kompetanse. Det ligger utenfor vart mandat a4 ga
inn i en slik vurdering. Vi vil imidlertid peke pa at det na synes som om disku-
sjonen om dette har avtatt, og at de involverte etater samarbeider relativt bra.

Ogsa ansvaret for detaljkartleggingen av utsatte omrader for naturskader er klart.
Ettersom dette henger naert sammen med vurderingen av om en skal gjennomfare
sikringstiltak synes vi det er riktig at de sikringsansvarlige ogsa har ansvaret for
detaljkartleggingen.

3.6  Enkelte forhold bgr vurderes nermere

Kommunenes ansvar for eldre bebyggelse ma avklares

Private grunneiere har et selvstendig ansvar for a sikre liv og eiendom mot natur-
skader. Dette gjelder sarlig for eksisterende bebyggelse, men i noen grad ogsa for
nybygging hvor bade det & bygge i et omrade som kan veere utsatt for naturskader
og eventuelt & gjennomfare tiltak for & begrense skadene av en mulig katastrofe er
et privat ansvar. For ny bebyggelse har kommunene slik vi ser det et klart definert
ansvar i Plan- og bygningsloven, og kan bl.a. ikke overlate vurderingen av
risikoen til utbyggeren. Selv om rettsavgjarelsene med hensyn til fordelingen av
ansvaret mellom utbygger og kommunen ikke er entydige, synes kommunene ut
fra var vurdering a ha et hovedansvar her. Eventuelle uklarheter om ansvars-
forholdene ma sannsynligvis avgjgres ut fra en skjgnnsmessig vurdering i hvert
enkelt tilfelle.

Dersom det faktisk er slik at kommunens erstatningsansvar generelt foreldes etter
20 ar, er dette slik vi ser det en alvorlig begrensning av kommunenes konse-
kvensansvar for sikring mot naturskader. Vi har ikke funnet noen saker hvor
spgrsmalet om foreldelsesansvar har vert pravet for retten, og vi har heller ikke
fatt avklart dette med juridisk ekspertise. Det synes etter var vurdering uansett
klart at kommunene ikke har ansvar for sikring av bebyggelse fra far Bygnings-
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loven av 1965. Naturskadelovens generelle bestemmelser i §20 om 4 treffe for-
holdsregler mot naturskader er i seg selv slik vi ser det neppe tilstrekkelig til & pa-
legge kommunene et slikt ansvar, ettersom de operative bestemmelsene i para-
grafen refererer til plan- og bygningslovens bestemmelser.

De fleste av de kommunene vi har veert i kontakt med er usikre pa sitt ansvar for
sikring av eldre bebyggelse. | de fleste tilfeller hvor sikringsbehov oppstar, bl.a.
som faglge av ny kunnskap om risiko for naturskader, finner man imidlertid i
praksis lgsninger ved at kommunen og grunneier(e) gar sammen om sikrings-
tiltakene og deler kostnadene. Vi bidrar i praksis til & fa gjennomfart sikringstil-
tak og gir tilskudd til finansieringen, men vi sper 0ss i ettertid om vi egentlig
hadde noe ansvar for dette” er et utsagn fra en kommuneansatt som kan sta som
en illustrasjon pa den usikkerheten kommunene faler.

Vi antar at kommunen er ansvarlig for a opplyse om risikoen for naturskader som
falge av ny kunnskap, f.eks. resultatene fra ny kartlegging, og at man i slike
tilfeller kan bli erstatningspliktig ved & unnlate a opplyse om dette. En eventuell
foreldelsesfrist vil ogsa gjere seg gjeldende her.

De nevnte ansvarsforholdene bgr vurderes av jurister og om mulig avklares i en
eventuell forskrift om sikring mot naturskader. Vi er usikre pa om det rent juridisk
er hensiktsmessig a fa til en avklaring gjennom en forskrift, eller om det vil veere
ngdvendig med lovendringer. Dette bgr ogsa vurderes nermere av juridisk
ekspertise. Utgangspunktet for en klargjgring ber etter var oppfatning veere at det
ber gjares gjeldende et klarest mulig konsekvensansvar for kommunene.

Det bar i en eventuell forskrift ogsa presiseres hvem som har ansvaret for
eventuell sikring av objekter som ikke bergres av plan- og bygningsloven. Dette
kan gjelde kulturminner, vernede naturomrader og lignende. Etter hva vi forstar
har fylkeskommunen ansvaret for a vurdere eventuell sikring. Vi kjenner ikke til
at det er gjennomfart sikringstiltak for slike objekter. Manglende sikring kan
skyldes at objektene verdsettes lavere enn kostnadene ved sikring, og ikke uklare
ansvarsforhold.

Neppe behov for et ’Statens skred-direktorat”

Det er en rekke offentlige og private institusjoner, hovedsakelig pa skredsiden,
som tilbyr de sikringsansvarlige rad og veiledning innenfor detaljkartlegging og
sikring. En del kommuner, serlig de sma, synes det er vanskelig a orientere seg i
dette markedet, og finner det spesielt vanskelig a skaffe oversikt over hvilken
institusjon som har mest kunnskap om eller er den “rette” til & kontakte for a fa
hjelp til den aktuelle problemstillingen. Flere av disse kommunene ville ha fore-
trukket & ha ett sted & henvende seg for a fa hjelp, pa samme mate som for flom og
erosjon hvor NVE er et naturlig kontaktpunkt.

Ogsa andre aktarer etterlyser et “Statens skred-direktorat” som kan vare en
parallell til NVE pa skredsiden. Et slikt direktorat kan ka ansvaret for utarbeidelse
av nasjonale skredkart, og kan bista de sikringsansvarlige med detaljkartlegging,
vurdering, planlegging og gjennomfaring av sikringstiltak. En slik etat vil kunne
gjere det lettere 4 fa hjelp bl.a. til sikring mot fjellskred, som flere ser pd som en
stor utfordring. Man mener nok ogsa at en slik etat bgr ha et delfinansierings-
ansvar pa linje med det NVE har for sikringstiltak mot flom og erosjon. En skred-
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etat kan bygges pa en eksisterende institusjon med relevant kompetanse, eller man
kan bygge en helt ny institusjon og sgke a samle eksisterende kunnskap der. Noen
mener 0gsa at etaten kan trekke pa ekstern kompetanse etter behov, og ikke ngd-
vendigvis samle all kunnskap under eget tak.

Etter var vurdering er det neppe hensiktsmessig a etablere en parallell etat til NVE
pa skred-siden. Vi har i dag ingen statlig etat med den kompetanse og de operative
arbeidsoppgavene som gjar det enkelt og naturlig & etablere en slik etat pa samme
mate som det har veert naturlig & gi NVE den rollen etaten i dag har for sikring
mot flom og erosjon. Kompetansen om skred er spredt, blant annet pa private
hender, slik at det uansett neppe vil vaere mulig & samle all kompetanse i en enhet.
Vi har videre inntrykk av at kommunene og andre sikringsansvarlige i praksis
finner fram til samarbeidspartnere, og far den bistand de trenger. Etter var opp-
fatning er derfor etablering av en sentral skred-enhet ikke et forslag man bar ga
videre med.

3.7 Ikke et ansvars-, men et
verdsettingsproblem

”Uklare ansvarsforhold” brukes om en rekke andre forhold

Som nevnt er ansvarsforholdene for kartlegging og sikring mot naturskader etter
var vurdering relativt klare. Nar det likevel i debatten snakkes om “uklare ansvars-
forhold” ser det ut til at mange med dette har en litt annen definisjon enn det vi
har lagt til grunn. Noen har nok i tankene ansvaret for handtering i en krise-
situasjon, hvor ansvarsholdene kan variere etter krisens art. Dette ligger det
imidlertid utenfor vart mandat & vurdere.

