Norges miljg- og

U
r . - J biovitenskapelige

universitet

Masteroppgave 2019 30 stp
Fakultet for landskap og samfunn

Bruk av risiko- og
sarbarhetsanalyser i forbindelse
med overvanns- og vassdragsflom

Use of risk and vulnerability analysis in connection
with stormwater and watercourse flooding

Amalie Vagen
Master i eiendomsutvikling




Forord

Denne masteroppgaven markerer avslutningen pd en givende studietid ved Norges miljo- og
biovitenskapelige universitet (NMBU). Den er skrevet pd instituttet for eiendom og juss varen
2019 og tilsvarer 30 studiepoeng. Masteren i Eiendomsutvikling har vert lererik, og gitt

kunnskap og engasjement rundt mange ulike tema knyttet til eiendom.

Arbeidet med masteroppgaven har vert en utfordrende og larerik prosess. Det har vaert
interessant & undersegke hvordan risiko- og sirbarhetsanalyser benyttes i forbindelse med
overvanns- og vassdragsflom, og ikke minst hvordan klimaendringer pavirker

arealplanleggingen.
Jeg vil rette en spesiell takk til min veileder Steinar Taubell for positive innspill og god faglig

veiledning underveis i prosessen. I tillegg vil jeg takke familie og venner for stotte og

oppmuntring gjennom hele semesteret.
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Sammendrag

Oppgaven handler om hvilken rolle risiko- og sérbarhetsanalyser (ROS-analyser) spiller i
forbindelse med vassdrags- og overvannsflom for & ivareta samfunnssikkerhet 1

arealplanlegging.

Klimaendringer er et verdensomfattende problem som i stor grad pévirker risiko- og
sarbarhetsbildet i samfunnet. Frem mot det neste arhundret er det forventet en nedbersgkning
pa opp mot 30% i Norge, i tillegg til hyppigere forekomster av ekstremver. I forbindelse med
okt befolkningsvekst forventes det ogsa mer utbygging og fortetting i byer og tettsteder.
Dagens vann- og avlepssystem er underdimensjonert, og vil ikke ha kapasitet til & kunne
héndtere de forventede klimaendringene. Effektene av klimaendringene vil blant annet
omfatte utfordringer rundt flom og overvann. I den sammenheng er det viktig at kommuner

klarer & tilpasse arealplanleggingen til framtidens flom- og overvannsproblematikk.

Hensikten med masteroppgaven er & belyse hvordan risiko- og sarbarhetsanalyser benyttes i
forbindelse med klimatilpasning, overvann og flomproblematikk. Herunder ved gjendpning av
lukkede vassdrag som et verktoy for a oppnéd god overvannshéndtering. Gjennom
fordreyningssystemer og dpne overvannslesninger vil man kunne gjore samfunnet mer robust
mot framtidig ekstremnedber. Oppgaven tar for seg hvilket regelverk som knytter seg til
handtering av overvann, og hvilke utredningskrav som stilles etter plan- og bygningsloven

(pbl), herunder ulike nivé av risiko- og sérbarhetsanalyser.

Oppgaven benytter Skien kommune som eksempel for 4 illustrere hvordan dpningen av et
lukket vassdrag gjeres 1 praksis. Gjendpningen er et overvannstiltak som skal imgtekomme
klimaendringene, og tilrettelegge for en robust hindtering av overvann og flom. Prosjektet
kombinerer tradisjonell ror-VA og moderne tanker rundt det & fa ledet vann i en dpen
sammenhengende flomkanal med stedlig fordreyning pa egnede omrader. Bekkelukkingen
ligger 1 et omrade med mye bolig og neringsbebyggelse, i tillegg til viktig infrastruktur. Skien
kommune har engasjert Multiconsult for & utarbeide en reguleringsplan, med hensikt & fa
regulert inn flomveien. I denne sammenheng har de ogsa utarbeidet en risiko- og
sarbarhetsanalyse for planomréddet. Prosjektet og ROS-analysen vil bli dreftet i lys av de
ovrige kapitlene i oppgaven. Det sentrale her gar ut pa & se hvordan kommunen har forholdt

seg til gjeldende lover og regler, og hvilke valg de har tatt underveis.



Abstract

This master thesis shows the role of risk and vulnerability analysis in connection with

stormwater and river floods in order to ensure safety in the municipal land use planning.

Climate change is a global problem that greatly affects the risk and vulnerability picture in
society. Future projections for climate in Norway up to year 2100 shows an expected increase
in precipitation of up to 30 percent, as well as more frequent occurrences of extreme weather.
In connection with increased population growth, more development and densification are also
expected in cities and towns. Today's water and drainage pipes are under-dimensioned and
will not have the capacity to handle the increased rainfall expected from climate change. The
effects of climate change will include challenges associated with flooding and stormwater.
This implies that the municipalities have to adapt the area planning to the future flood and

water problems.

The main objective of this thesis is to shed light on how risk and vulnerability analysis are
used in connection with climate adaptation, stormwater and flood issues. The reopening of
closed watercourses as a means of achieving good surface water management is also
addressed in the thesis. Through delay systems and open water solutions, one can make
society more robust against future extreme precipitation. The legislation governing
stormwater and flood from water streams is fragmented, and no specific authority has overall
responsibility for coping with water. The thesis deals with the legislation on water
management, civil protection, and the requirements that are set according to the Planning and
Building Act, as this is the law governing the municipality's planning process. In this context,

the provisions on impact assessment and risk and vulnerability analysis are of great importance.

The thesis uses Skien municipality to illustrate the opening of a closed watercourse in a
practical context. The enclosure of the water stream is located in an area with a lot of housing
and commercial buildings, as well as important infrastructure, which makes this a challenging
project. Skien municipality has engaged Multiconsult to prepare a zoning plan for the area. In
this context, they have also made a vulnerability analysis to investigate potentially hazardous
areas. The main objective here is to see how the municipality has dealt with current laws and
regulations, and what choices they have made along the way in light of the other chapters in

this thesis.
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Kapittel 1: Innledning og metode

Kapittelet redegjor for oppgavens tema og hvorfor dette er aktuelt. Valg av metode,
avgrensninger, og overordnet struktur vil ogsa fremgé av dette kapittelet. Kapittelet sikter pa a

begrunne temaets samfunnsrelevans, og gi en oversikt over oppgavens videre oppbygging.

For a kunne besvare oppgavens forskningsspersmal med en vitenskapelig tiln@rming vil
oppgaven skrives pa bakgrunn av et dokumentstudium. I studien tolkes og analyseres skriftlig
materiale. Det tas utgangspunkt i en kombinasjon av relevante rettskilder, og
samfunnsvitenskapelig metode. Kunnskapsgrunnlaget bygger pd innhenting av eksisterende
informasjon fra relevant faglitteratur, veiledere og rundskriv, i tillegg til dokumenter fra Skien
kommune og Multiconsult. Videre benyttes rettskilder som lover, forskrifter, forarbeider og
rettsavgjorelser. I tilfeller hvor lovens ordlyd ikke gir noe klart svar, har det vaert nedvendig a

se til sekunderkilder som annen juridisk litteratur, eller & foreta egne juridiske dreftelser.

Store deler av oppgaven omhandler kartlegging av regler, med spesielt fokus pé risiko- og
sarbarhetsanalyser, og hvordan bruken av denne typen analyser forebygger risiko. Metodisk
sett vil bruken av kilder i oppgaven vare underlagt det generelle kravet om palitelighet, og
validitet. Det skal uteves god kildekritikk i1 arbeidet med oppgaven. I tilfeller hvor det kan
stilles sparsmal til kilders palitelighet, vil dette kommenteres. Det vil ogsa i enkelte tilfeller
vare aktuelt & vurdere om data som fremgéar av kildene, representerer virkeligheten pa en

tilstrekkelig méte.

1.1 Tema og aktualitet

Nedbersmengden i Norge har de siste tidrene okt. I tillegg er det ogsa mer ekstremnedber na
enn tidligere. I lopet av det kommende arhundret er det forventet at den arlige
nedbersmengden i Norge vil ke med ytterligere 20 %.! T byer og tettsteder er det kraftig og
intens nedber som skaper de storste utfordringene. Overvann er i dag allerede et stort problem
flere steder i Norge. Mye av problemet grunner i dagens avlgpssystem som ofte bade er
underdimensjonert, og mangler tilstrekkelig vedlikehold. Ifelge NOU 2015:16 mener 60% av
landets kommuner at kapasiteten i ledningsnettet ikke vil kunne héndtere fremtidens nedber.?

Dersom kapasiteten i overvannssystemene overskrides, vil vannet ga i overlop. I slike tilfeller

I'NOU 2010:10 s. 42
2NOU 2015:16s. 15



vil vannet finne nye avrenningslinjer, noe som kan gi omfattende skadevirkninger pd

bygninger, infrastruktur, miljo og helse.

Okt utbygging og mer fortetting av byer og tettsteder har vart en del av norsk arealpolitikk
siden 1990-tallet. Fortettingen forer til flere tette flater og mindre naturlig terreng. Dette forer
til at nedberen 1 mindre grad kan infiltrere naturlig, noe som eker presset pa
overvannssystemet. Avrenningen folger de naturlige avrenningslinjene i terrenget. Tidligere
tok man ikke like mye hensyn til dette i planleggingen, noe som har fort til at bebyggelse har
blitt plassert i omrader som pa grunn av klimaendringene né er mer utsatt. Arealplanlegging
er med andre ord et sentralt verktoy for 4 redusere konsekvensene av klimaendringer.
Generelt vil det vaere viktig & ta hensyn til risiko og sarbarhet i arealforvaltningen for & skape
trygghet for befolkningen, og for & unngé store samfunnsekonomiske kostnader. For Norge er
det viktig at klimasarbarhet kartlegges, og at man innarbeider hensynet til klimaendringer i

samfunnsplanleggingen.

I Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging forventes det av regjeringen
at «kkommunene kartlegger omrader som er sarbare for klimaendringer og utarbeider risiko-
og sarbarhetsanalyser som vurderer konsekvenser av klimaendringer».’ Kravet om at det skal
gjennomfores risiko- og sirbarhetsanalyse ved all arealplanlegging, er hjemlet i plan- og
bygningsloven § 4-3. Loven sier imidlertid lite om hvordan denne skal utarbeides, og hvilke
krav som stilles til innholdet. Dette gjor at kvaliteten og omfanget av ROS-analyser som
utarbeides kan ha store variasjoner. Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB,
2017) har utarbeidet en veileder for samfunnssikkerhet i arealplanlegging, som kan benyttes
som utgangspunkt for kommunene. Formalet med ROS-analysen er & kartlegge eksisterende
risiko og sdrbarhet innenfor planomradet, samt risiko og sérbarhet som kan oppsta som en
konsekvens av det planlagte tiltaket. Dersom analysen kartlegger risiko eller sdrbarhet, ma

nedvendige tiltak innarbeides i planforslaget.

3 Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging s. 14.



1.2 Problemstilling

Temaet for oppgaven omhandler bruk av risiko- og sdrbarhetsanalyser i kommunal
planprosess i forhold til vassdrags- og overvannsflom. Overordnet handler dette mye om
kommuners arbeid med samfunnssikkerhet og tilpasning i mete med klimaendringer.
Vurderingene som skal gjeres krever en overordnet innsikt i overvann og flom som et
fenomen. Det vil derfor bli gitt en beskrivelse av overvann som et problem og en ressurs tidlig
i oppgaven. For a kunne identifisere uonskede hendelser som kan inntreffe ved gjennomforing
av denne typen tiltak, ma det gjennomfores risiko- og sirbarhetsanalyse etter plan- og
bygningsloven § 4-3. Oppgaven tar utgangspunkt i de generelle reglene som omfatter

arealplanleggingen, i tillegg til sentrale bestemmelser for hdndtering av overvann og flom.
Hovedtemaet for oppgaven blir dermed:

«Bruk av risiko- og sirbarhetsanalyser i forbindelse med overvanns- og vassdragsflom»
I forbindelse med hovedproblemstillingen er det utarbeidet to underproblemstillinger:

1. Hyvilke regler gjelder for overvannshindtering og risiko- og sarbarhetsanalyser?

2. Hvordan gjennomfores risiko- og sirbarhetsanalyser i praksis?

For a fa svar pa den forste underproblemstillingen, vil det bli redegjort for de ulike reglene
som omfatter overvann- og vassdragsflom, og hvilke metoder som benyttes for & handtere
overvannet. Videre vil oppgaven se naermere pa hvordan kommunen ivaretar hensynet til
overvannshandtering i planprosessen, da dette er det viktigste virkemiddelet for & sikre
hensynet til flom- og overvannsfare i arealplanleggingen. Risiko- og sérbarhetsanalyser er her
et sentralt redskap for & ivareta det overordnede hensynet til sikkerhet og beredskap 1
samfunnet. Et mal med oppgaven vil vare a belyse hvilken betydning ROS-analyser har for

samfunnssikkerhet og beredskap, samt forholdet til kommunal beredskapsplikt.

Gjenapning av lukkede bekke- og elvestrekninger et eksempel pa klimatilpasning som sikrer
en effektiv og trygg héndtering av overvann. For a besvare oppgavens andre
underproblemstilling, vil det vare aktuelt & se pa et illustrerende eksempel fra Skien. I
forbindelse med gjendpning av et urbant vassdrag, tar oppgaven for seg hvordan risiko- og

sarbarhetsanalyser gjennomferes i praksis.



1.3 Oppgavens fokus og avgrensninger

Malinger tyder pa at det blir varmere i1 hele Norge, og nedberen som kommer om vinteren vil
derfor 1 sterre grad komme 1 form av regn i stedet for sne. Dette vil trolig fore til faerre
varflommer og flere host- og vinterflommer fremover. Denne oppgaven vil forst og fremst
omhandle bruken av risiko- og sarbarhetsanalyser knyttet til hdndtering av overvann og
gjenapning av lukkede vassdrag. Oppgaven er avgrenset til & omhandle pluvial flom, ogsa kalt
overvannsflom, i motsetning til fluvial flom, eller vassdragsflom, som ogsé faller inn under
oppgavens avgrensing. Overvannsflom er overflateavrenning som gjerne oppstar som folger
av kraftig nedber og smeltevann, hvor kapasiteten pd ledningsnettet og naturlig infiltrasjon
overskrides. Snegsmelting alene forer sjelden til skadeflom i Norge, men sammen med
styrtregn kan det fore til store skadeflommer. Vassdragsflom oppstar ogsa som et resultat av
nedbershendelser som kan vare i flere dogn, eller rask snesmelting, og kan fore til at et

vassdrag gar over sine bredder.

Arealforvaltningsretten er en fragmentert og sektorisert forvaltning. Det er mange
offentligrettslige lover som handheves sektorvis og pa flere beslutningsnivaer. Det vil alltid
finnes usikkerhet knyttet til konsekvensene av et vedtak, og pa grunn av komplekse
avveininger er det nodvendig med utstrakt bruk av skjenn. Det finnes intet samlet regelverk i
lov og forarbeider som regulerer overvann, og disse gir heller ingen definisjon av selve
uttrykket. Flere etater veileder pd omrddet, og det finnes ingen enkelt nasjonal myndighet som
kan sette krav, og utarbeide retningslinjer for det lokale arbeidet med overvann.* I NOU
2010:10 blir NVE utpekt som den naturlige innehaveren for dette ansvaret, ettersom etaten
har den hydrologiske kompetansen som er nedvendig, og allerede har forvaltnings- og

varslingsansvar for flom.

Ettersom det er flere lover og forskrifter som regulerer overvann, er det vanskelig a fa et
overordnet og helhetlig perspektiv pa gjeldende regelverk. Oppgaven gér nermere inn pa
lovverket som regulerer overvann og vassdragstiltak, herunder plan- og bygningsloven (pbl),
forvaltningsloven (fvl), vannressursloven (vrl), sivilbeskyttelsesloven (sivbl),
forurensningsloven (forurl) og tilherende forskrifter. Bestemmelser i de aktuelle lovene som
ikke belyser oppgavens tema vil ikke bli dreftet i denne oppgaven. Det samme gjelder for
aktuelle myndigheter og akterer. Bruken av risiko- og sarbarhetsanalyser baserer seg pa krav

etter plan- og bygningsloven, samt helhetlig ROS-analyse etter sivilbeskyttelsesloven.

4 Andersen & Hogvold (2015) s. 89



Utgangspunktet er & studere samspillet mellom disse, og gi en helhetlig forstdelse av hvordan
analysene benyttes for & kartlegge risiko og sérbarhet i samfunnet. I oppgaven blir
skadeomfang og samfunnskostnader relatert til flom og overvann kort gjennomgatt. Spersmél
om skadeansvar knyttet til denne typen hendelser faller imidlertid utenfor oppgavens

avgrensninger, og vil ikke behandles nermere.

Risiko knyttet til arealbruk pévirker og blir pavirket av mange elementer og ulike
sektoromrader. Oppgaven vil hovedsakelig ta utgangspunkt i areal-ROS, det vil si de risiko-
og sarbarhetsanalysene som utarbeides i forbindelse med kommuneplanens arealdel. ROS-
analyser pé reguleringsplanniva vil ogsa bli behandlet. Krav om helhetlig ROS-analyse etter
sivilbeskyttelsesloven, sammen med FylkesROS blir behandlet med den hensikt & gi et
overordnet bilde av hvilken rolle ROS-analyser har for & ivareta sikkerhet i samfunnet. Utover
dette vil ikke temaet behandles mer inngdende. Bruken av risiko- og sirbarhetsanalyser
avgrenses til tema som omhandler samfunnssikkerhet i lys av klimaendringer og

overvannsproblematikk, og vil ikke ta for seg andre typer risiko som epidemier o.l.

1.4 Oppbygging

Oppgaven bestar av atte hovedkapitler. I oppgavens forste kapittel beskrives valg av metode,
avgrensninger, og en introduksjon til bakgrunnen for oppgavens tema og samfunnsrelevans. |
kapittel 2 blir klimaendringene nermere gjennomgatt. Bakgrunnen for dette er & gi en
forstaelse av hvordan endringene pavirker Norge, samt hvilket behov for tilpasning de
oppstiller for arealplanleggingen. I kapittel 3 beskrives overvann som et problem og en
ressurs. I dette kapittelet blir blant annet ulike metoder for overvannshandtering gjennomgatt.
Kapittel 4 tar for seg forholdet mellom samfunnssikkerhet og arealplanlegging. Videre i
kapittel 5 redegjores det for samfunnssikkerhet og beredskap, og hvilken betydning risiko- og
sarbarhetsanalyser har for & sikre dette hensynet i samfunnet. Herunder presenteres ogsa

helthetlig ROS-analyse etter sivilbeskyttelsesloven.

Kapittel 6 redegjor for risiko- og sarbarhetsanalyser etter plan- og bygningsloven. Her vises
det blant annet til ssmmenhengen mellom ROS-analyser etter plan- og bygningsloven, og
tilsvarende etter sivilbeskyttelsesloven. Videre vil forholdet til forvaltningsloven bli
gjennomgétt, hvor rettslige spersmal dreftes med bakgrunn i gjeldende rett. Kapittel 7 tar for
seg sentrale bestemmelser for handtering av overvann og flom, herunder forholdet mellom
plan- og bygningsloven og vannressursloven. I Kapittel 8 tar oppgaven for seg et praktisk

eksempel fra Skien kommune, hvor Kjerbekken, som i dag gér i ror, skal gjendpnes. I den
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forbindelse er det utarbeidet en risiko- og sarbarhetsanalyse som vurderes ut fra et teoretisk
perspektiv. I oppgavens siste kapittel gis det en kort oppsummering og konklusjon, sammen

med noen tanker rundt videre forskning innenfor oppgavens tema.
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Kapittel 2: Klima 1 endring

Som nevnt innledningsvis i oppgaven, er klimaet i endring, og vil med aller hoyeste
sannsynlighet fortsette a endres frem mot neste arhundre. Effekten av disse endringene er
allerede merkbare for ulike samfunnsomréder, og arealplanleggingen er intet unntak. Med
dette kapittelet er malet & gi et innblikk i hvilken effekt og betydning klimaendringene vil ha

for Norge, og hvordan arealplanleggingen kan fungere som et verktey for klimatilpasning.

2.1 Hvilken betydning vil klimaendringene ha for Norge?

Klimaet i Norge varierer bade geografisk og basert pé ulike arstider. Norge ligger pd samme
breddegrad som Alaska og Sibir, men klimaet pd fastlands-Norge er mildere enn den nordlige
beliggenheten skulle tilsi. Dette skyldes Golfstrammen som forer med seg vann fra det
Karibiske hav, og temperert havluft fra servest.> Norges topografi pavirker de regionale
klimavariasjonene, spesielt med tanke pa nedber. Landets dype fjorder og heye fjellpartier har
en skjermende effekt for deler av landet, og virker sterkt inn pa nedbersfordelingen.®
Arsnedberen i Norge er storst i midtre strok pa Vestlandet, mens ovre Gudbrandsdalen og

indre Troms er torrest i landet.”

I lopet av det siste arhundret har det blitt varmere i Norge, med en ekning i
arsmiddeltemperaturen pd 0,8 °C. Det har ogsa vaert en gkning 1 nedbersmengden pé omlag
20 %, som gir sterst utslag om varen og minst om sommeren.® Rapporten «Klima i Norge
2100» ansléar en temperaturekning i Norge frem mot 2100 pa mellom 3 til 6 °C dersom
klimagassutslippene gker. Framskrivningene peker ogsa pé en ekning i bade hyppighet og
intensitet for kraftig nedber i lopet av kort tid. Mange omrader i Norge har allerede fatt

oppleve effekten av mer intens nedber og konsekvensene dette medforer. °

S Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 5
¢NOU 2010:10's. 40

"NOU 2010:10's. 41

§NOU 2010:10 5. 42

9 Klima i Norge 2100 (2015) s. 10-11
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2.2 Samfunnets sarbarhet for klimaendringer

En gkende mengde klimagassutslipp ferer som nevnt til endringer i nedber og temperatur.
Dette pavirker naturmiljeet, og resulterer 1 bade direkte og indirekte konsekvenser for
samfunnet. Direkte folger av klimaendringer kan eksempelvis vaere et storre behov
beskyttelse mot nedber. Indirekte folger inkluderer en gkt risiko for flom og overvann, som
kan fore til stengte veier og skade pa kritisk infrastruktur.!® Hvor sarbart et samfunn er for
klimaendringer, kan defineres ut fra samfunnets tilpasningsdyktighet, og evne til 4 handtere
negative konsekvenser.!! Dersom et samfunnsomrade eller en sektor er sarbar for
klimaendringer, vil det vaere behov for klimatilpasning. Behovet for tilpasning vil variere for
forskjellige omrader av samfunnet, og kan dreie seg om alt fra & bygge robuste bygninger
eller unnga utbygging i et flomutsatt omrade, til & sette 1 gang risikoreduserende tiltak. Det
viktigste for & oppnd en bearekraftig arealforvaltning, er at klimatilpasning integreres 1
planleggingen for & redusere samfunnets sarbarhet. Dersom det ikke tas hensyn til
klimaendringer i langsiktige planleggings- og beslutningsprosesser, vil risikoen for skade oke
sammen med de tilherende kostnader dette far for samfunnet.!? Det vil ogsa skape usikkerhet

rundt risikoen for at skadene vil kunne gjentas pa et senere tidspunkt.

2.3 Klimatilpasning i arealforvaltningen

Meld. St. 33 (2012-2013) Klimatilpasning i Norge fastsldr «at alle har et ansvar for & tilpasse
seg klimaendringene, bade enkeltindivider, naringsliv og myndigheter».!* Etter plan- og
bygningsloven er det kommunene som er ansvarlig for at det tas hensyn til naturfarer i
arealplanlegging og byggesaksbehandling. Dette innebarer at kommunen ma integrere
hensynet til klimaendringer, som en del av de kommunale ansvarsomradene. |
stortingsmeldingen fremgar det ogsé at «klimaframskrivninger er et viktig grunnlag for
samfunnets tilpasning til klimaendringene».!* Utfordringene man opplever i dag som knytter
seg til klimaet vil med stor sannsynlighet forsterkes i framtiden. Dette gjor at rammevilkarene

for samfunnsutviklingen endres, og arbeidet med & kunne tilpasse seg blir desto viktigere.

