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Sammendrag

Risikoen for naturhendelser i Norge regnes i dag som hgy, og det forventes en nedbgrsgkning
pa opptil 30% frem til r 2100. Dagens arealpolitikk innebarer mer kompakte byer, hvor
naturlig infiltrasjon og avrenning pavirkes. Dette, kombinert med et overbelastet vann- og
avlgpsnett, gjer at risikoen for flom i forbindelse med overvann gker. Dette kan medfere
potensielt store skader, som kan reduseres gjennom god arealplanlegging og klimatilpasning.
Risiko- og sarbarhetsanalyser (ROS-analyse) er et av de viktigste verktayene kommunene har

for & handtere klimaendringene, og sikre mer baerekraftige og robuste samfunn.

Oppgaven har til hensikt & undersgke kommunenes praksis nar det gjelder ROS-analyser etter
PBL 84-3, med serlig oppmerksomhet pa overvannsflom. Studien ser pa hvordan og i hvilken
grad overvannsflom fanges opp i ROS-analysene, om denne praksisen er egnet, hva slags
kunnskapsgrunnlag som legges til grunn, hvordan usikkerhet handteres i disse vurderingene,
og hvordan kommunene oppfatter de nye SPR for klimatilpasning har pavirket deres arbeid

med overvannsflom.

Studien har benyttet et kvalitativ casedesign, hvor datamaterialet er samlet inn gjennom semi-
strukturerte intervjuer og dokumentstudier. Som teoretisk grunnlag brukes Ortwin Renns
(2008) risikostyringsmodell for & analysere kommunenes praksis. Det er benyttet fire
casekommuner, som er Baerum, Nordre Follo, Enebakk og Ringsaker. | tillegg er informanter
fra NVE og DSB intervjuet. Casekommunene er valgt ut strategisk pa bakgrunn av deres

kunnskap og erfaring.

Hovedfunnene i studien viser at det er utfordringer med dagens praksis knyttet til
risikostyringen og hvordan overvann som naturfare bgr handteres i analysearbeidet.
Kommunene benytter klimafaktor og modellering av nedbgrsscenarioer i programvare som
kunnskapsgrunnlag, men synes overvann er vanskelig metodisk, da det rammer sapass mye
utenfor planavgrensningene. Det er ogsa manglende fokus pa usikkerhet i vurderingene som
foretas, men scenarioer kan sies a sikre «fgre-var-prinsippet». | tillegg opplever de uklarheter
i hva som skal avklares pa hvilket planniva, hva som harer til pa byggesak og hvor grensen
for utredningen skal settes. En konsekvens av dette er at avklaringer og ansvar skyves ned i
planhierarkiet. Det er et fatall av kommunene som har tatt stilling til risikoaksept, noe som
gjer at risikostyringsarbeidet blir vanskelig & fa konkretisert. Kommunene etterlyser

retningslinjer og fgringer som er bedre tilpasset arbeidet med overvann i ROS-analysen.



Abstract

The risk for nature hazards in Norway is currently considered high, and an increase in
precipitation of up to 30% is expected until the year 2100. Current land planning policy
entails an emphasis on more compact cities, where natural infiltration and runoff rates are
affected. This, combined with an overloaded water and sewage network, means there is an
increased risk of flooding in association with surface water. Such an increase could
potentially cause major damage that can be reduced through good spatial planning and climate
adaption practices. The risk and vulnerability assessment is one of the most important tools
the municipalities have in handling climate change challenges and to enable the development

of more sustainable and robust societies.

The purpose of the thesis is to investigate the municipalities’ practices with relation to risk
and vulnerability assessments in accordance with the Planning and Building Act 84-3. The
study looks at how and to what extent surface flooding is captured in the risk and
vulnerability assessment, what knowledge is used, how uncertainty is described and handled
in these assessments, and how the municipalities feel the new central government planning

guidelines for climate adaption have affected their work with surface water floods.

The study has used qualitative case design, where the data material is collected through semi-
structured interviews and document studies. As a theoretical basis, Ortwin Renn’s (2008)
theory about risk governance is used to analyse municipalities’ practices. Four case
municipalities have been included in the study, namely Barum, Nordre Follo, Enebakk and
Ringsaker. The case municipalities have been selected strategically based on their knowledge
and experience. In addition, informants from the Norwegian Water Resources and Energy
Directorate and Directorate for Civil Protection and Emergency were interviewed.

The main findings of the study show that there are challenges with current practice related to
risk management and how surface water as a natural hazard should be handled in the analysis
work. The municipalities use the ‘climate factor’ and modeling of precipitation scenarios in
software as a knowledge base, but find surface water a difficult issue to handle
methodologically, as it has effects way beyond the planning boundaries. There is also a lack
of focus on uncertainty in the assessments that are made, but scenarios can be said to ensure
the “precautionary principle” to some extet. In addition, they experience ambiguities terms of
what issues need to be clarified at which planning level and building matter, and also in

relation to drawing up of boundaries. One consequence of this is that clarifications and



responsibilities are pushed down in the planning hierarchy. There are few municipalities that
have taken a position on risk acceptance, which makes the risk management process difficult
to concretize. The municipalities are calling for guidelines that are better adapted to the work

with surface water in the risk and vulnerability assessments.
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Kapittel 1: Introduksjon

1.1 Tema og aktualitet

Klimaet globalt har alltid endret seg, men temperaturene har siden midten av 1900-tallet
steget mer enn tidligere observert. FNs Klimapanel hevder at den starste arsaken til dette er
den menneskelige pavirkningen gjennom utslipp av drivhusgasser. Konsekvensen av
klimaendringene er mer ekstremvar som flom, tarke, havnivastigning etc., som vil ramme
alle deler av verden (IPCC, 2014). FN har hatt et stort fokus pa koblingen mellom
klimatilpasning og samfunnssikkerhet, hvor FNs generalsekreteer Ban Ki-Moon i 2009 sa:
«Risikoreduksjon er en investering. Det er var farste forsvarslinje for a tilpasse oss
klimaendringene» (egen oversettelse, Ban Ki-Moon, 2009). | forberedelsene til FNs
verdenskongress i 2015 om katastrofeforebygging, var klimatilpasning et av de mest sentrale
temaene, og FNs klimapanel har sagt at risikoen for alvorlige naturhendelser vil bli forsterket
av klimaendringene (IPCC, 2012)

Norge vil ogsa rammes av de globale klimaendringene, hvor den samlede risiko for
naturhendelser i dag vurderes som hgy, og nedbgrsmengden har i de siste arene gkt. Hgyt
press pa byer og tettsteder kombinert med klimaendringene, farer til at samfunnet har blitt
mer sarbart, og denne sarbarheten vil kunne fortsette a gke i arene fremover (Andresen &
Hggvold, 2015). | dag er overvann allerede et problem, og arsakene er sammensatt.
Klimaendringer, naturgitte forhold og menneskelige pavirkninger gjennom inngrep og
kompakt byutvikling er noe av forklaringen. | dag gnsker den norske arealpolitikken at
utbygging skal forega gjennom fortetting innenfor de allerede eksisterende byene og
tettstedene. Konsekvensen av dette er mer kompakte byer og tettsteder, hvor naturlig terreng
0g vegetasjon erstattes med harde overflater (Miljadirektoratet, 2019).

Ved kraftig nedbarshendelser klarer ikke ledningsnettet a ta unna overvannet, og det gar i
overlgp. Dette medfarer at vannet finner nye avrenningslinjer, som kan medfgare fare og skade
pa bygg, anlegg, infrastruktur, helse og miljg om man ikke har planlagt for trygge flomveier
(NOU 2015:16). En undersgkelse gjennomfart av Groven i 2015 viser at 90% av
respondentene oppfatter deres kommune som sarbare for skader tilknyttet overvann (Groven,
2015; Groven, 2017). Nedbgrsframskrivninger viser at arlig nedbar kan gke med 5 til 30%
fram til 2100, dette vil medfgre en gkt mengde overvann (NOU 2010:10). Med et allerede



sprengt vann- og avlgpsnettet i Norge, ma overvannet handteres pa andre mater enn gjennom
sluk og rgr (NOU 2015:16).

Det er den kraftige nedbgren over et kort tidsrom, kombinert med vart utbyggingsmenster og
sprengt kapasitet pa ledningsnettet, som farer med seg alvorlige gdeleggelser og gir gkt risiko
for overvannsflom (Miljgdirektoratet, 2019). Fra 2014 frem til 2019 har det veert 176 939
saker knyttet til flom, tilbakeslag i avlgp og vanninntrenging utenfra (Finans Norge, 2020),
dette gir skader for 1,6 til 3,6 milliarder per ar. Tidligere ble det ikke tatt hensyn til vannets
naturlige avrenningslinjer, og derfor er det plassert bygg og infrastruktur i omrader som i dag
spesielt er risikoomrader pa grunn av klimaendringene. Mange sma utbygginger kan til
sammen utgjere stor fare for overvannsflom. Derfor kan arealplanlegging redusere
konsekvensene av klimaendringene, og er med det et viktig verktay i klimatilpasningsarbeidet
(NOU 2015:16).

Den farste stortingsmeldingen som omhandler samfunnssikkerhet er fra 1992, og ble
utarbeidet i etterdgnningene av nyttarsorkanen samme ar. Det var hendelser med store
konsekvenser som viste behovet for at myndighetene tok ansvar og engasjerte seqg i
forebyggingen av store skadehendelser (Junker, 2017; St.meld. nr. 24 (1992-1993)). | 2008
kom lovbestemmelsen §4-3 i plan- og bygningsloven (PBL), som omhandler kravet om ROS-
analyser slik vi kjenner den i dag. Bestemmelsen inneholder lite krav til innhold og prosess,
derfor er det stor variasjon i kvalitet pa ROS-analysene, og etterprgvbarhet i forhold til
anvendt kunnskapsgrunnlag og de vurderingene som er foretatt (DSB v/Guro Andersen,
2020).

| 2018 vedtok Kommunal- og moderniseringsdepartementet nye statlige planretningslinjer
(SPR) «Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning».
Formalet med de nye SPR er blant annet & «(...) bidra til at samfunnet forberedes pa og
tilpasses klimaendringene (klimatilpasning)» (SPR for klima- og energiplanlegging og
klimatilpasning, 2018). | ROS-analysene skal det vurderes for om klimaendringene kan gi et
endret risiko- og sarbarhetshilde. Andersen og Hagvold (2015) papeker at «Risiko- og
sarbarhetsanalyser ble tidlig framhevet som et viktig verktgy som grunnlag for
klimatilpasningsarbeid lokalt, regionalt og nasjonalt» (Andersen & Hggvold, s. 82, 2015,).
Klimaendringene og skadene knyttet til overvann vil merkes sterkes pa lokalt niva, og med
ROS-analysen som verktgy kan den kommunale arealplanleggingen bidra til & drive en
vellykket klimatilpasning, og redusere risikoen for overvannsflom gjennom forebygging og
riktig arealdisponering (St. meld. nr. 33 (2012-2013)).



1.2 Problemstilling og forskningsspgrsmal
Med bakgrunn i oppgavens tematikk, aktualitet og forhold til tidligere forskning, sgker

studien a besvare fglgende problemstilling:

Hvordan jobber kommuner med risiko- og sarbarhetsanalyse med serlig vekt pa

overvannsflom?

ROS-analyser ble tidlig dratt frem som et viktig verktgy i arbeidet med klimatilpasning, for &
kartlegge hvilke ugnskede hendelser man star ovenfor i fremtiden, og da hvordan man best
mulig kan tilpasse seg disse. Klimaendringene vil merkes sterkest pa lokalt niva, og derfor er
kommunene et viktig organ i klimatilpasningsarbeidet. Det har lenge veert et fokus pa
overvann og klimatilpasning generelt i planleggingen, men spgrsmalet er hvordan
kommunene jobber med akkurat overvann som risikomoment i den lovpalagte ROS-analysen.
| dag ligger det nettopp mye ansvar pa kommunene selv i & utarbeide et kunnskapsgrunnlag
for de vurderingene de er ngdt til & foreta, sammenlignet med for eksempel vassdragsflom og
skred, hvor nasjonale myndigheter har utarbeidet aktsomhetskart og har lagt klare faringer
med tanke pa blant annet risikoaksept. Hvordan kommunene organiserer
klimatilpasningsarbeidet regnes som en av barrierene for kommunenes arbeid med tilpasning,
og studien undersgker derfor hvordan kommunene jobber med ROS-analyser etter PBL §4-3,

nar det er overvannsflom som vurderes.

Hovedproblemstillingen presiseres med tre forskningsspgrsmal, som skal vaere med pa a

avgrense og vise retning i studien:

Forskningssparsmal 1: Hvordan fanges overvannsflom opp i ROS-analyser, og i hvilken grad

oppleves dagens praksis som egnet?

84-3 i PBL som regulerer risiko- og sarbarhetsanalyser for kommune- og reguleringsplaner,
gir kommunene mulighet til & ta i bruk skjgnnsmessige vurderinger og velge arbeidsmetodikk
selv. Det fremgar ingen krav til hvordan ROS-analysen skal gjennomfares eller utarbeides sa
lenge det er «tilstrekkelig», og kommunene star derfor fritt med hensyn til hvordan de velger
a ga frem i prosessen og hvordan de presenterer naturfaren overvannsflom. Overvannsflom
pavirkes gjennom forhold bade opp- og nedstrams, og gjennom selve utbyggingen. Dette gjer
arbeidet med overvann i en risiko- og sarbarhetsanalyse komplisert, i og med at det er mange
forhold som spiller inn og konsekvensene kan vere vanskelig a avgrense i og med at det kan

ramme store geografiske omrader. Derfor praver studien a avdekke hvordan overvannsflom
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fanges opp i ROS-analysen i den kommunale planleggingen, og i hvilken grad dagens praksis
oppleves som egnet, hvor det med praksis menes valg av fremstilling, metodikk og
arbeidsverktay i analysearbeidet.

Forskningssparsmal 2: Hvilket kunnskapsgrunnlag legges til grunn for risikovurderingen av

overvannsflom, og hvordan handteres en eventuell usikkerhet i denne vurderingen?

Det eksisterer ikke et offentlig aktsomhetskart for overvannsflom, og kommunene ma derfor
selv sgrge for a fremskaffe et kunnskapsgrunnlag. Frekvensanalysen for overvannsflom
baserer seg pa en modell med mange ledd, noe som gker usikkerheten og antall mulige
feilkilder. 1 tillegg vil det alltid veere usikkerhetsmomenter i sannsynlighetsberegninger for
fremtiden, slik som risiko- og sarbarhetsanalyser og klimaframskrivninger er. For
risikoanalyser er et av de vanskeligste momentene a karakterisere de usikkerhetene man sitter
igjen med pa en kvalitativ og systematisk mate, slik at det videre er mulig & handtere de.
Studien kartlegger derfor hvilket kunnskapsgrunnlag kommunene bygger sine
risikovurderinger pa, og hvordan de handterer en eventuell usikkerhet som er gjenstaende

etter denne risikovurderingen.

Forskningssparsmal 3: Hvilke konsekvenser oppfatter kommunene de nye SPR for
klimatilpasning har fatt for arbeidet med overvannsflom i ROS-analyser?

| 2018 vedtok Kommunal- og moderniseringsdepartementet nye statlige planretningslinjer
«Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning». Formalet
med de nye SPR er blant annet & forberede og tilpasses samfunnet pa klimaendringene.
Retningslinjene sier at ROS-analyser skal gjennomfares tidlig i planprosessen, og i disse
analysene skal klimaendringene vurderes for om de kan gi et endret risiko- og sarbarhetsbilde,
ogsa nedstrgms. Retningslinjene stiller blant annet krav om redegjarelse for
kunnskapsgrunnlag og usikkerhet, og bruk av fylkesvise klimaprofiler (klimafaktor). Studien
undersgker derfor hvilke konsekvenser kommunene selv oppfatter de nye SPR for
klimatilpasning har fatt for arbeidet med overvannsflom i ROS-analysen i den kommunale

planprosessen.

11



1.3 Avgrensninger

Det er planROS etter PBL 84-3 som er hovedfokuset, og som vil bli behandlet og diskutert i
oppgaven. Oppgaven vil ikke omhandle helhetlig ROS-analyse etter sivilbeskyttelsesloven
8§14, men med dette er det viktig & bemerke at det er en sammenheng mellom helhetlig ROS
og plan ROS. FylkesROS etter Instruks for fylkesmannens og Sysselmannen pa Svalbards
arbeid med samfunnssikkerhet, beredskap og krisehandtering (kongelig resolusjon 19. juni
2015, kap. V) vil heller ikke bli neermere omtalt.

Studien undersgker bade kommune- og reguleringsplannivaet, selv om kommunene naturlig
har sterst erfaring pa kommuneplannivaet. Begge plannivaene er tatt med, da studien
avdekker koblinger i funnene mellom plannivaer som er interessante sett opp mot
problemstillingen (n&rmere om dette metodiske betraktninger i kap. 4.7). For planer som ogsa
omfattes av plikten til konsekvensutredning (KU) jf. PBL 84-2, vil ROS-analysen ofte vaere
inkludert i denne (Miljgverndepartementet, 2012). Oppgaven diskuterer ikke forholdet
mellom KU og ROS-analyse, men dette har selvsagt mye a si da oppgavens datamateriale
viser at flertallet av kommunene inkluderer ROS-analysen i kommuneplanens KU. For
naermere om dette forholdet, se for eksempel Junkers doktorgradsavhandling (2017).

Studien har ikke sett i detalj pa om, i hvilken grad eller hvordan resultatet fra ROS-analysen
implementeres og falges opp videre i planleggingen gjennom planbestemmelser,
hensynssoner og byggeforbud, og heller ikke utfordringer knyttet til & utnytte resultatet fra
ROS-analysen i planleggingen videre. For n&ermere om muligheten til oppfelging gjennom
planverktay ved avdekket risiko og sarbarhet, og muligheten til & regulere overvann, se for
eksempel Jakobsen & Hagens Kommunens adgang til & gi bestemmelser om, og stille krav til,
overvannshandtering i kommuneplanens arealdel og reguleringsplan (2018) og Emily Coch
Fjeldstads masteroppgave (2019). Det juridiske regelverket knyttet til klimatilpasning,
overvann og ROS-analyser vil ikke bli drgftet i dybden i denne oppgaven. Det er ikke en
studie som har til hensikt & gjare rede for gjeldende rett, da anbefaler jeg tidligere studier som
Amalie Vagens masteroppgave (2019) og Eivind Junkers doktorgradsavhandling (2017).

Nar det kommer til klimatilpasning og naturfarevurderinger, er det kun overvannsflom som er
studert. Vassdragsflom er ikke et tema for denne studien, i og med at vassdragsflom og
overvannsflom har sapass store forskjeller i metodikk for utredning, kartlegging og
behandling rettslig sett, at det ikke vil veaere hensiktsmessig a behandle de i samme oppgave i
dette tilfellet.
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Denne oppgavens malsetting er a gi bedre innsikt i dagens status og utfordringer knyttet til
kommunenes planlegging for hvordan overvann skal handteres og avdekkes. Oppgavens
malgruppe pavirker framstillingen og prioriteringer om oppgavens innhold. Derfor antas det
at lesere av oppgaven innehar grunnleggende kunnskap om arealplanlegging og kommunal
planprosess. Med bakgrunn i dette utdypes det ikke neermere om hva planlegging er, og det
gis ikke beskrivelse av det norske plansystemet og den kommunale planprosessen generelt.
Studenter fra samme studieretning, og narliggende studieretninger slik som
landskapsarkitektur, fysisk planlegging, eiendom etc., vil ha nytte av a lese oppgaven, da den

gir god innsikt i bruken av ROS-analyser knyttet til klimatilpasning.

1.4  Ordforklaringer

Her presenteres en liste over begreper som opptrer i teksten. Det er hensiktsmessig at disse
begrepene defineres helt i begynnelsen av oppgaven, da det er mange begreper det ikke
eksisterer entydige definisjoner av. I tillegg er mange av begrepene hentet fra

risikostyringsteori, og ikke like mye brukt i fagtradisjon hos planleggere.

Gjentaksintervall «Tidsintervall i antall ar (i middel over en lengre tidsperiode)
mellom regn- eller avrenningstilfeller for en gitt intensitet»
(Lindholm m.fl., s. 71, 2008).

Klimatilpasning «A erkjenne at klimaet er i endring, preve & forstd hvordan
endringene kan pavirke samfunnet og gjere valg som reduserer de
negative sidene av pavirkningen, men som 0g utnytter de positive»
(NOU 2010:10, s. 16).

Klimafaktor «Forventet fremtidig relativ endring i nedbgrintensitet som faglge av
klimaendringer» (Paus m.fl., s. 5, 2014).

Kunnskapsgrunnlag  Det datagrunnlaget og kunnskapen som benyttes, og som ofte ligger
til grunn i en analyse og avgjarelse.

LOH «Lokal overvannshandtering. Samlebetegnelse pa teknikker som
hindrer overvannet i a renne raskt og direkte til avigpsledninger
eller vassdrag. Bestar i a infiltrere overvann, fordraye i
basseng/dammer eller a forsinke avrenningen» (Lindholm m.fl., s.

72, 2008). Synonym til LOD (lokal overvannsdisponering).
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Overvann

Risiko

Risikoaksept

Risikoakseptkriterier

Risikoanalyse

Risikovurdering

Sannsynlighet

Skjenn

Sérbarhet

Usikkerhet

«Vann fra nedbgr eller sngsmelting som renner pa overflaten» (Paus
m.fl., s. 5, 2014).

«Uttrykk for kombinasjonen av sannsynligheten for, og
konsekvensen av, en ugnsket hendelse» (Standard Norge, s. 5,
2008).

«Akseptabel risiko er risiko som aksepteres i en gitt sammenheng
basert pa gjeldende verdier i samfunnet. Hva som er akseptabelt kan
endres over tid og variere mellom omrader» (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, s. 2, 2018).

«Kriterium som legges til grunn for beslutning om akseptabel
risiko. Kan uttrykkes med ord eller veere tallfestet, eller ved en
kombinasjon av disse» (Standard Norge, s. 6, 2008).

«Systematisk framgangsmate for a beskrive risiko» (Standard
Norge, s. 2, 2021).

«Samlet prosess som bestar av a etablere rammer for
risikovurderingen, identifisere ugnskede hendelser, risikoanalyse og
risikoevaluering» (Standard Norge, s. 2, 2021).

«I hvilken grad det er trolig at en hendelse vil kunne inntreffe.
Frekvens er vanlig a benytte for sannsynlighet i estimering av
risiko» (Standard Norge, s. 6, 2008).

«Vurdering som ikke skjer pa rettsstyrt grunnlag, men ut fra en
vurdering av hva som er hensiktsmessig, nyttig, fornuftig og
rimelig» (Gisle, s. 378, 2010).

«Manglende evne hos et objekt til & motsta virkninger av en ugnsket
hendelse, og til & gjenopprette sin opprinnelige tilstand eller
funksjon etter hendelsenx» (Standard Norge, s. 6, 2008).
«Usikkerhet i en risikokontekst forstas som det a ikke vite sann
verdi av en starrelse eller fremtidige konsekvenser av en aktivitet.
Usikkerhet kan ogsa felge av a ha ufullstendig eller upresis
informasjon eller kunnskap om en hypotese, en starrelse eller

opptreden av en hendelse» (Aven, 2019).
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1.5 Oppgavens oppbygning

Oppgaven starter med en gjennomgang av det juridiske rammeverket og dagens
kunnskapsstatus i kapittel 2, som er studiens litteraturkapittel. Her gjennomgas
klimatilpasning, overvannsflom og det gis en kort introduksjon til PBL §4-3 med regler
knyttet til prosess, innhold og oppfelging. | tillegg presenteres det hvordan man kan skaffe
seg et kunnskapsgrunnlag for overvann, og ROS-analysens rolle i klimatilpasningen. Deretter
presenterer kapittel 3 det teoretiske perspektivet som er benyttet i studien, som hovedsakelig
er Renns (2008) risikostyringsmodell. Videre gir kapittel 4 en utdypende gjennomgang av
studiens metode og utvalg med tilhgrende betraktninger. Funnene fra dokumentstudiene og
intervjuene, som har vaert gjennom en tematisk analyse, presenteres oppsummert i kapittel 5.
Fer drgftingen kommer i kapittel 6, hvor funnene sees opp mot teorien, tidligere studier og
dagens kunnskapsstatus pa tema som er presentert tidligere. Oppgaven avsluttes med en
konklusjon i kapittel 7.
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Kapittel 2: Kunnskapsstatus og juridisk rammeverk

Dette kapitlet vil gi et innblikk i klimatilpasning, overvannsflom og ROS-analyser. Kapitlet
bygger hovedsakelig pa dagens kunnskapsstatus og juridiske rammeverk, hentet fra en
litteraturgjennomgang, tidligere forskning, og lovbestemmelser med tilhgrende forarbeider.
Det er interessant og hensiktsmessig a se pa hva som danner grunnlaget for den praksisen som
er i dag, hva som setter rammene og hva vi vet om tematikken fra tidligere. Derfor vil dette
kapitlet posisjonere min studie i forhold til tidligere studier og det juridiske rammeverket, og
legge mye vekt pa den kunnskapsstatusen vi har i dag knyttet til risiko og sarbarhet,
klimatilpasning i arealplanlegging, og da overvann i ROS-analyser.

2.1 Klimatilpasning i kommunal planlegging

Klimatilpasning har ikke en bestemt definisjon det eksisterer en konsensus rundt.
Tilpasningsutvalget definerte klimatilpasning i NOU 2010:10 Tilpassing til eit klima i endring
som: «Klimatilpassing handlar om & erkjenne at klimaet er i endring, prave a forsta korleis
endringane kan paverke samfunnet og gjere val som reduserer dei negative sidene av
paverknaden, men som 0g utnyttar dei positive (...)» (NOU 2010:10, s. 16). | bunn og grunn
handler klimatilpasning om hvordan man ma tilpasse seg de konsekvensene en endring i
klimaet vil medfare. Vi mennesker har alltid tilpasset oss et klima i endring, men na skjer
endringene i et annet tempo enn tidligere (Bye m.fl., 2013). Klima i Norge 2100 definerer
klimatilpasning som et begrep som benyttes i planleggingen, hvor man tar hensyn til hvordan
klimaet vil veere i fremtiden (Hanssen-Bauer m.fl., 2015). Dette betyr egentlig, at hvordan
kommuner velger a jobbe med klimatilpasningen, vil vaere avgjgrende for hvordan de vil mate

klimaendringene i framtiden (Naustdalslid, 2015).

Stortingsmeldingen Klimatilpasning i Norge sier at alle har et ansvar for & tilpasse seg til
klimaendringene, altsa bedrive klimatilpasning, stortingsmeldingen palegger kommunene et
ansvar® for nettopp dette. Endringene i klima oppleves sterkest pé et lokalt niva, og
kommunene vil derfor vere det viktigste organet som jobber med klimatilpasning (St. meld.
nr. 33 (2012-2013)). | denne stortingsmeldingen ble derfor viktigheten av a utarbeide statlige
planretningslinjer som inkorporerer kommunens arbeid med klimatilpasning papekt, som vi i

dag kjenner som Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og

! Eivind Junkers (2012) artikkel Kommuners plikt til & undersgke konsekvenser av klimaendringer ved
planlegging etter plan- og bygningsloven, drafter det juridiske aspektet ved dette ansvaret.

16



klimatilpasning (2018) (ref. PBL §6-2). Disse planretningslinjene omhandler kommunenes
arbeid med klimatilpasning i bade samfunns- og arealplanleggingen, hvor formalet er at:
«Planleggingen skal ogsa bidra til at samfunnet forberedes pa og tilpasses klimaendringene
(klimatilpasning)», «Det er viktig & planlegge for lesninger som (...) reduserer risiko og
sarbarhet som fglge av klimaendringer.» (SPR for klima- og energiplanlegging og
klimatilpasning, 2018). I en undersgkelse fra 2020 svarte Statsforvalterne at pa en skala fra 1
til 5, er gjennomsnittscoren 3 pa hvordan kommunene falger krav og forventninger i SPR for
klimatilpasning (DSB, 2020).

Selv om klimaendringene skjer i et nytt tempo, har vi i dag opparbeidet oss bedre kunnskap
om hvordan man kan framskrive klimaendringer og evaluere klimarisiko. Det gjar at vi er i
bedre stand til & mgte klimaendringene i planleggingen, enn det tidligere generasjoner har
veert (Hanssen m.fl., 2015). Kommunene etterspgar likevel klarere veiledere, retningslinjer og
standarder i dette arbeidet, og dette handler om a gjgre arbeidet med klimatilpasning lettere i
kommunene: «I bunn og grunn handler det om a gjere saksbehandling enklere.» (Orderud &
Naustalslid, s. 106, 2018). Et tidligere studie papeker at det er lav bemanning, darlig gkonomi,
manglende kunnskap og kompetanse, og svakhet i maten arbeidet organiseres pa, som

barrierer i kommunenes arbeid med klimatilpasning (Insam, 2018; Rusdal & Aall, 2019).

NOU 2010:10 anbefaler & jobbe etter en «fgre-var»? holdning, fremfor & veere «etter-snar».
Samfunnet ma veere frempa og tilpasse seg klimaet som kommer, fremfor & prgve og reparere
nar skaden alt er skjedd (NOU 2010:10). Tidligere studier har der imot avdekket at kommuner
har en tendens til & handle som «etter-snar», fremfor a vere «fgre-var» i sitt arbeid med
klimatilpasning (Rusdal & Aall, 2019). Erfaringene fra tidligere ekstremhendelser og
gdeleggelser har gkt bevisstheten rundt klimatilpasning i lokal planlegging, og det viser seg at
kommuner som har veert utsatt for ekstremvaer har kommet lenger i klimatilpasningsarbeidet. |
CICEROS rapport fra 2020 kommer det frem at det kun er fire av ti kommuner som har
kartlagt hvilke klimatilpasningstiltak som er aktuelle, og hvilke muligheter disse gir (Hanssen
m.fl., 2015; Klemetsen & Dahl, 2020).

For a vere i stand til a drive klimatilpasning, ma man vere bevisst pa hvilke klimarisikoer

som eksisterer. En rapport utarbeidet i 2020 av CICERO, viser at 96% av kommunene i Norge

2 «Nar det treffes en beslutning uten at det foreligger tilstrekkelig kunnskap om hvilke virkninger den kan ha for
naturmiljoet, skal det tas sikte pa & unnga mulig vesentlig skade pa naturmangfoldet. Foreligger en risiko for
alvorlig eller irreversibel skade pa naturmangfoldet, skal ikke mangel pa kunnskap brukes som begrunnelse for &
utsette eller unnlate & treffe forvaltningstiltak.» (Naturmangfoldloven, §9, 2009).
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forventer a bli rammet av ekstremvaer. Utfordringene er farst og fremst knyttet til en naturlig
sarbarhet, som kommer av langvarige endringer som f.eks. gkt nedbar, og som medfarer
konsekvenser som uforutsigbare hendelser som ekstremveer og flom. Kommunene forventer
selv at gkt nedbgr og endret vannfering vil vaere de hendelsene de i aller starst grad vil bli
rammet av (Hanssen m.fl., 2015; Klemetsen & Dahl, 2020). Dette er kombinert med vart
utbyggingsmgnster gjennom tidene, som generelt har gkt samfunnets sarbarhet for
klimaendringene (utbygging pa flomsletter, i flomveier, langs vassdrag etc.) (Naustdalslid,
2015). Denne oppgaven er nettopp avgrenset til overvannsflom, og neste kapittel vil ta for seg

overvann som klimarisiko.

2.2 Overvannsflom

Rapporten Klima i Norge 2100 av Klimaservicesenteret (2015) viser til at det vil oppsta
endringer i arstemperatur, arsnedbgr, styrtregnepisodene, regnflommene, sngsmelteflommene
og sngmengde. Med et klima i endring vil vi fa mer nedbgr, og denne nedbgaren vil ogsa vare
mer intens. Erfaringer viser at handteringen av overvann er spesielt utfordrende i perioder
med intens nedbgr, noe som gir tydelige koblinger mellom klimatilpasning og
overvannshandtering (Groven, 2015). Med gkt mengde overvann vil sannsynligheten for flom
gke, om man ikke tilpasser seg

klimaendringene (NOU 2015:16). Regn- Klimaperioder l
:7t: :sa“et Fremtiden/” N3/ /Tidligere

Klimaframskrivningene i Norge frem til /

2100 sier at arsnedbgren vil gke med ca.

18% (et spenn pa 7-23%), og styrtregnet

vil komme oftere (Hanssen-Bauer m.fl.,

2015). Regn med stor intensitet vil / /

. . . o Figur 1 Spesifikke regnintensiteter vil forekomme oftere (de far kortere
komme oftere i fremtiden enn det gjer na gjentaksintervall) i fremtiden (Lindholm m.fl., s. 15, 2008).

og har gjort tidligere, noe som figur 1

illustrerer. 60% av alle norske kommuner

har allerede fatt erfart konsekvensene av gkt nedbgr, og har opplevd endret vannfgring og
konsekvensene dette medfgrer (Klemetsen & Dahl, 2020).

| NOU 2015: 16 Overvann i byer og tettsteder blir det papekt at plan- og bygningsloven er et
viktig virkemiddel for a sgrge for god handtering av overvann, da overvann ofte omhandler

plassering og dimensjonering, og at dette har en direkte betydning for risikoen for skader. |
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tillegg ber planleggingen av overvann vere helhetlig og tverrfaglig (Lindholm m.fl., 2008;
NOU 2015:16). Gjennom flere NOUer (NOU 2010:10; NOU 2015:16) og stortingsmeldinger
(St. meld. nr. 33 (2012-2013)) har det blitt papekt at overvannshandtering er et lokalt
anliggende, og at kommunene selv kjenner de lokale forholdende best: «(...) virkemidlene ber
plasseres pa lokalt niva fordi overvannsutfordringene er av lokal karakter. Det er kommunene
som er naermest til & ha oversikt over avrenning i tettbebygde omrader og de verdier som kan
ta skade av overvann.» (NOU 2015: 16, s. 16).

@kt intensitet og hyppighet pa nedbgrshendelsene vil gi utfordringer knyttet til handtering av
overvann. Overvann skyldes et sammensatt problem som er forhold fra bade naturens side,
klimaendringer og pavirkning fra mennesker. Ugjennomtrengelige flater i byer og tettsteder
kombinert med kompakt byutvikling, gjer at avrenningen vil bli kraftig, da den naturlig ikke
vil bli fordayet eller infiltrert i grunnen. Vi mennesker har ogsa formet topografien i byer og
tettsteder, noe som gjgr at vannet vil finne nye avrenningslinjer til resipienten, enn det den
naturlig har (NOU 2015:16).

Avrenningen ma derfor handteres pa en forsvarlig mate, hvis ikke kan det gi alvorlige skader
pa bygg, anlegg, helse og miljg. Der hvor overvannet er handtert med tradisjonelt
avlgpssystem i rgr under bakken, vil avlgpsnettet bli overbelastet under store regnskyll, og
vannet vil ga i overlgp. Dette medferer at forurenset avlgpsvann kan bli sluppet ut i overlgpet
fra ledningsnettet, og ut i naturen sammen med overvannet. | tillegg kan sprengt kapasitet pa
ledningsnettet medfare flom i byen, da rarene ikke klarer a ta unna vannmengden raskt nok.
Overvannet vil i disse tilfellene finne nye vannveier, som kan gi store gdeleggelser, om ikke

trygge flomveier er sikret eller avrenningslinjer planlagt.

Det er i dag derfor gnskelig med mer naturbaserte apne overvannslgsninger, kalt for lokal
overvannshandtering (LOH) i en tretrinnsstrategi, som beveger seg bort fra den tradisjonelle
Igsningen med lukkete rgr (NOU 2015:16). Derfor har overvann gatt fra a veere et
arbeidsomrade forbeholdt ingenigrer, til & bli et tverrfaglig felt, hvor bade arkitekter,
planleggere, biologer, hydrologer m. fl. er deltakende for a finne de beste lgsningene
(Kvitsjgen m.fl., 2018). Det ugnskede tradisjonelle avlgpssystemet og den gnskede apne

lokale overvannshandteringen er vist i figur 2
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Konvensjonelt system for overvann

Drensvann
Avrenning fra parkeringsplass
Avrenning fra gater og
Takvann trafikkarealer
/ 3 : Avrenning i lukkede
‘ ? ledninger
4 e T p;
| Ll A T/

Apen og lokal handtering av overvann

Utjevningsmagasin

L.O.D. lokal
overvannsdisponering

(infiltrasjon) Rotsonerenseanlegg

Utjevningsmagasin
f Overstremningsflater

Vatmark

: Vanntransport i apne
- 4 / grofter og bekker
/

Figur 2 Det tradisjonelle systemet for handtering av overvann med lukkete rgr, kontra dagens gnskede lgsning
med apen og lokal handtering av overvannet (Lindholm m.fl., s. 19, 2008).

Ved bruk av LOH opererer man ut ifra en tretrinnsstrategi, som er vist i figur 3.
Tretrinnsstrategien er i utgangspunktet bare er en gjenskapelse av vannets naturlige kretslap.
Lovverket gjennom PBL §3-1 i) sier at planer skal «legge til rette for helhetlig forvaltning av
vannets kretslgp, med ngdvendig infrastruktur.», og TEK17 815-8 1. ledd sier at overvann
skal «i stgrst mulig grad infiltreres eller pa annen mate handteres lokalt for a sikre
vannbalansen i omradet og unnga overbelastning pa avlgpsanleggene» - som underbygger
gnsket om a sikre vannets naturlige kretslgp, og unnga flom ved kraftige nedbgrshendelser
pga. underdimensjonert avigpsanlegg. Velger man bort naturbaserte lgsninger, sier SPR for

klimatilpasning (2018) av man skal begrunne hvorfor disse Igsningene er valgt bort.

Trinnene i tretrinnsstrategien baserer seg pa sterrelsen (mengde og intensitet) pa
regnhendelsene. Norsk VVanns rapport nr. 162 Veiledning i klimatilpasset
overvannshandtering anbefaler hvilken nedbgr de ulike trinnene i strategien ber kunne
handtere, men dette er ikke en fasit (Lindholm m.fl., 2008). | farste trinn i tretrinnsstrategien
infiltreres regn som er av mindre intensitet og mengde, deretter fordgyes starre regn med

hgyere intensitet og stgrre mengde i trinn to, og til slutt ledes overvannet trygt til resipienten i
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det siste trinnet. Skillene mellom de tre trinnene er dynamisk, og overlapper hverandre. Et
eksempel er ved mulighet for hgy fordreyning i trinn to, vil det veere en stgrre mengde vann
som har mulighet til & kunne infiltrere i det farste trinnet. Eksempler pa LOH er grenne tak,
permeable flater for naturlig infiltrasjon, regnbed, fordrgyningsbasseng, apne bekker etc.
(NOU 2015:16; NVE, 2020).

Planlegging
Fang opp, rens
: Forsink og fordroy
\\/\ Sikre trygge
; flomveier

Avrenning fra Avrenning fra Avrenning fra

mindre regn ; store regn ekstreme regn
TRINNO: TRINN1 @ TRINN2 | TRINN3

Figur 3 Tretrinnsstrategien for handtering av overvann, som i den siste tiden har fatt et «trinn 0» for
planlegging (Paus, 2018).

| de seneste arene har man fatt til et «trinn O» i tretrinnsstrategien for handtering av overvann.
Dette trinnet omhandler planleggingen av overvannet, og er helt avgjgrende for at man skal fa
en vellykket helhetlig handtering av overvannet. Ved vurdering av tiltak i LOH, er det
avgjgrende & ha et godt kunnskapsgrunnlag & jobbe med, som utarbeides i trinn 0. Dette
trinnet sgrger for forutsigbarhet, og man har bedre forutsetninger for det tverrfaglige
samarbeidet man gnsker i overvannshandteringen (Braskerud & Paus, 2018). En undersgkelse
gjennomfart av Braskerud & Paus pa et mate i regi av Vannforeningen, viser at 80% mener
man har mulighet til & pavirke overvannshandteringen mest i trinn 0 i tretrinnsstrategien
(Braskerud & Paus, 2018). | arealplanleggingen fokuserer man ofte kun pa et avgrenset
geografisk omrade, men nedbarsfeltet strekker seg oftest utover et starre omrade. Derfor vil

arbeid med tretrinnsstrategien pavirke vannfgringen og flomtoppene ogsa utenfor selve
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planomradet, og trinn O er et viktig bidrag for denne helhetlige planleggingen (NOU 2015:16;
NVE, 2020).

ROS-analysen, hvor man kan vurdere risikoen og sarbarheten for overvannsflom i planer som
legger opp til utbygging, harer til nettopp innunder trinn 0 planlegging i denne strategien.
Malet med trinn 0 er a legge til rette for at man far gjennomfart trinn 1-3 pa en sikker,
effektiv, malrettet og vellykket mate (Braskerud & Paus, 2018), og ROS-analysen er med pa a
avdekke hvor overvannet kan antas a bli et problem. Neste kapittel vil na gjennomga ROS-
analyse etter PBL 84-3.

2.3 Risiko- og sarbarhetsanalyse etter PBL §4-3

Plan- og bygningsloven av 27. juni 2008 (PBL) er bestemmende for hvordan arealer i Norge
skal brukes og reguleres, og ROS-analyser er regulert i PBL 84-3. Hensikten med ROS-
analysen «(...) er a gi kommunen et godt beslutningsgrunnlag for a ivareta samfunnssikkerhet
i arealplanleggingen.» (DSB, 2017, s. 17). | praksis betyr dette at det er ikke analysen i seg
selv som er malet med bestemmelsen, men det er den kunnskapen man blir sittende igjen med,
som gjar at kommunene er i stand til & gjennomfare en sikker arealdisponering og foreta
riktige og opplyste beslutninger. | forarbeidende star det at formalet med bestemmelsen «er &
gi grunnlag for a forebygge risiko for skade og tap av liv, helse, miljg og viktig infrastruktur,
materielle verdier mv.» (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008), s. 189).