Andre tenker pa manglende statlig ansvar for sikring, f.eks. manglende statlig
ansvar for skredproblematikken. Dette kan veere viktig nok, men er noe annet enn
vart fokus pa tiltaks- og konsekvensansvar. En tredje innfallsvinkel til
ansvarsforholdene er at kommunene etter enkeltes vurdering ikke gjgr nok for a
sikre mot naturskader, noe som blir tolket som at ansvarsforholdene dermed er
uklare. Dette er imidlertid etter var vurdering ikke et problem knyttet til mang-
lende eller uklare ansvarsforhold, men et problem med mangelfull verdsetting og
dermed prioritering av sikring som et gode.

Tendens til for lav kommunal og privat prioritering av sikring

Gjennomgangen ovenfor viser at konsekvensansvaret for de sikringsansvarlige
ikke gjares gjeldende fullt ut. Dermed har kommunene og private grunneiere
begrensede incentiver til & gjennomfare sikringstiltak, til tross for det klare lov-
palagte og erstatningsmessige ansvaret de har. Sikring mot naturskader blir for lite
“lgnnsomt” for de ansvarlige. Andre, dvs. privat naturskadeforsikring og styret i
Statens naturskadefond betaler regningen ved manglende sikring. Dette kan fare
til at de ansvarlige nedprioriterer investeringer i sikringstiltak til fordel for andre
gode formal.

Det er i dag ingen sammenheng mellom premien til naturskadeforsikringen, som i
utgangspunktet er lik for alle, og gjennomfering av sikringstiltak. Kommunene
kan riktignok bli stilt gkonomisk ansvarlig ved manglende sikring, men praksis
viser at det kan vere vanskelig & na fram med sgksmal fra private grunneiere og
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forsikringsselskaper som krever regress. Private kan ogsa fa avkortet forsikrings-
utbetalingen ved manglende sikring, men som vist ovenfor legger loven i praksis
begrensninger pa mulighetene for avkorting. Det kan ogsa vare at Norsk Natur-
skadepool og styret i Statens Naturskadefond er for tilbakeholdne med & kreve
regress i enkelte tilfeller.

Det er ogsa en erfaring fra USA og andre land at selv om konsekvensansvaret
formelt ligger hos den enkelte kommune eller delstat kan “regningen” ofte sendes
til sentrale myndigheter bare naturskaden er stor nok. Et slikt misforhold mellom
ansvar og konsekvens kan medfare at kommunen sikrer for lite.

At sikring kanskje i sterre grad enn mange andre kommunale oppgaver er et
kollektivt gode kan ogsa bidra til at sikring prioriteres for lavt. Som nevnt i
kapittel 1 kan dette i praksis fare til for lave investeringer i sikring. Indirekte
virkninger i form av at sikringstiltak i en kommune kan ha virkninger for nabo-
kommunen kan ogsa fare til at sikring ikke prioriteres tilstrekkelig pga. vanskelig-
heter med & samarbeide om aktivitetene.

Et eksempel pa at kommunene kan ha manglende incentiver til sikring er at flere
kommuner har gnsket & bygge i flomsonen etter storflommen pa @stlandet i 1995.
Disse planene har i noen grad blitt stanset gjennom innsigelser i planprosessen,
men indikerer at kommuner med arealknapphet og press pa attraktive omrader kan
ha manglende incentiver til & avveie kostnadene ved & bygge i utsatte omrader i
forhold til gevinstene ved dette. Styret i Statens naturskadefond og private for-
sikringsselskaper betaler i praksis det aller meste av regningen ved skadene fra en
eventuell ny flom.

En entydig tilbakemelding fra de fleste aktgrene vi har snakket med er at det i dag
brukes for lite midler pa sikring i forhold til hvor mye som benyttes pa er-
statninger etter naturskader. Ved i sterre grad a stille de ansvarlige overfor kost-
nadene ved eventuelle naturskader der skadens omfang skyldes manglende
sikring, vil disse fa riktigere incentiver til a foreta avveininger om og hvor mye en
bar sikre mot naturskader. Investeringene i sikringsaktiviteter kan da forventes &
oke.

3.8  RIiktigere incentiver til sikring

Vi tror det kan gjennomfares flere tiltak for a gi kommunene og private grunn-
eiere bedre incentiver til a sikre mot naturskader. Med investeringer i sikring
menes her sikring i bred forstand, f.eks. kostnadene ved & opparbeide nye
tomtearealer til erstatning for arealer hvor det er risiko for naturskader. Nedenfor
nevnes noen mulige tiltak som kan vurderes neermere.

Differensierte premier i naturskadeforsikringen

En differensiering av premien for naturskadeforsikringen bade ut fra ulik risiko
for naturskader i ulike geografiske omrader og i hvilken grad akterene reduserer
denne risikoen, vil gi sterkere incentiver til sikring. Private aktgrer vil med dette
fa riktigere incentiver til sikring, bl.a. til & vurdere plassering av nye bygg i for-
hold til risiko for naturskade. Dette kan ogsa indirekte pavirke kommunenes
sikringsomfang.
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Dagens naturskadeforsikring har karakter av a vere et sikkerhetsnett, hvor alle
bidrar med samme premie ut fra starrelsen pa brannforsikringen og far utbetalt
erstatning pa grunnlag av dette. En differensiering av premien vil gjere natur-
skadeforsikringen mer lik andre forsikringsprodukter.

En slik omlegging vil kreve endring av naturskadeforsikringsloven, og er an-
takelig vanskelig & fa gjennomslag for politisk. Det har veert et sterkt politisk
gnske om at naturskadeforsikringen skal veere absolutt solidarisk, og at en skal
behandle alle likt, uavhengig av risiko. Dersom man gnsker sterkere prioritering
av naturskadesikring er imidlertid det & gjere sikringen mer lgnnsom en riktig vei
a ga. En endring bar derfor vurderes, eventuelt som ledd i a overlate en starre del
av utformingen av naturskadeforsikringen til de private selskapene (se nedenfor).

@kt bruk av regress og avkorting ved manglende sikring

Det er vart klare inntrykk at bade Norsk Naturskadepool og styret i Statens natur-
skadefond i relativt liten grad foretar avkorting i utbetalingene av erstatning eller
krever regress fra kommunene ved manglene sikring. Dette ser i farste rekke ut til
a skyldes at lovverket setter klare begrensninger for i hvilken grad dette kan
gjeres, og at rettspraksis i noen grad har begrenset de mulighetene som lovverket

gir.

Det er derfor sannsynligvis ngdvendig med endringer bade i naturskade for-
sikringsloven og naturskadeloven for a fa til en endring av praksis for regress og
avkorting. Dette ma vurderes naermere av juridisk ekspertise.

@kt ansvar for utforming av naturskadeforsikringen til for-
sikringsselskapene

Det bar ogsa vurderes a overlate en stgrre del av utformingen av naturskade-
forsikringen til de private selskapene i stedet for den lovbestemte plikten til a tilby
forsikring som vi har i dag. Hensikten med dette ma vere a fa til en mer optimal
utforming av forsikringene, blant annet ut fra gjennomfarte tiltak og gjenvarende
risiko for naturskader.

