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Forord

Vann har grunnleggende betydning for oss, og dermed er kunnskap om
vann og regelverk viktig for & mete de utfordringene som folger av sam-
funnsutvikling og klimaendringer pa best mulig mate. Handtering av
vann krever kunnskap pa en rekke fagomrader, fra biologi og teknikk til
gkonomi og juss. Ansvar og oppgaver er fordelt pa mange myndigheter og
aktorer, noe som gjenspeiler seg i et fragmentert regelverk knyttet til ulike
sektorer og forvaltningsorganer. Et sentralt siktemédl med denne boken er
a bygge opp tverrfaglig forstaelse av gjeldende juridiske forhold knyttet til
vann, og dessuten sette noen av dagens reguleringer under debatt.

Bokprosjektet springer ut av den juridiske forskningen ved Norges
miljo- og biovitenskapelige universitet, Institutt for eiendom og juss,
og har i tillegg knyttet til seg nasjonal spisskompetanse pa ulike felt.
Boken drofter aktuelle temaer knyttet til rettslig regulering av vann,
bade i form av oversiktskapitler om ulike regelsett og gjennom vitenska-
pelige dypdykk i utvalgte temaer. Den faglige spennvidden gjenspeiler
seg ogsa innen det juridiske. Lesere vil finne stoff om overvannshandte-
ring, naturfare, drikkevann, grunnvann, villaks, kraftutbygging, men-
neskerettigheter, samt om generelle utredningskrav og kunnskapsplikter
i miljorettsforvaltning. I og med at boken er en antologi, kan kapitlene
leses separat. I det generelle innledningskapitlet vil leseren ogsa finne
en rekke henvisninger til de andre kapitlene, og noen av kapitlene har
krysshenvisninger.

Redakteren vil takke forfatterne for innsatsen, og NMBU for at boken
ble finansiert som Open Access-utgivelse, noe som forhapentligvis vil
bringe dette fagstoffet ut til et bredere publikum. I en tid med store
endringer i klima og ekonomiske rammevilkar er det et klart behov for
mer tverrfaglig samarbeid nar det gjelder vann, juss og samfunn.

As, oktober 2022
Steinar Taubell






KAPITTEL 1

Generelt om vann og juss

Anne Rogstad
NVE!

Abstract: The fundamental significance of water makes knowledge regarding water
and regulations pertaining to water important in several areas of society. Water is
important for people, companies, and administrative authorities. Understanding
water and its regulation is important for dealing with current and future challenges
in terms of societal development and climate change in the best possible way, and
has implications for political objectives related to employment, business, nature
conservation, social security, climate risk, biological diversity and more. It is also
important viz a viz political challenges relating to societal development, includ-
ing population growth, densification, housing construction, urbanization, urban
development, towns and districts, business development, energy supply, and social
security. Additionally, knowledge about water is important for future political
maneuvering room, partly because the costs of securing water services and prevent-
ing water damage are high. Appropriate distribution of the financial costs associated
with ensuring a secure water supply and water management should be a relevant
question.

This introductory chapter discusses thematic areas related to use and manage-
ment of water, protection of watercourses and knowledge sharing. In addition, the
chapter discusses significant regulations regarding water and the division of respon-
sibilities, tasks, and authority between different levels of administrative authori-
ties. Finally, the chapter describes the role of the Norwegian Water Resources and
Energy Directorate.

Keywords: water, use and management of water, protection of watercourses,
knowledge sharing, regulations, public authorities, responsibilities and tasks

1 Anne Rogstad har i mange ar vert leder for juridisk seksjon i NVE, og har gjennom dette over-
sikt over NVEs juridiske arbeid med vann. Hennes bidrag til denne boken er et personlig faglig
arbeid.

Sitering: Rogstad, A. (2022). Generelt om vann og juss. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn -
Rettigheter og regulering i utvikling (Kap. 1, s. 9-46). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.
org/10.23865/no0asp.176.ch1

Lisens: CC-BY 4.0
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KAPITTEL 1

1 Innledning

Det forste kapittelet i denne boken tar sikte pa a skape oversikt over sen-
trale aspekter ved vann, bade fysisk og rettslig. I del 1 beskrives vannets
kretslop og dets betydning for folk, foretak og forvaltningsmyndigheter.
Videre skisseres hvordan kunnskap og regelverk om vann har stor betyd-
ning for samfunnsutviklingen. Del 2 gir overblikk over fire utvalgte tema-
omrader: forvaltning, bruk, vern og kunnskapsdeling. I kapittelets del 3
kommer en narmere beskrivelse av sentralt regelverk. Dette inkluderer
disponering av grunnarealer og vannet som ressurs, regler for anlegg, og
krav til vann som beskytter folk og foretak og naturmangfold. Del 4 foku-
serer pa fordelingen av ansvar og oppgaver mellom ulike myndigheter,
blant annet skillet mellom kommunenes ansvar som offentlig myndig-
het og som eier. Del 5 inneholder informasjon om det arbeidet Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE) gjor som nasjonal faginstitusjon
for hydrologi, som vassdragsmyndighet, konsesjonsmyndighet og som
fagmyndighet for flom og skred. Tre hovedomrader omtales narmere:
vassdrag og grunnvann, naturfare og overvann.

2 Viktig om vann
2.1 Vanskelig a ha full styring pa vann

Vann finnes overalt rundt oss, og dekker om lag 70 % av jordens overflate.
For vann i flytende form er det et kjernepunkt at det er vanskelig & ha
full styring pa vann. Dette gjelder enten det er snakk om hvor mye vann
det er til enhver tid, hvor vannet beveger seg eller folks forsek pa a styre
vannet fysisk. Det gjelder ogsa uavhengig av myndighetenes regulering
gjennom regelverk eller andre virkemidler.

Det er utfordrende & vite hvor vannet beveger seg og ndr det gjor det. Det
er ogsa vanskelig a vite hvilke vannmengder som beveger seg. I tillegg er
det vanskelig a vite noyaktig hvordan vann beveger seg. Klimaendringer
bidrar til a eke disse utfordringene ved at det blir flere hendelser med
for eksempel styrtregn med pafelgende flommer og mye overvann, og
mer alvorlige torker. Ogsa andre faktorer som okt utbygging og fortetting
bidrar til okte utfordringer.
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GENERELT OM VANN OG JUSS

2.2 Vannets kretslap

Vannets kretslop beskriver hvordan vannet sirkulerer fra nedberen faller
som regn og sng, siger ned i markvannsonen og videre ned til grunnvan-
net og ut i bekker og elver, for det igjen nar havet og fordamper. Vann
skifter mellom a vere i flytende form, fast form (sno og is) eller gass
(vanndamp) underveis i kretslgpet. Vannets kretslop kalles ogséa det hyd-
rologiske kretslopet.

ogelv

Vannfering
fra bekker og elver

Illustrasjon av vannets kretslgp, NVE

Solstriler og varme gjor at vann fordamper og beveger seg fra havet og
jordens overflate. Det gjelder fra elver, innsjoer, markvannet og planter
til luften og videre opp i atmosfaeren. Nar vanndampen avkjoles og kon-
denserer, kommer vannet tilbake til jordens overflate som nedber. Nar
vannet treffer landarealer, infiltreres det nedover i grunnen (berggrunn
og lesmasser/jord) og siger gjennom markvannsonen ned til grunnvan-
net. Det meste av nedberen renner tilbake til havet gjennom elver eller
via grunnvannet. Overflateavrenning pa bakken forekommer hvis det

11



KAPITTEL 1

kommer store mengder nedber eller sngsmelting eller bakken er frossen
og det kommer regn.

2.3 Vann har betydning for folk, foretak og
forvaltningsmyndighetene

Vann er avgjorende for livet pa jorden. Bide mennesker og dyr er
avhengig av vann. Vann er pa denne maten en ressurs som har direkte
betydning for oss. For folk er det viktig a vite hvordan man ber inn-
rette seg for a skaffe seg vann. Det er ogsa en ressurs som har indirekte
betydning ved at det gir grunnlag for ekonomisk aktivitet i ulike typer
foretak.

Vann har videre betydning for folk ved at vann kan veere en trussel mot
folks liv og helse. Vann kan ogsé skade eiendom til folk og myndigheter.
Det kan vaere snakk om bade grunneiendom og eiendeler som for eksem-
pel biler eller béter. For folk er det videre viktig a vite hvordan man skal
beskytte egen eiendom mot skader fra vann. Mangel pa vann kan ogsa
forarsake store skader.

Vann kan ogsa begrense muligheten for a utove aktivitet og ferdsel.
For foretak kan vann vere avgjorende som rastoff i produksjonsproses-
ser. Vann kan ogsa vere av betydning for omfanget pa virksomhet eller
betingelser for drift.

Kunnskap om vann har dessuten betydning for myndighetene og
deres bruk av myndighetenes virkemidler. Pa kommunalt plan har
slik kunnskap betydning for kommunenes mange myndighetsom-
rader. Kommunene kan matte vurdere sporsmal om vannforsyning
og vannhandtering som for eksempel plan- og byggesaksmyndighet,
forurensningsmyndighet eller landbruksmyndighet. Et viktig aspekt
for kommunene vil vaere & sikre forutsigbare plan- og byggesakspro-
sesser. Kunnskap vil vere en vesentlig faktor i dette. Pa statlig niva
kan sektormyndighetene pé tilsvarende vis matte vurdere spersmal
om vannforsyning og vannhéndtering innenfor sektorlovgivningen.
Dette gjelder for eksempel Norges vassdrags- og energidirektorat,
Miljedirektoratet, Mattilsynet og Direktoratet for samfunnssikkerhet
og beredskap.

12



GENERELT OM VANN OG JUSS

2.4 Kunnskap om vann inngar i mange fagomrader

Hydrologi er kunnskap om forekomst av ferskvann og vannets bevegelse.
Kunnskap om vann inngar ogsa i mange andre fagomréader. Dette gjelder
meteorologi, limnologi, biologi, kjemi, hydromorfologi, hydraulikk, geo-
logi, geografi, vassdragsteknikk, geoteknikk og geomatikk. De som skal
ta stilling til handtering av vann, kan derfor ogsd matte vurdere hvilke
typer fagkunnskap knyttet til vann det er behov for a skaffe.

2.5 Ansvar og oppgaver er fordelt pa mange
myndigheter og akterer

Regelverket om vann er fragmentert. Med dette menes at myndighetsre-
guleringen av vann finnes i ulike lover. Dette skyldes i stor grad at forvalt-
ningen er organisert i ulike sektorer, og at temaet vann bergrer mange
sektorer.

Ansvar, oppgaver og myndighet er fordelt pa ulike forvaltningsnivder.
Kommunene er tildelt ansvar og oppgaver blant annet fordi de vurderes &
veere nermest sine innbyggere og har lokalkunnskap. Regionale og stat-
lige myndigheter skal ivareta regionale og nasjonale hensyn.

Ansvar, oppgaver og myndighet er dessuten fordelt pa ulike aktorer.
Aktorer kan for eksempel veere kommunen, sektormyndigheter, tiltaks-
havere, grunneiere, konsulenter og forsikringsselskaper.

2.6 Kunnskap og regelverk om vann har stor
betydning for samfunnsutviklingen

Den grunnleggende betydningen vann har, gjor at kunnskap om vann
og regelverket om vann har betydning pa en rekke samfunnsomréder.
Slik kunnskap er derfor viktig for a hdandtere naverende og fremtidige
utfordringer nar det gjelder samfunnsutvikling og klimaendringer pa
best mulig mate:

- For det forste har dette betydning for politiske malsetninger knyttet
til blant annet sysselsetting, neeringsliv, naturvern, samfunnssik-
kerhet, klimarisiko og biologisk mangfold.

13



KAPITTEL 1

- For det andre er slik kunnskap av betydning for en rekke poli-
tiske utfordringer for samfunnsutviklingen. Dette inkluderer for
eksempel befolkningsvekst, fortetting, boligbygging, urbanisering,
utvikling av byer, tettsteder og distrikter, neeringsutvikling, energi-
forsyning og samfunnssikkerhet.

- For det tredje har kunnskap om vann betydning for fremtidig
politisk handlingsrom. Dette skyldes blant at kostnadene ved a
sikre vanntjenester og forhindre vannskader er store. Hvordan
fordelingen av de okonomiske kostnadene knyttet til & sorge for
en sikker vannforsyning og vannhandtering bor vere, er et aktu-
elt sporsmal.

3 Temaomrader
3.1 Innledning

Det finnes ulike tilnseermingsmater til & sortere temaer knyttet til vann.
Her er det valgt & inndele i fire temaomrader:

 forvaltning av vann
o brukavvann
o vern av vassdrag

o deling av kunnskap om vann

3.2 Forvaltning av vann

Forvaltning av vann omfatter i hovedsak tre omréader:

o forvalteransvaret for vannressurser
« vannforsyning
o vannhandtering

3.2.1 Det allmenne forvalteransvar for vannressursene

Et hovedpunkt for forvaltning av vann er det generelle ansvaret bade folk,
foretak og myndigheter har for a serge for at vannressursene som fin-
nes i vassdrag og grunnvann, forvaltes til beste for samfunnet. Som ledd i

14



GENERELT OM VANN OG JUSS

forvalteransvaret, skal enhver innrette seg slik at vassdrag og grunnvann
ikke paferes unedvendige skader eller ulemper.

3.2.2 Vannforsyning

For vannforsyning er det et kjernepunkt & sikre leveranser av tilstrekke-
lige vannmengder pa riktig tidspunkt. Denne typen leveringssikkerhet er
et viktig element innenfor vannsikkerhet. Det er da altsa snakk om den
tilgangen pa vann som pavirkes av beslutningstakere, og ikke den tilgang
pa vann som er resultat av nedber eller sngsmelting. Nedber og snesmel-
ting kan imidlertid ha betydning for tilgangen pa vann.

Sentralt er ogsa hvordan vann skal distribueres fra ulike vannreser-
voarer til forbrukspunkter. En stor andel av leveranser av vann skjer
gjennom vannledningsnett. Denne type infrastruktur er av kritisk betyd-
ning for samfunnet. Dette er en vesentlig grunn til at etablering, drift
og vedlikehold av vannledningsnettet reiser mange sporsmal. I tillegg er
det store kostnader knyttet til drift og vedlikehold av slike ledninger.>
Gebyrordninger er en finansieringsmetode for a dekke blant annet slike
utgifter.

Du kan finne mer om overvannsgebyr i kap. 6.

3.2.3 Vannhandtering

Vannhandtering omfatter for det forste & sikre at vannet har en slik vann-
kvalitet at det er trygt & bruke til de bruksformélene det er beregnet for.
Dette gjelder ikke bare for drikkevann, men ogsé vann til for eksempel
jordbruksformal, naeringsformal eller friluftsformal. Vannkvalitet males
i form av at vannet ma ha visse kjemiske og biologiske egenskaper.

For det andre omfatter vannhandtering beskyttelse mot vannforurens-
ning. Forurensning av vann kan oppstd der vannet lagres. Slik forurens-
ning kan vere resultat av utslipp av neeringssalter eller miljogifter i vann
og grunnen. Forurensning av vann kan ogsa skje under distribusjon.

2 Ien rapport fra 2019 har Norske Ingerigrers Forening vurdert tilstanden til norske vannforsy-
nings- og avlepsanlegg og anslatt at vedlikeholdsetterslepet er 390 milliarder kroner. https://
www.rif.no/wp-content/uploads/2019/08/Vann-Avl%C3%B8psanlegg.pdf
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KAPITTEL 1

Vannledninger er trykksatte for a redusere risikoen for forurensning av
drikkevann.

For det tredje omfatter vannhandtering det & sikre at naturlige vann-
forekomster skal ha god ekologisk og kjemisk tilstand. Som grunnlag for
dette, skal alle vannforekomster klassifiseres og det skal fastsettes mil-
jomal for dem. Disse miljokvalitetsnormene skal beskytte vannforekom-
ster mot forringelse og sikre at tilstanden i vannforekomster forbedres og
gjenopprettes. Dette arbeidet skjer innenfor de saerskilte rammene som
folger av vannforskriften.

En annen problemstilling nar det gjelder bruk av vann, er hva som lig-
ger i at bruken av vann skal vaere baerekraftig. I tillegg til vannressurslo-
ven,’ kan bade FNs baerekraftmal og EUs taksonomi* ut fra hensynet til
beerekraft gi foringer for eksempelvis drift av vannkraftverk.

Du kan finne mer om okosystembasert forvaltning og miljoforsvarlig drift av

vannkraftanlegg i et EU-perspektiv i kap. 12.

3.3 Bruk av

Nar det gjelder bruk av vann, gar det et hovedskille mellom:

 onsket bruk
« uonsket for lite eller for mye vann

3.3.1 @nsket bruk
Onsket bruk av vann omfatter en rekke bruksformal: bruk til drikkevann,
bruk til ulike neringsformal som for eksempel kraftproduksjon, land-
bruk og skogbruk, bruk til slokkevann og bruk som landsbrukselement
for eksempel med sikte pa friluftslivsinteresser.

Fordi bruk av vann har sé stor betydning i samfunnet og kan ha nega-
tive konsekvenser, finnes det en rekke regelverk som regulerer tilgang til

3 Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven) av 24. november 2000 nr. 82.

4 Lov om offentliggjering av baerekraftsinformasjon i finanssektoren og et rammeverk for baere-
kraftige investeringer av 22. desember 20221 nr. 161 § 3 sier at EUs taksonomiforordning ((EU)
2019/2088 gjelder som norsk lov. Loven er pr. oktober 2022 ikke tradt i kraft.
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GENERELT OM VANN OG JUSS

vann og setter betingelser for a bruke vann. Slike regler ma det tas hen-
syn til allerede pa planleggingsstadiet. Regelverket inneholder ogsé regler
som setter krav til planleggingsprosessen.

Du kan finne mer om gjennomforing av vannforskriftens og vannforvaltningspla-

ner i kommunal areaplanlegging etter plan- og bygningsloven i kap. 9.

Vurderinger av ensket bruk vil ogsa kunne omfatte avveininger av hen-
synet til eksisterende bruk og hensynet til fremtidig bruk av vannet. Et
eksempel pé en slik problemstilling er i hvilken grad miljomal for frem-
tidig miljoforbedring i vassdraget pavirkes av gjeldende konsesjoner til
kraftproduksjoner.

3.3.2 Usgnsket for lite eller for mye vann

Dersom det tilfores for lite vann pa grunn av lite nedber og/eller liten
snpsmelting, kan dette resultere i torke som igjen kan fore til vannman-
gel. Dersom den generelle bruken overstiger tilgangen pa vann, kan det
bli vannmangel ogsa i situasjoner hvor det ikke er unormalt lite vann
tilgjengelig.

Det kan ogsa vare uensket at det kommer for mye vann pa en gang.
Dette omfatter oversvommelser knyttet til flom i elver og bekker, eller
sakalte urbanflommer med mye overvann i byer og tettsteder. Det kan
ogsé veere en kombinasjon av elveflommer og urbanflommer. Begge deler
skyldes ofte mye regn og/eller snesmelting. I tillegg kan for eksempel
ispropper i elver eller tette kulverter og rister fore til oversvemmelser.
Dette gjelder ogsa selv om det ikke regner mye eller er spesielt stor sne-
smelting. Vannmengder fra slike hendelser kan forérsake skade. Noen
slike skader omfattes av naturskadeloven’ og naturskadeforsikrings-
loven,® mens skader fra overvann i utgangspunktet ikke regnes som
naturskade.

For & beskytte mot ugnskete oversvemmelser er det av stor betydning
a sikre mot skader fra flom og overvann. Store vannmengder kan ogsa
fore til erosjon og/eller utlese skredhendelser. Myndighetene kan gjore

5 Lov om sikring mot naturskader av 25. mars 1994 nr. 7. I NOU 2022:3 P4 trygg grunn - bedre
héndtering av kvikkleirerisiko er det foreslatt en ny natursskadesikringslov.
6  Lov om naturskadeforsikring av 16. juni 1989 nr. 70.
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bruk av ulike typer virkemidler for a forebygge mot slike skader. Det er
vesentlig a kartlegge hvor skader kan oppstéd. Regelverk som sier hva som
kan tillates og ikke av tiltak og arealbruk, er et viktig virkemiddel. I den
forbindelse kan ulike typer kartlegging veere viktig. Ogsa ulike sikrings-
tiltak er et viktig virkemiddel for a forebygge mot skader fra flom i elver
og bekker. Videre er overvaking og varsling av styrtregn og flom et vik-
tig virkemiddel. I tillegg er informasjon og veiledning om hvordan den
enkelte innbygger og kommune beskytter seg mot slike hendelser viktige
elementer i forebyggingsarbeidet.

For samfunnet er det viktig & opprettholde tilstrekkelig sikkerhet mot
oversvommelser og vannskader. Dette er et vesentlig element innenfor
samfunnssikkerhet. For et samfunn er det grunnleggende a ha evne til
a opprettholde vitale samfunnsfunksjoner. Det er viktig at alle aktorer i
sin planlegging av ulike tiltak og virksomhet tar hgyde for hva som skal
til for & redusere risikoen for skader knyttet til vann i tilstrekkelig grad.

Du kan finne mer om overvannshdndtering i byggesak - tiltakshavers ansvar og

plikter i kap. 3.

Det er ikke bare vannmengder som kan vare ugnsket. Som nevnt oven-
for, kan ogsa kvaliteten pa selve vannet vaere av en sa darlig kvalitet at det
anses som forurenset og derfor ikke kan brukes til de forutsatte bruks-
formal. Dette gjelder enten vannet er av en slik kvalitet at det ikke kan
brukes som drikkevann for folk eller dyr, eller det forurenser grunnen,
vassdrag eller grunnvannet.

3.4 Vern av vassdrag

Verneomrader kan omfatte bade landomrader og vassdrag. Gjennom
ulike typer av vernekategorier skal vedtak om verneomrader etter
naturmangfoldloven’ bidra til a bevare blant annet biologisk mangfold
med okosystemer, arter og bestander.® Slike verneforskrifter bestemmer -

7 Lov om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven) av 19. juni 2009 nr. 100.
8  Naturmangfoldloven gir regler om blant annet nasjonalparker, landskapsvernomréder, naturre-
servater og biotopvernomréder.
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i tillegg til de generelle bestemmelsene i lovgivningen — hvilken bruk som
er tillatt og hvilken bruk som er forbudt innenfor verneomradet.

Naturreservater vil ha betydning for bruk av vann i vassdragene som
inngar i verneomréadet. Dette bestemmes ved at det tas stilling til hvilke
verneverdier som skal bevares og hvilke verneregler som gjelder. Slike
verneregler setter som regel begrensninger pa gjennomfering av forskjel-
lig tiltak, men kan ogsa innebzere totalfredning. I tillegg kan biotopvern-
omrdder gi bestemmelser om beskyttelse av omrader som for eksempel
gyteomrader. Videre kan nasjonalparker og landskapsvernomrdder ha
betydning for bruk av vann. Ordningen med at Stortinget har vedtatt at
noen vassdrag er nasjonale laksevassdrag, innebarer ogsd en seregen
beskyttelse.

Vannressursloven har regler for vassdrag som er vernet mot kraftut-
bygging ved Stortingets vedtak om verneplan for vassdrag.® Verneplanene
skal sikre at det tas vare pa et representativt utsnitt av norsk vassdragsna-
tur. Det er ogsa vedtatt rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag'
som skal legges til grunn for myndighetenes behandling av tiltak etter
blant annet plan- og bygningsloven. Etter vannressursloven skal nye
anlegg i vernede vassdrag bare tillates hvis hensynet til verneverdier i
vassdraget ikke taler imot, og det skal legges vesentlig vekt pa hensynet
til verneverdiene."

3.5 Deling av kunnskap

Et tema av en litt annen type enn de som er omtalt ovenfor, er hvilken
mulighet man har til a sikre seg tilgang til kunnskap med betydning for
vann og til & dele slik kunnskap med andre. Deling av data og kunnskap
er viktig for at folk, foretak og forvaltningsmyndigheter har et best mulig
grunnlag for sine beslutninger.

Det er flere utviklingstrekk som trekker i retning av gkte forventnin-
ger og foringer om at deling av data og gjenbruk av offentlige data vil
skje i storre grad i fremtiden. For det forste er deling av data et sentralt

9  Vannressursloven § 32.
10 Forskrift om rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag av 10. november 1994 nr. 1001.
11 Vannressursloven § 35 nr. 5 0g 8.
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element i digitaliseringsrundskrivet fra Kommunal- og distriktsdepar-
tementet rettet til statlige myndigheter. For det andre vil EUs regler om
viderebruk kunne innebere nye norske regler om tilgjengeliggjoring av
enkelte typer data som for eksempel geografiske data, miljodata og mete-
orologiske data.”” For det tredje er det foreslatt nye regler om deling av
taushetsbelagt informasjon i forvaltningsloven.»