Lovbestemmelsen om ROS-analyse ble tatt inn i PBL i 2008, og retter seg spesielt mot &
forhindre seerlig risiko som skapes gjennom arealdisponeringen. Ved eventuell risiko og
sarbarhet bgr man utvise forsiktighet til & bruke arealet, eventuelt ma utformingen og bruken
gjennomfgres pa en mate som holder skadepotensialet pa et niva som er akseptabelt.
Forarbeidene papeker at det er fult mulig & unnga og benytte arealer som medfarer ugnsket
risiko og sarbarhet. (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)). Utover dette fremgar det ikke mer
utdypende om malsettingen og gnskede virkninger av lovbestemmelsen.

ROS-analyse er lovpalagt i planprosessen til alle planer som «legger opp til utbygging»,
lovbestemmelsen skiller ikke mellom kommuneplaner og reguleringsplaner. Utbygging
gjelder ogsa ved fortetting og transformasjon (selv om arealformalet ikke endres), da man vil
fa nye forutsetninger som flere mennesker, gkt hgyde, tetthet etc., som gjer at tidligere ROS-

analyse ikke er dekkende for de nye forutsetningene (Kommunal- og
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moderingseringsdeptartementet, 2018). | de tilfeller hvor planen ogsa er underlagt kravet om
konsekvensutredning jf. PBL 84-2, er det hensiktsmessig at ROS-analysen inngar som en del i
den (Miljgverndepartementet, 2012).

«Ved utarbeidelse av planer for utbygging skal planmyndigheten pase at risiko- og
sarbarhetsanalyse gjennomfgres 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.
Omrade med fare, risiko eller sarbarhet avmerkes i planen som hensynssone, jf. 88 11-8 og
12-6. Planmyndigheten skal i arealplaner vedta slike bestemmelser om utbyggingen i sonen,
herunder forbud, som er ngdvendig for & avverge skade og tap.

Kongen kan gi forskrift om risiko- og sarbarhetsanalyser.» (PBL §4-3)

2.3.1 Prosess

Gjennom bestemmelsen kommer det frem at det er planmyndigheten, altsa kommunen, som
har ansvaret for «a pase» at samfunnssikkerhet tas hensyn til i plansaker som reguleres etter
PBL (kommunen har ogsa ansvaret for samfunnssikkerheten gjennom sivilbeskyttelsesloven®
og helhetlig ROS, men dette vil ikke bli neermere omtalt ref. kap. 1.3 avgrensninger for
oppgaven). Dette betyr at ansvaret for & gjennomfare selve analysen ligger hos forslagsstiller,
men det er kommunen som ma kontrollere at denne plikten er oppfylt. Lovbestemmelsens
ordlyd legger ogsa opp til at kommunen selv kan velge & «foreta slik analyse». | de tilfeller
hvor kommunen selv utarbeider planen, vil denne plikten til & gjennomfare analysen ogsa

gjelde de (Junker, 2017; Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018).

Det at kommunene har ansvaret for samfunnssikkerheten, betyr at de skal sgrge for robuste og
trygge lokalsamfunn (DSB, 2017). | dette ligger det evnen til «(...) & verne seg mot og
handtere hendelser som truer grunnleggende verdier og funksjoner og setter liv og helse i fare.
Slike hendelser kan veere utlgst av naturen, vaere et utslag av tekniske eller menneskelige feil
eller bevisste handlinger.» (Meld. St. 10 (2016-2017), s. 9). En ngkkel i dette ansvaret er den
kommunale planleggingen, i kombinasjon med PBL §3-1 bokstav h) som understreker at
samfunnssikkerhet er en av oppgavene og hensynene i planlegging, og lovens
formalsbestemmelse §1-1 sier at konsekvenser for miljg og samfunn skal beskrives (Junker,
2017).

% Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret av 25. juni 2010 (LOV-2010-06-
25-45).
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I lovbestemmelsen kommer det ikke frem flere krav til prosess, eller hvor grundig analyse
man kan kreve. Krav til grundighet vil avhenge av det konkrete planforslaget og forholdene
som er til stede. Dette kan forklares i at analysen skal veere tilstrekkelig, og hva som er
tilstrekkelig avhenger helt av de konkrete forholdene som er til stede i hver enkelt sak. Det er
ingen krav til fagkyndighet til de som utarbeider ROS-analysen, men de som utferer den ma
forsta uttrykkene og grunnlaget for innholdet. Med grunnlag i at saken skal bli tilstrekkelig
opplyst, bar alle aktarer som er relevante fa muligheten til & bidra (Junker, 2017). Rundskriv
H-5/28 om samfunnssikkerhet i planlegging og byggesaksbehandling papeker at hensynet til
medvirkning og formalet bak lovbestemmelsen, tilsier at fagkompetanse som er relevant skal
brukes i arbeidet, og at en rapport skal fremga av analysen. | den rapporten skal deltakere,
metode og datagrunnlag dokumenteres pa en etterprgvbar mate (Kommunal- og

moderingseringsdeptartementet, 2018).

2.3.2 Innhold

| ordlyden til 84-3 i PBL star det at alle forhold knyttet til risiko- og sarbarhet som har
betydning for om arealet egner seg til tenkt utbygging, eller eventuelle falger av en tenkt
utbygging, skal vises i ROS-analysen. Disse forholdene knytter seg bade til planomradet der
det ligger (f.eks. flomfare), men ogsa hvordan utbyggingen er tenkt (f.eks. tetthet og
plassering av bygg). Denne formuleringen er vid, og «det vil kunne brukes et visst skjgnn pa
hva som skal innga i analysen, der det overordnede malet er & ivareta hensynet til
samfunnssikkerhet» (Kommunal- og moderniseringsdepartementet, s. 8, 2018). Det er
hensynet bak lovbestemmelsen som ma legges til grunn, ved vurdering av hva som skal innga
i en ROS-analyse, og det er da konsekvensen for verdiene listet opp i PBL §3-1 h) som ma
vurderes: «(...) tap av liv, skade pa helse, miljo og viktig infrastruktur, materielle verdier
mv.» (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). SPR for klimatilpasning (2018)
papeker viktigheten av & veere oppmerksom pa at en utbygging kan pavirke arealer nedstrgms,
og at risiko- og sarbarhetsforhold utenfor planomrade som er relevante og har betydning, ma
tolkes til at det ogsa ma bli vurdert i analysen. Dette gjelder ogsa for konsekvenser som
kommer av selve utbyggingen, og pavirker omkringliggende omrader (Junker, 2017).

Det fremgar ingen videre faringer til ROS-analysens innhold etter PBL, men DSB anbefaler a
falge punktene i sin utgitte veileder om samfunnssikkerhet i arealplanlegging (DSB, 2017).
DSBs veileder kan sies a vaere godt innarbeidet i norske kommuners arbeid med ROS-

analysen (Junker, 2017). Det finnes altsa ingen krav til at benyttet fremgangsmate og
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metodevalg skal fremga i ROS-analysen, men det kan likevel argumenteres for at det i
forarbeidende til PBL stilles opp noen eksplisitte krav til dette, nettopp for a sikre
etterprgvbarheten. Dette i tillegg til at rundskriv H-5/28 om samfunnssikkerhet anbefaler at
det skrives en «rapport» fra arbeidet, som ogsa har til hensikt a sikre en etterprgvbarhet

(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018).

| tillegg reiser SPR for klimatilpasning (2018) et krav om at anvendt kunnskapsgrunnlag alltid
skal gjeres rede for i planer etter PBL, og er det usikkerheter knyttet til anvendt kunnskap som
har hatt betydning for utfallet skal dette fremga (da for planer etter 2018). Det er avgjgrende
at benyttet datagrunnlag er kjent, for a kunne forsta analysens utfall. En begrunnelse for de
resultatene man har kommet frem til i ROS-analysen, vil ogsa kunne spare ressurser i senere
plansaker. Man vil kunne benytte seg av tidligere resultater for & unnga dobbeltarbeid (DSB,
2017; Junker, 2017).

2.3.3 Oppfelging

PBL 84-3 stiller ingen krav til at analysen ma inneholde forebyggende tiltak slik som DSBs
veileder anbefaler. Av lovbestemmelsen fremgar det at kommunen skal avmerke omrader som
har fare, risiko eller sarbarhet med hensynssoner og/eller vedta bestemmelser der hvor det er
«ngdvendig for & avverge skade og tap». Hva som anses som ngdvendig, ma sees i
sammenheng med risikoaksept. Selv om et krav om a fremme tiltak ikke fremgar av
lovbestemmelsen, vil det veere en stor fordel om ROS-analysen foreslar tiltak for a redusere
risikoen og sarbarheten til de identifiserte ugnskede hendelsene, da det vil vaere ressurs- og
prosessmessig besparende (DSB, 2017; Junker, 2017). Disse tiltakene bgr knyttes til
bestemmelser og verktgy i PBL, for a sikre at tiltakene blir fulgt opp videre i plansaken
gjennom en juridisk forankring. Verktgy fra PBL som kan benyttes er hensynssoner,
bestemmelser og arealformal i henholdsvis kapittel 11 og 12 (DSB, 2017; NVE, 2014).
Kommunen kan ogsa velge a avvise planforslaget jf. 812-11 (Holth & Winge, 2017). Tiltak
og oppfalging nevnt i selve ROS-analysen, vil ikke fa noen juridisk virkning uten de juridiske
bindende verktayene i PBL.

Noe av kritikken som er rettet til kommunene nar det kommer til ROS-analyser, er hvordan
tiltak og oppfelging blir gjennomfart. Det er ofte at ROS-analysen bare blir en sjekkliste, og
det er vanskelig & se hva det er som faktisk har gjennomgatt en analyse, og hva som er
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bakgrunnen for pastander i sjekklisten (DSB, 2020). Slik som DSBs veileder sier sa er ikke
ROS-analysen selve malet:
«ROS-analysen er ikke et mal i seg selv. Analysen er et viktig kunnskapsgrunnlag for
a unnga at arealdisponeringen skaper ny eller gkt risiko og sarbarhet. Kunnskapen man
skaffer seg gjennom ROS-analysen skal brukes bade av kommunen og

utbyggere/forslagsstillere for a ta gode beslutninger.» (DSB, 2017, s. 17).

DSB sitter med den oppfatning at mange kommuner gjennomfgrer ROS-analysen uten a
benytte seg av det kunnskapsgrunnlaget man faktisk opparbeider seg, og uten a bruke
analysen videre i planarbeidet. Pa en skala fra 1 liten grad til 5 stor grad, opplever
Statsforvalterne at pastanden om at ROS-analysene til kommunene blir en sjekkliste, havner
pa scoren 3,4 (DSB, 2020). Flere kommuner har tidligere ytret at de synes det er vanskelig &
falge opp funn knyttet overvannsflom i ROS-analysen, da de ikke har tatt stilling til hvilken
dimensjonerende nedbgr som skal legges til grunn, og derfor far problemer med a falge det
opp i planbestemmelsene for at tiltak skal fa juridisk virkning (se nzermere om dette i kap.

3.34 om risikohandtering) (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020).

For & veere i stand til & gjennomfare en ROS-analyse, ma man ha en kunnskap a bygge
analysen pa. Neste delkapittel vil se pa hvilket kunnskapsgrunnlag man bgr ha for a kunne

kartlegge overvannsflom i ROS-analysen.

2.4  Kunnskapsgrunnlag for kartlegging av overvannsflom

Det eksisterer ingen nasjonale aktsomhetskart for overvannsflom, slik som for vassdragsflom,
skred etc., og derfor md kommunene/private forslagsstillere selv utarbeide et
kunnskapsgrunnlag som grunnlag for sine ROS-analyser. Utredningsmetodikken for flomfare
er ikke fastsatt i lov eller forskrift, men NVE og Miljgdirektoratet har utarbeidet veiledere.
GeoNorge har et pagaende prosjekt som omhandler en standardisering av metode og
veiledning for hvordan overvann skal kartlegges. Dette prosjektet er ikke ferdigstilt, og det er
ikke kjent hva som eksakt kommer ut av prosjektet, men bakgrunnen er at det er stor tilgang
pa ulike verktgy som gir ulike grunnlag, derfor er det et behov for standardisering, kombinert
med behov for & informere om de hydrologiske begrensninger som ligger i beregningene
(GeoNorge, 2019).
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For vassdragsflom er det benyttet en omforent metode for & beregne gjentaksintervall, dette
gjennom frekvensanalyser eller regresjonsanalyser som NVE har utviklet. Det finnes ingen
tilsvarende metode for & beregne overvannsflom, sa for a regne ut overflateavrenning benytter
man seg av nedbgr-avlgpsmodeller, og programvare som for eksempel SWMM?*, DDD-
modell®, MIKES etc. Felles for nedbgr-avigpsmodeller er at de ikke baserer seg pa faktiske
malinger av mengde avrenning, da det finnes fa tall for denne type maling for overvann. Det
er derfor mengde nedbgr kombinert med alle forutsetninger og parametere som er avgjgrende
for avrenningen (slik som varighet pa nedbgr, avrenningsforhold som infiltrasjon, overflate pa
omradet mm.) som legges til grunn for frekvensanalysene for overvann (Kommunal- og

moderingseringsdeptartementet, 2020).

Vassdragsflom benytter seg av data direkte fra vannferingen i vassdraget, i motsetning til
overvannsflom. De ulike metodikkene for beregning av vassdrags- og overvannsflom
(frekvensanalyse) er illustrert i figur 4. 1 og med at man har fa malinger av vannfaring for
overvann ma man gjennom de ekstra trinnene i modellen, som vassdragsflom ikke trenger.
Nar man benytter seg av nedbgr-avlgpsmodeller er det mange usikkerhetsfaktorer og
variasjoner i hvert ledd i vurderingen av nedbgrsfeltet, som gir store usikkerheter i resultatet
av den beregningen man sitter igjen med (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet,
2020). Ved modeller som handterer mange ledd, vil antall feilkilder og usikkerheter gke.

Dette gjer at modellene vil fa en mindre betydning for arsakslover (Naustdalslid, 2015).

4 Storm Water Management Model, programvare for modellering av hydrauliske beregninger.
5 Distance Distribution Dynamics model, programvare for modellering av hydrauliske beregninger.
8 Programvare for modellering av hydrauliske beregninger.
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Frekvensanalyser

METODE: METODE:
VASSDRAG OVERVANN
1. Vannfgringsdata 1. Nedbgrsdata
2. Frekvensanalyse 2. Frekvensanalyse
3. Flomfrekvens 3. Nedbarsfrekvens (IVF)

4. Nedbgr-avlgpsmodell

v

5. Flomfrekvens

Figur 4 Metode for & finne flomfrekvens for vassdrag og overvann (Lian, 2020).

For & kunne vurdere faren for overvannsflom i arealplanleggingen, ma man innhente
kunnskap om momentene som vil pavirke risikoen. Miljadirektoratets veileder Hvordan
handtere overvann (2020) forklarer en fremgangsmate for a innhente kunnskap om overvann
som bgr legges til grunn for ROS-analysen. Kunnskapen som skal innhentes er historisk
skadedata, lokal kunnskap, avrenningslinjer, avrenningsforhold, nedbgrsmengder og

klimapaslag (Miljadirektoratet, 2020), som na vil bli gjennomgatt naermere.

2.4.1 Historisk skadedata og lokal kunnskap

For at kommunene skal veere i stand til & kunne forebygge og tilpasse til de utviklingstrekkene
de avdekker, er de helt avhengige av a benytte skadedata fra tidligere hendelser (hvor,
hvordan og nar) og lokal kunnskap. Dette gir stor lannsomhet for samfunnsgkonomien, slik at
man kan forebygge for det som kan forutsees, fremfor & reparere nar skaden ferst har skjedd
(Miljadirektoratet, 2020). SPR for klimatilpasning (2018) sier ogsa at kommuner ma vurdere

om de skal supplere klimaprofilene med lokalkunnskap, da serlig tidligere naturhendelser. Et
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tidligere forskningsprosjekt konkluderte med at en av tiltakene for a gjare lokalsamfunn
mindre sarbare, er nettopp a sikre bruk av lokalkunnskap (Dannevig m.fl., 2015). En studie
gjennomfart av NVE i 2019, har vist at historisk skadedata kan gi et bilde av hvilke omrader
som er utsatt, men man er avhengig av a systematiskere denne historikken med for eksempel &
notere GPS-koordinater, slik at man kan kombinere skadedata med andre G1S-analyser (Aano
m.fl., 2019). Det er der imot avdekket at kommuner fortsatt har en vei a ga, nar det kommer til
a kartfeste skadedata og annen relevant lokal kunnskap, i tillegg til at dette reiser noen

utfordringer knyttet til personvern (Aall m.fl., 2017).

2.4.2 Avrenningslinjer

For & forsta hvor det kan oppsta problemer med overvann, ma kommunen ha kontroll pa hvor
vannet renner. Avrenningslinjer, sarbare punkter, og hvordan fortetting, grunnvann,
ledningsnett, tiltak og klima vil pavirke avrenningen, bar kartlegges. | dette arbeidet anbefales
det bruk av GIS-programvare med hgydedata. Det bgr utarbeides aktsomhetskart ut fra de
avrenningslinjene som kommer ut av en slik kartlegging (Miljadirektoratet, 2020). NVE har
laget en introduksjonspakke til hvordan man kan finne avrenningslinjer ved hjelp av GIS, men
denne er fortsatt under utvikling (NVE, 2021).

2.4.3 Avrenningsforhold

For & vite noe om mengden overvann man er ngdt til & handtere, ma informasjon om
avrenningsforhold som avrenningsareal, avrenningsfaktor og konsentrasjonstid foreligge.
Avrenningsfaktoren er forholdet mellom den avrenningen man far fra omradet, og nedbgren
som faktisk faller pa samme omrade. Nedbgrfeltets egenskaper som grunnvann,
overflatedekke, helning etc. vil vaere med a pavirke den avrenningen man far. Det er viktig &
vaere oppmerksom pa at det er knyttet stor usikkerhet til avrenningsfaktor, da et omrade ikke
er homogent (omradet har ikke de samme egenskapene pa hele feltet, og derfor kan et omrade
egentlig ha ulike faktorer og ulik avrenning) (Miljadirektoratet, 2020).

2.3.4 Nedbgrsmengde og dimensjonerende vannfgring
Det siste punktet for & danne seg et kunnskapsgrunnlag, er a finne nedbgrsmengdene og
beregne dimensjonerende vannfgring. Nedbgrsmengden sier hvor mye vann det er man

kommer til & sta ovenfor, og kommunen ma velge en nedbgrintensitet/et gjentaksintervall,
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som gir grunnlag for dimensjonering av tiltakene. Hvilken dimensjonering kommunen velger
a legge til grunn, avhenger av det sikkerhetsnivaet man gnsker a oppna. En beregning av
nedbgrsmengder og dimensjonering gjeres ved a benytte sakalt «I\VVF-verdi», som star for
intensitet, varighet og frekvens. Det er et begrenset antall IVF-stasjoner i Norge’, og det er
stor usikkerhet knyttet til de korte tidsseriene. | tillegg ma man huske at I\VF-malingene er
statistikk for et bestemt punkt, og ikke i et omrade (Miljagdirektoratet, 2020).

For & tilpasse samfunnet til et fremtidig klima, ma man benytte seg av klimafaktor.
Klimafaktor er en faktor som skal ta hgyde for endringene i klima, slik at man unngar at
skaderisikoen pa tiltak med lang levetid, gkes i fremtiden (Norsk klimaservicesenter, 2021).
Bruken av klimafaktor er lovpalagt for kommunene, dette betyr at ved vurdering av flomfare
skal det regnes inn et klimapaslag (Taubgll, 2019). En klimafaktor multipliseres med dagens
IVF-verdi, slik at man oppnar en fremtidig verdi (Miljgdirektoratet, 2020). SPR for
klimatilpasning sier:

«Nar konsekvensene av klimaendringene vurderes, skal hgye alternativer fra nasjonale
klimaframskrivninger legges til grunn. Dette er naermere forklart i veiledere og i de
fylkesvise klimaprofilene® som er utarbeidet. Klimaprofilene vil vare en viktig del av
kunnskapsgrunnlaget.» (SPR for klima og energiplanlegging og klimatilpasning, kap.
4.3, 2018).

Selv om PBL 8§4-3 som regulerer ROS-analyser ikke skiller mellom kommune- og
reguleringsplaner, vil detaljeringsgrad for analysen og kunnskapsgrunnlaget pavirkes av
hvilket planniva man jobber med. Derfor vil oppgaven na se pa planniva opp mot detaljering
pa de utredningene som foretas, og det kunnskapsgrunnlaget som benyttes.

2.5 Niva pa kartlegging

Avgjgrende for god handtering av overvann, er ivaretakelse gjennom hele plan- og
bygningshierarkiet. NVE papeker i sine retningslinjer for flom- og skredfare i
arealplanlegging (2014), at fare for flom pa grunn av overvann bar avklares pa et tidlig
planniva, og dette spesielt for omrader som har stor risiko. Dette sikrer stgrre forutsigbarhet

" Norsk Klimaservicesenter. Nedbgrintensitet (IVF-verdier) https://klimaservicesenter.no/kss/vrdata/ivf-

veiledning
8 Norsk Klimaservicesenter. Fylkesvise klimaprofiler: https://klimaservicesenter.no/
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og langsiktighet, fremfor at overvann farst skal bli regulert i byggesak, hvor man har mindre
pavirkningskraft. Hvordan flomfare bar utredes og falges opp, avhenger av hvilket planniva
man jobber pa, og dette skyldes detaljeringsnivaet til de ulike plantypene. Det finnes ingen

spesifikke krav eller retningslinjer til hvilke forhold tilknyttet overvann som skal kartlegges

pa hvilket planniva.

Det kunnskapsgrunnlaget man har pa kommuneplanniva avdekker aktsomhetsomrader, mens
reguleringsplanen har et hgyere detaljeringsniva som kan fastsette fareomrader. Reell fare
utredes ofte farst pa reguleringsplanniva, da dette er naturlig fordi man ofte trenger starre
kunnskap om selve utbyggingen, for a kunne vurdere omfanget av konsekvensene (NVE,
2014). Pa kommuneplanniva kan det veare vanskelig & avdekke detaljer pa grunn av planens
overordnede karakter, men det er viktig a fa sett pa helheten, og om omradet faktisk egner seg
for den utbyggingen som er tenkt (Junker, 2017). | kommuneplanens arealdel vil det ligge
kunnskap om hvordan planlagt utbygging eventuelt vil kunne medfare risiko- og sarbarhet, og
viser denne utredningen at man ikke overstiger akseptabel risiko, vil ROS-analysen pa
reguleringsplanniva kunne gjgres relativt enkel (Kommunal- og

moderingseringsdeptartementet, 2018).

Pa byggesaksniva skal ikke reell fare avklares noe neermere. Pa dette stadiet kreves det
dokumentasjon pa hvordan eventuelle farer avdekket i plan ivaretas, og det er ikke et krav om
a forta en ny utredning om risikoforhold er til stede. | arbeidet med ROS-analysen skal det tas
hgyde for at planforslaget faktisk skal veere gjennomfarbart i praksis, og derfor er eventuelle
krav tilknyttet byggesaksniva relevante selv pa planniva. I tilfeller med samfunnssikkerhet og
naturfare, er det seerlig forskrift om tekniske krav til byggverk (TEK17) og da sikkerhet mot
naturpakjenninger ref. PBL §28-1 aktuell (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet,
2018). PBL 828-1 tilherer lovens byggesaksdel, og fungerer som en sikkerhetsventil.
Utgangspunktet er som sagt at fareomrader skal avklares og synliggjeres pa planniva, men i
tilfeller hvor det ikke finnes en plan, det er kommet til ny kunnskap eller nye forhold som gjer
at omradet ikke er egnet til utbygging, er det behov for denne type sikkerhetsventil som kan
avsla disse byggesgknadene (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). | TEK17
jf. PBL 28-1 omtales fareklasser for flom og skred, og fareklassene i forskriften skal legges til

grunn ogsa i planleggingen® og ikke bare i byggesaken.

® «Kommunen [ma] i planleggingen legge dimensjonerende nedbgr fra TEK17 til grunn for planleggingen»
(Direktoratet for byggkvalitet, s. 9, 2020).
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| TEK17 kapittel 7 sikkerhet mot naturpakjenninger finnes det ingen direkte bestemmelser
knyttet til overvannsflom, og det er ikke satt noen sikkerhetsklasser. 1 2018 var det haring pa
endringer i byggteknisk forskrift for overvannsflom, med bakgrunn i NOU 2015: 16.
Haringsnotatet diskuterer behovet for  ta inn overvannsflom som et punkt i forskriftenes §7-
2, slik som NOUen anbefalte. Hgringen konkluderer med at overvannsflom ber inkluderes i
dagens §7-2 med 20-, 200- og 1000-arsnedbgr (Kommunal- og
moderingseringsdeptartementet, 2020). TEK17 §7-1 er generelle krav mot naturpakjenninger,
og bestemmelsen sier at man gnsker a oppna «tilfredsstillende sikkerhet». Dette ma tolkes til
at dette gjelder overvann, slik som det gjer i PBL 828-1 (Taubgll, 2015). NVE sier dette selv
pa fglgende mate: «(...) en utbygging som kan gi ekt mengde overvann som det ikke er
planlagt for og resipienten ikke har kapasitet til & handtere pa en trygg mate, jf pbl § 28-1 og
TEK17 § 7-1.» (NVE, 2020).

| og med at TEK17 ikke har sikkerhetsklasser for overvannsflom, betyr det at kommunene
selv ma ta stilling til-, og sette en risikoaksept for overvannsflom (overvann reguleres ogsa av
andre bestemmelser i TEK17, men disse vil ikke bli omtalt i denne oppgaven). En studie
gjennomfart av Paus pa vegne av Norsk Vann i 2020, viser at kommunene synes det er
vanskelig & jobbe med beregninger knyttet til dimensjonering og trinnene i tretrinnsstrategien,
og maksimalt tillatt viderefering av vannmengder til vassdrag eller avlgpssystemet. De
etterlyser blant annet et kunnskapsbehov knyttet til disse problemstillingene, og hvordan man
helhetlig kan se pad overvann nar problemet krysser plangrenser, og da hvordan man skal sette

denne risikoaksepten (Paus, 2020).

2.6 ROS-analysen som en del av klimatilpasningsarbeidet

ROS-analysen skal vise alle risiko- og sarbarhetsforhold som har betydning for om arealet
egner seg for utbygging, og vise eventuelle endringer i disse forholdene som fglge av planlagt
utbygging. Dette vil ogsa innebare forhold knyttet til klimaendringer. Andersen og Hagvold
(2015) sier at:

«Risiko- og sarbarhetsanalyser ble tidlig framhevet som et viktig verktgy som
grunnlag for klimatilpasningsarbeid lokalt, regionalt og nasjonalt. Det ble ogsa lagt
vekt pd at tilpasning til framtidige klimaendringer ikke kan sees isolert fra samfunnets

sarbarhet i dagens klima, men at det i mange tilfeller vil vaere en vurdering av
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tiltakenes levetid som vil ligge til grunn for hvorvidt det er relevant & bruke framtidige

klimaprojeksjoner eller ikke.» (Andersen & Haggvold, 2015, s. 82).

Dette betyr at ROS-analysen er et viktig og hayst relevant verktay for a lage planer som gir
robuste samfunn for & mgte klimaendringer, i og med at de skal avdekke forhold knyttet til
klimaendringer. Grovens doktorgradsavhandling (2017) viser til NOU2010: 10, som ogsa
trekker frem ROS-analysen som et av de viktigste instrumentene kommunene har i
klimatilpasningsarbeidet (Groven, 2017). Dette betyr ogsa at man kan benytte ROS-analysen
til & vurdere klimatilpasning i det videre planarbeidet, da man har avdekket hvilke (ugnskede)
forhold man ma tilpasse seg til. Kapittel 4.3 i SPR for klimatilpasning sier «(...) er det
ngdvendig at det, gjennom risiko- og sarbarhetsanalyser tidlig i planprosessen, vurderes om
klimaendringer gir et endret risiko- og sarbarhetshilde.» Dette understreker at eventuelle

konsekvenser klimaendringene vil gi, skal vurderes inn i ROS-analyser.

Kravene i TEK17 er ogsa relevant for ROS-analyser og klimatilpasning: «Effekten av
klimaendringene vil fa betydning for det bygde miljget bade for plassering av bygninger og
for hvilke laster bygningene ma tale. Plan- og bygningsloven med forskrifter skal bidra til at
nye bygninger og konstruksjoner tilpasses et endret klima.» (TEK17, 2017, kap. 7).
Veiledningsteksten til forskriften papeker hvordan klimaendringene kan medfare hyppigere
hendelser av flom, og at disse hendelsene blir mer ekstreme. Det er derfor viktig a veere klar
over at selv om omrader har vert ansett som sikre for utbygging, trenger de ikke veere det
lengre i dag, da de ikke vil innfri kravene i PBL og TEK17 med hensyn til ny kunnskap om
effekter av klimaendringene, som blant annet kan belyses gjennom en ROS-analyse (TEK17,
2017)

Kommuneundersgkelsen gjennomfert av DSB i 2018, viser at 47% av kommunene i stor grad
i arealplanleggingen tar hensyn til risiko og sarbarhet for alvorlige naturhendelser og gkt
risiko og sarbarhet som fglge av klimaendringer, og 40% svarer at de gjer i noen grad. Ved
spgrsmal om hvordan kommunen falger opp forholdene som er avdekket i ROS-analysen,
svarer flere at de typisk benytter seg av hensynssoner. I tillegg er det mange som bruker
bestemmelsene i kommuneplanens arealdel til a si at kartleggingen av risiko- og
sarbarhetsforhold ma gjennomfares pa et lavere planniva (detaljregulering og
omradereguleringer) . | CICEROs undersgkelse (2020) svarer tre av fire kommuner at de
vurderer hvordan klimaendringene vil pavirke kommunen, og 75% av kommunene
implementerer klimatilpasning i passende arbeidsprosesser som ROS-analyser (Klemetsen &
Dahl, 2020).
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Dette kapitlet har gjennomgatt relevant litteratur, lovverk og tidligere studier som knytter seg
til samme tema som denne oppgaven omhandler. Neste kapittel vil presentere oppgavens

teoretiske rammeverk “risk governance”.
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Kapittel 3: Teoretisk perspektiv

Dette kapitlet presenterer det teoretiske perspektivet benyttet i studien. Kapitlet danner
grunnlag for en analytisk forstaelse, og gir en mulighet for drgftelse av oppgavens empiriske
funn. Det teoretiske perspektivet skal bidra til a statte eller avkrefte empirien. Kapitlet legger
mest vekt pa Renns (2008) teori om “risk governance”, altsa hvordan prosesser og handlinger
foregar der hvor risiko er et moment. Teorien vil vere i stand til a belyse hvordan kommuner
jobber med ROS-analyser nar det er overvannsflom som utredes. DSBs veileder (2017)
bygger pa de samme prinsippene, og veilederen forholder seg til de samme momentene som
teorien. Risiko og naturfarer bestar av en usikkerhet, sa Renns (2008) risikostyringsteori
utdypes naermere med teori om usikkerhet i planlegging. Aven m.fl. (2019) mener det er en
blanding av den instrumentelle og kommunikative rasjonelle planleggingen som ma ligge til
grunn i tilfeller hvor risiko vurderes, derfor presenteres disse planleggingsteorienene kort
farst, for) risikostyringsmodellen gjennomgas.

3.1 Instrumentell og kommunikativ rasjonell planlegging

Instrumentell og kommunikativ rasjonalitet kan sies a vaere to motsetninger i
planleggingsteorien, men Aven m.fl. (2019) hevder at en kombinasjon av disse to teoriene er
det vi bar forholde oss til nar risiko er en sentral del i planleggingen. Disse
planleggingsteoriene utfyller hverandre, og bidrar i kombinasjon til et sikrere samfunn.
Instrumentell rasjonalitet ligner naturvitenskapen, hvor man gnsker at resultatet skal veere
evidensbasert (arsak-virkning). Man gnsker & finne den mest mulig effektive maten a oppna
gnsket mal, og prosessen er trinnvis og kronologisk. | den kommunikative rasjonaliteten er
planleggingsprosessen en meningsutveksling, og alle bergrte parter deltar helt fra oppstart.
Aven m.fl. (2019) forklarer det pa fglgende mate: «(...) den instrumentelle planleggingens
rasjonalitet ligger i kalkulasjon, mens den kommunikative planleggingens rasjonalitet ligger i

«det gode argument».» (Aven m.fl., s. 53, 2019).

| den instrumentelle rasjonaliteten er planleggeren en fagekspert, mens i den kommunikative
er planleggeren en fasilitator som sgrger for menings- og kunnskapsutveksling mellom alle
involverte parter (Aven m.fl., 2019). Hvilke aktarer som skal involveres i prosessen, avhenger
av hvilket risikoproblem man star ovenfor. Problemer med hgyere kompleksitet og stor

usikkerhet kan det vere en fordel & involvere flere aktarer, og derfor benytte seg av en starre
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tilnaerming til den kommukative planleggingen. Ved enklere risikoproblemer, kan en
instrumentell tilneerming veere best egnet (Aven & Renn, 2009). | planlegging hvor risiko er
sentralt, vil en kombinasjon med innslag av begge planleggingsteoriene veere mest
hensiktsmessig (Aven m.fl., 2019).

3.2 Risiko- og sarbarhetsbegrepet

Aven m.fl. (2019) definerer risiko: «(...) som kombinasjon av usikkerhet og konsekvens/utfall
av en gitt aktivitet.» (s. 37). Teknisk-naturvitenskaplig (kvantitativ) og samfunnsvitenskapelig
(kvalitativ) tilnaerming er to mater a se pa risikoperspektivet. Teknisk-naturvitenskaplig har en
kvantitativ beskrivelse av risikoen, hvor man praver & beregne objektive stgrrelser. | den
samfunnsvitenskapelige tilneermingen finnes det ikke en slik objektiv risiko, men et starre
fokus pa den subjektive sannsynligheten som innebarer en form for «tro». Elementer som
lokalkunnskap, historie og skjenn far en starre betydning. I en kvalitativ tilnaerming er risiko
en vurdering av usikkerheten som knytter seg til fremtidige hendelser og omfang. Denne
usikkerheten er helt sentral i ROS-analyser. Risikovurderingen i arealplanleggingen har
hovedsakelig en samfunnsvitenskapelig tilnerming, men med innbakte ekspertuttalelser fra
naturvitenskapen (Aven m.fl., 2019). Derfor bgr man se pa begge tilnermingene i

risikovurderingen i arealplanleggingen, slik som teorien og modellen til Renn (2008) gjar.

Styringen av risikoen avhenger av hvem som vurderer risikoen, hva det er som vurderes og
hvilket perspektiv man ser pa risikoen med. Det kan derfor argumenteres for at risiko ikke er
en objektiv vurdering, men subjektiv, fordi det er en vurdering som tas av de som
gjennomfgrer analysen. Risiko innebzrer altsa en verdivurdering, hvor data tolkes og
modellene vi lager oss av virkeligheten er subjektive, og denne vurderingen ma settes i riktig
sammenheng. Derfor er spgrsmal som hvem det er som har foretatt vurderingen, hva
grunnlaget for vurderingen er, og sammenhengen mellom det historiske og sosiale
perspektivene, avgjerende for & forstd sammenhengen og verdivurderingen som er foretatt
(Aven m.fl., 2019). I tillegg vil beregninger av sannsynlighet for naturfarer alltid innebare en
form for skjgnn, da det som sagt er en kombinasjon av de rent vitenskapelige faktaene og det

mer skjgnnshaserte akseptable risikonivaet:

«Beregning av sannsynlighet for naturfenomener vil innebzere et visst skjgnn, men

dette er et faglig skjgnn som ma utgves av den enkelte ekspert. Om kommunen er
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uenige i rent faglige vurderinger ma den eventuelt utarbeide eller innhente en
alternativ utredning.» (Junker, s. 58, 2015; Taubgll, 2019).

Sammen med risikobegrepet brukes ofte «sarbarhet». Sarbarhet for klimaendringer defineres
ofte som hvor mottakelig eller uegnet et system er til & handtere de negative effektene
klimaendringene medfarer. Utvalget av NOU 2000: 24 knytter sarbarhet opp til en mulighet
for tap av verdi. Et system kan for eksempel vere en helt nasjon, men ogsa et lokalsamfunn
eller et enkeltstaende tiltak. Sarbarhet er nesten alltid selvforskyldt, og det kan begrenses og
reduseres (NOU 2000:24). Risikostyringsmodellen til Renn (2008) omfatter bade risiko og

sarbarhetsbegrepet, og denne modellen vil na bli gjennomgatt.

3.3 “Risk governance”

Renns (2008) teori om “risk governance” kan oversettes til «risikostyring», og omhandler
prosesser og handlinger som finner sted i beslutninger hvor risikohandtering er et moment,
akkurat slik som vurderingen av overvannsflom i en ROS-analyse. Risiko er en konsekvens
av en hendelse eller aktivitet (bade naturlig og menneskelig), og det ligger naturlig en
usikkerhet i denne vurderingen. Denne risikoen bgr derfor alltid handteres etter et «fgre-var-
prinsipp» og alltid med forsiktighet (Renn, 2008; Renn m.fl., 2018).

Det presenteres fire faser i teorien om risikostyring, som er illustrert i figur 5: 1.
forhandsvurdering, 2. risikoanalyse, 3. risikobeskrivelse- og evaluering, og 4.
risikohandtering. Disse fire fasene knyttes sasmmen gjennom «kommunikasjon» (Renn, 2008),
og DSB (2017) tar ogsa i bruk alle fasene i sin veileder. NS 5814:2021 Krav til
risikovurderinger bygger ogsa pa de samme fire trinnene. Renns teoretiske grunnlag prever a
bidra til & lgse de to starste utfordringene til risikostyring, som er det & samle sammen og
utvikle den ngdvendige kunnskapen om risikoforholdene, og kunne ta beslutninger som bade

reduserer, kontrollerer og styrer risikoen (Renn m.fl., 2018).
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Pre-assessment

Communication Appraisal

Characterization/
evaluation

Figur 5 Modell av risikostyringsprosessen fra Renn, s. 48, 2008.

3.3.1 Fase 1: Forhandsvurdering

Den forste fasen i Renns’ (2008) teori om risikostyring handler om & danne seg et bilde,
formulere, identifisere og definere risikoen, og fremskaffe et kunnskapsgrunnlag. Denne fasen
bestar av fire momenter, som bgr forega parallelt og ikke oppstykket i en satt rekkefalge, i og
med at momentene er sammenkoblet og pavirker hverandre. De fire momentene er
kartlegging, tidlig varsling, «screening» og vitenskapelige konvensjoner. Denne
risikoidentifiseringsfasen gjer at fareomomentene kartlegges tidlig i prosessen, slik at man
unngar overraskelser pa et senere tidspunkt. Det handler om & opparbeide seg et ngdvendig

kunnskapsgrunnlag for fasene videre (Renn, 2008).

Kartlegging: Farene kartlegges, og man avveier hvilke analyser, metoder og modeller
som kan benyttes i arbeidet. Malet med risikostyringen ber avklares i dette momentet.
Begrepsavklaring er ogsa en del av denne prosessen, og helt avgjgrende pa et tidlig

tidspunkt, og dette er spesielt knyttet til klimatilpasning. Dette er for a fa en forstaelse

for hva involverte aktarer legger i begrepet, og skape en felles forstaelse/enighet. Ulik
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klimapolitikk og oppmerksomhet til fagfeltet vil da spille inn pa hva malet med
risikostyringen er (Renn, 2008).

Tidlig varsling: Man identifiserer farer systematisk, og benytter seg av aktuelle aktarer
med kjennskap/kunnskap til faren. Dette gjgres med en kombinasjon av modellering
og faktiske observasjoner (Renn, 2008), og det anbefales en kombinasjon av
undersgkelser, tidligere hendelser og teoretiske beregninger (Standard Norge, 2021).
«Screening»: En utvelgelse av en type farer eller risikoer etter en prosedyre som
etableres, noe som er med pa a bestemme retningen videre i risikostyringen og hva
man skal vektlegge. Mye av dette arbeidet er bestemt pa forhand gjennom politiske
dokumenter, offentlige utredninger og klimameldinger, som legger feringer for
hvordan kommuner skal ga frem i klimatilpasningen og hvilke farer som skal vurderes
ut fra hvilke kriterier (Renn, 2008).

Vitenskapelige konvensjoner: Skaffe en oversikt over de relevante vitenskapelige
konvensjonene som bestemmes av lover, politikk, sosiale og gkonomiske praksiser,
som er med pa & bestemme hvordan modellering, metodikk og prosedyrer skal

benyttes i risikovurderingen (Renn, 2008).

Denne farste fasen legger rammene og en plan for det videre arbeidet med risikostyringen,
hvor man finner ut hvilke farer som skal innga og hvordan disse skal utredes. Man blir
sittende igjen med et kunnskapsgrunnlag om farene etter fasen. Neste trinn i
risikostyringsmodellen er risikoanalysen, hvor malet er & sitte igjen med estimater av faren
(Renn, 2008).

