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Sammendrag

Prosjektet Storm, skred, flom og oljeutslipp - ansvar, myndighet, roller og finansiering av sikringstiltak og skadeforebyggende arbeid er bestilt av KS og har blitt utført av Vestlandsforsking i samarbeid med Østlandsforskning, Norges Geotekniske Institutt og Universitetet i Stavanger. Prosjektet har sin bakgrunn i et sterkt opplevd behov innenfor kommunesektoren for avklaring av flere forhold som gjelder kommunenes håndtering av klimarelatert naturskade: a) Sannsynlige konsekvenser klimaendringer vil ha på naturskadesituasjonen i kommunene, b) ansvarsfordeling mellom ulike samfunnsaktører når det gjelder forebygging og sikring, inklusive erstatningsansvar, c) finansiering av forebygging og sikring.

Prosjektet har hatt tre overordnede problemstillinger, den første med utgangspunkt i dagens situasjon, mens de to neste ser framover i tid:

1) Hva er situasjonen i dag når det gjelder kommunenes ansvar, myndighet, roller og finansiering av sikringstiltak og forebyggende tiltak knyttet til naturskader som følge av storm, skred, flom, stormflo og oljeutslipp?

2) Hvordan kan endringer av klima og samfunn påvirke måten lokalsamfunn påvirkes av naturskader som følge av storm, skred, flom, stormflo og oljeutslipp?
3) Hvordan kan man styrke kommunenes arbeid med sikring og forebyggende tiltak knyttet til slike hendelser, og øke deres institusjonelle kapasitet til å møte utfordringene som følger av klimaendringene generelt og naturskader spesielt?
Når en skal vurdere de samfunnsmessige konsekvensene av framtidige klimaendringer er det viktig å ta med seg at også samfunnet forandrer seg – og at dette i stor grad skjer uavhengig av hvordan klimaet forandrer seg. For å få fram samspilleffekten av at både klimaet og samfunnet endrer seg har vi utarbeidet lokale og regionale klima- og samfunnsscenarier for årene 2025 og 2060. Vi har holdt scenariene opp mot hverandre i et forsøk på å avdekke hvordan disse utviklingene til sammen kan påvirke framtidig sårbarhet i norske lokalsamfunn. Vi har brukt sju kommuner som case: Hammerfest, Stjørdal, Ørland, Kristiansund, Lom, Tinn og Fredrikstad. Til sammen har disse kommunene erfaring med håndtering av et mangfold naturskadetyper.
Både klima- og samfunnsscenariene tar utgangspunkt i ”business as usual”, det vil si at de viser utviklingen slik den kan bli dersom vi ikke setter inn tiltak. Det hefter nødvendigvis usikkerhet ved scenarier ettersom de er beretninger om framtida som hviler på en rekke forutsetninger vi ikke har kontroll over. For klimascenariene er usikkerheten i første rekke knyttet til ufullkommen modellering og forståelse av fysiske sammenhenger i det komplekse klimasystemet. Vi har hatt tilgang til elleve ulike simuleringer av temperatur og nedbør, og disse viser til dels stor innbyrdes variasjon. Det har vært et poeng for oss å formidle denne variasjonsbredden da det ikke går an å hevde at én av framskrivningene er mer sannsynlig enn andre. Tidligere har formidling av klimaforskning i stor grad konsentrert seg om gjennomsnittsverdier, som ikke har større forklaringskraft enn ekstremverdiene. 
Samfunnsscenariene vi har brukt bygger på et bredt tilfang av empirisk og teoretisk kunnskap om demografi, økonomi, infrastrukturer, regional utvikling mv. De er bygd rundt en enkel modell med følgende elementer: (1) befolkning, (2) arbeids- og næringsliv, (3) bosetting og bygde strukturer og (4) mentalitet. En kvanitativ kjerne av befolknings- og sysselsettingsprognoser, levert av Statistisk sentralbyrå, er supplert med ulike kvalitative aspekter som har betydning for utviklingsforløpet. Troverdigheten til framtidshistoriene styrkes ved at det trekkes opp historiske utviklingslinjer som går like langt tilbake i tid som scenariet strekker seg fram i tid. Dette har resultert i en beretning om Norge gjennom hundre år, fra 1960 til 2060.