Vi antar at det eksisterende lovpalegget om a tilby forsikring skyldes at private
forsikringsselskaper tidligere har veert nglende til a tilby naturskadeforsikring,
bl.a. fordi det kan vaere vanskelig a vurdere risikoen og dermed beregne premien i
de enkelte tilfellene. Vi kjenner imidlertid til at selskaper i dag tilbyr sakalt av-
bruddsforsikring ved naturskader, dvs. at det gkonomiske tapet som en bedrift
paferes ved avbrudd i virksomheten som felge av naturskader dekkes. | denne
forbindelse ma selskapene vurdere risikoen for hver enkelt forsikringstaker, noe
som viser at individuell risikovurdering og premiefastsetting er mulig ogsa for
naturskader. Erfaringene med den lovpalagte forsikringsordningen burde ogsa
gjere det lettere for bransjen a overta ansvaret for tilbud og utforming av hele eller
deler av denne forsikringen. Det burde f.eks. veere mulig & dele inn kommunene
og/eller deler av hver kommune i risikoklasser ut fra det en i dag vet om risikoen
for naturskade, og fastsette premiene ut fra dette. En kunne sa differensiere
premien ytterligere ut fra hvilke sikringstiltak som gjennomfares.

En vil imidlertid kunne fa problemer med sakalt "ugunstige utvalg” (se kap. 1), og
at en rekke forsikringstakere ikke vil fa tiloud om forsikring. @kt ansvar for
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utformingen for naturskadeforsikringen bgr imidlertid dreftes med forsikrings-
bransjen.

@kt statlig statte til og klarere retningslinjer for sikringstiltak

En alternativ framgangsmate eller et supplement til de ovennevnte forslagene til &
endre aktgrenes incentiver til sikring er & gke den statlige statten til sikringstiltak,
for dermed a redusere sikringskostnadene. Begrunnelsen for en eventuell gkning i
den statlige stgtten er mulige systematiske arsaker til at kommunene verdsetter
sikringstiltak for lavt.

Et alternativ til gkt stette er sterkere direkte regulering gjennom pabud og forbud,
f.eks. ved styrking av bestemmelsene i plan- og bygningsloven slik at disse sikrer
tilstrekkelig hgy verdsetting og prioritering. Dersom unnlatelse av a falge
bestemmelsene ikke har fulle konsekvenser gjennom f.eks. regress eller differen-
sierte premier, er imidlertid lovbestemmelser utilstrekkelige.

For at statten skal virke stimulerende pa samfunnsgkonomisk lgnnsom sikring, ma
stotten fordeles ut fra kriterier som reflekterer samfunnsgkonomisk lennsomhet. |
tillegg er det naturlig & kreve at statten ikke skal veere en ren inntektsoverfaring til
kommunene, men utlgse nye sikringstiltak. Dette betyr for det forste at de pro-
sjektene som stattes skal ha positiv nettoverdi, dvs. verdien av forventet redusert
skade skal veere stgrre enn kostnaden. Stetten bgr ikke veere stgrre enn gapet
mellom samlede kostnader og kommunens egen-nytte av sikringen.

| kapittel 4 skal vi ga naermere inn pa hvordan vi kan vurdere nytten av sikrings-
tiltak ved hjelp av risikoanalysen. | siste kapittel ser vi na@rmere pa hvordan man
kan sikre at stattetiltak ikke blir inntektsoverfgring, men i stedet utlgsende for ny
sikringsaktivitet.
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4 Prioritering av
sikringstiltak

For & kunne prioritere statte til sikringstiltak ut fra samfunnsgkonomiske hensyn,
er det ngdvendig & analysere nytte og kostnader ved potensielle tiltak. | denne
forbindelse ma en blant annet vurdere risikoen for ulykker som tiltaket skal mot-
virke, og i hvilken grad tiltaket kan redusere potensiell skade. Kapitlet gjer farst
kort rede for bruk av nytte-kostadsanalyse og risikoanalyse, og gir deretter en
anbefaling om hvordan fondsstyret kan kombinere disse i en konsistent prosedyre
for samfunnsmessig prioritering av sgknader om stgtte til sikringstiltak.

4.1  Nytte-kostnadsanalyse av sikringstiltak

Her gjennomgas ferst den samfunnsgkonomiske nytte-kostnadsanalysen av
sikringstiltak. Senere drgftes selve risikoanalysen.

4,1.1  Nytte-kostnadsanalyse

Nytte-kostnadsanalyse er en konsistent prosedyre for evaluering og prioritering av
prosjekter og tiltak ut fra samfunnsgkonomisk lgnnsomhet. Formalet med en slik
analyse er a sikre at nytten i form av nye sikringstiltak star i forhold til de kost-
nadene som tiltakene medfarer.

Nyttevirkningene av et sikringstiltak er den forventede reduksjonen i antall dgds-
fall og/eller andre skader av ekstreme naturfenomener. Kostnadene ved tiltaket er
direkte og indirekte investerings- og drifts-/vedlikeholdskostnader, samt endringer
I gvrige samfunnsgkonomiske kostnader knyttet til tiltaket, f.eks. gkt reisetid pga
omlegging av Vvei.

En nytte-kostnadsanalyse sgker farst & kvantifisere alle nytte- og kostnads-
komponenter og sa verdsette disse i en maleenhet, kroner, slik at alle kom-
ponentene kan summeres. Ut fra dette kan ulike tiltak sammenliknes, slik at en
kan velge de tiltakene som gir starst nytte i forhold til kostnadene. Nytte- og kost-
nadsstremmer som palgper pa ulike tidspunkter diskonteres ned til samme tids-
punkt fgr de summeres.

Ved vurderingen av potensielle investeringsprosjekter skiller en mellom sakalt
systematisk og usystematisk usikkerhet, dvs. i hvilken grad et prosjekt varierer
systematisk med avkastningen av alle andre prosjekter i samfunnet (dvs. med
nasjonalinntekten) eller ikke. Dette har betydning for hvilken diskonteringsrente

45



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Sikring mot naturskader

en skal benytte i analysen av prosjektets lgnnsomhet. Dersom avkastningen av et
prosjekt forventes & samvariere med nasjonalinntekten, medvirker prosjektet til a
gke den totale usikkerheten i samfunnet. | analysen av et slikt prosjekt anbefaler
Finansdepartementets Veileder i nytte-kostnadsanalyser for offentlige inve-
steringsprosjekter” at det benyttes en kalkulasjonsrente som er hgyere enn renten
for risikofrie investeringer i samfunnet. Hvis prosjektets avkastning derimot er
uavhengig eller varierer motsatt av avkastningen av de gvrige prosjektene i
samfunnet, skal de benyttes en risikofri rente i kalkylene.

Det overordnede malet med & bruke nytte-kostnadsanalyse er & sikre at tiltak i
forskjellige deler av offentlig sektor prioriteres riktig, det vil si at knappe offent-
lige midler settes inn der de gir hayest nytte sammenlignet med kostnadene.

4.1.2  Samfunnsgkonomisk lgnnsomhet som
beslutningskriterium

Avgjarelser om investeringer i sikringstiltak mot naturskader ber, i1 likhet med
andre offentlige investeringer, blant annet fattes pa grunnlag av nytte-kostnads-
analyser.

| prioriteringen mellom ulike tiltak som alle tilfredsstiller kravet om at den for-
ventede gevinsten er hgyere enn kostnadene, bgr en, dersom tilgjengelige
ressurser til sikringstiltak er gitt, rangere tiltakene etter hvor stor netto-nytte de gir
pr. krone. Dette gjares ofte ved & beregne en sakalt nytte-kostnadsbrgk, som er
neddiskontert nytte malt i kroner dividert pa neddiskonterte kostnader. Alle tiltak
med nytte-kostnadsbrgk starre enn én er samfunnsgkonomisk lgnnsomme, og bar
i prinsippet gjennomfares. Dersom vurderinger av andre, ikke-verdsatte kriterier
ikke sier noe annet, gjennomfares de tiltakene som har hgyest nytte-kostnadsbrek
inntil budsjettet er brukt opp.