3.3.2 Fase 2: Risikoanalyse

Fase to i risikostyringen er risikoanalysen. Produktet man sitter igjen med etter denne fasen er
en identifikasjon og estimater av faren, og en forstaelse for usikkerheten som ligger i
analysen/kunnskapsgrunnlaget. | denne fasen kan man benytte seg av flere typer verktay, slik
som f.eks. slgyfediagram/«bow tiex» etc. Tanken bak verktgyene som benyttes i denne fasen,
er at de skal gi kunnskap om arsak-virkning forhold gjennom en scenario-tankegang og
visualisering, estimere styrken mellom disse forholdene og karakterisere eventuelle
gjenstaende usikkerheter. Man tar hva som er pa spill og en kalkulasjon pa sannsynligheten
for eventuelle konsekvenser, og setter det sammen (Renn, 2008). DSBs veileder anbefaler
bruk av slgyfediagram og hendelseskjede som illustrert i figur 6, og generelt en overordnet

scenariotankegang (DSB, 2017). Bruk av scenarioer gjer at man kan «oppna gnsket
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detaljeringsgrad (...). Scenarioer er her konkrete beskrivelser av mulige hendelsesforlgp med
angivelser av for eksempel varighet, sted, omfang og styrke pa hendelsen» (NS 5814:2021, s.
7).

| denne fasen gnsker man ikke involvering av eksterne interessenter eller verdier. En slik
involvering vil gi sosiale perspektiver til risikoevalueringen som man forelgpig gnsker a holde
objektiv og faglig. Involvering av interessenter er kun gnskelig om det er absolutt ngdvendig i
tilfeller hvor deres kunnskap ikke er tilgjengelig gjennom andre kilder og helt ngdvendig for

kvaliteten pa evalueringen (Renn, 2008).

Uro blant
Styrtregn Flom I:n-':_l:uou:*'u: og fare
for tap av liv
Svikt Swikt tiltakets
overvannshandtering stremforsyning
PLANOMRADE - UTBYGGINGSFORMAL
Sannsynlighetsreduserende Konsekvensreduserende
barrierer barrierer
Arsak1 — o Konsekvens 1
Arsak 2 -_ T ___~ —— Konsekvens2
: um e o
_———*' 1 ——
_———___ ________ .,-o-"? -H""\-.._\_ _____\__\_'———__
Arsak 3 ud L — —*  Konsekvens 3
- I
— h\"‘\_h
Arsak 4 - % Konsekvens 4
Sarbarhet Usikkerhet Sarbarhet Usikkerhet

Figur 6 Hendelseskjede (averst) og slgyfediagram (nederst) er verktgy som kan illustrere arsak-virkning forhold
pa en tidslinje (DSB, s. 24 og 28, 2021).

Usikkerhet

Renn (2008) ser pa klimaframskrivninger som sannsynligheter, og sannsynligheter kan alltid
endre seg og inneberer derfor en grad av usikkerhet. Usikkerhetsbegrepet knytter seg til det
kunnskapsgrunnlaget man benytter seg av i vurderingene. | dette vil det da ligge en
usikkerhet, og Renns’ (2008) teori kan oversettes til at i tilfeller med slik usikkerhet skal man

alltid handle etter «fagre-var-prinsippet». I tillegg viser veiledningsmateriale fra
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Miljedirektoratet (2020) at det er en stor usikkerhet i utredningen av overvann. DSBs veileder
(2017) anbefaler @ kommentere usikkerheten til en hendelse i en risikoanalyse, dette er
usikkerhet knyttet til om, nar, omfang og konsekvens av hendelsen. Hensikten med dette er
«(...) asynliggjare behovet for gkt kunnskap om planomradet, utbyggingen eller mulige
ugnskede hendelser.» (DSB, s. 48, 2017). Vil endringer i forutsetningene lagt til grunn i
risikoanalysen ha stor innvirkning pa analyseresultatet, slik som er typisk for
kunnskapsgrunnlaget knyttet til overvann, er resultatet sensitivt. | disse tilfeller bar

sensitiviteten beskrives sammen med usikkerhetsaspektet (Standard Norge, 2021).

Hensikten med planlegging, er 4 kontrollere og prove a redusere usikkerhet: “Planning means,
essentially, controlling uncertainty — either by taking action now to secure the future, or by
preparing actions to be taken in case an event occurs.” (Abbott, s. 237, 2005). Planleggingen
ma derfor forsta og handtere denne usikkerheten, altsa a forsta det ukjente like godt som det
kjente. Vi vet ikke for sikkert hvilken fremtid man planlegger for, og det er ofte stor
usikkerhet i kunnskapsgrunnlaget som benyttes i avgjarelser (ref. usikkerheten i
risikoberegning av overvannsflom og klimapaslag generelt). For planleggere har usikkerhet
alltid veert et moment i de pagaende naturprosessene. Selv om usikkerheten er til stede under
planlegging, kan planleggingen legge opp til en strukturert prosess som praver a forsta og
handtere usikkerheten om framtiden (Abbott, 2005). ROS-analysen ble fremhevet av
Tilpasningsutvalget som en egnet metodikk for & kunne planlegge under usikkerhet. Det er
viktig & veere klar over at usikkerhet ikke er synonym med uvitenhet, men ved beregninger for
fremtiden, vil det alltid veere usikkerhetsmomenter (Junker, 2017; NOU 2010:10)

En av utfordringene til risikoanalysene, er & karakterisere disse usikkerhetene som er
gjenstaende etter analysen pa en systematisk mate. For & vaere i stand til & handtere
usikkerhetene i planleggingen, ma man vere klar over hva usikkerheten knytter seg til.
Usikkerheten som ligger i disse vurderingene beskrives best kvalitativt, og man skiller
mellom tre typer usikkerhet; aleatorisk, epistemologisk og tvetydighet. (O'Riordan & Rayner,
1991). Aleatorisk usikkerhet er en tilfeldig usikkerhet, som man ikke kan redusere. Det kan
sammenlignes med a kaste en terning, det vil alltid vaere mange mulige utfall pa kastene. Ved
a gjennomfare mange nok kast over lang tid, klarer man & karakterisere usikkerheten og

tilfeldigheten, men den kan ikke reduseres til null (Renn, 2008).

Epistemologisk usikkerhet kan forklares som en mangel pa kunnskap, og ved a tilfare mer

kunnskap kan denne usikkerheten i noen tilfeller reduseres, men ikke i alltid. Metodologisk-

og teknisk usikkerhet er usikkerheter knyttet til epistemologien. Metodologisk er usikkerhet i
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benyttet metode og verktay, at benyttet metode for eksempel ikke gir gode nok beregninger.
Teknisk usikkerhet knytter seg til blant annet manglende datamateriale (Zandvoort m.fl.,
2018, O’Riordan & Rayner, 1991). | de tilfellene gkt kunnskap ikke kan redusere denne
usikkerheten i den konrekte sammenheng, ma de som jobber med risikoanalysen mgte
avveininger med kompromiss. Dette skyldes at interessenter har ulike mater a avveie
resultatene og ulik toleranse for risiko, og dermed vil de kunne argumentere for andre
alternativer. Dette er neermere omtalt i fase tre og fire knyttet til risikoaksept (Renn, 2008).

Det vil alltid veere noe som klarer a unndra seg forutberegnelighet og undersgkelse, som
omtales som tvetydig usikkerhet. Dette er typisk for fenomener hvor menneskelig aktivitet er
avgjarende, og hvor det ikke foreligger noe system, det oppleves kaotisk og har mange
valgmuligheter. Denne type usikkerhet kan oppsta fra uenighet grunnet ulik kunnskap og
oppfatninger hos medvirkende aktgrer, eller at man er usikker pa fenomenets usikkerhet i seg
selv. Hay kompleksitet gjar at fenomener som rammes av denne usikkerheten blir vanskelig a
forutberegne (Junker, 2017; O'Riordan & Rayner, 1991). I tilfeller hvor man ma bli enig om
prioriteringer, verdier, mal og grenser i beslutninger, vil tvetydighet typisk fremkomme
(Renn, 2008).

Man kommer ikke rundt usikkerhetsmomenter nar man beregner for fremtiden, derfor dreier
sparsmalet seg mer om «hvordan man skal forholde seg til usikkerhet i beslutningsgrunnlaget,
for eksempel nar en planmyndighet skal vurdere om et omrade bgr bebygges.» (Junker, s. 29,
2017). Det vil derfor i arealplanleggingen vere like gunstig a begrense konsekvensene av en
eventuell hendelse (og redusere sarbarheten), som a bruke enorme ressurser pa utredninger
om hendelsen faktisk kommer til & inntreffe. Man ma derfor finne en balanse og avveining
mellom disse to faktorene, og det er her forstaelsen for forholdet mellom usikkerhet og

sannsynlighet er avgjgrende (Junker, 2017).

Det finnes ingen konsensus i teorien om hvordan man skal handtere usikkerheten, annet enn
«fgre-var» holdningen og a preve begrense konsekvenser etter en sannsynlighetsberegning.
Usikkerheten kan bli begrenset ved a lgfte problemet, og a se for seg alternativer far man

spesifikt jobber med a redusere den:

“The paradoxical conclusion is that the level of uncertainty in the planning process
needs to be purposely raised by imagining and considering a range of truly alternative

futures and policies before it is reduced (hopefully) through a range of activities,
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including consultation, communication, analysis, consensus building, and agreement.

(Abbott, s. 249, 2005).

Det eksisterende rammeverket for planlegging har ikke god nok forstaelse for usikkerhet, og
derfor er det vanskelig & informere om mater man kan handtere usikkerhetene. Pa tross av
dette, gir en karakterisering av usikkerhetene en form for forstaelse, og da en forstaelse for
hvilke tiltak som kan rettferdiggjeres. Dette gjar det mulig a navigere blant usikkerheten for
planleggere (Zandvoort m.fl., 2018). Beslutningstakere kan prgve a unnga usikkerheten helt,
og derfor ikke vurdere saken videre i det hele tatt i frykt for denne usikkerheten. Skal man
overbevise beslutningstakerne, vil en stor usikkerhetsgrad veere negativ og det kan gjare det
vanskelig & fa gjennomslag, og derfor blir usikkerhetsmomentet nedskalert (Aven m.fl.,
2019). Risikovurderingen er egentlig en metode for a synliggjere usikkerheten, slik at

beslutningstakere kan avveie resultatet (Standard Norge, 2021).

Nar risikoen er analysert og usikkerheten er kommentert, gar man videre til fase tre hvor man

skal gjere rede for og evaluere den risikoanalysen som er foretatt.

3.3.3 Fase 3: Risikobeskrivelse- og evaluering

| den tredje fasen i risikostyringen beskrives og evalueres risikoen. Det er i denne fasen man
rettferdiggjer den vurderingen man har foretatt i forrige fase, og de konklusjonene man
kommer med. Resultatene fra risikoanalysen skal presenteres pa en slik mate at de kan sees
opp mot risikomalet fastsatt i farste fase. Gyldigheten er et vanskelig moment innenfor
risikovurdering, da det er tilnzermet nesten umulig a vente og se om sannsynligheten for
risikoen man har kalkulert er riktig. Det er derfor usikkerheten, kompleksiteten og
tvetydigheten ma ha gode vurderingsprosedyrer og beskrives godt i dette arbeidet, for a gjare
opp for manglende mulig beskrivelse av gyldighet. Det gjares i denne fasen en
sarbarhetsvurdering, og en estimering av risikoen med sannsynlighet og konsekvens. Dette
estimatet avhenger av eksponeringen og en vurdering av sarbarhet. Risikoen kan bli gkt av
sarbarheten, og all risikostyring ber inkludere mater man kan redusere sarbarheten pa (Renn,
2008). Fase to med risikoanalysen pluss risikobeskrivelsen- og evalueringen i fase tre, er de to

fasene som utgjer selve risikovurderingen, illustrert i figur 7.
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Figur 7 Risikoanalysen pluss risikobeskrivelse- og evaluering gir en risikovurdering.

| denne fasen med risikobeskrivelse er det to sentrale begreper man benytter i beskrivelsen:
talelig og akseptert. En talelig risiko er en aktivitet som er verdt & gjennomfare, selv om det
krever store ressurser for & redusere risikoen. En akseptert risiko er en aktivitet hvor den
gjenveerende risikoen regnes som sa lav, at det ikke kreves mer risikoreduksjon. Det som er
spesielt for tilfellet i denne studien, er at det er at det er en naturrisiko som vurderes, og en
naturrisiko blir i de fleste tilfeller automatisk talelig, fordi klimaendringene kan ikke «velges
bort». Likevel er begrepene aktuelle, men da tilknyttet hvilke risikoreduserende tiltak som
iverksettes, i forhold til om den gjenvaerende risikoen og sarbarheten kan sies & vere talelig

eller akseptabel, i og med at klimaendringene ikke kan kontrolleres (Renn, 2008).

| evalueringen av risikoen er trafikklysmodellen, vist i figur 8, en godt innarbeidet modell.
Denne modellen finner vi igjen i DSBs (2017) veiledning til kommunene knyttet til ROS-
analyser, som omtales som «risikomatrise». Feltene ligger i sannsynlighet versus forventede
konsekvenser, hvor det granne omradet representerer akseptabel risiko, det gule tolerabel, og
det rede omradet en uakseptabel risiko. | det rade omradet ma det iverksettes tiltak for &
minimere risikoen til minimum et tolerabelt niva (Renn m.fl., 2018). Dette bygger pa
«ALARP-prinsippet», som star for «as low as reasnobly practible», altsa at en risiko skal
reduseres sa mye som overhodet mulig. | dette prinsippet skal det alltid settes inn tiltak ved
behov, om det ikke kan bevises at det er et urimelig krav, nesten som en omvendt bevisbyrde.
Dette betyr at man ogsa gnsker a sette inn tiltak ved gul farge, sa langt det ikke er urmielig
(Aven, 2007).

A tegne linjene og avgrensningene mellom akseptabelt, talelig og utélelig omrade er det mest
kontroversielle i risikostyringen. Man ma benytte seg av alt materiale og data som er samlet
inn tidligere i risikostyringsprosessen, for a avgjere i hvilket omrade hendelsen hgrer hjemme
i (Renn m.fl., 2018). Trafikklysmodellen er en overforenkling av en komplisert prosess og

fenomen, og man ber derfor veere klar over modellens svakheter og veere kritisk i bruken av
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den. Modellen er kun et verktgy som skal veere til hjelp i & kunne ta standpunkt i
evalueringsprosessen i risikostyringen, og det er akkurat denne avgjarelsen for et standpunkt
som bgr veere sa transparent som mulig. Trafikklysfargene far evalueringen til a virke
objektiv, men det er ingen bestemte kriterier for gradering pa skalaene, det er en
skjgnnsmessig vurdering, i tillegg til at det er store usikkerhetsmomenter innebakt i
sannsynligheten og konsekvensene (Renn, 2008). DSBs veileder er ogsa kritisk til a legge for
mye vekt pa risikomatrisen: «Dersom man velger en slik fremstilling, ber man vaere bevisst pa
de begrensningene denne visualiseringen kan gi.» (DSB, s. 27, 2017). De papeker ogsa at
risikomatrisene kun er en illustrasjon av resultatet fra selve ROS-analysen, og at den mangler

den utfyllende beskrivelsen man ogsa gnsker for a sikre transparens (DSB, 2017).
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Figur 8 Risikoomrader delt i trafikklysfarger etter akseptabel-, tolerabel- og uakseptabel risiko (Renn m.fl., s.
439, 2018).

3.3.4 Fase 4: Risikohandtering

Frem til nd i prosessen er risikoen kartlagt, analysert, beskrevet og evaluert, den siste fasen er
selve risikohandteringen. De som arbeider med risikohandteringen, benytter kunnskapen og
erfaringene opparbeidet tidligere i prosessen for a vurdere, evaluere og se pa muligheter for a
styre risikoen. Risikohandteringen ma alltid sees opp mot sikkerhetsmalet som er satt i fgrste
fase, og hvordan dette kan oppnas pa mest hensiktsmessig mate (Renn, 2008; Renn m.fl.,
2018).
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De potensielle utfallene i risikostyringen har utspring fra trafikklysmodellen, som akseptert
(grenn), talelig (gul) og uakseptabel (red). | akseptable situasjoner er det sa liten risiko at det
kreves liten innsats for & redusere denne. | talelige situasjoner ma risikoen reduseres eller
tiltak ma settes inn, innenfor rimelighetens grenser etter ALARP-prinsippet. | uakseptable
situasjoner ma det bli nedlagt forbud, om det ikke er mulig a redusere risikoen ytterligere etter
ALARP-prinsippet (Renn, 2008; Renn m.fl., 2018). | situasjoner hvor det er klimaendringene
0g naturfarer som er risikoen, kan ikke disse byttes ut. I slike tilfeller som for eksempel ved
risiko for flom ved overvann, ma sarbarheten reduseres, og det ma etterstrebes et talelig niva

gjennom risikoreduserende tiltak (Aven m.fl., 2019).
Renn (2008) presenterer fem komponenter som fasen med risikohandtering inneholder:

1. Finne alternativer til a redusere risikoen. Aven m.fl. (2019) papeker at det i dag er
mest utbredt a stille funksjonelle overordnede krav til tiltak, som forklarer hva vi
gnsker a oppna (malsetting), fremfor en konkret beskrivelse av lgsninger som skal
tas i bruk. Slgyfemodellen kan tas frem i denne fasen igjen, for & illustrere tenkt
effekt av tiltak.

2. Vurdere de ulike alternativene (gkonomiske, tekniske, sosiale, politiske og
kulturelle aspekter bgr inkluderes). Her bar fgre-var-prinsippet inkluderes.
Evaluere og avveie alternativene mot hverandre, og velge et eller flere alternativ.

4. Implementere valgt alternativ(er): “It is the task of risk management to oversee and
control the implementation process. In many instances the implementation is
delegated (...). However, the risk management team has, at any rate, the implicit
mandate to supervise the implementation process or at least to monitor its
outcome.” (Renn, s. 176, 2008).

5. Observere effektene av implementeringen. Dette bar kobles til tidlig varsling i fase
1 i riskostyringsprosessen, for a se om nye farer oppstar eller hvordan tiltaket

pavirker forholdene.

Det er vanskelig a diskutere hva som er akseptabel risiko teoretisk, da dette alltid vil veere et
politisk sparsmal. Det avhenger av verdier og meninger, og det finnes ingen objektiv og
verdifri mate a finne det ut (Aven m.fl., 2019). | Norge er akseptabel risiko for
naturpakjenninger fastsatt i TEK17 gjennom sikkerhetsklasser, og der hvor det ikke fremgar
av TEK17, ma kommunen og beslutningstakere sette et standpunkt. Det er ikke mulig &
diskutere hva som er akseptabelt og uakseptabelt, og prgve a sette inn tiltak for & pavirke
dette, uten a ha tatt et standpunkt til hva som er den faktiske aksepterte risikoen (Renn, 2008).
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ROS-analysen er altsa en metodikk for & fa frem kunnskap, og det er den som gjennomfarer
analysen som avgjar hvilken kunnskap som kommer pa bordet. Derfor er det denne personen
ansvarlig for at vurderingene er sporbare, og at de riktige prinsippene for
sannsynlighetsberegninger er lagt til grunn. Hvis disse to kriteriene er fulgt, vil det ikke veere
mulig a kritisere ROS-analysen for at den gir feil sannsynlighetsverdi. Det er
kunnskapsgrunnlaget, altsa modellene og datagrunnlaget, som da kan kritiseres (Aven m.fl.,
2019). For at risikostyringsprosessen skal bli mest mulig vellykket, ma alle disse fire fasene

knyttes sammen gjennom kommunikasjon, som na vil bli gjennomgatt.

3.3.5 Kommunikasjon

For at alle fasene i risikostyringen skal veere vellykket, er man avhengig av en intensiv
kommunikasjonsinnsats gjennom alle fire fasene. Denne kommunikasjonen dreier seg ikke
kun om & dele informasjon, men jobber ogsa for a skape en felles forstaelse av problemene og
utfordringene, samt se lgsningene for a redusere risikoen. Malet med den best mulige
kommunikasjonen av risiko, er a fa interessenter til & forsta begrunnelsen som ligger bak
risikovurderingen og de valgene som er tatt i risikohandteringen. Denne forstaelsen vil gi dem
en mulighet til & vurdere resultatet ut fra deres egne interesser og verdier. God
risikokommunikasjon vil hjelpe interessenter til & ta informerte og begrunnende valg.
Risikokommunikasjon sgrger for at de som er involverte forstar hva det er som faktisk
foregar, hvordan de egentlig er involvert og hva som er deres ansvar (Renn, 2008).

Teorien diskuterer to dimensjoner av kommunikasjon: intern og ekstern. Internt er
kommunikasjon mellom de som skal handtere selve risikostyringsprosessen, mens ekstern
kommunikasjon gar pa de som star utenfor selve vurderingen og prosessen, men som ma veere
informert og holdes engasjerte (Renn, 2008; Renn m.fl., 2018). Intern kommunikasjonen er
spesielt viktig i klimatilpasning, da det er veldig mange aktarer med ulike faghakgrunner pa
ulike forvaltningsnivaer, som er inkludert i prosessen. Det er mye informasjon som gar frem
og tilbake i forvaltningen. Kommunikasjonen mellom en eventuell ekspert og den som er
ansvarlig for analysen er ogsa viktig, og at datamaterialet er forstaelig og kan benyttes inn i
analysen. Nar analysen presenteres, er det den som har utarbeidet analysen som star til ansvar

for det som legges frem, og ikke eksperten (Aven m.fl., 2019).
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Kapittel 4: Metode

Metode er en framgangsmate som er benyttet for a lgse oppgaven, veien til et mal: «En
metode er en framgangsmate, et middel til a lase problemer og komme fram til ny kunnskap.
Et hvilket som helst middel som tjener dette formalet, hgrer med i arsenalet av metoder»
(Hellevik, 1999, s.12). For a kunne vurdere om resultatene i oppgaven er palitelige og
etterprgvbare, ma det belyses hvordan dataene er samlet inn og analysert (Dalland, 2017).
Dette kapitlet tar for seg hvilken metode, datainnsamlings- og analysemetodikker som er
anvendt for & besvare oppgavens problemstilling, med tilhgrende begrunnelser og
betraktninger. Oppgavens relabilitet, validitet og overfgrbarhet vil ogsa bli diskutert (Dalland,
2017).

Det er problemstillingen og hvordan denne gnskes undersgkt, som avgjer hvilken metode man
bar velge. For dette forskningsprosjektet er casedesign og kvalitativ metode valgt. Malet med
kvalitativ metode er «(...) a utvikle forstaelsen av fenomener knyttet til personer og
situasjoner i deres sosiale virkelighet.» (Dalen, 2011, s. 16). Studien har benyttet kvalitativ
metode for & fa en dypere forstaelse for hvordan kommuner i praksis jobber med ROS-
analysen og overvannsflom. En kvalitativ tilneerming vil gi en dypere forstaelse for-, og
mulighet til & beskrive virkeligheten som undersgkes. Et casedesign gir mulighet for innsikt i
det fenomenet som studeres, og besvarer spgrsmalet «hvordan». Dokumentstudier og intervju
er benyttet som datainnsamlingsmetoder, hvor datamaterialet er analysert gjennom en

tematisk analyse. Dette kapitlet vil na gjennomga fremgangsmaten benyttet i studien.

4.1 Casedesign

Forskningsdesign er en beskrivelse av hvordan en undersgkelse skal gjennomfares. | dag
knyttes begrepet design ofte til formgivning, og i forskningen kan man ogsa si at designet
ogsa handler om formgivning; hvordan man gar frem og lager en studie. Designet pa dette
prosjekt er casestudie, og Johannessen m.fl. (2011) sier at begrepet stammer fra det latinske
casus, som betyr tilfelle. Casedesign er godt egnet nar fokuset ligger i & besvare spgrsmal om
hvordan, slik som i denne undersgkelsen. Et kjennetegn for casestudie er at det hentes inn
mye informasjon om det fenomenet undersgkelsen dreier seg om, gjerne gjennom detaljert og
omfattende datainnsamling. Dette gjgr at man ga i dybden pa fenomenet og gi gode utdypende
beskrivelser (Johannessen m.fl., 2011). Prosessen i studien har vert lineaer fra

litteraturgjennomgang og teori, til datainnsamling, analyse, og drgftelse, men samtidig
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repeterende. Casestudier kjennetegnes av a fa apenbaringer underveis i prosjektet, som har
gjort at jeg repeterende har beveget meg frem og tilbake i prosessen for a tilspisse studien,
dette ogsa for a sikre relabiliteten og validiteten (Yin, 2018).
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Figur 9 Fire ulike design for casestudier etter Yins teori (2018, s. 48).

Det finnes to dimensjoner av casestudier, hvor den ene handler om antall caser og den andre
hvor mange analyseenheter man velger a benytte seg av. Figur 9 viser disse dimensjonene, og
ut fra Yins (2018) teori har studien benyttet kembedded multiple-case design», det er et
flercasedesign med flere analyseenheter. Det er de utvalgte kommunene som er casene, og det
er disse casene som har gitt tilgang til fenomenet som er studert (ROS-analysen med
overvannsflom). Analyseenhetene er intervjuene og ROS-analyser til bade kommuneplan og
reguleringsplan. Gjennom informasjon fra flere analyseenheter, er det mulig a studere et
avgrenset fenomen i dybden i sin virkelige sammenheng. Arsaken til at denne dimensjonen av
casestudie med flere kommuner er benyttet, er at det gir en mulighet til a f& frem det unike i
hver kommune, samtidig som det er mulig & se om det er likheter eller forskjeller (Yin, 2018).

Studiens tolkning av flercasedesign med flere analyseenheter er illustrert i figur 10.
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ROS-ANALYSER MED SZARLIG VEKT PA OVERVANNSFLOM

Case 1: Nordre-Follo

kommune
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kommuneplan

ROS-analyse
reguleringsplan

Case 2: Baerum kommune

Informant
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Case 3: Enebakk kommune
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Case 4: Ringsaker kommune
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Figur 10 Yins teori (2018) om «embedded multiple-case design» overfgrt til denne studien.

4.2 Utvalg

Utvalget til studien er gjennomfart strategisk ut fra forh&ndssatte utvalgskriterier. Arsaken til
at det er gjort et strategisk utvalg ved hjelp av satte kriterier, er for & sarge for et kvalifisert
utvalg som er i stand til & besvare og reflektere rundt studiens tema. Kommunene ma ha
erfaring med fenomenet som undersgkes, for & veere i stand til & bidra i studien (Dalland,
2017;Yin, 2018). | tillegg er NVE forespurt for forslag til utvalget knyttet til hvilke
kommuner de har kjennskap til at har arbeidet med overvannsflom som tema i sin kommunale
planlegging, og som da kan hjelpe til med & besvare og gi innsikt i problemstillingene.

Kriterier for utvalget av casekommuner, informanter og planer er:

Kommunen og informant har erfaring med utarbeidelse av kommune- og
reguleringsplaner, og da ROS-analyser.

Kommunen og informant har erfaring med overvannsflom som tematikk i planarbeidet
og ROS-analysen.

Planer ma vaere utarbeidet etter 2008-versjonen av PBL.
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Det er benyttet fire kommuner til casestudiet, og til sammen 11 informanter i
datainnsamlingen gjennom intervju. De utvalgte kommunene er Nordre Follo, Baerum,
Enebakk og Ringsaker. Arsaken til valg av akkurat disse fire kommunene er deres erfaring
med overvann i den kommunale planleggingen. For & finne ut om kommunenes erfaring har
jeg kontaktet NVE for tips, men ogsa undersgkt plan- og styringsdokumenter i kommunene, i
tillegg til og tatt kontakt med aktuelle kommuner for & undersgke deres erfaring og kjennskap

til fenomenet. Videre fglger informasjon og beskrivelse av casekommunene.

Tabell 1 Oversikt over kommunene benyttet i casestudien, med informasjon om fylke, innbyggertall, areal og
befolkningstetthet (SSB, 2020).

Kommune Fylke Innbyggertall Km? Befolkningstetthet
Nordre Follo kommune Viken 60 034 203 302

Baerum kommune Viken 128 233 192 676

Enebakk kommune Viken 11 065 233 57

Ringsaker kommune Innlandet 34 897 1280 31

Nordre Follo kommune

Oppegard og Ski kommune ble 1. januar 2020 sammenslatt til Nordre Follo kommune.
Kommunen ligger i Viken fylke, og regnes ut fra SSBs klassifisering som en stor kommune.
Kommunen har hatt stor befolkningsvekst de siste arene, og det forventes a fortsette og gke.
Kommunen grenser til Oslo, As, Indre @stfold og Enebakk. I tillegg har kommunen grense

mot Bunnefjorden i vest. Nordre Follo er en del av regionen Follo (Askheim, 2021).

Baerum kommune

Barum kommune ligger i Viken fylke, og regnes ut fra SSBs klassifisering som en stor
kommune. Kommunen ligger ved Indre Oslofjord, og grenser til kommunene Asker, Lier,
Hole, Ringerike og Nesodden. Baerum er den kommunen i Viken med flest innbyggere.
Kommunen har hatt stor befolkningsvekst de siste arene, og det forventes a fortsette og gke
(Thorsnaes & Askheim, 2021). Baerum har veert en av de 13 byene som deltok i prosjektet
Framtidens Byer, et samarbeid for & oppna klimavennlig byutvikling (NAL, 2021). Gjennom
dette prosjektet fikk Baerum utviklet sin metode for overvannshandtering, og pa denne maten
har kommunen styrket sin interne kompetanse og forstaelse for metodikk for beregning av
overvannsflom. August 2016 ble kommunen utsatt for styrtregnet «Frida», som skapte store

gdeleggelser (Informant C, Beerum kommune, 05.02.21).
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Enebakk kommune

Enebakk ligger ost i Viken fylke, og grenser til Indre @stfold og Oslo. Kommunen ligger vest
for innsjgen @yeren, i overgangen mellom Romerike og Follo. Kommunen preges av spredt
bebyggelse, hvor man finner stgrst bosetning i Ytre Enebakk og i Flateby grunnet naer
tilknytning til henholdsvis Oslo og Lillestram. Omradene i nord ikke er bosatt, og preges av
store skogomrader. Opprinnelig er Enebakk en skog- og jordbrukskommune (Thorsnas &
Askheim, 2020), men har i de siste arene hatt problemer med overvannshandtering i

eksisterende bebyggelse (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21).

Ringsaker kommune

Ringsaker kommune ligger i Innlandet fylke, og grenser til syv kommuner; Hamar,
Lillehammer, @yer, Gjovik, @stre Toten, Stor-Elvdal og Amot. | tillegg ligger kommunen ved
vassdraget Mjgsa. Ringsaker er den kommunen i Norge med starst andel av innbyggerne som
bor i spredt bebyggelse. Likevel har kommunen noen tettsteder med starre befolkningstetthet
som Brumunddal, Moelv og Tingnes. Kommunen er Norges nest starste jordbrukskommune,
og sterste hyttekommune (Svendsen, 2021). August 2019 ble kommunen utsatt for et kraftig
regnskyll som farte til store oversvemmelser, hvor flere veier ble gdelagte og 20 mennesker

ble evakuert (Statsforvalteren Innlandet, 2019).

Kommunene har selv foreslatt aktuell(e) informant(er) til intervjuene ut fra kriteriene som er
listet opp, og hos noen kommuner har flere informanter deltatt for a dekke kunnskaps- og
erfaringsbehovet. | tillegg er ogsa ngkkelinformanter fra DSB og NVE, som er fra det
nasjonale nivaet og som da setter rammene for mine caser, intervjuet. Alle informantene er
listet opp i tabell 2. Utvalg av reguleringsplanene baserer seg pa tips fra kommunene selv, i
kombinasjon med en rask gjennomgang av kommunenes nyere reguleringsplaner, hvor
overvannsflom i en eller annen grad har veert omtalt/tema. Kapittel 4.7 om metodiske
betraktninger diskuterer muligheten for et annet resultat ved et annerledes utvalg og svakheter

i utvalget.

| teorien finnes det ingen fasit pa hvor stort utvalg man ber ha, men det ma avveis opp mot
designet pa studien, problemstillingen og tilgjengelige ressurser. Enkelte teorier hevder at
utvalget er korrekt om feltet fales «mettet», men et kvalitativt casedesign kjennetegnes av at
man gar i dybden pa et fenomen for & fa god kjennskap til den spesifikke casen. Det er ikke
noe mal i dette studiet & kunne samle absolutt all informasjon og kunne generalisere for alle
kommuner. Casene skal belyse og besvare problemstillingene ut fra sine forutsetninger og

52



sammenhenger, og vare eksempler. Oppgaven har derfor hatt et starre fokus pa a fa en dypere
forstaelse og a snakke om en mulig overfering av denne kunnskapen til andre kommuner,
fremfor generalisering av funnene, derav stgrrelsen pa utvalget og begrunnelsen for utvalget i
sin helhet (Bell m.fl., 2019; Yin, 2018).

Tabell 2 Oversikt over informanter i studien, deres stillingstittel og dato for intervjuet.

Informant Stilling Dato
Nordre Follo Informant A: Overingenigr, klima og miljg. 29.01.2021
Beerum Informant B: Spesialradgiver for overordnet 04.02.2021

(Separate intervjuer) planlegging.
Informant C: Senioringenigr i vann- og 05.02.2021

avlgpsavdelingen.

Enebakk Informant D: Kommuneplanlegger, teknikk og 22.02.2021
samfunn.

Ringsaker Informant E: Planradgiver, planseksjonen. 10.02.2021

(Felles intervju) Informant F: Kart og byggesakssjef.

NVE Informant G: Seniorradgiver, skred- og 09.02.2021

(Felles intervju) vassdragsavdelingen.

Informant H: Senioringenigr.
Informant I: Radgiver arealplan.
DSB Informant J: Utredningsleder, samordning. 09.02.2021

(Felles intervju) Informant K: Seniorradgiver, samordning.

4.3 Datainnsamling

Det kvalitative flercasedesignet har brukt en kombinasjon av dokumentstudier og intervjuer
for & innhente datamateriale. Ved & observere virkeligheten og registrere denne observasjonen
ut fra valgt metode, har virkeligheten blitt datamateriale. Datamaterialet er ikke den ekte
virkeligheten slik den bestem fremstar, det vil veere mer korrekt & definere det som en
representasjon av virkeligheten. En forsker vil aldri klare a registrere hele virkeligheten, kun
det som er i forskerens fokus og da dette utsnittet av virkeligheten som tilhgrer valgt fokus
(Bell m.fl., 2019; Johannessen m.fl., 2011).
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4.3.1 Dokumentstudier

Dokumentstudier er en av to mater som er benyttet for datainnsamling. Dokumentstudier
benyttes for & skaffe relevant informasjon, men ogsa for a se sammenhenger knyttet til det
fenomenet som undersgkes. Datamaterialet fra dokumentstudier bgr sees opp mot annet
relevant datamateriale, og derfor er dataene fra dokumentstudiet sett opp mot datamaterialet
fra intervjuene. Det er benyttet en praktisk tilneerming til dokumentstudier, hvor kvalitativ
nerlesing av dokumentene og en studie av praksiser er kombinert (Asdal & Reinertsen, 2020).
Altsa hvordan overvann som naturfare kommer inn i ROS-analysen, og hvordan praksisfeltet

forholder seg til prosessen og bruker dette verktgyet.

For & kunne se hvordan overvannsflom fanges opp i ROS-analyser og hvilket
kunnskapsgrunnlag som benyttes, er det studert ROS-analyser og noen planbeskrivelse og KU
i de tilfellene der hvor ROS-analysen ikke har veert et eget dokument. Dokumentene som er
benyttet er listet opp i tabell 3. Alle reguleringsplanene er utarbeidet av kommunene selv, slik
at de har kunnet besvare eventuelle spgrsmal direkte knyttet til planen, og det har gitt en
mulighet til & se hvordan kommunen ogsa jobber pa dette plannivaet. Det er studert én
detaljregulering, og tre omradereguleringer, i tillegg til ROS-analysene til de gjeldende

kommuneplanenes arealdeler.

Tabell 3 Analyseenheter benyttet i dokumentstudiene.

Case Analyseenhet ROS-analysen

utarbeidet av

Nordre Follo - Kommuneplan Nordre Follo 2019-2030, Km.pl: Kommunen.
Arealinnspill Oppegard,
Konsekvensutredning og ROS-analyse.
Kommuneplan Nordre Follo 2019-2030,
Arealinnspill Ski, Konsekvensutredning og

ROS-analyse.
Risiko- og sarbarhetsanalyse Mellomasen Reg.pl: Kommunen.
parsell av gnr/bnr 29/14 (2019).

Baerum - Beerum Kommune, KU og ROS-analyse av Km.pl: Asplan Viak
innkomne innspill (2017-2035). AS.
ROS-analyse for omraderegulering — Reg.pl: Kommunen.

Hamang og Industriveien (2018).
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Enebakk - Egnethets- og konfliktanalyse — Vurdering av. Km.pl: Fremgar ikke.
utbyggingsomrader til kommuneplanens
arealdel 2015-2027.
Omradereguleringsplan Nr. 441 A for Gran Reg.pl: Kommunen
NY5 @st, Rakendalen naeringspark (2013).

Ringsaker - Kommuneplanens arealdel 2014-2025, Km.pl: Fremgar ikke.
planbeskrivelse.
Brumunddal sentrum nord, ROS-analyse Reg.pl: Kommunen.
(2020).

4.3.2 Intervju

For & fa en bedre forstaelse for hvordan kommunene forholder seg til det fenomenet som er
undersgkt, og fa mer utdypende svar enn det som fremgar av dokumentstudiene, er det
gjennomfart semi-strukturerte intervjuer som den andre datainnsamlingsmetoden. Intervjuer
brukes nar man er ute etter a finne ut hva personer tenker, hvordan de faler og hva mener om
noe, eller for a fa frem informasjon som ikke er tilgjengelig gjennom andre kilder. Intervju er
en velegnet datainnsamlingsmetode i de tilfeller man gnsker a fa innblikk i informantens
perspektiv eller virkelighet (Lotherington, 1990), og et kvalitativt intervju «tar sikte pa a fa
frem nyanserte beskrivelser av den situasjonen intervjupersonen befinner seg i» (Dalland,
2017, s. 68).

Intervjuene er gjennomfart etter en forhandsdesignet intervjuguide, med spgrsmal sortert etter
tema. Intervjuguidene ligger ved som vedlegg. Det ble benyttet samme intervjuguide for alle
kommunene, mens NVE og DSB har hatt egne intervjuguider. Punktene i intervjuguiden
besto bade av generelle tema, overordnede og mer presise spgrsmal. Alle punktene i

intervjuguiden er knyttet opp mot oppgavens problemstilling og forskningssparsmal.

Fordelen med en semi-struktur pa intervjuet med en intervjuguide, fremfor apent eller
strukturert intervju, er at man holder seg til forhandsbestemte tema uten for store avsporinger
som er irrelevante, samtidig som det er mulig & oppdage individuelle forskjeller i de ulike
intervjuene. Det har derfor veert mulig a tilpasse intervjuet individuelt underveis avhengig av
informantene og hva som har kommet frem. En svakhet med denne maten a strukturere et
intervju pa, er at det kan bli vanskelig 8 sammenligne informantenes svar om man gar langt
utenfor intervjuguiden (Lotherington, 1990). Intervjuene har tatt ulike retninger underveis,
slik som en semi-struktur apner for. Dette er fordi informantene har hatt noe ulikt fokus i

intervjuene, avhengig av deres kunnskap og hva de har mest erfaring med. Dette har gitt ulik
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retning i enkelte av intervjuene, men med forhandsdefinerte tema har det veert mulig a unnga

for store avsporinger slik at datamaterialet kan sammenlignes.

For datainnsamlingen startet, fikk alle utvalgte informanter tilsend informasjonsskriv og
samtykkeerklaring pa e-post. Grunnet situasjonen med covid-19 pandemien da studien fant
sted, er intervjuene gjennomfart digitalt pa Microsoft Teams. Dette reiser noen
forskningsetiske spgrsmal grunnet fraveret av personlig mgte. Digitale intervjuer gjgr at man
mister smapraten og de ekstra kommentarene i gangen, som vil veere viktig input til
datamaterialet, men ogsa pavirke forholdet mellom informant og intervjuer. Et videointerviju
vil fgles mer formelt, og informantene kan derfor ha vanskeligere for a snakke fritt og lgst

som ved personlig mate.

Et personlig mate vil kunne bare starre preg av en dialog, samtale og diskusjon, kontra et
digitalt intervju som blir mer strukturert. Konsekvensen av dette kan vaere tap av viktig
informasjon, spesielt knyttet til informantenes falelser og tanker. Med disse refleksjonene i
bakhodet, har malsettingen med intervjuene veert a skape en god og trygg dialog hvor
informantene har fatt snakke fritt innenfor intervjuguidens tematikk og spgrsmal, og ikke
oppleve en situasjon med ren utspgrring. Informantene har alltid veert godt opplyst om
prosessen og hvordan det digitale intervjuet skulle foregd med tanke pa lyd, bilde, opptak etc.,
(neermere om dette i kapittel 4.8 etiske refleksjoner). Det er ogsa lettere at det oppstar
forstyrrelser under digitale intervjuer, slik som darlig internettilkobling, svak lyd, avbrudd
etc., men alle intervjuene har hatt god flyt uten forstyrrelser. Intervjuene er tatt opp pa
lydopptak, og transkribert umiddelbart i ettertid.

4.4 Tematisk analyse

Etter datainnsamlingen har det innsamlete materialet blitt analysert for & bli tilegnet en
betydning. Her vil analysen av transkriptene fra intervjuene og dokumentene bli forklart. Det
er viktig at valgt analysemate og fremgangsmate kommer frem, for at det skal veere mulig &
forsta hvordan dataene er tolket. For kvalitative metode finnes det ingen bestemt
analysemetodikk man ma anvende, og hovedpoenget med a analysere materialet er a danne
seg en oversikt og tenke systematisk. Ifglge Yins (2018) teori om casestudier, er det
analysedelen som er det vanskeligste momentet i studien. Det er ingen fremgangsmate etter en

satt fasit eller teori man ma falge, og derfor ma man finne en egnet mate for sin undersgkelse.
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Maten man bearbeider dataene ma passe til datagrunnlaget og malet med studien
(Lotherington, 1990).