En av kommunens viktigste oppgaver vil i denne sammenheng vere 4 integrere et langsiktig

hensyn til klimaendringene i arealplanleggingen, og arbeide pa tvers av sektorer for & sikre

10NOU 2010:10 s. 59
11 NOU 2010:10's. 60
12 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 36
13 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 5
14 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) 5. 6
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den riktige kompetansen og de nedvendige ressursene. Kommunen har direkte pavirkning pa
byggeprosjekt, gijennom kompetansen til & stille krav til utforming og plassering av bygg og
andre tiltak som kan pavirke avrenningen pa et omrdde. Gjennom arealplanleggingen kan
kommunene ta i bruk virkemidler som blant annet arealformal, hensynssoner og forbud. Pa
denne maten kan de styre utbygging og infrastruktur til omrader som er mindre sarbare for
eksterne pavirkninger. Bruk av risiko- og sarbarhetsanalyser vil kunne gjore rede for
eksisterende risiko, i tillegg til & fange opp ny risiko som kan oppsta ved endret
arealutnyttelse. Ved a gjore en grundig jobb med & analysere omrader som kan vere utsatt for
risiko og sérbarhet, vil kommunen ha gode forutsetninger for & pé best mulig mate kunne
tilpasse og sikre samfunnet. Det vil med andre ord vare vesentlig at arbeidet med risiko- og

sarbarhetsanalyser inngdr som en integrert del av det gvrige planarbeidet.
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Kapittel 3: Overvann som problem og ressurs

Dette kapittelet vil gd nermere inn pd hva overvann er, og hvordan det oppstar. Flom i
vassdrag og konsekvenser av fortetting og byutvikling vil ogsa gjennomgas. I tillegg til dette
vil det gis en beskrivelse av hvordan man tidligere har handtert overvann, og hvilke typer
tiltak som er & foretrekke i dag. Hensikten med kapittelet er & gi et innblikk i hvor omfattende
utfordringer rundt overvann er, bade nir det kommer til sikkerhetsmessige hensyn, men ogsé

det gkonomiske aspektet ved det hele.

3.1 Hva inneberer tradisjonell overvannshéndtering?

Med klimaendringene er det forventet mer ekstremnedber, og 1 bebygde strok kan dette fore
til overvann og skader. Overvann er en samlebetegnelse pa vann som renner av pa overflaten
som feglge av nedber og smeltevann. Hvordan vannet renner av fra overflaten avhenger av
nedbersmengde og intensitet, samtidig som det pavirkes av overflatestruktur og topografi. De
tradisjonelle metodene for & hidndtere overvann gar ut pa 4 raskt lede vannet bort i lukkede
avlgpssystemer under bakken. Dette kan vere ledninger som er separate, og som leder
overvannet direkte til vassdrag, eller det kan vare fellesledninger som omfatter sanitaert og
industrielt avlepsvann, i tillegg til overvannet. I sistnevnte tilfelle vil ofte deler av systemet
ogsé omfatte bekker som er lagt i ror.!> Dette er en effektiv lesning, men kan i perioder med
store nedbersmengder fore til stor belastning pa bade avlepsror og renseanlegg.!® Vanligvis
vil ogsd overvann finne naturlige veier via infiltrasjon i grunnen. I byer og tettbebygde strok
kan imidlertid store deler av arealene besta av tette flater som hindrer naturlig infiltrasjon.
Tette flater som asfalt, brostein, takflater og lignende legger ikke til rette for naturlig
fordreyning og drenering, som forsinker og reduserer avrenningen. Dersom vannmengdene
blir sterre enn hva ledningssystemet er dimensjonert for vil overskuddet gé i overlop. |
tilfeller hvor det er snakk om fellesledninger vil man da kunne risikere at urenset avlepsvann

slippes ut fra overlep pé ledningsnettet.!”

15NOU 2015:16 5. 65
16NOU 2010:10's. 103
7NOU 2015:16 5. 65
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3.2 Flom 1 vassdrag

Flom oppstér nér vannferingen i et vassdrag gar utover det normale, hvilket resulterer i at
omrédder som ellers er torre oversvemmes. Vanligvis oppstdr flom i vassdrag i forbindelse
med langvarig eller seerdeles kraftig nedber, og ved snesmelting. Flom kan ogsé oppsta ved
stormflo eller demningsbrist. Dersom kapasiteten pa overvannssystemet og naturlig
infiltrasjon overskrides og forarsaker overvann oppstar det som kalles pluvial flom. Dette
kommer vanligvis som folge av kraftig nedber, som ferer til at vassdrag gér utover sine
bredder. Fare i sammenheng med flom i vassdrag kan eksempelvis knyttes til erosjon og
massetransport i vassdraget. Sterrelsen pa en flom angis som regel ved et gjentaksintervall,
normalt beskrevet som 2, 5, 10, 50, 100 og 200-érs flom. Her vil en 10-ars flom ha en
sannsynlighet pa 10% for & inntreffe arlig, en 50-ars flom ha 5%, mens en 200-ars flom vil ha
0,5% sannsynlighet for & inntreffe arlig.!® Det er med andre ord liten sannsynlighet for at en

flom med et hoyt gjentaksintervall skal inntreffe.

Klimaframskrivningene tyder som nevnt pd mer nedber og hyppigere episoder med styrtregn i
alle deler av landet. Det vil derfor forekomme hyppigere og sterre flommer i smé vassdrag. |
lopet av de neste 50-100 drene ma man regne med minst 20% eokning i flomvannferingen for
alle vassdrag som har et nedslagsfelt pa under ca. 100 km2.!” T smd vassdrag vil flommer
utvikles raskere, og vare kortere enn i store vassdrag. Her vil selv styrtregn over avgrensede
omréader kunne fordrsake store flommer.?° I tilfeller hvor vannet gar i rer og kulverter som
ikke er dimensjonert til & handtere storre vannmengder, kan dette fore til at kapasitetsgrensen
overskrides. I flomsituasjoner finnes det ogsa risiko for at innlepet blir tett av materiale som
kommer drivende med stremmen, slik at roret tettes til. Flomvannet vil i slike tilfeller
demmes opp og finne nye veier pa overflaten. Det er mange tettsteder i Norge som har
opplevd flomskader i forbindelse med utbygging som har fert til et innsnevret bekkelop.?!
Skadeomfanget fra overvannet vil kunne vere omfattende, og det er derfor viktig at
kommunene planlegger for flomveier og trygg handtering av overvann. Det er med andre ord
viktig at det tas hensyn til en gkning i flomfare rundt smé vassdrag nar det planlegges for

utbygging eller andre tiltak.

18 Direktoratet for byggkvalitet (2017) s. 6

19 Norges vassdrag- og energidirektorat (2014) Flaum- og skredfare i arealplaner s. 14
20 Direktoratet for byggkvalitet (2017) s. 6

21 Norges vassdrag- og energidirektorat (2014) Flaum- og skredfare i arealplaner s. 9
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3.3 Hvordan pévirkes avrenningen av byutvikling og fortetting?

Med avrenning menes vann som renner fra nedbersfeltene. Nedbersfeltet eller nedslagsfeltet,
er et omrade med felles avrenning som leder vann til et bestemt punkt, som en sjo eller et
vassdrag. En avrenningslinje er en hovedsakelig naturlige linjer for hvor overvannet tar
raskeste vei ned ved snesmelting eller nedber. Avrenning fra overflater i byer og tettsteder
pavirkes av byutvikling og fortetting, ved at grontarealer i skende grad bygges ned og
erstattes av tette flater. Overvann som renner av fra tette flater slik som parkeringsplasser, tak
eller asfalterte flater renner hurtigere og i sterre mengder enn overvann som renner fra
gjennomtrengelig grunn i naturlig terreng. Hoy nedbersintensitet i omrdder med sma
nedbersfelt vil kunne fore til en flomsituasjon som oppstér raskt, og gjerne er over pa noen
timer. Dette vil ogsa veere tilfellet for sngsmelting, ettersom snegen i et nedbersfelt gjerne
smelter samtidig. For vassdrag med sma nedbersfelt vil fortetting og endring i arealbruken
kunne ha stor innvirkning p& avrenningsforholdene.?? I vannressursloven § 7 annet ledd
fremgér det at utbygging ber skje slik at nedberen fortsatt kan fa avlep gjennom infiltrasjon i
grunnen. Dersom infiltrasjonen er darlig kan kommunen som vassdragsmyndighet gi pélegg
om tiltak for at denne skal bedres, med forbehold om at dette kan gjennomferes uten

urimelige kostnader.??

3.3.1 Sérbarhet for vann og avlep

Dagens ledningsnett for overvann er dimensjonert etter kunnskap om nedbersforhold pé det
tidspunktet de ble dimensjonert.?* Det vil med andre ord si at det ikke er tatt forbehold om en
betydelig okning i nedbersmengden i fremtiden. Allerede i dag opplever kommuner
klimarelaterte problemer knyttet til flom og overvann, som folge av intense nedbersituasjoner
og underdimensjonering. Videre utbygging og fortetting oker presset pd ledningsnettet, noe
som forverrer problemene ytterligere. Dersom overvannet ikke hindteres godt nok via det
eksisterende avlgpsnettet kan det fa store skadevirkninger. Det vil blant annet kunne resultere
i oversvemmelser i bygninger og skader pé infrastruktur, i tillegg til fare for liv og helse. ?* I
situasjoner hvor man star overfor store mengder regn, md overvannet ga via overlop til sjo

eller vassdrag istedenfor & ga via renseanlegg.® Dette oker risikoen for forurensing av bade

22NOU 2015:16. s. 168
23 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) 5. 53
24NOU 2010:10. s. 103
25 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 51
26 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 51
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bade- og drikkevann i omridet. A planlegge og tilrettelegge for slike situasjoner er derfor

spesielt viktig med tanke pa de utfordringene man i dag stir overfor.

3.3.2 Hvilke samfunnskostnader medferer overvannsproblematikken?

Dersom ukontrollert avrenning i byer og tettbebygde strok forer til skade pa materielle
verdier, vil det resultere i skonomiske konsekvenser. Bade fortetting og okt regnmengde vil
virke inn pd intensiteten av avrenningen. Dette vil kunne fore til at skadekostnader som folge
av overvann vil gke drastisk de kommende arene dersom man ikke setter i gang forebyggende
tiltak. NOU 2015:16 anslér at de totale samfunnskostnadene som folge av overvannsskader
antageligvis kan anslas til et sted mellom 1,6 til 3,6 milliarder kroner per &r pa landsbasis.?’
De neste 40 drene er det anslétt at de gjennomsnittlige skadekostnadene vil vere i en
storrelsesorden fra 45 til 100 milliarder kroner.?® Det er altsa snakk om store gkonomiske
konsekvenser for samfunnet. Beregningene understreker behovet for a iverksette tiltak som
kan forebygge skadevirkningene som forarsakes av overvann. I Meld. St. 33 (2012-2013)
Klimatilpasning i Norge, fremgér det at et sentralt mél med klimatilpasning er & minimere
fremtidige kostnader knyttet til ulykker, driftsavbrudd og andre skader som folge av
klimaendringer.? Videre vises det ogsé til at forebygging av uenskete virkninger
av klimaendringene i form av klimatilpasningstiltak, vil kunne bidra til reduserte framtidige
kostnader. Losninger som gjendpning av vassdrag vil folgelig medfere store kostnader, men
det legges til grunn at merkostnadene knyttet til 4 innarbeide hensynet til klimaendringene 1
samfunnsplanleggingen vil kunne oppveies av reduserte framtidige skadekostnader.*® En slik
samfunnsgkonomisk beregning ber ogsa inkludere andre positive verdier av en dpen
overvannshandtering, da den ogsé fyller andre funksjoner som en del av byens blédgrenne

infrastruktur.

3.4 Hva skal til for & oppna god overvannshandtering?

Nyere overvannshandteringsmetoder handler i storre grad om 4 etterligne det naturens
hydrologiske kretslop, og ta i bruk metoder som infiltrasjon, fordreyning og forsinkelse i
overvannshandteringen. Dette blir gjerne omtalt som lokal overvannshandtering, eller sakalte
blagrenne overvannslesninger. Dette kan blant annet oppnds ved & ta i bruk apne vannveger

og grenne omrader, for 4 oke bade fordamping og infiltrasjon av overvann. For 4 minimere

27NOU 2015:16. s 43
ZNOU 2015:16. s 43
2 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 99
30 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 99
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skadevirkningene kan det ogsa vere hensiktsmessig & se overvannet i sammenheng med
arealplanleggingen. Dersom man skal oppné en god overvannshandtering er det viktig 4 ha
som mal 4 redusere risiko for skade og ulempe som folge av overvann, begrense forurensing,
og oppna positive effekter for naturmilje og helse.>! Kommunens adgang til & gjendpne
vassdrag er et overvannstiltak som vil kunne avlaste ledningsnettet, og tas i bruk i
planleggingen for & oppnd en bedre overvannshéndtering lokalt.>? Tidligere har det som nevnt
vert vanlig & lukke vassdrag i rer eller kulvert i tettbebygde strok. Dette ble gjort for &
frigjore areal til utbygging og for & fore forurensing i bekkene bort fra byomradene, da de
tidligere ble brukt som hovedkloakk for bebyggelsen. Sanitaert avlepsvann gikk da i samme
ror som overvann og vann fra vassdragene. I nyere tid har man imidlertid skilt vann fra
overvann og vassdrag fra saniteert avlgpsvann®® A lukke vassdrag har ogsi veert den
foretrukne lgsningen for eiendomsutviklere som ensker a etablere boliger langs vassdrag som

gjerne oppleves & vere «i veien» for & oppna ensket utnyttelse av arealet.

Som nevnt i punkt 3.3.1 vil gkt &rsnedber og flere perioder med kraftig nedber eke presset pa
avlepene og risikoen for at denne losningen svikter. I senere tid har man sett at problemer
med oversvemmelse ofte kan knyttes opp mot denne typen lukkinger. En lukket lasning vil
begrenses av ledningens kapasitetsgrense, og vil ved tilstopping i verste fall fore til
ukontrollert vannfering pa overflaten.’* Avlepsnettet har i tillegg et betydelig behov for
vedlikehold, noe som gjer Vass- og avlgpssektoren spesielt sarbar for endringer i klimaet. I
2008 viste tall fra SSB at det ville ta over 200 ar & fornye alle avlepsledningene i Norge,
samtidig som en stor del av disse var av en slik kvalitet at det burde skiftes ut etter bare 20-30
ar.» Svikt i avlepshéndteringen vil raskt kunne fé alvorlige konsekvenser for bade helse og
milje. For & motvirke overvann- og flomhendelser er det behov for 4 tilrettelegge for apne
flomveier og dpne vassdragstiltak i arbeidet med arealplaner og byggesaker. Tiltak som &
gjendpne urbane vassdrag vil kunne lette presset pa ledningsnettet og fore til en tryggere

avledning av vannet, som inkluderer flere positive effekter for by- og naturmilje.

I dag ligger myndigheten til 4 gjenapne vassdrag hos NVE. I NOU 2015:16 anbefales det &
flytte denne kompetansen til kommunen slik at de kan sté for gjenapning av vassdrag etter

vannressursloven § 14. Gjendpning av urbane vassdrag er et eksempel pé et overvannstiltak

3INOU 2015:16. 5 59

32 Meld. St. nr. 33 (2012-2013) s. 52
3NOU 2015:16. s. 167

3NOU 2015:16. s. 167

3NOU 2010:10. s. 103
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med flere fordeler. Tiltaket sikrer en trygg avledning av overvann som felger vannets
naturlige veier i terrenget. En dpen bekk vil i tillegg til 4 vaere en robust lesning for handtering
av overvann, kunne vare positivt for naturmangfoldet i byomrader. Det kan bidra til & oke
forekomsten av planter og dyr, fungere som stoyskjerming, og regulere lokal temperatur og
luftfuktighet.>® Rent fysisk vil det imidlertid kunne vere utfordrende & finne plass til & apne
vassdraget pa grunn av allerede bebygde arealer. Det vil ogsa kunne vare skonomisk

krevende dersom kommunen blir nedt til & ekspropriere arealer med hoy tomteverdi.

Nér et vassdrag skal dpnes mé utformingen ta hensyn til at kravene til sikkerhet for
omkringliggende byggverk mot flomskader ivaretas i samsvar med byggteknisk forskrift § 7-
2.37 For & sikre trygge rammer rundt overvannshéndteringen er det viktig & vurdere om
vassdraget vil kunne handtere dimensjonerende overvannsmengder, og ta hensyn til bade
lavvannssituasjoner og flom.*® En dpen losning inneberer ogsa flere opplevelseskvaliteter enn
hva et lukket vassdrag gjer.>* Man vil eksempelvis kunne kombinere dpning av bekker med
etablering av grennstruktur, som kan virke positivt pd naturmangfoldet og gi okt trivsel.
Etablering av vatmarker vil som et eksempel kunne bidra til lokal handtering av overvann

gjennom infiltrasjon, rensing og forreyning av overvannet.*’

36 NOU 2015:16. s. 60
37 Se punkt 7.2

3¥NOU 2015:16. 5. 174
3INOU 2015:16s. 173
4NOU 2015:16 s. 65
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Kapittel 4: Samfunnssikkerhet og arealplanlegging

Risiko rundt miljetrusler preger i okende grad dagens samfunn, og i den forbindelse er
samfunnssikkerhet et sentralt tema. Dette kapittelet har som mal 4 redegjore for hva som
ligger 1 begrepet samfunnssikkerhet, og hvordan dette relaterer seg til arealplanlegging.
Videre vil kapittelet ta for seg hvilke bestemmelser som sikrer hensynet til samfunnssikkerhet
1 arealplanleggingen. Det vil bli gitt et kort innblikk i hva en ROS-analyse etter plan- og
bygningsloven innebzrer, da dette er en det av det generelle utredningskravet loven oppstiller.
En inngdende beskrivelse av ROS-analyser vil imidlertid gjennomgés grundigere i kapittel 6.
Hensikten er i dette tilfellet & vise sammenhengen mellom ROS-analyse,

konsekvensutredning, og planbeskrivelse.

4.1 Hvilken betydning har samfunnsmessige forhold for

arealplanleggingen?

Kommunen har som lokal planmyndighet et grunnleggende ansvar for & ivareta befolkningens
sikkerhet ved & ta hensyn til samfunnssikkerhet i planleggingen. I denne sammenheng er plan-
og bygningsloven et sentralt virkemiddel. Det er her man finner rammene for
arealforvaltningen og den kommunale planleggingen. Det er flere sentrale lover kommunen
ma ta hensyn til for & ivareta samfunnssikkerhet i kommunen. Grunnleggende er kravet om
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalyse. Dette kravet finnes i flere lover.
Sivilbeskyttelsesloven stiller krav til kommunen om helhetlig ROS-analyse som oppgaven vil
gé nermere inn pa i kapittel 5. I tillegg stiller plan- og bygningsloven krav til gjennomfering
av ROS-analyse i arealplanleggingen.*! Analysene skal sorge for et tilstrekkelig

kunnskapsgrunnlag for 4 ivareta samfunnssikkerheten i det aktuelle planomradet.*?

41 Se kapittel 6
42 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 5
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4.2 Hvilke bestemmelser sikrer samfunnssikkerheten og hensynet til

flom 1 arealplanleggingen?

I den alminnelige samfunnsplanleggingen kan risiko og sérbarhet rundt miljetrusler
forebygges ved bruk av risiko- og sérbarhetsvurderinger, og forebyggende tiltak. Utviklingen
i senere tid har vist et gkt behov for 4 i sterre grad innarbeide beredskapsmessige hensyn og
forebygging som et sentralt element i den kommunale planleggingen.** For & kunne styre
arealbruken pd en god mate er det viktig at omrader med flomfare kartlegges sa tidlig som
mulig i planprosessen. For et areal hvor det planlegges utbygging i et fareutsatt omrdde ma
det fastsettes hensynssoner med bestemmelser som sikrer trygghet for bebyggelsen, i tillegg
til 4 igangsette risikoreduserende tiltak. Dersom det er nedvendig & iverksette avbetende tiltak
for et areal mé det kunne vises til i planen at tiltakene vil vaere mulige & gjennomfore, og at

utbyggingen skjer i samsvar med kravene fastsatt i TEK17.

Nér en kommune legger ut arealer for utbygging blir de tillagt ulike bestemmelser og
retningslinjer. Bakgrunnen for dette er & sikre at vesentlige hensyn som samfunnssikkerhet
blir ivaretatt i planene.*> For & ivareta hensynet til samfunnssikkerhet oppstiller pbl. § 4-3
krav til & utfere risiko- og sérbarhetsanalyse for planomradet.*® Kravet gjelder for alle
fremtidige planer om utbygging i kommunedelplaner, kommuneplanens arealdel og

reguleringsplaner.

I plan- og bygningslovens formélsparagraf, jf. § 1-1 fastslas det at konsekvenser for miljo og
samfunn skal beskrives. Dette utdypes i § 3-1, forste ledd bokstav h) hvor det slés fast at det
er en oppgave etter loven a «fremme samfunnssikkerhet ved & forebygge risiko for tap av liv,
skade pa helse, miljo og viktig infrastruktur, materielle verdier mv.». Hensikten bak
bestemmelsen er a legge best mulig til rette for kunnskapsgrunnlaget ROS-analysen bygger
pa, og 4 unnga utbygging i omrader som eksempelvis er sarlig utsatt for flom. Som et
eksempel kan dette dreie seg om at det angitte utbyggingsformélet medferer risiko og
sarbarhet for eksisterende infrastruktur. Dersom dette viser seg & vere tilfellet, vil det vere

forende for den videre saksbehandlingen av planen.

43 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 34

4 Se punkt 7.2

4 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 12

46 Se kapittel 6
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4.3 Forholdet til plan- og bygningsloven og arealplanlegging som

virkemiddel for klimatilpasning

Arealplanlegging er et vesentlig virkemiddel for 4 tilpasse samfunnet til konsekvensene av
klimaendringer. Klimaendringene har globale arsaker, og virkningene merkes bade nasjonalt
og regionalt. Det er likevel forst og fremst pa lokalt niva at konsekvensene best kan
forebygges. Dette oppsetter en spesiell rolle for kommunene nar det kommer til
klimatilpasning. Plan- og bygningsloven inneholder de overordnede kravene for
samfunnsplanlegging, arealstyring og byggesaksbehandling.*” Av lovens forméalsparagraf
fremgér det at lovens formél innebarer & fremme barekraftig utvikling, jf. pbl. § 1-1.
Planlegging etter loven skal vere sektorovergripende, og byggesaksreglene skal blant annet
sikre at lovens overordnede krav til forsvarlige bygg ivaretas. For 4 ivareta ny og eksisterende
bebyggelse ma utfordringer knyttet til overvann vurderes tidlig i planprosessen. Dette for &
sikre at det ikke oppstér skade, fare eller unedvendig ulempe. Plan- og bygningsloven

inneholder regler som er laget for 4 kunne ivareta disse hensynene.

Arealdisponering er et sentralt virkemiddel for tilpasning. En gjennomfort planlegging av
grontarealer, jf. pbl. § 11-7 annet ledd nr. 3 vil eksempelvis kunne pavirke hvordan
klimaendringene pavirker samfunnet. Planlagte grontarealer vil kunne redusere avrenning og
presset pa det eksisterende overvannsanlegget. Innhold i planer og plassering av bygg og
viktig infrastruktur oppsetter i stor grad utgangspunktet for hvor sarbart et samfunn er. I
forbindelse med hindtering av overvann, kan kommunen gjennom kommuneplan og
reguleringsplan utarbeide regler for hdndteringen.*® De mest aktuelle bestemmelsene i
tilknytning til risiko og sarbarhet som oppgaven skal g& n@rmere inn pa inkluderer §§ 3-1, 4-3
og 28-1.* Reglene i plan- og bygningsloven suppleres av byggteknisk forskrift (TEK17).
Forskriften gir s@rlige materielle regler som er relevant da de tar sikte pa & forhindre skade og
ulempe forarsaket av overvann. Kjernen i plansystemet er kommuneplanen. Den fungerer som
et overordnet styringsdokument, som skal fastsette rammer for utvikling og forvaltning av

kommunens arealressurser.>”

47NOU 2015:16 s. 83
#NOU 2015:16 5. 84
49 Se kapittel 7
SONOU 2015:16's. 108
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4.3.1 Kommuneplanens arealdel

Alle kommuner skal ha en kommuneplan som bestar av en samfunnsdel med en handlingsdel
og en arealdel. I motsetning til samfunnsdelen er arealdelen rettslig bindende. Den utgjor
rammene for bruk og utforming av arealer og bygninger i kommunen, og vil saledes sikre en
overordnet styring av arealbruken. Kommuneplanens arealdel inneholder arealkart,
arealbestemmelser og planbeskrivelse. I pbl. § 11-5 heter det at kommuneplanens arealdel
skal vise sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling som behandles i
samfunnsdelen og arealbruken. Behovene som oppstilles pa bakgrunn av dette legges til
grunn for hvordan arealene samlet sett ber disponeres for a lose samfunnsmessige behov og
oppgaver, jf. pbl. § 1-1 og § 3-1.3! I forarbeidene understrekes det at en samlet arealplan er
nedvendig for & sikre en forsvarlig arealutnyttelse, og for a beskytte arealene mot uoverveide
arealinngrep og uhensiktsmessig bygge- og anleggsvirksomhet mv.>? Arealdelen skal beskrive
rammer og betingelser for arealdisponeringen, samt hvilke nye tiltak som kan iverksettes, jf.
pbl. § 11-5. Arealdelen av kommuneplanen skal ogsa fastsette hvilke viktige hensyn som ma

ivaretas ved disponeringen av arealene.