Bade folk og foretak kan ha kunnskap om vannforhold. Slik kunn-
skap kan ha betydning for myndighetens oppgaver. Den som seker om
en tillatelse, ma normalt gi nedvendige opplysninger for & behandle
soknaden. Béde i slike tilfeller og der myndighetene har som oppgave a
informere og veilede om forhold knyttet til vann, kan det veere aktuelt &
skaffe kunnskap fra konsulenter, forskningsinstitutter eller andre offent-
lig myndigheter. Da kan det bli spersmal om opphavsrettslige rettigheter
begrenser muligheten til & dele disse dataene, slik at private akterer kan
motsette seg a dele data med offentlige myndigheter. Ogsé nar det gjel-
der deling av data mellom offentlige myndigheter, kan det vare sporsmal
om opphavsrettigheter hindrer at myndighetene kan publisere slike data.
Opphavsrett har blitt ansett som et viktig grunnlag for a sikre at folk og
foretak legger ned innsats i & fremskaffe kunnskap. Dette kan for eksem-
pel gjelde konsulentrapporter om grunnvannsmalinger eller geotekniske
rapporter.

I noen sammenhenger har imidlertid andre hensyn blitt vurdert a veie
tyngre enn & beskytte den enkelte rettighetshaveren. Andsverkloven gir
kommunene rett til & publisere eller dele med andre myndigheter for
eksempel konsulentrapporter utarbeidet som del av plan- eller bygge-
saksbehandling og som har vert pa hering.*

Ogsa regler om taushetsplikt kan begrense adgangen til & dele data. Det
kan gjelde taushetsplikt for opplysninger av ulike grunner. For eksempel

12 Direktiv 2019/1024 bilag I - om é&pne data og viderebruk av informasjon fra offentlig sektor.
Forslag om & gjennomfore direktivet i norsk rett gjennom 4 ta det inn i offentleglova, ble sendt
pa hering av Kommunal- og distriksdepartementet varen 2022 med heringsfrist 5.7.2022.

13 Se NOU 2019:5 Ny forvaltningslov, s. 536.

14 Lov om opphavsrett til andsverk mv. (dndsverkloven) av 15. juni 2018 nr. 40 § 14. NVE har véren
2022 foreslitt & lovfeste en innmeldingsplikt for grunnundersekelser og naturfareutredninger i
plan- og bygningsloven.
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fordi det er snakk om personlige forhold eller forretningshemmeligheter.”
Ved a sammenstille data til aggregert form kan man fjerne karakteren av
personlige opplysninger.

Ledningsregistreringsforskriften inneholder bestemmelser som gir
eiere av ledninger for blant annet drikkevann, avlgpsvann og overvann
plikt til & utlevere informasjon til utbyggere og andre med et saklig
behov."®

Vannskader blir ofte en forsikringssak. Sivilbeskyttelsesloven gir
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap behandlingsgrunnlag
for slike data.” Det er i forskrift gitt neermere regler som blant annet gir
kommunene behandlingsgrunnlag og rett til a fa opplysninger om natur-
og vannskader.”

4 Regelverk
4.1 Innledning

Viktig regelverk med betydning for vannforsyning og handtering av vann

omfatter regler om:

« hvordan grunnarealer kan disponeres

« vannet som ressurs

» anlegg med betydning for vannforsyning og vannhandtering
o krav til vann som beskytter folk og foretak

 hensynet til naturmangfold

I tillegg til regelverk finnes det andre typer dokumenter som gir foringer
og informasjon om hva som gjelder. Det finnes nasjonale forventninger

15 Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven) av 10. februar 1967 § 13 forste
ledd nr. 1 0g 2.

16 Forskrift om innmaling, dokumentasjon og utlevering av geografisk informasjon om lednin-
ger og annen infrastruktur i grunnen, sjo og vassdrag (ledningsregistreringsforskriften) av
18. desember 2020 nr. 2986.

17 Lovom kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelseslo-
ven) av 25. juni 2010 nr. 45 § 15 a.

18 Forskrift om behandling av opplysninger om natur- og vannskader i Kunnskapsbanken (kunn-
skapsbankforskriften) av 1. juni 2022 nr. 954 § 7.
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og statlige planretningslinjer pa flere omréder.” Det finnes ogsé en rekke
veiledere som vil veere nyttige. Dette kan du finne informasjon om pa

hjemmesidene til:

- Kommunal- og moderniseringsdepartementet og Direktoratet for
byggkvalitet

- Klima- og miljedepartementet og Miljodirektoratet

- Justis- og beredskapsdepartementet og Direktoratet for samfunns-
sikkerhet og beredskap

- Olje- og energidepartementet og Norges vassdrags- og energidirek-
torat

4.2 Hvordan grunnarealer kan disponeres
4.2.1 Plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven* er den generelle loven for arealdisponering.
Loven gjelder i forste rekke pa grunnarealer og i vassdrag.” Loven skal
gi beslutningsgrunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser og pa
denne maten bidra til samfunnsutviklingen.** Ressurser inkluderer ogsa
vannressurser.”

Plan- og bygningslovens regler om arealdisponering regulerer hvem og
hvordan det treffes beslutninger om hvor tiltak kan etableres. Loven har
et vidt tiltaksbegrep.>* Loven bestemmer spesifikt at langs vassdrag skal
det tas seerlig hensyn til natur- og kulturmilje, friluftsliv, landskap og
andre allmenne interesser. For slike omrader oppfordres kommunene
til & vurdere om de skal fastsette en 100 m forbudssone i kommunepla-

nens arealdel.?

19 Se serlig forskrift om statlig planretningslinje for klima- og energiplanlegging og klimatilpas-
ning 28. september 2018 nr. 1469 og forskrift om rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag
av 10. november 1994 nr. 1001.

20 Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) av 27. juni nr. 71.

21 Plan- og bygningsloven § 1-2 forste ledd.

22 Plan- og bygningsloven § 1-1 annet ledd.

23 Se kapittel 2 om vannressursloven.

24  Plan- og bygningsloven § 1-6 forste ledd.

25 Plan- og bygningsloven § 1-8 forste ledd.

26  Plan- og bygningsloven § 1-8 femte ledd.
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Arealdisponering reguleres i plan- og bygningsloven ved to hovedgrep:

« planlegging
» Dbyggesaksbehandling

Planlegging
Gjennom regler om planlegging skal plan- og bygningsloven bidra til at
kommunen beslutter hvor innenfor kommunen det skal avsettes grunn-
arealer som dekker alle nodvendige og onskete bruksformdl. Loven skal
ogsa bidra til at det tas hensyn til baerekraftig utvikling og fremtidige
generasjoner.”

Loven beskriver en rekke hensyn som skal tas i betraktning i planleg-
gingen.”® I sammenheng med vann er det sarlig tre malsetninger som
kan ha betydning.”

~ A legge til rette for helhetlig forvaltning av vannets kretslop, med
nodvendig infrastruktur

- A ta klimahensyn blant annet ved tilpasning til forventede
klimaendringer

- A fremme samfunnssikkerhet ved & forebygge risiko for tap av liv,
skade pa helse, miljo og viktig infrastruktur, materielle verdier mv.

I tillegg til a sikre bruk av vann til ulike formal, skal planlegging etter
plan- og bygningsloven bidra til & forebygge mot skader fra vann.
En sentral bestemmelse er kravet til at det skal utarbeides risiko- og
sdrbarhetsanalyser som omfatter forhold som har betydning for planlagt
utbygging* Omrader med fare, risiko eller sarbarhet, skal avmerkes i
kommunale planer som hensynssone.* Ogsd annet regelverk bidrar til &
forebygge mot vannskader, se punkt 4.5.

27 Plan- og bygningsloven § 1 forste ledd.

28  Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd.

29  Plan- og bygningsloven § 3-1 forste ledd bokstav g, h og i.
30 Plan- og bygningsloven § 4-3.

31 Plan- og bygningsloven § 11-8 og § 12-6.
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Som grunnlag for & vurdere virkningene av en plan og pa grunn-
lag av fastsatt planprogram, skal det utarbeides en konsekvensutred-
ning for planer som kan fa vesentlige virkninger for miljo og samfunn.
Konsekvensutredningen skal gi en beskrivelse og vurdering av det plan-
lagte tiltaket. Konsekvensutredningsforskriften® gir neermere regler.

For a vurdere virkningene av arealplaner ma kommunen bruke tilgjen-
gelig kunnskap om klimaendringer og virkninger slike endringer. Ved
vurderingen av virkningene av klimaendringer, ma kommunen bruke
hoye alternativer fra nasjonale klimafremskrivninger.

Byggesaksbehandling

Byggesaksbehandlingen og byggetillatelse er styrende for hvordan et til-
tak kan utformes og hvor det konkret kan etableres. Loven regulerer i
hovedsak etablering av nye tiltak, og krever at det enkelte tiltak skal utfo-
res forsvarlig3* Bade plan- og bygningslovgivningen og annen lovgivning
kan stille neermere krav til ulike typer tiltak, se punkt 4.4.

Ved behandlingen av spknader om byggetillatelse for nye tiltak etter
plan- og bygningsloven, tar kommunene stilling til om tiltaket det er skt
om er i samsvar med lovens bestemmelser. Da skal kommunen gi byg-
getillatelse. Plan- og bygningsloven med byggteknisk forskrift (TEK17)*»
har noen bestemmelser med serskilt betydning for vannforsyning og
vannhandtering:

- Kravet til sikker byggegrunn er en sentral bestemmelse.*® Den inne-
beaerer at kommunen bare kan gi byggetillatelse hvis grunnen som
skal bebygges, har tilstrekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig
ulempe som folge av natur- eller miljeforhold. Kravet omfatter
ogsa grunn som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som folge av
tiltak.

32 Forskrift om konsekvensutredninger av 21. juni 2017 nr. 854 og plan- og bygningsloven § 4-2.

33 Statlig planretningslinje for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning punkt 4.3 annet
ledd.

34  Plan- og bygningsloven § 1-1 tredje ledd.

35  Forskrift om tekniske krav til byggverk (Byggteknisk forskrift) av 19. juni 2017 nr. 840.

36  Plan- og bygningsloven § 28-1 forste ledd. I NOU 2022:3 Pa trygg grunn - bedre handtering av
kvikkleirerisiko er det foreslatt a flytte § 28-1 til kap.1 om fellesbestemmelser som en ny § 1-10.
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Bestemmelsen innebaerer at kommunen ma undersoke og kon-
trollere om grunnen er sikker nar det for eksempel gjelder flomfare.
Kommunen ma vurdere om den har nok kunnskap eller om det mé
innhentes mer kunnskap. Kommunen kan ikke ngdvendigvis bare
legge vekt pa opplysninger fra tiltakshaver.

Kommunen skal avsld byggesoknaden hvis byggegrunnen ikke
er tilstrekkelig sikker.

Dersom kommunen konkluderer med at byggegrunnen ikke er
tilstrekkelig sikker, md kommunen nedlegge bygge- og delings-
forbud eller stille saerlige krav til byggegrunnen, bebyggelsen og
utearealet.’”

Videre har loven tekniske krav som skal sikre at tiltaket skal opp-

tylle krav til sikkerhet, helse, miljg, energi og beerekraftighet, og slik
at vern av liv og materielle verdier ivaretas.’® Disse er konkretisert i
TEK17 som blant annet inneholder krav til sikkerhet mot naturpa-
kjenninger.”® Disse kravene inkluderer spesifikke risikoklasser for
flom i elver og bekker.
Bestemmelsene om at det ma veere forsvarlig adgang til hygienisk
betryggende og tilstrekkelig drikkevann og at bortledning av
avlppsvann, samt avledning av grunn- og overvann skal vere sik-
ret, er viktige i denne sammenheng.*’ Det er ogsa et krav at retten
til 4 fore vannledning over annen persons grunn, skal vare sikret
ved tinglysning eller pa annen mate kommunen anser som tilfreds-
stillende. Det er dessuten bestemt at for oppfering av bygning blir
godkjent, skal avledning av grunn- og overvann veere sikret.*!

37

38
39

40

41

Plan- og bygningsloven § 28-1annet ledd. Ogsd naturskadeloven § 22 gir kommunen adgang til &
nedlegge bygge- og deleforbud for eiendommer eller deler av eiendommer som ligger i omréder
hvor det kan oppsté fare for naturskade. Naturskadeloven palegger altsd ikke kommunen en
plikt til & nedlegge forbud slik som etter plan- og bygningsloven.

Plan- og bygningsloven § 29-5 forste ledd.

TEK17 kapittel 7. I Prop. 125 L (2021-2022) om endringer i plan- og bygningsloven om héndte-
ring av overvann i byggesaker mv. er det forslatt krav til handtering av overvann i ny § 28-10. Det
er ogsa foreslatt at bestemmelsen skal inneholde en forskriftshjemmel, og at forskriften skal stille
krav til at overvannslgsninger skal sikres til klimajustert 100-drs gjentaksintervall.

Plan- og bygningsloven §§ 27-1 og 27-2. Lovforslaget nevnt i fotnote 38 vil fa betydning ogsa for
disse bestemmelsene.

Plan- og bygningslovens§ 27-2 femte ledd.
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- Bestemmelsen om at terrenget rundt byggverk skal ha tilstrekke-
lig fall fra byggverket, innebeerer at terreng ma planeres med fall
utover.*” Dette gjelder hvis det ikke er gjort andre tiltak for bortled-
ning av overvannet, inkludert takvann.

- Kravet til at overvann og drensvann i sterst mulig grad skal
infiltreres eller pa annen mate héndteres lokalt, er ogsa viktig. Det
samme gjelder bestemmelsen om at bortledning av overvann og
drensvann skal skje slik at det ikke oppstar oversvemmelse eller
andre ulemper ved dimensjonerende regnintensitet.*’

Du kan finne mer om overvann som naturfare — faktagrunnlag og rettslig hand-

tering i kap. 4.

Plan- og bygningsloven gir flere unntak fra krav om byggetillatelse. Det
gjelder bestemte typer mindre og spesielle tiltak.** Det er ogsé gitt unn-
tak for byggesaksbehandling for visse tiltak som blir tilfredsstillende
behandlet etter andre lover.# Dette innebeerer at det kan vere viktig a
underspgke om det bare er plan- og bygningsloven som er relevant i den
konkrete saken. Loven gir ikke unntak fra sikkerhetskrav.

Loven har ogsa noen bestemmelser som gjelder drift- og vedlikehold
av eksisterende etablerte tiltak. Kommunen kan gi palegg om sikring og
istandsetting av installasjoner for a hindre fare for skader pa person, eien-
dom eller miljo, men ikke gi palegg om generelt vedlikehold.** Dersom
hensynet til forsvarlig helse, miljo eller sikkerhet krever det, kan kom-
munen ogsa gi palegg om frakopling av vann- og avlgpsledning fra felles
ledningsanlegg hvis denne pa fast basis eller et lengre tidsrom ikke lenger
brukes.#

4.2.2 Annen lovgivning om arealdisponering
Det finnes en rekke andre lover enn plan- og bygningsloven som er sty-
rende for beslutninger om arealdisponering.

42  TEKi7 § 13-11.

43 TEKi1y § 15-8 forste og annet ledd. Se fotnote 38.

44  Forskrift om byggesak (byggesaksforskriften) av 26. mars 2010 nr. 488 §§ 4-1, 4-2 0g 4-4.
45  Plan- og bygningsloven § 20-6, jf. § 1-6 annet ledd.

46  Plan- og bygningsloven § 31-3 annet ledd.

47  Plan- og bygningsloven § 31-3 tredje ledd.
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Hvilken konkret betydning en lov har for beslutninger om arealdispo-
nering, avhenger av hva loven gjelder og pa hvilken méte lovens regler er
utformet. Det er altsa viktig & undersgke om det er flere lover enn plan-
og bygningsloven som har betydning i den enkelte sak.

Noen lover gjelder ulike typer landarealer som for eksempel jordloven*®
og skogbruksloven.* Andre lover gjelder bestemt former for virksomhet
som for eksempel jernbaneloven’® og akvakulturloven.s

Nar det gjelder utforming av lover, er det noen lover som inneholder
forbud mot ulike typer tiltak. Ofte vil tiltak likevel kunne tillates hvis det
gis en konkret tillatelse. Andre lover inneholder pabud om bestemte til-
tak. En lov kan ogsa inneholde forbud mot bestemte typer arealbruk eller
ha regler om at en aktivitet bare er tillatt pa visse typer arealer.

4.3 Vannet som ressurs

Vannressursloven er den generelle loven for forvaltning og bruk av vann.

Den omfatter de vannressursene som finnes i vassdrag og grunnvann.

Du kan finne mer om vannressursloven i kap. 2.

4.4 Anlegg med betydning for vannforsyning

og vannhandtering
I tillegg til de bygninger, anlegg og terrenginngrep som omfattes av til-
taksbegrepet i plan- og bygningsloven, er det ogsa andre lover som mer
spesifikt regulerer anlegg av betydning for vannforsyning eller vann-
handtering. Her omtales noen sentrale lover:

48 Lovom jord (jordlova) av 12. mai 1995 nr. 23.

49  Lov om skogbruk (skogbrukslova) av 27. mai 2005 nr. 31.

50 Lov om anlegg og drift av jernbane, herunder sporvei, tunnelbane og forstadsbane m.m. (jern-
baneloven) av 11. juni 1993 nr. 100.

51 Lov om akvakultur (akvakulturloven) av 17. juni 2005 nr. 79.
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- Vannressursloven gjelder for vassdragsanlegg®® Dette omfatter
fysiske innretninger i form av bygninger eller konstruksjon i
eller over vassdrag. Luftledninger regnes ikke som vassdragsan-
legg. Vassdragsanlegg er omfattet av vannressurslovens krav til
konsesjon.>

- Vann- og avlgpsanleggsloven gjelder for vann- og aviepsanlegg.>*
Dette omfatter hovedledninger, pumpestasjoner, hegydebasseng,
anlegg for handtering og rensing mv. Loven setter krav om at nye
vann- og avlgpsanlegg skal veere kommunalt eid.”® Dette gjelder
ikke for overvannsanlegg.’® Eksisterende private anlegg kan pa
nermere vilkar bare utvides eller slis sammen etter tillatelse fra
kommunen.” Ogsa etablering av nye private anlegg trenger pa nar-
mere vilkar tillatelse fra kommunen.

- Vegloven skiller mellom offentlige og private veier.>® Offentlige veier
omfatter veier som er dpen for alminnelig ferdsel og vedlikeholdes
av det offentlige. Alle andre veier regnes som private veier. Loven
inneholder regler om planlegging, bygging og vedlikehold av veier.
I tillegg har loven bestemmelser om byggegrenser, avkjorsler og
krav om tillatelse av bestemte typer anlegg. Det er ogsa gitt egne
regler for kommunal tillatelse til bygging av nye landbruksveier.”

4.5 Krav til vann som beskytter folk og foretak

Vann brukes bade som drikkevann og til andre livsnedvendige bruks-
formdl. Vann er det viktigste neringsmiddelet for folk. Vannforskriften®

52 Vannressursloven § 3 bokstav b.

53 Vannressursloven § 8. Ogsa gjenoppforing av vassdragsanlegg trenger konsesjon etter vrl. § 21
med mindre arbeidet med gjenoppfering starter innen fem ar fra anlegget ble funksjonsudyktig
og gjennomferes med rimelig hurtighet. Nedlegging av vassdragsanlegg som forer til patakelig
skade eller ulempe for allmenne interesser trenger konsesjon etter vannressursloven § 41.

54 Lovom kommunale vass- og avlepsanlegg (vass- og avlopsanleggslova) av 16. mars 2012 nr. 12 § 1
forste ledd.

55  Vann- ogavlepslova § 1 tredje ledd.

56  Vann- og avlgpslova § 1 annet ledd.

57 Vann- og avlgpslova § 2.

58  Lov om vegar (veglova) av 21. juni 1963 nr. 23.

59  Forskrift om planlegging og godkjenning av landbruksveier av 28. mai 2015 nr. 550.

60  Forskrift om rammer for vannforvaltningen av 15. desember 2006 nr. 1446.
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innebeerer at det skal vurderes hvilken kjemisk og ekologisk kvalitet
ulike typer vannforekomster har. Vannforekomster skal dessuten plas-
seres i forskriftens klassifiseringssystem og overvakes. Forskriften skal
forebygge forringelse av vannforekomster, og bidra til at tilstanden pé
vannforekomster forbedres og gjenopprettes.

Du kan finne mer om vannforskriften i kap. 9.

Drikkevannsforskriften® regulerer levering av drikkevann og stiller krav
til hva drikkevannet kan inneholde og ikke skal inneholde.

I tilfeller hvor det ikke er mulig a bli enige om avtaler mellom kommu-
ner og grunneiere om etablering av tiltak eller anlegg for a beskytte mot
overflatevann eller sikre grunnvann til drikkevannsforsyning, kan slik
etablering matte skje ved hjelp av ekspropriasjon.

Vann er ogsa viktig for folkehelse knyttet til hygiene, saniter og
velvaere. Bruken av vann omfatter bade private husholdninger og
naringsvirksomhet.

Vann har dessuten indirekte betydning for folk ved at det brukes som
innsatsfaktor i offentlige tjenester til kommunens innbyggere. For eksem-
pel har kommunen ansvar for a sikre vannforsyning til brannslokking.®

Kommunene er lokal beredskapsmyndighet og har et ansvar for a
beskytte sine innbyggere og verdier i kommunen. Sivilbeskyttelsesloven®:
palegger kommunen en generell beredskapsplikt. Kommunen skal
kartlegge ugnskede hendelser og sorge for gjennomfering av risiko- og
sarbarhetsanalyse, jf. ogsa plan- og bygningslovens krav til risiko- og
sarbarhetsanalyse. Pa grunnlag av denne analysen skal kommunen utar-
beide en beredskapsplan.

Kommunen skal dessuten etter naturskadeloven® treffe forholdsregler
mot naturskader gjennom a fastsette hensynssoner, bygge- og deleforbud,

61 Forskrift om vannforsyning og drikkevann (drikkevannsforskriften) av 22. desember 2016 nr.
1868.

62  Forskrift om brannforebygging av 17. desember 2015 nr. 1710 § 21.

63 Se fotnote 17.

64 Se fotnote 5.
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seerskilte krav til byggegrunnen eller nodvendige sikringstiltak.® Det er
noe uklart hvor langt kommunen har plikt til a serge for sikringstiltak.

Selv om kommunen har et beredskapsansvar, er utgangspunktet at folk
og foretak har ansvar for & beskytte egne eiendom og egne verdier. Etter
forskriften om industrivern kan Neeringslivets sikkerhetsorganisasjon
palegge denne typen egenbeskyttelsestiltak i virksomheter.*® Etter sivil-
beskyttelsesloven kan Justisdepartementet palegge egenbeskyttelsestiltak
for fast eiendom.”

Folk har ogsa ansvar for & unnga a pafere naboen urimelige eller uned-
vendige skader eller ulemper. Dette kan for eksempel vare a lede vannet
fra egen eiendom over til naboen.*®

4.6 Hensynet til naturmangfold

Pa samme mate som plan- og bygningsloven beskriver en rekke hensyn
som skal tas i betraktning ved beslutninger om arealdisponering, har
naturmangfoldloven® regler som skal legges til grunn. Dette omfatter
blant annet regler om artsforvaltning, fremmede organismer og utvalgte
naturtyper.

Loven har ogsd kravom at fire prinsipper skallegges til grunn for beslut-
ninger fra offentlige myndigheter’° Disse prinsippene gjelder kunnskaps-
grunnlaget, fore-var, samlet belastning eller sumvirkninger, miljoforringer

65 Naturskadeloven § 20. I NOU 2022:3 Pa trygg grunn — bedre handtering av kvikkleirerisiko er
det foreslatt a viderefore dagens § 20 som retter seg mot kommunen, i ny naturskadesikrings-
lov § 2, med enkelte tillegg. I ny § 5 er det foreslatt at kommunen skal fa hjemmel til & palegge
grunneier & iverksette sikringstiltak. I ny § 3 er det foreslatt lovfeste statens ansvar for & iverksette
krise- og hastetiltak.

66  Forskrift om industrivern av 20. desember 2011 nr. 1434 § 2, jf. sivilbeskyttelsesloven § 23.

67  Sivilbeskyttelsesloven § 24. I NOU 2022:3 Pa trygg grunn - bedre handtering av kvikkleirerisiko
er det foreslatt a lovfeste grunneiers ansvar for & sikre egen eiendom i ny naturskadesikringslov
§ 1. T samme bestemmelse er det foreslatt & innfore en plikt for grunneier til a informere kom-
munen hvis forhold pa eiendommen tilsier at det er fare for naturskader med konsekvenser pi
egen eller andres eiendom.