Kommunenes ansvar
Kommunen har som plan- og bygningsmyndighet hovedansvaret når det gjelder sikring mot og forebygging av naturskade. Kommunen skal etter naturskadeloven treffe forholdsregler mot naturskader som bestemt i plan- og bygningsloven (pbl), og det er i utgangspunktet kommunen som skal dekke utgiftene ved kommunale sikringstiltak. Statens naturskadefond har en liten post avsatt for støtte til finansiering av sikringstiltak, mens en ordning for søking om bistand til sikring også forvaltes av NVE. Forslag til ny naturskadelov skal ut på høring i løpet av 2008, etter at Statens landbruksforvaltning har gjennomgått både sikrings- og erstatningsdelen av dagens lovverk. Pbl § 25-5 gir kommunene ansvar for å hindre eller stille krav til utbygging i fareområder. Pbl § 68 gir kommunen et spesielt ansvar for oppmerksomhet overfor naturskader når de behandler byggemeldinger og dele- og byggesøknader.  Hvis kommunen har konkret kunnskap om at det foreligger fare som kommer inn under § 68, skal søknad avslås og sikringstiltak påbys. Regjeringen la 15. februar 2008 fram forslag til ny plandel i plan- og bygningsloven, som ventelig skal tre i kraft 1. juli 2009. En av lovendringene innebærer et krav om risiko- og sårbarhetsanalyser (ROS) i arealplanlegging.  I proposisjonen til ny pbl er det i § 4-3 fastsatt at kommunen som planmyndighet skal påse at risiko- og sårbarhetsanalyser gjennomføres i planområdet, eller de skal selv gjennomføre en slik analyse. Områder med fare, risiko eller sårbarhet skal etter den nye loven § 11-8 avmerkes i kommuneplanens arealdel som hensynssoner.
Tidligere utredninger har vist til dels sprikende oppfatninger om hvorvidt kommunene kan bli økonomisk erstatningspliktige ved naturskadehendelser. Blant regressaker som gjelder naturskade, finner vi flere der kommuner har stått tiltalt for å ha gitt byggetillatelse i fareområder (pbl § 68). Blant nyere saker finner man dem som omhandler såkalt ”urban flom”, der man har opplevd skader som følge av tilbakeslag i det kommunale ledningsnettet, en type skader man forventer flere av i framtiden. To slike dommer i 2007 gikk i kommunenes favør.

Endringer i klima og naturlig sårbarhet
Det er utarbeidet lokale temperatur-, nedbør- og stormfloscenarier for de sju casekommunene. Klimaframskrivinger gir ingen klare trender for vindstyrke og stormhyppighet i Norge. Middeltemperaturen stiger i alle kommunene, noe som fører til at vinteren blir kortere eller til og med forsvinner helt. Både Fredrikstad og lavereliggende områder i Stjørdal vil rundt 2060 oppleve at frosten uteblir i vanlige vintre. Østlandskommunene i utvalget får markert nedbørøkning om høsten og vinteren og en mindre reduksjon om sommeren, mens resten av kommunene ser ut til å få nedbørøkning hele året. Nebørintensiteten i de mest nedbørrike 3-døgnsperiodene stiger i alle fire årstider for samtlige casekommuner, med unntak av Stjørdal om vinteren. Sterkest prosentvis økning finner vi om vinteren i Fredrikstad og Tinn, mens Stjørdal får markert økning om våren. Havnivåstigning kompenseres et stykke på veg av landheving, som fortsatt pågår etter siste istid. Kristiansund og Hammerfest er de av våre kommuner som vil få størst relativ havnivåstigning, begge med 24 cm (middelverdi) fra 2000 til 2060. Havnivåstigningen ventes å akselerere mot slutten av hundreåret. I følge scenariet vil Fredrikstad i 2100 oppleve et stormflonivå som er mellom ½ og ¾ meter høyere enn i dag.