Rettsvirkningene av kommuneplanens arealdel fremgér av pbl. § 11-6. Av bestemmelsen
fremgar det at kommuneplanens arealdel er juridisk bindende for nye tiltak eller endring av
eksisterende tiltak som nevnt i § 1-6. Med andre ord inneberer dette at kommunens
innbyggere ikke kan iverksette tiltak i strid med formaélet, og at planen heller ikke vil kunne
gripe inn i allerede lovlig etablert bruk. I kommuneplanens arealdel vil ROS-analyser veare et
viktig verktoy for & determinere om et omrade er egnet for utbygging, eller om en annen
lokasjon vil veere mer hensiktsmessig. Pa denne maten vil man kunne ta rede p4 om andre

omréder ber vurderes for det aktuelle utbyggingsformalet.™?

I kommuneplanens arealdel skal omrédder med potensiell fare bli identifisert, og arealbruken
vurderes deretter med sikte pd & i storst mulig grad unnga utbygging i dette omradet.
Aktsomhetsomradet blir i nedvendig utstrekning avmerket med hensynssoner, og tilherende
bestemmelser som forbyr eller setter vilkar for tiltak. Arealplankartet skal med arealformal,

hensynssoner og bestemmelser sikre god trygghet pa oversiktsplanniva i kommunen.>*

S Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 210

32 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 210

33 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 12

34 Norges vassdrag- og energidirektorat (2014) Flaum- og skredfare i arealplaner s. 19
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4.3.2 Reguleringsplaner

For a folge opp de foringene som er gitt i kommuneplanens arealdel bruker kommunen
detaljregulering gjennom reguleringsplaner som virkemiddel.>> Omréderegulering tas i bruk
nér det foreligger et behov for a styre arealbruken for et storre omrade mer detaljert enn hva
man har mulighet til i arealdelen.’® Detaljregulering tas i bruk for mindre prosjekter, og kan i
motsetning til omrdderegulering fremmes av andre akterer enn kommunen. Reguleringsplaner
er pa lik linje med kommuneplanens arealdel rettslig bindende, jf. pbl. § 12-4. Arealbruken
styres gjennom arealformél, hensynssoner og bestemmelser som angir bruk, vern og
utforming av arealer og fysiske omgivelser, jf. pbl. § 12-1. I plan- og bygningslovens kapittel
4 omfattes reguleringsplaner av et generelt utredningskrav. Dette inkluderer et krav om at det
skal gjennomfoeres en risiko- og sarbarhetsanalyse, jf. § 4-3. I et reguleringsplanforslag skal
ROS-analysen bygge pa den kunnskapen som til enhver tid er tilgjengelig. Den skal i tillegg
til dette ogsa tilrettelegge for ny kunnskap. I praksis betyr dette at ROS-analysen ved forslag
til reguleringsplan folger opp ROS-analysen fra kommuneplanens arealdel, med oppdatert
informasjon og retningslinjer tilknyttet utbyggingsformalet.>” Etterhvert som
informasjonsgrunnlaget eker vil ROS-analysen stadig bli mer detaljert. Det vil dermed
foreligge mer kunnskap om arealet og dets egnethet til utbyggingsformal, og om utbyggingen

kan medfere endringer i forhold vedrerende risiko- og sarbarhet.>®

Hvordan utredningskravet skal avgrenses avhenger av det enkelte forvaltningsorgan i henhold
til forvaltningsloven §§ 17 og 37. Her fremgér det at saken skal vare s godt opplyst som
mulig for vedtak treffes. Hva som menes med «sd godt opplyst som muligy» er ikke klart, og
apner opp for tolkning og kommunens bruk av skjenn. Der det foreligger tvil, vil omfanget av
undersekelsene i den enkelte sak vurderes ut fra de faktiske muligheter forvaltningen hadde til
a fremskaffe opplysninger. Omfanget av utredningsplikten vil variere fra sak til sak, og mé
baseres pa en skjonnsmessig vurdering utfra sakens omfang og betydning for befolkningen,
eller samfunnsmessige eller ekonomiske verdier. Det ma likevel presiseres at man ikke kan
stille absolutte krav. For at mangelfull utredning skal kunne fa betydning for vedtakets
gyldighet, er det et vilkér etter forvaltningsloven § 41 at den mangelfulle utredningen er av et

slikt omfang at det har virket inn pa vedtakets innhold.

33 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 13

36 Jf. pbl. § 12-2

57 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 13

38 Plan- og bygningsloven, jf. § 4-3 annet punktum.
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I omraderegulering og detaljregulering skal omrader med flomfare identifiseres. Graden av
fare skal tallfestes etter sikkerhetsklasse for flom etter byggteknisk forskrift kapittel 7 § 7-2
annet ledd. Det vil si at omrddet blir markert med det gjentaksintervallet som fremgar av
TEK17. P4 plankartet blir omradene markert som hensynssoner med tilherende bestemmelser
som forbyr utbygging, eller som sier noe om hvilke avbgtende tiltak som mé gjennomfores

for & oppnd god nok sikkerhet.

4.3.3 Plikten til & utarbeide reguleringsplaner

Det fremgér av pbl. § 12-1 annet ledd at «kkommunestyret skal serge for at det utarbeides
reguleringsplan hvor dette folger av loven eller kommuneplanens arealdel, samt der det ellers
er behov for 4 sikre forsvarlig planavklaring og gjennomfoering av bygge- og anleggstiltak,
flerbruk og vern i forhold til bererte private og offentlige interesser.» Utover dette apner plan-
og bygningsloven opp for at kommunen til en viss grad vil matte bruke skjonn 1 vurderingen
av ndr det skal utarbeides reguleringsplaner.>® Dette presiseres ved bruk av formuleringene
«ellers er behov for» og «forsvarlig planavklaring og gjennomfoering», som kan tolkes ulikt av
den enkelte kommune. Bestemmelsens tredje ledd videreforer kravet om nér en
reguleringsplan skal foreligge. Plan- og bygningsloven § 12-1 tredje ledd slér fast at det settes
krav til reguleringsplan dersom det gjelder «gjennomfering av sterre bygge- og anleggstiltak
som kan fa vesentlige virkninger for milje og samfunn...». Formuleringen «sterre bygge- og
anleggsarbeider» er vag, og ma etter forarbeidene vurderes sammensatt ut fra de forhold som
gjor seg gjeldende i saken.®® Om et bygge- og anleggstiltak kan & «vesentlige» virkninger pa
miljo og samfunn, ma kommunen selv foreta en skjennsmessig vurdering hvor de selv ma
avgjore hva som faller inn under begrepet. Vurderingen ma hovedsakelig baseres pad om den
aktuelle planen eller tiltaket kan fore til ulempe som kan {4 konsekvenser for
omkringliggende omrader. Kommunen ma da vurdere omradets naturlige egenskaper, i tillegg
til egenskaper til det tiltaket som planlegges gjennomfort, og hvordan dette vil pavirke
omréddet. Med andre ord vil plikten om & utarbeide reguleringsplan variere fra kommune til

kommune basert pa tiltakets omfang.

59 Ot.prp. or. 32 (2007-2008) s. 228
60 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228
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4.4 Hvilke krav stilles til faktagrunnlag for planer?

For planer vedtas skal kommunen serge for at faktagrunnlaget er tilstrekkelig. I tilfeller hvor
plan- og bygningsloven ikke har serlige bestemmelser gjelder forvaltningsloven, jf. pbl. § 1-
9. Forvaltningsloven fir anvendelse nér sarloven ikke inneholder noen bestemmelse om et
gitt rettsspersmal, for eksempel i forbindelse med habilitet og klageregler. Det kan ogsa vere
tilfeller hvor sarlovens bestemmelse er vag eller uklar, eller slik som i1 plan- og
bygningsloven § 1-9, at serloven henviser til forvaltningsloven. I denne sammenheng vil
bestemmelsene som kommer til anvendelse omhandle blant annet informasjonskravet i
forbindelse med konsekvensutredning, risiko- og sérbarhetsanalyse og planprogram. Den
alminnelige opplysningsplikten etter forvaltningsloven fremgar av fvl. §§ 17 og 37.
Bestemmelsene fastsetter at «forvaltningsorganet skal pése at saken er s godt opplyst som
mulig for vedtak treffes». Begrepet «sa godt opplyst som mulig» mé tolkes konkret i den
enkelte sak. Jo storre skadepotensial tiltaket oppsetter, desto strengere er utredningskravet.
Ved utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalyser eller i forbindelse med en
konsekvensutredning, jf. pbl. § 4-2 har kommunen selv kompetanse til & avgjere hvilke
underseokelser som skal gjennomfoeres. Innhold og omfang av kunnskapsgrunnlaget vil derfor
kunne variere. For at kommunen skal ha en hensiktsmessig forvaltning av overvann er det
spesielt viktig a fa oversikt over kommunens arealer pa et overordnet niva hvor man
prioriterer & kartlegge arealenes egnethet for bebyggelse. Pa denne maten vil man lettere

kunne fa oversikt over arealer som ikke kan anses som egnet.

Det er ofte private utbyggere som fremmer forslag om reguleringsplaner, og i tilfeller hvor
kommunen har opplysninger om fare for flom ma disse opplysningene videreformidles til
utbyggeren sé tidlig som mulig i planprosessen. Dette er s@rlig viktig dersom det dukker opp
nye opplysninger etter at en overordnet plan for omrddet, som for eksempel kommuneplanens
arealdel, er utarbeidet. Forslagsstilleren har uansett et selvstendig ansvar for a sikre og

dokumentere at omradet er trygt for utbygging.
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4.5 Generelle utredningskrav

Utredningskrav etter plan- og bygningsloven fremgar av lovens kapittel 4. Faktagrunnlaget
som danner grunnlaget for planen inkluderer planprogram, planbeskrivelse og

konsekvensutredning, og samfunnssikkerhet og ROS-analyse.

4.5.1 Planprogram

Plan- og bygningsloven § 4-1 forste ledd oppstiller krav om at det som ledd i varsling av
planoppstart skal utarbeides planprogram for alle regionale planer og kommuneplaner, og for
reguleringsplaner som kan fa vesentlige virkninger for milje og samfunn.®! For & sikre
hensynet til miljo og samfunn kan det settes vilkér for gjennomfering av planen. Forarbeidene
trekker frem gkonomiske konsekvenser i beskrivelsen av hva som faller under begrepet
samfunn. Under begrepet miljo trekkes blant annet forurensing av vann frem som en
konsekvens.®? Av annet ledd fremgér det at planprogrammet skal gjore rede for formalet med
planarbeidet, planprosessen med frister og deltakere, opplegget for medvirkning, hering og
fastsetting. Hensikten bak bestemmelsen er & gi foringer for hvordan gjennomferingen av
planprosessen skal foregd. Planprogrammet skal gjore rede for formalet med planarbeidet,
planprosess og medvirkning. Sistnevnte gjelder spesielt i forhold til grupper som antas & bli
spesielt berort. Planprogrammet skal ogsa redegjore for alternativvurderinger og behov for
utredninger, jf. pbl. § 4-1 annet ledd. Dette skjer i tidlig fase, og gjeor det mulig for
interessenter som bergres av planen & medvirke underveis, 1 tillegg til & belyse ulike hensyn
som kommunen maé ta i betraktning ved utarbeidelse av planen.5® Alternativvurderinger er et
viktig element i arbeidet med konsekvensutredninger, og det skal i planprogrammet avklares
hvilke alternativer som skal inngd i utredningsarbeidet.®* Dersom kravet om
konsekvensutredning utleses, jf. § 4-2 annet ledd, fremgér det av forarbeidene at
planprogrammet skal gjore rede for behovet og opplegget for utredning av planens virkninger

for milje og samfunn og hvordan dette arbeidet skal gjennomfares.%

61 Pedersen et al. (2010) s. 309-311
&2 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 187
93 Pedersen et al. (2010) s. 183

64 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 186
65 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 186
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4.5.2 Planbeskrivelse

Bestemmelsen om planbeskrivelse er hjemlet i pbl. § 4-2. I bestemmelsens forste ledd
fremgar det som en generell regel at «alle forslag til planer etter loven skal [...] ha en
planbeskrivelse som beskriver planens formal, hovedinnhold og virkninger, samt planens
forhold til rammer og retningslinjer som gjelder for omradet». Forarbeidene fastslar at dette
gjelder for alle planer uavhengig av planens omfang og betydning. Det understrekes ogsé at
dette er en grunnleggende regel som er i samsvar med alminnelige forvaltningsrettslige regler
om krav til sakens opplysning, og begrunnelse for et forvaltningsvedtak.®® Forarbeidene
beskriver videre hva som ligger 1 «virkninger» og «planens forhold til rammer og retningslinjer
som gjelder for omradet».” Med uttrykket «virkninger» menes hva planen vil medfere for berorte
parter, organiserte og uorganiserte interesser, og hensyn. Med «planens forhold til rammer og
retningslinjer som gjelder for omradet» menes det at bestemmelsen setter er sa@rlig krav om at
planbeskrivelsen ma vise planens forhold til andre planer som gjelder for omradet. Dette er viktig
for & sikre sammenheng i plansystemet og at planen samsvarer med overordnede planer.
Planbeskrivelsen skal fremga tydelig 1 dokumentene som legges frem til behandling nar planen
skal vedtas. Dersom planbeskrivelsen har mangler, kan dette regnes som en saksbehandlingsfeil.
Videre i punkt 4.5.3 vil pbl. § 4-2 annet ledd, som omhandler kravet om konsekvensutredning

beskrives.

4.5.3 Hva innebarer en konsekvensutredning etter plan- og
bygningsloven?

En konsekvensutredning er en kartlegging av et tiltaks konsekvenser for milje, naturresurser,
kulturminner eller samfunn. Det fremgar av pbl. § 4-2 annet ledd at det «for regionale planer
0og kommuneplaner med retningslinjer eller rammer for framtidig utbygging og for
reguleringsplaner som kan fa vesentlige virkninger for miljo og samfunn, skal
planbeskrivelsen gi en scerskilt vurdering og beskrivelse — konsekvensutredning — av planens
virkninger for miljo og samfunn». Dette betyr at overordnede planer som regionale planer og
kommuneplanens arealdel alltid skal underlegges KU, dersom det er tale om tilrettelegging
for ny utbygging. Reguleringsplaner skal underlegges KU der planen «kan fi vesentlige
virkninger for milje og samfunn». I dette tilfellet er det virkningskriteriet som er avgjerende.
Bestemmelsens ordlyd oppstiller ogsa et fore-var-prinsipp, ved ordbruken «kan fé». Dette er

et prinsipp som i norsk rett er lovfestet i naturmangfoldloven §9, og som har til hensikt a

66 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 187
67 Ot.prp. or. 32 (2007-2008) s. 187
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unnga vesentlig skade pa naturmangfoldet der det ikke foreligger tilstrekkelig kunnskap om et
tiltaks virkninger. Storre utbyggingstiltak som «kan fa vesentlige virkninger for miljo og
samfunn» reguleres av bestemmelsene i plan- og bygningslovens kapittel 14. En dyptgaende
redegjorelse av dette kapittelet vil imidlertid falle utenfor oppgavens avgrensinger, og vil ikke

belyses na@rmere.

Ved en sammenligning med risiko- og sarbarhetsanalyser vil plikten for en
konsekvensutredning med andre ord gjelde for sterre utbyggingstiltak, mens plikten til a
gjennomfere ROS-analyse ogsa vil gjelde for mindre omfattende planer og tiltak. P4 samme
mate som med ROS-analysen skal en konsekvensutredning se pd virkninger og konsekvenser
av innholdet i en plan. Den skal vise hvilken betydning planen har, og hvordan virkninger av
planen har blitt vurdert. Det skal ogsa komme frem av konsekvensutredningen om alternative
plasseringer har blitt vurdert for det aktuelle tiltaket. I forarbeidene er det fastsatt at
miljoutfordringer skal kartlegges og vurderes i forbindelse med utarbeidelse av planen.
Klimaendringer med ekt nedber, og flere episoder med kraftig nedber som en konsekvens
inngér i dette.®® Supplerende til bestemmelsen om konsekvensutredninger reguleres dette ogsé

1 forskrift om konsekvensutredning.

4.5.4 Forskrift om konsekvensutredning

Formadlet bak forskriften fremgér av § 1 hvor det star at forskriften skal sikre at hensynet til
miljo og samfunn blir tatt i betraktning under forberedelsen av planer og tiltak, og nar det tas
stilling til om og pé hvilke vilkar planer eller tiltak kan gjennomfoeres. Forskriften er bygd opp
slik at de tiltak som alltid skal konsekvensutredes angis forst, og videre angir forskriften en
rekke tiltak hvor ansvarlig myndighet 1 forbindelse med seknad skal ta stilling til om tiltaket

kan fé vesentlige virkninger, og sdledes om det kreves konsekvensutredning.

Sett i lys av oppgavens problemstilling og gjendpning av vassdrag er det lovens ordlyd om
reguleringsplaner som kan fé «vesentlige virkninger for miljo og samfunn», som er spesielt
interessant. Kriterier for vurderingen av om en plan eller et tiltak kan fi vesentlige virkninger
for miljo og samfunn gér frem av forskriftens § 10. I vurderingen skal det tas hensyn til
egenskaper ved planen eller tiltaket, og planen eller tiltakets lokalisering og pavirkning pa

omgivelsene.®” Egenskaper ved planen omfatter blant annet risiko for alvorlige ulykker som

8 NOU 2015:16.s. 113
9 Jf. forskrift om konsekvensutredning § 10 annet ledd
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folge av flom.” Dette inkluderer flomfare som finnes naturlig i et omrade, i tillegg til planer hvor

gjennomforing kan eke sannsynligheten for flom.

Innholdet i konsekvensutredningen gar frem av forskriftens kapittel 5. Av § 17 slas det fast at
utarbeidelsen av konsekvensutredningen skal ta utgangspunkt i krav til dokumentasjon som
folger av kapittelet. Innhold og omfang av konsekvensutredningen skal vaere tilpasset til den
aktuelle planen eller tiltaket, og vaere relevant for de beslutninger som tas.”! Det vil med andre
ord vere narliggende a tolke bestemmelsen slik at detaljkravene til en mindre

detaljreguleringsplan eksempelvis vil vaere mer omfattende enn i en kommuneplan.

Etter § 19 forste ledd legges det til grunn at det skal fremga av konsekvensutredningen «hvor
sarbar planen eller tiltaket er for klimaendringer og naturfarer som flom, skred, stormflo og
stigning 1 havnivaet». Videre fremgar det at konsekvensutredningen skal beskrive og
identifisere faktorer som kan bli pavirket, og vurdere vesentlige virkninger for miljo og
samfunn, heriblant «virkninger som folge av klimaendringer, slik som risiko ved
havnivastigning, stormflo, flom og skred», jf. forskrift om konsekvensutredninger § 21 forste
ledd. Videre av annet ledd fremgar det at beskrivelsen skal omfatte «positive, negative,
direkte, indirekte, midlertidige, varige, kortsiktige og langsiktige virkninger». Av tredje ledd
fremgar det at man ma se de samlede virkninger av planen i lys av de allerede gjennomforte,
vedtatte eller godkjente planer i influensomréadet. Dette kan forstés slik at kommunen mé ta en
helhetlig vurdering og se om den samlede virkningen vil kunne fore til at planen er uegnet for
omrddet, selv om det planlagte tiltaket i seg selv ikke nedvendigvis utleser krav om
konsekvensutredning. Selv om det ikke foreligger krav om konsekvensutredning, vil det
likevel foreligge krav om & gjennomfore en risiko- og sdrbarhetsanalyse for omradet for a

avklare forhold som naturfarer, klimapavirkning eller annet som kan forarsake skade og tap.

70 jf. forskrift om konsekvensutredning § 10 annet ledd bokstav h)
71jf. forskrift om konsekvensutredning § 17 forste ledd
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4.5.5 Risiko- og sarbarhetsanalyser i arealplaner

For man kan sette i gang ny utbygging er utgangspunktet at det alltid skal foreligge en risiko-
og sérbarhetsanalyse til planen.”> Analysen har en sentral rolle i arbeidet med & sikre hensynet
til samfunnssikkerhet, og er et vesentlig virkemiddel for & forebygge risiko for skade og tap
av liv, helse, miljo og viktig infrastruktur, samt materielle verdier.”> Dersom det avdekkes
risiko og sdrbarhet i forbindelse med gjennomfering av det planlagte tiltaket eller i
utbyggingsarealet, skal dette folges opp gjennom arealformél, bestemmelser, og hensynssoner
i planen. Dersom det oppdages risiko og sarbarhet som vurderes & vaere sé stor at avbetende
sikringstiltak ikke vil veare tilstrekkelig for & oppna akseptabel usikkerhet, skal kommunen

legge ned forbud mot utbygging, jf. plan- og bygningsloven § 28-1.74

4.6 Hva er forholdet mellom planbeskrivelse, ROS-analyse og

konsekvensutredning?

Béde planbeskrivelse, ROS-analyse og konsekvensutredning er alle en del av planers
utredningskrav, som oppstilles etter plan- og bygningsloven. Etter plan- og bygningsloven
foreligger det krav om at alle planer skal ha en planbeskrivelse, jf. pbl § 4-2 forste ledd. For
noen planer vil det ogsé vare krav om at planbeskrivelsen skal gi en serskilt vurdering og
beskrivelse av planens virkninger for miljo og samfunn, med andre ord at det gjennomfores
en konsekvensutredning. Dette kravet gjelder for «regionale planer og kommuneplaner med
retningslinjer eller rammer for framtidig utbygging og for reguleringsplaner som kan fa
vesentlige virkninger for milje og samfunny, jf. pbl § 4-2 annet ledd. Ved utarbeidelse av
planer for utbyggingsformal er det ogsé et krav etter pbl. § 4-3 at det skal gjennomfores
risiko- og sarbarhetsanalyse for omrddet. Funnene i analysen skal implementeres i

planbeskrivelsen og i1 konsekvensutredningen, eksempelvis som et vedlegg.

72 Se kapittel 6
73 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 188
74 Se punkt 7.1
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Kapittel 5: Samfunnssikkerhet og beredskap

Kapittelet tar for seg det overordnede hensynet til samfunnssikkerhet og beredskap. Dette
innebarer blant annet hvilke krav som fremgar av sivilbeskyttelsesloven, herunder krav om
helhetlig ROS-analyse. Formalet med kapittelet er & sette lys pd hvilken betydning ROS-

analyser har for samfunnssikkerheten.

5.1 Hvilken betydning har ROS-analyser for samfunnssikkerhet og
beredskap?

Samfunnssikkerhet dreier seg om samfunnsplanlegging, med sikte pé a skape et robust
samfunn som evner a holde viktige funksjoner i gang i mete med ulike pdkjenninger.
Arealplanlegging har stor innvirkning pé sikkerheten i samfunnet, og det er ofte utfordringer
knyttet til naturkrefter som er i fokus nar det er snakk om sikkerhet og arealdisponering. Flere
dager med intens nedber kan fore til flom og andre naturhendelser, som igjen vil kunne vaere
utfordrende for samfunnet & handtere. Selv om hendelser som flom ikke nedvendigvis skaper
en umiddelbar fare for liv og helse, vil en indirekte konsekvens som stengte veier kunne vere
svert kritisk dersom det hindrer fremkomsten til utrykningskjeretoy, eller forsyning av vann,

mat og medisiner.

En sentral del av arbeidet med klimatilpasning vil vere & identifisere hvilken risiko og ulike
pakjenninger klimaforandringene medferer, i tillegg til hvilken del av samfunnet dette
medforer sarbarhet for. Her vil risiko- og sérbarhetsanalyser vaere et sentralt tiltak, for & sikre
et nedvendig informasjonsgrunnlag for a redusere risikoen for forekomsten av uenskede
hendelser. Risiko- og sarbarhetsanalyser vil ogsd kunne vare grunnlaget for beredskapsplaner
for & handtere hendelsene dersom de likevel skulle skje.”> Hovedformélet trenger ikke
nedvendigvis 4 vaere a fjerne all risiko, men at man pa en tilstrekkelig mate klarer a
imetekomme utfordringer knyttet til ekstremveer. Det er imidlertid viktig & poengtere at den
risikoen som folger med klimaendringene ikke isolert sett er arsaken til vurderinger som
gjores 1 forhold til arealutnyttelse, og som har betydning for samfunnssikkerheten. @kt
fortetting og omrader med mye tette flater, og plassering av bygg vil som tidligere nevnt ogsa

ha stor innvirkning pé risiko og sérbarhet i omradet.

SNOU 2010:10. s. 83
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5.2 Sivilbeskyttelsesloven og kommunal beredskapsplikt

Det er flere lover som stiller krav til kommunenes arbeid med samfunnssikkerhet.
Sivilbeskyttelsesloven og tilherende forskrift er en av disse. Loven stadfester et krav om en
helhetlig sektorovergripende ROS-analyse som skal legge grunnlaget for beredskapsarbeidet i
kommunen. For & klargjere hva denne loven og forskriften inneberer har Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskap (2014) laget en veileder til helhetlig risiko- og
sarbarhetsanalyse i kommunen. Her gér det blant annet fram at den helhetlige ROS-analysen

skal legges til grunn for risiko- og sérbarhetsanalysen som utarbeides i arealplanleggingen.