68  Begrepet nabo brukes pa to ulike mater i lovgivningen. Etter plan- og bygningsloven regnes eiere
av tilgrensende eiendommer som naboer. Etter naboloven regnes en videre krets som naboer.
Naboloven regner ogsd de eiendommer som blir pavirket av en virksomhet eller et tiltak som
nabo.

69 Se fotnote 7.

70  Naturmangfoldloven § 7.
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betaler og miljoforsvarlige teknikker og driftsmetoder”* Vurderingene av
disse skal beskrives i den enkelte beslutning. Det skal forklares i den
enkelte beslutning hvilke konkrete vurderinger som er gjort.

Du kan finne mer om generell og spesielle kunnskapsplikter i moderne miljoretts-

forvaltning - scerlig til kunnskap om grunnvann i kap. 13.

Du kan finne mer om krav til utredning av miljokonsekvenser i vann i kap. 10.

5 Ansvar og oppgaver - myndighetsfordeling

5.1 Ansvarsbegrepet - ansvar man har, og ansvar
man kan fa

Ansvarsbegrepet brukes i ulike betydninger. Det brukes som betegnelse
pa den faktiske omstendighet at noen syns man skal gjore noe, eller at
man selv har pétatt seg & gjore noe. Det brukes ogsa om en rettslig beslut-
ning om at ansvar for & gjore bestemte oppgaver, skal plasseres pa et
bestemt sted i forvaltningen. Begge disse matene & omtale ansvar fokuse-
rer pa det ansvar man har og hvilke oppgaver som ma gjores for a ivareta
sitt ansvar.

Man kan ogsa snakke om ansvar som noe man kan fd hvis myndighe-
tene ikke gjor de oppgavene de skal. I en slik sammenheng vil det nor-
malt bli fokusert pd mulige rettslige konsekvenser av at myndighetene har
unnlatt a utfore oppgaver eller ikke gjort oppgaver pa en mate som er fullt
ut tilfredsstillende. Ofte vil det i slike sammenhenger veere sporsmal om
eventuelt erstatningsansvar. Det kan ogsa bli spersmél om erstatningsan-
svar fordi beslutninger myndighetene har konsekvenser for grunneiere.

Du kan finne mer om grunneiers rett til erstatning ved kommunal klausulering til

drikkevann i kap. 8.

71 Naturmangfoldloven §$ 8-12.
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5.2 Ulike mater a tildele myndigheter

Beslutninger om hvilken myndighet som skal legges til ulike forvaltnings-
myndigheter, kan skje direkte i lover og forskrifter. Den aktuelle lov eller
forskrift navngir da det konkrete forvaltningsorganet i loven eller for-
skriften. Drikkevannsforskriften’> som legger myndighet til Mattilsynet,
er et eksempel pé dette.

Som oftest skjer plassering av myndighet ved at det departementet som
har ansvar for et omréde, fatter et eget vedtak om delegering av myndighet.
Disse finnes som forskrifter pa lovdata.no. I noen sammenhenger er ogsa
beslutningen om at et forvaltningsorgan skal ha ansvar for et omrade,
resultat av stortingsproposisjoner som har veert behandlet og fatt tilslut-
ning av Stortinget. At NVE er flom- og skredmyndighet, er et eksempel
pa dette”

Pa flere omrader er myndighet fordelt pa flere forvaltningsnivder. Dette
gjelder for eksempel pa forurensningsomradet hvor myndigheten etter
forurensningsloven™ er delt mellom riksnivd, fylkesniva og kommunalt
niva.

Tildeling av myndighet kan ogsa skje ved at det utpekes bestemte orga-
ner eller forvaltningsnivaer til a veere myndighet pa konkrete omrader.
Det er for eksempel utpekt vassdragsmyndighet, forurensningsmyndig-
het, landbruksmyndighet, skredmyndighet og flommyndighet.

Det er likevel ikke alltid at det er utpekt ett bestemt myndighetsorgan
med ansvar for et omrade. For eksempel er det ikke utpekt noe forvalt-
ningsorgan som har det samlede ansvaret for overvann. Det er mange for-
valtningsmyndigheter som har ansvarsomrader som omfatter overvann.

5.3 Myndigheter kan ogsa ha ansvar som eier

Kommuner har en rekke ansvarsomrader og mange oppgaver. Det
er vesentlig & skille mellom kommunenes ansvar og oppgaver som
offentlig myndighet og som eier. Kommunens oppgaver som plan- og

72 Se fotnote 61.
73 Se St.prp. nr. 1 (2008-2009 og St.meld. nr. 22 (2007-2008).
74 Lov om vern mot forurensninger og om avfall av 13. mars 1981 nr. 6 § 81.
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byggesaksmyndighet, vassdragsmyndighet og forurensningsmyndighet
er eksempler pa ulike kommunale myndighetsomrader. Nar kommunen
er eier av vann- og avlgpsanlegg eller er eier av vei, har kommunen ansvar
og oppgaver i egenskap av a veere eier. Kommunen har da i utgangspunk-
tet de samme rettighetene og pliktene som enhver annen offentlig eller
privat eier.

Som eier vil kommunen lage vilkar for tilknytning til kommunens
anlegg. Disse vil regulere en rekke forhold. Abonnentens plikt til a betale
gebyr og kommunens plikt til & vedlikehold av anlegget er sentrale plikter

i denne sammenheng.

Du kan finne mer om kommunens krav og vilkdr knyttet til vann og avlep -

eierradighet eller myndighetsutovelse i kap. 5.

5.4 Samarbeid og samordning

Det brukes ulike begreper om hvordan myndighetene skal jobbe sammen
for a lose felles utfordringer. Det er i stadig stigende grad forventninger
i samfunnet til at forvaltningsorganer samarbeider og samordner sin
myndighetsutgvelse. Dette gjelder bade pa samme forvaltningsniva og pa
tvers av forvaltningsnivaer.

Samarbeid og samordning kan betegne faktisk og palagt koordinering
av myndighet de ulike forvaltningsmyndighetene er tillagt. Slik koordi-
nering kan ha form avinformasjonsdeling eller dialog om felles utfordrin-
ger. Koordinering kan ogsa ha form av at et forvaltningsorgan tilpasser
bruken av egne virkemidler til andre forvaltningsorganer. Motivet kan
veere & unnga motstridende virkemiddelbruk. Motivet kan ogsé vere a
sorge for at de virkemidler som brukes overfor bestemte folk eller foretak,
ikke samlet sett blir uforholdsmessig strenge.

Lovreguleringen av samarbeid og samordning varierer. Plan- og byg-
ningsloven gir en generell forventning om samordning av oppgaver
mellom statlige, regionale og kommunale oppgaver”> Vannforskriften
har en rekke bestemmelser om samarbeid og samordning mellom ulike

75  Plan- og bygningsloven § 1-1 annet ledd.
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forvaltningsnivaer’® Forskriften om kommunal beredskapsplikt har
bestemmelser om samarbeid mellom kommuner”” Akvakulturloven har
bade bestemmelser som setter krav til at tillatelse etter loven forst kan
gis etter at konkret oppregnete tillatelser etter andre lover er gitt og krav
til samordnet spknadsbehandling’® En annen variant av samordning av
tillatelser finnes i vannressursloven. Den gir adgang til & beslutte i kon-
krete saker at konsesjon etter vannressursloven ikke trengs for nermere
angitte tillatelser etter andre lover.”

6 Om NVEs arbeid med vann

NVEs arbeid med vann er knyttet til tre hovedomrader:

« vassdrag og grunnvann
o naturfare

e oOvervann

I tillegg formidler NVE kunnskap pa en rekke ulike mater. Dette har
betydning ut over det enkelte av de tre hovedomréder. Dette behandles
derfor forst.

6.1 Kunnskap

NVE er nasjonal faginstitusjon for hydrologi og formidler hydrologiske
data om for eksempel vannstand, vannfering, og grunnvannsniva. Dette
gjelder bade historiske og hydrologiske sanntidsdata. NVEs hydrologiske
data er fritt tilgjengelige. NVE formidler ogsa kunnskap om hydrologi,
inkludert urbanhydrologi. Kunnskapen er basert pa ulike analyser og
forvaltningsrettet forskning- og utvikling.

76  Vannforskriften kap. 4.

77 Forskriften om kommunal beredskapsplikt av 22. august 2009 nr. 879 § 5.
78  Akvakulturloven § 6.

79  Vannressursloven § 20.
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NVE bidrar videre med kunnskap gjennom diverse karttjenester. Disse
finnes pa nve.no og inkluderer portalen www.senorge.no. Karttjenestene
omfatter blant annet en rekke temakart om.*

- Vann: hydrologiske data om for eksempel vannforing, markvann og
grunnvann, egenskaper ved nedberfelt, innsjoer, elvenett, tverrpro-
fil for elver og vannforekomster

- Vernogsikring: verneplanivassdrag, kulturminner ogsikringstiltak

- Fare: Aktsomhetsomrader for flom, jord- og flomskred, og fareso-
ner for flom og flomhendelser

NVE formidler kunnskap om vann og urbanhydrologi pé sine nettsider,
pa fagportaler som www.klimaservicesenter.no og www.xgeo.no, gjen-
nom foredrag og vitenskapelige og populervitenskapelige publikasjoner
og rapporter. Dette inkluderer veiledere og handbeker:

- «Vassdragshandboka» gir en innfering i innfering i ulike vass-
dragsrelaterte utfordringer.

- «Sikringshandboka» gir en innfering i arbeid med sikringstiltak, se
punkt 6.3.1 nedenfor.

NVE formidler informasjon om ulike typer temaer som kan ha betydning
for vannforsyning og vannhandtering. P& www.varsom.no kan du blant
annet finne statusrapporter om grunnvann og vinterterke i vassdrag. Pa
NVEs hjemmeside kan du ogsa finne informasjon om urbanhydrologi.
NVE bistar ogsd kommuner og samfunnet med & fremskaffe kunn-
skap gjennom kartlegging av ulike former for naturfarer. Pa overordnet
niva finnes landsdekkende aktsomhetskart. Aktsomhetskart for flom
viser omrader som kan veare utsatt for flomfare. I disse omradene mé den
reelle flomfaren utredes nermere dersom det er aktuelt med nye byg-
getiltak. NVE har pr. oktober 2022 utarbeidet 145 faresonekart for flom,
sakalte flomsonekart. De viser hvilke omrader som vil bli oversvemt ved

80 NVEs karttjenester omfatter ogsa temakart for skredfare.
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flommer av ulik storrelse. Klimaendringer er ventet a fore til flere og
storre regnflommer.®

Kartlegging skjer i omrdder med eksisterende bebyggelse der natur-
gitte forhold medforer storst risiko. Kartlegging i statlig regi fritar ikke
kommuner fra ansvaret for kartlegging etter plan- og bygningsloven og
sivilbeskyttelsesloven.® Det fritar heller ikke tiltakshavere fra ansvaret
de har for a serge for a utrede naturfare og dokumentere tilstrekkelig
sikkerhet for ny utbygging.

Kommunene kan sgke NVE om tilskudd til kartlegging av kritiske
punkter i bekker og bratte vassdrag, faresonekartlegging av flom, fare-
sonekartlegging av skred i bratt terreng og detaljutredning av kartlagte
kvikkleiresoner.® NVE prioriterer sgknader ut fra risiko. Mer informa-
sjon finnes pa NVEs hjemmeside. Tilskudd er avhengig av bevilgning
over statsbudsjettet.

6.2 Vassdrag og grunnvann

NVEs arbeid med vassdragsforvaltning omfatter i hovedsak tre oppgaver:

« overviking
« konsesjon

 oppfolging

6.2.1 Overvdking av tilstanden

Som vassdragsmyndighet overvaker og analyserer NVE tilstand og
utvikling av ulike elementer i vannets kretslop, for eksempel vannfe-
ring, grunnvannivaer og snemengder. Basert pd innsamlede data fra
Meteorologisk institutt og NVE, viser kartverktoyet www.senorge.no
daglig oppdaterte kart over sng-, veer- og vannforhold for Norge fra 1958-
d.d og prognoser 10 dager frem i tid.

81 Iflomsonekart som er utarbeidet etter 2012, finnes ogsa flomsoner for 200-arsflommen i &r 2100.
Dette gjelder kun i vassdrag der klimafremskrivinger gir en forventet okning i vannferingen pé
mer enn 20 % frem mot slutten av dette drhundret.

82 Meld.St. nr. 10 (2016-2017) Risiko i et trygt samfunn - samfunnssikkerhet.

83  Forskrift 29. juni 2022 nr. 1237 om tilskudd til flom og skredforebygging og miljetiltak i vassdrag
(forskrift om naturfaretilskudd § 4 (1) bokstav d. Se ogsa § 4 (4) og (5).
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6.2.2 Konsesjonsvedtak

NVE er ogsa konsesjonsmyndighet etter vannressursloven. Denne loven
inneholder krav til a ha konsesjon til vannuttak, grunnvannuttak, byg-
ging av smakraftverk, andre vassdragstiltak og nedlegging av vassdrags-
tiltak. Grensen for konsesjonsplikten er knyttet til hvilke virkninger
vassdragstiltaket har. Konsesjoner til stor vannkraftutbygging omfattes
ikke av vannressursloven, men gis etter vassdragsreguleringsloven.®

6.2.3 Oppfelging av fastsatte krav eller interesser omfattet
av NVEs saksomrdder

NVE folger ogsa opp kravene etter vannressurslovgivningen. I tillegg til

vannressursloven, er serlig damsikkerhetsforskriften,* internkontroll-

forskriften etter vassdragslovgivningen®® og forskriften om kommunalt

tilsyn med sikringstiltak og miljetiltak® sentrale. Krav kan ogsa veere

fastsatt i konsesjoner og andre vedtak.

Et vesentlig element i NVEs oppfolging er & informere og veilede om
hvilke krav som gjelder etter lov, forskrifter eller vedtak. Dette gjores i
hovedsak gjennom generelle veiledere.

Oppfolging fra NVEs side skjer ogsa i tilfeller der allmenne interesser
i vassdrag og grunnvann ikke blir tilstrekkelig hensyntatt i arealplaner.
Planer som apner for tiltak som vil veere i strid med vannressurslovens
bestemmelser eller forskrift om rikspolitiske retningslinjer for vernede
vassdrag, kan gi grunnlag for innsigelse fra NVE.* De fleste tilfellene
NVE fremmer innsigelse, gjelder manglende eller mangelfull utred-
ning av fare. I noen tilfeller fremmer NVE ogsa innsigelse fordi innhol-
det i arealplanen er i konflikt med nasjonale eller vesentlige regionale

84 Lov om regulering og kraftutbygging i vassdrag (vassdragsreguleringsloven) av 14. desember
1917 Nr. 17.

85  Forskrift om sikkerhet ved vassdragsanlegg (damsikkerhetsforskriften) av 18. desember 2009
nr. 1600.

86 Forskrift om internkontroll etter vassdragslovgivningen (IK-vassdrag) av 28. oktober 2011
nr. 1058.

87  Forskrift om kommunalt tilsyn med anlegg for sikring mot flom, erosjon og skred og anlegg for
4 bedre vassdragsmiljoet av 17. juni 2005 nr. 655.

88 Plan- og bygningsloven § 5-4 og NVE veileder 2/2017 om nasjonale og vesentlige regionale
interesser innen NVEs saksomrader i arealplanlegging.
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interesser innenfor NVEs saksomrader.* Dette kan for eksempel vere
nar en arealplan apner for okt tilforsel av vann til et vassdrag som del
av overvannshandtering, og dette vurderes & medfere okte flomproble-
mer og oversvemmelse nedstroms. Et annet eksempel er at planen apner
for tiltak uten & beskrive virkningene som har betydning for a ta stilling
til om tiltaket er konsesjonspliktig etter vannressursloven eller om den
alminnelige aktsomhetsplikten er oppfylt.

NVE folger ogsa opp krav ved ulike typer godkjenningsvedtak. For
eksempel detaljplan for inntaksdam for settefiskanlegg.

Videre kan NVE gi bistand til miljotiltak i vassdrag der det er utfort
tiltak som har forringet miljokvalitetene i vassdraget, se punkt 6.3.1.

I tillegg er NVE tilsynsmyndighet og forer kontroll med etterlevelsen
av kravene etter vassdragslovgivningen. NVEs kontrollvirksomhet bru-
ker ulike kontrollmetoder som for eksempel revisjoner, inspeksjoner
eller dokumentkontroll. NVEs miljetilsyn folger opp at for eksempel set-
tefiskanlegg ikke tar ut for mye vann, og at kraftverkseiere slipper nok
vann til a oppfylle krav til minstevannfering palagt i konsesjoner. NVEs
damtilsyn folger blant annet opp kravene i damsikkerhetsforskriften®®
om blant annet at det skal utfores flomberegninger for dimensjonering av
nye kraftverksdammer og ved ombygging av eksisterende dammer.

6.3 Flom®

NVE er flommyndighet med ansvar for statlige forvaltningsoppgaver pa
dette omradet.s* I tillegg til kunnskapsformidling, omfatter NVEs arbeid
som flommyndighet:

 forebygging
 handtering

89 Se fotnote 88.

90 Se fotnote 8s.

91 Ipunkt 6.3 fokuseres det pd NVEs arbeid med flom. NVEs arbeid med skred nevnes kun enkelte
steder.

92 Fra 2009 er NVE ogsa skredmyndighet.
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6.3.1 Bidra til forebygging av flomulykker
Arealplanlegging
NVE gir faglig bistand til kommunenes arealplanlegging i form av:

- Generell informasjon/veiledning
- Faglige rad i konkrete saker

Bistanden gjelder fagomréder som horer under NVEs saksomrader. Dette
omfatter blant annet vassdragstiltak, overvann® og flom- og skredfare.
P& disse omradene har NVE utarbeidet en rekke veiledere som finnes pa
NVEs hjemmeside.

NVEs bistand skal bidra til at temaer og krav omfattet av NVEs for-
valtningsomréder, blir ivaretatt i arealplanleggingen. Den statlige bistan-
den fritar imidlertid ikke kommunene fra sitt ansvar for planbehandling
eller byggesaksbehandling. Realiseringen av reguleringsplaner i bygge-
saker og gjennomfering av byggetiltak som er unntatt seknadsplikt, er
kommunens og tiltakshavers ansvar. NVE har ingen formell rolle i byg-
gesaksbehandlingen, men skal gis mulighet til a uttale i dispensasjonssa-
ker nar NVEs saksomréder er direkte berort.

Der temaer som flomfare og erosjonsfare ikke blir tilstrekkelig hen-
syntatt i arealplaner, kan NVE fremme innsigelse, se punkt 6.2.3. Dette
gjelder for eksempel hvis en arealplan apner for utbygging i et omrade
med storre flomfare enn kravene i TEK17 tillater.

Sikringstiltak
NVE bistar ogsa kommunene med ulike former for sikringstiltak.** Dette
kan for eksempel veere flomvoller, skredvoller eller plastring av elvelgp
mot erosjon.

NVE gir ikke bistand til sikring av ny utbygging. NVE kan gi bistand
til sikring av eksisterende bebyggelse pa to mater:

93 Se punkt 6.4 om NVEs arbeid med overvann.
94  Se punkt 4.5 om kommunens ansvar og om grunneiers ansvar for egenbeskyttelse.
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- Som et pkonomisk tilskudd til kommunen og slik at det er kom-
munen som star for utredning, planlegging og gjennomfering av
sikringstiltaket

- Som bistand til kommunen slik at det er NVE som star for utred-

ning, planlegging og gjennomfering pa vegne av kommunen

Det er i forste rekke kommunen som kan fa tilskudd/bistand.”* Det kan
blant annet gis tilskudd til fysiske tiltak*® Det kan ikke gis tilskudd til
tiltak som allerede er gjennomfort.”” Det kan heller ikke gis tilskudd til
sikring mot flomfare for private og kommunale vann-, avleps- og over-
vannsror og kulverter eller afre som skyldes terrenginngrep og infra-
struktur som tiltakshaver eller eier har ansvar for?® Seknadsfrister og
krav til soknader er fastsatt i forskriften om naturfaretilskudd. Nermere
informasjon om sgknadsprosess finnes pa NVEs hjemmeside. NVE prio-
riterer spknader innenfor de arlige bevilgningene over statsbudsjettet og
ut fra vurdering av kostnad opp mot opp mot samfunnsekonomisk nytte,
primeert i form av redusert risiko.

Ved begge former for bistand, er hovedregelen at NVE dekker inntil
80 % av kostnadene for sikringstiltaket. Kommunen ma som hovedregel
betale en egenandel pd 20 % (distriktsandelen). Kommunen kan vide-
refore kostnadsansvaret for denne egenandelen til grunneier ved avtale
eller palegg*

Pa NVEs hjemmeside finnes ogsa en digital veileder om sikringstiltak
«Sikringshandboka». Den gir veiledning om planlegging, prosjektering,
utforelse og forvaltning, drift og vedlikehold av sikringstiltak.

Overvaking og varsling

Som vassdragsmyndighet overvaker og analyserer NVE tilstand og
utvikling av vannfering i elver, markfuktighet, grunnvannsnivaer
og snoforholdene. Slike hydrologiske data danner, ssmmen med vaer-

data og veerprognoser fra Meteorologisk institutt, grunnlaget for

95  Forskrift om naturfaretilskudd § 3.

96  Forskrift om naturfaretilskudd § 4 (1) bokstav a.
97  Forskrift om naturfaretilskudd § 4 (2) bokstav a.
98  Forskrift om naturfaretilskudd § 4 (2) bokstav d.
99 Naturskadeloven § 24.
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naturfarevarsler. Varslene leveres gjennom nettstedet www.varsom.no.*°
Man kan abonnere pa varslene. Varsler omfatter blant annet flomfare,
isforhold, regn og styrtregn."

Flom- og jordskredvarslene er basert pa en skala i fire trinn for akt-
somhet (gront, gult, oransje og redt), for hele landet. Aktsomhetsnivéet
sier noe om hvilken grad av aktsomhet eller oppmerksomhet varsel-
mottaker bor ha og hvilke tiltak man kan gjore for & forebygge skader.
Sneskredvarslingen angir hvor stor fare det for sneskred ved a bruke
bade farge og tallene fra 1 til 5 som er den hoyeste faregraden.

Varslene er basert pa observasjoner og prognoser. Det er altsd viktig a
ta hensyn til at varslene er vurderinger og ikke en fasit. Varslene er regi-
onale. Selv om det kan sgkes pa den enkelte kommune, kan forholdene
avvike fra det som er varslet.

6.3.2 Handtering ndr det har oppstatt en krise- eller
beredskapssituasjon

Nar det har oppstatt en krise- eller beredskapssituasjon, kan NVE bista

kommune og politi som beredskapsansvarlige pa lokalt niva. NVE kan

ogsé bisté statsforvalteren pa regionalt niva.

NVE kan for det forste gi faglige rad om hvordan for eksempel en flom-
situasjon forventes a utvikle seg eller om et omrade som er truet av flom
vurderes som trygt & ferdes i. Det er de beredskapsansvarlige lokalt eller
regionalt som tar beslutninger for eksempel i tilknytning til evakuering.

NVE kan for det andre bidra med ressurser til fysiske tiltak (krisetil-
tak) i forbindelse med flomhendelser. Dette kan vaere med egne maskiner
og mannskap eller ved innleie av eksterne entrepreneorer.

6.4 Overvann

6.4.1 Om overvann
Bade flom i vassdrag og overvann starter med regn og/eller snes-
melting. Nedber overfores til vassdragene via infiltrasjon gjennom

100 Tjenesten leveres i samarbeid med Meteorologisk institutt og Statens vegvesen.
101 Varslene oppdateres daglig. Isvarslingen gjelder for et noe lengre tidsrom.
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markvannsonen til grunnvannet og videre ut i elver og innsjoer, se om
vannets kretslgp i punkt 2.2 ovenfor.

Hva som regnes som vassdrag, er definert i vannressursloven.

Hva som regnes som overvann, er forelopig ikke definert i lovgivnin-
gen. NVE benytter den definisjon av overvann som er foreslatt i foru-
rensningsloven § 21: Vann som renner av pa overflaten som folge av regn
og smeltevann.'3

Overvann oppstir nar nedberen renner av pa vannmettede eller tette
overflater. Overflateavrenning blir pavirket av nedberintensitet, terreng-
helling, grunnforhold, grunnvannsniva, arealbruk, vegetasjonsdekket og
initialtilstand.”** Overvann kan fore til oversvemmelser og skade i omra-
der der det ikke er vassdrag (elver og bekker), men kan ogsa bidra til a oke
flommen i elver og bekker.