For bade dokumentstudiene og intervjuene er det benyttet tematisk analyse. Tematisk analyse
er en kvalitativ mate 4 tolke data pa. Gjennom analysen far man dratt ut gnsket informasjon
systematisk og objektivt, og man far muligheten til a tilegne datamaterialet spesifiserte
karakteristikker og knytte datamaterialet til de teoretiske antagelsene. Den tematiske analysen
gjer det mulig & utforske implisitte og eksplisitte meninger i datamaterialet, i tillegg til at den
er til hjelp for & si noe om koblinger, likheter og forskjeller i datamaterialet, og gi en dypere

innsikt som oppgaven er ute etter (Bell m.fl., 2019).

Tematisk analyse har stor fleksibilitet og fa retningslinjer i hvordan man velger a gjennomfare
den, derfor er det viktig at analyseprosessen blir beskrevet. Analysen har benyttet koding og
temaer for & analysere datamaterialet, men fokuset har og veert pa at temaene ikke har blitt
tolket uavhengig av hverandre, da temaene pavirker hverandre og er tett sammenkoblet
(Johannessen m.fl., 2011). Analysen har fulgt de seks trinnene i Braun & Clarkes (2006)

fremgangsmate for tematisk analyse:

1. Bli kjent med datamaterialet: Analysen startet med & bli kjent med datamaterialet.
Intervjuene ble transkribert ordrett, og ROS-analysene ble narlest. Notater ble skrevet
I margene, lette etter mening og manstre.

2. Innledende koding: Deretter ble de farste kodene laget ut fra ideer og tema som
hadde dukket opp i datamaterialet, kombinert med koder fra teorien.

3. Finne temaer: Med de innledende kodene var det mulig a finne temaer, og kodene
ble samlet inn i de aktuelle temaene hvor sammenhenger ble identifisert. Det ble kun
benyttet ett niva av temaer, og ikke dele inn i underkategorier, da dette fort farer til gir
en fragmentert tolkning og at man mister sammenhengen mellom datamaterialet.

4. Kritisk gjennomgang av temaer: Temalisten ble deretter bearbeidet ytterligere med
flere oppdelinger og noen sammenslainger, for a forsikre at temalisten faktisk ga et
helhetlig og relevant bilde av datamaterialet.

5. Definisjon og navngivning av temaer: De ulike notatene og temaene ble pa dette
tidspunktet definert og gitt beskrivende navn. Det resulterte i 9 temaer som er listet
opp i tabell 4. Enkelte sitater passer inn under flere temaer.

6. Produksjon og ferdigstilling: Avslutningsvis er funn-kapitlet skrevet, hvor sitater er

valgt ut for & illustrere de ulike temaene pa en god mate.
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Tabell 4 Alfabetisk oversikt over benyttede temaer i analysen av datamaterialet.

Tema

Fremstilling av ROS-analysen
Klimatilpasning og klimafaktor
Kunnskapsgrunnlag, utredning og kartlegging
Oppfelging, ansvar og planniva

Overvann generelt

Risikoaksept

Prosess og metodikk i risikovurderingen
Skjannsfrihet

Usikkerhet

4.5 Palitelighet og troverdighet

Forskningsprosjekter skal gi troverdig kunnskap, og dette kan testes gjennom prosjektets
reliabilitet og validitet. | kvalitativ forskning snakker man om henholdsvis palitelighet og
troverdighet, som i stor grad handler om & vere bevisst ovenfor sin valgte metode (Bell et al.,
2019). Prgver man a duplisere et kvalitativt forskningsprosjekt, vil man fa utfordringer i
tolkningen, da erfaringsbakgrunnen til forskeren avgjgr hvordan man velger & utfere
innsamlingen og tolke datamaterialet. Ustrukturerte datainnsamlingsteknikker slik som for
eksempel intervjuer, setter paliteligheten og troverdigheten pa prave. Derfor er det gitt en god
beskrivelse, med transparens i hvordan fremgangsmaten i prosjektet har veert. Jeg har veert
selvkritisk og kommenterer kritiske punkter i metodiske betraktninger, da dette vil stryke

paliteligheten og troverdigheten til studiet (Yin, 2018).

Paliteligheten knytter seg til utvalgt datamateriale, hvordan det samles inn og bearbeides. For
kvalitativ forskning er ikke palitelighet like hensiktsmessig a teste som i kvantitativ forskning,
grunnet datainnsamlingsteknikkene, kontekstavhengigheten og forskerens erfaringsbakgrunn
(Johannessen m.fl., 2011). For & styrke studiens palitelighet er det i et utdypende
metodekapittel gitt en god beskrivelse av fremgangsmaten under hele prosessen, og innledet

med en beskrivelse av tematikken, problemstillingene og casekommunene.

Troverdighet handler om man undersgker det man tror man undersgker. Det som undersgkes i
prosjektet «(...) ma ha relevans og vare gyldig for det problemet som undersgkes» (Dalland,

2017, s. 40). | kvalitative metoder handler dette i stor grad om framgangsmate og resultater,
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og hvordan dette reflekterer formalet med undersgkelsen og representerer virkeligheten.
Kvalitative studier kan ikke kvantifiseres, altsa males, og i den grad er de derfor ikke valide.
Likevel kan troverdigheten dreie seg om metoden undersgker det den har til hensikt a
undersgke. Avspeiler funnene de fenomenene som er interessant i forhold til studiens
problemstilling? For & styrke studiens troverdighet er det redegjort godt for studiens
fremgangsmate i metodekapitlet, hvor teknikker for datainnsamling fremgar, hvordan
intervjuene er gjennomfgrt og hvordan materialet er transkribert og analysert. Beskrivelsen av
analysens fremgangsmate er avgjgrende for & belyse hvordan datamaterialet er redusert og

kategorisert (Johannessen m.fl., 2011).

| intervjuene kan jeg ha pavirket informantene gjennom holdninger, ordlegging og
kroppssprak, selv om dette ikke har vert bevisst (kjent som intervjueffekten). All informasjon
gar gjennom meg som forsker, og derfor vil informasjonen i den grad veere subjektiv. For &
prgve a eliminere subjektivitet og intervjueffekten, for a styrke oppgavens troverdighet, er det
benyttet lydopptak med transkribering i ettertid, for & unnga & miste informasjon. Problemet
med subjektivitet knytter seg til studiens bekreftbarhet, altsa studiens objektivitet. For a sikre
objektiviteten ytterligere er analysen gjennomlest av informantene, for & bekrefte innholdet og
sikre at resultatet ikke er mine subjektive holdninger, men et resultat av den faktiske
forskningen (Johannessen m.fl., 2011).

Studien har benyttet seg av metodetriangulering gjennom en kombinasjon
datainnsamlingsteknikker og antall analyseenheter (Johannessen m.fl., 2011).
Metodetriangulering gjer det lettere a vere sikker pa at man undersgker det man gnsker a
studere, og at funnene faktisk representerer virkeligheten som er blitt studert. Ved bruk av
ulike datainnsamlingsteknikker kan datamaterialet underbygge hverandre.

Metodetriangulering kan ogsa motvirke skjevhet i datakilder (Bell m.fl., 2019).

4.6 Overfgrbarhet og generalisering

| forskning har man ofte et mal om & kunne trekke slutninger, og a se pa muligheten for
overfgrbarhet (ogsa omtalt som ekstern validitet) til andre omrader ut fra dataene man samler
inn. Denne studien har anvendt en kvalitativ tilneerming gjennom casestudier, og derfor vil
man ikke snakke om generalisering i like stor grad som ved undersgkelser som anvender for
eksempel statistikk og andre kvantitative metoder. For dette studiet vil det derfor veere mer

naturlig & omtale en overfaring av kunnskap, fremfor generalisering: «<En undersgkelses
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overfgrbarhet dreier seg om hvorvidt det lykkes en a etablere beskrivelser, begreper,
fortolkninger og forklaringer som er nyttige pa andre omrader enn det som studeres»
(Johannessen m.fl., 2011, s. 248).

Yin svarer ut kritikken som er rettet til casedesigns darlige utgangspunkt for generalisering,
med at en bestemt case eller analyseenhetene er ikke ment for & veere enheter i en
generaliseringsprosess. Casestudier er generaliserbare til teorier, og ikke til populasjoner eller
universer. Malet med et casedesign vil vaere a utvide teorier og gjgre analytiske
generaliseringer, fremfor statistiske generaliseringer (Yin, 2018). Selv om denne oppgaven
ikke kan generaliseres, kan man trekke generelle konklusjoner. Bakgrunnen for dette er
studiens utvalg. Casene er norske kommuner, og det kan derfor tenkes at resultatene i studiet

er overfarbare til andre kommuner i Norge, selv om de ikke har veert inkludert i mitt prosjekt.

4.7 Metodiske betraktninger

Dette delkapitlet reflekterer over valgt metodikk, hva som kunne vart gjort annerledes og om
studiens metodevalg kan sies a vere vellykket: «Det er farst nar undersgkelsen er gjennomfart
at det er mulig a se hvor vellykket metodevalget var.» (Dalland, 2017, s. 225). Studien
kombinerer dokumentstudier og intervjuer, som bade utfyller hverandre, men ogsa belyser
enkelte momenter den andre metoden ikke klarer & fange opp. | dokumentstudiene kommer de
formelle perspektivene frem, mens intervjuene gar mer i dybden og fanger opp det som ikke
fremkommer av offentlige plandokumenter. Problemstillingen og forskningsspgrsmalene
undersgker noen forhold som ikke er mulig a fa svar pa kun gjennom et dokumentstudium. En

slik metodetriangulering styrker oppgavens troverdighet (Johannessen m.fl., 2011).

Utvalget mitt er foretatt ut fra forhandssatte kriterier, og foresparsel til NVE til kommuner de
vet har jobbet med overvannsflom som tema. Ved & benytte fire casekommuner har oppgaven
fatt frem ulike synspunkter og perspektiver. Man kan likevel stille sparsmal ved om
undersgkelsen ville fatt andre funn vet & foreta et annet utvalg. Det er store ulikheter mellom
kommuner til hvordan de velger a organisere administrasjonen, ressurstilgang, politisk
oppslutning, hvor mye kunnskap de har internt og hvor mye ekstern kompetanse de henter
inn. I tillegg har kommuner stor frihet i hvordan de velger a jobbe med overvann i ROS-
analysen, og derfor er det benyttet et flercasedesign (fremfor enkeltcase) for & fa et bredere
innblikk i hvordan kommuner arbeider og forholder seg til fenomenet. Det er derfor ikke

utenkelig at et annerledes utvalg ville kunne gitt andre funn. Med bakgrunn i oppgavens
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omfang og tidsperspektiv, er det kun studert én reguleringsplan for hver kommune. Hadde
man valgt andre reguleringsplaner kunne man fatt andre funn i dokumentstudiet, i og med at

hver plansak er unik og det vil alltid veere ulikt situasjonsbilde.

| tillegg kan man diskutere at det i dag er mange kommuner som har erfaring og kjennskap til
arbeid med overvann og ROS-analyser, og selv om utvalget er foretatt ut fra satte
utvalgskriterier er det mange kommuner som kunne falt innunder utvalgskriteriene. Man kan
ogsa argumentere for at det finnes andre informanter som kunne gitt mer generaliserte svar
som gjelder flere kommuner, slik som for eksempel Statsforvalterne, men ut fra valgt
forskningsdesign er det ikke et mal a finne et generalisert svar pa problemstillingen og
forskningsspgrsmalene. Det er der imot tenkelig at funnene i denne studien er overfarbare til
andre kommuner i Norge. Sannsynligheten for at et annet utvalg ville gitt et bedre

datagrunnlag er dermed liten.

En svakhet med utvalget og analyseenhetene er at kommunene selv har best kontroll pa
utarbeidelse av ROS-analyse pa kommuneplanniva, og ikke like mye erfaring pa
reguleringsplanniva, da det hovedsakelig er private som initierer forslag til reguleringsplaner
(i underkant av 70% av alle vedtatte reguleringsplaner er private forslag (SSB, 2019)).
Informantene har sterst erfaring med arbeid med kommuneplan, og derfor er mange av
uttalelsene i intervjuene rettet mot erfaring pa dette nivaet. Studien har likevel utforsket begge
planniva, da PBL 84-3 ikke skiller pa plannivaene og det er gjort viktige funn knyttet til
sammenhenger mellom nivaene underveis i studien. Derfor er ikke oppgaven avgrenset til
enten kommune- eller reguleringsplanniva. Dette har gitt et stgrre datamateriale & handtere
enn om oppgaven hadde blitt nsermere avgrenset, men pa den andre siden ville en slik

avgrensning mistet viktige funn og sammenhenger avdekket i datamaterialet.

Den eldste planen som er analysert i studiet er fra 2013, som selvfalgelig kan veere
utfordrende med tanke pé at SPR for klimatilpasning tradte i kraft i 2018. Arsaken til at det er
benyttet en eldre plan i studiet, er at det ikke foreligger nyere planer i den enkelte kommune
som i noen grad har omtalt overvann, og derfor er de ikke i stand til & belyse oppgavens
problemstilling. Likevel er kommunene valgt ut med grunnlag i at de har erfaring med arbeid
med overvann og ROS-analyser. Tid og evne til omstilling er et aspekt som selvsagt pavirker
et slikt valg av et forskningsspgrsmal, knyttet til regelverk som tradte i kraft for omtrent 3 ar
siden. Derfor vil forskningssparsmalet knyttet til hva kommunene oppfatter konsekvensene av

SPR for klimatilpasning har fatt for deres arbeid med ROS-analysene, hovedsakelig bli
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besvart ut fra datagrunnlaget etter intervjuene, og dette aspektet er kommentert under

oppgavens drgftelse.

Oppgavens problemstilling omhandler PBL §4-3, men er avgrenset til 4 ikke etterga hvordan-,
og om kommuner fglger opp ROS-analysen gjennom planbestemmelser, hensynssoner og
byggeforbud, som egentlig er en vesentlig del av lovbestemmelsen. Studien har hatt som
hensikt & undersgke hvordan kommuner jobber med og utfgrer ROS-analysene, og
forskningsspgrsmalene knytter seg til selve gjennomfgringen og grunnlaget for ROS-
analysene, og hvordan overvannsflom behandles i denne prosessen. Skulle studien ogsa
omfattet oppfelging gjennom planbestemmelser, hensynssoner og byggeforbud, ville et annet
forskningsdesign med et mindre utvalg og ferre analyseenheter veert mer hensiktsmessig, med
tanke pa oppgavens omfang og tidsperspektiv. | tillegg ville studien veert ngdt til & gjere et
utvalg av ROS-analyser som faktisk har avdekket omrader med «fare, risiko eller sarbarhet»,
slik at det er mulig & undersgke en oppfalging. Oppgaven benytter Renns (2008) teori om
risikostyringsprosessen, og denne inkluderer tiltak for a redusere risiko slik som DSBs
veileder ogsa anbefaler. Men for ROS-analyser i arealplanleggingen etter PBL 84-3 er
oppfalging gjennom planbestemmelser, hensynssoner og byggeforbud vesentlig for &
nyttiggjere seg av resultatet fra ROS-analysen. Det ville vert interessant a bygge videre pa
denne oppgaven, og undersgke hvordan omrader med avdekket fare, risiko eller sarbarhet

tilknyttet overvannsflom falges opp i praksis.

4.8 Etiske refleksjoner

| trdd med forskningsetiske retningslinjer er informantene anonymisert sa langt det lar seg
gjere. Flere av de utvalgte kommunene og direktoratene har fa ansatte innenfor fagfeltet, og
de vil derfor indirekte veere identifiserbare. Det vil derfor veere mulig & gjenkjenne
informantene gjennom deres stillingstittel, selv med anonymisering. Oppgaven er derfor
meldt til Norsk senter for forskningsdata (NSD), og sgknaden ble innvilget oktober 2020 far

datainnsamlingen startet.

Far gjennomfaring av intervjuene er det sendt ut et informasjonsskriv og en
samtykkeerklaering (utarbeidet fra veiledende mal fra NSD), hvor det sto beskrevet hva
prosjektet gikk ut pa og hva det ville innebere a delta. Alle informantene har frivillig
samtykket til & delta, og de ble opplyst om muligheten til a trekke seg ut av prosjektet,

anonymitet, lydopptak, oppbevaring av data, og at all data ville bli slettet nar prosjektet og
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sensurering er fullfgrt. 1 og med at intervjuene er gjennomfart digitalt er de godt informerte
om lydopptak, og bruk av video underveis i intervjuet har for informantene veert valgfritt.
Informantene har fatt muligheten til & lese gjennom og komme med forslag til revidering pa
relevante deler av oppgaven, for a forsikre at ingen uttalelser har blitt misforstatt eller at

feilaktige opplysninger har kommet med.
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Kapittel 5: Funn

Dette kapitlet presenterer oppgavens funn, bade fra dokumentstudiene og intervjuene.
Dataene fra presenteres samlet etter tematiske kategorier (se kapittel 4.4 for nsermere om den
tematiske analysen), dette gjer det mulig 8 sammenligne hva som fremgar av dokumentene til
ROS-analysene, og hvilken informasjon informantene sitter med om samme tema. Kapitlet
benytter sitater fra intervjuene for a illustrere temaene, belyse synspunkter, og vise forskjeller

og likheter mellom kommunene.

Kapitlet starter med en gjennomgang av kommunenes prosess, hvilken metodikk og
fremstilling de velger i sitt arbeid med overvannsflom i ROS-analysene, i tillegg til
utfordringer de ser i dette. Videre presenteres kunnskapsgrunnlaget kommunene benytter seg
av ved utredning av overvannsflom i ROS-analysene, og i tilknytning til dette kommer
usikkerhetsmomentet inn og hvordan kommunene stiller seqg til det ansvaret de har selv for
utarbeidelse av kunnskapsgrunnlaget, uten at det foreligger klare faringer eller retningslinjer.
Deretter presenteres det hva kommunene tenker om utredningsniva og detaljeringsgrad nar det
kommer til overvannsflom, far kommunene selv adresserer utfordringer knyttet til dette;
nemlig de uklare grensene mellom plannivaene og byggesak, og at overvann ikke kun kan
analyseres innenfor planavgrensningene. Videre kommer funn knyttet til kommunenes bruk
av klimafaktor, og den naturlige koblingen kommunene selv faler til risikoaksept, far
konsekvensene kommunene oppfatter SPR for klimatilpasning har fatt for deres arbeid med
overvannsflom i ROS-analysen. Kapitlet avsluttes mer generelt med hvilken rolle og
betydning kommunene faler ROS-analysen har for arbeidet med klimatilpasning og da

overvannsflom.

5.1 Kommunenes prosess og bruk av metodikk

Det er ingen lovkrav til hvilken metodikk som ma benyttes ved utarbeidelse av ROS-analyser,
men DSB (2017) har utarbeidet en veileder som har til hensikt a sikre at kommunene som
lokal planmyndighet tar hensyn til samfunnssikkerhet i arealplanleggingen etter PBL. Ved
spgrsmal om hvilken metodikk kommunene benytter seg av i arbeidet med ROS-analyser,
svarer alle informantene at det i hovedsak er DSBs veileder, og Beerum kommune tar i bruk

veiledningsmateriale fra NVE som tilleggsstatte:
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DSB har veiledere som gir mer konkret innhold pa-, og punkter pa hvor man skal
legge mer fokus. Sa der benytter vi oss av det, og selvfglgelig NVE har ogsa god
veileder som forteller hvor man skal se nermere pa disse risikoene, og det er summen
av disse gode anbefalingene som vi benytter oss av i analysene. (Informant B, Baerum
kommune, 04.02.21)

Ringsaker kommune benytter DSBs veileder bare som et utgangspunkt, og tilpasser
metodikken slik at det passer til de ulike situasjonene: «Vi bruker en tilpasset variant av DSB
veilederen. Vi har praktisert det litt fritt, etter sunn fornuft.» (Informant E, Ringsaker
kommune, 10.02.21). Enebakk har utarbeidet en egen mal for ROS-analysene, hvor DSBs
veileder ligger til grunn: «Vi har en mal for ROS-analyser som er utarbeidet med grunnlag fra
DSBs veileder.» (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21).

| dokumentstudiene er det varierende hvordan-, og om ROS-analysene presenterer
metodikken som er benyttet. Tabell 5 viser hvilken metodikk det fremgar i ROS-analysene at
kommunene har benyttet, og det vises at det ofte er DSBs veileder. Alle informanter ogsa
opplyser at det er DSBs veileder som i all hovedsak benyttes. Enebakks ROS-analyse for
reguleringsplan og Ringsakers ROS-analyse for kommuneplan nevner ikke noe om hva slags
metode som er benyttet. Ringsakers ROS-analyse for kommuneplanen er bygd inn i
planbeskrivelsen, og er gjort for hele kommunen i sin helhet, og ikke bare for arealinnspillene.
Ringsaker har ogsa selvfglgelig konsekvensutredet arealinnspillene til kommuneplanen, men
konsekvensutredningene (og planbeskrivelsen) sier ikke noe om forholdet til en ROS-analyse,
og overvann kommenteres ikke i konsekvensutredningene. Alle de andre ROS-analysene pa
kommuneplanniva presenteres sammen med konsekvensutredningen. Kommuneplanens ROS-
analyse for Nordre Follo og Baerum har ikke presentasjon av anvendt metodikk for selve
ROS-analysen, da hovedfokuset ligger pa metodikk for konsekvensutredningen, som er basert
pa KU-veileder T-1493 og KU-forskriften. De resterende ROS-analysene viser til DSBs

veileder.
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Tabell 5 Metodikk kommunene har benyttet seg av i de studerte ROS-analysene, og hva som fremkommer i
intervjuene.

Kommune Metodikk

Km.pl. Reg.pl. Informanter
Nordre Follo (KU-veileder T-1493 DSB veileder.  DSB veileder.

og KU-forskriften.)
Baerum (KU-veileder T-1493 DSB veileder. DSB veileder, og

og KU-forskriften.) veiledningsmateriale fra

NVE.

Enebakk DSB veileder. - DSB veileder.
Ringsaker - DSB veileder. DSB veileder.

Da informantene ble spurt om de kunne forklare og ta meg gjennom prosessen i arbeidet med
en ROS-analyse, og hvordan overvann diskuteres og vurderes, var det fa av informantene som
var i stand til & gi en forklaring pa hvordan de arrangerer arbeidet sitt. Det er kun Baerum
kommune som kan gi mer utfyllende svar enn «DSBs veileder», de opplyser at de benytter de
medarbeiderne som har kompetanse pa fagfeltene: «Pa overordnet niva blir alle
medarbeiderne i kommunen som har ansvar for disse sakene eller temaene hentet inn og hart.
De blir bedt om & skrive rapporter.» (Informant B, Baeerum kommune, 04.02.21). Alle
kommunene opplyser at de benytter seg av det kart- og kunnskapsgrunnlaget som er
tilgjengelig, ofte uten videre diskusjon. Ut fra informantenes svar og tilneerming til
spagrsmalet, far man et inntrykk av at det ikke legges vekt pa selve utredningsprosessen og de
vurderingene som faktisk tas, men det heller vektlegges hvem som deltar i risikovurderingen.
Kommunene legger vekt pa at arbeidsgruppen ma vere tverrfaglig med riktig kompetanse,
bade fra arealplanlegging og vann- og avlgp, men ogsa de som skal drifte og forvalte
eventuelle tiltak: «Det tror jeg det er enighet om i alle kommuner, at man er avhengig av en
tverrfaglighet.» (Informant C, Beerum kommune, 05.02.21). Overvann rammer flere

faggrupper, derfor er tverrfaglig samarbeid avgjgrende.

| tillegg papeker alle kommunene at hvordan prosessen blir og hva som er fokus, vil avhenge
av hvem som er saksbehandler, som falger forrige avsnitts poeng med fokus pa hvem som er
med fremfor hvordan vurderingen skal foretas: «Det er opp til menneskene som vurderer det,
og det star pa dem. Altsa hva kan de, hvordan er vurderingsevnen for disse analysene, og ogsa

hvordan vurderingsevnen til en eventuell konsulent som fremmer studiene og analysene er.»
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(Informant B, Beerum kommune, 04.02.21), «Jeg faler at det er litt varierende etter hvem som
sitter og har reguleringsplanen. Det er i varierende grad hvor flinke man er til & fa ut
elementene.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). NVE understreker ogsa at
hvem det er som utarbeider ROS-analysen, vil spille en veldig stor rolle pa hvilket resultat
man far: «Hvem det er som utfgrer ROSen, betyr rimeligvis veldig mye for kvaliteten. | noen
tilfeller settes det sammen personer i et mate, og ROS-skjemaet fylles ut basert pa
diskusjonene i mgtet.» (Informant H, NVE, 09.02.21).

Ved mer konkret spgrsmal om de verktgyene DSBs veileder (2017) anbefaler a benytte i
prosessen, sier alle informantene, sett bort fra Enebakk, at de «pa en mate» benytter seg av
verktgyene som DSB legger opp til i sin veileder i sitt arbeid, og det er da hovedsakelig
tankegangen om scenarioer. Det er i varierende grad hvor godt kommunene fgler denne
metodikken egner seg for overvannsflom. Alle papeker utfordringen med at overvannet ikke
holder seg til planavgrensningene. Ringsaker faler denne arbeidsmetoden DSBs veileder
legger opp til ikke er helt egnet for deres arbeid med overvannsflom i ROS-analysen:

Ja vi ma fglge DSBs veileder, men vi faler ikke den passer sa veldig bra. Den passer
sikkert bra hvis du skal bygge et sykehjem eller en konkret case, men i veldig mange
planer er det jo flere elementer, og serlig de planene vi lager gjelder mer byomrader
og utbyggingsomrader. Da blir det litt sgkt & veere sa sterkt fokusert pa det med tenkte
hendelser og beskrive det, og i hvert fall med overvann. (Informant E, Ringsaker
kommune, 10.02.21)

Scenariometodikk for overvann knytter seg ofte til & undersgke konsekvenser ved en gitt
nedbgrshendelse. Baerum benytter seg ogsa av en scenariotankegang, og synes det er
uproblematisk: «Vi benytter oss av scenarier pa overordnet niva i trad med veilederen. Vi
analyserer ulike scenarioer pa hvordan situasjonen er med flom pa de ulike
regnnedbagrsintervallene; Hva skjer hvis det blir en sann situasjon her eller der pa det
omradet.» (Informant B, Baerum kommune, 04.02.21). Nordre Follo benytter seg ogsa av
denne tankegangen, men ser enkelte utfordringer med a fa konkretisert dette inn i en ROS-
analyse: «I urbane omrader har vi bade sett pa konsekvenser i de enkelte gater, men
kommunen har videre utfordring med a sette dette helhetlig sammen i en ROS-analyse.»
(Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). DSBs veileder presenterer flere konkrete
verktgy (bowtie, slgyfediagram etc.) som kommunene kan anvende i arbeidsprosessen med
ROS-analysen, for a gjere scenariotankegangen lettere a handtere. Ingen av kommunene sier

noe om at de tar i bruk disse verktgyene, utover a tenke nedbgrscenarier. Selv er ikke DSB sa
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opptatte av at kommunene ma benytte seg av absolutt alle verktayene, men det som kommer

frem ma vaere en dokumentasjon, som gir en etterprgvbarhet:

| dag er fremstillingen klassisk nesten som en sann sjekkliste eller tabell, der vi ikke
kan se hva som ligger bak kryssene. De bare sier ja eller nei, eller 1-2-3, eller red, gul
og grgnn. Vi er ikke sa opptatt av at man ma bruke bowtie og alle elementene, men vi
er veldig opptatt av dokumentasjon. At det skal vere en etterprgvbarhet. Sann at man
kan spore tilbake hva som ligger til grunn for at det ikke er noen fare, eller hvorfor
faren er liten. (Informant J, DSB, 09.02.21)

DSB er selv noe kritisk til verktgyene de har lagt opp til i sin veileder nar det kommer til

naturfaren overvannsflom, i og med at en slik flom rammer et sdpass stort omrade:

Det scenarioet vi da skulle analysere [i internt prosjekt og opplearing], det viste seg a
bli litt utfordrende, fordi overvannshendelsen traff jo sa utrolig mange steder. Plutselig
sa satt vi jo der med slayfediagrammene. Vi ble sittende med utrolig mange sanne sma
slgyfediagram rundt omkring i dette omradet, og det ble helt uoverkommelig. Den
tilneermingsmaten kan vere veldig omfattende for en kommune. Sa vi begynte heller &

se pa hvor de sarbare punktene var. (Informant J, DSB, 09.02.21)

Bakgrunn for sparsmal om hvilken metodikk og hvordan prosessen er i utarbeidelsen av ROS-
analysene og spesielt ved vurderingen av overvann, er kommunenes frihet i hvordan de
gnsker a ga frem. Ingen av kommunene tenker eksplisitt over at de har noen frihet i hvordan
de velger & gjennomfare ROS-analysene knyttet til overvannsflom. De regionale
myndighetene er sa aktive, at kommunene fgler de vet hvilke forventinger de har & forholde
seg til: «Akkurat nar det gjelder dette med ROS-analyser, sa har regionale myndigheter spilt
en veldig viktig rolle. Vi fikk fryktelig mye innsigelser fer vi kom ordentlig i gang [med
risikovurderingene for overvann].» (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21). I tillegg
forholder som sagt alle kommunene seg til utgitte veiledere, og faler de gjennom disse sarger
for & oppfylle de krav som foreligger: «PBL kan selvfglgelig ikke veere sa detaljert at den skal
fortelle oss hva man skal se i detalj, men det er der hvor veiledere kommer inn av
myndigheter og serigse institusjoner som jobber med dette tema.» (Informant B, Baerum
kommune, 04.02.21).
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5.2 Ulike mater a fremstille overvannsrisiko i ROS-analyser

| de studerte ROS-analysene er overvann vurdert under kategoriene naturrisiko, teknisk
infrastruktur, naturhendelser, ekstremnedbgr og overvannshandtering, natur- og miljgforhold,
flom/vann, overvann, overvannsflom, hyppigere ekstremnedbgr, urban flom, skybrudd, og
store nedbgrsmengder. Figur 11 illustrerer de ulike kategoriene overvann er vurdert inn under.
Alle ROS-analysene pa begge plannivaer omtaler overvannsflom, bortsett fra Baerums

kommuneplan, hvor overvann ikke nevnes eksplisitt, men «naturrisiko» er evaluert.

Natur- og
miljgforhold

Ekstrem-
nedbgr og
overvanns-
héndtering

Natur-
hendelser

Skybrudd/
store
nedbars-
mengder

Overvanns
flom/over-

vann

ekstremned
bar

Figur 11 En illustrasjon av hvordan de ulike ROS-analysene har strukturert hendelsen «overvannsfloms.

Nesten alle ROS-analysene har en redegjgrelse eller kommentar for vurderingen av overvann.
Redegjarelsene knytter seg til avrenningslinjer, og eventuelt omrader med fare for
vannoppsamling i forsenkninger. Det er i varierende grad hvor utdypende disse er, og i noen
analyser gis det kun en overordnet samlet kommentar til alle fornold som er vurdert i planen,
og ikke utdypende for hvert enkelt forhold/hendelse. Det er derfor ikke alle ROS-analysene
som gir en beskrivelse til hendelsen overvannsflom, eller hvor man far en forklaring pa
vurderingen som er foretatt. Bade NVE og DSB opplever at fremstillingen av dagens ROS-
analyser som sjekklister uten utdypende forklaring er problematisk: «Det ser nesten ut som en
tippekupong.» (Informant I, NVE, 09.02.21). ROS-analysen for Ringsakers reguleringsplan
gar langt i a utdype analysen i tekst, og forklarer hvordan analysen pavirker planforslaget,
hvorfor man far dette resultatet og hvordan man kan jobbe for a redusere bade risiko og
sarbarheten i forbindelse med overvann. Ringsakers informanter har opplevd at en skjematisk

fremstilling vil gjare at man fort mister fokuset, og er derfor Kkritiske til bruken av skjemaer:
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Vi hadde et skjema som vi brukte, men det skjemaet ga masse tekst og svada, fordi
man skal fylle ut sa likt for alle temaer. Da kan man fort miste fokuset pa det viktigste,
sa jeg er litt skeptisk [til & bruke skjemaer] (Informant E, Ringsaker kommune,
10.02.21).

Alle ROS-analysene i dokumentstudiet benytter seg av en skjematisk framstilling med
trafikklysfargene, og noen velger a presentere en oppsummerende risikomatrise til slutt som et
sammendrag. Utklippene pa s. 72 viser bruken av trafikklysfargene i ROS-analysene, og
hvordan overvann er presentert i analysene. DSB er spesielt kritiske til den utstrakte bruken

av trafikklysfargene:

Og sa er vi ikke sé veldig glad i disse fargene, fordi det er fort gjort a bare legge
grgnne ting bort. Men man gjere ganske mye for lite penger for de grgnne tingene som
ikke er sa veldig farlig eller ikke gir sa veldig store konsekvenser. (Informant J, DSB,
09.02.21)

Ringsaker kommune bekrefter DSBs uttalelse, om at kommunene ikke prioriterer hendelser
som havner pa «grent»: «Nar det begynner a skifte farge, sa ma du jo stille sterre krav i
forbindelse med plansaken. Altsa hvis det er lite og det er grant, sa kan du slippe opp litt mere

da i forhold til hva vi etterspgr.» (Informant F, Ringsaker kommune, 10.02.21).

Ved spgrsmal om informantene ser noen utfordringer med hvordan de velger & presentere sine
analyser, er det blandede tilbakemeldinger. Baerum og Nordre Follo sverger til skjematisk
fremstilling og risikomatrisen med trafikklysfarger, uten & se noen utfordringer med dette:
«Du kjenner til det skjemaet du gar gjennom, og det er jo bare et hjelpeverktgy som brukes i
mange sammenhenger, og det er det man gjer.» (Informant A, Nordre Follo kommune,
29.01.21). Ringsaker kommunes informanter er litt delte, en informant opplever
fremstillingen som uproblematisk: «Vi har det jo relativt enkelt og greit synes jeg da, vi har et
fargekart: grent, gult og redt. Og sa star det normalt en forklaring i margen.» (Informant F,
Ringsaker kommune, 10.02.21), mens en annen ser utfordringer med bruk av skjematisk
fremstilling, og gnsker a tilpasse ROS-analysene mer til det som er hensiktsmessig for planen

0g situasjonen:

Planer er veldig forskjellig, og temaene er veldig forskijellig. Sa det er kanskje
viktigere at det er fremstilt pa en mate som er hensiktsmessig i forhold til formalet
med analysen og den planen det analyseres for, og tilpasset det. Og at det er

synliggjort i analysen hva det er som ma tas videre, og hva som faktisk er tatt videre
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og hvordan det er gjort. Sa vi har egentlig ikke veert sa veldig opptatt av hvordan det
gjeres, men mer opptatt av at de riktige temaene er med og at det er en sammenheng.
(Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21)

Det er altsa en stor variasjon i fremstilling og presentasjon av ROS-analysene for
overvannsflom, samtidig som alle benytter skjema og trafikklysfarger. Noen informanter ser
ingen utfordringer med dette, mens Ringsaker kommune papeker hvor viktig det er 4 tilpasse
ROS-analysen til den faktiske planen, og er derfor skeptisk til & bruke skjemaer. Ingen av

informantene kommenterer utfordringer knyttet til trafikklysfargene.
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Figur 13 Utklipp fra s. 7 i Nordre Follo kommunes
konsekvensutredning og ROS-analyse for arealinnspill
Oppegard til kommuneplanen 2019-2030.
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Teknisk infrastruktur

overvann

Ved mange boliger
kan det bli problem
med mer overvann i
bekk ved
Klokkerudasen/fv 328

Samfunnssikkerhet og
beredskap, risiko og
sarbarhet

Grunnforhold: Bart
fjell og noe tynn og
tykk havavsetning
som ma hensyntas.
Radon: moderat
Ingen andre kjente
risikomomenter

Figur 15 Utklipp fra s. 40 i ROS-analyse til kommuneplanens arealdel for

Enebakk 2015-2027..

Meget sannsynlig

Sannsynlig X
Mindre
sannsynlig
Lite sannsynlig
Ufarlig En viss fare Kritisk Farlig Katastrofalt

Figur 16 Utklipp fra s. 72 i kommuneplanens arealdel for Ringsaker

2015-2025.

Figur 14 Utklipp fra s. 7 i omradereguleringen for Hamang

(2018).

HENDELSE

6. Flom/vann

Innenfor naeringsomradet foreligger
det ikke fare for flom, heller ikke for
omkringliggende omrader.
Utbygging  vil fere til at
vanninntrengningen i grunnen vil bli
vesentlig redusert, noe som igjen
kan kunne fere til oppsamling av
vann pa nye omrader som kan
skape fare for flom/oversvemmelse i
mindre grad. Konsekvensen vil
kunne vaere at materielle verdier vil
ga tapt. Utslipp av overvann fra
omradet har stor betydning for
vannferingen i vassdragene.

RISIKO

TILTAK

Det  stilles krav i
reguleringsbestemmelse
ne at overvann skal
handteres lokalt. En
samlet plan for vann,
spillvann og avervann
ma veere godkjent av
Enebakk kommune far
det kan bygges innenfor
omradet. Planen ma ta
for seg
flomproblematikken ved
fw155.

Figur 18 Utklipp fra s.25 i omradereguleringsplan (Enebakk

kommune, s. 25, u.a -b).

Hendelses- Kategori Eksempler pa ugnskede Sannsynlighet | Kommentar
type hendel [per ar}
Flom Flom i (sje og) vassdrag Middels Brumunda og
1/200 Bahusbekken/Baushakkelva
(Brumunda har vesentlig
skadepotensial og byen er
avhengig av intakt
flomsikring.}
Urban flom/overvann - Det er flere store
> 10% avrenningslinjer giennom
omradet og stort
nedslagsfelt ovenfor
planomradet.
Stormflo I

Figur 17 Utklipp fra's. 2 i ROS-analysen for omradereguleringen

for Brumunddal sentrum nord (2019).
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5.3 Kunnskapsgrunnlag

Alle ROS-analysene opplyser hvilket kunnskapsgrunnlag som er benyttet som utgangspunkt
for vurderingen av overvannsflom, bortsett fra Enebakks ROS-analyse for reguleringsplan.
Tabell 6 viser hvilket kunnskapsgrunnlag ROS-analysene opplyser at er benyttet, og hvilken
informasjon som kommer frem i intervjuene. For de ROS-analysene som opplyser om
kunnskapsgrunnlaget, viser tabellen at det er gjennomgaende at «kommunens
kartportal/eksisterende kartdatabasers er listet opp som kilde, uten narmere henvisning eller
definisjon pa hva som er hentet ut fra’/hva som finnes i kartportalen-/databasene. Alle
kommunene gir utdypende informasjon under intervjuene knyttet til hva de legger til grunn

for sine ROS-analyser for overvannsflom.

Tabellen viser ogsa at det i dokumentstudiet er listet opp at det ofte er samme
kunnskapsgrunnlag som er benyttet pa kommune- og reguleringsplanniva, uten kommentarer
pa om det er foretatt nsermere utredninger pa reguleringsplanniva. Baeerum kommune opplyser
at det er benyttet «kunnskap om planomradet» som en del av kunnskapsgrunnlaget i ROS-

analysen for reguleringsplanen.

Tabell 6 Oversikt over kunnskapsgrunnlag som benyttes i ROS-analysene ved vurdering av overvannsflom, delt
inn etter hva ROS-analysene presenterer og hva informantene opplyser i intervju.

Kommune Kunnskapsgrunnlag som Kunnskapsgrunnlag som
fremgar i ROS-analysene fremgar av intervju
Km.pl. Reg.pl.
Nordre Follo Kommunens Kommunens Rapporter fra Sweco, med
kartportal. kartportal. drenslinjer og forsenkninger

(flommodellering med
scenarioer). For noen omrader er
ogsa ledningsnettet sett i
sammenheng. 200-arsflom med
50% klimapaslag er hensynssone
H320_1, byggeforbud. Ved
reguleringsplan kreves det
naermere utredning med hensyn til
overvannsflom, (hensynssone
H320_2 i kommuneplanen).
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Baerum

Kommunens
kartportal og
«opplysninger» fra

Kommunens
kartportal,
kunnskap om

Temakart sekundzere flomveier
med sarbare lokaliteter og risiko.
Skybruddskartlegging, og

kommunen. planomradet og  kombinert overflate- og
Km.pl. ROS- ledningsnettmodell, kombinert
analyse. med lokalkunnskap.
Enebakk Lokal og - Utarbeides ikke
fagkunnskap kunnskapsgrunnlag pa km.pl.
internt i niva, men lokalkunnskap er
kommunen. aktuelt. Det kan etterspgrres
rapporter og vurderinger fra
fagpersoner ved reg.pl.
Ringsaker Rapporten Klimai  Eksisterende InnlandsGIS med dreneringslinjer

Norge 2100. kartdatabaser,
lokal kunnskap

og erfaringer.

www.innlandsgis.no .

| intervjuene kommer det frem utdypende informasjon om hvilket kunnskapsgrunnlag
kommune statter seg pa i analysene. Alle kommuner i studien, unntatt Enebakk kommune,
anvender kart med dreneringslinjer og forsenkninger, som kunnskapsgrunnlag for sine ROS-
analyser. Utklippene pa s. 76 viser deler av kunnskapsgrunnlaget kommunene anvender pa
kommuneplanniva. Enebakk har ikke et kunnskapsgrunnlag pa kommuneplanniva, men
papeker at de kan kreve utredninger for reguleringsplaner: «Vi bruker kartdata med beregnede
aktsomhetssoner for flom, men dette er kun for flom i innsjger og vassdrag. Rapporter og
vurderinger fra fagpersoner kan kreves, men da er vi pa reguleringsplanniva.» (Informant D,
Enebakk kommune, 22.02.21). | tillegg til dreneringslinjer, benytter Nordre Follo og Baerum
kommune seg av flommodellering og systemer for a se kapasitet i rarsystemet i ssmmenheng:
«Vi har laget en kombinert overflate- og ledningsnettmodell ved hjelp av Mike-programmer,
hvor du far en oversikt over hvor vannet teoretisk renner, og hvor det kan veere fare for at det
blir vannansamling.» (Informant C, Baerum kommune, 05.02.21). Nordre Follo har
gjennomfart vannfaringsmalinger i rar og bekker, slik at de kan se overvannet i kombinasjon

med rgrsystemet og enkelte av vassdragene:

Sa fant vi ut at vi i tillegg til det matte bruke Mike-systemet for a se pa kapasitet til
rar, for 4 fa det riktige bildet. Det ble etablert vannfgringsmalere noen steder i
kommunen. Da fikk vi modellert mer riktig i forhold til nettet vart, og situasjonen i
noen av bekkene. (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21).
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Statens Kartverk Innlandet har veert aktivt og kartlagt dreneringslinjene for hele Innlandet
fylke, og derfor har Ringsaker kommune benyttet seg av dette regionale grunnlaget uten a
gjere videre utredninger selv: «Statens Kartverk i regionen var har veart veldig aktive. De var
egentlig veldig tidlig ute med a fa pa plass overvannskartlegging og dreneringslinjekart, og

det gjorde jobben var veldig mye enklere.» (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21).