I arbeidet med samfunnssikkerhet og beredskap har kommunen en sentral rolle som
samordner og padriver i samfunnssikkerhetsarbeidet. Denne rollen tydeliggjores gjennom
kommunal beredskapsplikt som setter krav til kommunen om 4 arbeide helhetlig og
systematisk.’® Formalet med den kommunale beredskapsplikten er & sikre et helhetlig arbeid
pa tvers av de ulike sektorene i kommunen, og redusere sannsynligheten for at en uensket
hendelse inntreffer, i tillegg til 4 avklare konsekvensene dersom den inntreffer.
Sivilbeskyttelsesloven oppstiller med andre ord et overordnet ansvar for kommunen om &
kartlegge uenskede hendelser som kan inntreffe, og ivareta befolkningens sikkerhet. Av
lovens formélsparagraf jf. § 1 fremgar det at formalet er «a beskytte liv, helse, miljo,
materielle verdier og kritisk infrastruktur ved bruk av ikke-militeer makt ndr riket er i krig, nar
krig truer, nar rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare, og ved uonskede hendelser 1
fredstid.». Begrepet «uenskede hendelser» apner opp for at dette ogsé kan omhandle hensynet
til forventede klimaendringer og ekstremveer, dersom dette kan {4 folger for kritisk
infrastruktur, eller liv og helse, jf. sivbl. § 3 bokstav a).”” Spersmélet blir imidlertid om loven
oppstiller noen plikt for kommunen til 4 iverksette forebyggende tiltak dersom ROS-analysen
hadde kartlagt klimarelatert risiko og sarbarhet? Selv om dette skulle veert tilfellet oppstiller
ikke loven noen plikt til slike tiltak, og spersmal om det skal iverksettes tiltak vil dermed

avhenge av serlovgivningen.’®

76 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2014) Veileder til helhetlig risiko- og sdrbarhetsanalyse i
kommunen s. 7

77NOU 2015:16 s. 82

8NOU 2015:16 5. 83

34



5.3 Hva inneberer en helhetlig risiko- og sarbarhetsanalyse?

Det finnes ulike nivé av risiko- og sarbarhetsanalyser. Innenfor enkelte ansvarsomrader slik
som i arealplanleggingen, stilles det krav til s@rskilte ROS-analyser gjennom lov eller
forskrift. Kravet om helhetlig ROS-analyse er hjemlet i sivilbeskyttelsesloven § 14. Forste
ledd statuerer en plikt for kommunen til & kartlegge hvilke uenskede hendelser som kan
komme til 4 skje, sannsynligheten for at hendelsen kan inntreffe, samt konsekvensene
hendelsen eventuelt vil fa. Minimumskravene til analysen fremgar av forskrift til kommunal
beredskapsplikt, jf. § 2. Analysen ber dekke hele kommunens areal, og gi en grov indikasjon
pa hvilke risikoer som kan ha en innvirkning pa ulike omréder i kommunen. Den ber ogsé se
ut over kommunens grenser og omfatte risiko som ikke er arealrelatert. Resultatet av analysen

skal vurderes og sammenstilles i en helhetlig risiko- og sérbarhetsanalyse.”

Den helhetlige ROS-analysen skal vaere dekkende for de mest alvorlige eksisterende og
framtidige faktorene som kan pavirke kommunen, herunder naturhendelser eller
klimaendringer.®? Av forskrift om kommunal beredskapsplikt § 2 fjerde ledd fremgar det at
«Kommunen skal pése at relevante offentlige og private akterer inviteres med i arbeidet med
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen». Den skal med andre ord ta for seg uenskede
hendelser knyttet til kommunens geografiske omrade som en helhet, og som bererer flere
sektorer og krever samordning. sivbl. § 14 annet ledd gir kommunen plikt til & benytte
analysen for videre utarbeiding av planer etter plan- og bygningsloven, jf. sivbl. § 14 annet
ledd. ROS-analysen skal eksempelvis kunne komme med innspill til ROS-analyser innenfor
andre ansvarsomrader slik som i arealplanleggingen. Av forarbeidene fremgar det at
kommunen skal vurdere sammenhengen mellom den helhetlige ROS-analysen og de
sektorvise ROS-analysene. Dette vil da inngé i det helhetlige perspektivet rundt
samfunnssikkerheten.! Det foreligger ingen eksplisitte krav om at klimaendringer skal
vurderes i den helhetlige ROS-analysen. Det vil sdledes vere opp til kommunen selv &

vurdere om overvann gir under lovens begrep om «uenskede hendelser».

Dersom det avdekkes behov for detaljanalyser gjennom den helhetlige risiko- og
sarbarhetsanalysen skal kommunen enten selv, eller oppfordre andre akterer til 4 foreta

ytterligere analyser.®? Det fremgér ogsa av forskriftens § 2 siste ledd at «kommunen skal

7 Sivilbeskyttelsesloven § 14. forste ledd

80 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2015) Klimahjelperen s. 38
81 Prop. 91 L (2009-2010) s. 84

82 Forskrift om kommunal beredskapsplikt § 2. siste ledd.
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stimulere relevante akterer til & iverksette forebyggende og skadebegrensende tiltak». Den
helhetlige ROS-analysen skal oppdateres hvert fjerde ar i takt med revisjon av
kommunedelplaner. Dette sikrer at analysen oppdateres minst én gang per valgperiode.
Dersom risiko- og sdrbarhetsbildet endres foreligger det ogsa krav om at analysen skal

oppdateres.®3

5.4 Hva innebarer FylkesROS?

Pa samme mate som kommunen skal utarbeide risiko- og sirbarhetsanalyse for de enkelte
kommunene, har fylkesmennene krav om 4 lage risiko- og sdrbarhetsanalyser for fylkene.
Fylkesmannens samordningsrolle gir uttrykk for at risiko- og sérbarhetsforhold skal betraktes
1 et helhetlig perspektiv pa tvers av kommunegrenser. FylkesROS skal utarbeides for & gi
oversikt over regionale risiko- og sarbarhetsforhold, og med dette forebygge uenskede
hendelser som kan ramme samfunnet. Dette omfatter gjerne omfattende hendelser som
kommuner ikke vil kunne handtere pa egenhiand. FylkesROS utarbeides i naert samarbeid med
regionale akterer, og gir et felles regionalt risikobilde.®* Det foreligger ikke krav etter loven
om at FylkesROS skal legges til grunn for de kommunale risiko- og sarbarhetsanalysene. Det
vil likevel vere hensiktsmessig & se de ulike analysene i sammenheng, for & fa en helhetlig

forstaelse av risiko- og sérbarhetsbildet pa alle nivier.

8 Prop. 91 L (2009-2010) s. 84
84 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2016) Veileder for fylkesROS s. 6
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Kapittel 6: Risiko- og sarbarhetsanalyse etter plan- og

bygningsloven

I dette kapittelet vil risiko- og sarbarhetsanalyser etter plan- og bygningsloven redegjores for.
Hensikten med kapittelet er a redegjore for hvilke krav som stilles til innhold og utarbeidelse
av ROS-analyser, og kommuners anledning til & ta i bruk skjennsmessige vurderinger.
Kapittelet vil ogsa belyse viktigheten av at denne typen analyser gjennomfores 1
arealplanleggingen. Ulike problemstillinger som dukker opp underveis i arbeidet med risiko-

og sarbarhetsanalyser vil ogsé bli dreftet, med bakgrunn i gjeldende rett.

6.1 Generelt om ROS-analyser

Samfunnet blir stadig mer komplekst og med det felger nye og flere risiko- og
sarbarhetsfaktorer. Miljovennlig by- og tettstedutvikling forutsetter mer fortetting, hvilket
oker presset pa mer effektiv bruk av arealer. Dette forer til flere tette flater og mindre plass til
naturlig forreyning. Samfunnet preges i storre grad av usikkerhet, og farer som kan oppsté
kommer gjerne pa grunn av menneskers utilsiktede inngrep 1 naturen. For & mete truslene
samfunnet star overfor er bruken av risiko- og sarbarhetsanalyser i samfunnsplanleggingen et

viktig virkemiddel.

I den nye plan- og bygningsloven som tradde i kraft 1. juli 2010 ble krav om utarbeidelse av

risiko- og sarbarhetsanalyse lovfestet. Av § 4-3 fremgér det:

«Ved utarbeidelse av planer for utbygging skal planmyndigheten pdse at risiko- og
sarbarhetsanalyse gjennomfores for planomradet, eller selv foreta slik analyse.
Analysen skal vise alle risiko- og sarbarhetsforhold som har betydning for om arealet
er egnet til utbyggingsformal, og eventuelle endringer i slike forhold som falge av
planlagt utbygging. Omrdde med fare, risiko eller sarbarhet avmerkes i planen som

hensynssone».

I tillegg til det lovfestede kravet har ogsa Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(2017) utarbeidet en veileder til samfunnssikkerhet i kommunens arealplanlegging for & gjore
kommunens arbeid med & utarbeide denne analysen lettere. Gjennom bruk av ROS-analyser i
arealplanleggingen skal kommunen kunne sikre at det ikke blir planlagt slik at det gir okt

sarbarhet for ekstraordinare pakjenninger.
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6.1.1 Begrepene risiko og sirbarhet

Risiko- og sarbarhetsbildet er i konstant endring, og er forventet 4 i storre grad pavirkes av
klimaendringer. Sentralt i diskusjonen om overvann og klimaendringer er dermed begrepene
risiko og sdrbarhet, samt betydningen av disse. Muligheten for at en bestemt hendelse kan
inntreffe er gjerne det som best forklarer begrepet risiko.®> Det har ingenting & si om
hendelsen er positiv eller negativ. Risiko blir ofte forklart som kombinasjonen av
sannsynlighet og konsekvens. Dersom konsekvensen i dette tilfellet er overvann pa en
byggetomt, vil sannsynligheten vere risikoen for at hendelsen skjer i en gitt tidsperiode.
Sarbarhet henger sammen med risiko gjennom konsekvens. Dersom en byggetomt er spesielt
utsatt for flomvann vil sérbarheten ogséd vare hoyere. Dersom det er to hus pa byggetomten
og det ene huset har kjeller, vil konsekvensen for dette huset vere storre enn for huset uten,

fordi kjelleren skaper sterre sarbarhet.®

6.1.2 Hva innebarer akseptabel risiko?

Risiko kan som nevnt i forrige avsnitt forklares som sannsynligheten for at en uensket
hendelse inntreffer, og konsekvensene dersom den inntreffer. En manglende evne til 4 tale
negative konsekvenser omtales som sérbarhet.®” For & kunne holde risikoen pé et akseptabelt
niva, er det mulig 4 ta i bruk forebyggende virkemidler bade pd sannsynlighetssiden og
konsekvenssiden. Virkemidler som knytter seg til arealbruk og sikringstiltak har et langsiktig
perspektiv. I et mer kortsiktig perspektiv kan virkemidler knytte seg til flomvarsling og
beredskapsarbeid. Det viktigste her vil vare a ha kjennskap til hvilke hendelser som kan
inntreffe, hvilken sannsynlighet det er for at de inntreffer, og hvilke konsekvenser man kan

forvente.

Det er ikke mulig & forebygge all risiko i samfunnet. Hva som regnes som akseptabel risiko
vil variere ut fra hvilke typer farer det er snakk om. For flom er det fastsatt sikkerhetsniva i
byggteknisk forskrift. Det er definert tre sikkerhetsklasser med ulike flomsterrelser i TEK17.
Sikkerhetsnivéene skal legges til grunn for byggverk i ulike omréader.3® Ved vurderingen av

hvilken sikkerhetsklasse et bygg skal plasseres 1, ma de angitte eksemplene i preaksepterte

85 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2018) Samfunnssikkerhet i planlegging og
byggesaksbehandling s. 1

8 Junker, E. (2017) s. 31

87 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2018) Samfunnssikkerhet i planlegging og
byggesaksbehandling s. 1

88 Direktoratet for byggkvalitet (2017) Veiledning til kapittel 7

Sikkerhet mot naturpékjenninger s. 7
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ytelser normalt legges til grunn.®® Sikkerhetsklasse F1 inkluderer byggverk med lite
personopphold og sma samfunnsmessige konsekvenser. Dette kan eksempelvis vaere en
garasje eller lagerbygning. Sikkerhetsklasse F2 omfatter de fleste byggverk som er beregnet
for personopphold. Sikkerhetsklasse F3 omfatter serlig sarbare samfunnsfunksjoner som for
eksempel sykehus eller andre bygg med regional eller nasjonal betydning i

beredskapssituasjoner.”

6.2 Hvorfor ble kravet om risiko- og sarbarhetsanalyse lovfestet?

Kravet om en sarskilt risiko- og sarbarhetsanalyse er ny i plan- og bygningsloven av 2008.
Planutvalget omtalte i forbindelse med den nye bestemmelsen at ROS-analyser hadde veert i
bruk i mange ar. I forarbeidene vises det til at mangelfull eller manglende ROS-analyse var en
ulovfestet innsigelsesgrunn.’! Det hadde ogsa vert en anbefaling & gjennomfare ROS-
analyser i rundskrivet om «fareomrader» fra 1997, som i dag er erstattet av
«Samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling».”? Det legges til grunn i
forarbeidene at & lovfeste kravet til ROS-analyser i plan- og bygningsloven ville innebaere
merarbeid for kommunene, men at det ville kunne resultere 1 bedre planer og en redusert fare

for ulykker.”?

6.3 Hva inneberer en risiko- og sarbarhetsanalyse 1

arealplanleggingen?

En risiko- og sarbarhetsanalyse er et strategisk tiltak for & identifisere risiko og sarbarhet
knyttet til et utbyggingsareal. Analysen skal danne grunnlaget for arealplanprosessen fram
mot byggesak. Den skal ogsa gjennom bestemmelser gi foringer som ma oppfylles for en
eventuell utbygging kan godkjennes.”* Hovedsakelig dreier risiko- og sérbarhetsanalyser seg
om 4 identifisere uenskede hendelser, og & dele de inn etter sannsynlighet og konsekvens. For
a kategorisere hendelsene benyttes ofte en matrise hvor uttrykk som stor, middels og liten tas i

bruk for & illustrere ulik grad av konsekvens og sannsynlighet. Nar man gjennomferer en slik

8 Direktoratet for byggkvalitet (2017) Veiledning til kapittel 7

Sikkerhet mot naturpékjenninger s. 7

% Direktoratet for byggkvalitet (2017) Veiledning til kapittel 7

Sikkerhet mot naturpdkjenninger s. 9

°1 Direktoratet for sivilt beredskap (1997) Retningslinjer for fylkesmannens bruk av innsigelse i plansaker etter
plan- og bygningsloven s. 9

92 Miljeverndepartementet og Kommunal- og arbeidsdepartementet (1997). Rundskriv T-5/97: Arealplanilegging
og utbygging i fareomrdder punkt. 2.2

93 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 152

% Plan- og temadatautvalget i Oslo og Akershus (2013) s. 18
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analyse vil man kunne identifisere hva som kan gé galt i et gitt omrdde, hvor stor
sannsynlighet det er for at det skjer, og hvilke konsekvenser det eventuelt kan fa.
Gjennomfering av risiko- og sarbarhetsanalyser legger opp til at kommunen ma tilpasse seg
etter funnene 1 analysen, og ta beslutninger rundt konsekvenshéndtering, og valg av lgsninger
og tiltak for & pa best mulig mate kunne avverge skade og tap. Analysen skal spesielt belyse

hvilken effekt tiltak og endringer har pa risikoen i et gitt omrade.

Risiko- og sarbarhetsanalyser er en sentral del av plan- og bygningslovens utredningskrav. I
lovens forarbeider fremgér det at formélet bak bestemmelsen er a forebygge risiko for skade
og tap av liv, helse, miljo og viktig infrastruktur, materielle verdier mv.”> Bruk av Risiko- og
sarbarhetsanalyser er et viktig verktoy for 4 kartlegge naturfarer, og vurdere konsekvenser av
menneskelige inngrep. Risiko- og sérbarhetsanalysen legger opp til at kommunen bedre vil
kunne héndtere usikkerhet, og bidra til et sikrere og mer robust samfunn i mete med
klimaendringene. I bestemmelsen er det lovfestet at kommunen har plikt til & pase at det ved
utarbeiding av planer for utbygging skal gjennomferes ROS-analyse, jf. pbl. § 4-3. Plan- og
bygningslovens forarbeider belyser viktigheten av & ha sikkerhet som et perspektiv og en
sektorovergripende oppgave i bdde samfunns- og arealplanleggingen.’® Det rettes et spesielt

fokus pé a avdekke risiko som kan skapes gjennom arealdisponering i kommunen.

Dersom man planlegger 4 plassere et anlegg nar et vassdrag vil dette som et eksempel kunne
virke inn pé flomsituasjonen i det aktuelle vassdraget. Bestemmelsen om risiko- og
sarbarhetsanalyser skal sikre at grunnen det bygges pa er trygg, og egnet til det planlagte
formélet. I omrader som er utsatt for overvannsproblematikk er gjennomfering av risiko- og
sarbarhetsanalyser spesielt viktig. Risiko- og sérbarhetsanalysen vil kunne avdekke forhold
som enten gjor at man velger & planlegge utbygging pd alternative arealer, eller at det i planen
gis hensynssoner og bestemmelser for & sikre at det uteves forsiktighet rundt utnyttelsen av

arealet for & minske skadepotensialet.”’

Analysene vil ogsd kunne ha betydning for kommunens ansvar, dersom det oppstar skade pa
eiendommen. Spersmal om skadeansvar faller imidlertid utenfor oppgavens avgrensninger, og
vil ikke bli videre utdypet. Plan- og bygningsloven oppstiller ingen krav til nar analysen ma

foreligge. Det md uansett legges til grunn at risiko- og sarbarhetsanalysen ber foreligge pa et

9 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 188
% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 188
97 Ot.prp. or. 32 (2007-2008) s. 188
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slikt tidspunkt at den har en reell mulighet til & kunne pévirke planleggingen. I praksis vil

dette mest sannsynlig veere samtidig som planen sendes pé hering, jf. pbl. § 4-2 forste ledd.”®

6.3.1 Plikt til & gjennomfere ROS-analysen

I bestemmelsens forste ledd fremgar det at planmyndigheten skal pése at det utarbeides risiko-
og sarbarhetsanalyse ved utarbeidelse av planer for utbygging, jf. § 4-3 forste punktum.
Ordlyden innebarer en plikt for planmyndighetene til & serge for at risiko- og
sarbarhetsanalyse gjennomferes. Det skal gjennomferes ROS-analyse for kommuneplanens
arealdel, og ved reguleringsplanforslag. I den kommunale planleggingen er det kommunen
som er planmyndighet. Dette innebzrer at det er kommunen som har hovedansvaret for
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen. Det vil likevel veere mulig for kommunen a
sette bort dette ansvaret til et konsulentselskap som gjennomferer analysen pa kommunens
vegne. Det skal imidlertid komme tydelig fram av ROS-analysen hvem som har vert med pa
utarbeidelsen. Dette inkluderer bade bestiller og utferende. I lovens forarbeider stér det at
plikten til & utfere en risiko- og sarbarhetsanalyse som hovedregel vil tilfalle forslagsstilleren
av planen.” Forslagsstiller kan vere private utbyggere som fremmer et reguleringsplanforslag

eller offentlige akterer, slik som kommunen ved utarbeidelse av kommuneplanens arealdel.

Kommunen har en sentral rolle i & veilede og gi rdd om hvordan ROS-analysen skal
gjennomfores, i tillegg til & gjore forslagsstiller kjent med gjeldende krav og foringer til
arealplanleggingen, jf. veilednings- og informasjonsplikten i fvl. § 11. For 4 sikre hensynet til
samfunnssikkerhet skal kommunen tilrettelegge for at forslagsstiller samarbeider med
fagpersoner og eksperter innenfor ulike fagfelt. Det skal ogsé legges til rette for at
forslagsstiller har tilgang til relevante veiledere, rapporter, og eksempelvis ROS-analyser fra

kommuneplanens arealdel.!®

Som nevnt er det kommunen som har det overordnede ansvaret, og det utferende nivéet for
utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalyser, jf. pbl. § 4-3 forste ledd. Selv om arbeidet med
risiko- og sarbarhetsanalyser ofte settes ut til konsulentfirmaer, vil ikke dette frita kommunen

fra deres ansvar.

% Junker, E. (2017) s. 153

9 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 188

190 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 16
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6.3.2 Hva skal risiko- og sarbarhetsanalysen inneholde?

Etter pbl. § 4-3 annet punktum er det to hovedelementer nar det kommer til drsaken bak
faremomenter i risiko- og sdrbarhetsanalysen. Det inkluderer «alle risiko- og
sarbarhetsforhold som har betydning for om arealet er egnet til utbyggingsformal» og
«eventuelle endringer i slike forhold som folge av planlagt utbygging». Bestemmelsen soker
med andre ord & kartlegge drsaken bak faktorer som skaper potensielle faremomenter, men
ogsa hva folgen av den bestemte faktoren betyr for omradet. Forste del dreier seg om risiko
og sarbarhet som kommer fra naturens side, slik som flom eller ras. Den andre delen
innebarer faktorer som pavirkes av hvordan arealene brukes. Dette kan eksempelvis vaere
hvordan «viktige anlegg plasseres i forhold til hverandre».!°! Som et eksempel vil utbygging i
narheten av et vassdrag kunne fa innvirkning pa flomsituasjonen nedstrems. Bygg som
allerede er oppfert kan f& betydning for den videre arealbruken, akkurat slik som endret
arealbruk kan pavirke naturlige fenomener som flom gjennom ekt avrenning.!°> Vurderingen
av hvilke risikoforhold som er av relevans ma baseres pa en oppfatning fra fagkyndige som
bygger pa sannsynlighet og konsekvens for forhold som kan oppsta. Plan- og bygningsloven
apner opp for at kommunen i stor grad har adgang til 4 ta i bruk egne skjonnsmessige
vurderinger i den lokale planforvaltningen. Alle tilfeller er ulike, og det er de lokale
myndighetene som har best forutsetning for & kunne vurdere en hensiktsmessig arealbruk i
kommunen. Til grunn ligger ogsa forvaltningsloven, som oppstiller krav til kommunen om at

en sak skal vaere s& godt opplyst som mulig, jf. fvl. §§ 17 og 37.19

6.3.3 Hvilke kvalitetskrav bygger risiko- og sarbarhetsanalysen pa?
Et gjennomgaende krav til ROS-analysen oppstilles av pbl. § 4-3 forste ledd annet punktum.