6.4.2 NVEs oppgaver knyttet til overvann

Som en utvidelse av NVEs fagomrade og arbeid som vassdragsmyndig-
het, har NVE fatt utvidet sine oppgaver knyttet til overvann.'”> NVE skal
bistd kommunen med & forebygge skader fra overvann gjennom:

- kunnskap om avrenning i tettbygde strok (urbanhydrologi) og
- veiledning til kommunenes arealplanlegging.

I punkt 6.1 er det omtalt at NVE ogsa formidler kunnskap om
urbanhydrologi.

I punkt 6.3.1 er NVEs faglige bistand til kommunenes arealplanlegging
for & forebygge skader fra flom og skred beskrevet. Bistanden nar det gjel-
der overvann, skjer etter de samme prinsippene som bistanden til fore-
bygging av flom og skred. Punkt 6.4.3 gir en generell oversikt over NVEs
bistand til kommunenes arealplanlegging for temaet overvann.

102 Se kap. 2 om vannressursloven.

103 Forslag til endringer i forurensningsloven og avlgpsanleggslova ble sendt pa hering fra
Miljedirektoratet 2.3.2020.

104 Tilstanden i bakken nar hendingen starter. Om jorden er vannmettet eller frossen, har stor
betydning.

105 Se Prop. 1S (2018-2019) - Olje- og energidepartementet.
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NVEs bistand gjelder problemer pa grunn av de vannmengdene over-
vann forer med seg og ikke mulig forurensning fra overvann.

6.4.3 Bidra til a forebygge skader fra overvann
Som planmyndighet har kommunene ogséa ansvar for overvannshéndte-
ring. Pa tilsvarende mate som for flom og skred, vil ikke NVEs bistand
nar det gjelder overvann endre kommunenes ansvar som planmyndig-
het, byggesaksmyndighet og lokal beredskapsmyndighet.

En anbefaling fra overvannsutvalget var a folge den sakalte tretrinns-
strategi for handtering av overvann.”® Tretrinnstrategien innebeerer at
overvann skal handteres etter folgende retningslinjer:

- infiltrere
- fordroye
- trygge flomveier

Senere er det ogsd anbefalt et «trinn o»: planlegging, og et «trinn 4»: vass-
drag og «trinn 5»: sjo. Hensikten har veert a inkludere bade planlegging
og sikker avledning av overvannet hele veien fra regn/snesmelting og ut
i sjoen for & redusere skadeomfanget mest mulig. A legge en strategi for
handtering til grunn i arealplanlegging, har en klar forebyggende effekt
mot overvannsskader. NVE legger strategien til grunn i arbeidet med
overvann.

For a forebygge mot skader fra overvann legger NVE videre til grunn at
det er vesentlig 4 ta tilstrekkelig hensyn til klimaendringer ogsa i arbeidet
med overvann. Kommunene ma i sin arealplanlegging vurdere hvilken
betydning klimaendringer har for overvann. Den statlige planretnings-
linjen for blant annet klimatilpasning’” innebeerer at det skal legges hoye
klimafremskrivninger til grunn. I de sakalte klimaprofilene fra Norsk
Klimaservicesenters er klimapaslag for ekstremnedber beskrevet pa fyl-
kesniva. Disse kan brukes som utgangspunkt.

106 NOU 2015:16 Overvann i byer og tettsteder — Som problem og ressurs.
107 Se fotnote 19.
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NVEs faglige bistand til kommunenes arealplanlegging nar det gjelder
overvann, omfatter utarbeiding av veiledere og rad i konkrete saker. Som
generell veiledning, har NVE utarbeidet en veileder for handtering av
overvann pa arealplaner.”®

For kommunen kan det i arealplanarbeid veere grunn til a veere seerlig
oppmerksom pa omrader med endrete avrenningsforhold. Dette kan for
eksempel vere resultat av fortetting, ny infrastruktur og klimaendringer.
Overvannsutvalget anbefalte at det i TEK1y ble definert tilsvarende sik-
kerhetskrav for overvann som for flom. Forslag til endring i TEK1y pa
dette omrddet har veert pa hering, men er pr. oktober 2022 ikke vedtatt.

6.4.4 Tilfering av vann til et vassdrag

For a regulere hvor store vannmengder som tilfores et vassdrag ved ny
utbygging, kan kommunene stille krav gjennom generelle bestemmelser
i arealplan.”® Hvis kommunen ikke har vedtatt planbestemmelser for
overvannshdndtering, er kommunens mulighet til & ta opp overvanns-
héndtering i byggesaken begrenset til a kontrollere om avledning av

grunn- og overvann er sikret."

Kilder
Lover og forskrifter

Lov 14. desember 1917 nr. 17 om regulering og kraftutbygging i vassdrag
(vassdragsreguleringsloven).

Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar (veglova).

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall
(forurensningsloven).

Lov 16. juni 1989 nr. 70 om naturskadeforsikring.

Lov 11. juni 1993 nr. 100 om anlegg og drift av jernbane, herunder sporvei,
tunnelbane og forstadsbane m.m. (jernbaneloven).

Lov 25. mars 1994 nr. 7 om sikring mot naturskader.

Lov 12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova).

108 NVE veileder 4/2022 Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar.
109 Plan- og bygningsloven § 11-9 nr. 3.
110 Plan- og bygningsloven § 27-2.
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Offentlige dokumenter og lovforarbeider

Meld. St. 10 (2016-2017) Risiko i et trygt samfunn - samfunnssikkerhet.

NOU 2015: 16 Overvann i byer og tettsteder - Som problem og ressurs.

NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov.

NOU 2022: 3 Pd trygg grunn — bedre handtering av kvikkleirerisiko.

Norges vassdrags- og energidirektorat, Nasjonale og vesentlige regionale interesser
innen NVEs saksomrdder i arealplanlegging, Veileder 2, 2017. http://publikasjoner.
nve.no/veileder/2017/veileder2017_o2.pdf

Norges vassdrags- og energidirektorat, Rettleiar for handtering av overvatn i
arealplanar - korleis ta omsyn til vassmengder? Veileder 4, 2022.

Prop. 125 L (2021-2022) Endringer i plan- og bygningsloven om hdndtering av

overvann i byggesaker mv.

46


http://publikasjoner.nve.no/veileder/2017/veileder2017_02.pdf
http://publikasjoner.nve.no/veileder/2017/veileder2017_02.pdf

KAPITTEL 2

Om vannressurslovens betydning
for bruk og forvaltning av
vassdrag, grunnvann og overvann

Anne Rogstad
NVE

Abstract: The Norwegian Water Resources Act is the general law for water and
applies to watercourses and ground water. The Water Resources Act is based on the
premise that water is a natural resource and the principle of ensuring sustainability
of this natural resource. The act is an environmental law and a business law, as well
as an emergency preparedness law. It is based on a balance between private law and
public law considerations.

An important element is the general provisions regulating use and management of
water resources, which include provisions regarding the duty of care, minimum water
flow, the flow of water in a watercourse, restoration of watercourse routes, restoration
of closed watercourses, ground infiltration, and quality goals. Furthermore, the act
includes provisions regarding water abstraction from landowners, other uses of water-
courses, and the licensing scheme. It's provisions on protection include protected water-
courses, national salmon watercourses, and vegetation along watercourse shorelines.

Keywords: water resources, use and management of water, watercourse protection,
groundwater, surface water

1 Vannressursloven - en ressurslov, miljslov,
nzaeringslov og beredskapslov

11 Den generelle loven for vann som naturressurs

Formalet med dette kapittelet om vannressursloven er a gi en innfering
i hva loven regulerer og en oversikt over innholdet i de mest sentrale
lovbestemmelsene.

Sitering: Rogstad, A. (2022). Om vannressurslovens betydning for bruk og forvaltning av vassdrag,
grunnvann og overvann. I S. Tauboll (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling
(Kap. 2, s. 47-74). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.ch2

Lisens: CC-BY 4.0
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KAPITTEL 2

Innledningsvis gis en presentasjon av vannressursloven og en oversikt
over forholdet til annen sentral lovgivning. I punkt 2 presenteres noen
sentrale begreper som er viktige for tolkningen av lovens bestemmel-
ser. I gjennomgangen av lovens mest sentrale bestemmelser skilles det
i punkt 3 og 4 mellom bruk og forvaltning av vassdrag og grunnvann.
Videre behandles ulike vernebestemmelser i punkt 5. I punkt 6 gjennom-
gas virkemidler for a sikre etterlevelse av vannressursloven.

Vannressursloven er den generelle loven for vann.' Loven regulerer
bruk og forvaltning av vassdrag og grunnvann.?

Loven tar utgangspunkt i at vann er en naturressurs, og kan derfor
betegnes som en ressurslov. Dette skiller den bade fra plan- og bygnings-
loven og sektorlover, som for eksempel energiloven eller akvakulturloven,
som kun regulerer bestemte naeringer.

Videre tar vannressursloven utgangspunkt i prinsippet om a sikre
beerekraftig utvikling av vann som naturressurs. Lovens miljoforvalt-
ningsperspektiv kommer serlig til uttrykk i formalsbestemmelsen og
bestemmelsen om forvalteransvaret.

Vannressursloven bruker konsesjonsordningen som virkemiddel for a
sikre styring og kontroll med tiltak i vassdrag. Dette gjelder for eksempel
neeringer som vannkraftutbygging eller grusuttak.

Flere bestemmelser i loven er begrunnet i beredskapshensyn og sikring
mot fare for & beskytte folk, milje og eiendom. Dette gjelder blant annet
bestemmelsen om vedlikeholdsplikt.

Vannressursloven sier noe om hvem som har rettigheter til bruk av
vann, til hva slags bruk og regulerer hvilke betingelser myndighetene kan
sette. De viktigste lovbestemmelsene er aktsomhetsplikten, konsesjons-
ordningen og muligheten for samordning avkrav til myndighetstillatelser.

Mer informasjon om vannressursloven finnes i veileder fra Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE)® og i veileder fra statsforvalteren.

1 Lovom vassdrag og grunnvann (vannressursloven) av 24. november 2000 nr. 82.

2 Disse begrepene er neermere definert i loven, se punkt 2.

3 NVE veileder 1/2021 om vannressursloven og NVEs behandling av vassdrags- og
grunnvannstiltak.

4  «Inngrep i vatn og vassdrag — ei rettleiing». Finnes pa hjemmesiden til Statsforvalteren i
Rogaland.
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OM VANNRESSURSLOVENS BETYDNING FOR BRUK OG FORVALTNING

Det finnes ogsa juridisk litteratur som behandler vannressursloven og
omtaler utvalgte emner som reguleres av loven’

1.2 Forholdet til annen lovgivning

Forholdet mellom vannressursloven og plan- og bygningsloven bygger pa
at konsesjoner til anlegg for produksjon av energi etter vannressursloven
béade regulerer arealplanlegging og gir myndighetstillatelse til vassdrags-
tiltak.® Selv om det er vedtatt en arealplan etter plan- og bygningsloven,
vil konsesjonspliktige tiltak trenge konsesjon etter vannressursloven.
Samordningsbestemmelsen i vannressursloven apner for at vassdrags-
myndigheten kan bestemme at tillatelser etter naeermere opplistet annet
lovverk kan erstatte konsesjon etter vannressursloven’ Dette gjelder for
eksempel konsesjonspliktige tiltak som er tillatt i reguleringsplaner.®
Reguleringsplaner kan likevel ikke fastsette bestemmelser om vann-
stand eller vannfering. Hvis det er behov for slike, ma tiltaket behand-
les etter vannressursloven. I tillegg er det etter plan- og bygningsloven
bestemt at tiltak som anses tilfredsstillende behandlet etter neermere
opplistede andre lover, ikke trenger byggetillatelse. Dette gjelder blant
annet vannkraftanlegg og andre vassdragstiltak med konsesjon etter

vannressursloven.®

5 Thor Falkanger og Kjell Haagensen (red.), Vassdrags- og energirett, Universitetsforlaget 2002,
se seerlig kap. II (s. 64-137); Inge Lorange Backer, Innforing i naturressurs- og miljorett, 5. utg.,
Gyldendal Akademisk 2012, kap. XIII (s. 285-303); Guttorm Jacobsen, Vann- og avlepsrett, Norsk
Vann 2010, se seerlig kap. 2.6, 3.7 og 3.12; Hans Chr. Bugge, Leerebok i miljoforvaltningsrett, 5. utg.,
Universitetsforlaget 2019, kap. 10, pa s. 335-360; Gunnhild Storbekkrenning Solli, Ute av syne,
ute av sinn — om rettigheter til og forvaltning av grunnvann i norsk rett, Karnov Group 2021.

6  Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) § 12-1
tredje ledd. Konsesjoner etter vannressursloven kan imidlertid ikke veere i strid med kommune-
planen, se § 1-6 annet ledd, jf. § 12-1 tredje ledd.

7 Vannressursloven § 20. Se punkt 3.7.

8  Vannressursloven § 20 bokstav d.

9 Forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak (byggesaksforskriften) § 4-3 forste ledd bokstav b.
Bestemmelsene i plan- og bygningsloven om tekniske krav etter § 28-5 og krav til produkter til
byggverk etter 29-7 gjelder likevel sa langt de passer.
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Noen lover gjelder bestemte typer neringsomrader og inneholder
egne bestemmelser om forholdet til vannressursloven. Dette gjel-
der for eksempel lakse- og innlandsfiskeloven, akvakulturloven" og
jordloven.”

Nar det gjelder bruk av vann til kraftproduksjon over 40 GWh, regule-
res utbygging av stor vannkraft hovedsakelig av vassdragsreguleringslo-
ven.” Konsesjoner til sma kraftverk gis etter vannressursloven.

Vannressursloven har ikke en sarskilt bestemmelse om forholdet til
forurensningsloven.” Det er likevel bestemt i loven at pavirkning eller
forringelse av vannkvalitet som resultat av forurensning, reguleres av
forurensningsloven.'®

Vannressursloven sier at naboloven” i utgangspunktet gjelder paral-
lelt med vannressursloven.” Dette betyr at rent privatrettslige tvister som
ikke samtidig har en klar betydning for allmenne interesser, kan avgjores
etter bade naboloven og vannressursloven.

Naturmangfoldloven er en sektorovergripende lov. Den gjelder derfor
ogsa for saker etter vannressursloven, selv om dette ikke star uttrykkelig
i denne loven.

1.3 Offentligrettslig styring/kontroll og
privatrettslige rettigheter

Vannressursloven er bygget pa en avveining av privatrettslige og offent-
ligrettslige hensyn.

10 Lov 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk og innlandsfisk mv. (lakse- og innlandsfiskloven) § 7 femte
ledd.

11 Loviy juni 2005 nr. 79 om akvakultur (akvakulturloven) § 6 forste ledd d.

12 Lov 23. desember 1995 nr. 23 om jord (jordlova) § 2 tredje ledd.

13 Vannressursloven § 19. Noen av vannressurslovens regler gjelder ogsd for kraftverk over
40 GWh.

14  Se punkt 1.4 om myndighetsfordelingen nér det gjelder mindre vannkraftsaker under 1 MW.

15 Lov13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven).

16 Vannressursloven § 3 forste ledd bokstav a og vannressursloven § 9 annet ledd.

17 Lov16. juni 1961 nr. 15 om rettsheve mellom grannar (grannelova).

18 Vannressursloven § 6.
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Loven er basert pa at grunneier har privat eiendomsrett til grunnen
vannet i et vassdrag renner over.” Selve vannet i vassdragene er det ingen
som har privat eiendomsrett til.>> Vannressursloven har ogsa betydning
for andre private interesser, som for eksempel naboer og andre som har
rettigheter til andres eiendom.

Det samfunnsmessige behovet for offentligrettslig styring og kontroll
pa bruk og forvaltning av vann ivaretas blant annet av generelle regler om
for eksempel aktsomhetsplikt, og av reglene om konsesjon.

Balansen mellom hensynet til fellesskapet og til den enkelte kommer
ogsa til uttrykkiloven ved at flere bestemmelser viser til at det skal tas hen-
syn til allmenne og private interesser. Private interesser er interesser som
bare gjelder en enkelt eller et begrenset antall personer. Hvis det derimot
gjelder interessene til et storre eller ukjent antall personer, regnes dette
a ha en samfunnsmessig betydning og representere allmenne interesser.
I noen tilfeller kan private interesser likevel veere sa vesentlige at de har
samfunnsmessig betydning og derfor regnes som allmenne interesser.
Dette kan for eksempel vere tilfelle for drikkevannsforsyning til hus-
holdninger. De allmenne interessene kan ogsa vere hensyn av generell
samfunnsmessig interesse uten kobling til konkrete personer. Begrepet
allmenne interesser tolkes vidt, og omfatter en lang rekke temaer som for
eksempel naturmangfold, friluftsliv, landskap, neeringsliv, lokalsamfunn,
jordvern, reindrift, kultur og allmenn ferdsel.

Vurdering av vassdragstiltak etter vannressursloven vil dreie seg blant
annet om hvilke virkninger vassdragstiltaket har i vassdraget, om den
vassdragstekniske losningen er akseptabel, og om det er tilfredsstillende
sikkerhet nar det gjelder flom og skred. Hvis vann ledes ut i terrenget,
vil det vurderes om vassdraget er i stand til & ta imot den aktuelle vann-
mengden. Videre er det sentralt at kommunenes arealplanlegging gir til-
strekkelig plass for vannet. Dette er viktig for a unngéa vannskader.

19 Vannressursloven § 13 forste ledd. Hvem som er eier av den grunn vassdraget dekker, reguleres
av lov 15. mars 1940 nr. 3 om vassdragene eller av avtaler.

20  Grunneier har derimot privat eiendomsrett til grunnvannet. At grunneier ikke har eiendomsrett
til selve vannet, er fastslatt av Hoyesterett i Rt. 1922 s 489. Dette er ogsd bekreftet i nyere rett-
spraksis, se Rt. 2011 s. 780, hvor Hoyesterett viser til at det folger forutsetningsvis av vannres-
sursloven at vann som flytende substans ikke er underlagt eiendomsrett i fri tilstand.
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1.4 Vassdragsmyndighet

Myndigheten til & vaere vassdragsmyndighet etter vannressursloven er
tildelt Olje- og energidepartementet og ulike etater.” I de fleste tilfeller
er det Norges vassdrags- og energidirektorat og Olje- og energideparte-
mentet som er vassdragsmyndighet. Det er imidlertid flere andre etater
som ogsa er tillagt myndighet etter spesielle bestemmelser.” Det er derfor
viktig & sjekke i den konkrete saken hvem som er vassdragsmyndighet
etter vannressursloven.

Det er etter vannressursloven ogsa vedtatt en egen forskrift om kom-
munens myndighet i mindre vannkraftsaker.? Konsesjoner til vannkraft-
verk pa inntil 1 MW installert effekt avgjores av kommunen.>* I saker der
spesielle hensyn gjor det nodvendig med vurderinger som gar ut over den
enkelte kommune eller ma vurderes sammen med annen bruk av vannet,
er det likevel ikke kommunen, men Norges vassdrags- og energidirekto-
rat som er konsesjonsmyndighet.>

2 Sentrale begreper
2.1 Om begreper i vannressursloven

Det er flere begreper som har betydning for tolkningen av vannressurs-
loven.

Vannressursloven inneholder egne definisjoner av sentrale begreper.
Slike sakalte legaldefinisjoner er avgjorende for tolkningen av vannres-
surslovens bestemmelser. Definisjonene kan ogsa ha betydning nar de er
brukt i annen lov eller forskrift sa lenge ikke denne inneholder en egen

21 Vannressursloven § 64 forste ledd.

22 Forskrift 15. desember 2000 nr. 1270 om hvem som skal vere vassdragsmyndighet etter
vannressursloven.

23 Forskrift 15. desember 2017 nr. 2037 om kommunens myndighet i mindre vannkraftsaker.

24 Vannressursloven § 64 annet ledd.

25  Forskrift om kommunens myndighet i mindre vannkraftsaker § 1. Dette gjelder vannkraftverk
som bergrer flere kommuner, det er planlagt vannkraftverk i kombinasjon med annen konse-
sjonspliktig utnyttelse, det er planlagt flere vassdragstiltak som konkurrerer om samme vannres-
surs, det er sokt om konsesjon for flere vannkraftverk som til sammen overstiger 1 MW, eller
det gjelder et vannkraftverk som av hensyn til sumvirkninger ber vurderes sammen med andre
prosjekter. Det samme gjelder for omrader med spesiell status som vernet vassdrag eller nasjo-
nalt laksevassdrag.
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definisjon. Nar plan- og bygningsloven sier at den gjelder ogsé for vass-
drag, er det derfor naturlig a legge samme innhold i ordet vassdrag her
som etter vannressursloven.” I tillegg bruker vannressursloven enkelte
begreper uten at disse er definert naermere.

2.2 Overflatevann

Overflatevann er betegnelsen pa vann man finner pa jordens overflate
bortsett fra hav/sjo. Overflatevann kan vere stillestdende eller rennende.”
Vann i innsjeer og tjern regnes som stillestdende. Vann i elver, bekker
eller kanaler regnes som rennende. Lovreguleringen i vannressursloven
av overflatevann i vassdrag er forklart i punktene 3-5.

2.3 Vassdrag

Definisjonen av vassdrag i vannressursloven omfatter vannlep som er
definert ut fra fire forhold:**

- Det gjelder overflatevann,” se punkt 2.2.

- Det gjelder omréader opp til hoyeste vanlige flomvannstand. Dette
er areal som tidvis oversvemmes. Hoyeste vanlige flomvannstand
er definert neermere i loven som vannstand ved den heyeste flom-
men som erfaringsmessig kan paregnes i gjennomsnitt hvert tiende
ar.’* Omradet trenger altsa ikke veere dekket av vann til enhver tid
for & omfattes av vassdragsdefinisjonen. Flomvann eller overflate-
avrenning som renner utenom det vanlige vannlgpet i et vassdrag,
omfattes ikke av vassdragsdefinisjonen.

- Opverflatevannet (vannlegpet) ma ha arssikker vannfering. Dette er
narmere definertiloven som vannfering som ved middeltemperatur

26  Plan- og bygningsloven § 1-2 forste ledd.

27  Vannressursloven § 2 forste ledd.

28  Vannressursloven § 2 forste ledd forste setning. Laksefiskeloven inneholder i § 5 bokstav ¢ en
egen definisjon av vassdrag.

29  Myr og vatmarksomrader omfattes ikke av vassdragsdefinisjonen.

30 Vannressursloven § 3 bokstav d.
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over frysepunktet, ikke torker ut av naturlige arsaker oftere enn
hvert tiende ar i gjennomsnitt.*

- Vassdraget omfatter bade overflatevannet og tilhgrende bunn og

bredder.

Loven inneholder i tillegg enkelte spesialregler som utvider definisjonen

av vassdrag for naturlige vannlep.

- Det regnes fortsatt som et vassdrag selv om vannet pa enkelte strek-

ninger renner under jorden.* Dette gjelder for eksempel ved bekke-
lukking og underjordiske elver.

Det regnes fortsatt som et vassdrag om vannet renner uten arssik-
ker vannfering forutsatt at vannlepet adskiller seg tydelig fra omgi-
velsene.” Dette avgjores etter en konkret vurdering av hvor tydelig
forskjell det er mellom vannlopet og omkringliggende omgivelser.
Hvor ofte det er vann i vannlepet og hvor mye vann som renner vil
spille rolle i denne vurderingen.

Loven inneholder dessuten regler som utvider vassdragsdefinisjonen for

kunstige vannlep.

- Ogsa kunstige vannlep med arssikker vannfering regnes som vass-

drag.** Dette innebzerer at kanaler og dpne og lukkede grofter omfat-
tes av loven forutsatt at de har drssikker vannfering. Ledninger og
tunneler gar imidlertid ikke under denne bestemmelsen.”” Dette
innebaerer at avlgpsledninger og trykksatte ror ikke omfattes av
vassdragsdefinisjonen. Heller ikke andre ledninger som forer vann
til bestemte formal, som for eksempel drikkevann, kraftproduksjon,

31
32
33
34
35
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Vannressursloven § 3 bokstav c.
Vannressursloven § 2 forste ledd annen setning.
Vannressursloven § 2 forste ledd tredje setning.
Vannressursloven § 2 annet ledd bokstav a.

Vannressursloven § 2 annet ledd bokstav a. Vannressursloven § 47 bokstav d innebeerer at erstat-
ningsbestemmelsene likevel far anvendelse for ledninger for tilforsel av vann til produksjon eller

forbud. For avlgpsledninger for overvann eller avlgpsvann gjelder forurensningsloven § 24 a.