Verdsatte virkninger av tiltaket, som inngar i nytte-kostnadsanalysen, bgr supple-
res med beskrivelser av konsekvenser som en finner det umulig eller vanskelig a
verdsette i kroner og gre. Konklusjonen kan dermed bli at tiltaket ikke skal
gjennomfares, nar en tar hensyn til ulike kvalitative vurderinger og ser tiltaket i
sammenheng med andre investeringer.

4.1.3 Behandling av store og sma ulykker

Resultatet av nytte-kostnadsanalysen avhenger av hvordan usikkrhet om frem-
tidige naturskader behandles. Falgende spersmal illustrerer dette: Hvordan skal en
sammenlikne tiltak for & redusere sannsynligheten for at alvorlige naturskader skal
inntreffe, med tiltak som retter seg mot a hindre eller demper konsekvensene av
mange, men relativt sma naturskader?

I Elvik (1993) er det referert undersgkelser som underbygger at betalingsviljen for
sikkerhetstiltak gker dersom konsekvensene av en ulykke som tiltaket rettes mot
er store. En parallell til oppmerksomhet om store ulykker er at man sannsynligvis
vil prioritere tiltak som helt eliminerer muligheten for en type ras som historisk
sett har gitt 1 omkommen pr. ar foran et tiltak som reduserer sannsynligheten for
et stgrre ras som historisk sett krever 100 liv med 1 prosent sannsynlighet i aret. |
forventning er nytten av disse ulykkene identiske. | det ene tilfellet elimineres
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risikoen helt, mens den i det andre bare blir redusert. Elvik (1993) refererer ogsa
undersgkelser som underbygger en slik konklusjon empirisk.

Siden nytte-kostnadsanalysen tar utgangspunkt i gkonomisk teori er det neer-
liggende & drgfte handtering av storulykker med utgangspunkt i begrepet risiko-
aversjon, som danner et analytisk utgangspunkt for a verdsette fremtidig usikker-
het. Teorien gir stette til en antagelse om at man vil verdsette fremtidige utfall
lavere enn forventningsverdien dersom det er usikkerhet eller risiko til stede.
Videre vil betalingsviljen for & redusere risikoen veare hgyere desto starre de
negative konsekvensene en kan sikre seg mot er. Parallellen for sikringstiltak mot
naturskader er a ha lavere krav til samfunnsgkonomisk lgnnsomhet til investe-
ringer som reduserer risiko enn til andre typer investeringer. Videre skal lgnn-
somhetskravene veere relativt lave for tiltak som reduserer sannsynligheten for
store naturskader.

Teorien bak risikoaversjon er besnarende fra et teoretisk synspunkt, men er van-
skelig & benytte rett frem i en kvantitativ analyse. Den mest presise tilradingen en
kan komme med er saledes a prioritere tiltak mot alvorlige hendelser, dersom de
gir minst like stor forventet samfunnsgkonomisk lgnnsomhet som alternative tiltak.

For sikringstiltak er det gode argumenter for at tiltak som forhindrer store natur-
skader kan ha risikofratrekk i diskonteringsrenten, mens tiltak mot mindre ras osv.
kan diskonteres ned med risikofri rente (3,5%) eller med et mindre risikofratrekk.

4.1.4  Ngdvendig informasjon
For at nytte-kostnadsanalysen skal vere en operasjonell framgangsmate for a

o

vurdere den samfunnsgkonomiske lgnnsomheten av et foreslatt sikringstiltak, ma
en i tillegg til selve kostnadene ved tiltaket altsa minst veere i stand til a tallfeste:

« Konsekvenser av at bestemte naturtilstander inntreffer (materielle skader,
helseskader og tap av liv) i gkonomiske termer.

+ Reduksjon i sannsynlighet for at bestemte naturhendelser skal inntreffe
og/eller redusert konsekvens av at en ulykke inntreffer som fglge av at et
tiltak gjennomfares.

Videre ma indirekte gevinster/kostnader av et tiltak regnes med i den totale nytten
av tiltaket, f.eks. virkninger av at bedrifter i et omrade ikke blir isolert som falge
av gdelagt infrastruktur etc. En annen og motsatt viktig indirekte virkning av
sikringstiltak kan veere atferd som barer preg av sakalt risikokompensasjon, f.eks.
at flere flytter inn i et omrade som er blitt (delvis) sikret og dermed gker risikoen
tilbake til nivaer for tiltak.

I tillegg er det gnskelig & ha en formening om i hvor stor grad tiltaket reduserer
systematisk usikkerhet i samfunnet, og om en dermed bgr legge en relativt lav
diskonteringsrente til grunn.

4.2  Risikoanalyse: Teori og praksis

Mens nytte-kostnadsanalysen har sitt opphav i gkonomisk teori, startet risiko-
analyse i ingenigrmiljger. Seerlig innenfor romfartssektoren i USA og etter hvert
fulgt av utviklingen av atomreaktorteknologi, var det behov for & fa oversikt og
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kontrollere grad av risiko. | den senere tid er risikoanalyse blitt brukt pa en
mengde ulike omrader som f.eks. trafikksikkerhet, helse i forhold til miljg- og
kjemisk forurensning, og for naturskadeanalyser. Vi gir nedenfor en kort, og pa
ingen mate uttammende, oversikt over de viktigste elementene i en risikoanalyse
og hvordan risikoanalyse benyttes i ulike etater.

4.2.1  Begrepet risiko
| falge Norsk standard (NS 5814) er begrepet risiko definert som:

”Uttrykk for den fare som ugnskede hendelser representerer for mennesker, miljg
eller materielle verdier. Risikoen uttrykkes ved sannsynligheten for og konse-
kvensene av de ugnskede hendelsene.”

Eller enklere:

Risiko er sannsynligheten for at en ugnsket hendelse skal oppsta multiplisert
med konsekvensene ved at den oppstar.”

Den risiko en star overfor i forhold til ugnskede naturtilstander (-ulykker) i en
bestemt fremtidig tidsperiode er dermed det samme som den forventede skade™ Et
tiltak for & redusere risiko kan dermed enten redusere sannsynligheten for at
hendelsen inntreffer, eller konsekvensene hvis hendelsen inntreffer.

4.2.2  Dokumentasjonsbehov for risikoanalysen
Generelt brukes risikoanalyse for & fa svar pa de tre fundamentale spgrsmalene:
+ Hvilke ugnskede hendelser kan inntreffe?
« Hva er sannsynligheten for at hendelsene inntreffer?
+ Hva blir konsekvensene hvis hendelsene inntreffer?

| utgangspunktet kan det tenkes en rekke framtidig hendelser eller scenarier.
Eksempler er en bestemt vannstand (eller vannfgring) i et vassdrag, et jordskred
av en bestemt starrelse (kubikk meter masse), uvaer av en bestemt vindstyrke osv.
Farste steg i risikoanalysen bestar i a kartlegge alle slike scenarier.

Disse scenariene kan tilegnes en bestemt sannsynlighet for & inntreffe i en tids-
periode, vanligvis et ar. En sannsynlighet for en bestemt vannstand for en del av
Glomma et ar kan f.eks. vaere 0,01, som betyr at denne vannstanden inntrer hvert
hundrede ar i snitt. En kan tenke seg en sannsynlighetsfordeling for alle mulige
nivaer for naturtilstandens intensitet per tidsenhet, der hovedmassen i fordelingen
ligger rundt normale nivaer.