Bestemmelsen stadfester at analysen skal vise «alle risiko- og sarbarhetsforhold som har
betydning for om arealet er egnet til utbyggingsformal, og eventuelle endringer i slike forhold
som felge av planlagt utbygging». Analysen ber ha en metodedel som beskriver valg av
metode, fremgangsmate og andre kriterier som er tatt i bruk i utarbeidelsen. Ved oppstart vil
det ogsa vare hensiktsmessig & beskrive hvilke kilder som er tatt i bruk som
kunnskapsgrunnlag for analysen. Det er en forutsetning at alle kilder og resonnementer som

ligger bak de valgene som blir tatt skal kunne dokumenteres og etterproves.'* Tidligere ROS-

101 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 188

192 Junker, E. (2017) s. 36

103 Se punkt 4.3.2

104 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 17
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analyser, eksisterende databaser, faglige utredninger, kommuneplan og TEK17 kan
eksempelvis benyttes som grunnlagsmateriale for analysen.!% Gjeldende kommuneplan vil
som regel inneholde relevant informasjon om flomfare, sérbar infrastruktur eller andre
aktuelle forhold som ber tas med videre i planarbeidet. Aven, Reed og Wiencke (2008)
omtaler 1 boken «Risikoanalyse» at sjekklister kan tas i bruk som et hjelpemiddel til &4
identifisere risikoforhold. Det papekes likevel at sjekklister ikke ma brukes ukritisk da hver

kommune og planomrade er unikt.!%

I analysefasen vil det vaere hensiktsmessig & dokumentere hvordan de ulike trinnene i
analysen er ivaretatt, og utrede de mulige ugnskede hendelsene som er kartlagt. Arsaken bak
hendelsen skal da identifiseres sammen med eventuelle falgehendelser.!?” Videre mé
sannsynligheten og eventuelt gjentaksintervall for at hendelsen kan oppsta vurderes ved hjelp
av et analyseskjema. Det mé gjores en vurdering av konsekvensen av hendelsen dersom den
oppstdr, 1 tillegg til en vurdering av usikkerhet rundt kunnskapsgrunnlaget. I analysefasen ma
ogsa kildene bak de forutsetningene og vurderingene som tas oppgis. I dokumentasjonen for
den ferdige analysen mé bdde planomridet og utbyggingsformal beskrives, sammen med

resultatene fra vurderingen rundt risiko og sérbarhet for uenskede hendelser.!%8

Dersom analysen har avdekket risiko for at en ugnsket hendelse kan oppstd, ma utarbeidelse
av risikoreduserende tiltak fremlegges, i tillegg til at de md omtales i planbeskrivelsen, jf. pbl.
§ 4-2. Med risikoreduserende tiltak menes sikringstiltak som har til hensikt & verne
bebyggelsen mot skader eller redusere fare for overvann og flomsituasjoner. Eksempler pé
dette kan veare tilpasning av bygg og byggegrunn, utviding og forsterking av bekkelop for &
forsterke kapasiteten til 4 lede vann, eller flomvoller som skal verne arealet bak mot

199 Gjennomfering av ROS-analyse pd kommuneplanniva vurderer risiko og

oversvemmelse.
sarbarhet pa en storre skala enn pa reguleringsniva. Pa reguleringsplannivé vil en ROS-
analyse kunne vare mer konkret, da man har mer detaljert kunnskap om bade det aktuelle
omrédet og det planlagte prosjektet. ROS-analyse pa reguleringsplanniva vil dermed kunne
vare mer hensiktsmessig, og vil ogsé kunne avdekke forhold som ikke ble fanget opp av

ROS-analysen i kommuneplanens arealdel. P detaljniva vil det ogsa vere et storre fokus pa

105 Plan- og temadatautvalget i Oslo og Akershus (2013) s. 18

196 Aven, T. et al. (2008) s. 195-197

197 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 17

198 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 17

199 Norges vassdrag- og energidirektorat (2014) Flaum- og skredfare i arealplaner s. 20
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forebyggende og avbgtende tiltak enn hva en kommuneplan legger opp til.!'° Ved endring av
reguleringsplan, jf. pbl. § 12-14 sldr kravet om ROS-analyse inn og kommunen mé da
gjennomga tidligere analyser og vurdere om det har oppstatt nye farer, eller om det er
nedvendig med nye tiltak. Dette styrker hensynet til samfunnssikkerheten ettersom en endring

av den eksisterende planen forutsettes & medfere endringer i risiko- og sérbarhetsbildet.!!!

I dokumentasjonen fra risiko- og sarbarhetsanalysen skal planomridet og utbyggingsformalet
vaere beskrevet. Resultatene som viser mulige uenskede hendelser, samt grad av risiko og
konsekvens skal ogsa presenteres i dokumentasjonen. I den sammenheng ma ogsa avbetende
tiltak som er vurdert for de ulike hendelsene beskrives, i tillegg til planlagt oppfelging ved
hjelp av planverktoy fra plan- og bygningsloven. Videre skal det redegjores for hvordan de
risikoreduserende tiltakene skal implementeres i planforslaget, og i hvilken grad risiko og
sarbarhet reduseres.!'? Figur 3 illustrert nedenfor sammenfatter de ulike trinnene i
utarbeidelsen av en ROS-analyse, med utgangspunkt i veilederen fra DSB (2017). Figuren gir

en enkel oversikt over den overordnede gangen i en risiko- og sarbarhetsanalyse.
Vurdere risiko og sarbarhet

Identifisere tiltak for a redusere risiko of sarbarhet

Dokumentere analysen og hvordan den pavirker planforslaget

Figur 1: Trinnene i risiko- og sarbarhetsanalysen. Egen fremstilling. Kilde: DSB (2017) s. 22

110 Plan- og temadatautvalget i Oslo og Akershus (2013) s. 18

' Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 14

112 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 17
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6.4 Hvilke omréder skal ROS-analysen omfatte?

I plan- og bygningsloven § 4-3 fremgar det av ordlyden at ROS-analysen skal gjennomferes
for «planomradet». Bestemmelsen gir ingen videre tolkning om det med dette kreves at hele
planomradet skal utredes, uavhengig av om det skal bygges ut, eller ikke. Den forteller heller
ikke om det er mulig 4 ta inn omrader i analysen som ikke er en del av planomréadet, men som
likevel kan vere relevant for den videre planleggingen. I lovens forarbeider finnes det heller
ingen utdypning av dette. A inkludere omréader innenfor planomradet som det ikke er aktuelt 4
bebygge, og hvor arealbruken heller ikke skal endres 1 ROS-analysen vil siledes vere en
omfattende oppgave. Det kan ogsé argumenteres for at dette ikke vil vere hensiktsmessig

med tanke pé ressursbruk og ikke minst formalet bak plan- og bygningsloven.

Dersom man ser til pbl. § 3-1 tredje ledd hvor det fremgar at «Planleggingen skal bygge pé
okonomiske og andre ressursmessige forutsetninger for gjennomfering og ikke vere mer
omfattende enn nedvendigy». Bestemmelsen utfyller og supplerer lovens formélsparagraf, jf. §
1-1 og angir en del viktige oppgaver og hensyn som skal ivaretas i planleggingen etter loven.
Den er ogsd ment til & veilede bdde myndigheter, private akterer og allmennheten om
grunntanker bak systemet.!!3 Av forarbeidene vises det til at planleggingen ikke skal vaere
mer omfattende enn nedvendig og at tanken bak er at den skal vare et nyttig virkemiddel, og
ikke at kommuner skal planlegge kun for planleggingens skyld.!!* Nar det utarbeides ROS-
analyser ma det altsa tas hensyn til at innhold og omfang vil kunne variere fra hvor man
befinner seg i landet. Det vil dermed vaere kommunens ansvar & vurdere hva som er

hensiktsmessig og ansvarlig & inkludere, for & sikre en trygg gjennomfering av planen.

En alternativ forstaelse av problemstillingen dreftes i doktoravhandlingen til Eivind Junker
(2017). Her vises det til en sammenligning med konsekvensutredningsforskriften § 18 annet
ledd.!'> Av paragrafen fremgar det at utredningen skal omfatte de delene av planen som
fastsetter «rammer for fremtidig utbygging og som samtidig innebaerer endringer av den
gjeldende planen». Med andre ord at det tolkes pa en slik méte at det kun er omrader som er
avsatt til utbygging eller endret arealbruk som skal inkluderes i risiko- og sarbarhetsanalysen.
I denne sammenheng vil det ogsa vaere nerliggende & nevne pbl. § 4-3, hvor begrep som
«utbyggingsformal» og «endringer som folge av planlagt utbygging» nevnes om hva som skal

inkluderes i en ROS-analyse. Dersom man tolker bestemmelsen pa denne maten unngér man a

113 Ot prp. nr. 32 (2007-2008) s. 178
114 Ot prp. nr. 32 (2007-2008) s. 181
115 Junker, E. (2017) s. 149
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bruke unedvendige ressurser pa omrader som uansett aldri skal bygges ut. Det viktigste vil
uansett vere at alle risiko- og sarbarhetsforhold som har betydning for arealets egnethet til

utbyggingsformal undersokes og tas med i analysen.!!®

Et annet spersmal vedrerende geografisk avgrensing av ROS-analysen gjelder omréder som
ligger utenfor planomradet. Her kan man eksempelvis se pa tilfeller hvor vassdrag renner
gjennom flere kommuner, hvor tiltak i eller i nerheten av vassdrag som gjennomfores i den
ene kommunen vil kunne pdvirke kommunene nedstrems. Mange forhold vedrerende risiko-
og sarbarhet strekker seg pa tvers av kommunegrenser, og dette oppstiller da et behov for a
underseke hvordan kommuner oppstrems pavirker forhold i ens egen kommune og videre
hvordan planer pavirker andre kommuner nedstrems. I tilfeller hvor kommuner utreder risiko
og sarbarhet for egne planer uten & se utover egne kommunegrenser, vil man kunne risikere a
fa et bilde som ikke stemmer overens med virkeligheten. Som et eksempel kan fortetting og
okt utbygging i en kommune oppstrems, fore til okt avrenning og ferre omrader med
vegetasjonen som bidrar til & fordreye overvannet. I tillegg kan udyrket areal som tidligere
har veert brukt til jordbruk, na ha blitt omregulert for a kunne bygges ut. For kommunen
nedstrems kan utfallet av flere tette flater resultere i okt vannfering i vassdraget, og potensielt

en okt sjanse for oversvemmelse.

I forbindelse med denne problemstillingen kan man trekke en parallell til forskrift om
kommunal beredskapsplikt, jf. forskriftens § 2 tredje ledd bokstav b), som krever at analysen
etter sivbl. § 14 skal omfatte «risiko og sarbarhet utenfor kommunens geografiske omrade
som kan ha betydning for kommunen». Det vil saledes ikke vare tilstrekkelig & kun se pa
kommunen isolert sett, dersom det finnes relevante risiko- og sarbarhetsforhold utenfor
planomradet som kan vere av betydning, ved & potensielt vaere arsak til eventuell skade.
Interkommunale samarbeid er generelt noe kommuner vil ha fordel av & bli bedre pa.
Kommuner i Grenland har som et eksempel utarbeidet Grenlandssamarbeidet, som ogsa Skien
er en del av. Her jobber de kontinuerlig for a kunne stotte og hjelpe hverandre pé tvers av
kommunegrensene, selv om den enkelte kommune har et individuelt ansvar for tiltak som

iverksettes i egen kommune.

116 Plan- og bygningsloven, jf. § 4-3 annet punktum
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6.4.1 Hvordan identifiseres sarbarhet eller risiko for uenskede

hendelser?

Hva som klassifiseres som sdrbarhet eller risiko vil variere for de ulike planomrddene og
utbyggingsformalene.!!” Naturhendelser og andre ugnskede hendelser kan skape sirbarhet og
risiko innenfor planomréadet. Hendelsene kan identifiseres pa bakgrunn av de egenskapene arealer
har fra naturens side, og som et resultat av et endret klima. Det kan ogsa oppstd risiko- og
sérbarhet som folge av forhold ved omkringliggende omréder, eller en kombinasjon av ulike
forhold.!'® Dersom risiko- og sérbarhetsanalysen skulle avdekke et flomutsatt omréde, méa det
settes 1 gang ytterligere utredninger for & identifisere grad av risiko og mulige konsekvenser. Det
vil i slike tilfeller kunne vare en konsekvens at kommunen nedlegger forbud mot utbygging
etter pbl. § 4-3 forste ledd siste punktum. Det kan ogsé vere tilfeller hvor tiltakshaver
igangsetter tiltak for a avbete for risiko for fare og sdrbarhet for & minimere uonskede

virkninger av tiltaket.

Av pbl. § 4-3 tredje punktum fremgar det at omrade med fare, risiko eller sdrbarhet skal avmerkes
som hensynssone i planen, jf. §§ 11-8 og 12-6. Bakgrunnen for dette er a gjore den aktuelle
risikoen eller sarbarheten 1 omrédet synlig. Fareomrdder skal alltid merkes som hensynssone 1
planen, uavhengig av arealformalet. Hensynssoner skal ogsé gi feringer for eventuelle hensyn
som ma ivaretas innenfor arealet, og er siledes et sentralt virkemiddel for & regulere
flomutsatte omréder.!!” De hensyn som fastsettes gjennom hensynssoner til arealdelen i
kommuneplanen skal ogsa legges til grunn ved utarbeidelse av reguleringsplan. Omfanget og
bestemmelsene til hensynssoner i reguleringsplan kan likevel vare ulik fra hensynssoner i
kommuneplanen. Oppgaven vil ga nermere inn pd bestemmelsen om hensynssoner i punkt

6.5.2.

Dersom analysen ikke avdekker risiko- og sarbarhet, men pa den andre siden konkluderer
med at omradet er egnet som utbyggingsformal, vil det ikke veere nedvendig for kommunen &
igangsette avbetende tiltak, og prosessen kan fortsette videre. Matrisen i figur 2 viser et typisk
eksempel pa en risikomatrise som tas i bruk for a vurdere sannsynlighet og konsekvenser for

uenskede hendelser innenfor planomradet. Av matrisen fremgar sterste nominelle drlige

7 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 24

118 Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (2017) Veileder til samfunnssikkerhet i kommunens
arealplanlegging s. 25
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sannsynlighet for at hendelsen kan oppsta, sammen med hvilke konsekvenser dette vil ha for

liv og helse.

KONSEKVENSER FOR LIV OG HELSE FORKLARING

Sma Middels Store

Hoy
1/20

SANNSYNLIGHET

Middels
1/200

Lav
1/1000

Figur 2: Eksempel pa risikomatrise for flom og stormflo. Egen fremstilling. Kilde: DSB (2017).

Matrisen utgjor en sammenfatning av akseptkriteriene for risiko. En utfordring med denne
typen matriser kan veare at de uonskede hendelsene som fremgér av analysen, sammen med
den tilherende risikoen kan virke objektivt, selv om det i stor grad avhenger av skjonn.!?’ Det
finnes nemlig ingen retningslinjer som stadfester hvilken gradering skalaene skal ha, eller hva
som skal vurderes som akseptabelt eller ikke. Dette baseres som regel pd en skjonnsmessig
vurdering. Legger man til grunn at bade sannsynlighet og konsekvenser ogsd innebzrer
usikkerhet, er det viktig & vaere klar over at analysen i seg selv innebarer en viss grad av
usikkerhet. Likevel er matrisen nyttig for & kunne sammenligne risikoer innenfor ett bestemt
fagomréde eller prosjekt. Dersom relevante akterer fra prosjektet gar sammen og blir enige
om hvilke akseptkriterier som skal legges til grunn, vil matrisen kunne brukes til a

sammenligne risikoer og prioritere forebyggende tiltak for disse.

6.5 Skal ROS-analysen anbefale tiltak?

Et spersmal som dukker opp nar det utarbeides en risiko- og sarbarhetsanalyse er om det skal
anbefales risiko- og sdrbarhetsreduserende tiltak. Loven inneholder krav om at det skal

avmerkes hensynssoner i planen som angir spesielle forhold som er av «betydning» og som

120 Junker, E. (2017) s. 75
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kan innebare en begrensing for arealbruken.'?! Noe direkte krav av loven om at analysen skal
inneholde forebyggende tiltak som reduserer risiko, finnes imidlertid ikke. I pbl. 4-3 forste
ledd siste punktum fremgar det at «planmyndigheten skal i arealplaner vedta slike
bestemmelser om utbyggingen i sonen, herunder forbud, som er nedvendig for & avverge
skade og tap.» Det viktigste her er dermed at kommunen forstar risikoen, og hvordan denne

kan reduseres for & oppfylle plikten i bestemmelsen.

Hensikten bak bestemmelsen er i folge forarbeidene & angi egenskaper eller forhold ved
omrddet som er uavhengig av bruksformalet. Disse skal vektlegges ved detaljplanlegging, for
& avgjere om planlagt bruk er i samsvar med planen.'?? Hverken lov eller forarbeider
oppstiller noe krav til & utarbeide tiltak som har til hensikt & hindre skade eller tap. Dersom
det planlegges utbygging i et omrade i kommunen som er flomutsatt, kan kommunen unnga
risiko for skade pé bygninger ved & nedlegge forbud mot utbygging i omrédet etter loven.!??
For a vite hvordan ulike risikoer eventuelt kan handteres, vil det likevel kunne vare
fordelaktig & synliggjere mulige losninger og tiltak i forbindelse med analysen, selv om dette
ikke faller inn under kravet i pbl. § 4-3.

6.5.1 M4 resultatene av ROS-analysen begrunnes?

Ved gjennomfering av en ROS-analyse kan det stilles spersmél om det ma vises til valg av
metode, og begrunnelse for valg som er tatt underveis. Dette kan innebare hvem som har
deltatt i gjennomferingen, hvilket informasjonsgrunnlag som er lagt til grunn og bakgrunnen
for skjennsmessige vurderinger. Det fremgér hverken av forarbeidene eller plan- og
bygningsloven § 4-3 noen eksplisitte krav om at risiko- og sarbarhetsanalyser skal vise til
utforelse eller metode. Et argument som taler for beskrivelse av fremgangsmate og metode er
at det ved senere planlegging vil kunne spare tid og ressurser. Dersom forhold har blitt
vurdert, men ikke pd en slik mate at det kan fore til skade eller ulempe, kan det vaere
hensiktsmessig & vare klar over dette pd et senere tidspunkt for & unngd unedvendig
dobbeltarbeid. Innbyggere kan ogsé i noen tilfeller ha rett til 4 f4 miljeinformasjon, jf. grl. §
112 annet ledd, dersom det avdekkes klimarelaterte forhold i1 planleggingen. Et annet
argument for at krav til ROS-analyser burde inkludere en viss grad av begrunnelse, er at
vurderingene ber kunne etterproves. Dersom dette skal vaere mulig er det en forutsetning at

datagrunnlaget og metode som er benyttet er kjent. Hvor grundig dette skal gjores i praksis
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avhenger naturligvis av de konkrete forhold man stir overfor. Dersom valget om & unnlate
utbygging er grunnet i et forhold som er sammensatt av flere faktorer, kan det tenkes at det er

tilstrekkelig & begrunne de forholdene som er mest vesentlig for avgjerelsen.!?*

6.5.2 Hvordan kan hensynssoner brukes som virkemiddel 1

arealplanleggingen?

Et av formalene bak plan- og bygningslovgivningen er at den skal sikre mot
naturpakjenninger, og verne om liv og materielle verdier i samfunnet. Dette skal ivaretas i alle
faser av plan- og byggesaksprosessen. For & begrense skade og tap som et resultat av
overvann og flomfare, er bruken av hensynssoner et sentralt virkemiddel. I pbl. § 11-8
fremgar det at man i arealdelen skal kunne se hvilke hensyn og restriksjoner som har
«betydning for bruken av areal». Det vil med andre ord si at hensynssoner synliggjor i

arealplankartene hvilke omrider det ma tas visse hensyn til ved videre bruk og planlegging.

I kommuneplanens arealdel blir arealformal tatt i bruk for a vise tillatt bruk av arealene i
fremtiden. Arealformaélene er rettslig bindende, og kan utfylles med tilherende hensynssoner
og bestemmelser. Av forarbeidene fremgar det at hensikten bak bestemmelsen om
hensynssoner er 4 angi egenskaper eller forhold ved omrddet som er uavhengig av
bruksformélet. Dette gjor hensynssoner til et fleksibelt virkemiddel som viser hvilke andre
hensyn som ma ivaretas utover det arealformélet gir foringer pa. Hensynssoner épner altsd
opp for a ivareta hensyn pa tvers av arealer med ulik bruk. Dette gir ogsé sterre forutsigbarhet
for private tiltakshavere, da det pa forhind foreligger klarhet i omradets muligheter og
begrensninger.!?> Selv om hensynssoner i seg selv ikke har noen konkret rettslig virkning, vil
bestemmelser som tillegges hensynssonene vere rettslig bindende, jf. plan- og bygningsloven
§§ 11-6 og 12-4.

De ulike hensynssonene planmyndighetene kan ta i bruk fremgar av pbl. § 11-8 tredje ledd,
sammen med en uttemmende liste over hvilke bestemmelser og retningslinjer man kan gi til
den enkelte sonen. Det vil si at man ikke har anledning til & opprette hensynssone pé
bakgrunn av andre forhold enn de som er nevnt i denne paragrafen. § 11-8 tredje ledd bokstav

a) dekker blant annet soner som er utsatt for flom. Sonen fungerer som et vesentlig
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virkemiddel for & forebygge flom og farer eller ulemper dette kan medfere.'?° T spersmél om
hvordan klimarelaterte skader kan forebygges, kan man ta utgangspunkt i formélet med bruk
av hensynssoner. Pbl. § 11-8 forste ledd slér fast at formalet er & «vise hensyn og restriksjoner

som har betydning for bruken av areal».

Fareomrader skal alltid vises som hensynssone i planen, og utbyggingstiltak mé sa langt det er
mulig holdes utenfor slike omrader. I tilfeller hvor dette ikke er mulig & gjennomfere, ma det
tas 1 bruk hensynssoner med tilherende retningslinjer eller bestemmelser som kan ivareta
sikkerheten.!?” Dette kan innebzre en begrensning eller et vilkér for tiltak i det bestemte
omradet. I folge bestemmelsens ordlyd skal hensynssoner kun benyttes i «nedvendig
utstrekningy». Dette betyr altsa at det ikke skal gis hensynssoner for alle interesser som kan ha
betydning for omradet. Behovet for markeringen mé vurderes for det bestemte tilfellet, og vil
blant annet avhenge av sterrelse og alvorlighet. Det mé ogsa ha vesentlig betydning for
beslutninger som skal tas for iverksetting av tiltak i omréadet.!?® Hensynssonen kan sikre at det
ikke settes 1 gang tiltak pa arealer hvor bruken eker sannsynligheten for skade og tap. Dette
kan eksempelvis vaere & markere omrader som er spesielt utsatt for flom, eller opprette en
hensynssone for de viktigste avrenningslinjene i byer og tettsteder, og kombinere disse med
tilherende retningslinjer og restriksjoner for arealbruken.!?” Dersom bruken av hensynssoner
blir for vid, vil det kunne fore til en utvanning av hensynssone som et aktivt virkemiddel, og

eventuelt fore til uoversiktlige plankart.

I planen markerer en hensynssone en kartfestet inntegning av faktiske, naturgitte forhold.
Dersom bakgrunnen for dette er flomfare, vil dette naturligvis kunne veere avgjerende for
arealbruken i omradet.!3° Pbl. § 4-3 viser en tett kobling mellom klimatilpasning og
hensynssoner ved 4 stille krav om bruk av ROS-analyser. Funnene man vanligvis gjor ved
utarbeidelse av en ROS-analyse samsvarer gjerne ogsa med soner i planen man ensker &
markere som hensynssone. ROS-analysene skal kunne avdekke mulige skader og ulemper

som felge av klima. Dette kan blant annet innebare omrader som er utsatt for flom eller
skredfare.
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Konkrete bestemmelser til hensynssonen kan innebare at bygg av stor samfunnsmessig
betydning, slik som sykehus, ikke skal plasseres i det aktuelle omrédet. Dette legges ogsa til
grunn som et krav etter TEK17 § 7-2 forste ledd. Her fremgar det at «byggverk hvor
konsekvensen av en flom er serlig stor, ikke skal plasseres i flomutsatt omrade».'*! Videre i
pbl. § 4-3 fremgér det at omrader hvor det avdekkes fare, risiko eller sérbarhet skal avmerkes
som hensynssone i planen, jf.§§ 1-8 og 2-6. Flommen som rammet Serlandet sykehus i 2014
er illustrerende for hvordan en overvannshendelse kan ramme viktige samfunnsoppgaver.!
Arsaken til oversvommelsene var et tilfelle med store nedbersmengder pé kort tid. Dette forte
til at store deler av sykehusets kjelleretasje pa kort tid ble fylt med vann, hvilket forte til et
stort skadeomfang med konsekvenser for bade pasienter og medisinsk utstyr. I etterkant viste
analyser at sykehuset 14 sarbart til for vannets avrenningslinjer i tilfeller hvor kulverten
oppstrems ble tett, hvilket den ble den aktuelle dagen.!*? Eksempelet poengterer viktigheten
av a utarbeide risiko- og sarbarhetsanalyser, kartlegge avrenningslinjer, og bruke
hensynssoner for a forhindre skade og tap forbundet med tiltak. Ved & legge ut utvalgte
arealer som hensynssoner, vil man altsd oppna et mer hensiktsmessig og helhetlig grunnlag

ved avveining om det skal iverksettes tiltak innenfor sonen eller ikke.!3*

6.6 Hva er sammenhengen mellom ROS-analyser etter plan- og

bygningsloven og sivilbeskyttelsesloven?