OM VANNRESSURSLOVENS BETYDNING FOR BRUK OG FORVALTNING

settefiskproduksjon, sngproduksjon eller jordvanning, er omfattet
av vassdragsdefinisjonen.

- Itillegg regnes kunstige vannmagasiner som star i direkte samband
med grunnvann eller et vassdrag, som vassdrag.”® Slike kunstige
magasiner omfatter for eksempel fordroyingsmagasiner med avled-
ning av overvann til vassdrag eller infiltrasjon til grunnen, regule-
ringsmagasiner, gairdsdammer og brenner. Derimot omfattes ikke
svemmebasseng eller trykkbasseng for drikkevann.

Selv om begrepet nedberfelt” brukes i enkelte bestemmelser i vannres-
sursloven, er ikke begrepet definert i loven. Olje- og energidepartementet
onsket ikke at tiltak utenfor det som inngar i definisjonen av vassdrag
skal vere omfattet av vannressursloven, men heller at tiltak utenfor
vannstrengen skal reguleres av plan- og bygningsloven® Det gjelder
blant annet for sikring av boligomréder mot skader ved flom.

Det enkelte myndighetsorgan ma selv ta stilling til om et omrade er et
vassdrag.

2.4 Vassdragstiltak

Mange av vannressurslovens bestemmelser gjelder for vassdragstiltak.
Dette gjelder for eksempel aktsomhetsplikten og konsesjonsplikten.
Vassdragstiltak er definert som vassdragsanlegg eller alle andre tiltak
i vassdrag som etter sin art er egnet til a ha den virkning at det pavirker
vannet pa annen mate enn forurensning** Vannressursloven har altsa et
eget tiltaksbegrep som ikke er det samme som i plan- og bygningsloven.+
Loven regner opp ulike tiltak som vil kunne vere egnet til slik pavirk-
ning av vannet at det regnes som vassdragstiltak. Dette gjelder pavirkning

av vannferingen, vannstanden, vassdragets leie eller vannstrommens

36  Vannressursloven § 2 annet ledd bokstav b.

37 Et nedberfelt er et omrade med felles avrenning til vassdrag, innsjo eller ford. Se Ragnar
Heggstad og Knut A. Rosvold, «Nedberfelt» i Store norske leksikon, 19. desember 2019, snl.no/
nedbaerfelt.

38 Ot.prp. nr. 39 (1998-99) Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven) side 46 annen spalte.

39  Vannressursloven § 3 bokstav a.

40  Plan- og bygningsloven § 1-6.
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retning og hastighet eller fysisk og kjemisk vannkvalitet pa annen mate
enn ved forurensning. Vassdragsanlegg regnes som en type vassdrags-
tiltak. Videre er lukking av vassdrag og tilfering av vann til et vassdrag
eksempler pa vassdragstiltak. Tiltak utenfor det geografiske omradet
som omfattes av vassdragsdefinisjonen, omfattes i utgangspunktet ikke.
I enkelte tilfeller der tiltak utenfor vassdraget medforer patakelige virk-
ninger for vassdraget, kan tiltaket regnes som vassdragstiltak og veare
soknadspliktig etter vannressursloven.*

2.5 Vassdragsanlegg
Som nevnt i punkt 2.4 er vassdragsanlegg uttrykkelig nevnt som en type
vassdragstiltak etter vannressursloven.

Vassdragsanlegg er definert som bygninger eller konstruksjoner i eller
over vassdrag.** Slike anlegg vil veere fysiske innretninger som for eksem-
pel vannkraftverk, dammer, brygger eller lenser. Luftledninger, enten
det er snakk om kraftledninger eller fiberkabel, regnes likevel ikke som
vassdragsanlegg.

2.6 Grunnvann

Grunnvann er betegnelsen pa vann i den sakalt mettede sonen i grun-
nen.® Markvann i den umettede sonen i grunnen omfattes ikke.
Lovreguleringen av grunnvann er forklart i punkt 3.8.

2.7 Grunnvannstiltak

Grunnvannstiltak er ikke definert i vannressursloven. I forarbei-
der er begrepet «grunnvannstiltak» forklart «som en samlebeteg-
nelse for «grunnvannsuttak» og «annen radighet eller pavirkning

41 Etter vannressursloven § 8 annet ledd kan det i enkeltsaker vedtas at tiltak utenfor vassdrag
trenger konsesjon.

42 Vannressursloven § 3 bokstav b.

43 Vannressursloven § 2 femte ledd.
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av grunnvann», og er ment a forstds i samsvar med definisjonen av
vassdragstiltak.+

2.8 Overvann

Overvann er ikke definert i vannressursloven. Det er foreslitt folgende
definisjon i forurensningsloven: «Vann som renner av pa overflaten som

folge av regn og smeltevann.»*

3 Bruk
3.1 Regler om bruk av vassdrag og grunnvann

Reglene om bruk av vassdrag og grunnvann regulerer bruksformal og
betingelser for bruken av vann. Sentrale regler i vannressursloven om

bruk av vann omfatter blant annet:

- Grunneiers rett til vannuttak pa egen eiendom
- Andres vannuttak

- Annen bruk av vassdraget

- Konsesjonsordningen

- Samordning med andre myndigheters tillatelser
- Grunnvann

3.2 Grunneiers rett til vannuttak pa egen eiendom

Grunneier kan selv bruke vannet pa sin eiendom.*® Grunneier har rett tila
ta ut vann til egen husholdning uten noen spesiell tillatelse.#” Dette gjelder
bade for bolig og fritidsbolig, men ikke for naeringseiendom. Grunneier
har ogsa rett til a ta ut vann til husdyr pa egen eiendom.** Bestemmelsen

er utslag av hensynet til grunneiers eiendomsrett i vassdraget.

44  Prop. 97 L (2016-2017) Endringer i vannressursloven og jordlova punkt 4.1.1.
45  Sekap. 2 om vannressursloven punkt 5.4.1.

46  Vannressursloven § 13 tredje ledd.

47  Vannressursloven § 15 forste ledd.

48  Vannressursloven § 15 forste ledd.
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Ogséa grunneier ma likevel folge de alminnelige reglene om aktsom-
hetsplikt og begrensninger i vannuttak.* Grunneiers rett til vannuttak
kan veere begrenset, blant annet dersom noe annet folger av lovgivningen
eller vedtak etter loven. Dette gjelder for eksempel at alminnelig lavvann-
foring skal veere tilbake i vassdraget, at ingen ma hindre vannets lop i
vassdrag eller infiltrasjon til grunnen, og andre begrensninger som folger
av arealplaner etter plan- og bygningsloven.

3.3 Andres vannuttak

Bestemmelsen om at den alminnelige lavvannferingen skal vaere tilbake
etter vannuttak eller bortledning av vann som endrer vannfering i elver
eller bekker med arssikker vannfering, setter grenser ogsa for andre enn
grunneieres vannuttak>® For mer om dette, se punkt 4.3.

3.4 Annen bruk av vassdrag

Vannressursloven inneholder en bestemmelse som sier hvordan allmenn-
heten, det vil si enhver person, kan bruke et vassdrag> Slike bruksrettig-
heter omfatter bading, ferdsel uten bruk av motor, motorisert ferdsel etter
motorferdselloven, og vannuttak uten grofting eller bruk av fast ledning
eller motorkraft. Bestemmelsen innebaerer derfor at grunneiers eien-
domsradighet kan vare begrenset. Loven bestemmer samtidig at folks
bruk av vassdrag skal skje sa hensynsfullt at det ikke volder ulemper av
betydning for grunneier eller andre brukere.

Allmennhetens bruksrett kan dessuten vere begrenset av annen lov-
givning, som for eksempel drikkevannsforskriften. Loven gir dessuten
ikke unntak fra annen lovgivning. Dette betyr at for eksempel motorferd-
selloven og friluftsloven gjelder parallelt med vannressursloven.

49 Vannressursloven § 5 og § 10.
50 Vannressursloven § 10.
51 Vannressursloven § 16.
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3.5 Konsesjonsordningen

Kravet til konsesjon etter vannressursloven gjelder for vassdragstiltak
som kan veare til nevneverdig skade eller ulempe for noen allmenne
interesser i selve vassdraget.>

Ved vurderingen av om et tiltak trenger konsesjon, ser altsd konsesjons-
myndigheten pa virkningen forallmenneinteresser. Konsesjonsordningen
har som formal & gi grunnlag for offentlig styring og kontroll med tiltak
som kan ha en pévirkning pa allmenne interesser. Konsesjon kan bare
gis hvis fordelene overstiger skader og ulemper for allmenne og private
interesser som blir berort.’* Konsesjonsmyndigheten vurderer om et til-
tak kan etableres og hvilke vilkar som eventuelt ma settes for etablerin-
gen og driften. Ved vurderingen av om konsesjon skal gis og pa hvilke
vilkdr, er altsa ogsa private interesser relevante

Vassdragstiltak som kan trenge konsesjon, omfatter en rekke ulike tiltak:

- Bruk av vann til kraftproduksjon vil ofte ha virkninger for all-
menne interesser og vaere konsesjonspliktig.

- Vannuttak fra vassdrag kan vere onskelig a etablere for a sikre
vannforsyning til ulike formal som drikkevann, settefiskproduk-
sjon, sngproduksjon eller jordvanning, men vil ofte ha virkninger
for allmenne interesser. Der det er behov for magasinering av vann,
vil dette som regel veere konsesjonspliktig.

- Masseuttak i vassdrag™ av grus eller andre masser kan ha slike
virkninger at de pavirker allmenne interesser. For eksempel kan
fisk pavirkes.

- Utlegging av masser i vassdrag av en viss storrelse kan ogsa ha
virkninger for allmenne interesser. Dette gjelder for eksempel hvis
utfyllingen eller pafyllingen kan fore til erosjon, ekning i flomfare
eller pavirke vassdragsmiljoet.

52 Vannressursloven § 8 forste ledd. Etter vannressursloven § 25 forste ledd kan konsesjon bare
gis hvis fordelene ved tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og private interesser
som blir berort i vassdraget eller nedborfeltet. Etter vannressursloven § 8 annet ledd kan det
bestemmes at vassdragstiltak utenfor vassdraget trenger konsesjon hvis tiltaket har patakelige
virkninger for et vassdrag.

53  Vannressursloven § 25 forste ledd.

54  Vannressursloven § 25 og 26.

55  Masseuttak pa land kan ha virkning for grunnvann.
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I tillegg kan flere andre vassdragstiltak veere nedvendig & vurdere neer-
mere etter vannressursloven. Mer informasjon om vurdering av slike
etter vannressursloven finnes i NVEs veileder 1/2021 om vannressurslo-
ven og NVEs behandling av vassdrags- og grunnvannstiltak.

Vannressursloven gir mulighet til & be vassdragsmyndigheten om a
ta stilling om et vassdragstiltak trenger konsesjon’® Bade tiltakshaver,
andre som har rettslig interesse eller andre fagmyndigheter kan be om en
slik konsesjonspliktvurdering.

For vernede vassdrag gjelder egne bestemmelser” For mer om dette,
se punkt 5.

3.6 Vedlikehold

Alle som har etablert et vassdragstiltak som kan volde skade pé folk,
miljo eller eiendom, har vedlikeholdsplikt>*® Vedlikeholdsplikten skal
sikre at vassdragstiltaket er i forsvarlig stand. Alle som har rettslig
interesse i vedlikehold, kan be vassdragsmyndigheten ta stilling til om
vedlikeholdsplikten er oppfylt. Vassdragsmyndigheten ma i sé fall ta stil-
ling til dette, og har adgang til a gi palegg om vedlikehold. Hvis den som
er ansvarlig for et vassdragsanlegg ikke lenger vil vedlikeholde det, skal
anlegget fjernes og vassdraget sa langt som mulig tilbakefores slik det var
for etableringen.®

3.7 Samordning med andre myndigheters tillatelser
Nar flere lover har krav om tillatelse til iverksetting av tiltak, gir vannres-
sursloven adgang for vassdragsmyndigheten til & bestemme i den kon-
krete saken at det ikke trengs konsesjon etter vannressursloven.® Dette

56  Vannressursloven § 18.

57 Vannressursloven § 35. Se punkt 5.2.

58  Vannressursloven § 37 forste ledd. Det gjelder ogsa seerskilte krav til sikkerhet for vass-
dragsanlegg etter forskrift 18. desember 2009 nr. 1600 om sikkerhet ved vassdragsanlegg
(damsikkerhetsforskriften).

59  Vannressursloven § 41 forste ledd.

60 Vannressursloven § 20.
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gjelder for fem lover: tillatelse etter lakse- og innlandsfiskeloven,® foru-
rensningsloven® skogbruksloven® eller jordloven,** og i reguleringspla-
ner etter plan- og bygningsloven.

Formalet er & hindre unedvendig dobbeltbehandling der det er de
samme vurderingene som gjores av flere myndigheter i saker der Norges
vassdrags- og energidirektorat ville ha gitt konsesjon. Samordning av til-
latelser etter vannressursloven forutsetter at tiltaket vurderes tilstrekke-
lig behandlet etter annet lovverk ved at de interessene vannressursloven
skal ivareta, er hensyntatt.

Hvis det er behov for avbetende tiltak av hensyn til allmenne eller
private interesser som ikke ivaretas gjennom den andre myndighetens
tillatelse, trengs det likevel tillatelse etter vannressursloven. Det trengs
ogsa konsesjon hvis det er behov for a sette konsesjonsvilkar om vann-
stand eller vannfering. Samordningsbestemmelsen kan altsa ikke brukes
i disse to tilfellene.

3.8 Grunnvann

Grunnvann er en del av vannets kretslop. Nivaet pd grunnvann kan for
eksempel ha betydning for flom og skredhendelser. Tilsig fra grunnvann
kan ha betydning for minstevannfering i vassdrag. Uttak av grunnvann
kan gi setningsskader pa bebyggelse. Forvaltning og bruk av grunnvann
er derfor en viktig del av vannressursloven, og er utslag av prinsippet om
a sikre beerekraftig forvaltning og bruk av naturressurser.
Vannressursloven inneholder egne bestemmelser for grunnvann.
Disse bestemmelsene er ganske like som for lovreguleringen av overfla-
tevann i vassdrag, se punkt 3 og 4. Det finnes imidlertid ingen regler om
vern av grunnvannsforekomster. Dersom grunnvannet er av betydning

for vassdragets verneverdier, anses vernet som en allmenn interesse.

61 Lov 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk om innlandsfisk mv.

62  Lov13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall.

63  Se forskrift 28. mai 2015 nr. 550 om planlegging og godkjenning av landbruksveier gitt med
hjemmel i blant annet skogbruksloven.

64  Se forskrift 2. mai 1997 nr. 423 om nydyrking gitt med hjemmel i jordlova.
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For forvaltning av grunnvann er to bestemmelser serlig viktige.
Vannressursloven har en egen bestemmelse om aktsomhetsplikt og for-
valteransvar for grunnvann.® Bestemmelsen tilsvarer bestemmelsen for
vassdrag.®® I tillegg har bestemmelsen om minstevannfering betydning
for vannuttak og bortledning av vann som endrer vannferingen i vass-
drag.” Dette kan ogsa omfatte grunnvann.

Nar det gjelder bruk av grunnvann, er vannressursloven basert pa at
grunneier eier grunnvannet under sin eiendom.®® Grunneier kan ta ut
grunnvann til husholdning og husdyr pé egen eiendom uten at det trengs
konsesjon.® Regelen om at alminnelig lavvannfering ma vere tilbake i
vassdraget, gjelder ogsa for grunnvannstiltak.

Loven har i tillegg en bestemmelse om at uttak av grunnvann ikke kan
skje pa en slik méte at det overstiger det grunnvannsmagasinet taler.’°
Dette er en tilegrense bade for storrelsen av grunnvannsuttaket og for
nedgang i vannkvaliteten. Hensikten er & sikre baerekraftig utnyttelse av
grunnvann.

For grunnvannsuttak og annen pavirkning av grunnvannet har
vannressursloven krav om konsesjon dersom grunnvannstiltaket kan
vere til nevneverdig skade eller ulempe for allmenne interesser. Hensikten
er a ivareta de allmenne interessene knyttet til grunnvannsressursene.
Slike allmenne interesser kan enten vare knyttet til selve grunnvannet
eller til de interesser som pa ulike mate nyter godt av grunnvannsfore-
komster. Loven har samme mulighet for a be vassdragsmyndigheten om
a ta stilling til om et grunnvannstiltak trenger konsesjon som for vass-
dragstiltak” Lovens bestemmelse om samordning med andre myndig-
heters tillatelser gjelder ogsa for grunnvann.

For grunnvannsuttak over 100 m’ per degn er det meldeplikt til vass-
dragsmyndigheten’> Det er ogsa meldeplikt for flere grunnvannsuttak

65 Vannressursloven § 43 a forste ledd.
66  Vannressursloven § 5 forste ledd.

67 Vannressursloven § 10.

68 Vannressursloven § 44 forste ledd.
69  Vannressursloven § 45 fjerde ledd.
70  Vannressursloven § § 44 annet ledd.
71 Vannressursloven § 45 femte ledd.
72 Vannressursloven § 45 tredje ledd.
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som naturlig ma ses under ett, og som til sammen gir storre uttak enn
100 m?. Dette gjelder grunnvannsuttak som har virkninger for samme
akvifer, det vil si geologiske formasjoner med slik porgsitet og perme-
abilitet at en betydelig mengde grunnvann kan stremme gjennom eller
utvinnes.”? Formalet med meldeplikten er at vassdragsmyndigheten skal
fa oversikt over storre grunnvannuttak og gjore nedvendige vurderinger
av konsesjonsplikten.

4 Forvaltning

4.1 Alminnelige regler om forvaltning av
vannressurser

Med forvaltning av vannressurser siktes det til hvordan vannressursene
disponeres ut fra et mer helhetlig ressursperspektiv og ikke utelukkende
ut fra det enkelte bruksformal. Forvaltning i vannressursloven omfatter
for det forste generelle regler om utnytting av vannressurser til ulike for-
mal. I tillegg kan det oppfattes a omfatte regler om vern og oppretthol-
delse av naturlige prosesser og biologisk mangfold knyttet til vassdrag.
Dette er behandlet i punkt s.

Sentrale regler i vannressursloven om forvaltning av vannressurser
omfatter blant annet:7

- Aktsomhetsplikten

- Minstevannfering

- Vannets lpp i vassdraget

- Gjenoppretting av vassdragets lop

- Gjenoppretting av lukkede vassdrag
- Infiltrasjon i grunnen

- Kvalitetsmal

73 Prop. 97 L (2016-2017) punt 4.1.3.
74  Skillet mellom forvaltning og bruk kan i noen tilfeller gli over i hverandre.
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4.2 Aktsomhetsplikten

Regelen om aktsomhetsplikt er den viktigste bestemmelsen i vannres-
sursloven som miljelov. At loven bygger pa prinsippet om & sikre
beerekraftig utvikling av vann som naturressurs, er sentralt for vannres-
sursloven som miljelov. Den gjelder forvaltning av vannet og sier at
enhver skal opptre aktsomt for & unnga skade eller ulempe i vassdraget
for allmenne eller private interesser”> Aktsomhetsplikten er utslag av
tanken om at alle har forvalteransvar for den felles naturressursen vann.
Aktsomhetsplikten omfatter aktive handlinger. Bestemmelsen gjelder
ikke at noen har unnlatt & gjere noe for a ivareta et vassdrag.

Aktsomhetskravet gar pa om skaden eller ulempen er unedvendig i
forhold til nytten av tiltaket. Denne forholdsmessighetsvurderingen
inkluderer en avveining av nytten opp mot skader og kostnader.

For konsesjonspliktige vassdragstiltak vil normalt en konsesjon etter
vannressursloven ivareta plikten til & veere aktsom. Regelen har derfor
storst betydning for vassdragstiltak som ikke er konsesjonspliktige, men
gjelder ogsa for tiltak med konsesjon. Dette innebeerer at regelen gir et
selvstendig vern for private interesser og inneholder en slags tilegrense i
vassdrag. Aktsomhetsplikten gjelder ogsa for aktiviteter i vassdrag som
ikke er vassdragstiltak, som for eksempel vanlig ferdsel.

Aktsomhetsplikten er ogsa en del av vannressursloven som bered-
skapslov. Vassdragstiltak skal fylle alle krav som med rimelighet kan stil-
les til sikring mot fare for folk, miljo og eiendom.*

4.3 Minstevannfaring

Vannressursloven stiller krav om at den alminnelige lavvannferingen’”
skal vaere tilbake nar vannferingen endres som felge av vannuttak eller
bortledning av vann fra bekker og elver med arssikker vannfering.’®

75  Vannressursloven § s forste ledd.

76  Vannressursloven § 5 tredje ledd.

77 Hva som ligger i begrepet alminnelig lavvannfering og hvordan dette kan beregnes, er forklart
nzrmere i NVEs veileder 1/2021 om vannressursloven og NVEs behandling av vassdrags- og
grunnvannstiltak.

78  Vannressursloven § 10 forste ledd.
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Bestemmelsen skal bidra til at det til enhver tid er vannfering igjen
i vassdrag som normalt ikke gar torre, og anses som viktige ut fra mil-
johensyn. Dette gjelder bade overfor grunneiers og andre brukeres
vannuttak. Bestemmelsen inneberer pd denne mate en regel om bade
forvaltning og bruk.

Loven har to bestemmelser som kan gi unntak fra kravet om at den
alminnelige lavvannferingen skal vaere tilbake i vassdraget. Der det er
snakk om et jevnlig vannuttak som gar ut over den alminnelige lavvann-
foringen, kan det gis konsesjon til dette dersom fordelene er storre enn
ulempene.® Det skjer etter en naermere vurdering av det enkelte vassdrag
og tiltak. For vannuttak som kun i en kortere periode gar ut over den
alminnelige lavvannferingen, er det mulig a seke om tillatelse fra vass-
dragsmyndigheten til a fravike kravet til alminnelige lavvannforing.®
Dette gjelder kun enkelttilfeller uten miljomessige konsekvenser og tar
sikte pa ekstraordinzre situasjoner.

4.4 Vannets lgp i vassdraget

Vannressursloven har som en sentral regel at ingen ma hindre vannets
lop i vassdrag uten at det folger av loven.* Hensikten er & opprettholde
vannets kretslop og forebygge flom og oversvemmelse.

Det er kun med konsesjon eller dersom det gjelder grunneiers vannuttak
til husholdning og husdyr pa egen eiendom, at dette kravet kan fravikes.

4.5 Gjenoppretting av vassdragets lgp

Nér et vassdrag etter naturlige endringer tar seg et nytt vannlep, kan
grunneier gjenopprette det gamle vannlepet uten at det trengs konse-
sjon.® Dette gjelder forutsatt at slik gjenoppretting skjer innen tre ar og

79  Etter vannressursloven § 10 annet ledd kan det i konsesjoner vurderes om det skal gis andre og
strengere krav til minstevannforing enn det som folger av det generelle kravet i forste ledd.

80 Vannressursloven § 10 tredje ledd.

81 Vannressursloven § 7 forste ledd. Bestemmelsen mé ses i sammenheng med bestemmelsen om
infiltrasjon i grunnen i vannressursloven § 7 forste ledd, se punkt 4.7.

82  Vannressursloven § 12. I vernede vassdrag gjelder ikke denne retten uten at det er gitt konsesjon
til gjenoppretting, se vannressursloven § 35 nr. 3.
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endringen skyldes en enkeltstaende hendelse.** En slik hendelse kan vere
gjenlagte masser i elvelopet etter flom eller skred.

Vannressursloven gir ogsd grunneier rett til gjenoppretting uten kon-
sesjon etter naturlig oppgrunning av vassdraget. Forutsetningen er at
det er snakk om opprenskning inntil den dybde eller bredde vassdraget
hadde for fem ar siden.** Dersom et vassdrag er utdypet for eksempel ved
erosjon, har grunneier ogsa rett til & fylle pa masse innenfor den dybde
eller bredde vassdraget hadde for fem ar siden.® For iverksetting av slik
gjenoppretting, er det viktig & dokumentere hvordan vassdraget var
tidligere.