DSB papeker at det er helt avgjgrende a ha en type flomanalyse i bunn, for & vere i stand til
gjere en ROS-analyse knyttet til overvannsflom: «Vi har vel egentlig sagt at for & kunne gjare
en god ROS-analyse, sa er det ganske viktig at man har en sann type flomanalyse i bunn, fordi
det er et viktig kunnskapsgrunnlag inn i analysen.» (Informant K, DSB, 09.02.21). NVE er
enige med DSB, men mest opptatt av sin rolle i & veere en stgtte for kommunene slik at
kartleggingen ikke blir overveldende. Kommuner er veldig forskjellige, og det er ikke

ngdvendigvis et svar og en metode som passer alle:

Stgtte de [kommunene] pa en eller annen mate sa de ikke kartlegger seg i hjel, det er
det bare & glemme, de har ikke ressurser. Kartleggingen ma leve opp til det nivaet
konsekvensene er pa. Man ma treffe en balanse, det er ikke one size fits all
ngdvendigvis her. (Informant I, NVE, 09.02.21)

Det er et fatall av informantene som i intervjuene snakker om & benytte seg av lokalkunnskap
og tidligere ugnskede hendelser med overvann, men noen av ROS-analysene viser til bruk av
dette. Ringsakers ROS-analyse for reguleringsplanen opplyser om bruk av lokalkunnskap og
erfaringer, og Enebakks ROS-analyse for kommuneplan har benyttet seg av lokal og
fagkunnskap som finnes i kommunen. Enebakks informant sier at «lokalkunnskap kan veaere
aktuelt i en del tilfeller» nar man vurderer overvann, spesielt siden det ikke eksisterer noe
offentlig kunnskapsgrunnlag (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21). Baerums ROS-
analyse for kommuneplan sier at de bruker «opplysninger fra kommunen», uten nermere
beskrivelse for hva som ligger i dette, men det kan tenkes at dette er en form for
lokalkunnskap. I tillegg er det kun Baeerum kommune som i sitt kunnskapsgrunnlag har
kartlagt farepunkter gjennom lokalkunnskap og tidligere ugnskede hendelser. Farepunktene
viser lokaliteter som er spesielt sarbare ved stagrre nedbgrshendelser: «Etter vi fikk den
flommen i 20186, sa fikk vi veldig mye innputt fra huseiere og vi var ogsa ute og sa i felten.
Det gir oss ogsa en veldig verdifull informasjon om hvor problemene oppstar.» (Informant C,
Baerum kommune, 05.02.21).
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Flgur 21 Utklipp fra Berum kommunes
kunnskapsgrunnlag, kommunens sekundeere Figur 20 Utklipp fra Nordre Follos
flomveier og sérbare punkter (Baerum kommune, kunnskapsgrunnlag for Oppegérd med

u.a). flommodellering for 200-ars regnet med 50%

klimapaslag, kommunen har ogsa tilsvarende for
Ski (Sweco, 2019).

Tegnforklaring

kommune2020
fylke2020
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Figur 22 Utklipp fra kunnskapsgrunnlaget Ringsaker kommune benytter seg av i ROS-analysen i
kommuneplanen, InnlandsGIS med dreneringslinjer (Geodata, 2021).

76



Det er varierende mellom kommunene hvordan og av hvem kunnskapsgrunnlaget er
utarbeidet. Nordre Follo kommune har benyttet seg av ekstern fagekspertise: «Vi matte ha
konsulent for 8 modellere.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21), og Baerum
kommune benytter seg av en kombinasjon av konsulenter og eget internt arbeid: «Vi i Baerum
er sapass stor at i har gjort ganske mye, delvis selv, men og med konsulentbistand.»
(Informant C, Baerum kommune, 05.02.21). Ringsaker benytter seg som sagt av et regionalt
grunnlag, mens Enebakk ikke har utarbeidet et.

Det kunnskapsgrunnlaget kommunene har opparbeidet seg gjennom egne kartlegginger og
ved hjelp av konsulenter, legges inn i kommunenes kartdatabaser. Dette gjgr det tilgjengelig
for eventuelle private forslagsstillere og konsulenter: «Vi har kart om det, som har blitt
plassert pa kartsystemet i kommunen. Slik at i prosjekter ser planleggere, saksbehandlere og
konsulenter hvordan situasjonen er i forhold til flom.» (Informant B, Baeerum kommune,
04.02.21), «Det er bygd opp mye kunnskap av kommunen selv for & kunne styrke sin
forvaltning, og konsulentene som er inne i [arbeidet med] reguleringsplaner bruker dette
grunnlaget videre.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). | tillegg ser Ringsaker
kommune spesielt nytten av de visualiseringene som kommer frem av kunnskapsgrunnlaget,
bade for a forklare private forslagsstillere, a overbevise politikere og forstaelsen internt i

administrasjonen i kommunen:

Jeg har jo opplevd mater hvor de [private forslagsstillere/utbyggerne] har veert totalt
avvisende i starten av mgtet, og etter vi har tatt opp skjermen og vist
avrenningslinjene, sa harer du at de begynner & tenke mens de snakker, og sa forandrer
de helt mening. Sa det er bare gull verdt den der visualiseringen av avrenningslinjer,
for & fa alle til & enkelt skjgnne hva det handler om. (Informant E, Ringsaker
kommune, 10.02.21)

Samtidig opplever Berum kommune at de etter hvert har fatt bygd opp en sépas stor
kunnskapsbank internt i kommunen gjennom alle ROS-analysene som er utarbeidet, at det er
vanskelig a nyttiggjare seg av all informasjonen som egentlig er tilgjengelig:

Vi sliter for tiden med & benytte oss av alle disse gode rapportene som konsulentene
produserer, fordi av og til kommer det en bra analyse som benyttes i en sak, men sa

gar den i et arkiv og ikke brukes mer. S vi snakker om a lage en slags database med
alle de analysene som omhandler risiko og sarbarhet. For a kunne bla i dem, og bli

klokere nar man ser i rapportene. (Informant B, Beerum kommune, 04.02.21)

77



5.4 Usikkerhet i risikovurderingen av overvannsflom

Kunnskapsgrunnlagene som benyttes i ROS-analyser for overvannsflom beerer teoretisk et
preg av usikkerhet og sensitivitet, knyttet til utregningsmetodikken for overvannsflom, men
ogsa at man snakker om klimaframskrivninger. Baeerum og Ringsaker kommune sier at de
statter seg veldig pa det kunnskapsgrunnlaget de har: «Vi er rimelig trygge pa kartgrunnlaget,
og sjekker at dette ser riktig ut.» (Informant F, Ringsaker kommune, 10.02.21). Samtidig er
alle kommunene i studien klar over de usikkerhetsmomentene som ligger i en flomanalyse for

overvann.

En hendelse er et resultat av sa mange faktorer bak seg, som pa en mate summerer seg
for & produsere den hendelsen. Sa selv om vi forsgker & forsta med var kunnskap, er
jeg sikker pa at det blir sma lommer av informasjon vi ikke klarer & se neermere pa.

(Informant B, Beerum kommune, 04.02.21)

Ved spgrsmal om hvordan kommunen forholder seg til en slik usikkerhet, svarer Baerum
kommune at man bare har innfunnet seg med en usikkerhet: «Man har infint seg i at det er en
usikkerhet. Alle er klar over at det ikke er to streker under svaret.» (Informant C, Baerum
kommune, 05.02.21), mens Ringsaker har fokus pa a gjgre skjgnnsmessige vurderinger i hvert
tilfelle:

Vi gjer en skjgnnsmessig vurdering hver gang. Vi vet jo at de avrenningslinjene bare
er teoretiske, og at en kantstein er nok til & forandre alt. Sa jeg ma jo si at nar jeg
bruker dem, sa ser jeg pa hva slags mgnster dem tegner, og gjgr en vurdering. Noen
nyanser kan forandre hele bildet, sa vi kan ikke bruke dem helt slavisk. (Informant E,
Ringsaker kommune, 10.02.21)

Det er ingen av ROS-analysene som eksplisitt omtaler usikkerhet. Ringsakers ROS-analyse
for kommuneplanen sier at man er ngdt til & ta «forhandsregler, siden forhold knyttet til
ekstremnedbgr og overvannshandtering er usikre. Nordre Follos ROS-analyse for
reguleringsplan har en kolonne avsatt til usikkerhet, men det er ikke omtalt for overvann. |
intervjuet papeker Enebakk at usikkerheten ofte knytter seg til kunnskapsgrunnlaget man
sitter med: «Usikkerhet kan veere mangelfullt kunnskapsgrunnlag for a gjare vurderinger, eller
usikkerhet om kunnskapsgrunnlaget man har er tilstrekkelig.» (Informant D, Enebakk
kommune, 22.02.21). NVE papeker ogsa at usikkerheten knytter seg til mangler i
kunnskapsgrunnlaget, som hovedsakelig er knyttet til manglede data i frekvensanalysene:

«Veldig ofte finnes det ikke data. Der det er data er tidsseriene som regel korte. IVF-kurvene
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har er jo sa kort malinger, sa i forhold til det du gnsker a gjgre analyse pa, sa har man ikke
observasjoner.» (Informant H, NVE, 09.02.21). Beerum kommune opplever at selv om
kunnskapsgrunnlaget inneholder en usikkerhet, ser de ofte at kartleggingene stemmer nar de

sjekker med faktiske hendelser:

Ja det er altsa usikkerheter, i forhold til at det baserer jo seg pa ganske overordnet data.
Det dataene er litt sarbare for, er hvis det skjer endringer pa terrenget. At det gjeres
noe. Det er ikke mye som skal til. Men samtidig sa ser vi jo at det stemmer veldig bra,
i de drenslinjene, at det vi har fatt kartlagt stemmer faktisk veldig godt. Nar det
fremgar at en drenslinje stikker inn i en avkjarsel og inn i et hus, sa stemmer det nar vi

hgrer med de som bor der. (Informant C, Beerum kommune, 05.02.21)

5.5 Kommunens ansvar

Kommunene har altsa ansvaret selv, for a sikre seg det kunnskapsgrunnlaget som er
negdvendig for a vurdere risiko- og sarbarhetsforhold tilknyttet overvannsflom i sine
arealplaner. Til sammenligning har NVE utarbeidet aktsomhetskart for vassdragsflom, som
kommunene kan ta utgangspunkt i, og eventuelt jobbe videre med om de utarbeider plan pa
reguleringsniva. Det er ulike oppfatninger av hvordan kommunene ser pa dette ansvaret og
om det burde ligge hos dem. Baerum kommune mener at denne kartleggingen er det fult mulig
for kommunene a sgrge for selv, enten med konsulenthjelp eller ved egen intern kompetanse.
Nordre Follo og Ringsaker kommune mener man ikke kan forvente dette av en kommune:
«Og da er det jo sann at kunnskapen rundt dette er ikke & forvente a finne i en kommune, men
man bgr kunne forvente at man bgr kunne stille en del kritiske spgrsmal.» (Informant A,
Nordre Follo kommune, 29.01.21).

Dokumentstudiene viser at det er fult mulig for en kommune & utarbeide et
kunnskapsgrunnlag, Beerum og Nordre Follo kommunene har utarbeidet kunnskapsgrunnlaget
selv, helt eller delvis ved hjelp av konsulenter. DSB papeker at om kunnskapen til selve
utarbeidelsen ikke finnes internt i kommunen, ma de kunne vare i stand til a kvalitetssjekke
leveransen, og vite hva de skal sparre etter om det er konsulenter som star for utarbeidelsen av
kart, rapporter etc.: «Bade en kompetanse i hva de skal se etter en kvalitets-kompetanse og en
bestiller-kompetanse.» (Informant J, DSB, 09.02.21). Ringsaker kommune har hatt fokus pa a
veere i stand til nettopp dette, selv om de ikke har intern kompetanse til utarbeidelse pa egen

hand: «Vi har folk som har kunnskap og kompetanse om dette selv, sann at man skjgnner
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problemstillingene, skjgnner hva man er ute etter, skjgnner hva man skal sparre etter og veere

opptatt av.» (Informant F, Ringsaker kommune, 10.02.21).

DSB er kritiske til at kommunene skal sitte med et slikt ansvar selv, og at dette er et sapass
stort ansvar at det burde ligge til en statlig etat. De er kritiske til at kommunene blir stilt
ovenfor en sa stor forventning, far det kommer retningslinjer og faringer. For at kommunene
skal kunne veere i stand til & ta ansvar for dette, burde det i alle fall ligge klare faringer for

arbeidet, slik det ikke gjer i dag:

Vi har hele tiden sagt at dette ansvaret ma ligge pa en statlig etat. Sann som NVE, at
de har ansvaret for a utarbeide flomsone- og skredfarekart, det er en del av ansvaret de
har. Og de utarbeider og utvikler metodikk for dette og lager systemer, sa hvis NVE
ikke lager kart og en privat gnsker a gjere det, sa har de retningslinjene fra NVE til
hvordan dette skal gjeres. Sa det er jo nesten urettferdig at kommunen skal stilles til
ansvar for dette, nar det ikke er klare fgringer for hvordan det skal gjares. Det er et
veldig stort ansvar som legges pa kommunene, og de har jo egentlig ikke forutsetning
for & greie det, i den grad det bar gjgres.» (Informant K, DSB, 09.02.21)

Ringsaker kommune etterlyser ogsa klarere fgringer fra regionale eller statlige myndigheter,

om det er kommunene selv som skal sitte med dette ansvaret:

De regionale myndighetene, eller staten, méa ta et initiativ for & fa det til. A legge til
rette for en lgype. Det er klart at sitter en her enkeltvis pA kommuneniva med en
saksbehandler, er det utfordrende & fa dette godt nok. (Informant F, Ringsaker
kommune, 10.02.21).

Likevel tenker DSB at kommuner med noe GIS-kompetanse skal ha mulighet til & lage
flomanalyser selv, men at det ma inn noe veiledning fra NVE pa hvordan dette bar gjares, sa
har kommunene et grunnlag for a gjere dette selv: «<En kommune som har god GIS-
kompetanse, kan klare a lage et flomkart, men det kan hende at NVE ma inn a veilede pa
hvordan det da kan gjares eller bar gjeres, og hvilke faktorer man skal legge pa.» (Informant
J, DSB, 09.02.21). NVE selv papeker ogsa at faringer og retningslinjer for arbeidet med
overvannsflom er lurt. Nettopp bruken av ulike fremgangsmetoder og inngangsparametere,
gjer at utredningene far et ulikt resultat: «Hydrologi er jo et slags handverk, og hydrologer vil
fa ulike svar avhengig av type inngangsparametere og maten de beregner det pa. Nar du
jobber med overvann blir utfordringen starre, for der har du sa lite datagrunnlag.» (Informant

H, NVE, 09.02.21). Med sapass mange valgmuligheter i metoder og parametere, vil arbeidet
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for kommunene veere vanskelig uten a vite hva de skal vektlegge. Ringsaker kommune
opplever at private forslagsstillere papeker de store forskjellene det er mellom kommuner, nar
det gjelder de utredningene som er gjort med hensyn til overvannsflom pa kommuneplanniva.
Har ikke kommunen utarbeidet et kunnskapsgrunnlag pa kommuneplanniva, vil det foreligge
et starre ansvar hos den eventuelle private forslagsstilleren pa reguleringsniva. De mener at
den beste maten & unnga forskjeller mellom kommuner og sikre forutsigbarhet for alle parter,
er faringer fra myndighetene, slik at private forslagsstillere mgter det samme grunnlaget over
alt:

Sa det er egentlig utrolig viktig at de regionale myndighetene er med og hjelper til, sa
kommunene har grunnlag til & gjere jobben, og at det ikke overlates til
enkeltkommuner. For da mater de [private forslagsstillere] det samme grunnlaget over
alt, samme tilnaermingen over alt, og da er det det sikreste for 8 komme framover.

(Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21)

Enebakk kommune er den eneste kommunen i studiet som ikke har utarbeidet et kunnskaps-
/kartgrunnlag for overvannsflom pa kommuneplanniva. De synes det er vanskelig a vurdere
overvann pa kommuneplanniva, fordi det ikke eksisterer et nasjonalt aktsomhetskart. Dette

gjer at de venter med vurderingene til reguleringsplan:

Overvann kan vere vanskelig a vurdere fordi man ikke har samme kunnskapsgrunnlag
tilgjengelig som ved vurdering av for eksempel skredfare, grunnforhold, stgy, og flom
i sjg og vassdrag. For vurderinger i kommuneplanarbeidet betyr det at vurderinger av
overvannsflom kanskje blir noe begrenset og at dette i vesentlig grad ma bli vurdert i

en reguleringsplanprosess. (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21).

5.6  Utredningsniva og detaljeringsgrad

Alle kommunene mener kommunens kartlegging av overvannsflom i ROS-analysen pa
kommuneplanniva, i all hovedsak er en overordnet kartlegging uten serlige detaljer, og som
danner grunnlag for et «aktsomhetskart»: «Pa kommuneplanniva er det jo veldig overordnet,
og i forbindelse med reguleringsplanene detaljeres det mer.» (Informant F, Ringsaker
kommune, 10.02.21), «Alle disse kartene er opplagte som aktsomhetskart.» (Informant B,
Baerum kommune, 04.02.21). Det som er gjentakende er vanskeligheten alle kommunene

opplever med a finne en balansegang ved a gjere en grundig nok undersgkelse, som likevel er
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pa et sa overordnet niva som kommuneplanen skal vare: «Det er viktig at det pa
kommuneplanniva er overordnet nok, for detaljerte faringer som er feil gjor at det i hvert fall
blir galt.» (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21).

Alle kommunene er gjennomgaende opptatte av at det er reguleringsplanene som skal utrede
detaljene: «Det er opp til reguleringsplaner etterpa nar man jobber litt i detalj, at der skal
aktsomheten utredes i detalj, hva det er som skjer i virkeligheten med faktiske data.»
(Informant B, Baerum kommune, 04.02.21). NVE har likevel sett eksempler pa at kommuner
har anvendt aktsomhetskart pa reguleringsplanniva, og dette blir helt feil i forhold til den

kunnskapen og det behovet for mer detaljerte kartlegginger man har pa dette plannivaet:

Jeg har lest ROS-analyser pa reguleringsplanniva, der de bruker aktsomhetskart eller
veldig grove kart i omrader hvor det faktisk foreligger mer detaljerte kartlegginger. Da
tenker jeg at de har misforstatt, fordi at du ma kartlegge mer. Reell fare skal veere
avklart pa siste planniva. (Informant H, NVE, 09.02.21)

Dokumentstudiene (i tabell 6) viser ogsa at det i ROS-analysene ofte er det samme
kunnskapsgrunnlaget som er listet opp som kilde pa bade kommune- og reguleringsplanniva,
uten videre forklaring om det er foretatt mer detaljerte kartlegginger og eventuelt hvilke

kartlegginger som er foretatt.

Samtidig snakket alle informantene om viktigheten av & inkludere en ROS-vurdering pa et
hgyt planniva, fordi overvann ma lgses helhetlig, og reguleringsplaner kan ikke sta for dette
alene: «Du ma se pa helheten, ikke bare se pa de isolerte bitene, for da har du egentlig ikke
lgst problemet.» (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21). En kommuneplan ma
selvfalgelig se overordnet, men informantene er enige om at den ogsa skal peke ut eventuelle

detaljer som er viktige:

Samtidig er det helt avgjgrende at man gjar det pa et helt overordnet niva. For man kan
ikke bare se en enkelt plan isolert sett, og si at man lgser overvannet for den delen.
Fordi at da risikerer man at man bare, greit da handterer den tomta overvannet, men sa
farer det bare til et problem nedstrems. Og det er derfor det er viktig at man far inn det
pa et sant kommuneplanniva, at man tar de overordnete grepene og far pekt ut noen
overordnete flomveier. Det ma bade ha en overordnet sammenheng, men ogsa ned pa

noen flere eventuelle viktige detaljer. (Informant C, Beerum kommune, 05.02.21)
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DSB mener overvannsflom star i sarstilling sammenlignet med andre naturfarer og ugnskede
hendelser, og bar komme tidlig inn i en ROS-analyse pa et hgyt planniva, fordi det er sapass
arealkrevende og stekker seg utover planavgrensningen: «Det er viktig at overvann utredes i
den overordnete planen, og at dette ikke bare blir skjgvet ned til lavere plannivaer og
byggesak, fordi det ofte kan vaere ganske arealkrevende tiltak.» (Informant K, DSB,
09.02.21). NVE har samme oppfatning, overvann ma utredes pa gverste planniva for a fa frem

helheten:

Du vet ikke hva som skjer nedstrgms for et regulert omrade hvis det ikke er helt i
enden far resipienten. Sa ma jo det vannet og gkt avrenning videre. Og det klarer du
ikke a lgse om du ikke har tatt tak i problematikken pa gverste planniva. (Informant I,
NVE, 09.02.21)

DSBs informanter papeker at kommuneplanens viktigste rolle er vurderingen av trinn 3 i

tretrinnsstrategien, og at dette rett og slett ikke er mulig pa reguleringsplanniva:

Mange av disse planene sier at vannet ikke skal ledes inn i kommunens nett, det skal
handteres pa egen eiendom. Men det kan du gjare til et visst punkt, men nar det blir
nok vann s& holder det ikke & ha det pa egen grunn. Du ma ha en eller annen trygg
avledning i form av en flomvei eller et fordrayningsanlegg. Det blir ofte for sent &

gjere pa detaljreguleringsplan. (Informant K, DSB, 09.02.21)

5.7 Uklare avgrensninger vertikalt mellom plannivaene og byggesak

Et av de andre funnene i intervjuene knyttet til ulike plannivaer, er de utfordringene Ringsaker
og Nordre Follo fgler pa nar det gjelder uklare grensesnitt vertikalt mellom kommuneplanens
arealdel, omraderegulering, detaljregulering og ogsa byggesak. Dette knytter seg til hva er det
som skal avklares pa hvilket niva, og spesielt grensesnittet mellom reguleringsplan og
byggesaksbehandlingen: «Det har veert diskusjon mellom byggesak, og plan og regulering om
hva regulering skal avklare og hva TEK senere skal ivareta.» (Informant A, Nordre Follo
kommune, 29.01.21). NVE opplever at de uklare grensene, og spesielt at kommuner fraskriver

seg ansvar pa kommuneplanniva, farer til at ansvar skyves ned i planhierarkiet:

Sa sier de det her tar vi ikke stilling til, vi lgser det pa reguleringsplanniva, og da har
du ikke tenkt gjennom hva som skjer oppstrgms i et regulert areal, nar du gker

tilrenningen, og hva som skjer ved a realisere en reguleringsplan innenfor
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reguleringsgrensen. Du pgser gkt avrenning nedstrgms til ett eller flere utslippspunkt
nedstrgms til en resipient. Hvor kommer vannet fra, hvor skal vannet og hvordan
kommer vannet seg dit. Det mantra vil gjelde uansett planniva, vannets kretslgp og da
overvannshandtering. (Informant 1, NVE, 09.02.21)

Nordre Follos informant opplever at ting blir dyttet ned i planhierarkiet, da plan- og

reguleringsavdelingen, og generelt kommunen, ikke har ville ta det ansvaret som kreves:

Og sa er det sann at kommunen vegrer seg for a ta ansvar og fa vedtak, for det er jo
utbyggeren og konsulentene som skal sitte med hovedansvaret. Sa det har veert litt
sann redsel fra de som jobber pa plan og regulering, «men dette tar vi i byggesaken for
de skal jo ta det mot TEK, for da blir det konkretisert.» Sa det er noen sanne
grensesnitt som har veert i varierende grad. (Informant A, Nordre Follo kommune,
29.01.21)

Ringsaker har opplevd at saker kommer helt til byggesaksbehandlingen, fgr man oppdager
hvor uegnet omradet er for tenkt utbygging: «Hadde det vaert lagd en bedre plan tidligere [far
byggesakshehandlingen], sa hadde man kanskje sett at enkelte omrader blir utfordrende a
bygge ut. Planene kan ha kommet sa langt at en ma bidra til akseptable lgsninger.» (Informant
F, Ringsaker kommune, 10.02.21). Nordre Follo opplever ogsa at de bruker mye tid pa
«fgrstehjelp» i byggesak, paA momenter som kunne veert vurdert pa planniva tidligere: «Hadde
vi hatt en [bedre] ROS-analyse nar man lagde reguleringsplanen, hadde man allerede svart ut
noen rammer for det pa en ryddig mate, mens na er det farstehjelp i forbindelse med byggesak
i stedet.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21).

Nordre Follo ser at konsekvensen av de usikre grensenetilfellene gir ulike tolkninger internt
om sine roller: «Sa det er det den praktiske bruken av disse grensetilfellene som gjar at det av
og til, det kan bli litt forskjellig tolkning internt i forvaltningen i kommunen om de rollene
man har.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). Ringsaker faler at en konsekvens
av de uklare grensetilfellene, er at det blir mye jobb i byggesaksbehandlingen, da forhold ikke
utredes tidligere pa planniva hvor det egentlig burde hgre hjemme: «Det blir uforholdsmessig
mange runder med ansvarlig sgker. Det blir ungdvendig mye jobb for oss pa kart og byggesak
i forbindelse med denne enkeltsaksbehandlingen.» (Informant F, Ringsaker kommune,
10.02.21).

Disse utfordringene er altsa vertikale og knytter seg til planhierarkiet, som ogsa gir

utfordringer internt i kommunens administrasjon om ansvarsfordeling.
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5.8 Planavgrensninger horisontalt er en utfordring

| tillegg til de uklare grensetilfellene vertikalt mellom plannivaer og byggesak, opplever alle
kommunene horisontale utfordringer knyttet til at overvannet pavirker forhold utenfor
planavgrensningene. Spesielt Ringsaker kommune opplever at private forslagsstillere ikke
undersgker virkingene for sine planlagte utbygginger utover planavgrensningen i den grad
kommunen forventer det: «De ser pa sitt frimerke og tatt hensyn til det, men ikke
omkringliggende omrader.» (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21). Reguleringsplaner
er generelt mest opptatt av sitt planomrade, og har vanskeligheter for & se helheten som er
viktig i saker knyttet til overvann: «Mye gjares i privat regi, og det a ta hensyn til vann som
kommer ovenfra og inn pa tomta eller tiltaksomrade, og ogsa ta ansvaret for det vannet som
renner videre og fglge med pa det, sitter ekstremt langt inne.» (Informant E, Ringsaker
kommune, 10.02.21).

NVE sier at denne naturfaren star spesielt i szrstilling, da den pavirker et s mye stgrre
omrade enn selve planavgrensningen: «Det som kanskije er spesielt med overvann, det er ikke
pa andre naturhendelser, du ma se oppstrems og nedstrgms. Du har omradet ditt, men du er
nadt til a se at selve utbyggingen kan gjgre at du pafgrer andre overvannsskade.» (Informant I,
NVE, 09.02.21). Halvparten av ROS-analysene i dokumentstudiet kommenterer forhold som
ligger utenfor planavgrensningen, som kan pavirke risikoen og sannsynligheten for
overvannsflom. ROS-analysene for Nordre Follo kommenterer hvor planomradene drenerer,
og Enebakks ROS-analyse for kommuneplanen kommenterer faren for flom pa et forhold
grunnet overvann som vil renne nedstrgms fra planomradet. Ringsakers ROS-analyse for
reguleringsplan papeker at det ligger et stort nedslagsfelt oppstrams, og at dette pavirker de
store avrenningslinjene gjennom planomradet. Berums ROS-analyser kommenterer ikke pa

forhold utenfor planavgrensningene.

Ringsakers erfaring er at ved & beskrive malsetting og krav til ROS-analysen og
overvannsflom i en tidlig fase der hvor det er private forslagsstillere inkludert, far man en
starre forstaelse og opplever at forslagsstillerne i starre grad mater kommunens krav: «Hvis vi
er tydelige i oppstartsmetet, sa vet de hvor landet ligger, og da far de heller trekke seg. Det er
pa dette stadiet vi klarer & handtere det, og da faler vi det gar rimelig greit gjennom
planprosessen.» (Informant F, Ringsaker kommune, 10.02.21). DSB papeker ogsa faren ved at

kommunene lar utbyggerne styre selv:
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Du har jo litt av den utfordringen med at kommunene skyver det til utbyggere.
Gjennom at de har klare fgringer som de formidler til utbygger helt i starten av
prosessen til hvordan dette skal gjares, sa opplever alle mer forutsigbarhet. Da vet
utbygger og andre hva de har a forholde seg til, og da gjer de det. Men det er klart
mange av de kommunene som ikke gjer dette, de far problemer, og de lar seg styre
egentlig. (Informant K, DSB, 09.02.21)

Spesielt for overvann i ROS-analysen er altsa de horisontale utfordringer med
planavgrensninger, i og med at overvannet pavirker et stort omrade utenfor
planavgrensningene. Dette er spesielt et problem pa reguleringsplanniva, men Ringsaker
kommune og DSB sier at problemene reduseres ved at det settes tydelige krav til de private

forslagsstillerne tidlig i prosessen.

5.9 Bruk av klimafaktor og kobling til risikoaksept

For & kunne si noe om hvordan klimaendringene vil pavirke nedbgrsmengden i fremtiden
benyttes en klimafaktor, som skal sikre en hensiktsmessig klimatilpasning. SPR for
klimatilpasning (2018) sier at «hgye alternativer fra nasjonale klimaframskrivninger» skal
legges til grunn, og dette er beskrevet i de fylkesvise klimaprofilene. Det er stor forskjell i
hvordan kommunene svarer ut hvordan de jobber med klimafaktor, og det er et fatall av ROS-
analysene som omtaler bruk av klimafaktor, eller klimatilpasning pa generell basis. Flere av
informantene opplyste om bruken av klimafaktor, uten a opplyse spesifikt om hvilken: «[Vi
benytter] nedbgrsdata med paslag for klimaendringer for & beregne behov for
overvannshandtering.» (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21). Nordre Follo opplyser
bruk av klimafaktoren 1,5 for kommuneplanens ROS-analyse og i intervjuet, noe som betyr at
de oppjusterer dagens dimensjonerende verdi med 50% for & unnga at skadeomfanget gker
som falge av mer nedber: «Vi benytter oss av 50% klimapaslag, og har testet
Kgbenhavnregnet®® i sentrum for & se hvordan dette bygde seg opp og avtok, og da péavirket
den nye stasjonen og sentrumsomradet.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21),
mens Ringsakers ROS-analyse for kommuneplan opplyser at det skal benyttes klimafaktor,

men opplyser ikke spesifikt hvilken.

10 En ekstrem skybruddshendelse som fant sted i Kgbenhavn 2. juli 2011, og som ofte benyttes som en
referansehendelse i diskusjonen om overvann. Nedbgrhendelsen var pa totalt 135mm (120mm pd 2 timer), og det
ga forsikringsutbetalinger pa over 6 milliarder danske kroner (Lindholm m.fl. 2013).
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Alle kommunene virker a se nytten av a benytte klimafaktor, men hovedarsaken til at de
benytter det er faringer fra myndighetene: «Det [er] ngdvendig a legge pa et klimapalegg. Det
er sanne anbefalinger som kommer direkte fra faginstansene som vi hgrer godt pa, og som vi
benytter oss av i analysene.» (Informant B, Beerum kommune, 04.02.21), «Vi ma bare
forholde oss til det som er signalene da, det er jo det som er jobben var.» (Informant E,
Ringsaker kommune, 10.02.21). Tabell 7 oppsummerer hvilke ROS-analyser som informerer

om bruk av klimafaktor, og hva som fremgar i intervjuene.

Tabell 7 Oversikt over hvilke kommuner som benytter seg av klimafaktor, sortert etter hva som kommer frem i
ROS-analysene og i intervjuene.

Kommune Dokumentstudier ROS-analyser Intervju
Km.pl. Reg.pl.

Nordre Follo Ja, 1,5 - Ja, 1,5

Baerum - - Ja

Enebakk - - Ja

Ringsaker Ja - Jald

| sparsmalene knyttet til klimafaktor ble det en glidende overgang til akseptabel risiko, som
spesielt informantene fra Ringsaker kommune styrte selv. Ringsaker kommune opplever
klimafaktoren som veldig rigid, og at det kanskije ikke er ngdvendig & benytte en sa hgy
klimafaktor som de ma i absolutt alle situasjoner. De tar opp til diskusjon at dette ma kunne

tilpasses hver enkelt situasjon:

Det er jo mye da, du ganger jo med nesten 1,5, og av og til ma man jo fa stille
spgrsmal om det egentlig trengs a ta i sd voldsomt. De har jo sikkert gode faglige
grunner for det, sa vi bruker det bare, vi ma bare det. Vi har ikke funnet noen grunn til
a gjere opprar der, men samtidig sa ser vi jo det at det beste blir det godes fiende noen
ganger. At nar klimapaslagene er sa store, og det gjgr det vanskelig a gjennomfare ting
ikke sant, sa velger man kanskje & droppe a gjere forbedringer og lar det veere. Er det
da riktig at du skal stille sa hgyt krav til klimafaktor, at det kanskje ikke blir noe av?
Sa det er pa en mate noe med, skal det veere 1,4 punktum finale null diskusjon, eller er
det faktisk grunnlag for a kunne diskutere ting av og til? (Informant E, Ringsaker
kommune, 10.02.21)
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NVE spar hva som egentlig er risiko, hva er det man kan forebygge med tanke pa overvann,
nar man aldri 100% sikkert kan si hva som kommer til & skje. Man ma ha en formening om

risikoaksepten/malsettingen i en kommune, for a kunne gjare avveielser i avhgtende tiltak:

Hva betyr risiko egentlig i den store sammenhengen i forhold til overvann, og i forhold
til at vi ikke kan forebygge alt, at vi ikke kan gi 100% garanti at det ikke skjer noe i
forhold til overvann. Det ma vi vaere bevisst pa, og det ma vi akseptere. Sa har vi
nasjonale akseptkriterier for flom og skred, men ikke for overvann. Det er egentlig pa
hvilket niva vil en kommune akseptere overvann? Fordi det ma avveielser hva det

koster & investere for & forebygge de skadene. (Informant G, NVE, 09.02.21)

Informantene fra Ringsaker stiller ogsa sparsmal til hvilke skader og hvilken risiko man skal

akseptere, og at klimafaktoren er med pa a pavirke risikoen:

Jeg tenker jo at det er ogsa et sparsmal hva gar galt? Hvis det blir for mye overvann?
Hva skjer? At man kanskje ma kunne leve med en risiko? Hvis du reduserer
klimafaktor, sa gker du jo risikoen eller senker aksepten for at det kan ga galt. Og det
er egentlig interessant. NVE har bedt oss om a ta stilling til hvilken risiko som er
akseptabel. Det er stor forskjell pa om en overvannsflom raser inn i et boligomrade,
eller om det kan ledes ut i et naturomrade. (Informant E, Ringsaker kommune,
10.02.21)

NVE kobler ogsa dette med forebygging og overforsikring inn i diskusjonen om til hvilket
niva man skal stille sikkerhet: «Vi skal jo forebygge gjennom god arealplanlegging, men
samtidig sa risikerer du den andre veien, med overforsikring. Det & leve med naturfarer, den

tilneermingen, sa er det a finne et balansepunkt her.» (Informant I, NVE, 09.02.21).

Ingen av kommunene har satt et akseptabelt risikoniva i ROS-analysene, bortsett fra Nordre
Follo pa kommuneplanniva, som har satt at dimensjonerende nedbgr defineres som 20-
arsnedbgr med 1,5 klimafaktor, mens for veger avsatt til flomveier skal 200-arsnedbgr med
1,5 klimafaktor ikke skal overstige en vannstand pa 10cm. Likevel mener de at det har et
forbedringspotensial: «Det ligger noen fgringer i arealdelen og faresoner, men kommunen har
et forbedringspotensial til ytterlige konkretisering.» (Informant A, Nordre Follo kommune,
29.01.21). Ut ifra benyttet kunnskapsgrunnlaget som kommer frem i intervjuet, er
byggeforbud satt i omrader basert pa 200-ars flom med 50% klimapaslag (se tabell 6), og
dette vil da ogsa kunne sies a veere risikoaksepten til Nordre Follo. Enebakk og Barum

kommune henviser til sine planbestemmelser i intervjuene, og planbestemmelsene viser
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videre til reglene i TEK17, som ikke har konkrete bestemmelser for risikoaksept knyttet til
overvann. Ringsaker har et gnske om & vente med beregninger til det aktuelle tidspunktet for
tiltaket, og ikke fastsette dette i plan for tidlig, i frykt for at det skal bli feil vurderinger:

Og i rulleringen av kommuneplanens arealdel er vi ganske bestemt pa at vi skal sikre
oss retten til a fastsette det, men vi skal ikke sette tall i den bestemmelsen. Men at det
og er viktig at det pa kommuneplanniva er viktig a veere overordnet nok. Vi mener at
vi vet jo ikke nar det skal bygges. Om det bygges samme ar eller om 10 ar, at det
egentlige er et poeng at det er funksjonelle krav til hvordan det skal Igses og at det skal
lgses, og at vi heller utsetter beregninger og sann for hva som skal legges til aktuelle
tidspunktet for tiltaket da. (Informant E, Ringsaker kommune, 10.02.21)

A inkludere overvannsflom i TEK17 har vart pa hgring (Kommunal- og
moderingseringsdeptartementet, 2020), men DSB er kritiske til at man pa dette tidspunkt skal
ta risikoaksept for overvannsflom inn i TEK17, de mener at retningslinjer fra NVE bgr

komme farst:

Det er jo ute et forslag om a legge [risikoaksept] inn i TEK17, og jeg har forstatt det
sann at veldig mange er skeptiske til & gjere det na, nettopp fordi at kommunene ikke
har det grunnlaget som skal til for at de skal kunne gjere disse beregningene. Sa det
kommer litt i feil rekkefglge, altsa det er viktig at NVE far pa plass dette farst, far man
legger det inn i lovverket som krav til kommunene. Fordi det er ganske vanskelig.
(Informant K, DSB, 09.02.21)

Klimafaktor er et av kravene SPR for klimatilpasning som tradte i kraft i 2018 setter til
planprosessen og beslutningsgrunnlaget. Ved spagrsmal om hvilke konsekvenser de nye SPR
for klimatilpasning har fatt for kommunenes arbeid med overvannsflom i ROS-analysen, er
det ulik oppfatning mellom kommunene. Nordre Follo kommune peker spesifikt pa bruken av
klimafaktor og modellering av regn med ulike intervaller, men at det likevel foreligger et
forbedringspotensial i at flere omrader burde veert modellert: «Det har pavirket at arbeidet
blant annet er hensyntatt i var kommuneplan. Nar det gjelder ROS-analyser kunne dette vaert
bedre forankret. Blant annet at flere omrader burde veert ivaretatt med modellering med
klimapaslag.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). Ringsaker har tidligere svart
at deres arbeid med klimafaktor er en direkte konsekvens av planretningslinjene og «faringer

fra myndighetene». Baerum kommune opplever ingen spesielle konsekvenser av
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planretningslinjene. Dette skyldes deres tidlige fokus pa klimatilpasning helt tilbake til 1998
0g 1999 i arbeidet med kommunedelplan til Fornebu:

Vi ser at dette ikke har gitt Beerum kommune spesielle utfordringer mer enn a fortsette
a intensivere oppmerksomhet og arbeidet med klimatilpasning og ROS-analyser.
Kommunen startet med a sette fokus pa klimatilpasning fra 1998 og 1999 med
strukturering av kommunedelplanen for Fornebu 2 som ble vedtatt i 1999. Plan for &
handtere overvann pa overflaten pa Fornebu med apne systemer er det farste
eksempelet som har bevisst at dette var mulig i Norge. (Informant B, Baerum
kommune, 04.02.21)

Enebakk kommune har de siste 10 arene jobbet mye med overvannshandtering og

klimaendringene, men SPR har likevel gitt et gkt fokus pa klimafaktor og klimatilpasning:

Vi benytter oss av klimafaktor. Usikker pa nar vi begynte med det, men i lgpet av siste
10 arene. Det har blitt gkt fokus pa klimatilpasning i kommunen de siste arene [etter
SPR for klimatilpasning kom], og dette inkluderer ogsa gkt fokus pa
overvannshandtering. (Informant D, Enebakk kommune, 22.02.21).

Bade Nordre Follo og Baerum kommune har planer om & ivareta SPR i sine kommende
planleggingsprosesser: «Dette er forhold som vi som kjent na ved rullering vil ivareta bedre.»
(Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21), «Planretningslinjene skal legges til grunn
for alle faser i vare [kommende] kommunale planleggings prosesser.» (Informant B, Baerum
kommune, 04.02.21).