Plan- og bygningsloven er et hensiktsmessig virkemiddel i kommunens arbeid med
samfunnssikkerhet og beredskap. I § 3-1 fremgér det at planer skal «fremme
samfunnssikkerhet ved & forebygge risiko for tap av liv, skade pé helse, miljo og viktig
infrastruktur, materielle verdier mv». Samfunnssikkerhet er dermed et av hensynene loven
skal ivareta gjennom et helhetlig plan- og styringssystem. Det stilles gjennomgéende krav
bade i plan- og bygningsloven og sivilbeskyttelsesloven at kommunene skal bruke ROS-
analyser som skal identifisere farer, vurdere sannsynlighet for hendelser, og mulige
konsekvenser av disse. Denne skal danne grunnlaget for kommuners videre arbeid med
forebyggende tiltak, og planlegging av beredskapstiltak.!3> ROS-analysen skal veere
utgangspunktet for kommunens utarbeidelse av malsetninger og strategier. Dette skal igjen

styrke arbeidet med samfunnssikkerhet og risiko- og sarbarhetsreduserende tiltak.
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I Sivilbeskyttelsesloven § 14 annet ledd vises det til at den helhetlige ROS-analysen skal
legges til grunn i kommunalt planarbeid. Dette dpner dermed opp for at kommunen kan
tilpasse videre planlegging med hensyn til funnene i analysen. Som nevnt i punkt 5.3 kan
helhetlig ROS etter sivilbeskyttelsesloven fungere som et kunnskapsgrunnlag nar kommunen
tar for seg utviklingstrekk som omhandler endringer i klima i planstrategien. Funn fra den
helhetlige ROS-analysen kan ogsé tas inn i samfunnsdelen, som satsningsomrade for videre
strategier og prioriteringer vedrerende klimaendringer som en langsiktig utfordring. I
kommuneplanens arealdel vil funn fra den helhetlige ROS-analysen vere viktig for 4 folge
opp arbeidet med samfunnssikkerhet. Dette kan eksempelvis dreie seg om gkt risiko for
overvann, som et resultat av klimaendringer. Funnene kan da folges opp i arealplanleggingen
gjennom krav til mer detaljerte undersekelser, og i ROS-analyser i omréder hvor det

planlegges utbygging, men det er avdekket risiko i den helhetlige ROS-analysen.!*¢

Ved en sammenligning av risiko- og sérbarhetsanalyse etter pbl. § 4-3 og sivbl. § 14, kommer
det frem at ROS-analyser i arealplanleggingen primart retter seg mot farer og ulemper
forbundet med ny utbygging, og hva som kan pavirke planlagte prosjekter. Helhetlige ROS-
analyser omfatter pa sin side samfunnet som en helhet sett ut i fra dagens situasjon, og skal
sikre at samfunnssikkerheten blir vurdert i et helhetlig perspektiv. Helhetlig ROS legger ogsé
opp til involvering av alle offentlige og private akterer som har betydning for arbeidet med
samfunnssikkerhet, og skal belyse sammenhenger mellom de sektorvise analysene for a styrke
samordningen pa lokalt niva. En annen forskjell er at helhetlig ROS-analyse etter
sivilbeskyttelsesloven i sterre grad retter seg mot alvorlige hendelser, og krever jevnlig
oppdatering. Etter pbl. § 4-3 gjennomferes ROS-analysen av et begrenset antall instanser. Her
finnes det ingen spesifikke krav til oppdatering etter loven, mens det i helhetlig ROS-analyse
anbefales oppfelging og oppdatering i takt med endringer i risiko- og sarbarhetsbildet, samt
ved revisjon av kommunedelplaner.'*” Risiko- og sérbarhetsanalyser etter pbl. § 4-3 har rent
metodisk ikke tatt hensyn til at naturgitte forhold kan endre seg, men heller tatt utgangspunkt i
historiske hendelser. I allerede utbygde omrader vil behovet for & kartlegge risiko og sérbarhet
dermed vere spesielt viktig sett i lys av endringene i klima.'3® De to bestemmelsene har en
tett forbindelse, og det vil vare narliggende 4 se sammenhenger mellom innholdskrav og

tilneermingsmate for de to analysene.
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Utgangspunktet ber med andre ord vaere & se beredskapsarbeidet i et helhetlig og sammensatt
perspektiv. Risiko-og sarbarhetsanalyser er i den forbindelse et viktig verktoy pa flere nivaer,
som vist nedenfor i figur 3. Kommunen utarbeider en helhetlig ROS-analyse etter
sivilbeskyttelsesloven for hele kommunens areal. Denne analysen gir en overordnet
indikasjon pd risikoer som er relatert til spesifikke omrader i kommunen. Analysen ber ogsa
se utover kommunegrensene og se hvilke andre risikoforhold som kan ha innvirkning pa
kommunens areal. Videre utarbeides ROS-analysen etter plan- og bygningsloven, som bygger
pa den helhetlige ROS-analysen. Denne analysen er mer finmasket enn den helhetlige risiko-
og sarbarhetsanalysen, som i sterre grad innebarer en grovere tilnerming. Det vil ogsd kunne
tenkes at man pé dette stadiet oppdager risiko- og sérbarhetsforhold som ikke ble avdekket i
tidligere analyser. Utover dette kan det ogsa vere aktuelt & utarbeide sektorvise risiko- og
sarbarhetsanalyser som supplerer det helhetlige sikkerhetsperspektivet i kommunen. Figur 3
viser en oversikt over de ulike ROS-analysene som utarbeides, samt hvilket niva disse herer
til.

Sivilbeskyttelsesloven

ROS-analyse til
kommuneplanens
arealdel

ROS-analyse til
reguleringsplan

Plan- og bygningsloven

Figur 3: Oversikt over risiko- og sérbarhetsanalyser i et helhetlig perspektiv. Egen fremstilling.

54



Kapittel 7: Serlige bestemmelser for handtering av overvann

Dette kapittelet tar for seg bestemmelser som er sentrale nir det kommer til handtering av
overvann, og forebygging mot skade og ulempe som folge av dette. Kapittelet tar for seg
plan- og bygningslovens § 28-1 som et slags sikkerhetsnett for risiko- og sarbarhetsanalysen.
Videre vil relevante bestemmelser fra byggteknisk forskrift gjennomgés, for oppgaven gar
narmere inn pa sentrale bestemmelser fra vannressursloven, blant annet hvilke vassdragstiltak
som utlgser konsesjonsplikt. Det er kun spersmal rundt vannressurslovens definisjon av
vassdrag som vil bli gjennomgatt i kapittelet. Loven gjelder ogsé for grunnvann, men dette

faller utenfor oppgavens avgrensninger.

7.1 Plan- og bygningsloven § 28-1

Plan- og bygningsloven § 28-1 oppsetter krav til sikker byggegrunn, og er en vesentlig
bestemmelse i kommunens vurdering om en byggesoknad skal godkjennes eller ikke. Av
forste ledd fremgér det at «grunn bare kan bebygges, eller eiendom opprettes eller endres,
dersom det er tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe som folge av natur- eller
miljeforhold. Det samme gjelder for grunn som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som
folge av tiltak». Kravet gjelder uansett arealformal og hensynssoner, og vil fa direkte
innvirkning pa den enkelte dispensasjon og byggesaksbehandling. Selv i tilfeller hvor faren
ikke vises til i arealplanen, vil bestemmelsen kunne komme til anvendelse. Utgangspunktet
for bestemmelsen er at det ikke ma bygges pd omréder hvor det er risiko for at det kan oppsta
fare. Vanligvis vil man oppdage grunn som ikke er tilstrekkelig sikker som byggegrunn i
forbindelse med utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen. § 28-1 kommer til anvendelse i
tilfeller hvor man ikke har vaert klar over problemene pa planstadiet, og grunnen likevel ikke

kan bebygges.

Hva som faller inn under begrepet «tilstrekkelig sikkerhet» etter pbl. 28-1 forste ledd har
imidlertid en nedre grense som er omtalt av heyesterett i HR.2006-01515-A,
Eigersunddommen.!?® Saken gjaldt en byggherres krav mot Eigersund kommune om
erstatningsansvar for setningsskader pa en boligeiendom som foelge av flom. Byggherren
mente at kommunen ikke burde ha gitt byggetillatelse uten a stille sarlige krav til
byggegrunnen. Hayesterett mente at byggherren selv burde ha serget for forsvarlig

byggsikkerhet, da tomtens karakter burde ha veert kjent, og at den aktuelle faren ikke var
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vesentlig nok til at bestemmelsen kom til anvendelse. Det folger av dommen at vanskelige
naturforhold ikke uten videre omfattes av bestemmelsens forste ledd. Kravet til «tilstrekkelig
sikkerhet» innebaerer at man skiller mellom personsikkerhet og byggverk, i tillegg til ulike
typer byggverk.!#? Kravet til drsakssammenheng var i dette tilfellet heller ikke oppfylt, da
skaden ikke ville ha oppstatt dersom byggherren hadde fundamentert huset i samsvar med
gjeldende regelverk. Av domsreferatet fremgér det at pbl. § 28-1 generelt skal tolkes slik at
fare som folge av naturforhold som flom omfattes av bestemmelsen, men at det likevel ma
vare en terskel for nar en fare er vesentlig nok til at bestemmelsen kommer til anvendelse.
Dersom det er tale om en fare av s alvorlig karakter at denne terskelen overskrides, vil det
vare et spersmal om risiko, hvor det avgjerende er den samlede vurdering av hvor sannsynlig

det er at det vil oppsté skade, opp mot omfanget av skaden dersom den oppstér.

Det fremgér av § 28-1 annet ledd at kommunen skal nedlegge forbud mot opprettelse eller
endring av eiendom, eller oppforing av byggverk dersom det er nedvendig. Som et alternativ
til & legge ned forbud kan kommunen stille serlige krav til byggegrunn, bebyggelse og
uteareal.'*! Bestemmelsen er sdledes en selvstendig avslagshjemmel i dele- og byggesaker,
bade i regulerte og uregulerte omrdder.!? T allerede regulerte omréder kan det oppsté
situasjoner hvor kommunen i ettertid av reguleringsplanen far ny informasjon, som gjer at
avslag etter § 28-1 kan vere aktuelt. Det kan ogsa oppsta hendelser som gjor at byggegrunnen
ikke lenger kan anses som trygg. Hovedansvaret for 4 serge for at byggegrunnen er sikker mot
fare eller vesentlig ulempe ligger pa tiltakshaver. Tiltakshaver kan som tidligere nevnt vere

bade kommunen selv, eller private aktorer.

Bestemmelsens tredje ledd apner opp for at kommunen kan stille krav om sikringstiltak. Av
lovens forarbeider kommer det frem at kravet innebarer at det vil veere mulig a bygge i
fareomréder, sa lenge det foreligger et forsvarlig apparat for varsling og evakuering som et
minimumskrav. Dersom en tiltakshaver ensker & bygge i omrdder som er sarlig utsatt for
overvann, vil tiltakshaver métte iverksette og dokumentere tilstrekkelige sikringstiltak, eller
kunne dokumentere at det likevel ikke foreligger fare for omradet eventuelt kan bebygges.
Kommunens videre ansvar i slike saker vil da vere a kontrollere at tiltakene er tilstrekkelige
til & avverge faren eller redusere ulempene.'* @kte nedbersmengder forer med seg mer

overvann og mer infiltrasjon i grunnen, hvilket oker risikoen for bygningsskader. P4 bakgrunn
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av dette fremgar det av pbl. § 27-2 femte ledd at «fer oppfering av bygning blir godkjent, skal
avledning av grunn- og overvann vare sikret». Bakgrunnen for bestemmelsen er & hindre at
overvann trenger inn i bygningen og forarsaker skade.!* Pbl. § 28-1 fungerer med andre ord
som et slags sikkerhetsnett i tillegg til de generelle utredningskravene, 1 tilfeller hvor
risikoutsatte omrdder ikke har blitt fanget opp pa tidspunktet for gjennomfering av risiko- og
sarbarhetsanalysen. Videre suppleres § 28-1 av byggteknisk forskrift som gar naermere inn pa

de tekniske kravene knyttet til tiltak.

7.2 Byggteknisk forskrift (TEK17)

Risiko- og sarbarhetsanalyser pé reguleringsplanniva skal vise at bygg kan plasseres slik at
det oppnas tilfredsstillende sikkerhet mot skade eller ulempe forarsaket av naturpdkjenninger.
Analysene skal ogsé sikre at omkringliggende omrdder ikke utsettes for skade eller ulempe

som folge av tiltaket, jf. TEK17 kapittel 7.

Byggteknisk forskrift er hjemlet i plan- og bygningsloven § 29-5. Av bestemmelsen gér det
frem at «ethvert tiltak skal prosjekteres og utferes slik at det ferdige tiltaket oppfyller krav til
sikkerhet, helse, miljo, energi og barekraftighet, og slik at vern av liv og materielle verdier
ivaretas». TEK 17 inneholder bestemmelser som angir krav til bade prosjektering og utferelse
som gjer det mulig & mete utfordringer forbundet med klimaendringene. De viktigste
bestemmelsene i forbindelse med handtering av overvann inkluderer kapittel 7, § 13-11 som
omhandler overvann og § 15-8 som har nermere bestemmelser om utvendig avlepsanlegg

med ledningsnett, overvann og drensvann.

Kapittel 7 omfatter krav om sikkerhet mot naturpakjenninger, herunder flom, stormflo og
skred, og legger til grunn hvilket sikkerhetsniva som gjelder ved regulering og bygging i
fareomrader. Kravene til sikkerhet er forende for plan, og skal legges til grunn for ROS-
analyser etter pbl. § 4-3. Av TEK17 § 7-1 forste ledd fremgar det at «byggverk skal plasseres,
prosjekteres og utferes slik at det oppnés tilfredsstillende sikkerhet mot skade eller vesentlig
ulempe fra naturpakjenninger». Innholdsmessig er det ingen forskjell pa begrepene
«tilstrekkelig sikkerhet» i plan- og bygningsloven, og bruken av «tilfredsstillende sikkerhet» i
forskriften.!*> Kravet om at byggverk skal ha tilfredsstillende sikkerhet mot naturpdkjenninger

er til for & unnga & plassere bygninger slik at de eksempelvis kan rammes av flom.

144 NOU 2015:16s. 84
145 Byggteknisk forskrift § 7-1 forste ledd
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I TEK17 § 7-2 finner man retningslinjer for hva som er akseptert sannsynlighet for risiko for
at man skal kunne bebygge et omréde. I tillegg defineres ulike sikkerhetsklasser for byggverk
1 flomutsatte omrader. I bestemmelsens forste ledd heter det at «byggverk hvor konsekvensen
av en flom er sarlig stor, skal ikke plasseres i flomutsatt omrade». Dette kravet gjelder
eksempelvis byggverk som regionsykehus som har regional betydning for beredskap og
krisesituasjoner. Videre gar det frem av bestemmelsen at det skal fastsettes en av tre
sikkerhetsklasser med ulike flomsterrelser for byggverk i et flomutsatt omrade. Byggverket
skal da plasseres, dimensjoneres eller sikres mot flom, slik at den sterste nominelle arlige
sannsynlighet i tabellen ikke overskrides, jf. TEK17 § 7-2 annet ledd. Konsekvensene ved

oversvemmelse avgjor hvilken sikkerhetsklasse bygget skal plasseres 1i.

Béde plan- og bygningslovens § 28-1 og kravene etter TEK 17 er til for & sikre byggverk og
hindre skade og ulempe. Pa det tidspunktet pbl. § 28-1 kommer til anvendelse skal
byggegrunnen vere ferdig utredet, og man skal ha avklart om arealet ligger i et utsatt omrade
hvor det eksempelvis er fare for overvann. ROS-analyser etter pbl. § 4-3 skal vaere
gjennomfort, i tillegg til eventuelle konsekvensutredninger. Kommunen skal dermed ha
tilstrekkelig med kunnskap til & vurdere om bygging eller fradeling kan godkjennes eller ikke.
Hensynet til lokale klimaforhold presiseres ogsa i pbl. § 29-5. Dersom omradet er flomutsatt
og bygget av en eller annen grunn ikke kan plasseres pa alternative steder, skal det ha vert
gjennomfort tilstrekkelig dimensjonering eller sikring mot flom etter TEK17 § 7-2. Skulle det
likevel oppdages at det ikke er tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig ulempe pa
byggegrunnen, vil kommunen etter § 28-1 kunne nedlegge forbud mot oppfering av

byggverk.

§ 13-11 i byggteknisk forskrift har som hensikt & hindre at overvann forarsaker skade pa
byggverk. Av bestemmelsen fremgar det at terrenget rundt et byggverk skal ha tilstrekkelig
fall, som et tiltak for 4 lede bort overvann. I veiledningen til bestemmelsen henvises det ogsé
til § 15-8 for handtering av overvann. § 15-8 ferste ledd viser til at overvann og drensvann i
storst mulig grad skal handteres lokalt for & blant annet unngé overbelastning pa
avlgpsanleggene. Dette er som nevnt et reelt problem man vil kunne forvente a se mer av som
et resultat av klimaendringer. Lokal overvannshandtering innebarer at man unngar at
overvannet tilfores hovedledningen, men at man heller ser pa lesninger hvor man kan utnytte

overvannet som en ressurs, utslipp til resipient, eller ved & opprettholde vannets naturlige
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kretslop og utnytte naturens selvrensingsevne.!#® Avlgpsnettet har begrensinger nar det
kommer til handtering av store vannmasser. Infiltrasjon og fordreyning er derfor et

foretrukket alternativ, spesielt med tanke pa miljghensyn.!*

Annet ledd har som hensikt 4 mete utfordringene med overvann. Som tidligere nevnt er det
ventet at klimaendringer vil fore med seg en gkt arsnedber, hyppigere og kraftigere
korttidsnedber, i tillegg til hurtigere snesmelting. Utfordringene med overvann vil séledes
ogsa oke tilsvarende. TEK17 § 15-8 annet ledd sier at «bortledning av overvann og drensvann
skal skje slik at det ikke oppstar oversvemmelse eller andre ulemper ved dimensjonerende
regnintensitety. Det méd dermed planlegges for hvordan vannet skal ledes bort ved hjelp av

flomveier, slik at det er til minst mulig skade eller ulempe for miljeet og omgivelsene.!

7.3 Faller overvann inn under begrepet vassdrag 1 vannressursloven?

Vannressursloven er en sentral lov som regulerer ansvar og tiltak rundt handtering av
vassdrag. Loven regulerer store deler av Norges vannressurser, og skal sikre samfunnsmessig
forsvarlig bruk og forvaltning av blant annet vassdrag og grunnvann.'*® Lovens § 7 tar for seg
vassdragsmyndighetens ansvarsomrade, og bestemmelsen har som siktemal & opprettholde det
naturlige hydrologiske kretslop med hensikt om & forebygge flom og oversvemmelse.!>°
Forste ledd fastsetter hovedformalet om & bevare vannets lop i vassdrag, og oppstiller et
forbud mot & hindre vannets naturlige lop uten sarskilt lovhjemmel. I perioder med store
nedbersmengder vil tiltak som bekkelukking i et vassdrag kunne fa negative konsekvenser for

avledning av overvann, da dette som nevnt kan fore til overbelastning av ledningsnettet. '>!

Vassdrag defineres i vannressursloven § 2 som «alt stillestdende eller rennende overflatevann
med drssikker vannfering med tilherende bunn og bredder inntil hoyeste vanlige
flomvannstand». Ut i fra ordlyden vil det veere narliggende & anta at overvann ikke faller inn
under lovens definisjon av vassdrag. Til tross for dette kan overvann likevel bli omfattet av

lovens regler pa det tidspunktet vannet gar fra & vaere overvann i nedbersfeltet, til & folge

146 DIBK sin veiledning til TEK17 § 15-8 ferste ledd. Url: https://dibk.no/byggereglene/byggteknisk-forskrift-
tek17/15/iii/15-8/

147 DIBK sin veiledning til TEK17 § 15-8 ferste ledd. Url: https://dibk.no/byggereglene/byggteknisk-forskrift-
tek17/15/iii/15-8/

148 DIBK sin veiledning til TEK17 § 15-8 annet ledd. Url: https:/dibk.no/byggereglene/byggteknisk-forskrift-
tek17/15/iii/15-8/

149 jf. vannressursloven § 1

I50NOU 2015:16s. 81

SINOU 2015:16s. 81
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naturlige flomveger og blir en del av et vassdrag. Ettersom overvann i seg selv ikke omfattes
av dagens definisjon av vassdrag, vil heller ikke lovens regler for vassdrag komme til
anvendelse. Med en forventning om mer og kraftigere regn i fremtiden, vil det kunne vare
hensiktsmessig a regulere vannferingen som tidvis oppstér i vannlep og fungerer som
oppsamlingslep, selv om dette ikke har noen arssikker vannfering. P4 denne maten kan man

unng at dette blir et usikkerhetsmoment i planleggingen.

Under betegnelsen vassdrag regnes ogsa vann som delvis renner under jorden eller isbreer, i
tillegg til vannfering som tydelig adskiller seg fra omgivelsene, selv om det ikke har arssikker
vannfering.'>? Lovens regler gjelder ogsé for «kunstige vannlep med &rssikker vannfering
unntatt ledninger og tuneller;», jf. § 2 bokstav a). Overvannsledninger er med dette unntatt fra
hva som gar under definisjonen vassdrag. Vannressursloven § 14 gir vassdragsmyndigheten
hjemmel til & gjenapne et lukket vassdrag. Nér et vassdrag gjenapnes gar dette under
definisjonen av et vassdragstiltak etter vannressursloven § 3 bokstav a), da det er «egnet til &
pavirke vannferingen, vannstanden, vassdragets leie eller strammens retning og hastighet eller
den fysiske og kjemiske vannkvaliteten pa annen méte enn ved forurensning;». Det samme vil
ogsé gjelde for overvann som ledes til et vassdrag. Tiltak etter bokstav a) vil regnes som
vassdragstiltak uavhengig om virkningene faktisk inntrer, s& lenge tiltaket er «egnet til» a gi

slike virkninger.!'>3

7.4 Utlgser gjenapning av vassdrag konsesjonsplikt?

Vannressurslovens formal er a sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk og forvaltning av
vassdrag og grunnvann, jf. vrl. § 1. Videre vil spersmélet om gjendpning av vassdrag utleser
konsesjonsplikt kort dreftes. Hensikten er & belyse hvorvidt gjenapning av vassdrag utleser

konsesjonsplikt etter vannressursloven.

I punkt 7.3 ble det konkludert med at gjendpning av et vassdrag er et overvannstiltak etter
vannressursloven § 3 bokstav a). I vannressursloven § 5 annet ledd stilles det krav til at alle
«vassdragstiltak skal planlegges og gjennomfoeres slik at de er til minst mulig skade eller
ulempe for allmenne og private interesser». Hva som menes med uttrykket allmenne
interesser kan variere etter ulike lovverk. I vannressursloven vil dette uttrykket imidlertid ha

en vid betydning, og det er hovedsakelig ikke-gkonomiske interesser som faller inn under

152 jf. vannressursloven § 2 forste ledd

153 Ot.prp. nr. 39 (1998-99) s. 323
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begrepet.!>* Om konsekvensene av et vassdragstiltak er konsesjonspliktig mé vurderes etter
hovedregelen i vannressursloven § 8. Konsesjonsplikten inntrer for vassdragstiltak s& snart
tiltaket «kan vere til nevneverdig skade eller ulempe for noen allmenne interesser 1
vassdragety». Begrepene «skade og ulempe» utdypes ikke naermere i forarbeidene, og det vil
dermed vare opp til vassdragsmyndigheten & avgjere hva som kan anses som sannsynlige
konsekvenser av tiltaket. Avgjorelsen om konsesjonsplikten vil utleses, vil som regel bero pa
en sannsynlighetsvurdering av potensielle skadevirkninger, dersom bestemmelsens ordlyd
tolkes basert pa uttrykkene «kan vare» og «nevneverdig skade eller ulempe». Desto lavere
sannsynligheten er for at tiltaket vil resultere i skadevirkninger, jo sterre er sannsynligheten

for at tiltaket vil falle utenfor konsesjonsplikten. !>

Ettersom gjendpning av vassdrag med stor sannsynlighet vil ha flere positive effekter for
lokalsamfunnet, vil man i de fleste tilfeller kunne anta at konsesjon i slike tilfeller vil bli
gitt.!>® Etter vannressursloven § 26 vil det kunne settes vilkar i konsesjonen, og tiltaket mé
ogsé vurderes etter forurensingsloven og plan- og bygningsloven for igangsettelse. >’ I de
tilfellene hvor bekkene har blitt en del av et felles avlepssystem, det vil si at bade avlepsvann,
overvann og bekkevann gér i samme ledning, vil en separering naturligvis vere en

forutsetning for gjendpning.'>®

7.4.1 Forholdet til forurensingsloven

Forurensingsloven har generelle regler om forurensing og omfatter ogsa vassdrag, slik at den
vil vaere aktuell ved noen typer vassdragsinngrep. Loven gér ikke under begrepet «allmenne
interesser» 1 vannressursloven § 8, og forurensende virksomhet alene vil dermed ikke vaere
konsesjonspliktig etter vannressursloven. Forurensningsloven gir forvaltningen myndighet til
a regulere forurensningsspersmal gjennom forskrifter og enkelttillatelser. I noen tilfeller vil
ogsa overvann kunne falle inn under lovens definisjon av forurensning. Forurl. § 7 er i den
forbindelse en sentral bestemmelse som oppstiller forbud mot a forurense, uten at det
foreligger et rettslig grunnlag for dette. Som et eksempel kan det vaere snakk om tilfeller hvor

forurensningen ikke medferer nevneverdige skader eller ulemper, jf. § 8 tredje ledd. Et

154 Norges vassdrags- og energidirektorat (2017) Veileder til vannressursloven og NVEs behandling av
vassdrags- og grunnvannstiltak s. 7

155 Logvstad & Osmundsen (2017) s. 50

156 Norges vassdrags- og energidirektorat (2017) Veileder til vannressursloven og NVEs behandling av
vassdrags- og grunnvannstiltak s. 41

1S7NOU 2015:16. s. 169

138 NOU 2015:16. s. 169
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eksempel pé dette illustreres i prosjektet «Kjorbekk — fra ror til landskap».'>® 1 visse tilfeller
vil ogsé overvann kunne anses som forurensing. Avgjerelsen beror i mange tilfeller pa en
skjennsmessig vurdering. Overvann som er forurenset vil falle inn under forbudet i § 7, med
mindre unntakene fra bestemmelsen gjores gjeldende. Av NOU 2015:16 vises det
eksempelvis til at avrenning av overvann fra veier vil kunne anses som forurensning dersom

dette skjer etter veisalting.!®°

7.5 Forholdet mellom vannressursloven og plan- og bygningsloven

Dette punktet vil kort beskrive forholdet mellom vannressursloven og plan- og
bygningsloven. Hensikten er 4 belyse forholdet mellom de to lovene, spesielt med tanke pa

samordning i forbindelse med tiltak i og rundt vassdrag.