Begrunnelsen for konsesjonsfriheten for gjenoppretting av vassdrags-
lop etter naturlige endringer, er at gjenoppretting i slike tilfeller ikke
innebzerer en ny tilstand med nye virkninger for allmenne interesser.
Retten til gjenoppretting uten konsesjon gjelder for grunneier, festere,
andre eiere i vassdraget og vassdragsmyndigheten.* Selv om det ikke er
krav om konsesjon i slike tilfeller, kan det likevel veere nodvendig a sende
melding om gjenoppretting til vassdragsmyndigheten. Melding er ned-
vendig hvis gjenoppretting kan gi nevneverdige skader eller ulemper for
noen allmenne interesser. Retten til gjenoppretting ma dessuten uteves
slik at kantvegetasjonen langs bredden av vassdraget bevares.”” Retten til
gjenoppretting gjelder ikke i vernede vassdrag.®

Det er gitt en seerregel om grofterensking.® Grofter etablert for skog-
bruksformal®® eller jordbruksformal®* kan renskes uten konsesjon forut-
satt at det gjores i samsvar med forskriftskravene. Forskriftene inneholder
forbud mot grefting av myr.** Det kan veere vanskelig & avgjore i praksis
hva som er en groft og hva som er et vassdrag. Noen steder kan naturlige

83  Vannressursloven § 12 forste ledd bokstav a.

84 Vannressursloven § 12 forste ledd bokstav b.

85  Vannressursloven § 12 forste ledd bokstav b. Se ogsa punkt 3.4.

86 Vannressursloven § 12 annet ledd.

87  Vannressursloven § 11. Se punkt 5.4.

88  Vannressursloven § 35 nr. 3.

89  Vannressursloven § 12 fjerde ledd.

90  Forskrift 7. juni 2006 nr. 593 om berekraftig skogbruk.

91 Forskrift om nydyrking.

92 Forskrift om berekraftig skogbruk § 5 niende ledd og forskrift om nydyrking § sa forste ledd.
Den vedtatte endringen i jordlova § 11 annet ledd som gjelder myr, vil kunne fa betydning for
disse forskriftene fra tidspunktet lovendringen blir satt i kraft.
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dreneringsveier virke som grofter etter at de er utvidet og lagt om. Andre
steder har grofter utviklet seg til a bli vassdrag.

4.6 Gjenapning av lukkede vassdrag

Vannressursloven gir adgang for vassdragsmyndigheten til & dpne vass-
drag som tidligere er blitt lukket ved for eksempel & ha blitt lagt i ror.”
Grunneier ma varsles om gjenapning minst seks maneder i forveien og
har krav pa erstatning for eventuelt tap.

Formalet med bestemmelsen er & gi mulighet for & tilbakefore vassdra-
get til tidligere tilstand. Dette kan vaere aktuelt der lukkingen har fort til
skader pa allmenne interesser.

Gjendpning vil i de fleste tilfeller skje som del av en kommunalt vedtatt
reguleringsplan. Bestemmelsene i plan- og bygningsloven om virkninger
av en reguleringsplan, gjelder ved siden av vannressurslovens regler om
aktsomhetsplikt og konsesjonsplikt.

4.7 Infiltrasjon i grunnen

Vannressursloven bestemmer ogsd at utbygging og annen grunnutnyt-
ting fortrinnsvis ber skje slik at nedberen fortsatt kan fa avlep gjennom
infiltrasjon i grunnen.®* Hensikten er a sikre at nedber og smeltevann
fores til grunnvannet i stedet for til gkt avrenning pa overflaten eller til
ledningsnettet. @kt andel tette flater kan gi redusert infiltrasjon i grun-
nen og pavirke grunnvannsbalansen.

Bestemmelsen gjelder omrader utenfor vassdraget og tar saerlig sikte pa
tettbygde strek. Den har derfor betydning for arealdisponering generelt.®

93  Vannressursloven § 14.

94 Vannressursloven § 7 annet ledd. Bestemmelsen mé ses i sammenheng med bestemmelsen om
vannets lop i vassdraget i vannressursloven § 7 forste ledd, se punkt 4.5.

95 I Prop. 125 L (2021-2022) Endringar i plan- og bygningsloven (reglar om handtering av overvatn
i byggjesaker mv.) er det fremmet forslag om & innta en parallell bestemmelse som i vannres-
sursloven § 7 annet ledd i ny § 28-10 forste ledd.
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4.8 Kvalitetsmal for vassdrag

Vannressursloven gir adgang for vassdragsmyndigheten til a fastsette
kvalitetsmal for vassdrag.® Slike kvalitetsmal vil gjelde malsettinger for
ulike egenskaper ved vassdraget. Dette er gjort gjennom de miljomal
som er fastsatt i vannforskriften.”” Denne forskriften er gitt med hjemmel
blant annet i vannressursloven.

Kvalitetsmal for forurensende stoffer ma fastsettes av miljomyndighe-

tene etter forurensningsloven.”

49 QOvervann

Overvann og overvannstiltak er ikke definerte begreper i vannressurslo-
ven.” Handteringen av overvann kan pévirke vassdragene og grunnvan-
net. Bruk og forvaltning av vassdrag kan pa sin side ogsa pavirke om
overvann gir skader eller ikke. For eksempel kan endret arealbruk gjen-
nom fortetting eller etablering av tette flater pavirke mengde og hastighet
pa overflateavrenningen. Ogsé arstid, dreneringsmeter og vannbalanse i
et omrdde kan ha betydning. Det samme gjelder en rekke vassdragstiltak.
Dette gjelder for eksempel lukking og gjendpning av bekker, omlegging
av bekker, grofting, nydyrking og etablering av landbruksveier.

Kommunene er ansett & vaere nermest til & ha oversikt over de pro-
blemer overvann ferer med seg i egne lokalomrdder. Kommunen
har derfor et serskilt ansvar for overvannshidndtering som plan- og
byggesaksmyndighet.

Veilederen fra Norges vassdrags- og energidirektorat som er beregnet
for kommunenes hdndtering av overvann i arealplaner, gir mer informa-
sjon om overvannshdndtering.'”® Denne gir blant annet veiledning om
betydningen av at kommunene tar stilling til hvilken risiko kommu-
nen aksepterer nar det gjelder skader fra overvann og hvilke omrader
innen kommunen som kan vere utsatt for overvann. Videre oppfordrer

96 Vannressursloven § 9 forste ledd.

97  Forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen.
98  Vannressursloven § 9 annet ledd. Se ogsé kap. 9 om vannforskriften.

99  Se ogsé kap. 1 punkt 5.4.1.

100 NVE, Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar, veileder 4, 2022.
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veilederen kommunene til a skaffe seg oversikt over blant annet hvor de
naturlige vannlepene gar, og hvor det er flomveier som overvann kan
ledes til pa en trygg mate.

5 Vern
5.1 Regler om szrlig beskyttelse

Vannressursloven har regler om serlige beskyttelsesordninger av litt
ulik type. Det omfatter bade beskyttelse etablert av bestemte typer natur/
omrader og bestemte arter. Disse reglene kan ses som del av vannres-
surslovens formal om & sikre en samfunnsmessig forsvarlig forvaltning

av vassdrag og grunnvann.

5.2 Vernede vassdrag

Stortinget har i egne vedtak om verneplan vedtatt at 389 vassdrag skal ha
status som vernede vassdrag.'” Vassdragsvernet er ytterligere konkreti-
sert i lovgivningen. Det er sarlig tre lover som har betydning:*> vannres-
sursloven, naturmangfoldloven og plan- og bygningsloven. Det er ogsa
gitt forskrift om rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag som
skal legges til grunn i arealplanlegging og byggesaksbehandling.’*

I forste rekke innebaerer vassdragsvernet at vassdraget er vernet mot
kraftutbygging.”> Vassdraget er ikke vernet mot utbygging av kraftverk
under 1 MW eller kraftverk som ikke er konsesjonspliktig. I noen tilfel-
ler dpner ogsa verneplaner for storre utbygging i vassdraget.* Det ma
uansett gis melding til vassdragsmyndigheten om utbygging av kraftverk

101 Vannressursloven § 32. Se Stortingsvedtak 6. april 1973, om Verneplan I for vassdrag, 30. oktober
1980, om Verneplan II for vassdrag, 19. juni 1986, om Verneplan III for vassdrag, og 1. april 1993,
om Verneplan IV for vassdrag.

102 Vannressursloven § 33.

103 Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold kap. V.

104 Forskrift 10. november 1994 nr. 1001 om rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag.

105 Vannressursloven § 34.

106 Det gjelder for eksempel i Bjerkreimvassdraget der det tillates inntil 3 MW, og i Vefsna der det
utarbeides en egen forvaltningsplan for vassdraget.
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i vernede vassdrag slik at Norges vassdrags- og energidirektorat kan vur-
dere om det er ngdvendig med konsesjon for utbygging starter.

I tillegg gjelder det i vernede vassdrag strengere regler for iverksetting
av vassdragstiltak enn det som ellers folger av loven. Dessuten gjelder
vannressurslovens vanlige regler. Seerreglene for vernede vassdrag omfat-
ter bade nye anlegg, ombygging og endringer. Nye anlegg bare kan tillates
hvis hensynet til verneverdiene i vassdraget ikke taler imot.” Ombygging
av eksisterende anlegg som innebeerer utvidelser, kan bare tillates hvis
forholdene i vassdraget etter en samlet vurdering vil veere miljomessig
like gunstige som for ombyggingen.”® For anlegg som tidligere er etablert
i et vernet vassdrag, er det nodvendig med konsesjon for anlegget kan
brukes til nye formal.*® Dersom en virksomhet som pagar og er innenfor
rammen av gjeldende konsesjon endres slik at det vil pavirke verneverdi-
ene i vassdraget, er det nodvendig med ny konsesjon.”® Det samme gjel-
der for virksomhet som gjenopptas etter at det har gatt fem ar.™

5.3 Nasjonale laksevassdrag

Stortinget har vedtatt at 52 nasjonale laksevassdrag og 29 laksefjorder skal
ha egne beskyttelsesregimer for laksen."* Informasjon om hvilke vassdrag
som er nasjonale laksevassdrag, finnes her: https:/miljostatus.miljodirek-
toratet.no/tema/ferskvann/laks/nasjonale-laksevassdrag-og-laksefjorder

For tiltak i de opplistede laksevassdragene skal de seerskilte hensynene
som Stortinget har vedtatt for det konkrete vassdraget, ivaretas bade for
nye og eksisterende tiltak.” Dette skal sikre at det ikke gjennomferes til-
tak som kan veere til nevneverdig skade for laksen og sikre laksen en seer-
lig beskyttelse mot skadelige inngrep.

107 Vannressursloven § 35 nr. 5.

108 Vannressursloven § 35 nr. 6.

109 Vannressursloven § 35 nr. 1.

110 Vannressursloven § 35 nr. 2 forste setning.

11 Vannressursloven § 35 nr. 2 annen setning.

112 Se Stortingets plenarvedtak om nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder i St.prp. nr. 32
(2006-2007) og Innst. S nr. 183 (2006-2007). I tillegg innebzerer forskrift om fysiske tiltak i
vassdrag en beskyttelse ogsa av annen fisk enn laks. For tiltak som vil endre forholdene for disk
eller andre ferskvannsorganismer trengs tillatelse etter forskriften om fysiske tiltak i vassdrag.

113 Vannressursloven § 35 a. Se ogsa lakse- og innlandsfiskeloven § 7 bokstav a.
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5.4 Kantvegetasjon langs bredden av vassdrag

Bestemmelsen om kantvegetasjon langs vassdrag innebzerer at det skal
opprettholdes et naturlig vegetasjonsbelte langs bredden av vassdrag.'4
Hensikten er a motvirke avrenning og sikre levested for planter og
dyr. Det kan foretas skjotsel av kantvegetasjonen i form av hogging av
enkelttreer. Forutsetningen er at dette ikke medferer biotopendring. For
iverksetting av skjotselstiltak er det viktig & dokumentere hvordan kant-
vegetasjonen var tidligere.

Kommunen har adgang til a bestemme bredden pa vegetasjonsbeltet.
Dette kan gjores i arealplaner etter plan- og bygningsloven eller i konkrete
vedtak etter vannressursloven.”s Grunneier, tiltakshaver eller berorte fag-
myndigheter kan be kommunen om dette.

Kravet om & opprettholde kantvegetasjon kan i to tilfeller veere opp-
myket. For byggverk som star i nedvendig sammenheng med vassdra-
get, eller hvor det trengs apning for a sikre tilgang til vassdraget, er det
gitt et generelt unntak.”® Dette omfatter byggverk som bathus og sakalte
lukehus. Videre omfattes tilgang til for eksempel brygger og fiskeplasser.
I tillegg kan statsforvalteren i sarlige tilfeller og etter spknad, frita for
kravet til & opprettholde kantvegetasjon i enkeltsaker.”” Fritak kan gé ut
pa at kantvegetasjonen helt eller delvis fjernes.

Mer informasjon om kantvegetasjon finnes i veileder fra Norges vass-
drags- og energidirektorat.”

6 Etterlevelse av vannressursloven

For a sikre at krav og vilkér for handlinger og aktiviteter som reguleres av
vannressursloven etterleves, har loven bestemmelser om internkontroll,
tilsyn og erstatningsansvar.

14 Vannressursloven § 11 forste ledd forste setning. Bestemmelsen kan ses som uttrykk for et mil-
jokvalitetsmal. Se ogsa skogbruksforskriften § 5 sjette ledd og nydyrkingsforskriften § 6 forste
ledd.

115 Vannressursloven § 11 annet ledd.

16 Vannressursloven § 11 forste ledd annen setning.

117 Vannressursloven § 11 tredje ledd.

118 NVE, Veileder om kantvegetasjon langs vassdrag, veileder 2, 2019.
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Det er krav til internkontroll for vassdragsanlegg og grunnvannstiltak
med konsesjon. Hensikten er a sikre at etablering og drift skjer etter de
krav og vilkdr som er bestemt. Det er fastsatt en egen forskrift om intern-
kontroll for disse.” Internkontrollen gjelder bade kravene til sikkerhet
og milje.

Vannressurslovens bestemmelser om tilsyn inkluderer ogsa bestem-
melser som gir vassdragsmyndigheten adgang til & fore kontroll med
overholdelse av loven.”” I tillegg kan vassdragsmyndigheten ilegge reak-
sjoner ved manglende etterlevelse. Den vanligste reaksjonen er palegg om
retting.” Ogsa tvangsmulkt kan ilegges for a sikre etterlevelse.”* I tillegg
gir loven vassdragsmyndigheten adgang til a ilegge overtredelsesgebyr for
brudd pa loven' eller inndra utbytte fra overtredelser av loven.”>* Lovens
straffebestemmelse gir vassdragsmyndigheten adgang til & anmelde de
mest alvorlige bruddene pa loven.”

I tillegg er det gitt seerskilte regler etter vannressursloven om kommu-
nalt tilsyn med anlegg for sikring mot flom, erosjon og skred og anlegg
for a bedre vassdragsmiljoet.”*® Forskriften gjelder kun anlegg som staten
ved Norges vassdrags- og energidirektorat har gitt okonomisk bidrag til a
bygge, og som kommunen har gjort forpliktende vedtak om & fore tilsyn
med.

Brudd pa aktsomhetsplikten kan, bade for vassdrag og grunnvann,
gi grunnlag for erstatningsansvar etter alminnelige regler om skyldan-
svar.”” Grunneier har samtidig ansvar for & sikre egen eiendom, men kan
ikke pafore urimelig skade pa naboeiendom.'

119 Forskrift 28. oktober 2011 nr. 1058 om internkontroll etter vassdragslovgivningen (IK-vassdrag).
Se ogsd vannressursloven § 54.

120 Vannressursloven § 53.

121 Vannressursloven § 59.

122 Vannressursloven § 60.

123 Vannressursloven § 60 a.

124 Vannressursloven § 60 b.

125 Vannressursloven § 63.

126  Forskrift om kommunalt tilsyn med anlegg for sikring mot flom, erosjon og skred og anlegg for
4 bedre vassdragsmiljoet. I NOU 2022: 3 Pd trygg grunn - bedre handtering av kvikkleirerisiko er
det fremmet forslag om en bestemmelse i en ny naturskadesikringslov § 9 om a lovfeste plikt for
kommunen til 4 fore tilsyn med vedlikehold av sikringstiltak.

127 Vannressursloven § 47 forste ledd, jf. § 5 forste ledd og 43 a forste ledd.

128 Ogsa lov 16. juni 1961 nr. 15 om rettshove mellom grannar (granneloven) inneholder regler om
erstatningsplikti§ 9.
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Vannressursloven har dessuten regler om objektivt erstatnings-
ansvar for nermere oppregnete typer skader fra vassdragstiltak og

grunnvanntiltak.”
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Overvannshandtering i byggesak -
tiltakshavers ansvar og plikter

Karoline Hagen
Aurlien Vordahl & Co Advokatfirma AS (AVCO)

Abstract: Increasing urbanization, densification of areas across the country, and
more frequent episodes of extreme rainfall pose major challenges to handling
stormwater. Property developers must ensure that stormwater does not cause dam-
age as a result of their construction work. When constructing new buildings, the
Norwegian Planning and Building Act is an important tool for municipalities to use
to set conditions for controlling stormwater.

As the legal regulation relating to stormwater management imposes duties which
developers must fulfill, they may face practical challenges. Also, changes to some of
the rules in the Planning and Building Act have been suggested. Some of the new
rules will lead to new solutions for handling stormwater — and new discussions as
well.

Keywords: urbanization, climate changes, stormwater challenges, developers of
properties, Planning and Building Act.

1 Innledning

I Norge ser vi en gkning av antall skader forarsaket av overvann. Norges
vassdrags- og energidirektorat (NVE) peker pa tre hovedarsaker til dette:’

« Urbanisering: okt avrenning som folge av fortetting og transforma-
sjon fra natur til annen arealbruk

1 Artikkel publisert 28.04.2021, sist oppdatert 11.03.2022 av NVE: https://www.nve.no/naturfare/
laer-om-naturfare/laer-om-overvann/

Sitering: Hagen, K. (2022). Overvannshéndtering i byggesak - tiltakshavers ansvar og plikter. I
S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling (Kap. 3, s. 75-93).
Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.ch3

Lisens: CC-BY 4.0
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 Klimaendringer som forer til gkende nedber og nedberintensitet
« Underdimensjonerte overvannstiltak og avlgpsanlegg i forhold til

den gkende avrenningen’

Det er bred oppfatning om at overvannsskader vil pafere samfunnet
store kostnader dersom det ikke gjennomferes forebyggende tiltak. Uten
forebyggende tiltak anslo overvannsutvalget allerede i NOU 2015: 16
Overvann i byer og tettsteder — Som problem og ressurs kostnader i stor-
relsesorden 45 til 100 milliarder kroner i lopet av de neste 40 arene.

Overvannsutvalget foreslo en rekke lovendringer knyttet til over-
vannshandtering i sin utredning. Noen av forslagene er na helt eller del-
vis fulgt opp av Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD)
i henholdsvis Prop. 32 L (2018-2019) Endringer i plan- og bygningsloven
m.m. (handtering av overvann i arealplanleggingen mv.) og Prop. 125 L
(2021-2022) Endringar i plan- og bygningsloven (reglar om handtering av
overvatn i byggjesaker mv.).

De foreslatte lovendringene stiller tydeligere krav til overvannshandte-
ring enn det som er tilfelle i dag. KMD har overordnet begrunnet behovet
for lovendringene med en kombinasjon av befolkningsvekst, fortetting,
manglende overvannstiltak, ekt totalnedber og mer intens nedber (det
er beregnet at mengden vann som faller ved kraftig nedber vil oke med
mellom 12 og 25 prosent mot slutten av dette arhundret)

Ettersom lovreguleringen knyttet til overvannshandtering i stor grad
pélegger tiltakshaver av eiendom plikter, vil tiltakshaver kunne sta over-
for en rekke utfordringer i praksis. Tiltakshaver har blant annet et ser-
skilt ansvar for a avlede overvann i forbindelse med oppfering av bygning.
Det kan derfor stilles sporsmél ved rekkevidden av tiltakshavers ansvar,
herunder hvor langt kommunen som bygningsmyndighet kan ga i 4 stille
krav i den enkelte byggesak.

2 Med underdimensjonerte tiltak menes tiltak som er etablert for feerre mennesker og mindre
bruk enn det burde veert.

3 KMD: sitt heringsnotat av 2. mars 2020 (sak nr. 19/1221) Forslag til endringer i plan- og bygnings-
loven (handtering av overvann i plan- og bygningsloven), pa s. 3.
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Tiltakshavers ansvar og plikter knyttet til overvannshandtering er
viktig a ha kunnskap om blant annet for a sikre kostnadseffektiv og god
overvannshandtering uten at det oppstar unedvendige tvister. Det er der-
for onskelig a sette fokus pa dette i denne artikkelen. Samtidig befinner
vi oss pa et omrade hvor lovreguleringen verken er uttemmende eller fer-
digstilt. Dette gir rom for ulike synspunkter og faglige diskusjoner som
her er forsekt belyst med praktiske problemstillinger.

2 Kort om hvem som er a anse som
«tiltakshaver» og om tiltakshavers
overordnede ansvar i byggesak

Tiltakshaver er «den person eller foretak tiltaket utfores pa vegne av».*
I praksis vil tiltakshaver ofte veere den som eier eiendommen, men ikke
nedvendigvis. Hvem tiltaket utfores pa vegne av, ma derfor vurderes
konkret.

Tiltakshaver har det overordnede ansvaret for at tiltak etter pbl, her-
under tiltak knyttet til overvannshandtering, utferes i samsvar med de
krav som fplger av bestemmelser gitt i eller i medhold av pbl> Dersom
overvannshéndteringen viser seg a veere mangelfull og skaper ulemper/
skader pa bebyggelse, kan det eksempelvis veere grunnlag for a trekke
tilbake ferdigattesten for tiltaket. Dette vil kunne medfore en fordyrende
prosess for tiltakshaver.

Tiltakshaver vil ogsd kunne bli holdt erstatningsansvarlig dersom
noen lider et gkonomisk tap som felge av mangelfull overvannshandte-
ring. Dette gjelder selv om tiltakshaver har engasjert ansvarlige foretak
til 4 sorge for prosjektering og utferelse av overvannstiltak. Tiltakshaver
vil imidlertid kunne vaere berettiget til a kreve regress av de ansvarlige
foretakene dersom mangler ved overvannshéndteringen kan knyttes til
disse foretakenes ansvarsomrader.

Lovreguleringen knyttet til tiltakshavers ansvar for overvannshand-
tering i byggesak er dermed ikke uten gkonomisk risiko for tiltakshaver.

4 Jf.lov 27 juni2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (pbl.) § 23-2.
5 JE. pbl. § 23-1.
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Med dette som bakteppe vil det for tiltakshaver gi klare fordeler om regel-
verket er sa tydelig og forutsigbart som mulig. Samtidig vil tiltakshaver
vere tjent med at ansvaret og pliktene ikke blir for gkonomisk byrdefulle
a oppfylle.

3 Tiltakshavers ansvar og plikter knyttet til
avledning av overvann i forbindelse med
oppfering av bygning

For oppfering av bygning blir godkjent, skal avledning av overvann vaere

«sikret», jf. pbl. § 27-2 femte ledd.® Formalet med bestemmelsen er & hin-

dre at overvann renner inn i bygninger. Bestemmelsen gjelder ikke ube-

bygd eiendom.

Kommunen som bygningsmyndighet kan med hjemmel i denne
bestemmelsen avsld en soknad om rammetillatelse dersom tiltakshaver
ikke fremlegger dokumentasjon pa at avledning av overvann er sikret i
samsvar med bestemmelsen. Pbl. § 27-2 oppstiller dermed et unntak fra
utgangspunktet i pbl. § 21-6 om at bygningsmyndighetene ikke skal ta
stilling til privatrettslige forhold. Der tiltakshaver har valgt & dele opp
soknaden i rammetillatelse og igangsettingstillatelse ma avledning av
overvann vere sikret for det gis rammetillatelse.?

Bygningsmyndigheten skal fa opplysninger om overvannshéndte-
ringen? Det presiseres at bygningsmyndigheten som hovedregel skal
kunne stole pa den dokumentasjonen som tiltakshaver gir, og at det ikke
er meningen at bygningsmyndigheten overprever valgte losninger for
overvannshandteringen. Ansvaret for de valgte losningene ligger dermed
hos tiltakshaver og de ansvarlige foretakene. Dersom de valgte losnin-
gene viser seg a veere mangelfulle eller utilstrekkelige og det som folge
av dette oppstar skader pa bebyggelse, kan det veere grunnlag for a holde

6  Bestemmelsen nevner ogsd grunnvann.

7 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningslo-
ven) (byggesaksdelen), pa s. 215-216.

8  Prop. 110 L (2016-2017) Endringer i plan- og bygningsloven og matrikkellova (mer effektive plan-
prosesser, enklere saksbehandling og konsekvensutredninger), pa s. 57.

9  Jf byggesaksforskriften (SAK) av 26.03.2010 § 5-4 0g 6-4 bokstav g.
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tiltakshaver erstatningsansvarlig. Om erstatningsansvar kan gjores gjel-
dende som folge av valgte losninger beror pa en konkret vurdering.