Tilgjengelige temperatur- og nedbørframskrivinger gir grunnlag for å vurdere utvikling av naturlig sårbarhet for ulike typer skred og flom, mens vi mangler data for vind, som har stor innvirkning på snøskredfaren. Noen kommuner vil til visse årstider oppleve bedring av situasjonen for visse skred, som der kortere vinter trolig gir færre snøskred (Hammerfest, Tinn) eller der økt fordamping kan gi færre leirskred sommerstid (Stjørdal, Fredrikstad). 
Samfunnsendringer
Samfunnsframskrivningen for 2025 viser et samfunn som som ikke er så ulikt det vi har i dag, med enda større overflod og privat konsumevne.Landet preges imidlertid av store regionale og lokale variasjoner med hensyn til alle de fire dimensjonene i scenariet: Befolkningsutviklingen preges av eldrebølge og innvandring. Ubalanse mellom yrkesbefolkning og eldrebefolkning gir press på velferdstjenestene. Scenariet sier at vi takket være innvandring får en befolkningsvekst på 13 prosent fra 2005 til 2025, nesten tre ganger større enn den veksten en ville fått uten innvandring. Blant casekommunene er det bare Fredrikstad som ser ut til å gå klar av eldrebølgen, med sterk foryngelse og svak aldring. Enkelte av casekommunene melder imidlertid tilbake at de mener å se positive utviklingstrekk som ikke stemmer med den demografiske framskrivningen. Arbeids- og næringslivet beskrives med vekst i privat tjenesteyting, særlig i kunnskapsbaserte næringer. Fredrikstad, Ørland, Stjørdal og Hammerfest er kommuner som preges av vekst i tjenesteytende næringer fram mot 2025. Bosetting og bygde strukturer preges av at stadig større andel av nordmennene bor urbant, med trekvart million flere byboere i 2025 enn i 2000. Plassmangel i de ettertraktede byene gir pendling og raskt stigende hverdagsmobilitet, for en stor del basert på privatbil. Mentaliteten blant nordmenn anno 2025 kan knyttes til materialisme og overflod. Bildet er likevel ikke entydig; stolthet over industriarbeiderkulturen i Tinn og bygdekulturen i Lom er motkrefter i så måte. 

I samfunnsscenariet for 2060 beskrives casekommunene som deler av større regioner, og er slik sett mindre presist. Perioden fram mot 2060 omtales som en ”gjenreising” etter ”de harde trettiåra” utløst av eldrebølge og skrantende oljeinntekter. Innvandring og følgende vekst i yrkesbefolkningen blir en forutsetning for ny økonomisk framgang. Veksten i byene skjer ikke bare på bekostning av de spredte bosettingene i distriktene, men går i større grad ut over småsentra og bygdebyer. Industrien i post-oljesamfunnet har forskanset seg i bygde-Norge, mens byene er avindustrialiserte og avhenger av tjenestesektoren. En regionalt preget identitet utvikler seg i takt med regional integrering, båret fram av sterk mobilitet.
Norge mot 2060: mer sårbart eller mer robust?