Det tredje steget i risikoanalysen bestar i a tilegne en konsekvens for hvert mulige
scenarie. Konsekvensen er en funksjon av intensiteten for naturhendelsen og av-
henger av (den menneskelige) aktiviteten i det relevante omradet og eventuelle

1 Forventning i statistisk forstand; dvs. summen av sannsynlighetene for alle mulige fremtidige natur-

tilstander multiplisert med de respektive konsekvensene (malt i kroner).
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sikringstiltakf] For en gitt intensitet kan det tenkes flere mulige konsekvenser
(dvs. en sannsynlighetsfordeling gitt en bestemt naturintensitet), men for enkelt-
hets skyld kan en tilegne en (forventet) konsekvens. En kan male konsekvensen
av scenariet pa ulike mater. Hvis en skal bruke risikoanalysen som del av en
nytte-kostnadsanalyse er det gnskelig at en i prinsippet summerer alle materielle-,
miljgmessige og menneskelige konsekvenser i en maleenhet (kroner).

Malet for en nytte-kostnadsanalyse blir & sammenlikne reduksjonen i risiko med
kostnaden for sikringstiltaket, nar en tar hensyn til risikoaversjon.

4.2.3  Ngdvendige data for a gjennomfare en
risikoanalyse

En risikoanalyse i sin fulle bredde og dybde krever mye informasjon, bade natur-
vitenskapelig og samfunnsgkonomisk. Det er viktig a ha kompetanse innenfor
teknologi, psykologi, statistikk og informasjonsteknologi for & kunne gjennomfare
en fullstendig risikoanalyse. 1 tillegg er det ngdvendig med tilstrekkelig data-
materiale.

Anslag pa sannsynligheter for ulike naturscenarier ma som oftest basere seg pa
historiske data. Et problem er imidlertid at sterre katastrofer skjer sjelden og
statistikken dekker ikke mer enn et par hundre ar tilbake. Manglende datagrunnlag
for sannsynligheter indikerer et behov for a gjgre analyser med en annen
innfallsvinkel enn a finne sammenhenger ved (kun) hjelp av historisk statistikk. |
denne sammenhengen kan en tradisjonell risiko- og palitelighetsanalyse veere en
mulighet. Slike analyser beskjeftiger seg med a ansla usikkerheten knyttet til
systemer eller aktiviteter der man i liten eller ingen grad har observert faktiske
ulykker. 1 den tradisjonelle risikoanalysen tar en utgangspunkt i fagfolks skjenn
og erfaring om risikoen knyttet til de enkelte leddene i en aktivitet.

4.2.4  Bruk av risikoanalyse i andre etater

Vi beskriver her kort hvordan Jernbaneverket og Norges Vassdrags- og energi-
direktorat (NVE) benytter nytte-kostnadsanalyse (hvor risikoanalyse inngar) som
et verktey i sin planlegging av sikkerhetstiltak. Statens vegvesen benytter i dag
etter hva vi kjenner til ikke risikoanalyse i prioriteringen mellom aktuelle
sikringstiltak, men arbeider med a utvikle et slikt verktay.

Jernbaneverket

Jernbaneverket har i lengre tid arbeidet med en manual for nytte-kostnadsvurde-
ringer av ulike typer sikringstiltak. Noe av materialet er blitt forelagt oss for denne
rapporten. Manualen skal vere ferdig tidlig neste ar, og inneholder blant annet
retningslinjer for hvordan risikoanalyser skal benyttes i prioriteringen mellom
ulike typer tiltak. Disse skal benyttes av fagfolk i etatens distriktsavdelinger.

Etaten har arbeidet mye med a klarlegge historiske data for bl.a. & beregne sann-
synligheter for ras (se Jernbaneverket, 1998). Av nyere dato er Jernbaneverket
(2000), som tar for seg sannsynligheter og konsekvenser og mulige tiltak.

2 Noe mer komplisert blir det nr en mé bruke flere skadeprediktorer.
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Jernbaneverkets arbeid med manualen har sa langt gitt en del interessante resulta-
ter. Tidligere har man grovt sett gjennomfert tiltak for & hindre ras i & ga, eller
hindre togene i & gjere inn i ras. Tidligere la man stor vekt pa store tiltak som
omlegging av linjer etc. for & unnga a kjare inn i ras. Nytte-kostnadsvurderingene
har imidlertid fert til at man i stedet i stgrre grad vurderer en rekke mindre tiltak
for & redusere skader i forbindelse med at tog kjerer inn i ras. Statistikken viser at
svaert mange skader oppstar ved at folk og bagasje blir slengt rundt i kupeen,
mens selve toget er robust og taler oftest sammenstgt med ras. Tiltak som sikker-
hetsbelter og sikring av bagasje vurderes derfor i sterre grad som kostnads-
effektive sikringstiltak pa rasutsatte strekninger.

NVE

NVE har betydelig erfaring med bruk av nytte-kostnadsanalyser i vurderingen av
potensielle sikringstiltak i vassdrag. Risikovurderinger inngar som en viktig del av
analysen, og etaten har laget en detaljert mal for vurdering av nytte og kostnader i
prioriteringen av ulike tiltak (NVE, 2001). Brukerveilederen er detaljert og falger
de samme prinsippene for nytte-kostnadsanalyser som det er redegjort for oven-
for. Det er ogsa laget et eget regneark hvor saksbehandlerne kan legge inn de
ngdvendige dataene for & beregne nytte og kostnader ved det potensielle tiltakene.
Dette bygger blant annet pa detaljerte oversikter over sannsynligheter for ulike
flommer og verdier pa mulige skadeobjekter. Veilederen inneholder ogsa noen
praktiske eksempler pa gjennomfaring av nytte-kostnadsanalyser pa konkrete
sikringstiltak.

Flomsonekartene og veilederen danner utgangspunkt for a fastlegge sannsynlig-
heter for flom og skadeomfanget av flommen. Veilederen legger opp til at mulige
skader som falge av flom og erosjon skal verdsettes sa langt dette er mulig. Det
finnes detaljerte oversikter over hvordan bygninger, skog, dyrket mark og beite
osv. skal verdsettes. Mulige skadevirkninger som ikke prissettes i kroner (land-
skapsbilder, kulturminner, friluftsliv osv.) skal beskrives, og det er laget et hjelpe-
middel i form av en poengskala hvor betydningene av tiltaket for de ulike kate-
goriene skal anslas.

Videre skal sannsynlighetene for ulike omfang av flom og erosjon i det aktuelle
omradet anslas. Det skilles mellom engangshendelser (dvs. sjeldent fore-
kommende hendelser) og sykliske hendelser (dvs. hendelser som gjentas regel-
messig) og gjentatt erosjon. Det legges konservative sannsynlighetsestimater til
grunn, dvs estimater som trolig overdriver nytten av sikringstiltak noe. Pa dette
grunnlaget beregnes forventede gevinster av sikringstiltaket. I disse beregningene
inngar ogsa virkningene av sikringstiltaket pa sannsynlighetene for ulykker, dvs. i
hvilken grad tiltaket reduserer sannsynlighetene for nye utfall.