Det er overvannet som folge av tiltaket som skal avledes i henhold til
pbl. § 27-2 femte ledd. Det innebzerer at bygningsmyndighetene ikke kan
stille krav om at tiltakshaver avleder overvann fra andre eiendommer. Det
kan heller ikke stilles krav om avledning av overvann som allerede ren-
ner pa eiendommen. Det vises i denne sammenheng til KMDs uttalelse
i Prop. 125 L (2021-2022), som oppfattes & oppsummere gjeldende rett i
forbindelse med vurderinger knyttet til ny pbl. § 28-10:"

Departementet meiner at noko naturleg avrenning ma aksepterast. Som
Overvassutvalet viser til, md omgjevnadene finne seg i og tole naturleg avren-
ning. Det er typisk vatn som renn fra areal som ikkje er utbygde. Foresegna
rettar seg derfor mot overvatn som fell pa eigedommen, og som renn av denne
som folgje av tiltak. I heyringsnotatet blei det vidare lagt til grunn at foresegna
ikkje gjeld overvatn som renn inn fra andre eigedommar. Grunngjevinga var
at dette kan medfore at ein tiltakshavar far ansvar for a handtere overvatn fra

andre eigedommar som sjolve burde handtert det."

I den grad kommunen gnsker at en tiltakshaver handterer overvann fra
andre eiendommer, ma det stilles krav om dette i arealplan for utbyg-
gingsomradet som sadan.

Selve avledningen av overvannet skal i praksis skje i samsvar med tre-
trinnsstrategien, som innebaerer at overvannet forst og fremst skal hand-
teres ved

1) forsinket avrenning gjennom infiltrasjon

2) forsinket avrenning gjennom fordreyning

3) trygg avledning til resipient (bekk, elv, innsjo o.l, som mottar
forurensning)

Tankegangen bak strategien er at overvannet i forste ledd skal handteres
lokalt og infiltreres der det er mulig, for eksempel ved private overvann-
stiltak i egen hage. Overskuddsvann fra disse anleggene fores videre til

10 Lovforslaget knyttet til ny pbl. § 28-10 er neermere gjennomgatt under punkt 6.
11 Prop. 125 L (2021-2022) Endringar i plan- og bygningsloven (reglar om handtering av overvatn i
byggjesaker mv.), pa s. 35-36.
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anlegg som fordreyer avrenningen, f.eks. et apent fordreyningsmagasin
(retensjonsmagasin). Ved storre avrenningsmengder som overstiger den
hydrauliske kapasiteten til infiltrasjons- og fordreyningsanleggene, avle-
des vannet pa en trygg mate til en egnet resipient. Avledningen kan skje
via vassdrag, ledningsnettet eller gjennom en planlagt flomvei.”
Tretrinnsstrategien er ikke lovfestet i pbl. § 27-2 femte ledd, men kan
leses ut av ordlyden i TEK17" § 15-8 forste og annet ledd, som lyder slik:

(1) Overvann og drensvann skal i sterst mulig grad infiltreres eller pa
annen mate handteres lokalt for & sikre vannbalansen i omradet og
unnga overbelastning pa avlgpsanleggene.

(2) Bortledning av overvann og drensvann skal skje slik at det ikke
oppstar oversvemmelse eller andre ulemper ved dimensjonerende

regnintensitet.

Bestemmelsens forste ledd tydeliggjor bruken av de to forste trinnene i
tretrinnsstrategien. Tredje trinn forutsetter at overskytende overvann
som folge av store nedberhendelser ledes vekk i trygge flomveier, og kan
leses ut av bestemmelsens annet ledd.™

Selve avledningen av overvannet kan skje eksempelvis via saerskilte
overvannlsedninger og flomveier. Med mindre det ikke allerede eksiste-
rer naturlige flomveier for avledning av overvann, kan det stilles spors-
mal ved om tiltakshaver kan pélegges a opparbeide flomveier i medhold
av pbl. § 27-2 femte ledd og TEK1y § 15-8 annet ledd. Svaret kan i en viss
grad utledes av Byggdirektoratets veiledningstekst til sistnevnte bestem-
melse, som lyder slik:

Nar tilrenningen er storre enn det anleggets sluk og overvannlsedninger er
dimensjonert for, eller der ledningssystemet tilstoppes eller edelegges, ma det
overskytende vannet ledes bort via planlagte flomveier og med minst mulig

skade eller ulempe for miljoet og omgivelsene.

12 Beskrivelsen er hentet fra NOU 2015:16 s. 67.

13 Byggteknisk forskrift av 19.06.2017.

14 IProp. 125 L (2021-2022) er det foreslitt & lovfeste tretrinnsstrategien direkte i lovteksten til ny
pbl. § 28-10. Lovforslaget er neermere omtalt under punkt 6.
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Som det fremkommer av veiledningsteksten, ma det overskytende over-
vannet ledes bort via «planlagte flomveier». Ordlyden tilsier dermed at
tiltakshaver ikke kan palegges en opparbeidelsesplikt uten en konkret
planbestemmelse. En slik forstielse er i samsvar med gjeldende lovregu-
lering knyttet til opparbeidelsesplikten for overvannlsedninger i henhold
til pbl. § 18-1 bokstav b, som per i dag ikke omfatter bligrenne lgsninger
som apne overvannstiltak, herunder flomveier.

Det er foreslatt en ny bestemmelse i pbl. § 18-1 bokstav d, som innebzaerer
at apne overvannsanlegg med innslag av grentareal, sakalte «blagronne
overvannsanlegg», kan kreves opparbeidet.” En slik opparbeidelsesplikt
anses imidlertid a veere sapass inngripende overfor tiltakshaver at den
ikke inntrer uten at type overvannsanlegg og berorte grunneiere er klart
angitt i plan. KMD har begrunnet dette i hensynet til rettssikkerhet og
forutberegnelighet for den som ma opparbeide infrastrukturen, altsa til-
takshaver.® Fra KMDs vurdering hitsettes:

Opparbeidingsplikta er inngripande for den enkelte tiltakshavar. Krava til tiltak
som kan krevjast opparbeidde, mé derfor vere si klart gjevne opp som mogleg,
bade for & avgrense opparbeidingsplikta til det som er nodvendig, og for & gje

meir foreseielegheit.

[...]

Opparbeidingsplikta for blagrene lgysingar skal berre gjelde der overvass-
anlegget og eigedomar/arealar dette gjeld, star oppferte i reguleringsplanen.
Planen ma vise loysingar for det behovet utbyggingsomradet har, og kva for

eigedommar som vil gje frd seg overvatn til det spesifikke overvassanlegget.'”

Selv om opparbeidelsesplikten knyttet til blagrenne overvannslgsninger
ma folge av en konkret planbestemmelse, kan kommunen like fullt avsla
en byggesoknad i medhold av pbl. § 27-2 femte ledd dersom avledning av
overvann ikke anses tilstrekkelig sikret. Riset bak speilet er dermed at
dersom avledning av overvann anses sikret kun ved a opparbeide et bla-
gront overvanntiltak, eksempelvis en apen flomvei til sikker resipient, ma

15 Prop. 125 L (2021-2022).
16 Jf. side 19 i horingsuttalelse av 2. mars 2020, Saksnr. 19/1221, utarbeidet av KMD.
17 Prop. 125 L (2021-2022) s. 23.
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tiltakshaver veere villig til & opparbeide dette for & fa innvilget byggetilla-
telsen. Dette som «konsekvens» er synliggjort i KMDs forslag til ny pbl.
§ 28-10, hvor det angis at forsvarlig avrenning skal sikres «og opparbeides
sd langt det er nodvendig».® Om en slik opparbeidelsesplikt er folgende
uttalt:

For dei fleste tiltak vil det vere behov for slik tilrettelegging. At «avledning» skal
vere «opparbeidet», inneber at vatnet skal forast i gnskt retning. Retninga for
avleiing bor komme fram av arealplan. Dette kan til demes gjerast ved a leie

vatnet til eit kommunalt overvassanlegg gjennom bekk eller royr."”

Lovforslaget knyttet til ny pbl. § 28-10, innebeerer at tiltakshaver vil fa
et storre ansvar med a handtere overvann i byggesaker enn det som er
tilfelle i dag.

Det kan videre stilles sporsmal ved hvilket gjentaksintervall som skal
legges til grunn for 4 sikre forsvarlig avrenning av overvann med hjem-
mel i pbl. § 27-2 femte ledd. Bestemmelsen gir etter sin ordlyd ingen
anvisning pa dette.

I praksis har det vert vanlig a legge til grunn Norsk Vann sin tabell
for anbefalte minimumsdimensjonerende regnskyll- og oversvemmel-
seshyppigheter, hvor det for boligbebyggelse er tilstrekkelig & beregne og
dimensjonere overvannshindteringen ut fra et arsnedber med gjentak-
sintervall pd 1/20, den sakalte 20-adrsnedberen.>® I horingsrunden knyttet
til forslag om endringer i pbl, la utvalget til grunn at overvann som skal
héndteres skal tilsvare nedber med 200-ars gjentagelsesintervall. Det ble
uttalt at:

Dette tilsvarer kravet for det meste av vanlig bebyggelse, inkludert bolighus mv.,
i forslaget til ny § 7-2 i byggteknisk forskrift. Forslaget i byggteknisk forskrift
foreslar tre sikkerhetsnivaer mot fare for skade fra overvann, jf. gjeldende plan-
og bygningslov § 28-1, knyttet til dimensjonerende nedber for henholdsvis
20 ar, 200 ar og 1000 ar. Departementet anser at utvalgets utgangspunkt kan gi

en hensiktsmessig grense. Vi legger til grunn at ferste punktum i vart forslag til

18 Ordlyden er nermere omtalt under punkt 6.

19  Prop. 125 L (2021-2022) s. 52.

20  O. Lindholm, Veiledning i klimatilpasset overvannshandtering, rapport 162, Norsk Vann 2008, pa
s. 50.
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ny § 28-9 gjelder overvann opp til nedber med 200-drs gjentagelsesintervall,
der ikke annet folger av kommunale planbestemmelser. Forslaget legger altsa
opp til at det ikke kan kreves handtering gjennom infiltrasjon, fordreyning eller

lignende, ut over denne nedbgrsmengden.”

Det sier seg selv at et krav om avledning av overvann til sikker resipient
beregnet med 200 ars gjentaksintervall vil veere betydelig mer byrdefullt
for tiltakshaver a oppfylle i praksis enn et krav om avledning av over-
vann med gjentaksintervall for 20-drsnedberen. For tiltakshaver vil en
lovendring i samsvar med det som er foreslatt i ovennevnte horingsnotat
derfor fa seerlig stor betydning.

Etter horingsrunden knyttet til ovennevnte lovforslag, er det klart at
en rekke heringsinstanser er av den oppfatning at et ubetinget krav om
bruk av 200 ars gjentaksintervall vil veere problematisk i praksis. KMD
foresldr etter dette a sette nivaet til klimajustert 100-ars gjentaksintervall,
ogsd omtalt som klimajustert IVF;o0. KMD presiserer at dette er «ei bety-
deleg regnhending, som kan vere storre enn dagens IVF200, men med
lagare uvisse».> KMD understreker videre at

det ikkje er intensjonen at alt overvatn, som kan komme fra nedber tilsvarande
100-drs gjentaksintervall, berre folgjer sporet for avleiing. Ved ekstrem nedber
ma det forventast at vatn ogsa renn andre stader. Kravet til forsvarleg avleiing
vil innebere at det ikkje skal renne av sa store mengder vatn at det oppstar uak-
septabel fare for skade. Det vil komme an pa ei konkret vurdering i dei enkelte
omrada om overvasstiltak forer til ei akseptabel, forsvarleg avleiing for 100-ars

gjentaksintervall.

Kravet om klimajustert 100-ars gjentaksintervall i forbindelse med avled-
ning av overvann foreslds inntatt i forskrift og ikke direkte i loven, slik at
det vil vaere enklere a justere nivéet i lys av ny kunnskap.”

Inntil lovforslaget trer i kraft, er det klart at dagens praksis knyttet til
20-arsnedberen ma legges til grunn. Serskilte krav til gjentaksintervall,
eksempelvis 200-ars gjentaksintervall, kan imidlertid folge av en vedtatt

21 KMDs heringsnotat av 2. mars 2020 (sak nr. 19/1221) s. 43 siste avsnitt.
22 Prop. 125 L (2021-2022) s. 37.
23 Prop. 125 L (2021-2022) s. 47.
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planbestemmelse som tiltakshaver méa forholde seg til i den konkrete
byggesaken.

Pbl. § 27-2 femte ledd ma dessuten leses i sammenheng med TEK1y
§ 15-8, som presiserer at avledning av overvann «ikke skal fore til skade
eller ulempe for andre ved dimensjonerende nedber».>* Tiltakshaver ma
nedvendigvis foreta konkrete beregninger i den enkelte byggesak (ROS-
analyse) og ma benytte et hoyere gjentaksintervall der skadepotensialet
er vurdert som stort, mens det kan benyttes et lavere gjentaksintervall
der skadepotensialet er vurdert som lavt. Det kan derfor ikke uteluk-
kes at de konkrete beregningene for det omsekte tiltaket tilsier at avled-
ning av overvann ma prosjekteres med et hoyere gjentaksintervall enn

20-arsnedbearen.

3.1 Naermere om tiltakshavers plikt til a sarge for
at avledning av overvann er privatrettslig sikret

Som det fremkommer av ordlyden i pbl. § 27-2 femte ledd, ma avledning
av overvann veere «sikret».

Det er ikke gitt en naermere angivelse av kravet sikret, slik det er gjort
i pbl. § 27-2 forste ledd om avledning av avlgpsvann. Her fremkommer
det uttrykkelig at bortleding av avlepsvann skal vere «sikret og i sam-
svar med forurensningsloven». Det er videre presisert at rettighet til &
fore avlopsledning over annens grunn, alternativt til & knytte seg til felles
ledningsnett, «skal vaere sikret ved tinglyst dokument eller pa annen mate
som kommunen godtar som tilfredsstillende».

I lovens forarbeider det er det uttalt at kravet «sikret» i pbl. §$ 27-1 for-
ste ledd, 27-2 forste og femte ledd, er ment & forstas pd samme mate. En
slik forstdelse harmonerer best med hensynet til forutberegnelighet, og er
lagt til grunn av Sivilombudsmannen (na Sivilombudet).” Det innebzerer
at tiltakshaver ma serge for at avledningen av overvann bade er priva-
trettslig sikret i tilfeller overvannshandteringen medferer bruk av annen
manns grunn, og i samsvar med forurensingslovens bestemmelser.>®

24  Bestemmelsen er foreslitt viderefort med enkelte justeringer i ny pbl. § 28-10 forste ledd.
25  Se blant annet Sivilombudet sak nr. 2014/3195.
26 Jf. Prop. 110 L (2016-2017) s. 42, med videre henvisning til SOM sak nr. 2014/3195.
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Praksis blant kommunene er at det stilles krav om tinglyste avtaler,
noe som innebzerer at kommunen vil kunne avsla en ssknad om ramme-
tillatelse i tilfeller der tiltakshaver ikke fremlegger en tinglyst avtale om
rett til & avlede overvann pa annen manns grunn og frem til resipient.

Bakgrunnen for kommunens praksis pa dette punkt synes & ha sam-
menheng med de rettsvirkningene som knytter seg til tinglyste avtaler,
nemlig at de har rettsvern. Nar avledning av overvann er privatrettslig
sikret med tinglyst avtale, vil man unnga tvister med bade eksisterende
og nye grunneiere av eiendommen hvor overvannet avledes. Dette fordi
de ma respektere tinglyste rettigheter i grunnboken.” Et ubetinget krav
om tinglyste avtaler kan likevel veere en seerskilt utfordring for tiltaksha-
ver & fremskaffe, da det ikke alltid er gitt at grunneieren av den eiendom-
men hvor overvannet mé avledes, er villig til 8 medvirke til en slik avtale.
I slike tilfeller kan det bli aktuelt & vurdere ekspropriasjon.

Etter lovens ordlyd kan sikringskravet oppfylles «pa annen mate som
kommunen godtar som tilfredsstillende». Det gjelder dermed ikke noe
absolutt dokumentasjonskrav. Sivilombudsmannen har blant annet uttalt
i sak 2014/3195 at:

«Man kan for eksempel ikke ubetinget forlange at eventuelle hjemmelsdoku-

menter er tinglyst, jf. at bestemmelsen nevner dette som et alternativ.»

Selv om det ikke ubetinget kan stilles krav om tinglyste avtaler, er det et
krav om at rettigheten er «privatrettslig urokkelig».*® I relasjon til sik-
ringskravet i pbl. § 27-4, er kravet forklart slik:

At vegretten skal veere privatrettslig urokkelig innebzerer at det kreves en sterk
sannsynlighetsgrad for vegrettens eksistens og omfang for at den skal kunne
anses som tilstrekkelig sikret etter pbl. § 27-4. Bygningsmyndigheten ma der-
med basere sin vurdering pa om det er stor sannsynlighet for at en domstol ville

anse vegretten som sikret.”

27 Nér et dokument er registrert, gar det rettserverv som dokumentet gir uttrykk for i kollisjons-
tilfelle foran rettserverv som ikke er registrert samtidig eller tidligere, jf. lov om tinglysing av
07.06.1935 nr. 2 § 20 forste ledd.

28 Jf. OJ. Pedersen, P. Sandvik, H. Skaaraas, S. Ness og A. Os, Plan- og bygningsrett. Del 2
Byggesaksbehandling, handhevelse og sanksjoner, 3. utg., Universitetsforlaget 2018, pa s. 478 med
videre henvisning til bygningslovkomiteen 1960 s. 149.

29  Tolkningsuttalelse av 19. november 2020 av Kommunal- og distriktdepartementet.
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Eiendomsrett eller en bruksrett som er sikret ved hevd vil eksempelvis
veere «privatrettslig urokkelig». Erverv av rettigheter i fast eiendom ved
hevd har rettsvern uten tinglysing. Rettsvernet etableres som en retts-
virkning av fullfert hevd og inntrer fra det tidspunktet hevdsvilkarene er
oppfylt. Hvorvidt tiltakshaver kan sies & ha hevdet eiendomsrett eller en
rett til & avlede overvann pa annen manns grunn ma vurderes konkret i
lys av vilkarene oppstilt i hevdslova°

Hoyesterett har nylig avsagt en dom om selvstendig rettsvernshevd,
som inneberer at en avtaleerverver har samme vern mot tredjemenn som
hevdserververen? Det betegnes som selvstendig rettsvernshevd dersom
man har en gyldig stiftet rett, slik at retten ikke hevdes, men man likevel
ved 4 ha hatt eiendom som sin i hevdstid, far etablert rettsvern.> Nettopp
fordi hevd kan veere et alternativ til tinglyste avtaler for & anse avledning
av overvann som privatrettslig «sikret», er det interessant & se naermere
pé noen av uttalelsene knyttet til selvstendig rettsvernshevd. Spersmélet
om det gjelder en regel om selvstendig rettsvernshevd, er heller ikke tid-
ligere avklart av Hoyesterett.

Etter en gjennomgang av uttalelser blant annet i Rt-2015-120, som gjaldt
sporsmalet om en veirett med rettsgrunnlag i hevd hadde samme innhold
som om retten var stiftet ved avtale og dermed kunne avgis ved fradeling,
fant Hoyesterett at «det ville fore galt av sted a gjore bruksrettens innhold
avhengig av hvilket stiftelsesgrunnlag det etter mange ar er mulig a fore
bevis for». Videre uttalte Hoyesterett folgende i dommens avsnitt 66:

Den neaere forbindelsen mellom hevd og avtaleerverv, og det faktum at disse
stiftelsesgrunnlagene i praksis ofte vil gli over i hverandre, taler slik jeg ser det,
med tyngde for & likestille erverv med grunnlag i hevd og avtale i relasjon til
sporsmélet om & oppnd rettsvern. I saker for domstolene der det er uklarhet
rundt eierforholdene, anfores eksempelvis hevd og avtale ofte som alternative
rettsgrunnlag. En rettstilstand der rettens konklusjon i slike saker skulle veere

avgjorende for om eiendomsretten har rettsvern, vil ikke veere godt begrunnet.

30 Lov 9. desember 1966 nr. 1 om hevd.

31 (HR-2021-01773-A), med videre henvisning til Ridsegn 6 fra Sivillovbokutvalet (NUT 1961: 1)
S. 6.

32 Se Rt-2015-120 avsnitt 45, med videre henvisning til Radsegn 6 fra Sivillovbokutvalet (NUT
1961:1) s. 6.
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Etter dette kan det i praksis tenkes tilfeller der tiltakshaver rent faktisk
har de privatrettslige rettighetene som skal til for & oppfylle sikringskra-
vet i pbl. § 27-2 femte ledd, uten at det kan fremlegges en tinglyst avtale.
Dersom bygningsmyndighetene konkluderer med at avledning av over-
vann ikke er tilstrekkelig sikret, kan byggesoknaden avslds inntil tiltaks-
haver far avklart sine rettigheter, eksempelvis ved en rettskraftig dom
som fastslar at hevdsvilkdrene er oppfylt. Et annet alternativ er a soke om
ekspropriasjon. Om ekspropriasjonsadgangen har KMD uttalt at:

Der vatnet skal forast i royr, kan ekspropriasjon mellom anna gjennomferast
etter § 16-4. Der vatnet skal leiast i ei open, blagren loysing, ma ekspropriasjon

skje etter foresegner i oreigningslova.”

3.2 Kort om tiltakshavers plikt til a serge for at
avledning av overvann er sikret i samsvar med
forurensningslova

I tillegg til kravet om at avledning av overvann pa annen manns grunn
ma veere privatrettslig sikret, ma tiltakshaver serge for at avledningen
av overvannet er i samsvar med forurensingslovens bestemmelser
Overvann som eksempelvis renner av fra trafikkerte veier i bykjerner kan
vaere forurenset. Overvannet ber derfor renses for a hindre spredning av
miljefarlige stoffer. Miljedirektoratet er av den oppfatning at renselos-
ninger for overvannet ma:

« handtere mye vann etter kraftig nedber

« handtere torke etter torrveer

« rense forurensende stoffer i overgangen mellom perioder uten vann
og perioder med vann

« rense forurensende stoffer med forskjellige egenskaper og konsen-
trasjoner

33 Prop. 125 L (2021-2022) s. 37.
34 Lov13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall.
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Det redegjores ikke neermere for forurensningslovens bestemmelser i

denne sammenheng.

4 Spersmal om tiltakshaver kan palegges
plikter knyttet til overvannshandtering i
medhold av pbl. § 28-1

Pbl. § 28-1 forste ledd fastslar at grunn bare kan bebygges, eller eiendom
opprettes eller endres, dersom det er «tilstrekkelig sikkerhet mot fare
eller vesentlig ulempe som folge av natur- eller miljoforhold. Det samme
gjelder for grunn som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som folge av
tiltak». Det er videre bestemt i annet ledd at:

For grunn som ikke er tilstrekkelig sikker, skal kommunen om nedvendig ned-
legge forbud mot opprettelse eller endring av eiendom eller oppfering av bygg-

verk, eller stille saerlige krav til byggegrunn, bebyggelse og uteareal.

Ordlyden «tilstrekkelig sikkerhet» gir anvisning pa en konkret vurdering
av risikomomentene, og innebzerer at det dpnes for at man kan differen-
siere mellom henholdsvis personsikkerhet og byggverk og mellom ulike
typer byggverk» Bestemmelsen gir bygningsmyndigheten hjemmel til &
avsld en byggesoknad der byggegrunnen ikke er tilstrekkelig sikret mot
naturfarer. Mer praktisk er det imidlertid at bygningsmyndigheten stiller
vilkar om at tiltakshaver ma gjennomfere sikringstiltak for a fa lov til &
bygge.

Det fremstar i dag som uklart om, og eventuelt i hvilken grad, kom-
munen som bygningsmyndighet benytter seg av denne bestemmelsen for
a sikre bebyggelse mot overvann. I forarbeidene uttales at det er en nedre
terskel for nar en fare anses som vesentlig nok til at bestemmelsen kom-
mer til anvendelse. Det folger ogsa av rettspraksis at vanskelige naturfor-
hold ikke uten videre er omfattet av § 28-1 forste ledd3* I TEK 17 § 7-2,
som er gitt med hjemmel i pbl. § 28-1, er det heller ikke stilt krav om &

35 Jf. Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 338.
36 Jf. HR-2006-01515-A (Eigersund-dommen).
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sikre bebyggelse mot overvann, slik det eksempelvis er gjort i tilknytning
til flom.