5.10 ROS-analysens rolle og betydning i klimatilpasning og overvannsflom
Alle kommunene ser betydningen av ROS-analyser for overvannsflom, og er enige i at dette
overordnet er et godt dokument & fa oversikt over situasjonsbildet tilknyttet eventuell fare i
planomradet: «Det som kreves i sdnne prosesser, er at saken blir belyst pa alle de
faremomentene.» (Informant C, Beerum kommune, 05.02.21). NVE er enig i kommunenes
oppfatning av ROS-analysens rolle og betydning for overvannsflom i planarbeidet, at man

skal fa belyst faremomenter:

| planprosessen er det viktig at saken blir godt opplyst, slik at de som skal vedta planen
forstar at vedtaket medfarer a bygge hus i en flomvei eller et lavpunkt. Planprosessen,
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og da gjerne ROS-analysen, bar belyse at her tar du egentlig areal hvor vannet

kommer til & renne i en ekstrem nedbgrhendelse. (Informant H, NVE, 09.02.21)

NVE ser likevel dessverre at det er tidligere hendelser er en styrende faktor i stedet for ROS-
analysen. | stedet for en «fare-var holdning» som man gnsker i dette arbeidet, handterer
kommunene det med en «etter-snar holdning»: «Hendelser er styrende faktor, i stedet for
ROS-analysen, som egentlig bar vare styrende.» (Informant G, NVE, 09.02.21). De papeker
pa at det kan vaere vanskelig a planlegge for noe man ikke «ser» eller enda har opplevd:
«Dessverre er dette ganske menneskelig. Det ingen ser, ma det hendelser til, av og til for.»
(Informant I, NVE, 09.02.21).

Alle kommunene papeker at ROS-analysens rolle, i tillegg til & opplyse saken, er a sikre at
tiltak blir satt inn for & redusere eventuell risiko og sarbarhet. I tillegg er alle kommunene
opptatte av at det er faktisk hensynssoner, planbestemmelser og byggeforbud som kommer ut
av PBL 84-3, og at dette egentlig er rollen til ROS-analysen og lovbestemmelsen: «Jeg mener
at med kommuneplanens arealdel med bestemmelser, hensynssoner og byggeforbudssoner, sa
er det for sa vidt gjort etter boka.» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). Alle
ROS-analysene, unntatt Enebakks og Baerums for kommuneplan, lister opp forslag til tiltak
for & redusere risikoen og sarbarheten i planomradet. Tabell 8 viser tiltak som nevens i de
ulike ROS-analysene, hvor LOH er en gjenganger. Det er i varierende grad hvordan disse er
tenkt implementert i planen, og ikke alle ROS-analyser viser til juridiske forankringer av
tiltakene som nevnes (slik som kommunene selv er opptatte av gjennom PBL §4-3). Baerum
faler de mangler verktay for a fa pa plass de flomveiene de har kartlagt pA kommuneplanniva:

Det er a fa gjennomfart de [trinn 3/flomveiene], hvertfall det jeg faler pa, at pa en
mate na vet vi hvor de flomveiene teoretisk gar, sa er det utfordrende a fa de pa plass.
Fordi de gar jo gjerne gjennom private hager, de bergrer mye eiendommer, og der
mangler kommunen gode verktgy og metoder pa en mate for a fa pa plass de

overordnete flomveiene som vi trenger. (Informant C, Baeerum kommune, 05.02.21)
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Tabell 8 Oversikt over tiltak nevnt i ROS-analysene for kommune- og reguleringsplan for & redusere risikoen og
sarbarheten for overvannsflom.

Kommune Plannivd  Tiltak nevnt i ROS-analysene
Nordre Follo  Km.pl. «Detaljregulering ma redegjere for overvannshandtering og
flomveier.»
Reg.pl. Sikre tilstrekkelig infiltrasjon/drenering.
Beerum Km.pl. -
Reg.pl. LOH, granne tak og BG-faktor tas inn i

reguleringsbestemmelser.

Enebakk Km.pl. -

Reg.pl. Stilles krav til LOH i reguleringsbestemmelsene, krav om
godkjent samlet plan for vann, spillvann og overvann fgr det
kan bygges.

Ringsaker Km.pl. Hensyn til plassering av bebyggelse og infrastruktur, fokus

pa LOH i planer og byggesak, tilstrekkelig dimensjonering
av rgr, begrense bruk av tette flater. Ny
reguleringsbestemmelse om overvannshandtering.

Reg.pl. Krav til LOH tilpasset klimaprofilen. Flomfare og
forutsetning om sikringstiltak ma innarbeides i planen pa
hensiktsmessig mate. Aktuelt & se pa krav til at veger skal
brukes som flomveger.

Dette kapitlet har tatt for seg oppgavens funn fra dokumentstudiene og intervjuene. Funnene
viser at det er veldig ulike mater & presentere overvannrisiko, men gjennomgaende er skjema
og trafikklysfarger. Kommunene benytter seg av en scenariotankegang med nedbgrshendelser
nar de skal analysere overvannsflom i ROS-analysen, men at man far et inntrykk av at hvem
som deltar i prosessen har et starre fokus enn selve utredningen. Nesten alle kommunene
benytter seg av kart med dreneringslinjer og forsenkninger, men det er en manglende
diskusjon rundt usikkerheten i risikovurderingen. Enebakk har unnlat & utarbeide et
kunnskapsgrunnlag pd kommuneplanniva, og skyver et eventuelt behov for utredninger til
reguleringsplanniva. Kommunene faler pa flere utfordringer nar det er overvannsflom som
skal vurderes i ROS-analysen, som knytter seg bade til det vertikale mellom plannivaer, men
ogsa horisontalt med tanke pa at overvann pavirker og pavirkes seg innenfor
planavgrensningen. Hovedfunnene og disse utfordringene vil na videre bli drgftet i neste

kapittel.
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Kapittel 6: Drofting

Dette kapitlet drgfter studiens funn, for & kunne gi svar pa forskningsspgrsmalene og
problemstillingen. Drgftingen tar utgangspunkt i Renns (2008) teoretiske modell for
risikostyring, som tidligere er presentert med de fire fasene og kommunikasjon. Studiens funn
kobles med dette til teorien, og man kan gjennom teorien besvare forskningsspgrsmalene og
se hvordan kommunene jobber med ROS-analyser etter PBL §4-3 med sarlig vekt pa
overvannsflom. | tillegg til & strukturere empirien opp mot det teoretiske rammeverket,

trekkes ogsa forskningen og kunnskapsstatusen vi har fra pa tema fra fer inn.

Studiens hovedfunn viser at kommunene faler pa flere utfordringer knyttet til dagens praksis,
som alle munner ut i manglende retningslinjer og faringer som er tilpasset akkurat dette
arbeidet med vekt pa overvann. Disse utfordringene er sammenstilt i figur 23. Utfordringene
kommunene opplever med dagens praksis, og som dokumentstudiet har avdekket, er knyttet
til at metodikken for ROS-analyser i arealplanleggingen i dag ikke ngdvendigvis egner seg for
overvannsflom, og ikke pa alle plannivaer. Det oppleves som uklart hva som skal utredes pa
hvilket planniva og hvor grensa til byggesaksbehandlingen gar, og i noen tilfeller benyttes
samme kunnskapsgrunnlag pa bade kommune- og reguleringsplanniva. Denne uklarheten
sammen med at kommunene gnsker a holde kommuneplanen sa overordnet som mulig, gjer at
utredninger og avklaringer skyves nedover i planhierarkiet, og noen ganger helt til byggesak.
Det er da fort at utredningen av overvannsflom mister den helheten man er sa avhengig av, og
som det kun er kommuneplanen som kan sikre, i og med at overvann rammer sapass utenfor
planavgrensningene. | tillegg er det et fatall av kommunene som har tatt stilling til hva som er
akseptabelt risikoniva for overvannsflom, og dette farer til at det ut fra teorien vil vare
vanskelig & sette inn spesifiserte tiltak i arbeidet med ROS-analysen for a redusere eventuell
risiko og sarbarhet. Kommunene og ROS-analysene har ogsa et manglende fokus pa den

usikkerheten som faktisk ligger i kunnskapsgrunnlaget og risikovurderingen som er foretatt.

Disse funnene vil na draftes neermere i dette kapitlet, for a kunne besvare oppgavens
forskningsspgrsmal for sa hovedproblemstillingen. Kapitlet vil farst ta for seg funn direkte
knyttet til de ulike fasene i risikostyringsprosessen etter Renns (2008) teori, far utfordringene
kommunen har adressert vil bli draftet. Drgftingens hovedpoenger oppsummeres til slutt i et

eget delkapittel.
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Metodisk vanskelig,
avhenger av planniva og
overvann rammer sapass
mye utenfor
planavgrensningen.

Vanskelig & sette inn
konkrete tiltak i ROS-
analysen som kan
henvise til faktisk
redusert risiko og
sarbarhet, grunnet
manglende
risikoakseptniva.

Risikoaksept er ikke tatt
stilling til.

Manglende fgringer og
retningslinjer tilpasset for
arbeidet med overvann i

ROS-analyser.

Samme
kunnskapsgrunnlag
benyttes for kommune-
og reguleringsplan uten
nermere utredninger

Manglende fokus pa
usikkerhet.

Uklart for k \

ommunene
hva som skal
utredes/avklares pa de
ulike plannivaene og i
byggesak (TEK17 kap.
7).

Avklaringer skyves
nedover i planhierarkiet,
mister helheten.

Figur 23 Utfordringene med dagens praksis knyttet til overvannsflom i ROS-analyser, som intervjuene og
dokumentstudiene har avdekket. Alle utfordringene ser ut til & munne ut i manglende faringer og retningslinjer som
passer for arbeidet med overvannsflom.

6.1 Fase 1: Kunnskapsgrunnlag

Den farste fasen i risikostyringsmodellen til Renn (2008) handler om & oppdage eventuell
risiko og sarbarhet sa tidlig som mulig, og gjennom screeningen velger man ut farer man gar
videre med i prosessen. | denne fasen bestemmer man hvilke analyser, metoder og modeller
man gnsker a benytte seg av i kombinasjon med hva som er bestemt av lover og fagringer. Pa
grunnlag av dette utarbeides det kunnskapsgrunnlaget som trengs i risikostyringen (Renn,
2008). Utredningsmetodikken for overvannsflom er ikke fastsatt i lov eller forskrift, og

kommunene kan selv velge hvordan de skal ga frem (Taubgll, 2019).

Studien viser at kommunene som har et kunnskapsgrunnlag, benytter seg av dreneringslinjer
og forsenkninger for a kartlegge faren for overvannsflom. I tillegg til at enkelte kommuner ser
dette i kombinasjon med kapasitet pa vann- og avlgpsnettet. Dokumentstudiene og intervjuene
presenterer benyttet kunnskapsgrunnlag pa ulike mater, og intervjuene gir i de fleste tilfeller
utdypende informasjon om hvilken kunnskap kommunene statter seg pa. Via planenes ROS-

analyser er det i de fleste tilfellene vanskelig a antyde hvilket kunnskapsgrunnlag som faktisk
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er benyttet for vurdering av overvann. 1 tillegg er det gjentakende at det samme
kunnskapsgrunnlaget er listet opp pa bade kommune- og reguleringsplanniva, uten noe
naermere henvisning til om det er foretatt mer detaljert utredning. Manglende henvisninger vil
svekke ROS-analysens transparens og etterprgvbarhet som dokument, men ogsa som
begrunnelse for den avgjgrelsen som er tatt (Junker, 2017). SPR for klimatilpasning (2018)
sier at for alle planer etter PBL, skal benyttet kunnskapsgrunnlag alltid fremga. Selv om
flertallet av ROS-analysene i studien er utarbeidet far SPR for klimatilpasning tradte i kraft,
sier denne retningslinjen noe om faktisk viktigheten av at kunnskapsgrunnlaget legges frem.
Tar man utgangspunkt i kun dokumentstudiene, er det derfor vanskelig a etterga hva som

ligger til grunn for analysen og avgjerelsene

| tillegg til dreneringslinjer og forsenkninger, benytter Beerum og Nordre Follo seg av
«flommodellering» med scenarioer ved spesifiserte nedbgrshendelser i kunnskapsgrunnlaget,
for a se hvilke konsekvenser ulike nedbgrsscenarier vil fa. Veiledningsmateriale fra
Miljadirektoratet anbefaler a benytte bade historisk skadedata, lokalkunnskap,
avrenningslinjer, avrenningsforhold og nedbgrsmengder (med klimafaktor) for a fremskaffe et
kunnskapsgrunnlag for vurdering av risiko- og sarbarhetsbildet knyttet til overvannsflom
(Miljedirektoratet, 2020). Gjennomgaende er at det benyttes modelleringsprogrammer for
vurdering av fare for overvannsflom, og slik programvare inkluderer flere av disse faktorene
veilederen til Miljedirektoratet anbefaler, utenom historisk skadedata og lokalkunnskap. Det
er kun Baerum og Enebakk kommune som opplyser at de benytter seg av lokalkunnskap, for &
se pa tidligere hendelser og omrader som er spesielt utsatte, eller spesielt sarbare lokaliteter.
Baerum kommune deltar i deler av utarbeidelsen av kunnskapsgrunnlaget selv, og supplerer
grunnlaget med befaringer og kommunikasjon med grunneiere. Dette har gjort at de far

bekreftet eller avkreftet antagelser de har om avrenningen.

Ingen av kommunene nevner at de benytter NVEs introduksjonspakke til kommunene om
hvordan de kan finne avrenningslinjer i GIS (NVE, 2021), men dette kan nok forklares i at
denne veiledningen er relativt ny og at alle kommunene har benyttet seg av ekstern
kompetanse for a fremskaffe kunnskapsgrunnlaget, enten i deler av prosessen eller hele
grunnlaget (bortsett fra Enebakk som ikke har et grunnlag for kommuneplanniva). |
utarbeidelsen har de eksterne benyttet seg av programvare som simulerer avrenning i
nedbgrfeltet. For Ringsaker kommune har Innlandet fylke spilt en viktig rolle, da Statens
Kartverk i fylket har utarbeidet et felles kartgrunnlag med dreneringslinjer for hele fylket. Pa
bakgrunn i dette kan man hevde at bruken av lokalkunnskap og historisk skadedata er sa lav,
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fordi det er eksterne uten lokalkunnskap som utarbeider kunnskapsgrunnlaget. P& den andre
siden kan man argumentere for at ogsa eksterne som ikke ngdvendigvis har lokalkunnskap,
ogsa skal kunne benytte seg av en slik kunnskap, for denne informasjonen bar vare
tilgjengelig med GPS-koordinater, slik at den kan benyttes i kombinasjon med annen
programvare (Aano m.fl., 2019). Tidligere studier har der imot vist at kommunene har en vei
a ga i a kartfeste slik kunnskap (Aall m.fl., 2017), og det kan derfor tenkes at informasjonen er

for lite allment tilgjengelig til at det kan benyttes systematisk i et kunnskapsgrunnlag.

Kommunene har blandende tilbakemeldinger og meninger knyttet til at de selv sitter med
ansvaret for a sgrge for & fremskaffe et kunnskapsgrunnlag for a kunne kartlegge risiko og
sarbarhet for overvannsflom. Studien viser at kommunene mener at man ikke kan forvente en
slik kunnskap internt i kommunene, men at de ber veere i stand til & stille kritiske spgrsmal og
inneha en bestiller-kompetanse. Beerum kommune ser ingen utfordringer med kartleggingen,
og dette kan nok forklares ved at de har god kompetanse internt i kommunen og at de har hatt
fokus pa klimatilpasning i lang tid. Nordre Follo og Ringsaker mener at man ikke kan
forvente denne kompetansen i en kommune, og Ringsaker og Enebakk etterlyser «en lgype»
fra de statlige myndighetene. Enebakk kommune har ikke noe kunnskapsgrunnlag for
overvann i kommunen, med den begrunnelsen at det ikke eksisterer et aktsomhetskart (og
tilgjengelig informasjon) pa lik linje med det NVE har laget for vassdragsflom. DSB mener
ansvaret burde ligge til en statlig etat, i alle fall burde en etat legge faringer som vil gjelde for

alle kommuner i dette arbeidet, om kommunene skal sitte med ansvaret.

NVE pa sin side argumenterer for at en kommune med GIS-kompetanse, skal kunne vere i
stand til & gjennomfare en god nok flomanalyse for & kartlegge overvannsflom. Likevel
papeker de at man jobber med ulike inngangsparametere og metoder, som gir forskjeller
mellom de ulike flomanalysene. Et argument for & fa felles faringer og retningslinjer for
arbeidet med kartlegging, er at det vil gi alle kommuner det samme utgangspunktet & jobbe
med. Dette vil ogsa gi forutsigbarhet hos de private forslagsstillerne. Ringsaker kommune har
nemlig erfaring med at private forslagsstillere kommenterer at de mater ulikt grunnlag pa
tvers av kommunene, grunnet ulike metoder og modeller, og hvordan kommuner velger a
utrede overvann pa kommuneplanniva. Ringsaker kommune uttrykker at dette regionale-

grunnlaget har veert gull verdt for deres arbeid, og hindrer ulikheter pa tvers av kommunene.

Pa den andre siden vil et slikt felles kunnskapsgrunnlag for regioner eller nasjonalt (regionalt
som Ringsaker benytter seg av) sannsynlig bli fremstilt pa et overordnet niva, i og med at
overvann krever en del lokal kunnskap om andre forutsetninger, siden det ikke foreligger
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direkte malinger fra faktisk vannfaring (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet,
2020; Miljedirektoratet, 2020). Ved bruk av regionale eller nasjonale kartlegginger vil derfor
kommunene matte jobbe videre med sitt kunnskapsgrunnlag for a fylle pa med lokal kunnskap
og forhold (sa lenge lokalkunnskap og erfaring ikke kartfestes systematisk), noe Ringsaker
kommune ikke har gjort. Imidlertid viser to av casekommunene, Nordre Follo og Baerum, i
dette studiet at det er fullt mulig for en kommune i dag a fremskaffe det kunnskapsgrunnlaget
som er ngdvendig, men ingen har utarbeidet dette helt pa egen hand. Faringer og
retningslinjer for arbeidet med kartlegging av overvann vil sikre en forutsigbarhet og likhet,
og motvirke de ulike resultatene hydrologene ender opp med, slik som NVEs informant
papeker med at hydrologi i dag et handverk grunnet sa mange ulike parametere og metoder.
Faringer og retningslinjer vil ogsa sikre etterpravbarheten og transparensen i dette arbeidet.
Ikke minst vil slike retningslinjer sikre kommunenes samfunnssikkerhet for denne type
naturfare som vil opptre hyppigere i fremtiden (NOU 2015:16), ogsa for kommunene som i
utgangspunktet ikke har mulighet til & utarbeide et slikt kunnskapsgrunnlag selv. Statlige
myndigheter har sett behovet for felles fgringer for kartlegging av overvann, grunnet tilfanget
av programvare og algoritmer, og GeoNorge har derfor et pagaende prosjekt knyttet til

standardisering (GeoNorge, 2019).

6.2 Fase 2: Metodikk og usikkerhet

6.2.1 Scenariometodikk og skjgnn

Studien viser at i fase 2, selve risikoanalysen av overvannsflom, benytter alle kommunene seg
av DSBs veileder-, og den generelle scenariometodikken de anbefaler, og Baerum kombinerer
dette med anbefalinger fra NVE. Ingen kommuner opplyser om bruk av andre spesifikke
verktay i denne fasen. Ved utarbeidelse av risikoanalysen i risikostyringsprosessen, kan man
benytte seg av flere verktay slik som slgyfediagram, hendelseskjeder, scenarioer etc. (Renn,
2008). DSBs veileder anbefaler bruken av slgyfediagram, hendelseskjede og generelt en
scenariotankegang (DSB, 2017). Kommunene med et kunnskapsgrunnlag pa
kommuneplanniva informerer om at de bruker modeller som simulerer ulike
nedbgrsscenarioer, og det kan derfor tenkes at disse simuleringene erstatter det klassiske

slayediagrammet og hendelseskjedene.
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En annen arsak til at kommunene kun benytter seg av scenarioer og ikke konkret jobber med
noen av verktgyene som DSBs veileder anbefaler, kan tenkes a veare at ROS-analysen
oppleves som en sjekkliste slik som tidligere undersgkelser har avdekket. At man ikke
arbeider noe sarlig med de farene som kan foreligge, men bare ser til kunnskapsgrunnlaget
uten videre diskusjon (DSB, 2020). ROS-analysen ligger der som et av de mange andre
lovkravene man ma igjennom i en planprosess, og derfor settes det ikke av nok tid og
ressurser til selve analysearbeidet. Tidligere undersgkelser gjennomfart av DSB har ogsa
avdekket at kommunene er mest opptatte av a levere det dokumentet som PBL §4-3 krever,
og de er ikke sa opptatte av hvordan man kommer frem til det som ROS-analysen presenterer
(DSB, 2020).

Et annet relevant punkt er at er det et fatall av kommunenes informanter som klarer & beskrive
hvordan de gar frem og tenker i en risikoanalyse for overvannsflom, som underbygger
argumentet med lite fokus pa prosess i risikoanalysen, og mer fokus pa selve sluttresultatet. Et
tidligere studie papeker at nettopp svakheter i organiseringen av arbeidet er en barriere i
kommunenes klimatilpasning (Insam, 2018; Rusdal & Aall, 2019). DSBs veileder papeker
viktigheten av akkurat dette, at det er ikke sluttresultatet (selve dokumentet med ROS-

analysen) som er malet, det er prosessen og da den kunnskapen man skaffer seg (DSB, 2017).

DSBs informanter sier at man ikke ma bruke alle verktagyene som presenteres for at det skal
vaere en god analyse, men at man ma veere i stand til & dokumentere arsaken til den
konklusjonen man trekker. Verktgyene man kan benytte i risikoanalysen, er med pa a sikre
denne etterprgvbarheten og transparensen. Pa bakgrunn av dette kan det tenkes at det finnes
flere verktay som kan vare like egnet i dette arbeidet som ikke presenteres, men for a sgrge
for den etterprgvbarhet som er gnsket (Junker, 2017), bgr man veere i stand til & presentere
anvendt fremgangsmate og hvorfor man har kommet til den konklusjonen som risikoanalysen

har gitt. Det er akkurat dette casekommunene ikke helt oppfyller.

Valg av metodikk og bruk av verktgy kan utdypes videre gjennom at Ringsaker kommune
papeker at de ser noen utfordringer med fremgangsmatene DSB anbefaler i sin veileder nar
det er overvannsflom som skal analyseres, og derfor bruker de litt sunn fornuft i
gjennomfaringen og tilpasser til hver enkelt plansak. DSBs informanter papeker ogsa selv at
alle verktgyene de presenteres i sin veileder, ikke ngdvendigvis er s&rlig egnet for
overvannsflom. Den starste utfordringen med bruk av verktayene, er at overvannsflom
rammer et sapass stort omrade. Det rammer omrader bade oppstrems og nedstrems utenfor
planavgrensningen, og gjennom selve utbyggingen, og derfor vil flere av deres anbefalte
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verktgy bli uoverkommelig & bruke nar overvannsflom er hendelsen som analyseres. | veldig
overordnete planer er det mange elementer, og det kan da bli overveldende a se pa absolutt
alle tenkte konsekvenser slik som verktayene til DSB legger opp til. A utrede en tenkt
hendelse pa en bestemt case, som f.eks. regulering til et nytt skolebygg, vil ha flere rammer,
en avgrensning og feerre elementer, som gjar et slikt analyseverktgy mer overkommelig.
Kontra en analyse pa kommuneplanniva, som vil vaere mer overfladisk og ha faerre
avgrensninger. Overvannsflom krever et verktay i risikoanalysefasen som kan skaffe et
helhetlig oversiktlig bilde om arsak-virkning forhold (Renn, 2008), men som gir et
handterbart overkommelig materiale, da det er en naturfare som rammer et stort omrade

utenfor planavgrensningen og som ogsa rammer gjennom selve utbyggingen.

Ved spgrsmal om hvordan kommunens prosess i risikoanalysen er og hvilke verktgy de
benytter seg av, papeker alle kommunene og NVE at hvordan analysen til slutt blir, avhenger
veldig av hvem det er som behandler saken. Risikoteorien til Renn (2008) og Aven m.fl.
(2019) papeker akkurat denne svakheten ved kombinasjonen av den naturvitenskapelige og
samfunnsvitenskapelige tilneermingen til risikovurderinger som brukes i arealplanleggingen,
nemlig graden av subjektivitet. Hvordan styringen av risikoen blir, avhenger av hvem som
gjennomfarer analysen, hvilket perspektiv de ser pa elementene med og hvordan modeller
tolkes. Man vil fa ulikheter bade mellom kommuner og internt i kommuner grunnet ulike
parametere i modeller, ulik tolkning og da ulik handtering av risikoanalysen. Spesielt
naturfarer innebarer en form for skjgnn, i og med at det er en antagelse om fremtiden (Aven
m.fl., 2019; Junker, 2015; Renn, 2008).

En forsterkende arsak til dette kan tenkes & vare de manglende faringene for hvordan
overvannsflom skal kartlegges. Selv om kunnskapsgrunnlaget tilhgrer fase 1 i
risikostyringsprosessen, vil dette ha innvirkning pa hvilket grunnlag man sitter med og
hvordan man griper an denne kartleggingen, nar den skal benyttes i selve risikoanalysen i fase
2. I tillegg har PBL 84-3 et stort rom for skjgnn, og kommunene kan derfor ga frem i selve
prosessen «slik som de selv gnsker» (Junker, 2017). En arsak til at man far forskjeller
avhengig av saksbehandler, kan derfor vaere at kommunen ikke har klare interne retningslinjer
og prosesser for hvordan dette arbeidet skal gjennomfares. Pa den andre siden vil denne
analyseprosessen ogsa avhenge av den spesifikke plansaken og forholdene som er til stede, og
det kan derfor i enkelte tilfeller veere vanskelig a sette en prosedyre alle saksbehandlere skal
falge til enhver tid. Hver saksbehandler har ulikt utgangspunkt og verdivurdering, og

risikoanalyser i arealplanleggingen inneholder en kombinasjon av natur- og
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samfunnsvitenskap (Aven m.fl., 2019), og derfor vil det oppsta ulikheter fra saksbehandler til

sakshehandler.

6.2.2 Lite fokus pa usikkerhet og «fgre-var-scenarier»

Usikkerhetsaspektet tilhgrer fase 2 i risikostyringsmodellen til Renn (2008), men ROS-
analysene som er undersgkt i dokumentstudiene kommenterer ikke pa usikkerheten som kan
ligge i den vurderingen som er foretatt, eller i kunnskapsgrunnlaget som er benyttet. Det er
kun Nordre Follos ROS-analyse til reguleringsplan som i det hele tatt har en kolonne avsatt
for «usikkerhet», men det er ikke kommentert pa usikkerheten for overvannsflom. Ringsakers
ROS-analyse for kommuneplan sier at man ma ta forhandsregler ved ekstremnedbgr og
overvann, uten nermere forklaring pa denne usikkerheten. Dette kan skyldes at det faktisk
ikke foreligger noen usikkerhet i analysene og kunnskapsgrunnlaget, men samtidig viser teori
og tidligere studier at det alltid vil veere et usikkerhetsaspekt innbakt i naturfarer,
klimatilpasning og spesielt i kunnskapsgrunnlaget knyttet til overvannsflom grunnet
utregningsmetodikken (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020; Renn, 2008).
Modellen for utregningen inneholder stor grad av sensitivitet, og denne sensitiviteten bar

kommenteres sammen med usikkerheter (Standard Norge, 2021).

Pa den andre siden kan det tenkes at usikkerheten ikke kommenteres grunnet uvitenhet, at
man ikke er klar over de usikkerhetene som ligger i de vurderingene som er gjort. Jf.
prinsippet «uncertainty as we don’t know what we don’t know» (Renn, 2008). Det kan ogsa
skyldes at arbeidet med usikkerhet oppleves som vanskelig for kommunene, og at usikkerhet
har hatt lite fokus i ROS-analysene i arealplanleggingen (Zandvoort m.fl., 2018). Renn (2008)
papeker at det nettopp er dette som er det vanskeligste i fase 2 risikoanalysen, nemlig a
karakterisere disse usikkerhetene, som er gjenstaende etter analysen, pa en kvalitativ og
systematisk mate. Flertallet av informantene sier at de stoler pa det kunnskapsgrunnlaget de
har & statte seg pa og det de ser i karttjenestene. Samtidig sier alle at de er klar over at dataene
er veldig sarbare; det er mange faktorer og parametere som spiller inn pa utfallet knyttet til
overvann, og metodikk for kartlegging kan ogsa gi varierende utfall. Kartleggingen av
overvann inneholder mange trinn som alle har usikkerhetsmomenter, som til slutt vil gi stor
usikkerhetsfaktor (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020). Det er ingen av
informantene som snakker om den usikkerheten som ligger i at man beregner for hendelser i

fremtiden og klimaendringene.
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For & kunne handtere usikkerhet i arealplanleggingen ma man veere klar over hva usikkerheten
faktisk knytter seg til (O'Riordan & Rayner, 1991). Informantene peker pa og er klar over at
det finnes en epistemologisk usikkerhet, mer spesifisert bade metodologisk- og teknisk
usikkerhet som illustrert i figur 24 (Zandvoort m.fl., 2018; O’Riordan & Rayner, 1991). Dette
er forarsaket av metodikken benyttes i utredningen av overvann; parametere som er sarbare,
manglende dataserier som er tilfredsstillende og kunnskapen berer preg av a vaere overordnet.
Selv om usikkerhetsaspektet i noen grad diskuteres i intervjuene, er det likevel ingen av ROS-
analysene som kommenterer usikkerheten i vurderingene som er foretatt, noe som DSBs
veileder (og Renns teori (2008)) anbefaler at inkluderes i analysen (DSB, 2017).

Epistemologisk usikkerhet

Metodologisk Teknisk

usikkerhet: usikkerhet:

- Sarbare parametere. - Manglende
- Overordnet dataserier/observasjo
kartlegging. ner pa lange nok

- Metodikken for
frekvensanalyse.

tidsserier.

Figur 24 Usikkerhetene informantene i studien er kjent med, sett opp mot teorien ref. Zandvoort m.fl. (2018) og
O’Riordan & Rayner (1991).

Samtidig kan det tenkes at de eksisterende usikkerhetsmomentene er kommentert og utdypet i
kunnskapsgrunnlaget kommunene benytter seg av til ROS-analysen. Likevel bgr en eventuell
usikkerhet ogsa fremga i risikovurderingen. Selv om det ligger en metodologisk- og teknisk
(epistemologisk) usikkerhet i kunnskapsgrunnlaget som er kommentert der, kan det ogsa vaere
usikkerhetsmomenter som farst blir fremtredende i selve risikoanalysen og som ligger i den
subjektive vurderingen av risiko- og sarbarhet. Dette kan typisk veere usikkerhet som knytter
seg til hvilke konsekvenser den ugnskede hendelsen kan fa (Aven m.fl., 2019), som det

nettopp er ROS-analysen som skal belyse. Alle de studerte ROS-analysene kvantifiserer
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usikkerheten gjennom sannsynlighet og konsekvens i risikomatrisen. | og med at det ikke
finnes en fasit pa hvilken farge hendelser skal tildeles, vil det alltid innebeere en stor grad av
usikkerhet (Renn, 2008). SPR for klimatilpasning (2018) papeker at en usikkerhet i
kunnskapsgrunnlaget som har hatt betydning for utfallet av planen, tydelig skal fremga. Ut fra
dette kan man hevde at nar overvannsflom utredes i ROS-analyser, bar usikkerheten
kommenteres i selve ROS-analysen ogsa, selv om benyttet kunnskapsgrunnlag eventuelt ogsa
har kommentert dette.

I tillegg vil forskjeller pa hvilke usikkerheter som er fremtredende og hvor detaljert man er
interessert i & ga, avhenge av hvilket planniva man jobber pa. Hvis man ikke kommenterer pa
usikkerheten i ROS-analysen til kommune- og reguleringsplanen, betyr det i teorien at man
har nok kunnskap om tenkt utbygging pa omradet, hvordan utbyggingen pavirker
nedbarsfeltet og kunnskapsgrunnlaget for overvannsflom er helt sikkert (Kommunal- og
moderingseringsdeptartementet, 2018). Dette motstrider tidligere studier, og hvordan
kartleggingen av overvannsflom foregar, som viser hvor sarbare dataene man sitter med er
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020). Imidlertid viser Junkers
doktorgradsavhandling (2017) at det i arealplanleggingen vil handle like mye om & begrense
konsekvensene av en hendelse, som & bruke enorme ressurser pa a kartlegge. Man ma finne en
balanse mellom kartlegging og det a redusere konsekvensene. Likeledes mener NVE at man
ma treffe en balanse her, man kan ikke kartlegge seg i hjel og det ma veere pa niva med
konsekvensene. Dette vil ogsa veere en avveining av ressursbruk, hvor gnsker man a legge

ressursene sine — pa kartlegging eller pa selve forebyggingen gjennom tiltak og oppfelging.

| midlertid burde det uansett fremga om det ligger begrensninger i kunnskapsgrunnlaget eller
risikoanalysen som er gjort (DSB, 2017; Renn, 2008). Fremgar dette pa kommuneplanniva,
har man pa reguleringsplanniva mulighet til a utrede nermere ved behov nar man har tilgang
pa flere detaljer. Kommenteres det pa reguleringsplanniva at det fortsatt er store
usikkerhetsmomenter i risikovurderingen, kan man i byggesak vaere forberedt ved & ta gode
forhandsregler, men fare skal vere avklart pa siste planniva (DSB, 2017; Kommunal- og
moderingseringsdeptartementet, 2018). Et annet relevant punkt er at ved overbevisning av
beslutningstakere vil en stor usikkerhetsgrad som er papekt, gjere det vanskelig a fa
gjennomslag. | slike tilfeller vil planleggerne oppleve at det lgnner seg a nedskalere denne
usikkerheten (Aven m.fl., 2019), og derfor kan man tenke seg at usikkerhetsaspektet ikke
fremgar tydelig i ROS-analysene gjennomfgrt med grunnlag i PBL 84-3, i frykt for & ikke fa
politisk vedtak.
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Ved spgrsmal om hvordan kommunene handterer usikkerheten sier enkelte at de bare har
«innfunnet» seg med at det er en usikkerhet, at det ikke er to streker under svaret, og lar det
veere med det. Til forskjell praver Ringsaker kommune a gjere skjgnnsmessige vurderinger i
hver plansak nar de tar i bruk kunnskapsgrunnlaget, om hvorvidt det som fremgar i kart
faktisk stemmer overens med virkeligheten. Det fremgar som en konsensus iblant annet
Zandvoort m.fl. (2018), Renn (2008) og Abbott (2005), at den beste maten & handtere
usikkerhetsfaktorene pa er gjennom en «fgre-var» holdning, spesielt for de epistemologiske
usikkerhetene om man ikke kan skaffe mer kunnskap. NOU 2010:10 papekte ogsa viktigheten

av «fare-var» tankegangen, og a ta i bruk ROS-analysen i dette arbeidet.

Ringsakers ROS-analyse til kommuneplan sier at de har en «fgre-var» tankegang, grunnet
usikkerhet knyttet til ekstremnedbgr og overvann. Nordre Follo understreker i intervjuet at de
dimensjonerer for «worst-case». Dette kan sies a veaere en metoder for & handtere usikkerhet,
da man gjennom denne scenariotankegangen, som ogsa Barum kommune benytter, opererer
etter en «fgre-var» holdning med hensyn til at man modellerer den verste tenkelige hendelsen
som man antar at kan forekomme (Orderud & Naustdalslid, 2017). Dette er en motsetning til
det NVEs informanter opplever. De opplever at det ofte er hendelsene som blir den styrende
faktoren, og at ikke selve utredningen i ROS-analysen tenker nok «fgre-var». Tidligere
forskning har ogsa vist at det ofte er en «etter-snar» i stede for en «fgre-var» holdning i
arbeidet med klimatilpasning. Disse tidligere studiene har sett at forklaringen pa denne
holdningen, kan skyldes den politiske oppslutningen og manglende bevilgninger/ressurser til
dette arbeidet (Klemetsen & Dahl, 2020; Rusdal & Aall, 2019).

6.3 Fase 3: Risikoevaluering- og beskrivelse — risikomatrisen og

ukritisk bruk av trafikklysfarger
I risikostyringsmodellen til Renn (2008) beskrives og evalueres risikoen i fase 3, og man
vurderer om risikoen er talelig eller akseptert. | dette arbeidet er trafikklysmodellen et godt
kjent verktay, bade i teorien og i DSBs veileder. | bade dokumentstudiene og intervjuene
kommer det frem at alle kommunene benytter seg av risikomatrise og trafikklysfarger. Beerum
og Nordre Follo synes denne fremstillingen er enkel og grei, og at den gjer alt veldig
forstaelig. Ringsaker kommune papeker at hver plansak er ulik, og derfor krever det ogsa
individuelle tilpasninger til hver enkelt sak. Et fastsatt skjema gir mye ungdvendig tekst, og

man bar heller ha fokus pa de riktige temaene og at det er en sammenheng. Likevel bruker
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alle ROS-analysene som er studert, en skjematisk framstilling med minimal utdypning i tekst.
Ringsakers ROS-analyse til reguleringsplan gar langt i & bruke beskrivende og utfyllende

tekst med forklaringer og argumentasjon, slik ogsa informanten papeker er gnskelig.

Trafikklysfargene er omstridt, og krever stor varsomhet i bruk da det er en overforenkling av
en komplisert prosess. Det fremstiller risikovurderingen som objektiv, men det finnes ingen
kriterier for & avgjere hvilken «farge» man havner pa. Det er dette som er mest kontroversielt
i risikoevalueringen, hvor grensene mellom grenn (akseptabel), gul (talelig) og red (utalelig)
skal trekkes (DSB, 2017; Renn, 2008). Informantenes uttalelser peker mot at de selv ikke
stiller seg seerlig kritisk til bruken av trafikklysfarger slik som teorien sterkt anbefaler. De
uttaler at det er «enkelt og greit» (Informant F, Ringsaker kommune, 10.02.21) og «det er det
man gjar» (Informant A, Nordre Follo kommune, 29.01.21). Ved bruk av trafikklysfargene
ma man vere klar over begrensningene som ligger i dette, og at det kun er ment som en
illustrasjon (DSB, 2017; Renn, 2008). En av informantene fra Ringsaker kommune papeker at
nar hendelsen begynner «a skifte farge», sa pleier de a stille stgrre krav, og ved grenn farge
slipper de litt opp pa kravene sine. Konsekvensen av ukritisk bruk av trafikklysfargene, er
nettopp at man fort henger seg opp i hvilken farge hendelsen skal tildeles eller far, fremfor &
se pa arsaken bak fargen og hvilke tiltak som kan settes inn, dette selv om hendelsen blir
konkludert som akseptabel eller talelig (Renn, 2008).

DSBs informanter sier ogsa at de er skeptiske til bruken av sjekklister med trafikklysfarger,
konsekvensen er at man ikke far vite hva som ligger bak avgjarelsene. Det er ogsa dette min
studie har avdekket i noen tilfeller, at det for enkelte ROS-analyser er vanskelig a fa tak i
hvilke avveininger som ligger til grunn for kommunenes evalueringer (dette gjelder for
hendelser uavhengig om de er tildelt grenn, gul eller rad farge). | og med at informantene ikke
klarer & utdype de avveininger og verdivurderingene som er gjort, kan det virke som
vurderingene som er foretatt er noe tilfeldig og beerer stort preg av skjenn. Spesielt far man
dette inntrykket i de tilfellende det er manglende beskrivende tekst i ROS-analysene, i og med
at Renns teori (2008) mgter problematiseringen av trafikklysfarger med at denne prosessen
ma vere transparent for a kunne forsta hva som ligger bak. Dette inntrykket forsterkes ogsa
nar manglende redegjgrelse kombineres med mangelfull henvisning til kunnskapsgrunnlag
(ref. kap. 6.1 i dreftelsen).

Pa den andre siden er det akkurat dette teorien lgfter, at man ikke kan etterga bakgrunnen for
hvilken farge man har valgt & gi en hendelse, i og med at det ikke finnes satte kriterier og fasit
(Renn, 2008). Det vil vaere opp til hver enkelt verdivurdering i kommunene i den enkelte
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plansak om hvilken farge som tildeles i evalueringen av overvannsflom (Junker, 2017). |
tillegg vil manglende retningslinjer og faringer for kartlegging og arbeid med overvannsflom,
gi kommunene et sapass ulikt grunnlag a jobbe med, at de far veldig ulikt verdigrunnlag og
utgangspunkt a evaluere ut fra. Disse aspektene gjgr det enda viktigere at verdivurderingen
fremgar. De fleste ROS-analysene i studien har en god faglig redegjarelse for vurderingen
som er foretatt, men denne er kort og mangler ifglge Renns teori (2008) en forklaring pa den
skjgnnsmessige verdivurderingen som er foretatt som er avgjerende for tildeling av farge.

6.4 Fase 4: Risikoaksept og tiltak

6.4.1 Manglende diskusjon rundt risikoaksept

Siste fasen i Renns (2008) risikostyringsmodell er selve risikohandteringen med tiltak for &
redusere risikoen og sarbarheten til akseptabelt niva. | denne fasen er akseptabel risiko
avgjgrende; man setter inn tiltak for a redusere risikoen til et akseptabelt niva. Det vil veere
vanskelig a sette inn risikoreduserendetiltak, om man ikke vet hva man skal redusere risikoen
og sarbarheten til. I de tilfeller denne risikoaksepten ikke fremgar av lover, forskrifter,
retningslinjer etc., ma kommunene/beslutningstakere selv ta stilling til dette (Renn, 2008).
Denne drgftingen anbefaler ikke hvilke risikoakseptkriterier kommunene kan/bgr benytte seg
av, men problematiserer prosessen med ROS-analyse nar dette ikke er tatt stilling til og den
manglende diskusjonen. Det finnes flere alternativer for risikoakseptkriterier, se NOU
2015:16 og utredningen av Hanssen m.fl. (2014) bestilt av Overvannsutvalget for

alternativer/forslag til risikoakseptkriterier.