Endelig beregnes nytte-kostnadsbrgk, dvs. forholdet mellom naverdien av for-
ventet nytte av tiltaket dividert pa naverdien av kostnadene. En nytte-kostnads-
brgk pa 1 indikerer at nytten av tiltaket er like stor som kostnaden. Alle tiltak med
nytte-kostnadsbrek stgrre enn 1 er dermed samfunnsgkonomisk lgnnsomme, og
ber i prinsippet gjennomfares. Det presiseres i NVE (2001) at dersom nytte-
kostnadsbrgken er mindre enn 1, og prosjektet likevel anbefales gjennomfart, sa
ma det komme klart fram at de ikke-prissatte konsekvensene har sa stor verdi at
prosjektet blir samfunnsgkonomisk Ignnsomt.
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Nytte-kostnadsbrgken benyttes blant annet til a fastsette starrelsen pa den sakalte
distriktsandelen, dvs. den andelen av kostnadene ved tiltaket som skal finansieres
av tiltakshaver lokalt. Utgangspunktet er en standardregel om at tyve prosent av
tiltaket skal finansieres av tiltakshaver gjennom distriktsandelen. Dersom nytte-
kostnadsbrgken for tiltaket er mindre enn 1, skal distriktsandelen gke i takt med
minkende brgk. Tiltak med nytte-kostnadsbrgk lavere enn 0,5 skal normalt ikke
stattes av NVE.

NVEs praktiske tilneerming innbefatter dermed ogsa til en viss grad prinsipper for
incentivvurdering, dvs vurdering av i hvilken grad det er naturlig a forvente
egenandelsbetaling av ulike iverksettere av sikringstiltak. Hvis den ovennevnte
regelen skulle gi riktige incentiver, matte det veere fordi tiltakshaver i gjennom-
snitt har om lag en kostnad som overstiger egne ’private’ nytteeffekter med tyve
prosent av samlet sikringskostnad.

Det er neppe en slik betraktning som ligger til grunn for fordelingsregelen i NVE.
Siden incentiveffektene av regelen sannsynligvis lett kan bli en hindring for
rasjonell samfunnsgkonomisk flomsikring, er det da ogsa betydelige muligheter
for & utvise skjenn ved fastsettelse av distriktsandelen. Et av argumentene kan
veere starrelsen pa de samfunnsmessige effektene. Slike samfunnsmessige effekter
kan nettopp veere samspilleffekter overfor andre kommuner og kollektive goder.

Andre

Vi har begrenset oversikt over bruk av risikoanalyser innenfor helhetlige nytt-
kostnadsbetraktninger i offentlig sektor for gvrig. ECON (1996 og 1997) droftet
handteringen av risiko i offentlig forvaltning og papekte betydelige muligheter for
mer rasjonell risikopolitikk, og viste at det sannsynligvis er stor variasjon i
verdien av sikrings- og risikoreduserende tiltak. Fra internasjonale undersgkelser
ble det indikert at den implisitte verdsetting av liv i ulike risikoreduserende tiltak
kunne variere mellom USD 0,1 mill og 72 mrd. Farstnevnte tiltak dreide seg om
sikring mot brann i varmeovner, det siste mot bruk av formaldehyd.

De store forskjellene fant man mellom tiltak hvor det fantes informasjon som tillot
nytte-kostnadsbetraktninger og gvrige tiltak. Variasjonen i farstnevnte gruppe var
begrenset (ECON, 1996). Erfaringen tilsier altsa at bruk av nytte-kostnadsbe-
traktninger kan vere svart viktig for a sikre rasjonell bruk av sikringstiltak.

ECON (1997) gjennomgar sikringsspgrsmal pa enkelte aktuelle omrader i Norge.
Ingen av disse er direkte relatert til naturskader, men drgftingen av Nordsjgavtalen
(avtale som begrenser Norsjg-landenes utslipp til vann) har en viss relasjon til
mulige naturskader siden fremmede skadelige alge- og manetforekomster kan
pavirkes av menneskebestemt tilfarsel av stoffer til havet. For gvrig er eksem-
plene nyttige som illustrasjoner pa bruk av risikoanalyser generelt.

Gjennomgangen viser at det er sveert lite systematisk risikovurdering og verd-
setting. Bruk av ’fgre-var’ argumenter for a forby visse aktiviteter fullt ut synes
dels ubegrunnet. Rapporten argumenterer for at *fgre-var’ kun bar benyttes som et
argument for sikring der det ikke er mulig & ansla sannsynligheter for skade, og
konsekvensen av skade vil vare svert stor og uopprettelig.
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4.3  En praktisk tilneerming

Det er blitt utviklet mange metoder for & vurdere grad av og tiltak mot risiko, og
spesielt hvilket niva pa risiko som er akseptabel eller som kan tolereres fra et sam-
funnsmessig synspunkt (se f.eks. Bedford and Cooke, 2001). Det er ingen enighet
i litteraturen om hvordan en skal ga fram for subjektivt & vurdere hvor mye en
skal sette inn for & redusere risiko i samfunnet. Hvor sikkert er sikkert nok?

Det er imidlertid klart at alle sikringstiltak som reduserer risiko i samfunnet koster
noe, og at det er gnskelig a sette inn tiltakene der sikkerheten kan bedres relativt
mye til relativt lave kostnader. Det er gkt enighet om at ogsa sikringstiltak
generelt bar underlegges nytte-kostnadsvurderinger, som beskrevet i kapittel 4.1,
men at det i enkelte tilfeller kan veaere gode grunner til & fravike anbefalingen fra
en slik analyse.

Nedenfor skisseres hvordan styret i Statens naturskadefond kan benytte risiko-
analysen som en del av samfunnsgkonomiske nytte-kostnadsanalyser i priorite-
ringen mellom tiltak. Vi antyder en konsistent prosedyre for vurdering av stette til
sikringstiltak tilpasset den konkrete virkeligheten som fondsstyret opererer innen-
for.

4.3.1 Dagens praksis

Midlertidige regler for tilskudd
Fondsstyret gir, ifglge de midlertidige reglene for tilskudd til sikring mot natur-
skader, midler til planlegging og gjennomfgring av sikringstiltak som omfatter:
A. Tiltak som fjerner eller reduserer faren for naturskader, f.eks.
« forbygningsanlegg mot stormflo, skred og flomskred, erosjon og isgang,
+ nedplanering og/eller oppfylling av arealer med fare for lgsmasseskred,
+ understgtting, bolting, nettfesting eller nedsprengning av fjell- og berg-
partier.
B. Tiltak som fjerner eller reduserer sannsynligheten for skade pa byggverk,
f.eks.:
« Flytting av byggverk innen eiendom,
+ Fraflytting av eiendom
Det forutsettes at sgknad fremmes av kommunen og at denne normalt er tiltaks-

haver. Videre forutsettes det at kommunen er villig til & bidra med ressurser i for-
bindelse med den enkelte sgknaden.

| falge de midlertidige reglene prioriterer fondsstyret sgknader hvor ett eller flere
av disse elementene inngar:
+ Potensiell fare er sngskred, steinskred eller kvikkleire-/lgsmasseskred

« Utredningen/tiltaket skal bidra til utvikling og opprettholdelse av kompe-
tanse og nytte/erfaringer som kan anvendes i andre liknende tilfeller
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Den direkte gkonomiske nytten av utredningen/tiltaket ma veere samfunns-
messig stor, men vanskelig a fordele, slik at full refusjon fra den enkelte
interessent er vanskelig a foreta etter reglene i naturskadeloven paragraf 24.

Krav til innhold i sgknad

Videre, i folge de midlertidige reglene, skal sgknader om tilskudd til sikringstiltak
inneholde:

Utredning av den potensielle faren for og/eller sannsynligheten for at natur-
skade kan oppsta, dokumentert av sakkyndig pa omradet

Plan for gjennomfering av sikringstiltak, med ngdvendige tegninger mv ut-
arbeidet av samme sakkyndige pa omradet

Kostnadsoverslag og finansieringsplan for sikringstiltaket, der kostnadene
bar veere basert pa anbud

Kart og fotografier over det bergrte arealet
Oppgave over verdien av de byggverk som gnskes sikret.