En av Plan- og bygningslovens oppgaver innebarer & sikre at en sak er tilstrekkelig opplyst
for en avgjorelse tas, at bererte parter og interesser sikres medvirkning, og generelt at
arealbruken skjer etter en helhetsvurdering. P4 mange mater er ogsé dette samme hensyn som
ligger til grunn for konsesjonsbehandling etter vannressursloven. Tiltak som bererer vassdrag
vil i mange tilfeller ogsa berere private rettigheter og allmenne interesser. Hensikten med
konsesjonsbehandling etter vannressursloven er a ivareta disse interessene. Det er ogsé vanlig
at vassdragstiltak berorer andre sektorlover slik som plan- og bygningsloven, som forvaltes av
andre sektormyndigheter. I noen tilfeller vil saksbehandlingen skje isolert hos det enkelte
forvaltningsorgan, mens andre ganger vil saksbehandling etter flere sektorlover
koordineres.!! Vannressursloven § 20 omhandler samordning av tillatelser, og har til hensikt
& fremme samordning av sektorlover og behandling av saker som omhandler vassdrag.!6? Det
apnes med andre ord opp for at saker som herer til under en annen myndighet kan settes over
til denne, for 4 unnga unedvendig arbeid og dobbeltbehandling av for eksempel en
konsesjonsseknad. Det som da kan skje er at vassdragsmyndigheten som et eksempel kan
fastsette at det ikke vil veere nedvendig med konsesjon etter vannressursloven, dersom tiltaket

blir behandlet etter plan- og bygningsloven, jf. vrl. § 20 forste ledd bokstav c).!6?

159 Se punkt. 8.2

1600 NOU 2015:16 s. 80

161 Norges vassdrags- og energidirektorat (2017) Veileder til vannressursloven og NVEs behandling av
vassdrags- og grunnvannstiltak s. 8

162 Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) s. 340

163 Norges vassdrags- og energidirektorat (2017) Veileder til vannressursloven og NVEs behandling av
vassdrags- og grunnvannstiltak s. 8
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Kapittel 8: «Kjorbekk — Fra ror til landskap»

For a sette lys pa tematikken rundt handtering av overvann, og tiltak for & imetekomme
klimaproblematikken, skal oppgaven i dette kapittelet se n&ermere pa et case fra
Kjerbekkdalen i Skien. Hensikten med kapittelet er & illustrere et praktisk eksempel pa
gjennomforing av et flom- og overvannstiltak, sett i lys av de evrige kapitlene i oppgaven,
med en hovedvekt pa prosjektets risiko- og sarbarhetsanalyse. Lov, forarbeider, og veiledere
gir et bilde av hvordan risiko- og sérbarhetsanalyser skal gjennomfoeres. Dette kapittelet vil se

pa hva denne prosessen innebarer i praksis.

I prosjektet «Kjorbekk — Fra ror til landskap» blir det i trdd med reglene i pbl. § 4-3,
utarbeidet en risiko- og sarbarhetsanalyse. Apningen har til hensikt 4 sikre en ny, 3 kilometer
lang hovedtrasé for flomvei pa bakkeniva.'®* I forbindelse med prosjektet blir det utarbeidet
en reguleringsplan for & f regulert inn flomveien, jf. pbl. § 12-1 annet ledd.'%®> Her har Skien
kommune som forslagsstiller, engasjert Multiconsult Norge AS som plankonsulent.
Planmaterialet er oversendt til kommunen for kommunal 1. gangs behandling, hering og
deretter vedtak etter plan- og bygningsloven. Reguleringsplanen bestér av planbeskrivelse,
bestemmelser og plankart som sikrer prosjektet areal, formal og juridisk handlingsrom til &

kunne gjennomfores. !

Som en del av planarbeidet har det blitt utredet flere ulike fagtema utover selve
plandokumentene. Dette inkluderer utarbeidelse av en landskapsplan og en overordnet VA
plan for de tradisjonelle ror-arbeidene. I omradet rundt Kjerbekken er det mange eksisterende
overvannslep som det pa sikt sokes 4 fa ledet inn pa ny apen flomvei, i stedet for ned i
eksisterende hovedkulvert. Arbeidet med den generelle overvannshéndteringen er i
reguleringsplanfasen ikke serlig detaljerte. Det er forst i arbeidet med neste fase av

prosjektet, detaljprosjekteringen, at detaljerte byggbare lasninger foreligger.

Kildene som benyttes i dette kapittelet inkluderer Multiconsult sin utarbeidelse av
reguleringsplan og risiko- og sarbarhetsanalyse, samt tilhegrende planbestemmelser. Det mé

presiseres at dette er dokumenter som er under utarbeidelse, hvor siste arbeidsversjon benyttes

164 Multiconsult. (2018a) Reguleringsplan for flomvei gjennom Kjorbekkdalen s. 7
165 Se punkt 4.3.3
166 Multiconsult. (2018a) Reguleringsplan for flomvei giennom Kjorbekkdalen s. 6
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i oppgaven. Det ma derfor tas forbehold om at grunnlaget oppgaven bygger pa i dette

kapittelet kan endres etterkant av oppgavens ferdigstillelse.

8.1 Om prosjektet

Kartet i figur 4 nedenfor viser Kjorbekken, slik den var for den ble lagt i rer. Overordnet gar
prosjektet ut pa at Skien kommune skal gjenapne Kjorbekken. Pé begynnelsen av 1960-tallet
ble nemlig bekken lagt i rer, og fylt med diverse materiale og seppel. Deler av bekketraséen
ligger dermed under to seppeldeponier, som i reguleringsplanforslaget omtales som Kjerbekk
I og Kjerbekk II. Slik situasjonen er i dag, er kulverten som skal drenere overvannet
underdimensjonert og i ddrlig forfatning. I tillegg til dette ligger den ned mot 15 meter under
bade bebyggelse og de to seppeldeponiene. Bebyggelsen har delvis blitt oppfert pa den gamle
bekketraséen, og pa deler som omfatter seppeldeponiet. Dette gjor vedlikehold av kulverten
bade vanskelig og kostbart for kommunen. Nedslagsfeltet for flom mangler i dag
tilfredsstillende infrastruktur for & kunne handtere situasjoner med store vannmengder.'®” P4
sikt er det altsa fare for at kommunen star uten et tilstrekkelig system for a4 kunne héndtere
overvann. Hovedhensikten med prosjektet er, i folge reguleringsplanen, & gi rammene for &
skape en ny hovedtrasé for flomvei som kan lede storre vannmengder, hovedsakelig fra
langvarig styrtregn, og pa denne maten forbedre flomkapasiteten. Gjennomfoering av

prosjektet skal ogsé redusere faren for skader pé tilliggende bebyggelse.'®®

167 Multiconsult. (2018a) Reguleringsplan for flomvei gjennom Kjorbekkdalen s. 3
168 Multiconsult. (2018a) Reguleringsplan for flomvei giennom Kjorbekkdalen s. 2
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Figur 4: Historisk kart over omréadet fra 1936 for bekken ble lagt i ror. Kilde: Multiconsult (2018).

Etter at Kjorbekken ble lagt i ror, har det omkringliggende omradet hatt en sterk urban
utvikling. Flere steder hvor den gamle bekketraséen tidligere gikk, er det i senere tid blitt
oppfert ulike typer bebyggelse. Dette kompliserer sdledes gjenopprettelsen av en apen lgsning
for overvannshandtering. Bebyggelsen gjor ogsa at landskapsformen ma modelleres om, slik
at flomkorridoren kan bygges opp for at den skal passe inn i de mer urbane delene av traséen.
Kommuneplanens arealdel for Skien i perioden 2014-2026 viser at omradet som omfatter
traséen har en kombinasjon av arealformal. Den gverste delen er regulert til LNFR-formal. Et
storre omrade péd nordsiden er avsatt til friomrade, mens arealer pa sydsiden er avsatt til
naring og forretning. Enda lenger syd er et storre areal avsatt til uttak av grusmasser. Til slutt
er omradet nedenfor Porsgrunnsvegen og ut mot Skienselva avsatt til trafikkformal og

friomrade.!%°

169 Multiconsult. (2018a) Reguleringsplan for flomvei gjennom Kjorbekkdalen s. 8
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8.1.1 Omradeavgrensning og bakgrunn

Kjerbekkdalen befinner seg midt mellom Skien og Porsgrunn, ca. 4 kilometer servest for
Skien sentrum. Bekken starter i Hvitsteintjern beliggende pé ca. kote +180 som ligger sgrvest
1 planomradet. Hvitsteintjern er demmet opp med en dam i est og en dam 1 vest. Det er kun
overlep i den @stre dammen, og rett nedstrems er utspringet til Kjorbekken.!”® Bekken renner
videre apent gjennom skogomrader ned mot Furuheim, hvor vannet er synlig en siste gang for
det renner ned i en kulvert, og ledes i ror pd den resterende strekningen mot Skienselva.
Heretter krysser bekken Bjerntvedtveien og passerer videre Kjorbekkdalen, som er et godt
etablert naeringsomrade. Nord for Kjerbekkdalen ligger Kjorbekkhogda, som hovedsakelig
bestér av boligbebyggelse. Vest for Kjorbekkdalen ligger Radmyr, som er et veletablert
naringsomrade. Ser for Kjerbekkdalen ligger Nenset Grustak, som er en viktig lokal akter i
betongproduksjonen i Grenland. Til slutt renner bekken under Porsgrunnsveien og ut i
Skienselva pa ca. kote 0, nord for Menstadbrua.!”! Figur 5 viser et oversiktskart over dagens

bekkelop, fra Hvitsteintjern til Skienselva.

Bjgrntvedtveien

Trommedalsveien
~

Figur 5: Oversiktskart over planomradet som viser dagens situasjon. Kilde: Multiconsult (2018a).
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Av planomradet pa 326 dekar utgjor ca. 100 dekar hensynssonen for flom, og av dette utgjor
ca. 92 dekar selve flomtraseen.!”? Dagens nedslagsfelt som leder mot Kjerbekkdalen har en
kulvert med kapasitet pd omtrent 3 m?/s, mens det fremtidige behovet for infrastrukturen sett i
lys av en gkning i vannmengden med klimapéslag ma kunne handtere 17 m*/s.!”3

Kommunen er eier av kulverten, og har dermed et juridisk ansvar for overvannshandteringen.
Med andre ord betyr dette at Skien kommune er ansvarlig for de skader som denne kulverten
kan forarsake, jf. forurensningsloven § 24 a).!’* Dagens situasjon utgjer en risiko for
oversvemmelse 1 Kjorbekkdalen, som er der den sterste delen av regnvannet fra nedslagsfeltet
samles opp for det renner videre. Dette betyr at bystyret risikerer & métte finne dekning for en
utgift pa flere titalls millioner kroner, fra kommunens vanlige skatteinntekter ved en
flomsituasjon.!” Den nye flomtraséen skal i falge reguleringsplanen ha kapasitet til & kunne

handtere en 200-ars flom, i tillegg til ett klimapaslag p& minimum 20%.!76

Forutsetningen for mulig infiltrasjon og forandring av terrenget avhenger av geomorfologien i
planomradet. Av reguleringsplanforslaget fremgar det at terrenget er varierende, og at enkelte
omréder oppstiller flere utfordringer enn andre. Grunnen der bekken starter i Hvitsteintjern
bestar i all hovedsak av bart fjell med et tynt jordlag og usortert losmateriale av stein. Dette er
et skogsomrade med sterk helling, hvilket gir hoy avrenning og generelt darlig
infiltrasjonsevne. I dette omradet er den omkringliggende skogen spesielt viktig for
handtering av overvann. Videre kommer et omrade med havavsetninger, noe dyrket mark, og
et omrade med bart fjell. I Kjorbekkdalen bestér grunnen i sterre grad av elve- og
bekkeavsetninger. Her er infiltrasjonskapasiteten bedre enn 1 begynnelsen av nedslagsfeltet,
og det er ogsa her boligomradet og deler av naringsbebyggelsen ligger plassert. Omradet
befinner seg imidlertid i nedre del av nedslagsfeltet, og det er da en risiko for at grunnen
raskere kan bli mettet. I dette omrddet ma overvannet derfor handteres pa en slik mate at det

holdes tilbake, og ikke kun infiltreres i grunnen.!”’
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8.1.2 Planforslag for ny flomtrasé

Bjorntvedtveien™
A ' 4
Kjgroekkdalen

\ b )

El
>

) 2|
o ( Ry, N

Redmyr

Figur 6: Oversiktskart over ny tras¢ for Kjerbekken, med egne noteringer. Kilde: Multiconsult (2018a).

Som vist 1 figur 6 har planomradet blitt delt inn 1 seks deler pa bakgrunn av sin unike karakter
og utfordringer. I omrddet A ligger den oppdemmede dammen ved Hvitsteintjern sammen
med et skogsomrade med sterk helning. Et eventuelt dambrudd vil i dette tilfellet kunne fore
til overlep til omrader som preges av ustabile masser, som lett kan forflyttes av storre
vannmengder. Omride B utgjer et apent landskap med dyrka jord, tidligere seppeldeponi, og
industriomradet Rodmyr. Her er mangel pé offentlig grunn en utfordring for kommunen.
Delomrade C har et flatere terreng med industriomrade, og flere storre bygninger og
overflater hvor vann ikke kan trenge gjennom. Dette forer til rask avrenning ved regn. I
omrédde D ligger finner man Nenset Sandtak og Skogmo videregdende skole. Omréadet som er
avsatt til masseuttak egner seg godt til infiltrasjon og rensing av vann. Det kommenteres i
reguleringsplanforslaget at bekken pa denne strekningen mé bygges opp, for & unngé at
vannet forsvinner ned i sandtaket.!”® Denne delstrekningen har ogsa hey flomtopp og er
saledes utfordrende. Bakgrunnen for dette er tilforsel av side-bekk som har et stort nedbersfelt
som kobles til Kjorbekken. Delstrekning E-F har en utfordring ved héndtering av deponi ner
Skienselva. Her kan man risikere at forurensing kan komme i kontakt med grunnvannet og

elven.!”” Langs bekketraséen finnes det allerede verdifulle grentarealer som kan brukes til
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overvannshandtering, dersom disse settes sammen til et system. Dette kan benyttes i

prosjektet, for & skape en helhetlig overvannslgsning sammen med flomveien.

8.1.3 Hvordan pavirker ny flomtrasé nedbersfeltet?

Som vist i figur 7 nedenfor er det kartlagt to nedbersfelt i forbindelse med den nye
flomtraséen. Lengst oppstrems hvor bekken har sin opprinnelse ligger Hvitsteintjern. Dette
nedbersfeltet har et areal pa 0,55 km?.'%° Den nye traséen til Kjorbekken har et nedbersfelt
som strekker seg fra Royasen i vest, og drenerer gstover til Menstadbrua hvor bekken renner

ut i Skienselva. Dette nedbersfeltet har et areal pa 3,11 km?.!8!

Kalkstein og skifer

Granitt

Elveavsetninger

Breelvavsetninger
Sediment

Skifer og kalkstein

Figur 7: Oversiktskart av nedbersfelt ved ny trasé for Kjerbekken. Kilde: Multiconsult (2018a).

Nedbersfeltet rundt Hvitsteintjern bestir av noen omrader med myr, men ellers utelukkende
av tett skog. I nedbersfeltet fra Radmyr og @stover bestar omradet av mye tette flater som
folge av boligutbygging, veier og naringsomrader. Omradet lengst nedstrems ved utlepet til

Skienselva er det en mye tette flater og hoy grad av urbanisering.'®? I byomréder er den sterste
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kilden for forurensning av overvann trafikk. Det vil si avrenning fra veier, gater, plasser, fortau og
lignende. Overvann som renner av pa tette flater i nedbersfeltet bestar av varierende
konsentrasjoner av blant annet tungmetaller, bensinprodukter, og vegsalt.!®3 Anleggs- og
industriomrader vil ogsa i stor grad kunne bidra til forurensning av overvann. Forurensing fra
nedbersfeltet vil dermed avhenge av arealbruk, trafikkmengder, atmosfzrisk forurensing mv.
Forurenset overvann som slipper ut til Skienselva, vil séledes kunne pavirke vannmiljoet her
negativt.!® For & serge for at retningslinjene i forurl. § 2 folges, ma forurenset arealbruk

prosjekteres slik at avrenning direkte til vassdrag ikke forekommer. '8

8.2 Utleser dpning av Kjerbekken KU-plikt?

Apning av Kjerbekken og utarbeidelsen av en ny flomtrasé er et omfattende prosjekt som kan
ha innvirkning pé det omkringliggende omradet. Det er forskjellige mater & avgjere om en
plan er KU-pliktig. Det kan eksempelvis vere basert pa virkningskriterier, det vil si planens
potensielle konfliktomfang. Vurderingen kan i tillegg til dette baseres pé arts- eller

storrelseskriterier, det vil si at det er storrelsen pé planen eller tiltaket som avgjor KU-plikten.

I planbeskrivelsen fremgér det at planomradet ikke er av den storrelse eller karakter at den
faller inn under planer som alltid skal KU-behandles etter forskrift om konsekvensutredninger
§ 2. Med utgangspunkt i forskriften er det to punkter som kunne oppstilt krav om
konsekvensutredning etter forskriften. Det forste punktet som papekes i planbeskrivelsen
omhandler tiltakets effekt pd naturomrader som er serlig viktig for friluftsliv.'®® Endring i
vannstanden ved Hvitsteintjern kan vere en slik konflikt. Friluftsliv ble vurdert til 4 ikke
utlese krav om KU, da det ble vurdert & vare fi konflikter opp mot friluftsomrader av sarlig
viktighet for friluftsliv. Hensynet til friluftsinteresser skal ligge til grunn for prosjektet, og ved
eventuell konflikt med naturomréder mener forslagsstiller at dette ikke er grunn for at tiltaket

skal veere KU-pliktig.

Det andre innslagspunktet som kommer frem av planforslaget er en vesentlig ekning 1
forurensing. Som nevnt i punkt 7.4.1 oppstiller forurensingsloven § 7 et forbud mot a
forurense uten rettslig grunnlag. Av forurl. § 8 tredje ledd fremgar det imidlertid at

forurensning som ikke medferer nevneverdig skade eller ulempe kan finne sted uten tillatelse
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etter § 11. I forbindelse med eksisterende gamle deponier i planomrédet stilles det spersmal
angdende risiko for spredning av forurenset masse. Kommunen har i dette tilfellet vurdert at
det er tilstrekkelig 4 handtere forurensingsrisikoen via tiltaksplaner, og derfor ble det vurdert
at heller ikke dette utloser krav om KU.!®” Multiconsult har i samradd med Skien kommune
vurdert at de samlede konsekvensene av tiltaket ikke utloser krav om utarbeidelse av

konsekvensutredning, slik at heller ikke reglene i pbl. kapittel 14 kommer til anvendelse.!*8

Oppsummert er spersmalet om planforslagets utlosning av KU-plikt, basert pa en vurdering
fra forslagsstiller, som i dette tilfellet er Multiconsult, i samrad med Skien kommune. Det
man kan stille spersmél om er eksempelvis om beslutningstaker her er objektiv. I dette
tilfellet er Multiconsult konsulent pd oppdrag av Skien Kommune, som selv har gjennomgétt
vurderingen om konsekvensutredning, og kommet med konkrete tilbakemeldinger. Gjennom
en uformell samtale med Multiconsult ble det spurt om hvilke vurderinger som hadde blitt
lagt til grunn i1 avgjerelsen om tiltaket var KU-pliktig eller ikke, og hvordan dette foregikk i
praksis. Her kom det frem at kommunen allerede ved oppstart hadde startet forarbeidet og
konferert med andre offentlige myndigheter som Fylkesmannen og NVE. Planen ble dertil
vurdert & ikke vaere av en slik storrelse eller karakter at den omfattes av planer som alltid skal

konsekvensutredes, jf. § 2 i forskrift om konsekvensutredning.

Av planbeskrivelsen kommer det tydelig frem hvilke punkter som kunne veart gjenstand for
konsekvensutredning, og hvorfor det har blitt konkludert slik som det har. Av
reguleringsplanforslaget fremgér det ogsa at alternative traséer har blitt vurdert i en
mulighetsstudie. Muligheten for alternative traséer er imidlertid begrenset, da Kjorbekkdalen
er bebygget pa begge sider av den tidligere traséen.'®® Den mest sannsynlige traséen som kom
frem av denne studien har utfordringer da den delvis gar over fjell, som folgelig ikke er

optimalt for flomvei. I tillegg finnes det hoyspentledninger som gér i denne strekningen.!*?

Dersom manglende eller mangelfull konsekvensutredning i dette tilfellet kan regnes for &
vaere en saksbehandlingsfeil, vil forvaltningsloven komme til anvendelse. Etter fvl. § 41
fremgar det at dersom «reglene om behandlingsmaten i denne lov eller forskrifter gitt i
medhold av loven ikke overholdt ved behandlingen av en sak som gjelder enkeltvedtak, er

vedtaket likevel gyldig nér det er grunn til & regne med at feilen ikke kan ha virket
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bestemmende pé vedtakets innhold». Som det fremgar av ordlyden er det avgjerende i slike

tilfeller om saksbehandlingsfeilen kan ha virket bestemmende pé vedtakets innhold.

8.3 Risiko- og sarbarhetsanalyse for Kjerbekken

I forbindelse med gjendpning av Kjerbekken har Multiconsult utarbeidet et
reguleringsplanforslag til kommunalpolitisk behandling i trdd med kapittel 12 i plan- og
bygningsloven. I reguleringsplanforslaget har de kartlagt aktuelle problemstillinger som kan
skape utfordringer underveis. I forbindelse med utarbeidelsen av reguleringsplanen har Skien
kommune engasjert Multiconsult for & utarbeide en risiko- og sdrbarhetsanalyse 1 trdd med
kravet i pbl. § 4-3. Hensikten med analysen er & forebygge forhold som kan medfere risiko og
alvorlig skade for samfunnet. Dette inkluderer bade mennesker, naturmilje, bygninger og
annen infrastruktur. Forhold som er av en slik karakter m& dermed klargjeres i plansaken, for
at kommunen skal kunne vedta planen.'”! Den nye hovedtraséen for flom skal kunne lede
storre vannmengder, og redusere faren for skade pa nerliggende bebyggelse. Analysen utgjor
grunnlaget for hensynssoner i reguleringsplankartet og utformingen av

reguleringsbestemmelser. !

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap har utarbeidet en veileder for kommunale
risiko- og sarbarhetsanalyser som blir brukt som utgangspunkt for denne utarbeidelsen. I
dokumentasjonen fra risiko- og sérbarhetsanalysen er planomradet og utbyggingsformalet
beskrevet. Det fremgar av dokumentet at formélet med utbyggingen er & etablere ny
hovedtrasé for flomvei som skal vaere egnet til & lede storre vannmengder, hovedsakelig fra
langvarig styrtregn. Planen legger ogsé opp til samspill og tilkopling av eksisterende

overvannsnett i omradet.
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Figur 8: Oversiktskart over planomradet skravert i blatt. Kilde: Multiconsult (2018b).

Figur 8 ovenfor viser det regulerte omradet som er markert med plangrense i plankartet. Det
regulerte omradet utgjor om lag 326 dekar. Til omridet er det regulert for ulike arealformal,
jf. pbl. § 12-5. Det er ogsa lagt inn hensynssoner i1 reguleringsplanen, herunder hensynssone
for flomfare, jf. pbl. § 12-6. I hensynssonen for flomfare er det ikke tillatt & oppfore
bygninger.!*3

8.3.1 Hvilken metode benyttes i analysen?

Ved utarbeidelse av risiko og sarbarhetsanalyser er det i praksis store forskjeller pd bade
utforelse og kvalitet i ulike kommuner. Hverken plan- og bygningsloven eller tilherende
forskrifter setter noen absolutte krav eller spesifikasjon pa hvordan analysene skal utarbeides.
Dette gir rom for bruk av skjenn og tolkning, som igjen vil resultere i analyser av ulik kvalitet
bade i utforming og innhold. Det finnes imidlertid veiledere som kan vere et nyttig
hjelpemiddel nédr kommunene skal utarbeide risiko- og sdrbarhetsanalyse. DSBs veileder
«Samfunnssikkerhet i kommunens arealplanlegging» (2017), er et eksempel pa dette, og
legger til rette for kommunenes oppfelging pa dette omradet. For de forhold der kartmateriale
er tilgjengelig, vil dette vare et viktig hjelpemiddel for & identifisere risiko. Foruten dette vil
lokalkunnskap veare viktig, og i stor grad ogsa personavhengig, noe som naturligvis vil spille

inn pa resultatet.