De presenterte scenariene er ment å gi et grunnlag for å vurdere om samfunnet vil utvikle seg i retning av å bli mer sårbart eller mer robust overfor klimaendringer, særlig med tanke på ekstremvær og naturskade. Svekkelse av primærnæringene vil trolig innebære at marginale jordbruksområder i dalsidene og utbygda blir liggende brakk og gro til med skog, mens matproduksjonen finner sted på flate, lettstelte bruk. Gjengroing vil gi redusert sårbarhet for snøskred og jord- og steinskred. Marginale bygder med få innbyggere og et omfattende vegnett med krevende vedlikehold kan bli en utfordring for beredskapen. Et tjenestesamfunn med økende transportbehov byr på tilsvarende utfordringer: Et større vegnett og annen transportinfrastruktur, som skal betjene en voksende strøm av mennesker og gods, gjør oss generelt mer sårbar overfor naturskade. Økt avhengighet av hyppige og punktlige transporter gjør oss videre sårbare for brudd og driftsforstyrrelser i samferdselssystemene. Større krav til framkommelighet kan også øke presset for å holde veger, jernbane og båtruter oppe, også i ekstremvær. Forsterket urbanisering kan virke i to retninger: Avfolking av utkanter vil redusere sårbarheten på særlig skadeutsatte veger og annen infrastruktur. Kraftig byvekst brer seg ut i omlandet og skaper store, sammenhengende by- og forstadsområder. Dette genererer mye trafikk og krever store samferdselsinvesteringer som kan gå på bekostning av vedlikehold og sikring av eksisterende vegnett. Sterk sentralisering vil videre bety utbyggingspress på sentrumsnære arealer som er utsatt for naturskade, som flomutsatte områder langs vassdrag og sjønære tomter som kan være utsatte for havnivåstigning og stormflo. Det siste problemet forsterkes i seg selv av en tendens mot at befolkningen trekker mot sjøen, og at dette vil prege plasseringen av både boliger, fritidsbebyggelse og reiselivsanlegg.
Oljeutslipp fra skip

Økning av tankskipstrafikken langs kysten er den enkeltfaktoren som i størst grad vil påvirke sårbarheten for oljeutslipp fra skip. Oljetransport med skip fra Nordvest-Russland til Europa og Nord-Amerika kom i gang i 2002 og er i dag på 10 mill. tonn olje per år. Dersom ny rørledning blir bygd fra Sibir til Murmansk regner en med at dette volumet kan 15-dobles innen 2015. Økt tankskipstrafikk nær kysten vil gi markert større sårbarhet for store oljeutslipp, særlig i Nord-Norge og på Vestlandet sør for Stad. Større skip og høyere hastigheter trekker i samme retning. Denne sårbarheten kan møtes med ulike risikoreduserende tiltak, en prosess som er i gang bl.a gjennom overvåkning av skipstrafikken i Nord-Norge og utvalgte kystavsnitt i Sør-Norge. Oljevernberedskapen har lite å stille opp mot de største ulykkene, men erfaringene fra Server-forliset i 2007 viser at godt organisert beredskap kan være avgjørende for å redusere skadevirkningene av mindre utslipp. Den interkommunale oljevernberedskapen vil imidlertid ikke kunne fylle sine oppgaver i framtida med mindre oljevernutstyret fornyes hyppigere enn i dag.
Behov for endring ved sikring, forebygging og erstatning
Vår drøfting tar utgangspunkt i en kategorisering av naturskadetemaer samt noen perspektiver på styring knyttet til a) endringsbehov, b) handlingsrom og c) virkemiddelprofil. Klimaendringer gir grunnlag for å introdusere et skille mellom ”tradisjonelle” og ”nye” naturskadetemaer. ”Nye” temaer dreier seg om kjente mekanismer som opptrer med vesentlig endret hyppighet, styrke, på nye tider av året eller på nye lokaliteter. Eksempler på naturskader som kan komme til å opptre på kvalitativt ny måte er vannmetta jordskred, steinsprang utløst av fryse/tineprosesser, sørpeskred, nedbørsflommer i små vassdrag, urban flom og havnivåstigning. 