Praksis

Gjennomgang av noen sgknader om statte til sikringstiltak fra styret i Statens
naturskadefond tyder pa at fondsstyret prioriterer tiltak med falgende egenskaper:

Stor sannsynlighet for hendelser, men sannsynligheten er sjelden eller aldri
spesifisert

Tiltaket bergrer mange personer, bygninger m.v.; tiltak for a sikre bare en
eiendom far stort sett avslag

Tiltak som innebaerer kompetanseoppbygging lokalt for planleggere/entre-
prengrer, noe som kan sies a reflektere en bevissthet om betydningen av
mangelfull informasjon blant sikringsansvarlige

Forholdet mellom nytte og kostnader anslas helt skjgnnsmessig ut fra for-
holdet mellom verdien av potensielle skadeobjekter i forhold til sikrings-
kostnadene. Anslatt verdi av eiendommene som skal sikres ma ganske
enkelt overstige kostnadene ved tiltaket for at det skal komme i betraktning.

I Landbruksdepartementets budsjettproposisjon heter det at det skal prioriteres a
gi stette til kommuner med darlig skonomi og stort sikringsbehov. Dette er for
gvrig eneste kriterium for stgtten som nevnes i proposisjonen. Det er noe usikkert
I hvilken grad dette legges til grunn i praksis. Kriteriet kan sees i sammenheng
med gnsker om at tilskuddet skal bidra til at tiltak som ellers ikke ville blitt
gjennomfart realiseres. Kommunens darlige gkonomi kan hindre at tiltaket ble
realisert.

Det er vanskelig a se hvilke kriterier som tillegges starst vekt. Sannsynligvis kan
man oppsummere med & si at tiltak som bergrer mange personer og hvor sann-
synligheten for hendelser er relativt stor, prioriteres hgyt.

53



- ECON Senter for gkonomisk analyse -
Sikring mot naturskader

4.3.2  Utlgsende effekt, ikke inntektsoverfgring

Statte til sikring mot naturskader bar farst og fremst virke utlgsende pa sikrings-
tiltak av positiv samfunnsgkonomisk verdi. Aktarenes egen motivasjon for a
iverksette sikringstiltak falger av ansvarsforholdene. Et hovedvirkemiddel for a
sikre gjennomfaring av sikringstiltak vil derfor alltid veere at ansvarsforholdene
tydeliggjares.

Foregaende kapitler har papekt flere forhold som gjer ansvarsforholdene u-
tydelige. Slike forhold er liten mulighet til & differensiere forsikringspremier, liten
vilje og mulighet til a forfalge mulige regresskrav overfor ansvarlige virksomheter
som selv kan ha ansvar for mangelfull sikring osv. I tillegg er det ogsa papekt at
rettstilstanden for sikring av eldre bebyggelse er uklar.

Tildelingen av stette kan bade bidra til & klargjgre og svekke ansvarsforholdene.
Det bar vaere en klar praksis ved fordelingen av stgttemidler at tiltakshaverne
forventes & ta ansvar for sikringen i trad med de regler som fglger av f.eks. Plan-
og bygningsloven. Det er derfor et naturlig kriterium for stettetildelingen at den
ikke finansierer tiltak som f.eks. kommunene selv er ansvarlig for a gjennomfare
og hvor kommunens forventede egen-nytte tilsvarer dens kostnader.

| denne sammenheng er regler som anmoder fondsstyret om & tilgodese kom-
muner med svak gkonomi Klart problematiske. Konsekvensen er at staten tar an-
svar for naturskadesikringen avhengig av kommunegkonomien. Dermed oppstar
en viss uklarhet om ansvarsforholdene. Det kan vere grunn til & hevde at kom-
munenes generelle inntektsgrunnlag handteres av helt andre statlige virkemidler,
og at fondsstyret ikke bgr ha som en egen szroppgave a kompensere for
eventuelle svakheter i inntektssystemet overfor kommunene. Dersom sikringstil-
taket er et kommunalt gode, bgr ogsa kommunen avgjgre om nytten er starre enn
kostnadene. Det kan imidlertid veere grunn til & vurdere stette til kommuner med
behov for & sikre mot potensielt store naturkatastrofer, og hvor sikringskostnadene
er sveert store i forhold til kommunens samlede budsjett.

Sikringstiltak som har vesentlige effekter utover den enkelte tiltakshavers interes-
ser, bgr ivaretas av andre samfunnsinstitusjoner avhengig av fordelingen av nytte-
og kostnadseffektene og forholdet mellom tiltakshaverens egennytte og kostnad.
Erkjennelsen inneberer en kritikk mot dagens ansvarfordeling, fordi den, med
visse unntak som f.eks. jernbane og statlige veier, gir en utilstrekkelig adresse for
sikringstiltak som overskrider kommunegrensene eller grensene for den enkelte
eiendom der en kommune ikke kan trekkes til ansvar. Statlig statte til sikrings-
tiltak kan da vere en erstatning for en generell tilpasning av ansvarsforholdene.
Dette kan fungere rasjonelt dersom stgttetiltakene rettes mot tiltak med kommune-
eller eiendomsoverskridende effekter.

De kriteriene som man tentativt da kan tenkes & stille opp ved sgknadsbe-
handlingen, kan oppsummeres i fglgende punkter:

+ Vesentlige kollektive eller positive samspilleffekter: Tiltak som skal stattes
ber ha nytteeffekter som ligger utenfor den enkelte tiltakshavers interesses-
feere. Statten bgr normalt ikke overstige denne delen av nytteeffektene. Der
kollektive eller samspilleffekter gir grunnlag for innkreving av refusjon etter
naturskadeloven, bgr det forutsettes at refusjon inngar som en del av
finansieringen for statte.
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« Bidrag til styrket kompetansegrunnlag: Som i dag bgr trolig kompetanse-
utviklingen prioriteres. Det er imidlertid naturlig i mange tilfeller & vurdere
om ikke rene kompetanseoppbyggingstiltak kan veere mer naturlig enn
sikringstiltak med kompetanseeffekter.

« Kompensasjon for manglende konsekvensansvar for kommunene: Med
dagens system er forholdet mellom sikringsansvar og konsekvens av
mangelfull sikring uklart. | den grad det er systematiske forskjeller mellom
ulike typer skader og klarheten i ansvar for konsekvens av skade, bgr om-
rader hvor forholdet synes mest uklart prioriteres.

« Tendens til & prioritere hyppige ulykker med relativt lavt skadeomfang. Det
kan pa denne bakgrunn trolig vaere grunn til & prioritere skadefenomener
som opptrer sjeldent og har stort potensielt skadeomfang.

« Positiv nytte- kostnadsbrgk: Det forutsettes at det foretas en reell eller
forenklet risikoanalyse i trad med prinsippene ovenfor. For a gi grunnlag for
stgtte ma nettoverdien av tiltaket for tiltakshaver og samfunnet for gvrig
veaere positiv.

Vi vil nedenfor illustrere hvordan en forenklet behandling og prioritering av
Fondsstyrets sgknader kan gjennomfares basert pa disse prinsippene.

4.3.3 Indikativt poengsystem — en illustrasjon

En fullstendig risikoanalyse og samfunnsgkonomisk nytte-kostnadsanalyse som
blant annet NVE gjennomfarer krever innsamling av omfattende informasjon, og
vil ogsa veere relativt arbeidskrevende a gjennomfare for et stort antall prosjekter.
Fondsstyret ma derfor konkret vurdere om nytten av & gjennomfgre en full
nyttekostnadsanalyse (inkludert risikoanalyse) i form av et bedre beslutnings-
grunnlag og riktigere prioritering av sikringsprosjekter det gis stette til star i for-
hold til de gkte administrative kostnadene. Spesielt for sma prosjekter kan de
administrative kostnadene bli sveert store i forhold til de belgpene det er snakk om
a investere i sikringstiltaket. Ettersom det vil vaere sgker som ma framskaffe
dataene og antakelig ogsa gjennomfare det meste av analysen, kan for store krav
fare til at mange sgknader om statte til potensielt gode prosjekter ikke fremmes.
Dersom disse prosjektene ikke realiseres som fglge av dette, vil det bety et
samfunnsgkonomisk tap.