193 Multiconsult. (2018c¢). Planbestemmelser til reguleringsplan for flomvei gjennom Kjorbekkdalen s. 7

73



For a fa et tilstrekkelig utfyllende risikobilde av planomradet til prosjektet er det nedvendig
med relevant informasjon fra kommune og fagkyndige, i tillegg til en metode for kartlegging
av risiko. Metoden for utarbeidelse av analysen baserer seg pa gjeldende maler for
utarbeidelse inkludert Grenlandsstandarden, som er et resultat av et samarbeid mellom flere
kommuner for a sikre enhetlig og forutsigbar saksbehandling av plan- og byggesaker.
Offentlig tilgjengelig materiale og grunnlagsinformasjon fra Skien kommune, gjennomfoerte
faglige utredninger knyttet til landskapsplan, geoteknikk, naturmilje, hydrologi, miljegeologi
og overvannshandtering / VA. Forslag til detaljregulering for Kjerbekk har ogsa blitt tatt i
bruk i utarbeidelsen.!* Det fremgér ogsé av dokumentasjonen at det har kommet frem en del
informasjon i1 prosjekteringsmeter Multiconsult har hatt med Skien kommune. Sannsynlighet
og konsekvens for identifiserte hendelser er sammenstilt i en risikomatrise sammen med
forslag til avbetende tiltak. Metoden som er brukt for & klassifisere sannsynligheten for at en
uensket hendelse skal inntreffe baserer seg pd DSBs veileder, og Grenlandsstandardens
sjekkliste med vurdering av sannsynlighet, konsekvens og risiko for 48 ulike
hendelser/situasjoner.!?> Tabellen vist nedenfor representerer hvor hyppig en hendelse er

forventet & inntreffe, og hvilken vekting hendelsen blir tillagt.

Lite sannsynlig Sjeldnere enn hvert 50. ar. 1
Mindre sannsynlig Mellom en gang hvert 10 &r og en gang hvert 50 ar. 2
Sannsynlig Mellom en gang hvert &r og en gang hvert 10 ar. 3
Meget sannsynlig Mer enn en gang hvert ar. 4

Figur 9: Matrise for vurdering av sannsynlighet. Egen fremstilling. Kilde: Multiconsult (2018b) s. 6.

Videre er metoden for vurdering av konsekvensene av hendelsene fremstilt i en tabell.
Konsekvens beskrives av DSB som virkningen en uensket hendelse kan f i et planomrade,
eller for utbyggingsformalet.!”® Som vist i tabell 10 nedenfor, blir konsekvensene klassifisert

basert pa forventet skadeomfang for mennesker, miljo og samfunnsviktige funksjoner.!®’

194 Multiconsult. (2018b). Detaljreguleringsplan for Kjorbekkdalen — ROS-analyse s. 8
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Samfunnsviktige funksjoner

Begrep Vekt A B C
Mennesker Miljo
Ufarlig/ e
Ingen personskade | Ingen miljgskader
Ubetydelig S - !
Mindre Fa eller sma Mindre miljgskader
alvorlig/ En personskader
viss fare
Betydelig/ Fa men alvorlige Omfattende
Kritisk personskader skader pa miljget
Alvorlig/ Opp til 5 dgde Alvorlige skader pa
farlig miljget
Sveert Over 5dgde 0g 20 | Sveert alvorlige og
alvorlig/ alvorlig skadde langvarige skader
Katastrofalt pa miljoet

Figur 10: Matrise for vurdering av sannsynlighet. Egen fremstilling. Kilde: Multiconsult (2018b) s. 7.

Sammen utgjer sannsynlighet og konsekvens en overordnet vurdering for risikoen en bestemt

hendelse representerer. Dette sammenstilles i en risikomatrise som baserer seg pd DSBs

risikomatrise som vist i figur 11. I dette tilfellet er prinsippet det samme, men Multiconsult

har gatt enda et steg lenger for & vurdere grad av sannsynlighet og omfang av konsekvens.

Katastrofalt

Konsekvens
Ufarlig En viss fare Kritisk Farlig
Sannsynlighet
Meget sannsynlig 4 8
Sannsynlig 3 6
Mindre sannsynlig 2 4
Lite Sannsynlig 1 2
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Figur 11: Figuren viser risikomatrisen som brukes ved gjennomfering av ROS-analysen. Kilde: Multiconsult
(2018b) s. 8

Figur 11 ovenfor viser et statisk risiko- og sarbarhetsbilde for planomrédet. Endringer over tid
vil ikke fanges opp av denne typen risikomatrise. Som et eksempel pa risikovurderingen kan
man ta utgangspunkt i en hendelse som kategoriseres hoyt pa sannsynlighetsskalaen, i tillegg
til at konsekvensen er kritisk. Dette utgjer en uakseptabel risiko for prosjektet, hvilket
illustreres gjennom red farge i risikomatrisen. Et slikt tilfelle vil ogsa kreve at
risikoreduserende tiltak iverksettes umiddelbart. Middels risiko og gul farge kan oppnas nér
en uensket hendelse er sannsynlig, og i tillegg har en viss fare knyttet til seg. I slike tilfeller er
risikoen akseptabel, men risikoreduserende tiltak ma vurderes. Dersom en hendelse er mindre
sannsynlig og/eller ikke er tilknyttet en kritisk konsekvens vil denne kategoriseres med lav
risiko og fargen grenn i matrisen. Med andre ord avdekker ROS-analysen pd denne méten
hvilke omrdder som nedvendiggjer avbetende tiltak, slik at planforslaget kan fremmes av
Skien kommune, og godkjennes politisk. Uenskede hendelser fra Kjorbekk-prosjektet blir 1
ROS-analysen sammenfattet i en slik analyse som illustrert i figur 11. Videre blir
risikoreduserende tiltak listet for alle hendelser som er vurdert med hey eller middels risiko.

Tiltakene skal innarbeides i reguleringsplan og videre i prosjekteringen.

8.3.2 Usikkerhet 1 ROS-analysen

Det vil alltid foreligge usikkerhet knyttet til risiko- og sarbarhetsanalysen, og all menneskelig
aktivitet vil alltid innebare en viss grad av risiko. Sannsynlighetstallene som ble nevnt i
forrige punkt er kun et redskap for & uttrykke risikoen. Dette betyr ikke at dette redskapet er
feilfritt. Det er ogsa viktig 4 ta hensyn til hva sannsynlighetstallene bygger pa. Nar
sannsynlighet vurderes gjores dette pd bakgrunn av en viss kunnskap, og ofte flere
forutsetninger og antagelser. Kunnskapen kan imidlertid vere begrenset, og forutsetninger
som tas kan vere feil. Til tross for at det ikke finnes noe fasitsvar nér det kommer til risiko-
og sarbarhetsanalyser, vil de likevel vaere nyttige ettersom de far frem kunnskap og usikkerhet

som kan bedre beslutningstakingen og handteringen av risiko.

Malet med risiko- og sarbarhetsanalysen for Kjerbekk er & identifisere risikoer som endres
som folge av tiltaket, og som ma tas hensyn til ved gjennomfering av prosjektet.!® Usikkerhet

innebarer bdde muligheter og begrensninger, da utfallet har evnen til & forminske eller oke
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risiko- og sarbarhet i planomradet. Som nevnt vil all menneskelig aktivitet innebere risiko, og
ROS-analysen som er gjennomfort for Kjerbekk er intet unntak. Av ROS-analysen fremgér
det at sannsynlighet for og konsekvens av ulykker og hendelser er forsekt kvantifisert. Dette
innebarer hoy grad av usikkerhet, da det mangler bade informasjon og metoder som gir
eksakte beregninger.!*® Analysen vil heller ikke kunne fange opp detaljer som fremgar pé et
senere tidspunkt i prosjektet. Dersom det i lopet av prosjektet blir gjort endringer som kan
virke inn pé forutsetningene ROS-analysen bygger pa ber analysen revideres, og det ma da
gjores nye vurderinger for om det er behov for & gjere endringer eller igangsette
risikoreduserende tiltak. Alt i alt er dette en enkel risiko- og sarbarhetsanalyse, som baserer

seg pa kjent dokumentasjon og faglige vurderinger.?%

8.3.3 Hvilke farer fremgar av analysen?

I folge DSBs veileder «Samfunnssikkerhet i kommunens arealplanleggingy, skal risiko- og
sarbarhetsanalysen identifisere mulige uenskede hendelser, og en risiko- og
sarbarhetsvurdering av disse. Ved utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen har
Multiconsult identifisert 23 aktuelle hendelser som er av betydning for gjennomfering av
reguleringsplanen. En beskrivelse av de aktuelle hendelsene er som nevnt i punkt 8.3.1 satt
inn i en matrise, som viser hendelser, risiko/sarbarhet og mulige tiltak. I matrisen har
sannsynlighet og konsekvens blitt vektlagt basert pd metoden som illustrert i figur 9 og 10. Til
slutt ssmmentfattes resultatene fra matrisen i en risikomatrise som viser en oversikt over de

uenskede hendelsene, samt grad av konsekvens og sannsynlighet.

I lys av oppgavens relevans vil kun utvalgte og spesielt kritiske hendelser eller situasjoner
som er kartlagt i analysen gjennomgas. I analysen er det kartlagt risiko som omhandler
grunnen i omradet, og om denne er geoteknisk stabil.?’! T tillegg kommenteres risiko for
lokale utglidninger i vassdraget ogsa i dette punktet. Det fremgar av analysen at det generelt
ikke har blitt utfort grunnunderseokelser, og man stér da overfor en hey risiko for lokale
utglidninger i vassdrag, i tillegg til fare for jordskred. Dette er et vesentlig punkt som kan fa
alvorlige folger dersom det ikke folges godt nok opp. Det kommenteres i analysen at
grunnundersekelser skal utfores, men det blir ikke sagt noe om pé hvilket tidspunkt dette skal
skje. I punkt 8.1.2 ble de ulike delomradene presentert. Omtrent midt i delomrade «A»
svinger bekken relativt brétt. Dette er et kritisk punkt i omradet, hvor det er viktig & heve
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terrenget for a sikre at vannet renner mot Kjorbekkdalen i situasjoner med store vannmengder.
Dersom dette ikke blir gjort, vil vannet renne nordvest mot et ustabilt terreng. Dette vil med
stor sannsynlighet i et slikt tilfelle loses opp, og danne en flytende sedimentmasse som fores
videre mot ravinene i Skien Fritidspark, samt bebyggelsen nordvest.2°? Massetransport i
bekken kan fore til tiltetting utenfor eksisterende utlep 1 Skienselva. Hvilken pavirkning dette
har for det eksisterende overvannslepet ma derfor avklares, for 4 unngé at uenskede hendelser

oppstar som konsekvens av dette.

En annen hendelse som er kartlagt med hey risiko omhandler lokal overvannshandtering og
erosjon. Hendelsen er kategorisert som en ugnsket hendelse som er meget sannsynlig at skal
inntreffe, 1 tillegg til at konsekvensen er kategorisert som alvorlig/farlig. Kjerbekkdalen er i
dag ikke sikret mot flom, og dette er kritisk sett i lys av de forventede klimaendringene.
Videre er ogsa «mye nedber og klimaendringer» kartlagt som en uensket hendelse. Denne
hendelsen er kartlagt med middels risiko og gul farge i matrisen. Bakgrunnen for vurderingen
beskrives ikke nermere i analysen. Det kan det tenkes at sannsynligheten for at hendelsen
inntreffer er hgy, men at konsekvensen ikke blir like stor, da selve prosjektet er ment som et

tiltak som skal kunne handtere nettopp dette.

8.3.4 Hvordan felges farene opp?

Etter at ROS-analysen er gjennomfert, og eventuell risiko og sarbarhet er kartlagt ma
forebyggende- og konsekvensreduserende tiltak vurderes. ROS-analysen mé da ses i et
helhetlig perspektiv, og det ber da diskuteres hva som skal gjeres med funnene, og hvilke
tiltak som ma iverksettes for & senke risikoen til et akseptabelt nivd. Oppfelging av resultatene
fra ROS-analysen og iverksetting av tiltak er en viktig del av kommunens ansvarsomréde.
Farene som ble kartlagt i ROS-analysen peker pd behovet for & implementere eller forsterke
ulike tiltak, eller andre oppfelgingsbehov. I henhold til DSBs veileder skal det identifiseres
tiltak for & redusere risiko- og sarbarhet for de kartlagte uenskede hendelsene som kan
inntreffe. Generelt for analysen blir tiltak som tverrfaglig samarbeid i prosjekteringen tatt i

bruk for & forebygge uenskede hendelser og konsekvenser.

For a handtere risikoen rundt geotekniske undersekelser i Kjorbekk-prosjektet har
Multiconsult i samarbeid med Skien kommune beskrevet forslag til tiltak som har til hensikt &

minimere risikoen. Det anbefales blant annet at det gjennomferes supplerende
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grunnundersekelser sa snart som mulig i forkant av detaljprosjekteringen av den nye
traséen.?*® Resultatene av disse vil kunne danne grunnlaget og premissene rundt plasseringen
av den planlagte traséen, og vurderingen om denne er optimal. I undersekelsene vil det ogsé
fremga om det ma iverksettes stabiliserende tiltak.?** Videre ma resultatene av undersekelsene
vurderes opp mot eksisterende bebyggelse. Som nevnt i punkt 6.1.1, vil bebyggelse med
kjeller veere spesielt sdrbar. I den sammenheng ma ogsé fundamenteringen pa de aktuelle
byggene vurderes, i tillegg til at det ma undersgkes om disse har kjeller.2’® Utforming av
bekkelop og erosjonssikring for a forhindre massetransport ma sikres i bestemmelser og

videre prosjektering.

Utbygging av ny flomvei er i dette tilfellet det viktigste tiltaket for a redusere risiko og
sarbarhet knyttet til overvannshindtering og erosjon. Flomveien erstatter dagens kulvert da
denne skal byttes ut pa grunn av hensynet til vedlikehold og kapasitetsbegrensninger.
Prosjektet er med andre ord et nedvendig tiltak for & sikre Kjorbekkdalen mot flom, og for &
kunne héndtere dagens og fremtidens nedbersmengder.2°® Tiltak som er skissert i risiko- og
sarbarhetsanalysen innebarer forst og fremst a utarbeide en overvannsplan for hele
nedslagsfeltet, og utfase dagens kulvert. Som et rekkefolge- og dokumentasjonskrav ma
overvannshandtering samordnes med landskapsplanen, for prosjektet gjennomferes. Videre er
det planlagt & utarbeide en hydraulisk modell med vekt pa erosjon og ecohydraulics som
utgangspunkt for detaljprosjektering i dokumentasjons- og rekkefelgekrav.??” I tillegg til dette
foreligger det dokumentasjonskrav til blant annet forhold til geoteknikk og erosjonssikring.
Det foreligger ogsé krav til utforming av bekkelep for & motvirke erosjon og massetransport.
Til slutt er det viktig med et helhetlig og tverrfaglig design og materialvalg med sikte pa a

holde vannhastigheten nede.?%®
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8.3.5 Hvordan pavirker analysen planforslaget?

Ved utarbeidelse av risiko- og sarbarhetsanalysen ble det gjennomfort en kartlegging av
potensielle farer, og mulige hendelser som kan inntreffe innenfor planomréadet. Det ble som
tidligere nevnt identifisert 23 hendelser som regnes for & ha betydning for vurdering av risiko
og sarbarhet. Disse ble oppsummert i en tabell hvor sannsynlighet, risiko og konsekvens ble
vurdert. I tabellen skilles det mellom hendelser som omhandler naturfare, flom, flo og
havnivéstigning, forurenset grunn, radon, energi, stay, brann, naturmilje og velferd. I forhold
til de hendelser som har relevans for oppgaven er det hendelser forbundet med flom og
naturfarer som er av storst betydning. P4 bakgrunn av risiko- og sarbarhetsvurderingen som
beskrives 1 oppgavens punkt 8.3.3 har risiko- og sérbarhetsreduserende tiltak blitt vurdert.
Aktuelle tiltak innebarer & gjennomfere utbygging av flomveien, for & kunne handtere mer
overvann som folge av klimaendringer. Et annet tiltak er utarbeidelse av en landskapsplan
som skal motvirke elveflom langs Skienselva.??” Kort oppsummert viser ROS-analysen at
planomradet er egnet for dpning av Kjerbekken, men at det finnes forhold som krever at det
iverksettes tiltak. Det er likevel ingen forhold som er av en slik art og medferer sé stor risiko
at det ikke anbefales & gjennomfore tiltaket. Ved a iverksette de risikoreduserende tiltakene

skal nivaet av risiko reduseres, holdes uendret eller ivaretas ved gjennomfering av planen.?!?

Som nevnt i punkt 6.4 kan det stilles sparsmél om hvilke omrader som omfattes av risiko- og
sarbarhetsanalysen, og om omrader utenfor planomradet ogsa kan inkluderes dersom det er
narliggende 4 tro at disse kan pavirkes av tiltaket. Ved a se pd ROS-analysen for Kjorbekk
fremgar det ikke hvilke virkninger tiltaket eventuelt kan fi for omrader utenfor planomrédet.
Dette kan vere péd bakgrunn av en vurdering som er tatt innledningsvis i arbeidet med
analysen. Det kan da ha blitt konkludert med at utarbeidelsen av den nye flomtraséen, ikke vil

f4 betydelige konsekvenser for omkringliggende omrader som ikke er omfattet av planen.

Av planbestemmelsene til reguleringsplanen for flomvei gjennom Kjerbekkdalen fremgar det
at 1 henhold til gjeldende bestemmelser til kommuneplanens arealdel, skal terreng- og
overflateutforming, grennstruktur, vegetasjon og overvannshandtering samordnes. Det vil si
at en detaljert plan for hdndtering av overvann skal samordnes med en detaljert plan for
infrastruktur og landskapsplan.?!! T den detaljerte planen for hindtering av overvann, fremgér

det at overvann i all hovedsak skal handteres av flomveien. Planen skal likevel pé detaljniva
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vise et overordnet hovedsystem for hindtering av overvann. Dette inkluderer blant annet
materialvalg og plantevalg, hvor dette er et nedvendig tiltak for & hdndtere overflatevann.
Videre skal detaljplanen vise dimensjonering av apne flomveier og grennstruktur, i henhold
til plan for overvannshandtering i nedslagsfeltet. I tillegg til dette skal ogsé krav til
terrengutforming og andre utformingsprinsipper for overvannsanleggene, herunder

infiltrasjonsomrdder og fordreyningsanlegg fremga av detaljplanen.

Prosjektet «Kjorbekk — fra ror til landskap» er fremdeles i reguleringsplanfasen. Det gjenstar
viktige arbeider med detaljprosjektering og det er mange hensyn a ta i planomradet, da det er
mye infrastruktur og interesser rundt bruken av arealene. ROS-analysen som er utarbeidet
som en del av planarbeidet er utarbeidet via arbeidsmeter og etter involvering fra det enkelte
fagmilje. Det vil si at hydrologi, geoteknikk, vann og avlep, landskap, plan, miljegeologi,
biologi m.fl, alle er fagmiljoer som har hatt bidrag inn i ROS-analysen og vektingen av det
enkelt fagtema. I en uformell samtale med Multiconsult ble det spurt om hvordan innholdet i
ROS-analysen kvalitetssikres. Her kom det blant annet frem at kvalitetssikringen ligger i
nettopp denne tverrfaglige fremgangsméten. Kommunen som oppdragsgiver og
planmyndighet har ogsé vert involvert i denne prosessen. Prosessen med kommunal
planbehandling, offentlig ettersyn og innspill fra andre myndigheter vil i praksis vere neste

kvalitetssikringsinstans.
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Kapittel 9: Avsluttende refleksjoner

Denne masteroppgaven er et resultat av ensket om & fa mer kunnskap om bruken av ROS-
analyser som virkemiddel til klimatilpasning i arealplanlegging. Av oppgaven kommer det
frem at klimaendringer blant annet vil kunne oke antall tilfeller av langvarig og intens nedber.
Tilpasning handler i denne sammenheng mye om forebygging av skader og ulemper som
folge av dette. For arealplanleggingen vil klimaendringene forsterke utfordringene som
dagens klima forer med seg. Dette gjor tilpasningsarbeidet spesielt viktig, og det kan vere
verdt & merke seg at forutsetningene rundt dagens bygninger og infrastruktur vil kunne endres
1 takt med klimaet. En okning av perioder med langvarig regn eller styrtregn som forarsaker

overvann, er eksempler pa klimaendringer som pévirker arealplanleggingen.

Oppgaven har hatt hovedfokus pa vassdrags- og overvannsflom, og hvordan ROS-analyser
brukes for & forebygge skade og ulempe forbundet med dette. Studien tyder pa at ROS-
analyser spiller en viktig rolle i arbeidet med & ivareta samfunnssikkerhet i forbindelse med
klimarelaterte hendelser i kommunal arealplanlegging. Oppgaven har sekt & redegjore for
hvilke retningslinjer og regler som gjelder for utarbeidelsen av denne typen analyser, og pa
hvilken mate de sikrer at det kommunale hensynet til samfunnssikkerhet ivaretas pa tvers av
ulike sektorer. Dokumentstudiet har klargjort lovgrunnlaget og bakgrunnen for utarbeidelse
av risiko- og sarbarhetsanalyser pd kommuneplannivd, samt forholdet til annet relevant
regelverk. Oppgaven har ogsa forsekt & kartlegge andre sentrale bestemmelser for hdndtering
av overvann og flom, og samtidig vise til sentrale veiledere. I tillegg vises det avslutningsvis
til et praktisk eksempel. I eksempelet har kommunen satt bort arbeidet med ROS-analysen til
Multiconsult, for & sikretilstrekkelig kompetanse til & ivareta kravene knyttet til risiko- og

sarbarhetsanalyser 1 arealplaner.

I prosjektet «Kjorbekk - Fra ror til landskap» har risiko- og sarbarhetsanalysen blitt ferende
for valg av trasé for flomvei, og har i tillegg til dette avdekket en rekke risiko- og
sarbarhetsforhold som ma tas hensyn til i prosjekteringen. Det praktiske eksempelet viser
verdien av & gjennomfere denne typen analyser, samt viktigheten av et tverrfaglig samarbeid
mellom akterer med ulik kompetanse i et komplekst prosjekt. For flere av de identifiserte
farene er det foreslatt risikoreduserende tiltak. I ROS-analysens konklusjon fremgar det at
gjennomforing av planforslaget, sammen med de anbefalte tiltakene i sum medferer en

reduksjon av permanent risiko.?!> ROS-analyser gir et vesentlig beslutningsgrunnlag i
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arbeidet med arealdelen i kommuneplaner, og kan sédledes fa en reell innvirkning pa hvordan
planforslaget ender opp med 4 bli. Dette forutsetter imidlertid at det finnes tydelige krav og
retningslinjer til gjennomferingen av analysene, og at resultatene blir tatt til folge i den videre

planprosessen.

Kvaliteten pa ROS-analyser kan variere mye fra kommune til kommune, med utgangspunkt i
de kravene som fremgar av loven. For & fa god kvalitet pa risiko- og sarbarhetsanalyser, er det
viktig & ha en felles forstéelse av hvordan denne skal utarbeides, og hva som forventes. Dette
igjen avhenger av at det finnes riktig kompetanse, og god kommunikasjon mellom kommune
og konsulent i tilfeller hvor kommunen benytter seg av dette til utarbeidelsen. DSBs veileder

blir i denne sammenheng et viktig supplement til de rettslige kravene.

I forbindelse med oppgaven har det dukket opp flere spennende spersmal for videre forskning
pa dette omradet. En undersekelse av kommuners kunnskap om klimaendring og
klimatilpasning, samt hvilke tiltak utenom gjenépning av vassdrag som benyttes for & mete
denne typen utfordringer, ville vaert spennende & underseke narmere. Det kunne ogsé veaert
aktuelt & i storre grad sammenlignet ROS-analyser, og funnet ut om det fantes et merkbart
skille mellom analyser utarbeidet av kommuner og analyser som er utarbeidet av konsulenter.
Pé denne maten kunne man ogsa undersekt kunnskapsgrunnlaget som ligger til grunn for
utarbeidelsen. Det kan vere spennende 4 se om kommune og konsulent prioriterer de samme
hensynene i ROS-analysene, og om kompetansen virker & veere pd samme niva. Alt i alt har
arbeidet med oppgaven stimulert til mye nysgjerrighet rundt nevnte tema, og bidratt med ny

kunnskap om ROS-analyser, hdndtering av overvann og annen klimarelatert risiko.
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