Foreliggende lovendringsforslag til plan- og bygingsloven og naturskadeloven, samt høringsforslaget til en nasjonal strategi for klimatilpassing, har alle som utgangspunkt at endringsbehovet er lite. I det ligger at klimaendringene ikke representerer så store utfordringer at de fordrer større samfunnsmessige omstillinger: Vi har å gjøre med mindre justeringer av dagens virkemiddelbruk, dvs. innenfor det vi omtaler som omstillingshorisonten. Vår analyse, som i hovedsak bygger på samme kunnskapsgrunnlag som de statlige lovgivings- og strategiprosessene, gir heller ikke grunnlag for å anta at naturskadesituasjonen vil endres dramatisk på en måte som skulle tilsi store samfunnsomstillinger. Det er likevel to forhold som gjør det riktig å vurdere muligheten for at samfunnet passerer grensen for større omstillingsbehov, og det er usikkerheten knyttet til klimaendringer og effekten av samfunnsendringer når det gjelder å påvirke samlet sårbarhet overfor naturskade. Usikkerheten ved klimautviklingen i våre områder er særlig knyttet til utbredelse av havisen, geografisk fordeling av nedbør mellom Øst- og Vestlandet og – med klart størst skadepotensial – spørsmålet om havnivåstigning som følge av eventuelt raskere smelting av Grønlandsisen. Utviklingstrekk i samfunnet som kan få betydning for framtidig sårbarhet er særlig økt mobilitet (og dermed økt risiko), forsterket sentralisering og økt utbygging nær vannkanten (utbyggingspress i sårbare områder) og økt etterslep i vedlikehold av offentlig infrastruktur. I dag mangler kunnskapsgrunnlaget for å foreta enn fullverdig vurdering av et ”verstefalls-scenario”.  Gitt at det er et mål å styrke kommunens rolle på naturskadefeltet, kan dette gjøres både ved at kommunenes handlingsrom utnyttes bedre enn i dag, eller ved at dette handlingsrommet utvides gjennom tilgang til nye virkemidler. Det kan også argumenteres for at den samlede innsatsen på sikring og forebygging er best tjent med at kommunenes handlingsrom reduseres for å gi mer rom for statlige eller markedsstyrte løsninger. Arbeid for å redusere kommunenes ansvar vil også ha som konsekvens at handlingsrommet blir mindre. 
For alle naturskadetyper gjelder at kommunen og grunneier/utbygger står med hovedansvaret for sikring og forebygging. Ut over dette varierer det mellom naturskadetypene hvor godt klarlagt ansvaret er for overordnet faglig og økonomisk bistand til kartlegging, sikring og forebygging – og i hvilken grad definert ansvar etterleves. For stormskader ser ansvarsforholdene ut til å være godt dekket og avklart, mens etterlevingen er relativt svak, eksemplifisert ved svak bygningskontroll og mangelfullt vedlikehold og opprustning av elforsyningsnettet. For skred er situasjonen kompleks, både i form av mange skredtyper og fragmentert ansvar for kartlegging og sikring. Ansvaret for kvikkleireskred og skred langs vassdrag er tydelig plassert under NVE og etterleves på en god måte så langt begrensede midler tillater. For andre skredtyper er det mer tilfeldig om uheldige planvedtak og byggetillatelser fanges opp, bl.a avhengig av kommunal kompetanse, om det fins fylkesgeolog i det aktuelle fylket og hvilken kapasitet denne har. Svært begrensede statlige midler til kartlegging og sikring av identifiserte fareområder preger behandlingen av skredfarlige områder rundt om i norske kommuner. For flom er det klarere definert og bedre oppfølging av ansvar for oppfølging av utsatte områder, med NVE som den sentrale aktøren. Begrensede midler og prioritering etter strenge kost-nyttevurderinger preger arbeidet med flomsonekartlegging, elveforbygging og annen sikring. Vassdragsloven gjelder også for nedbørsflommer i små vassdrag og urban flom, så NVEs ansvar er i prinsippet det samme her som for større vassdrag. I disse sakene er imidlertid lokal kunnskap og oversikt en så avgjørende faktor at det bør settes ekstra krefter inn på å gjøre kommunene i stand til å peke ut og håndtere problemområder. Pbl og forurensningsloven gir kommunene et generelt ansvar, men dette blir i begrenset grad fulgt opp. Ny kunnskap om faren for mer ekstremnedbør i framtida skjerper kommunens ansvar ved planlegging nær små vassdrag og ved dimensjonering av systemer for håndtering av overflatevann. For stormflo er ansvaret avklart med hensyn til skade på bygninger og transportinfrastruktur. Generell havnivåstigning utfordrer prinsippet om grunneiers ansvar for sikring mot naturskade i den grad framtidige stormfloepisoder vil bli vesentlig høyere enn i dag. Kommunen bærer ansvaret for kartlegging av utsatte områder og planlegging med sikte på å unngå skade i framtida, men ved påkjenninger av ekstraordinært omfang vil staten måtte ha en rolle både i forhold til kartlegging og skadeforebygging. Et avgjørende punkt her blir omfanget av havnivåstigningen og hastigheten denne vil skje med, to spørsmål som det er knyttet stor vitenskapelig usikkerhet til. Oljeutslipp fra skip forebygges mest effektivt gjennom generelt sjøsikkerhetsarbeid, et ansvar som ligger til Kystverket. Rederiet er økonomisk ansvarlig ved forurensning fra skipsulykker, mens oljevernberedskapen i stor grad er finansiert av det offentlige. Interkommunale utvalg for akutt forurensning skal håndtere mindre utslipp i kystsonen, mens Kystverket har ansvar for større utslipp i åpen sjø.