Et alternativ til & gjennomfare full nytte-kostnads- og risikoanalyse kan vare &
gjennomfare en forenklet analyse, der en gjennom et poengsystem forsgker a
kvantifisere de ovennevnte parametrene en gnsker a vurdere sgknadene i forhold
til. Utgangspunktet ma vere at kun prosjekter som antas & vere samfunns-
gkonomisk lgnnsomme vurderes. Dette kan for hvert enkelt tiltak vurderes ved
hjelp av noe vi har kalt en verdi-indikator, definert ut fra fglgende formel:

Verdi-indikator = (subjektiv sannsynlighet, for skade i lgpet av 20 ar * forventet
skade)/kostnader ved sikringstiltaket.

Verdi-indikatoren er et grovt estimat pa nytte-kostnadsbraken omtalt ovenfor. For
a komme i betraktning for stgtte bar det i utgangspunktet veere et krav at verdi-
indikatoren er stgrre enn 1, dvs. at forventet nytte av tiltaket er stgrre enn
kostnadene. Det bgr utarbeides retningslinjer for hvordan disse starrelsene skal
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anslas av sgkerne for sikring mot ulike naturskader. Ideener at dette skal gjeres
enkelt. De forelgpige retningslinjene krever allerede i dag at det redegjeres for
risikoen f.eks. ved a presentere sannsynligheter at skade kan oppsta, slik at dette
ikke vil veere noe nytt for mange sgkere.

De gvrige parametrene en gnsker a vurdere sgknadene etter kan f.eks. vurderes i et
skjema som vist i tabell 4.1.

Tabell 4.1 Illustrasjon av hvordan indirekte effekter av et sikringstiltak kan
kvantifiseres
Egenskaper ved sikringstiltaket Poeng
Verdi-indikator 1-10
Antall "eiere” som sikres 1-5
Andel av effektene utenfor sgkers eiendom/sgkerkommunen(e) 1-5
Andel av verdien av tiltaket som har nasjonal betydning 1-5
Konsekvens for nasjonal kompetanseoppbygging 1-5
Lav arlig sannsynlighet for ulykke 1-5
Stort antall liv i risikosonen 1-5
Verdi av skadeutsatt eiendoms- og anleggsmasse 1-5
Sum 8-45
Kilde: ECON

| tabell 4.1 har vi illustrert hvordan de ulike indirekte effektene som prosjektene
bar prioriteres ut fra kan representeres og kvantifiseres i et enkelt poengsystem.
Tankegangen bak tabellen er at man for hver sgknad gir poeng innenfor den
skisserte skalaen for de parametrene som er listet opp, og at en prioriterer de
sgknadene som far hgyest samlet poengsum.

Begrunnelsene for de enkelte parametrene er som falger:

+ Antall eiere som sikres og/eller andel av effektene utenfor sgkers eiendom/-
sgkerkommunen(e): Dette er parametre som illustrerer graden av kollektivt
gode og samspillseffekter, bade mellom private aktarer og kommuner. Slike
prosjekter prioriteres gjennom ekstra poeng. Det bgr tas forbehold om at
kommunen selv utnytter refusjonsmulighetene.

« Andel av verdien av tiltaket som har nasjonal betydning: Det vil veere
aktuelt & gi poeng til prosjekter som bidrar til & sikre nasjonale verdier i
form av f.eks. kulturminner, fredede omrader eller omrader med spesielle
nasjonale miljgmessige kvaliteter og lignende.

+ Konsekvens for nasjonal kompetanseoppbygging: Denne parameteren gir
poeng til rene kompetansetiltak eller prosjekter som gker kunnskapen om
sikring pa ulike omrader, og som kan komme andre til gode.

« Lav arlig sannsynlighet for ulykke: Her far en tatt hensyn til prosjekter med
sikrer mot sjeldent forekommende ulykker. Disse prosjektene gjennomfares
i dag sannsynligvis i for lite omfang.
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« Stort antall liv i risikosonen og/eller verdi av skadeutsatt eiendoms- og
anleggsmasse: Disse parametrene gir poeng til tiltak som sikrer mot ulykker
med potensielt katastrofale utfall.

Vi understreker at bade poeng-skalaen og de ulike parametrene som gis poeng er
ment som en illustrasjon, og at disse ma vurderes ytterligere for et endelig system
eventuelt er pa plass. Det bar blant annet vurderes hva som er de mest hensikts-
messige parametrene a prioritere etter, og hvilke kriterier som skal legges til
grunn for poengsettingen for de enkelte parametrene. | denne sammenhengen kan
det vaere aktuelt & vurdere naermere hvordan kommunene vurderer og prioriterer
sikringstiltak, og blant annet identifisere mekanismer som fremmer fellestiltak.

Omfanget og kompleksiteten av et slikt system ma ogsa vurderes narmere i for-
hold til hva fondsstyret kan oppna av bedre sgknadsbehandling i forhold til i dag.
En sammenlikning av parametrene i tabell 4.1 med gjennomgangen av dagens
sgknadsbehandling tidligere i dette kapitlet viser at flere av parametrene er med i
vurderingen av sgknadene ogsa i dag. Et viktig bidrag til bedre saksbehandling vil
derfor veere en sterkere bevisstgjering av hvilke kriterier en prioriterer sgknadene
etter, og en mer eksplisitt rangering av kriteriene i det enkelte tilfellet.

Potensialet for & gjere en formell, fullstendigt nytte-kostnadsanalyse bgr ogsa
vurderes nermere. Det kan muligens vere hensiktsmessig a gjennomfare en mer
omfattende analyse for enkelte starre prosjekter. Det bgr vurderes neermere om det
kan veere nyttig a utarbeide veiledere og mer detaljerte dokumentasjonspakker for
gjennomfgring av slike analyser.

Hva slags tiltak som bear stattes for a fremme kompetansen om ulike typer natur-
skader og sikring mot disse bgr ogsa vurderes i denne sammenhengen. Dette kan
bade omfatte hvilke typer tiltak som kan gi sterst nytte i form av oppbygging og
spredning av kunnskap, og hvilke naturskade-typer og omrader som bgr priori-
teres.

Til sist vil vi understreke viktigheten av ogsa a fokusere pa tiltak som tydeliggjer
ansvar for sikring gjennom regress og differensiering av naturskadeforsikrings-
premien. Dette er tiltak som kan ha vel sa stor effekt pa sikringsomfanget som
statlig statte til sikringstiltak.
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Vedlegg

Etater vi har veert i kontakt med under arbeidet med rapporten

Landbruksdepartementet
Miljgverndepartementet

Kommunal- og regionaldepartementet
Olje- og energidepartementet
Samferdselsdepartementet

Styret for Statens naturskadefond
Statens landbruksforvaltning
Ankenemnda

Statens Kartverk

Norges vassdrags- og energiverk
Direktoratet for sivilt beredskap
Norges Geologiske Undersgkelser
Jernbaneverket

Statens vegvesen

Norsk Naturskadepool

Fylkesmannen i Mgre og Romsdal
Mgre og Romsdal fylkeskommune (Fylkesgeologen)

Utvalgte kommuner med erfaring fra sikringsarbeid
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