Ingen av kommunene i studien har tatt stilling til en risikoaksept, bortsett fra Nordre Follo
som viser til sine planbestemmelser for kommuneplanen hvor det foreligger krav til
dimensjonerende nedbgr, maksimalt tillatt vannstand og byggeforbud i visse omrader. Baerum
og Enebakk kommune viser ogsa til sine planbestemmelser til kommuneplan ved spgrsmal
om risikoaksept, hvor noen av planbestemmelsene viser videre til bestemmelser beskrevet i
TEK17, mens andre planbestemmelser ikke nevner en risikoaksept i det hele tatt.
Litteraturgjennomgangen har vist at det i dag ikke eksisterer risikoakseptkriterier for
overvannsflom i TEK17 (Direktoratet for byggkvalitet, 2018), men dette har veert pa hering
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020). Det kan tenkes at risikoaksepten er
diskutert i andre dokumenter eller planer i kommunene som ikke er studert i denne oppgaven,

men likevel er informantene fra kommunene ikke i stand til a besvare spgrsmalet nermere.
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Renns risikostyringsteori (2008) understreker ogsa at risikoakseptkriteriene uansett bar
fremga i selve ROS-analysen, da dette er avgjgrende for & kunne ta standpunkt og gjgre
verdivurderinger. | fase 1 skal man bli enige om malsettingen, noe det da kan tyde pa at

kommunene ikke gjar.

| tidligere studier og kritikk knyttet til ROS-analyser i den kommunale planleggingen, har
fokuset ofte vaert rettet pa manglende tiltak og oppfelging av avdekket risiko og sarbarhet i
planomradet, og til hvilken grad kommunene gjennomfarer denne oppfglgingen gjennom
planbestemmelser, hensynssoner og byggeforbud som PBL 84-3 legger opp til (DSB, 2020;
DSB v/Guro Andersen, 2020). Samtidig kan man da spgrre seg om hva de risikoreduserende
tiltakene skal veere til nar man snakker om overvannsflom, om man ikke har tatt stilling til hva
som egentlig er akseptabel risiko. Risikostyringsteorien til Renn (2008) sier tydelig at det ikke
er mulig a diskutere hva som er akseptabel og uakseptabel risiko, og prave a sette inn tiltak
for & redusere denne risikoen, om man ikke har tatt stilling til hva som er akseptert risiko eller
malsetting i utgangspunktet.

Pa bakgrunn av at ikke alle kommunene i studiet har tatt stilling til en risikoaksept, kan man
da hevde at enkelte kommuner alltid opererer ut fra en nulltoleranse for skader knyttet til
overvannsflom uavhengig av hva man planlegger for. NVE er skeptiske til om det i det hele
tatt er gjennomferbart med en nulltoleranse i praksis. Det er en naturrisiko og en antagelse for
fremtiden, og man kan ikke forebygge opp til 100% sikkerhet. Det er en balanse mellom &
leve med naturfarer og forebygging. En av informantene fra Ringsaker papekte at nar
hendelsen begynte a skifte farge i riskomatrisen, at man burde begynne a stille noen krav.
Spersmalet er da til hvilken sikkerhet skal man stille krav, nar kan man si at hendelsen igjen
blir akseptabel eller talelig, og hvilke tiltak vil sikre nettopp dette. Vil det veere uakseptabelt
med overvannsskader uansett, selv om konsekvensen er relativt liten — til forskjell fra

vassdragsflom, hvor det ikke alltid er et absolutt krav om en nulltoleranse (TEK17, 2017).

Hgringen pa enderinger i TEK17 i forbindelse med overvannsflom papeker at det ikke vil
veere et realistisk mal med ingen overvannsskader pa alle omrader i alle situasjoner
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020). En av Ringsaker kommunes
informanter reiser selv flere retoriske spgrsmal om hva om det sa blir for mye overvann, hva
skjer? Kanskje man ma akseptere a leve med en risiko? De er opptatte av at det er en vesentlig
forskjell pa om overvannsflommen gar inn i et boligomrade, eller om det ledes ut i et
naturomrade. Ringsaker kommune papeker at NVE har bedt dem ta stilling til hvilken risiko
som er akseptabel, men de har ikke operasjonalisert dette noe naermere.
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Pa den andre siden kan det vaere at kommunene ikke har gnsket a sette en risikoaksept, eller
synes dette arbeidet er vanskelig. Denne studien, og en tidligere studie gjennomfart av Paus
(2020), har vist at kommunene nettopp synes det er vanskelig a jobbe med akkurat dette.
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). Direktoratet for byggkvalitet har fatt
tilbakemeldinger fra kommuner som synes det er vanskelig a falge opp
overvannshandteringen i kommuneplanens bestemmelser, da pa hvilken dimensjonerende
nedber man skal legge til grunn nar det ikke foreligger noen fgringer fra myndighetene pa det
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020). Ringsaker uttrykte at de ikke gnsker a
sette konkrete tall i sine bestemmelser, i frykt for at det skal bli feil. De gnsker & vente med
beregninger til man har konkrete opplysninger om utbyggingen og til man vet nar det skal
realiseres, og dette trenger ikke ngdvendigvis vere klart pa reguleringsplanniva. Derav vil
mange av avklaringene bli skjgvet helt ned til byggesaksbehandlingen, fremfor & bli avklart i
planleggingen slik som gnskelig. Pa den andre siden kan man ogsa anta at enkelte kommuner
kanskije ikke er klare over at de er ngdt til a sette en risikoaksept for overvann pa egenhand.
En arsak til at de ikke klarer & besvare mine spgrsmal, og at planbestemmelsene viser til
TEKZ17 eller ikke har tatt stilling til det, kan derfor veere uvitenhet.

En konsekvens av at det ikke er satt noen risikoaksept blir da at tiltakene som blir satt inn i
ROS-analysen for a redusere risikoen for overvannsflom i dag, prgver a redusere risikoen sa
mye som overhodet mulig og uten en konkret malsetting. Ut fra dette kan man nesten si at
tiltakene famler litt i blinde, og at man i enkelte tilfeller kan se at tiltak bare blir valgt tilfeldig
uten en bevissthet rundt dimensjonering, hvilken nedbgr tiltaket vil handtere og hvordan man
videre skal handtere en eventuell trygg bortledning nar tiltakene er «fulle». Manglende
diskusjon rundt risikoaksept, vil tilfare ROS-analysene enda sterre grad av subjektivitet som
avhenger av saksbehandler og dens verdier. | tretrinsstrategien finnes lgsninger som handterer
ulike nedbgrshendelser, og tiltaket bar sta i stil til hvilken dimensjonerende nedbgr man skal
veere sikret for (NOU 2015:16). Man ma vite til hvilken nedbgr man gnsker ha sikkerhet for,
for & vite hvilke tiltak som vil egne seg. Vet man hvilken sikkerhet man gnsker a oppna, vil
det vaere lettere & beregne hvilke tiltak man ma sette inn for & klare og handtere overvannet for
a oppna gnsket den sikkerheten man gnsker, og til hvilke tilfeller man vil trenge en trygg
bortledning.

Med bakgrunn i manglende diskusjon rundt risikoaksept, vil man i mange tilfeller sta ovenfor
en overforsikring, i og med at man prgver a sikre seg mot absolutt alle skader. Informantene

fra NVE papeker at det pa et stadium vil bli dyrt & investere i tiltak, og man risikerer stor grad
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av kosthar overforsikring om man ikke setter seg et mal (en risikoaksept). NVE drar ogsa
paralleller til risikoakseptkriteriene for skred og vassdragsflom, det dreier seg egentlig om
hvor ofte og pa hvilket niva kommunene vil tillatte overvannsskader. Overforsikring og
kostander kan knyttes til teorien om ALARP-prinsippet, hvor man gnsker a redusere risikoen
sd mye som det er praktisk mulig (Aven, 2007). | praksis betyr dette at man skal sette inn de
risikoreduserende tiltakene som kreves for a na akseptabel sikkerhet, og det til den hgyeste
kostnaden som er akseptabel, sett bade fra et sosialt og skonomisk perspektiv (Renn, 2008). |
situasjoner hvor man diskuterer risikoaksepten, blir det da sparsmal om en avveining pa hva
det koster a gjennomfgre avbgtende tiltak, kontra de skadene som kan oppsta ved en

flomhendelse.

6.4.2 Overordnede og funksjonelle tiltak

| siste fasen av risikostyringsmodellen til Renn (2008) skal man finne alternativer til tiltak for
a redusere risikoen og sarbarheten, vurdere alternativene opp mot hverandre, velge de best
egnede alternativene, implementere alternativene og observere effektene av dette. For ROS-
analyser etter PBL 84-3 snakker man om forebygging gjennom oppfalging i
planbestemmelser, hensynssoner og byggeforbud (Junker, 2017), men risikostyringsteorien i
likhet med DSBs veileder anbefaler & inkludere tiltak for a redusere risikoen og sarbarheten
ogsa i selve gjennomfaringen og utarbeidelsen av ROS-analysen (DSB, 2017; Renn, 2008).
Det er viktig a papeke at & anbefale tiltak i ROS-analysen for a redusere risikoen ikke er
lovpalagt i gjennomfaringen av ROS-analyser etter PBL §4-3 (Junker, 2017), men det er
relevant & diskutere i og med at samtlige kommuner i studien benytter seg av DSBs veileder,
og tidligere studier har avdekket at anbefaling av tiltak i ROS-analysen vil vaere
hensiktsmessig bade ressurs- og prosessmessig (Junker, 2017).

Klimaendringer og naturfarer, slik som overvann, er spesielt i ROS-analyser fordi det ikke
kan velges bort. Derfor snakker man om «talelig» gjennom & sette inn tiltak for a redusere
risikoen (Renn, 2008). Anbefalingen av tiltak ma ha en sammenheng med avdekket risiko og
sarbarhet og ALRAP-prinsippet, i tillegg til at valg av tiltak vil avhenge av akseptert
risikoniva, slik som diskutert i forrige delkapittel. Dokumentstudiene har avdekket at det er
forskjeller mellom kommunene og ROS-analysene hvordan de tar opp og anbefaler tiltak.
Dette har en naturlig sammenheng med at planene ikke har avdekket samme risiko- og

sarbarhetsforhold, og star i ulike situasjoner. En fellesnevner som gar igjen pa bade
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kommuneplan- og reguleringsplanniva, er anbefalingen om- og fokus pa LOH uten serlig
spesifisering pa nermere anbefaling av konkret Igsning. En arsak til dette kan vaere den
manglende diskusjonen rundt risikoaksept, og at det derfor ikke er mulig & anbefale mer
spesifiserte tiltak. Dette er fordi man ikke vet til hvilket niva man gnsker stille sikkerhet, og

derfor holder man tiltak pa et mer generelt niva.

Pa den andre siden kan dette skyldes et gnske om fleksibilitet i planleggingen, Ringsaker
kommunes informanter papekte problemet med a sette for mange eksakte krav. De som
kommune synes at det er viktig at det er fleksibelt, sa de vil heller at ting skal veere et tema i
planen fremfor at alt skal fastsettes konkret. Med en usikkerhet knyttet til nar planen vil bli
realisert, vil man heller vente sa lenge som det er mulig med 4 fastsette ting konkret. | dette
tilfellet betyr det at ting fort kan bli forskjgvet til byggesaksniva. Pa byggesaksniva skal det
ikke avklares naermere om det foreligger risiko- og sarbarhetsforhold, men det skal vises
hvordan man har ivaretatt eventuelle farer som er avdekket i ROS-analyser i plan
(Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). Det er ikke et lovkrav at tiltak skal
anbefales i ROS-analysen, men det er anbefalt (Junker, 2017). Samtidig kan det vaere
vanskelig a anbefale en eksakt lgsning for a redusere risikoen for overvannsflom, uten a ha
mer konkrete opplysninger om utbyggingen som ikke vil foreligge for pa byggesaksniva.
Dette skyldes blant annet alle parameterne som benyttes i utredningen av overvann, som

krever mye kunnskap om hva som faktisk skal bli bygd (Miljedirektoratet, 2020).

Dette kan utdypes nermere i hvordan overvann som en natufare pavirkes gjennom
utbyggingen. Det som blir bygd innenfor planavgrensningen vil veere med pa a pavirke
hvordan overvannet vil fremtre (Lindholm m.fl., 2008). Derfor er man ofte avhengig av mye
kunnskap om planlagt utbygging for a fa det mer eksakte bildet for «eventuelle endringer i
slike forhold som fglge av planlagt utbygging» (PBL 84-3), og for a kunne anbefale mer
spesifikke tiltak enn det som er avdekket i denne studien. Pa den andre siden kan man
argumentere for at det i ROS-analysene pa reguleringsplanniva vil foreligge nok kunnskap til
at man kan kommentere hvordan ulike regnintensiteter sett opp mot risikoaksepten vil kunne
pavirke planomradet, og hvordan ulike spesifiserte LOH-tiltak (og andre tiltak) da kan
redusere eventuell risiko og sarbarhet knyttet til de ulike nedbgrsscenariene (NVE, 2020).

Imidlertid sier Aven m.fl. (2019) at det i dag er mer gnskelig & beskrive overordnede og
funksjonelle tiltak, fremfor detaljerte beskrivelser. Pa denne maten vil man vite hva det er
man gnsker a oppna, og det kan veere flere typer tiltak som bidrar til maloppnaelsen. Derfor
kan det veere hensiktsmessig a holde anbefalte tiltak overordnet, slik som noen av ROS-
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analysen skal ivaretas, men i ROS-
analysene i planarbeidet er det anbefalt & sette inn tiltak for & redusere risikoen og sarbarheten
til et akseptabelt eller talelig niva (DSB, 2017; Renn, 2008).

Dette kan utdypes naermere ved at a kun kommentere LOH som tiltak, vil det i teorien bade
veere for eksempel granne tak og starre flomveier. Disse tiltakene kan utformes og
dimensjoneres pad mange ulike mater, og derfor ogsa handtere ulik mengde overvann. Ved &
kun sette et krav om «regnbed» eller «<LOH», vil det veere vanskelig a se konkret pa hvordan
dette tiltaket faktisk vil redusere risikoen og sarbarheten for planomradet uten noe nzrmere
spesifisering eller direkte kobling til oppdaget fare i planomradet. Norsk Vanns rapport nr.
162 anbefaler hvilke nedbgrshendelser de ulike trinnene i tretrinnsstragegien bgr kunne
handtere (Lindholm m.fl., 2008), men kommunene har ikke gjort seg opp noen formening om
dette selv og det fremgar ikke at de forholder seg til anbefalingen. Det vil da i
risikohandteringen kun bli en synsing om hvordan de foreslatte tiltakene kan redusere risiko
og sarbarhet, uten noen konkrete vurderinger om antagelsen faktisk vil fgre til redusert risiko

og sarbarhet. Dette gar igjen tilbake til risikoaksept, det er vanskelig a anbefale et konkret
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tiltak som faktisk vil bidra til & redusere risikoen og sarbarheten, uten & ha satt hva som er
akseptabel risiko (Renn, 2008), og hvor mye vann planomradet skal kunne handtere og nar det
vil vaere behov for en bortledning. Denne subjektive synsingen har teorien papekt som en
svakhet hvor samfunnsvitenskapen er en del av ROS-analysene (Aven m.fl., 2019), og ut fra
dette og tidligere drgfting, kan man si at det da som et minimum bgr kommenteres pa
usikkerheten knyttet til de anbefalte tiltakene om de ikke har en malsetting eller er nsermere
konkretisert.

Pa den andre siden er det den samfunnsgkonomiske avveiningen, hvor mye ressurser man skal
legge i & utrede og gjare konkrete utregninger. Junkers doktorgradsavhandling (2017)
diskuterer at det i arealplanleggingen nettopp vil vere like hensiktsmessig a redusere
konsekvensene sa mye som overhodet mulig, fremfor & bruke store ressurser pa kartlegging.
A anbefale mer konkret tiltak, slik som for eksempel ROS-analysen for reguleringsplanen til
Nordre Follo gjer med at a sikre infiltrasjon er tilstrekkelig, vil kreve starre ressurser for a
kartlegge at nettopp dette tiltaket faktisk egner seg. En malsetting for tiltaket fremfor et
konkret tiltak vil ogsa veere mer hensiktsmessig og skape fleksibilitet inn i byggesak, for da
vet man hvor lista er lagt og man kan vise hvordan denne sikkerheten er i varetatt. Fremfor at
man absolutt skal benytte «grgnne tak uten dimensjonering», og uten at man egentlig vet
hvordan dette pavirker risikoen og sarbarheten — og at det finnes flere hensiktsmessige tiltak

tilpasset utbyggingen som kunne oppnadd samme sikkerhet.

6.5 Kommunikasjon: Tverrfaglighet og felles forstaelse

Det som knytter hele risikostyringsprosessen sammen er kommunikasjon bade internt og
eksternt (Renn, 2008). Alle kommunene er gjennomgaende opptatt av tverrfaglighet, og at det
i ROS-analyser for overvannsflom er helt ngdvendig a snakke pa tvers internt i kommunen.
De riktige personene ma hentes inn, og man ma ha en tett dialog gjennom hele prosessen, slik
som den kommunikative rasjonaliteten mener er den beste lgsningen (Aven m.fl., 2019). |
motsetning til kommunene, sitter NVE med den oppfatning av at de personene som er satt pa
oppgaven med a lage ROS-analysen, er de eneste som jobber med den, og da blir ROS-
analysen som den blir ut fra den kompetansen de besitter. Denne oppfatningen er mer lik den
instrumentelle planleggingsteorien (Aven m.fl., 2019). Kommunene papeker ogsa de
individuelle forskjellene som oppstar avhengig av saksbehandler, noe som tyder pa en

instrumentell retning i prosessen.
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| fase 1 i risikostyringsmodellen til Renn (2008) er kommunikasjon ekstra viktig, for a skape
en felles forstaelse. Spesielt i prosesser hvor klimaendringer vurderes er en begrepsavklaring
avgjerende, for a skape en felles forstaelse og malsetting med arbeidet. Flere av informantene
fra kommunene, men ogsa fra direktoratene, papeker viktigheten av at man tidlig avholder
oppstartsmgter hvor man blir enige om malsettingen og hvilke krav som foreligger. Jo
tidligere man avholder mgter og far avklart forventningene, jo mindre uforutsigbarhet og
uenighet opplever kommunene i mgte med private forslagsstillere. Et av funnene fra Wethals
masteroppgave (2018), er at nettopp private forslagsstillere opplever krav som
«overraskende», og at dette kunne veert lgst med tydeligere kommunikasjon. Tydelig
kommunikasjon og felles forstaelse vil spesielt veere viktig i forbindelse med overvann og
samfunnssikkerhet, i og med at det ikke er lagt sa mange faringer pa dette arbeidet med

overvannsflom.

Uttalelser fra informantene peker pa at ekspertkunnskap pa ROS-analyser og overvann ikke
alltid finnes internt i kommunen. Junkers doktorgrad (2017) avdekket at det ikke finnes
lovkrav til hvem som kan utfagre analysen eller krav til fagkyndighet for de som deltar i
utarbeidelsen, det viktigste er at de forstar uttrykkene og grunnlaget for innholdet, og at
relevante aktgrer far muligheten til & bidra. Det er ogsa et gnske om bruk av lokalkunnskap,
og effektivitetshensynet taler for at man fint kan bruke personer uten spesiell kompetanse
knyttet til risikostyringsprosessen (Junker, 2017), slik som den instrumentelle rasjonaliteten
ogsa gnsker (Aven m.fl., 2019). Kommunene sier de benytter seg av den tverrfaglige
kompetansen de har internt, og er opptatte av at alle de aktuelle partene internt far uttale seg. |
tilfeller hvor de benytter seg av ekstern kompetanse, handler det om a stille de riktige

spgrsmalene og vite hva man er ute etter.

Ingen av kommunene omtaler det som Aven m.fl. (2019) definerer som ekstern
kommunikasjon, som i arealplanlegging typisk er bergrte aktgrer og innbyggere i kommunen.
Samtidig sier kommunene at de opplever at NVE og Statsforvalteren (som kan sies a veere
«bergrte aktarer») «er pd» nar det gjelder overvann og samfunnssikkerhet, i tillegg til at de
benytter seg av disse instansene for veiledning og hjelp ved behov. Grunnet de regionale og
nasjonale myndigheters (som setter de gvre rammene for kommunenes arbeid med overvann)
fokus pa samfunnssikkerhet og overvannsflom, og kommunenes eksterne kommunikasjon
med dem, faler kommunene at det fremgar klart hvilke forventinger de har a forholde seg til

nar det gjelder overvannsflom i ROS-analysen, og hvilke krav som stilles til deres ROS-
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analyser og overvannsutredninger, selv om PBL §4-3 ikke eksplisitt sier noe om kvalitet pa

analysen.

Kommunikasjonen av risiko er ikke kun for & informere, men ogsa for a fa en felles forstaelse
for problemene og utfordringene. Med en felles forstaelse vil alle akterer forsta begrunnelsen
bak risikovurderingen og risikohandteringen til kommunen (Renn, 2008). De kommunene
som har utarbeidet eller tatt i bruk et kunnskapsgrunnlag for overvannsflom pa
kommuneplanniva, har gjort dette tilgjengelig via kommunenes karttjenester. Kommunene
opplever at private forslagsstillere benytter seg av disse kartene, og opplever at den type
visualisering som et drenslinjekart gir, er avgjerende for a fa bade private forslagsstillere og
politikere til & forsta saken. Dette vil da gjare at private forslagsstillere forstar hva som ligger
bak risikohandteringen til kommunen, og de vil fa en bedre forstaelse for situasjonen.
Kommunene opplever da at forslagsstillerne i starre grad «aksepterer» de kravene de stiller i
forbindelse med overvann og klimatilpasning, siden visualiseringene skaper en felles
forstaelse. De private forslagsstillerne vil veere i bedre stand til a forsta hvordan dette direkte
vil pavirke deres planomrade og utbygging. | tillegg vil politikere kunne vurdere
risikovurderingene ut fra sine interesser og verdier, nar de forstar begrunnelsen som ligger
bak vurderingene. Dette vil igjen fare til at de kan ta begrunnede valg og avgjarelser, som de

vet konsekvensene av.

6.6  Avgrensningsutfordringer og ansvarsfordeling

Studien har vist at kommunene opplever usikkerheter og problemer knyttet til at overvann
stekker seg utover planavgrensningene (horisontale avgrensninger), og hvilke plannivaer som
bar utrede hva (vertikale avgrensninger), nar man snakker om overvann i ROS-analysen. Alle
kommunene er opptatte av at utredningen pa kommuneplanniva skal veare overordnet og
helhetlig, og ikke ga ned pa detaljer. Samtidig ser de viktigheten i & kartlegge overvannet
ordentlig pa det kommunale plannivaet, da risikoen og sarbarheten for overvann ikke kan
lgses isolert og fragmentert for hvert enkelt planomrade i hver enkelt reguleringsplan. NVEs
informanter er enige med kommunene, og papeker at overvannsutfordringene ma lgses pa et

hayt niva, slik som kommuneplanen.

Kommunene synes likevel det er vanskelig a gjere en analyse som er grundig nok, men som
fortsatt er pa et overordnet niva. Resultatet av dette er at noen kommuner venter med noe av

avklaringene og utredningene til reguleringsplanniva, men alle casekommunene har vurdert
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overvann pa kommuneplanniva, selv om dette baserer seg pa ulike nivaer av kartlegginger.
Masteroppgave til Gjerde (2018) fant at det i all hovedsak reguleringsplaner som handterer
overvann i ROS-analysene. Enebakk kommune har ikke et kunnskapsgrunnlag for
overvannsflom, og derfor blir eventuelle utredninger skjevet ned til reguleringsplannivaet.
Nordre Follos ROS-analyse for kommuneplan har listet opp at «detaljregulering ma redegjare
for overvannshandtering og flomveier» som eneste anbefalte tiltak, noe som skyver ansvar
nedover i planhierarkiet. Kommuneundersgkelsen gjennomfart i 2018 av DSB viser det
samme, at kommunene bruker tiltak som at «fare skal kartlegges naeermere pa
reguleringsplanniva» (DSB, 2018). | enkelte tilfeller vil dette veere naturlig, da man er
avhengig av flere detaljer i arbeidet, enn det en kommuneplan er i stand til & gi (Kommunal-
og moderingseringsdeptartementet, 2018; NVE, 2014). Pa den andre siden er man samtidig
ngdt til & gjere en ROS-analyse for overvannet pa en slik mate at man far helheten, da det
pavirker forhold utenfor planavgrensningen bade opp- og nedstrgms, og en reguleringsplan vil
veere begrenset i hvor langt utenfor planavgrensningen den kan se (NOU 2015:16). Derfor vil
kommuneplannivaet veere i stand til & fange opp en helhet, som man mister pa
reguleringsplanniva. Samtidig vil enkelte avklaringer naturlig here hjemme pa

reguleringsplanniva.

En annen side av denne saken er kommunenes gnske om en fleksibilitet. De gnsker & holde
utredningen pa kommuneplanniva sa overordnet som mulig, fordi de ikke gnsker a legge for
sterke faringer for reguleringsplanene (Junker, 2017). Selv om det & utrede en potensiell fare
ikke burde kunne sies a sette for steker fgringer for en senere regulering. Ringsaker kommune
gnsker ikke a sette for konkrete tall og bestemmelser for eventuelle tiltak for & redusere
risikoen, i frykt for at disse skal bli feil, og avventer heller s lenge som mulig til man vet nar
det skal realiseres. Dette gjar at mange av avklaringene blir skjgvet fra kommuneplanniva til
reguleringsplaner og byggesaksbehandlingen. De sier ogsa selv at de burde bli flinkere pa a ha
bedre ROS-analyser, eller kreve bedre analyser fra private forslagsstillere, for & unnga
overraskende kostander. De opplever at saker gar for langt, og at de kommer til et punkt hvor
de blir ngdt & bidra med akseptable lgsninger, fremfor & se pa et tidligere tidspunkt at dette vil
veere vanskelig a realisere. Nordre Follo opplever at de ofte ma drive «farstehjelp» i

byggesak, fordi de ikke har krevd gode nok analyser fra forslagsstillere ved regulering.

Ved a ikke utrede risiko og sarbarhetsforhold godt nok, eller a stille krav til overvann ferst i
reguleringsplaner, vil man da miste denne helheten. Selv om enkelte forhold ikke er kjent far

pa lavere planniva, og det er naturlig at det avventes med, bar det likevel tenkes at
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kommuneplanens ROS-analyse som et minimum bgr fange opp det helhetlige bildet som er
vanskelig for en reguleringsplan. I tillegg har studien vist at kommunene opplever at de
private forslagsstillerne ikke ser pa forhold utenfor planavgrensningen i den grad det er
ngdvendig. Helheten vil i alle fall ikke bli ivaretatt pa reguleringsplanniva nar dette er tilfelle,
og kommunen selv ikke har skaffet en helhetlig oversikt over risiko og sarbarhet for
overvann.

Dette kan ogsa betraktes ut fra en annen synsvinkel, hvor veilederen for samfunnssikkerhet i
planlegging og byggesak H-5/18 sier at hvis ROS-analysen pa kommuneplanniva har
avdekket at man ikke overstiger akseptabelt risikoniva, vil ROS-analysen til reguleringsplan
kunne holdes relativt enkel (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). Hvis
utredningen i forbindelse med kommuneplan er tatt for lett pa, eller ikke gjort grundig nok
fordi kommunene gnsker a holde det pa et sa overordnet niva som mulig, kan man derfor
miste verdifull informasjon som ogsa reguleringsplanen ikke vil fange opp. | kombinasjon til
dette har studien ogsa vist at det er manglende fokus pa usikkerhet. Hvis det ikke i tillegg
kommenteres at ROS-analysen for overvannsflom pa kommuneplanniva er noe

ufullstendig/manglende/usikker, vil man heller ikke veere klar over dette ved regulering.

Hadde man da hatt et stgrre fokus pa usikkerhet og papekt dette i ROS-analysen, kunne man
prgvd & minimere denne usikkerheten pa reguleringsplanniva nar man har flere detaljer. En
konsekvens av dette er nettopp at man kan risikere at det ogsa i reguleringsplanen ikke utredes
grundig nok, og potensiell fare vil heller ikke bli avdekket pa siste planniva. Ved manglende
kommentar knyttet til usikkerheten, vil det ogsa tenkes a veere vanskelig a holde en «fgre-var»
tankegang som er gnskelig (NOU 2015:16). Hadde det ikke eksitert en usikkerhet, ville man
heller ikke trengt & handle etter «fgre-var» prinsippet. Manglende kommentar til usikkerhet i
ROS-analysen vil gjere at den fremtrer som mer objektiv enn den er, og som en slags fasit
hvor man kan lese rett av og sikrer man seg i henhold til det analysen viser, vil man aldri
oppleve en fare. Renn (2008) sier at dette ikke vil veere mulig, da det alltid vil finnes en

usikkerhet ved klimaframskrivninger og risikoberegninger.

En konsekvens av at gode nok utredninger blir skjevet vertikalt ned i planhierarkiet blir
nettopp en fragmentert handtering av risikoen for overvannsflom, hvor man mister oversikten
over opp- og nedstrgms. Pa et tidspunkt vil det blir for mye vann for hver enkelt tomt a
handtere, og vannet finner sin egen vei om dette ikke er planlagt og forutsett. Tas dette da
farst pa reguleringsplan- eller byggesaksniva, mister man kontrollen pa opp- og nedstrgms,

som man har pa hgyere planniva. Dette er noe som ogsa skiller overvannsflom fra andre
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naturfarer, behovet for a se pa forhold oppstrems og nedstrgms, og den store pavirkningen
selve utbyggingen har (NVE, 2020).

En annen side av denne saken er at Nordre Follo og Ringsaker kommune opplever grensene
mellom kommuneplanens arealdel, omraderegulering, detaljregulering og byggesak som
veldig uklar. De er usikre pa hva som skal avklares pa hvilket niva, og opplever ulikheter
internt i tolkningen av disse grensene. Noen av informantene opplever at mye av ansvaret
skyves til byggesaksbehandlingen og TEK, fremfor & bli avklart i reguleringen. Noe av dette
skyldes et naturlig behov for flere detaljer og sterre konkretisering for & kunne gjgre en
grundig nok utredning (Junker, 2017), men samtidig finnes det ingen eksplisitte bestemmelser
knyttet til TEK17 kap. 7 om sikkerhet for overvannsflom. Pa byggesaksniva skal det ikke
avklares noe nermere om det foreligger risikoforhold, men man skal vise hvordan disse er
tenkt ivaretatt (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2018). Er kartleggingen pa
siste planniva ikke gjort godt nok, vil eventuell fare ngdvendigvis ikke bli oppdaget. Derfor er
overvann ngdt til & bli utredet far man kommer til byggesaksniva, for a se om det foreligger

risiko- eller sarbarhetsforhold som skal ivaretas i byggesak.

Miljedirektoratets veileder for handtering av overvann skiller ikke pa hvilket planniva man
jobber pa nar man kartlegger overvannet (Miljgdirektoratet, 2020). NVEs veileder for flom-
og skredfare i arealplan sier ikke annet om forskijeller i utredningsniva, enn at pa
kommuneplan snakker man om «aktsomhetsomrader», og pa reguleringsplanniva er det
«fareomrader». Dette uten narmere avklaring om hva dette innebarer for selve kartleggingen
i ROS-analysen (NVE, 2014). Det kunnskapsgrunnlaget kommunene opparbeider seg til
kommuneplanens ROS-analyse, ser de pa som et aktsomhetskart, som krever nermere
utredning nar man kommer pa reguleringsplan. Dokumentstudiet viser at det i ROS-analysene
ofte fremgar at det er det samme kunnskapsgrunnlaget som er benyttet i bade kommune- og
reguleringsplanens ROS-analyse for overvannsflom, og det fremgar ikke om det er foretatt
nye utredninger i tillegg. Dette betyr i sa fall at man ikke utreder neermere om eventuelle farer
og bruker kunnskap om nye detaljer tilknyttet planen i utredning av overvannet, slik som
kommunene selv sier deres aktsomhetskart er lagt opp til. Informantene fra NVE har tidligere
opplevd a se bruk av aktsomhetskart pa reguleringsplanniva. Et aktsomhetskart vil ikke
inneholde nok informasjon, og heller ikke veare grundig nok utredning som det kreves pa
reguleringsniva (NVE, 2014).

Et resultat av dette er at man benytter utredninger som er pa et overordnet niva, selv om man
jobber med reguleringsplan med flere kjente detaljer. Dette kan nok forklares i at det mangler
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retningslinjer for hvordan man generelt kartlegger overvannsflom, og naermere om hva det er
som skal avklares pa hvilket niva (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet, 2020).
Samtidig kan det ogsa veere at man i enkelte tilfeller opplever kommunenes aktsomhetskart
som godt nok, eller at det i ROS-analysen for kommuneplanen ikke er oppdaget risiko eller
sarbarhet til planomradet og derfor er ny utredning holdt enkel (ref. veileder for
samfunnssikkerhet i planlegging og byggesak). En konsekvens av de uklare grensene
kommunene opplever knyttet til hva som skal utredes pa hvilket niva, manglende
retningslinjer og et gnske om a ikke sette for mange faringer pA kommuneplanniva, er at
ansvar blir skjgvet nedover i planhierarkiet. Det blir mer og mer ansvar etter hvert som planen
gar vertikalt ned i planhierarkiet, og i og med at ca. 70% av reguleringsplanene initieres av
private forslagsstillere (SSB, 2019), vil mye av ansvaret da falle pa de private

forslagsstillerne.

Ringsaker kommune sier de har problemer med at private forslagsstillere kun ser pa sitt
frimerke ved gjennomfaring av ROS-analysen, samtidig som de uttrykker at de pa
kommuneplanniva gnsker a vente med avklaringer og overlate dette til senere regulering.
Disse uttalelsene er motstridende. Flere av kommunene i studien legger selv opp til at mye av
utredningene blir opp til de private forslagsstillerne ved a skyve avklaringer fra
kommuneplanniva til reguleringsplanniva, og da blir det opp til hver enkelt plansak. Det er
likedan i Enebakk, hvor de ikke har en helhetlig kartlegging av overvannsflom pa
kommuneplanniva grunnet manglende kunnskapsgrunnlag, men de gnsker seg utredninger og
rapporter pa reguleringsplan. NVEs informanter verifiserer denne observasjonen, og sitter
med et inntrykk av at mye som burde blitt tatt i prosessen til ROS-analysen i arbeidet med
kommuneplanen, skyves ned til regulering. En konsekvens av at mye blir opp til private
forslagsstillere, er at det i prinsippet blir de som setter hva som er kravet til akseptabel risiko,
og ikke kommunen (DSB v/Guro Andersen, 2020). Konklusjonen i Wethals masteroppgave
(2018) sier at det ikke stilles krav til sgkere i enkelte byggesaker, noe som farer til en risiko
for feil eller darlig prosjektering. Dette funnet er med pa a underbygge den risikoen som

foreligger ved at for mye ansvar legges hos private forslagsstillere.
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Vanskelige avgrensninger horisontalt og vertikalt

l

Avklaringer og ansvar skyves ned i planhierarkiet

v

Regulerignsplaner ser ikke nok utenfor sin 70% av reguleringsplaner er fra private
planavgrensning forslagsstillere

) ) Utbyggere setter hva som er kravet til
Mister helheten overvann er avhengig av akseptabel risiko, og ikke kommunen (i

kombinasjon med manglende risikoaksept)

Figur 26 Flere av kommunene skyver avklaringer nedover i planhierarkiet fra kommuneplanniva til
reguleringsplanniva og byggesak, som gir konsekvenser for handteringen av overvann.

Et annet viktig poeng er at kommunene opplever a fa starre forstaelse og i imgtekommelse av
sine krav, om disse formidles til de private forslagsstillerne tidlig i prosessen (slik som drgftet
tidligere). Renns (2008) risikostyringsteori sier at i farste fase er man avhengig av a skape en
felles forstaelse og enighet om malsetning. Dette er spesielt viktig i klimatilpasningen, hvor
det eksisterer sa mange ulike begreper og oppfatninger om utfordringene. | tillegg er det
ekstra viktig ved vurdering av overvannsflom, da det ikke foreligger noen faringer for
hvordan dette arbeidet skal foretas. Ut fra dette kan det da ogsa hevdes at arsaken til at private
forslagsstillere ikke ser utenfor sin planavgrensning i stor nok grad, er manglende avklaring
tidlig i prosessen. Grunnet manglende fagringer og retningslinjer for utredning av
overvannsflom, vil grensene vare uklare. Derfor vil det for kommunene veaere helt avgjerende
a skape en felles forstaelse til krav og forventninger tidlig, slik at sikkerheten for
overvannsflom ogsa blir i varetatt ved private reguleringsplanforslag. DSBs informanter
papeker ogsa at kommunene vil fa problemer med a bli styrt av utbyggere, om de ikke gjar

avklaringer tidlig i prosessen med forslagsstillerne.

Problemene med de horisontale og vertikale avgrensningene pavirker hverandre,
konsekvensene av disse utfordringene er illustrert i figur 26. Den vanskelige horisontale

avgrensningen hvor overvann ikke forholder seg til planavgrensningen, gjer at kommunene
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synes det er en vanskelig naturfare & forholde seg til. Dette skaper utfordringer, hvor det er
usikkerhet knyttet til hva som skal og hva som burde avklares pa hvilket planniva.
Kommunene opplever derfor at avklaringer ofte skyves ned i planhierarkiet, hvor
konsekvensen blir en fragmentert handtering av overvannet og at de private forslagsstillerne i
teorien setter hva som er kravet til akseptabel risiko (i kombinasjon med kommunens

manglende diskusjon rundt risikoaksept pa kommuneplanniva).

6.7 SPR for klimatilpasning — klimafaktor som den viktigste faringen for

ROS-analysene
Kommunene benyttet i studien har ulikt syn pa hvordan de oppfatter SPR for klimatilpasning
som kom i 2018, har pavirket deres arbeid med overvannsflom i ROS-analysene. Ut fra
informantenes svar, ser det ut til at enkelte kommuner har jobbet sapass mye med-, og hatt
fokus pa klimatilpasning fer SPR tradte i kraft, og derfor har de ikke fglt at retningslinjene har
fatt noen serlige konsekvenser for sitt arbeid. Dette kan tenkes & kunne forklares noe i mitt
utvalg, som er basert pa kommuner som har erfaring med a jobbe med overvannsflom, dette

for & kunne vare i stand til & besvare og reflektere rundt mine spgrsmal.

Baerum kommune sier at de nye retningslinjene ikke har pavirket deres arbeid noe sarlig, da
de i lang tid har hatt fokus pa klimatilpasning og alltid veert frempa. | motsetning til Nordre
Follo og Ringsaker, som peker spesifikt pa klimafaktor, og at denne uten tvil har hatt sterst
betydning i arbeidet med ROS-analyser og overvannsflom etter de nye SPR. Enebakk
kommune benytter seg ogsa av klimafaktor, men sier de har gjort det i alle fall de siste i
arene. De mener at SPR i all hovedsak har fart til gkt fokus pa klimaendringer- og tilpasning,
og da ogsa flomutsatte omrader og overvann.

Felles for alle kommunene er at de papeker at de vil (noen ordlegger seg til at de ma) legge
SPR til grunn i deres neste rullering av kommuneplanen. Kommunene kommenterer ingen
andre forhold enn klimafaktor knyttet til SPR for klimatilpasning. Arsaken til dette kan veere
mange, som at de ikke har oversikt over innholdet i SPR, maten sparsmalene er stilt i
intervjuene, at andre punkter i SPR faktisk ikke oppleves a ha fatt direkte konsekvenser for
kommunene, at retningslinjene er for nye til at kommunene klarer a gi gode svar grunnet
manglende erfaring og implementering etc. Drgftingen vil ikke ga neermere inn pa dette, men
en undersgkelse fra 2019 viser at flere av kommunene ikke benytter seg av de nye SPR, pa

grunn av vanskeligheter med a utforme lokale lgsninger eller at kommunen ikke er kjenner til
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retningslinjene (Rusdal & Aall, 2019). Alle kommuner i denne studien visste om SPR for

klimatilpasning.

Pa bakgrunn av kommunenes tilbakemeldinger kan man da hevde at enkelte av kommunene
opplever at det hovedsakelig er klimafaktor som er en konsekvens av SPR i sitt arbeid med
overvannsflom i ROS-analysene, selv om noen av kommunene informerer om at de jobbet
med klimafaktor far det ble palagt. Miljedirektoratets veileder anbefaler bruk av klimafaktor i
kartleggingen av dimensjonerende vannfgring i utredningen av overvannsflom
(Miljgdirektoratet, 2020), og SPR for klimatilpasning (2018) papeker ogsa at
planmyndigheten selv ma vurdere a supplere de nasjonale klimaframskrivningene med lokale
forhold og tidligere ugnskede hendelser. Drgftingen om kunnskapsgrunnlaget viste at

kommunene fortsatt har et forbedringspotensial pa dette.

Alle informantene opplyser altsa at de benytter seg av klimafaktor i arbeidet, men det er et
fatall av ROS-analysene som inneholder informasjon om dette. Det er kun Nordre Follos
ROS-analyse for kommuneplanen som opplyser om spesifikk klimafaktor, Ringsakers ROS-
analyse for kommuneplan opplyser kun om at klimafaktor skal benyttes. Ingen av
dokumentene henviser til de Fylkesvise klimaprofilene slik som SPR for klimatilpasning
(2018) viser til.