Det er i forhold til det vi har omtalt som ”nye” naturskadetema at en finner de viktigste ansvarshullene som må tettes. Selv om de formelle ansvarsforholdene mellom grunneier, kommune, regionalt nivå og statlige etater ikke er prinsipielt ulike de en finner for ”tradisjonelle” naturskadetema, ligger uklarheten først og fremst i at kunnskapen og bevisstheten om skadeutfordringene er såpass lav at definert ansvar i liten grad etterleves. I tillegg kommer den uklarheten vi finner på store deler av naturskadefeltet gjennom fragmentert ansvar.
I forbindelse med ansvarsfordeling peker vi på noen tversgående utfordringer: Etterslepet i vedlikehold av offentlige bygninger og infrastruktur er omfattende og øker sårbarheten overfor naturskade. I tillegg til å skaffe midler til forsømt vedlikehold, som gjennom bedring av kommuneøkonomien, ligger utfordringen her i å avdekke mekanismer som bidrar til å forsterke etterslepet. Som eksempel kan det pekes på mange kommuners rolle som eiere av nettselskaper, der uttak av utbytte har gått på bekostning av vedlikehold og opprustning av linjenettet. Årsaksinnretning av det forebyggende arbeidet: Forebygging av naturskader kjennetegnes i mange tilfeller av effektinnretning, der man konsentrerer seg om å redusere de negative konsekvensene av naturskade og i mindre grad om å hindre at negative konsekvenser oppstår. Incentiv for mer årsaksorientert forebygging ville være å samordne ansvaret for nettopp forebygging og kostnader til reparasjon. Urban flom er eksempel på at en slik kopling motarbeides ved at kommunene, som har ansvar for forebygging, ønsker å løsrive seg fra ansvaret for reparasjon. Institusjonell kapasitet: Tilgjengelig kompetanse og personellressurser er en betingelse for at kommunesektoren skal kunne innfri det ansvaret den er pålagt i forhold til naturskade. En viss kompetanseoppbygging i seinere år på regionalt nivå i skjæringspunktet beredskap/miljø har ikke blitt ledsaget av tilsvarende styrking i kommunene, som tvert i mot har opplevd en svekkelse av institusjonell kapasitet på miljøområdet det siste tiåret.
Virkemidler kan rangeres langs en skala fra myke (f.eks. informasjon) til harde virkemidler (f.eks. institusjonelle endringer). I den myke enden av skalaen finner vi positive økonomiske virkemidler, og det er på dette punktet kommunene særlig etterlyser endringer. Dagens finansieringsordninger for kartlegging, sikring og forebygging oppleves som svært mangelfulle. Selv om instanser som NGU, NVE og Statens naturskadefond forvalter midler som nyttes til slike formål, er omfanget for lite til å møte dagens behov rundt om i kommunene. Ressursbruken må dermed økes betraktelig dersom den skal stå i forhold til en antatt økt skadefrekvens i framtida. Opprettelsen av en nasjonal skredetat lagt til NVE imøteses med forventning i så måte og det er grunn til å tro at det i den sammenheng kommer større bevilgninger over statsbudsjettet til kartlegging og sikring. 
PAGE  