En arsak til at det er sa fa av ROS-analysene som informerer om bruk av klimafaktor, kan
veere at det finnes informasjon om dette i kunnskapsgrunnlaget som er benyttet i ROS-
analysen, og allerede er vurdert der. Pa den andre siden er det grunn til & veere kritisk til at
dette ikke kommer frem i selve ROS-analysen, hvor vurderingene som er foretatt
fremkommer. DSBs veileder anbefaler a spesifikt vise hvordan klimapaslaget gker risikoen
for flom, nar klimapaslag benyttes (DSB, 2017). At bruken av klimafaktor ikke fremkommer,
vil svekke ROS-analysens etterprgvbarhet (ref. DSBs veileder (2017) og Renns (2008)
risikostyringsmodell). Det vil veere vanskelig & ettergd hvordan en vurdering er foretatt, om
man ma lete gjennom flere dokumenter for a finne svar. 1 tillegg har denne studien avdekket
at det er vanskelig a finne fullstendige referanser til hvilke kilder som er benyttet som
kunnskapsgrunnlag, og hvilken kilde som er benyttet til & vurdere hvilke forhold. Dette gjar
det vanskelig a lete frem hva som eksakt er benyttet i analysen for overvannsflom. En annen
side av denne saken er at flere av ROS-analysene er utarbeidet fgr SPR for klimatilpasning
(2018) tradte i kraft, og derfor er det vanskelig a benytte dokumentstudiet til & undersgke
hvilke konsekvenser kommunene oppfatter retningslinjene har gitt, men intervjuene gir gode
svar. Imidlertid informerer to av fire av casekommunene at de har benyttet klimafaktor for
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SPR tradet i kraft, i alle fall de 10 siste arene. Derfor kan man likevel argumentere for at

bruken av klimafaktor da burde veert opplyst i de ROS-analysene.

En falgevirkning av at SPR for klimatilpasning (2018) palegger kommunene a benytte
klimafaktor i dette arbeidet, har fart til at Ringsaker kommune har opplevd tilfeller hvor de
har vurdert a droppe og gjennomfare prosjekter, da klimafaktoren de ma legge pa gjer at det
blir vanskelig & gjennomfgre det som er planlagt. | forbindelse med denne erfaringen, stiller
informantene flere retoriske sparsmal om hva om det sa blir for mye overvann i fremtiden,
hva skjer? Informantene drar selv paralleller mellom klimafaktor og risikoaksept. Ikke alle
utbygginger trenger & vere sikret mot absolutt alt overvann mener de, og ut fra dette kan man
si at Ringsaker ogsa er enig i at en nulltoleranse for overvannsskader ikke vil vaere praktisk
mulig i alle tilfeller (jf. drafting kap. 6.4) (Kommunal- og moderingseringsdeptartementet,
2020). Ved a benytte en lavere klimafaktor sa gkes risikoen for en flomhendelse, fordi man
ikke er forberedt pa den nedbgrsmengden som kommer (Norsk klimaservicesenter, 2021).
Ringsaker opplever at en satt klimafaktor er veldig rigid, og skulle gnske man kunne diskutere
den i noen tilfeller. De papeker at det vil vaere forskjeller pa om overvannet renner inn i et

naturomrade, eller inn i et boligomrade.

Taubgll (2019) drafter om man kan si at bruk av klimafaktor er lovpalagt for kommunene
(selv om denne artikkelen er basert pa flom i vassdrag, kan deler av den ogsa anvendes
analogisk pa overvannsflom). Konklusjon er at klimapaslag er lovpalagt for kommunene, og
at «Sa lenge klimapaslaget kompenserer for den gkte risikoen, hverken mer eller mindre, kan
man dermed si at sikkerhetsnormen er den samme som fgr.» (Taubgll, s. 192, 2019). Det er
som sagt ikke satt noen sikkerhetsnorm for overvannsflom slik som for vassdragsflom. Hvis
Ringsaker da mener at en klimafaktor vil vere for rigid i absolutt alle tilfeller, betyr dette at
de pa enkelte utbygginger ansker a operere med en lavere risikoaksept enn de har gjort
tidligere. En klimafaktor som legges pa dimensjonerende nedbgr benyttet i
kunnskapsgrunnlaget (Miljgdirektoratet, 2020), betyr ikke automatisk at man ma sette inn
risikoreduserende tiltak, som er det som har gjort at enkelte prosjekter i Ringsaker unnlates da
det blir for kostbart og ressurskrevende. Risikoreduserende tiltak gnsker man a sette inn for &
na et akseptabelt risikoniva (Renn, 2008), som kommunene selv ma sette. Kommunen kan
derfor sette en lavere risikoaksept, om de mener utbyggingen ikke trenger a veere sikret mot
absolutt alle flomhendelser knyttet til overvann. Akkurat slik som sikkerhetskravene i TEK17
87-2 for vassdragsflom, er det ikke lik sikkerhet for alle tiltak (TEK17, 2017), slik som
Ringsaker selv ogsa papeker.
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Likevel vil handteringen av overvannet i forbindelse med en utbygging pavirke forhold bade
opp- 0g nedstrgms, og derfor er man avhengig av en trygg bortledning av overvannet som
eventuelt ikke blir handtert inne pa planomradet fordi man har planlagt for et lavere
sikkerhetsniva, og derfor ikke satt inn nok risikoreduserende tiltak for & handtere overvannet
pa egen tomt. Klimafaktoren som benyttes gjenspeiler den gkningen vi vil fa i nedber grunnet
klimaendringene (Norsk klimaservicesenter, 2020), og det er ikke slik at ved utbygging som
ikke trenger like hagy sikkerhet, sa kommer det mindre regn. Nedbgren vil fortsatt veere det
samme, uavhengig av om det er en gangvei eller et boligfelt som bygges. Vil kommunen
unnga a benytte riktig klimafaktor fordi den er rigid, risikerer man a ikke ha kunnskap om de
nedbgrsmengdene som vil komme i fremtiden. Det det handler om i dette tilfellet er hvor
kostbart og omfattende det vil veere & dimensjonere til den nedbgrsmengden man far med et
klimapaslag. Det handler om hva man skal tillatte av skader og hvor ofte man skal tillatte det
— altsa risioaksepten man setter til ulike utbygginger. For enkelte kommuner kan det fales som
at klimafaktoren medfarer en kostbar forsikring, og i noen tilfeller vil nok dette fales som
overforsikring, da kommunene ikke har opplevd de regnhendelsene det forsikres mot.
Klimafaktor er et viktig verktay i «fgre-var» prinsippet, som man gnsker a legge til grunni all
klimatilpasning (NOU 2010:10).

6.8 Dragftingsoppsummering
Draftingskapitlet har sett pa oppgavens hovedfunn med argumentasjon fra ulike perspektiver,
funnet koblinger og ulikheter. Funnene er knyttet til teorien og tidligere kunnskap pa feltet.

Under falger en kort oppsummering av temaene som er drgftet.

Kunnskapsgrunnlag

Studien har avdekket at alle kommunene som har et kunnskapsgrunnlag benytter seg av
dreneringslinjer og forsenkninger, og det er ofte eksterne som utarbeider hele eller deler av
kunnskapsgrunnlaget ved hjelp av programvare som modellerer. Kommunene har fortsatt en
vei & ga knyttet til a ta i bruk historisk skadedata og lokalkunnskap pa en systematisk mate,
slik som Miljedirektoratets veileder anbefaler (Miljadirektoratet, 2020). Det er blandende
tilbakemeldinger pa om det er forsvarlig og riktig at kommunene sitter med ansvaret for a
utarbeide kunnskapsgrunnlaget selv uten fgringer og retningslinjer, uttalelsene til
casekommunenes informanter viser at bade et regionalt- og eget utarbeidet grunnlag fungerer

i daglig praksis. Samtidig viser Enebakk som eksempel, at de unnlater a utarbeide et
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kunnskapsgrunnlag pa kommuneplanniva, grunnet manglende aktsomhetskart og
retningslinjer for arbeidet. Flere av kommunene etterlyser felles statlige faringer for hvordan
dette arbeidet med kartlegging av overvann skal foregd, med en argumentasjon om at dette vil

sikre forutsigbarhet internt og en likhet for de private forslagsstillerne.

Scenariometodikk og skjgnn

Kommunene benytter seg av DSBs veileder, med individuelle tilpasninger, og anbefalte
scenariometodikk i ROS-analysene. Likevel ser de utfordringer med & benytte seg av dette,
spesielt pa planer av mer overordnet karakter, som kommunene selv arbeider mest med. Dette
er pa grunn av det store omradet overvannsflom rammer, som omfatter omrader ogsa utenfor
planavgrensningen, og at selve utbyggingen kan pavirke forholdene i stor grad. DSBs
informanter er enige med kommunene i at deres veileder i dag ikke er spesielt egnet for
overvannsflom, da det er s& mange arsaker og virkninger som har stor geografisk utstrekning.
Ved spgrsmal om hvordan arbeidet med risikoanalysen foregar, har kommunene
vanskeligheter med & svare konkret om prosess. Dette underbygger tidligere forskning, som
viser at kommuner er mer opptatte av selve sluttdokumentet, fremfor prosess i arbeidet med
ROS-analysen (DSB, 2020). DSBs veileder (2017) papeker at det ikke er ngdvendig a benytte
alle verktgy de anbefaler i prosessen, men at avgjerelsene skal veere etterprgvbare og
transparente. For & sikre dette ma kommunene vare i stand til & informere om sin prosess og

rutiner, noe denne studien har avdekket at de synes er vanskelig.

Nar det kommer til metodikk og prosess, opplever kommunene at det er store forskjeller som
avhenger av hvilken saksbehandler som har saken. Dette er et av problemene teorien til Renn
(2008) og Aven m.fl (2019) tar opp, med skjgnn i samfunnsfaglige risikovurderinger. Med
bakgrunn i dette kombinert med PBLs 84-3 rom for skjgnn i prosessen, er interne rutiner og
retningslinjer viktig for a sikre sa gode og ngytrale vurderinger som mulig i denne prosessen.
I tillegg er det ogsa viktig at kommunene utarbeider gode rutiner internt, i og med at det ikke
foreligger noen retningslinjer eller faringer fra myndighetene knyttet til arbeidet med
overvannsflom sa lenge sluttresultatet er «tilstrekkelig» (Kommunal- og

moderingseringsdeptartementet, 2018).
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Epistemologisk usikkerhet og «fare-var-scenarier»

Alle kommunene, bortsett fra Enebakk, benytter seg av scenariometodikk i vurderingen av
overvannsflom i ROS-analysen. Dette kan sies a vaere en metode for a handtere usikkerhet, da
man gjennom scenariotankegangen opererer etter en «fgre-var» holdning, med hensyn til at
man modellerer den verste tenkelige hendelsen man antar at kan forekomme (Orderud &
Naustdalslid, 2017). Det er likevel ingen av ROS-analysene som kommenterer pa en eventuell
usikkerhet. Pa bakgrunn av denne drgftingen kan man konkludere med at kommunene i for
liten grad har fokus pa a kvalitativt beskrive usikkerheten som ligger i ROS-analysene, det
mangler en diskusjon rundt usikkerheten. Flere av informantene papeker at det finnes en
epistemologisk usikkerhet i de vurderingene som foretas, men de sier ogsa at de har
«innfunnent» seg med at det ikke er to streker under svaret og stoler pa det
kunnskapsgrunnlaget de har. Bare Ringsaker kommune sier eksplisitt i sin ROS-analyse for
kommuneplan at de handterer usikkerheten etter «fare-var» prinsippet, men alle kommunene
benytter seg som sagt av en scenariometodikk og/eller «worst-case», som kan sies a vaere en
metodikk for a sikre en «fgre-var» tankegang.

Risikoevaluering- og beskrivelse — risikomatrisen og ukritisk bruk av trafikklysfarger
Ut fra dreftingen kan man hevde at kommunene er ukritiske i sin bruk av trafikklysfargene og
at alle benytter seg av en skjematisk fremstilling, selv om enkelte mener hver plansak krever
individuelle tilpasninger. Kommunenes ukritiske bruk av trafikklysfargene kan fore til at de
far et for stort fokus pa hvilken farge hendelsen skal tildeles, fremfor hva som er arsaken til
vurderingen og tiltak som eventuelt kan settes inn ogsa pa akseptabelt og talelig niva. Utstrakt
bruk av trafikklysfargene og skjemaer gjar at det er vanskelig a se hva som ligger bak
vurderingene som er foretatt. Renn (2008) papeker nettopp denne vanskeligheten med &
etterga den vurderingen som er foretatt, i og med at det foreligger en sapass stor skjgnn i
vurdering av hvilken farge hendelsen skal tildeles. Derfor er transparens ekstra viktig i denne
fasen av risikostyringsprosessen, for a vise de vurderingene som er foretatt (Renn, 2008). De
fleste ROS-analysene i denne studien har en kort redegjarelse for vurderingen av
overvannsflom, men noe av transparensen mangler i noen av de studerte ROS-analysene, i og

med at verdivurderingene ikke beskrives eller forklares for den spesifikke situasjonen.
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Manglende diskusjon rundt risikoaksept

| bunn og grunn er risikoaksept et politisk sparsmal, som teorien ikke kan gi svar pa og velge.
| ROS-analyser i arealplanleggingen gnsker man a sette inn tiltak for a redusere risikoen og
sérbarheten til et akseptabelt eller tlelig niva. A sette inn tiltak vil ikke veere mulig om man
ikke har gjort seg opp en formening om risikoaksept (Renn, 2008). Kommunene i studiet har
veldig ulik tilnzerming til risikoaksept, hvor Nordre Follo har satt dimensjonerende nedber i
sine planbestemmelser og byggeforbud, mens Ringsaker ikke har lyst til a sette konkrete tall,
og Enebakk og Baerum klarer ikke & svare ut spgrsmalet hvor man blir henvist til TEK17 som
ikke har bestemmelser for overvannsflom. Det er ikke mulig & si hva som er akseptabelt og
ikke, om man ikke har tatt stilling til risikoaksept (Renn, 2008). En nulltoleranse for skader
tilknyttet overvann i absolutt alle tilfeller vil ikke vaere realistisk. Med en formening om hvor
ofte og til hvilket niva man kan tillate skader, kan man narmere evaluere hvilke tiltak som
reduserer risikoen og sarbarheten til et akseptabelt niva, og sarge for en eventuell trygg
bortledning ved behov. En satt risikoaksept kan gjgre kommunenes verdivurderinger mindre
skjennspreget, i og med at de far en «standard» a ga ut ifra. En risikoaksept vil gjare arbeidet
med ROS-analysen mer konkretisert og effektiv, hvor planomrader oppnar tilfredsstillende

sikkerhet for eventuell overvannsflom.

Overordnede og funksjonelle tiltak

Studien har avdekket at det er ulikheter i hvordan kommunene og ROS-analysene anbefaler
tiltak. Ringsaker kommune gnsker ikke a sette konkrete krav, da de vil sikre seg fleksibilitet.
Det vil generelt vaere vanskelig & sette inn spesifiserte risikoreduserendetiltak i ROS-
analysene, grunnet manglende diskusjon rundt risikoaksept, som er avgjgrende for a kunne
sette inn tiltak for a fa redusert risikoen til et akseptabelt eller talelig niva. Samtidig vil det for
naturfarer alltid vare aktuelt a sette inn tiltak, fordi risikoen kan ikke velges bort, men ma

gjeres talelig gjennom risikoredusering (Renn, 2008).

Overvann er en spesiell naturfare i den grad det pavirker gjennom utbyggingen, og det kan
tenkes at det vil kreves kunnskap om tenkt utbygging for a kunne anbefale mer spesifikke
tiltak. Generell anbefaling om bruk av LOH er en fellesnevner i ROS-analysene som er
undersgkt. Samtidig er det i dag ifelge teorien, et gnske om a beskrive hva man gnsker a
oppna med tiltakene, fremfor & gi detaljerte beskrivelser av eksakte lgsninger (Aven m.fl.,
2019). For a veere i stand til dette, ma man kommentere til hvilket niva/hvilken sikkerhet man
gnsker & oppna (Renn, 2008), og for overvann er ikke en nulltoleranse realistisk (Kommunal-
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og moderingseringsdeptartementet, 2020). En overordnet beskrivelse av «LOH>» som tiltak,
uten & ha gjort seg opp noen formening om hvor stort regn LOH-tiltakene er ngdt til & kunne
handtere/til hvilken sikkerhet de skal stille, vil gjere det vanskelig a se at tiltaket faktisk
reduserer risiko og sarbarheten til et akseptabelt eller talelig niva. Da er det bedre a snu det,
hvor man farst diskuterer gnsket sikkerhet og setter denne malsettingen i ROS-analysen, far

man sa senere ser pa hvilke tiltak som kan tilfredsstille dette.

Avgrensningsutfordringer og ansvarsfordeling

Oppgavens funn viser at alle kommunene er enige om at det i kommuneplanen er viktig med
en overordnet kartlegging av overvannsflom i ROS-analysen, men at det er reguleringsplanen
som skal ta detaljene. Det er helt avgjerende at ROS-analysen pa kommuneplan har en
overordnet og helhetlig kartlegging av faren for overvannsflom, da reguleringsplaner ikke er i
stand til & se opp- og nedstrgms utenfor planavgrensningen i den grad man egentlig er
avhengig av for overvann. Skyves utredningen for langt ned i planhierarkiet, og i verste fall til
byggesak, kan man risikere at eventuell fare ikke oppdages. Studien har ogsa avdekket at det
kunnskapsgrunnlaget kommunene utarbeider pa kommuneplanniva betraktes som et
«aktsomhetskart», og er lagt opp til at det skal utredes neermere ved regulering. Til motsetning
er det ofte samme kunnskapsgrunnlag som benyttes pa bade kommune- og
reguleringsplanniva, uten at det fremgér om det er foretatt naermere utredninger ved
regulering. En bakenforliggende arsak til dette, ser ut til & vaere at kommunene er usikre pa
hva som skal avklares pa hvilket planniva, og videre er grensen til byggesak noen tilfeller

0gsa uklar.

En konsekvens av manglende fgringer og uklare grenser, er at kommunene skyver ansvaret
for utredningen av overvannsflom ned i planhierarkiet. Reguleringsplaner er ikke i stand til &
se utenfor planavgrensningen i den grad det er ngdvendig selv om dette er palagt, og derfor
gjer denne skyvningen av ansvar at man mister den helhetlige utredningen. Kommunene
opplever at private forslagsstillere ikke ser utenfor planavgrensningen i den grad de forventer.
De opplever at ved a presentere krav og forventinger tidlig i oppstarten, mgter utbyggerne
kravene. Enkelte av kommunene har unnlatt & utrede et kunnskapsgrunnlag pa
kommuneplanniva, noen skyver ansvar til regulering gjennom tiltak i ROS-analysen eller
gnsker & avvente med konkrete avklaringer. Dette gjgr at kommunene selv legger opp til at
mye av ansvaret for kartleggingen av overvannsflom ligger hos private forslagsstillere og hver
enkelt plansak. I de tilfellene kommunene overlater deler av kartleggingen av overvannsflom
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til reguleringsplanniva, hvor helheten og grunnlaget burde veert lagt pA kommuneplanniva, vil
det i flere tilfeller vaere de private forslagsstillerne som i prinsippet setter hva som er
akseptabel risiko, og ikke kommunen.

SPR for klimatilpasning — klimafaktor som den viktigste faringen for ROS-analysene
Kommunene benyttet i studien oppfatter ikke at SPR for klimatilpasning som kom i 2018 har
pavirket deres arbeid med ROS-analyser, klimatilpasning og overvannsflom i sarlig stor grad.
Nordre Follo og Ringsaker kommune papeker at klimafaktoren er den starste (og eneste)
konsekvensen de faler pa, mens Baerum og Enebakk har benyttet klimafaktor far
retningslinjene tradte i kraft. Klimafaktoren er et vitenskapelig estimat pa hvilken gkning i
nedbgr man kan vente seg i fremtiden, slik at man kan tilpasse seg det klimaet som kommer

(Norsk klimaservicesenter, 2020).

Ringsaker kommune opplever en satt klimafaktor som veldig rigid. Oppleves denne som
rigid, er det ikke SPR for klimatilpasning og klimaprofilene som er problemet, men de
hensynene man er ngdt til 4 ta til fremtidens klima for & oppna den sikkerheten man gnsker
mot overvannsflom. Ut fra dette kan man hevde at informantene fra Ringsaker kommune,
egentlig faler pa at det er strengt a skulle sikre seg mot absolutt alle flomhendelser knyttet til
overvann. Kommunene sier de har hatt fokus pa klimatilpasning, flom og overvann far
retningslinjene kom, noe som er naturlig pa grunn av utvalgets kunnskap til nettopp dette
arbeidet. Likevel vil alle kommunene legge retningslinjene spesielt til grunn ved neste

rullering av kommuneplanen.

| det avsluttende kapitlet vil jeg forsgke a trekke noen slutninger basert pa draftingene av
funnene, for slik & kunne besvare de overordnete problemstillingene jeg skisserte i

introduksjonskapitlet.
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Kapittel 7: Konklusjon

Dette kapitlet vil oppsummere studiens funn og drgfting, og prave a besvare de tre
forskningsspgrsmalene som ble presentert i farste kapittel, fer det gis en konklusjon pa

oppgavens problemstilling.

7.1 Forskningsspgrsmal 1
«Hvordan fanges overvannsflom opp i ROS-analyser, og i hvilken grad oppleves dagens

praksis som egnet?»

Gjennomgaende i kommunenes arbeid med overvann i ROS-analysene er bruken av DSBs
veileder, som brukes for a lage scenarioer basert pa kommunens kunnskapsgrunnlag.
Overvann vurderes under ulike kategorier, som for eksempel teknisk infrastruktur,
naturhendelser, flom, skybrudd o.l. Analyseresultatet presenteres i risikomatrise med bruk av
trafikklysfarger, det er minimal bruk av tekst til a forklare hva som ligger bak de
avveiningene som er foretatt. Kommunene er som oftest relativt ukritiske i bruken av

trafikklysfargene.

Kommunene opplever dagens praksis som noe uegnet for overvann, og tar selv opp
utfordringer de faler pa. Overvann holder seg ikke innenfor planavgrensningen, og selve
utbyggingen kan pavirke forholdene i stor grad. Kommunene synes derfor det er vanskelig &
benytte DSBs veileder, i og med at overvannshendelser kan ha veldig mange falgevirkninger
og ramme et stort geografisk omrade. Overvann krever en arbeidsmetodikk som kan skape en
helhetlig oversikt, uten at det blir for mange komponenter a holde styr pa, slik som enkelte
opplever med DSBs slgyfediagram blant annet. Programvare som simulerer nedbgrshendelser
gir kommunene god mulighet til & kartlegge konsekvenser og farer, og vil veere et godt
grunnlag & bruke for & kunne se konsekvenser og farer i et slgyfediagram. Men man er da
avhengig av a fa modelleringen konkretisert inn i ROS-analysen.

Overvann krever en god kartlegging pa overordnet planniva da det ikke lar seg avgrense etter
plangrenser, men kommunene synes avveiningen mellom hvor overordnet men likevel
detaljert nok utredningen skal veere er vanskelig. I tillegg opplever kommunene noen
uklarheter knyttet til hvilke forhold som bgr utredes pa hvilket planniva, noe som gjar at
enkelte forhold blir skjgvet ned i planhierarkiet og det skaper usikkerhet nar forhold skal

avklares med private forslagsstillere ved regulering og i enkelte tilfeller byggesak. I tillegg
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benytter enkelte ROS-analyser samme kunnskapsgrunnlag pa kommuneplanniva, som ved
regulering, uten informasjon om eventuelle n&ermere utredninger. Kommunene etterlyser mer

klarhet i hva som bar vektlegges pa hvilket planniva, og at myndighetene tar starre ansvar.

7.2 Forskningsspgrsmal 2

«Hvilket kunnskapsgrunnlag legges til grunn for risikovurderingen av overvannsflom, og

hvordan handteres en eventuell usikkerhet i denne vurderingen?»

For enkelte av ROS-analysene er det vanskelig a finne kildene som er benyttet i kommunens
arbeid med overvann i ROS-analysen. Det er ikke mulig a finne kunnskapsgrunnlagene far
intervjuene. Det er hovedsakelig kart og modeller med avrenningslinjer og forsenkninger som
legges til grunn som kunnskapsgrunnlag for risikovurderingen av overvannsflom. Nordre
Follo, Baerum og Ringsaker kommune har et aktsomhetskart pa kommuneplanniva, mens
Enebakk kommune farst etterspgr rapporter og utredninger ved regulering.
Kunnskapsgrunnlaget kommunene bruker benytter programvare som modellerer gitte
scenarioer, og disse modellene inneholder de ngdvendige parameterne og klimafaktor.
Kommunene har fortsatt forbedringspotensial i & anvende historiske skadedata og

lokalkunnskap pa en mer systematisk mate i dette arbeidet.

Ingen av de studerte ROS-analysene beskriver usikkerhet, verken usikkerhet knyttet til
kunnskapsgrunnlaget eller til selve risikovurderingen som er foretatt. Det er for lite fokus pa
usikkerhet i dette arbeidet, seerlig sett i lys av hvor stor vekt som legges pa usikkerhet i teorier
rundt risikostyring. Ut ifra informantenes uttalelser virker de a veere opplyste om at det er
usikkerhetsmomenter og sensitivitet i parameterne som benyttes i kunnskapsgrunnlaget
(epistemologisk usikkerhet). Likevel har de ikke fokus pa hvordan denne usikkerheten skal
handteres, da de bare har akseptert at den er der. Samtidig benytter alle kommuner seg av
scenarioer i risikoanalysen, som sikrer at «fgre-var-prinsippet» blir ivaretatt, dette kan da
dermed forstas som en metode for & handtere usikkerhet.
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7.3 Forskningsspgrsmal 3
«Hvilke konsekvenser oppfatter kommunene de nye SPR for klimatilpasning har fatt for deres

arbeid med overvannsflom i ROS-analyser?»

Kommunene oppfatter ikke at SPR for klimatilpasning (2018) har fatt veldig store
konsekvenser for deres arbeid med overvannsflom i ROS-analysen. Det er hovedsakelig
bruken av klimafaktor kommunene papeker, og at fokuset pa klimatilpasning har fatt enda

starre oppmerksomhet. Kommunene nevner ingen andre elementer fra plantreningslinjene.

7.4  Problemstilling

«Hvordan jobber kommuner med risiko- og sarbarhetsanalyse med sarlig vekt pa

overvannsflom?»

Studien har vist at alle kommunene har vanskeligheter med a forklare hvordan de arrangerer
arbeidet med overvann i ROS-analysen. Dette underbygger tidligere studier hvor kommunens
organisering av klimatilpasningsarbeidet oppleves som en barriere, og at kommunene har veert
mer opptatte av selve sluttdokumentet og fa gjennomfart et lovkrav, fremfor a bruke
prosessen til & fremskaffe et godt kunnskaps- og beslutningsgrunnlag med forklaringer til de
vurderingene som er foretatt. De har fokus pa at arbeidsgruppen ma veere tverrfaglig, samtidig
som de papeker at hvordan prosessen blir, avhenger veldig av hvem det er som er
saksbehandler. Det er store forskjeller internt mellom saksbehandlere i alle kommunene. Slik
som forskningsspgrsmalene har vist, bruker kommunene scenarioer gjennom modellering av

nedbgrshendelser i programvare for & kartlegge risiko og sarbarhet for overvannsflom.

Det er flere funn som har kommet frem i denne studien som knytter seg til kommunenes
arbeidsprosess og risikostyringsteorien, som tyder pa at kommunene skyver ansvar ned i
planhierarkiet bade pa grunn av avgrensningsutfordringene bade horisontalt og vertikalt. Er
ikke overvannet godt nok utredet pA kommuneplanniva, vil det foreligge et starre ansvar pa
private forslagsstillere ved regulering. Men ved regulering er det vanskelig a se det helhetlige
bildet. I tillegg er det kun Nordre Follo kommune som har tatt stilling til risikoaksept, og
dermed har en malsetting med sin risikovurdering. Uten er risikoaksept, vil de
risikoreduserende tiltakene ikke ha et mal. Nulltoleranse for skader tilknyttet overvann er ikke
realistisk. Vurderingene vil fa et enda stgrre skjgnnsmessig preg, noe som

samfunnsvitenskapelige vurderinger i ROS-analyser allerede er kritisert for. Det er gnskelig at
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de risikoreduserende tiltakene som anbefales i ROS-analysen holdes overordnet og
funksjonelt. Tiltakene bgr derfor ha fokus pa malsettingen med risikostyringen, fremfor &
anbefale konkrete lgsninger. Dette blir da ikke mulig for de kommunene som ikke har tatt
stilling til risikoaksept for overvannsflom. LOH som risikoreduserende tiltak er overordnet og
funksjonelt, men det er hensiktsmessig & informere om hvilken sikkerhet tiltakene skal sikre. |
tillegg gjar avgrensningsutfordringene kommunene opplever med dagens praksis, at ansvar
blir skjgvet ned i planhierarkiet. Det blir da de private forslagsstillerne som avgjer hva som er

akseptabel risiko, og ikke kommunen.

7.5 Auvsluttende refleksjoner

Drgftingen og informantenes uttalelser tyder pa at kommunene etterlyser bedre retningslinjer
og feringer som er tilpasset arbeidet med overvann i ROS-analysen. Flere av utfordringene
med dagens praksis, som denne studien har avdekket, kan reduseres ved a utarbeide
retningslinjer for kommunene. Studien har vist at flere av kommunene gnsker a fa klarhet i
hva som skal utredes pa hvilket niva, avklare grensene mellom plannivaene og finne en
metodikk som egner seg for en naturhendelse som kan ramme et sa stort omrade, for &
effektiv kunne bruke ROS-analysen i arbeidet med overvannsflom. Selv om mange av
utfordringene med dagens praksis kan bli lgst gjennom retningslinjer fra myndighetene, kan
kommunene ogsa bli bedre til & lage seg interne retningslinjer og ha en klarere
ansvarsfordeling for dette arbeidet. Det foreligger veiledningsmateriale knyttet til hvilket
kunnskapsgrunnlag man bgr benytte for overvann, arbeidsmetodikk i ROS-analysen og
hvordan ivareta samfunnssikkerhet i arealplanlegging. Far det eventuelt kommer
retningslinjer fra myndighetene knyttet til overvann, ma kommunene jobbe med en felles
intern forstaelse, ansvarsfordeling og lage sine egne faringer for dette arbeidet slik at interne
uklarheter og forskjeller unngas. Er grensene avklart internt, vil det ogsa bli lettere a stille
krav og opplyse om forventninger i mgte med private forslagsstillere.

| tillegg til utfordringene knyttet til hvordan man skal handtere overvann i en slik prosess i
forhold til bade horisontale og vertikale avgrensningsutfordringer, er det ogsa flere momenter
i selve risikostyringsprosessen kommunene i studien ikke ser ut til & ha kontroll pa.
Kommunene setter seg ingen spesifikk malsetting med risikovurderingen for overvann, og har
ingen fokus pa at det i det hele tatt burde settes et mal. Dette gjer det vanskelig a sette inn
risikoreduserende tiltak i ROS-analysene. De har heller ikke fokus pa den store
usikkerhetsgraden som ligger i vurderingene. Her er det likevel viktig a dra inn aspektet med
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den kommunale administrasjonen versus politikken. Mye av risikostyringen knytter seg til
politiske sparsmal. Annen forskning dratt frem i denne studien, viser at hvor vellykket
klimatilpasning og risikostyring blir, avhenger av den politiske oppslutningen og viljen.

| arbeidet med denne oppgaven har det dukket opp flere interessante spgrsmal for videre
forskning pé dette temaet. A undersgke hvilke verktgy kommunene har & bruke i
arealplanleggingen og hvilke de velger & benytte seg av, for a ivareta samfunnssikkerheten
med vekt pa overvannsflom ville veart interessant. Spgrsmal som hvordan kommunene kan
ivareta/sikre flomveier, eller hvordan man kan benytte flomveier som premissgivere i
arealplanleggingen er andre interessante vinklinger. Informanter fra Beerum kommune nevnte
at det er vanskelig a ivareta flomveier, i og med at de ofte gar gjennom mange ulike og private
eiendommer. Det ville ogsa vert interessant a se pa konsekvenser og effekter SPR for
klimatilpasning har fatt, men om noen ar nar planretningslinjene er bedre ivaretatt etter
kommunene har rullert kommuneplanene. Planretningslinjene har flere momenter enn bare

klimafaktor, som kommunene i denne studien har hatt mest fokus pa.

Jeg haper at dette arbeidet har fart til starre innsikt om ROS-analysen i kommunal
planlegging og overvannshandtering, og at dette kan inspirere til videre forskning pa feltet.
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Vedlegg 1: Intervjuguide kommuner

Introduksjon

1. Presentasjon av meg selv, studiens tema og formal.

2. Gi informant mulighet til & presenteres seg selv.

3. Begrepsavklaring.

4. Informere om informantens rettigheter, samtykke, anonymitet, mulighet til & trekke
seg og avklare lydopptak.

5. Eventuelle avklaringer og spersmal fra informant.

Erfaring

6. Hva er din stillingstittel i kommunen?

7. Hvaer din erfaring med utarbeidelse av ROS-analyser og kjennskap til PBL §4-3,
bade for kommune- og reguleringsplanniva?

8. Hva er din erfaring med arbeid med klimatilpasning og overvannsflom?

9. Fortell litt kort om kommunens arbeid med ROS-analyser, overvannsflom og

klimatilpasning.

Hovedspgrsmal
Prosess og metodikk

10. Hvordan er prosessen i utarbeidelsen av en ROS-analyse for overvannsflom i deres
kommune?

11. Hvordan arrangerer og gjennomfarer dere dette arbeidet?

12. Er det en satt prosedyre, eller varierer dette?

13. Benytter dere noe veiledningsmateriale, hvilke?

14. Hvem deltar i denne prosessen?

15. Er ROS-analysen et godt verktgy for arbeidet med overvannsflom og klimatilpasning?
Hvorfor?

16. Hvordan opplever dere metodikken til ROS-analysen nar den anvendes pa naturfaren

overvannsflom?
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17.

18.

19.

20.

21.

22.
23.

Hvilke utfordringer ser dere nar dere utreder overvannsflom i en ROS-analyse?
Eventuelt hvorfor oppleves det uproblematisk?

Er overvannsflom et aktuelt tema & ha med i ROS-analysen i alle plansaker pa alle
planniva? Hvorfor?

Hvilke forskjeller vil det veere i utredningen i ROS-analysen for overvannsflom fra
kommune- til reguleringsplanniva?

Hvilke faktorer er de viktigste for 4 fa en vellykket prosess for ROS-analysen for
overvannsflom?

ROS-analyser har ingen prosess- og innholdskrav slik som for eksempel KU-
forskriften inneholder, og metodikken for kartlegging av overvann har fa
retningslinjer, faler dere at det ikke fremgar klart hva som forventes og hvordan dere
skal ga frem nar dere analyser overvannsflom?

Har dere noen gang tenkt over at PBL 84-3 inneholder et rom for frihet?

Hvilken rolle vil du si ROS-analysen spiller i arbeidet med overvannsflom?

Kunnskapsgrunnlag og usikkerhet

24,
25.

26.

27.

28.

29.
30.

Hva bruker dere som kunnskapsgrunnlag i ROS-analysen for overvannsflom?

Hvem er det som har utarbeidet dette kunnskapsgrunnlaget, er kommunen selv
involvert i noen grad?

De som utarbeider kunnskapsgrunnlaget, er de i noen grad involvert videre i
prosessen?

Hva tenker dere om at kommunen selv sitter med et ansvar om a fremskaffe et
kunnskapsgrunnlag selv?

Opplever dere en usikkerhet knyttet til kunnskapsgrunnlaget eller i risikoberegningen
av overvannsflom?

Hvordan handterer kommunen eventuelt en slik usikkerhet?

Kommer denne usikkerheten til uttrykk, hvorfor/hvorfor ikke?

Klimatilpasning

31.

Benytter dere dere av en klimafaktor/et klimapaslag i kunnskapsgrunnlaget/arbeidet

med ROS-analysen for overvannsflom?
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32. Hvilke konsekvenser har de statlige planretningslinjene for klima- og
energiplanlegging og klimatilpasning som kom i 2018 fatt for kommunens arbeid med
ROS-analysene for overvannsflom?

33. Har kommunen selv tatt stilling til en risikoaksept for overvannsflom, slik som man

blant annet finner i TEK17 87-2 for vassdragsflom?

Oppsummering og avslutning

34. Siste sparsmal, kommentarer eller ekstra tilfgyinger fra informant.

35. Informere om prosessen videre med gjennomlesing av eventuelle sitater og ferdigstilt i
midten av mai.

36. Videre kontakt pa mail ved eventuelle spgrsmal og avklaringer.

37. Takke for deltakelsen.
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Vedlegg 2: Intervjuguide NVE

Introduksjon

1. Presentasjon av meg selv, studiens tema og formal.
2. Gi informant mulighet til & presenteres seg selv.

3.
4

Begrepsavklaring.
Informere om informantens rettigheter, samtykke, anonymitet, mulighet til & trekke

seg og avklare lydopptak.

5. Eventuelle avklaringer og spersmal fra informant.
Erfaring

6. Hva er din stillingstittel i NVE?

7. Hvaer din erfaring med ROS-analyser og kjennskap til PBL 8§4-3, bade for kommune-
og reguleringsplanniva?

8. Hva er din erfaring med arbeid med klimatilpasning og overvannsflom, og spesielt i
arealplanlegging og inn i ROS-analysen?

Hovedspgrsmal

1. Hovilken rolle spiller ROS-analysen i arbeidet med overvannsflom?

2. Hvilke parametere/forhold er viktige a ha med i kartleggingen av overvann?

3. Huvilke faktorer er de viktigste for & fa en vellykket prosess for ROS-analysen for
overvannsflom?

4. Vil dere si at ROS-analysen er et nyttig verktay for klimatilpasning og a utrede risiko
for overvannsflom? Hva fungerer, og hva er problematisk?

5. Er overvannsflom et aktuelt tema & ha med i ROS-analysen i alle plansaker pa alle
planniva? Hvorfor?

6. Huvilke forskjeller vil det veere i utredningen i ROS-analysen for overvannsflom fra
kommune- til reguleringsplanniva?

7. Er det egentlig «praktisk mulig» a si at overvannsflom «ikke er aktuelt» & utrede?

8. Huvilket kunnskapsgrunnlag legger kommunene til grunn nar de skal beregne

overvannsflom?
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9. Hva tenker dere om at kommunene selv sitter med et ansvar om a fremskaffe et
kunnskapsgrunnlag?

10. Bar det lages en omforent metode/klare retningslinjer for beregning/kartlegging av
overvannsflom?

11. Finnes det en usikkerhet knyttet til kunnskapsgrunnlaget eller i risikoberegningen av
overvannsflom?

12. Hvordan handterer kommunene eventuelt en slik usikkerhet?

13. Kommer denne usikkerheten til uttrykk, hvorfor/hvorfor ikke?

14. 1 0g med at TEK17 §7-2 ikke gjelder for overvann, kan dere fortelle litt om
kommunenes forhold og stilling til risikoaksept for overvannsflom slik dere opplever
det?

15. Opplever dere at kommunene ser pa ROS-analysen som et godt verktgy for arbeidet

med overvannsflom? Hva er &rsaken?

Oppsummering og avslutning

16. Siste sparsmal, kommentarer eller ekstra tilfgyinger fra informant.

17. Informere om prosessen videre med gjennomlesing av eventuelle sitater og ferdigstilt i
midten av mai.

18. Videre kontakt pa mail ved eventuelle spgrsmal og avklaringer.

19. Takke for deltakelsen.
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Vedlegg 3: Intervjuguide DSB

Introduksjon

1
2
3.
4

. Presentasjon av meg selv, studiens tema og formal.

. Gi informant mulighet til & presenteres seg selv.

Begrepsavklaring.
Informere om informantens rettigheter, samtykke, anonymitet, mulighet til & trekke

seg og avklare lydopptak.

5. Eventuelle avklaringer og spersmal fra informant.
Erfaring

6. Hva er din stillingstittel i DSB?

7. Hvaer din erfaring med planROS og kjennskap til PBL §4-3, bade for kommune- og
reguleringsplanniva?

8. Hvaer din erfaring med arbeid med klimatilpasning og overvannsflom, og spesielt i
arealplanlegging og inn i ROS-analysen?

Hovedspgrsmal

9. Kan du fortelle litt om hvordan prosessen/fremgangsmaten/metodikken er i
utarbeidelsen av en ROS-analyse for overvannsflom?

10. Hvilken tilknytning har ROS-analyse etter PBL 84-3 til NS 5814 Krav til
risikovurderinger?

11. Vil dere si at ROS-analysen er et nyttig verktgy for klimatilpasning og a utrede risiko
for overvannsflom? Hva fungerer, og hva er problematisk?

12. Hvilke faktorer er de viktigste for a fa en vellykket prosess for ROS-analysen for
overvannsflom?

13. Hvilken rolle spiller ROS-analysen i arbeidet med overvannsflom?

14. Hva tenker dere om at kommunene selv sitter med et ansvar om a fremskaffe et
kunnskapsgrunnlag for dette arbeidet?

15. Beor det lages en omforent metode/klare retningslinjer for beregning/kartlegging av

overvannsflom?
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16. Hvordan pavirker frineten som ligger i PBL 8§4-3 prosessene og sluttresultatet?

17. Er overvannsflom et aktuelt tema & ha med i ROS-analysen i alle plansaker pa alle
planniva? Hvorfor?

18. Hvilke forskjeller vil det veere i utredningen i ROS-analysen for overvannsflom fra
kommune- til reguleringsplanniva?

19. Opplever dere at kommunene ser pa ROS-analysen som et godt verktay for arbeidet

med overvannsflom? Hva er arsaken?

Oppsummering og avslutning

20. Siste spgrsmal, kommentarer eller ekstra tilfgyinger fra informant.

21. Informere om prosessen videre med gjennomlesing av eventuelle sitater og ferdigstilt i
midten av mai.

22. Videre kontakt pa mail ved eventuelle spgrsmal og avklaringer.

23. Takke for deltakelsen.
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