Inntil sikkerhetsklassene i TEK17 § 7-2 gis tilsvarende anvendelse for
overvann, vil det nok fremdeles fremsta som usikkert i hvilke tilfeller pbl.
§ 28-1 gir tilstrekkelig hjemmel til & palegge tiltakshaver tyngende plikter
i forbindelse med overvannshandtering. Dersom overvann blir inntatt i
TEK1y7 § 7-2, vil bygningsmyndighet derimot fa en lovfestet plikt til a
vurdere om byggegrunnen har tilstrekkelig sikkerhet for oversvemmelse
som folge av overvann for det gis byggetillatelse. Bygningsmyndigheten
kan da om nedvendig stille saerlige krav til overvannshandteringen som
vilkar for & gi byggetillatelse.

I de tilfeller det stilles krav om a sikre bebyggelse mot overvann, vil det
veere tiltakshaver alene som har ansvaret for a besorge og bekoste nod-
vendige sikringstiltak, herunder pase at sikringstiltakene utfores i sam-
svar med eventuelle spesifikasjoner som ligger til grunn for tillatelsen.”

5 Tiltakshaver ma oppfylle krav til
overvannshandtering fastsatt i arealplaner

Det viktigste virkemiddelet for & handtere overvann i forbindelse med
utbygging er gode arealplaner med tydelige krav til overvannshandtering
som tiltakshaver ma forholde seg ved realisering av sine utbyggingsplaner.

Det vises blant annet til pbl. § 1-4, som fastslar at kommunen som
planmyndighet skal pase at risiko- og sarbarhetsanalyse (ROS-analyse)
gjennomfores for planomradet for utbygging® Ordlyden «pase» inne-
bearer at planmyndigheten, om den ikke selv foretar ROS-analysen, kan
palegge tiltakshaver a utfore dette. ROS-analysen skal vise alle risiko- og
sarbarhetsforhold som har betydning for om arealet er egnet til utbyg-
gingsformal, og eventuelle endringer i slike forhold som folge av planlagt
utbygging. Omrade med fare, risiko eller sarbarhet, herunder omrader
med fare for overvann grunnet ekstremnedber og urbanisering, kan

37 Jf. Direktoratet for byggkvalitet sin temaveileder «Utbygging i fareomrader» av 28. juli 2020,
punkt 11.3.

38  NVE har innarbeidet overvann som tema i sin kartbaserte veileder for reguleringsplan til bruk i
kommunen, se kartbasert veiledning for reguleringsplan.
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avmerkes i planen som hensynssone, jf. pbl. § 4-1. Overvannshandtering
er dermed et eksempel pa arealkrevende sikringstiltak som best ivaretas
pa overordnet planniva.»®

I henhold til pbl. § 11-9 nr. 3 kan det ogsa gis planbestemmelser med
krav til neermere angitte losninger for blant annet vannforsyning, avlep
og avrenning. Formuleringen «avrenning» ble inntatt ved en lovendring
den 8. mars 2019. Bestemmelsen vil etter endringen kunne dekke bade
mengde, hastighet og kvalitet pa avrenning. I lovens forarbeider nevnes
som eksempel at dette kan skje gjennom bestemmelser med tak for til-
forsel av overvann til ledningsnettet, om at nye tette flater kompenseres
gjennom fordreyningstiltak, eller at det skal velges drenerende/gjennom-
trengelig dekker i visse omrader.*

Norsk Vann har vist til en rekke bestemmelser fra eksisterende are-
alplaner, eller utkast til planer, som illustrerer at kommunen som plan-
myndighet har gatt noksa langt i & konkretisere gnskede lgsninger for
overvannshandteringen, som en tiltakshaver ngdvendigvis ma veere vil-
lig til a oppfylle ved realisering av utbyggingsplanene. Som eksempler pa
slike bestemmelser kan nevnes:

- Opvervann skal ledes til kanalen, og skal ha vannkvalitet som defi-
nert i VA-rammeplan. Overvann, ogsa fra veigrunn, som ikke
tilfredsstiller kravene til vannkvalitet, ma renses. Det er lagt inn
arealer for behandling av overvannet. Etablering av rensing skal
innga i prosjektene.

- Kanalen og de apne overvannslesningene skal utformes slik at det
er mulighet for egendrenering.

- Apne strekninger for elver, bekker, vann og dammer skal
opprettholdes.*!

Pbl. § 11-9 nr. 4 gir kommunen hjemmel for a klargjore krav om oppar-
beiding av teknisk infrastruktur. Kommunen kan for eksempel stille krav

39 Jf. Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv H-5/18, Samfunnssikkerhet i plan-
legging og byggesaksbehandling 2018, pa s. 10.

40 Jf. Prop 32 L (2018-2019) s. 13.

41 T. Sekse, Klimatilpasningstiltak innen vann og avlep, rapport 190, Norsk Vann 2012, pa s. 23-25.
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om at et omrade ikke kan utbygges for overvannsanlegg er tilstrekkelig
etablert. Dersom overvannet fra nye boliger i omradet skal ledes bort via
apen groft eller bekk, kan det ogsé fastsettes som rekkefolgekrav at disse
ma vere opparbeidet med tilstrekkelig kapasitet for igangsettingstilla-
telse til oppfering av nye boliger kan gis.

Det ma etter dette legges til grunn at kommunen som planmyndig-
het har en relativt vid adgang til & styre overvannshandteringen i sine
arealplaner, og at dette i praksis kan skape serskilte utfordringer for til-
takshaver, eksempelvis der det ikke anses gkonomisk lennsomt & oppfylle

kravene.#

6 Seerskilte merknader knyttet til KMDs
forslag til ny pbl. $28-10

KMDs forslag til ny pbl. § 28-10 i Prop. 125 L (2021-2022) lyder slik:

§ 28-10 Handtering av overvann

Tiltakshaver skal gjennomfore tiltak slik at overvann i sterst mulig grad
infiltreres eller fordreyes pa eiendommen. Forsvarlig avledning skal sikres og
opparbeides si langt det er nedvendig. Forste og andre punktum gjelder sa

langt ikke annet er bestemt i arealplan.
Kommunen kan avsla tiltak som ikke oppfyller kravene i forste ledd.

Departementet kan gi forskrift om hva som omfattes av kravene i forste ledd,

blant annet om hvilke overvannsmengder som skal handteres.

Bestemmelsen er ny, men videreforer i hovedsak de krav som felger av
pbl. § 27-2 femte ledd og TEK17 § 15-8 forste og annet ledd.# I tillegg er det
inntatt enkelte justeringer, som etter undertegnedes vurdering inne-
berer at tiltakshaver fir et noe storre ansvar sammenlignet med gjel-
dende rett. Kravene knyttet til opparbeidelse og forslaget om a vedta en

42 For en naermere gjennomgang vises til G. Jakobsen og K. Hagen, «Kommunens adgang til a gi
bestemmelser om, og stille krav til, overvannshandtering i kommuneplanens arealdel og regule-
ringsplan», Kart og plan, 78 (2018) nr. 1, s. 51-67.

43 Bestemmelsen var i horingsrunden foreslatt som ny pbl. § 28-9.

91



KAPITTEL 3

forskriftsbestemmelse om bruk av klimajustert 100-drs gjentaksintervall
vil vaere mer byrdefulle for tiltakshaver & oppfylle.

Det er inntatt en formulering i annet ledd om at kommunen kan
avsla tiltak som ikke oppfyller kravene i forste ledd. Det er ikke tvilsomt
at dagens pbl. § 27-2 femte ledd gir hjemmel til 4 avsla en byggesoknad
der avledning av overvann ikke er privatrettslig sikret og ikke er i sam-
svar med forurensningslovens bestemmelser. Bygningsmyndigheten
har imidlertid ikke hatt en klar hjemmel for & avsla tiltak der over-
vann ikke kan handteres i samsvar med tretrinnsstrategien. Den nye
lovteksten vil derfor i storre grad enn i dag stille tydeligere krav og sikre
forutsigbarhet.

I KMDs merknader til bestemmelsen i horingsnotatet av 2. mars 2020
(sak nr. 19/1221) er det presisert at kravet i forste punktum er begrenset
til det overvannet som faller pa eiendommen, basert pa normert gjenta-
gelsesfrekvens. Etter undertegnedes vurdering er dette en helt nedvendig
presisering som burde vert inntatt i selve lovteksten for & unnga tvil om
kravets rekkevidde i praksis.

Det er grunn til & hdpe pa bedre statistikk knyttet til overvannsskader.
Det er imidlertid ogsa grunn til a tro at det vil oppsta flere tvister mellom
tiltakshaver og bygningsmyndighetene ettersom kravene overfor tiltaks-
haver blir noe skjerpet. I alle tilfeller blir det spennende a se virkningene
av de foreslatte lovendringene.
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Overvann som naturfare -
faktagrunnlag og rettslig handtering

Steinar Taubell & Kim H. Paus
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet (NMBU)

Abstract: Through spatial planning and building regulation, municipalities are
responsible for avoiding development that increases the risk of damage to build-
ings and infrastructure. This paper focuses on the dangers caused by surface runoff
during heavy rainfall, which will happen more often as a result of climate change.
Based on the Planning and Building Act § 28-1, the paper seeks to clarify the legisla-
tion concerning natural hazards regarding such situations. Efficient legal regulation
of runoff hazards also presupposes a manageable factual basis for legal decisions.
The paper therefore discusses, from a technical viewpoint, methods used to map the
phenomena the rules are to be applied to, including terrain-based analyzes and vari-
ants of so-called rainfall-runoff models. In anticipation of improved methods, and
based on available data, the models’ handling of uncertainty and necessary resource
use, terrain-based analyzes are considered a suitable method. If the method is to be
used to identify a potential runoft hazard, it is appropriate to strive for a standard-
ization of, among other things, the threshold value for presenting a flow accumula-
tion line and the spatial risk at this and flood area, as well as the upper validity area
and possible limit against potential flood risk in waterbodies.

Keywords: natural hazards, flooding, rainfall-runoff models, municipal
responsibility, spatial planning, building regulations

1 Innledning

Som felge av klimaendringene kommer det regnvaer med ekstreme ned-
bermengder stadig oftere, og det er ikke mulig & forutsi nar og hvor
styrtregnet vil komme. Slike hendelser kan fordrsake store skader, bade

Sitering: Taubell, S. & Paus, K. H. (2022). Overvann som naturfare - faktagrunnlag og rettslig handter-
ing. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling (Kap. 4, s. 95-117).
Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/n0asp.176.ch4

Lisens: CC-BY 4.0
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direkte ved flomskader og indirekte, for eksempel ved utlgsning av skred
eller odeleggelse av kritisk infrastruktur. Denne artikkelen tar utgangs-
punkt i at kommunen gjennom arealplanlegging og byggesaksbehand-
ling har et ansvar for 4 unnga at utbygging forer til okt skaderisiko for
bygninger og infrastruktur. Det kan trekkes et prinsipielt skille mellom
naturfare, som i hovedsak skyldes naturlige geologiske og/eller klimato-
logiske prosesser, og farer som skyldes menneskelig aktivitet.

Denne artikkelen omhandler faren for skade som folge av overvann.
Med overvann menes her vann som renner av pa overflaten som folge
av regn og smeltevann, bade i tettbebyggelse og i naturlig terreng. Under
gitte forhold vil overvann kunne fa vanndybder og hastigheter med et
skadepotensial pa lik linje med flom i vassdrag. I denne konkrete sam-
menhengen ma klimaendringene som gir hyppigere styrtregn regnes for
a veere utenfor menneskelig kontroll, og dermed kan man si at de med-
forer okt naturfare. Faren for overvannsskader ma delvis anses som en
naturfare, og delvis som en menneskeskapt fare forarsaket av fortetting
i nedberfeltet, anlegning av overvannsrer, utbygging i historiske vann-
veier og sa videre. Utbygging i form av tradisjonell fortetting vil redusere
mulighetene for infiltrasjon i bakken og styring av vannets lgp over og
under bakken. Infiltrasjon og overvannsrer har mindre betydning for a
héndtere vann nar nedbermengdene blir ekstreme. Dermed blir naturfa-
rekomponenten i faren for overvannsskader mer dominerende néar ned-
berintensiteten oker.

Det faktum at overvannsflom skyldes bidde naturlige og menneske-
skapte faktorer har gjort det spesielt vanskelig a regulere ansvarsforhol-
dene, bade nar det gjelder planlegging og ansvaret for potensielle skader.
Som nevnt vil graden av utbygging i et omrade ha mye 4 si for mulighe-
tene til 4 forutberegne vannets lop pa bakken. For urbane omrader med
delte vannveier over og under bakken kreves det ofte store ressurser a
beskrive overvannsfare. Dette ber imidlertid ikke forhindre utvikling
av ansvarsregler og samsvarende vurderingsmetodikk for overvanns-
fare. Pa denne bakgrunn er et sentralt siktemal med denne artikkelen &
peke pa hvordan naturfaredelen av overvannsfare kan héndteres rettslig,
og hvilke metoder som vil kunne egne seg til a kartlegge overvann som
naturfare.
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Uklar ansvarsplassering er en stor utfordring i handteringen av over-
vann, bade innad i kommunen og mellom kommunen og andre akte-
rer.! Klargjoring av kommunens ansvar for sikkerhet mot naturfare kan
gjore det enklere & utvikle reglene for overvannshandtering. Kommunen
har en lovpélagt plikt til & sorge for at bygging ikke skjer pa arealer som
er truet av naturfare. Her gjelder nasjonale sikkerhetskrav> som det ikke
kan dispenseres fra. Nar det gjelder menneskeskapte farer er det i langt
storre grad opp til ekonomiske og politiske vurderinger hvilke farer som
vurderes som akseptable, og dermed hvilke tiltak som ma gjennomferes
og eventuelt palegges private. For menneskeskapte farer er det rom for
a uteve skjonn i lys av for eksempel samfunnsekonomiske vurderinger,
altsd en juridisk situasjon sveert forskjellig fra den som gjelder naturfare.

Nar det gjelder faktagrunnlaget for de rettslige beslutningene er det
behov for nasjonale retningslinjer for hvordan kommunene skal ga fram
for & identifisere arealer som kan rammes av overvannsfare. For en del
andre naturfarer finnes det standardiserte aktsomhetskart. Disse kartene
er relativt grove, og viser ikke helt ngyaktig grensene for fareutsatte area-
ler. Dette kan skyldes begrensninger i vurderingsmetodikken, eller fysiske
tiltak som reduserer faren tilstrekkelig. Ofte er det derfor nodvendig med
en separat fareutredning for byggetillatelse kan gis. Aktsomhetskartene
spiller likevel en viktig rolle i arbeidet med a forebygge fare. De gjor det
lettere for kommuner og utbyggere a forutse et utredningsbehov, og der-
med fa bestilt adekvat utredning. Eksistensen av aktsomhetskart gjor det
enklere for kommunen a etterleve lovens krav om & sorge for tilstrekke-
lig sikkerhet, og reduserer dermed risikoen for senere erstatningsansvar.
I denne artikkelen dreftes ulike alternativer til hvordan man kan lage
aktsomhetskart for overvannsflom. Tar man utgangspunkt i heydevari-
asjonene og terrengformene i et omrade og et regn med en tilstrekkelig
hoy intensitet kan man i prinsippet sannsynliggjere hvilke arealer som
har potensial til a bli stdende under vann. Slike resultater vil kunne veere
et godt utgangspunkt for & vurdere potensiell naturfare. Jo hoyere grad

1 Jf.NOU 2015: 16 Overvann i byer og tettsteder — som problem og ressurs, pkt. 4.3.
2 Jf lov om planlegging og byggesaksbehandling av 27. juni 2008 nr. 71 (pbl.) § 28-1 og forskrift
19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til byggverk (byggteknisk forskrift), kap. 7.
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av utbygging som gjennomferes i omrade, jo sterre blir faren for over-
vannsskader, gitt samme regnintensitet i nedbersfeltet. Generelt kan
man si at naturfarekomponenten vil oke ved gkning i nedberintensiteter
som felge av klimaendringer, og at den menneskeskapte faren vil oke ved
okning av tette flater som folge av utbygging og/eller minkende kapasitet
pa eksisterende avlepsanlegg som folge av manglende fornyelse, drift og
vedlikehold.

I det folgende skal vi klargjore rettsreglene og begrepene knyttet til
naturfare og drofte hvilke vurderingsmetoder som kan benyttes for a
kartlegge de fenomener reglene skal anvendes pa, herunder hvordan
overvann som naturfare skal avgrenses rettslig mot flom i vassdrag. Det
skal i denne sammenheng pekes pa at aktsomhetskart for flom i vass-
drag kun er tilgjengelig for de ganske store vassdragene, og de stadig
flere erfaringene med styrtregn viser at det er behov for & pavise flomut-
satte arealer ogsa i tilknytning til mindre bekker og vannveier. Et akt-
somhetskart for overvannsfare vil kunne bidra til a imetekomme ogsa
dette behovet.

2 Kan overvannsflom regnes som naturfare?

Det forste rettslige sporsmalet som ma avklares, er om overvannsflom
kan regnes som en naturfare som faller inn under plan- og bygningslo-
ven (pbl.). Pbl. § 28-1 forste ledd bestemmer at «grunn kan bare bebygges,
eller eiendom opprettes eller endres, dersom det er tilstrekkelig sikker-
het mot fare eller vesentlig ulempe som folge av natur- eller miljofor-
hold». I denne artikkelen gis det bare et kort overblikk over den generelle
normen da dette er behandlet i annen litteratur? Pbl. § 28-1 er plassert
i lovens byggesaksdel, men sikkerhetskravet er prinsipielt det samme i
planleggingen, selv om man i tidlige faser av planleggingen ikke alltid
har gode nok data til 4 avgrense fareomradene neyaktig. I praksis vil
bestemmelsen bare komme direkte til anvendelse i de tilfellene faren
ikke var hensyntatt i plan, eller der plan ikke foreligger. Dette kan ses i

3 For en mer detaljert analyse av pbl. § 28-1, se Steinar Taubell, «Sikkerhetskrav og kommunalt
erstatningsansvar ved bygging i fareomrader», Kart og plan (2015) nr. 1, s. 35-50.
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sammenheng med kravet til risiko- og sarbarhetsanalyse i pbl. § 4-3, som
sier at alle risikoforhold av betydning skal vises i analysen og avmer-
kes som hensynssoner. Det skal ogsd pekes pa at pbl. § 28-1 forste ledd
andre punktum bestemmer at sikkerhetskravet ogsa gjelder for «grunn
som utsettes for fare eller vesentlig ulempe som folge av tiltak». Dette
innebeerer at man ved godkjenning av byggetomt ikke bare kan vurdere
sikkerheten for den aktuelle tomten, men ogsa ma vurdere om bygging
der kan gke naturfare for andre tomter. Dette er sveert relevant nar det
gjelder overvann, da det ofte er en nerliggende fare for at ny utbygging
oker flomfaren nedstrems.

Begrepet «naturforhold» i pbl. § 28-1 gir i seg selv ingen sikker avgrens-
ning av bestemmelsens virkeomrade. Lovens forarbeider* viser imidlertid
til at bestemmelsen er en videreforing av tilsvarende regel i 1985-lovens
§ 68, og forarbeidene til denne bestemmelsen® viser videre til at begrepet
«naturforhold» skulle tilsvare 1965-lovens ordlyd om «synking, vannsig,
flom, ras eller lignende». I Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tets rundskriv H-5/18° uttales det at begrepet «naturforhold» sikter til de
naturgitte omstendigheter ved tomten og omgivelsene som gjor at bebyg-
gelse av eiendommen medforer fare eller ulempe. I byggteknisk forskrift
§ 7-2 reguleres risikoaksept for «flom». Dette begrepet brukes vanligvis
om vannstandsekning i vassdrag, noe som taler for at forskriften ikke
gjelder de tilfellene hvor arealer kan bli satt under vann av andre arsaker.
At forskriften ikke regulerer faren for overvannsflom betyr imidlertid
ikke at denne faren er utenfor virkeomradet til pbl. § 28-17 Det finnes
flere eksempler pa naturfarer som ikke er nevnt i forskriften, for eksempel
nevner forarbeidene® radon. Ordlyden i pbl. § 28-1 omfatter ogsd «milje-
forhold», og det kan sporres om dette har noen relevans for overvann.
Begrepet kom inn iloven i 1986 for & forenkle saksbehandlingen av fysiske

4 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningslo-
ven) (byggesaksdelen), pa s. 338.

5 Ot.prp. nr. 57 (1985-1986) Om lov om endringer i plan- og bygningsloven av 14. juni 1985 nr. 77, pa
S. 66.

6  Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv H-5/18, Samfunnssikkerhet i planleg-
ging og byggesaksbehandling 2018, pkt. 3.1.1.

7 Dette er ogsa antatt i NOU 2015: 16 pkt. 19.2.6.

8  Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 338.
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tiltak som veier, flyplasser, skytebaner, spesiell industri, avfallsanlegg og
liknende. I praksis vil denne type saker vere regulert av forurensnings-
loven, og dermed er det i dag neppe behov for et ulempebegrep nar det
gjelder naturforhold.

Hoyesteretts vurdering i Rt. 2006 s. 1012 (Eigersund) bidrar til a belyse
sporsmalet om overvannsflom kan veare omfattet av farebegrepet i § 28-1.
Saken gjaldt inntrenging av vann i en bygning via grunnen. Retten tok
utgangspunkt i at fare som folge av naturforhold som flom og vannsig var
omfattet av bestemmelsen, men at det matte vere en terskel for fare. Det
avgjorende matte etter rettens mening veere en samlet vurdering av sann-
synligheten for skade opp mot arten og omfanget av eventuell skade. Ved
risiko for vannskader sa Hoyesterett det altsd ikke som nedvendig a skille
mellom ulike typer vanntransport, for eksempel vassdragsflom, over-
vann og vannsig gjennom grunnen. Sannsynligheten, arten og omfan-
get av skade kan variere innenfor de ulike kategoriene, men dette avgjor
ikke hva som faller inn under § 28-1. Begrepet flom er for sa vidt brukt i
lovens forarbeider og i byggeforskriften, men altsa ikke for & definere hva
som regnes som naturfare. Det finnes mange ulike definisjoner av flom.
I NOU 1996: 16° pekes det pa at vannstandens niva er et grunnleggende
utgangspunkt for a vurdere et mulig skadeomfang, men ogsa andre egen-
skaper ved en flom, slik som varighet, vannhastighet, turbulens og sedi-
mentinnhold, samt tidspunkt for flommen.

Overvannsflom kan i mange tilfeller medfore samme risiko som flom
i vassdrag. Samlet sett trekker de fleste relevante kilder klart i retning av
at faren i disse tilfellene vil falle inn under pbl. § 28-1."

Det gar fram av forarbeidene' til pbl. § 28-1 at begrepet «tilstrekkelig
sikkerhet» gir anvisning pa en konkret vurdering av risikomomentene.

9  Sef.eks. NOU 1996: 16 Tiltak mot flom kap. 3.2.

10 NOU 1996: 16 kap. 5.2.3.

11 Det skal nevnes at Direktoratet for byggkvalitet i sin veileder Utbygging i fareomrdder punkt 2.4.
per 4.12.2021 sier at «Overvann er ikke en naturfare som medferer byggeforbud slik flom og
skred gjor i visse omrader. Overvann skal ivaretas av prosjekterende og utferende ved all utbyg-
ging pa lik linje med ovrige laster som byggverket skal dimensjoneres for. Se TEK1y serlig
§§ 15-8 og 13-11». Dette bygger DIBK pa at overvann er definert som «overflateavrenning (regn
og smeltevann) fra plasser, gater, takflater etc.» Denne definisjonen sier imidlertid ikke noe om
hvilke farer som kan oppsta, og er lite egnet til & avgrense rekkevidden for pbl. § 28-1.

12 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 338.
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Lovens sikkerhetskrav ma dessuten ses i sammenheng med tilhorende
byggteknisk forskrift.* Den innledende bestemmelsen i forskriftens
kapittel 7 regulerer i prinsippet det samme for byggverk som lovens
§ 28-1 gjor for byggegrunnen. Det heter i § 7-1 forste ledd at «byggverk
skal plasseres, prosjekteres og utfores slik at det oppnas tilfredsstillende
sikkerhet mot skade eller vesentlig ulempe fra naturpakjenninger».
Finner man at fare ikke kan utelukkes er man innenfor virkeomradet
til § 28-1. Det gar videre fram av forarbeidene' at det er mulig & dif-
ferensiere mellom henholdsvis personsikkerhet og byggverk og mellom
ulike typer byggverk. Dette ma sees i sammenheng med byggteknisk
forskrift § 7-2 andre ledd, der det om flom heter at «Dersom det er fare
for liv, fastsettes sikkerhetsklasse som for skred». Nar det gjelder fare for
overvannsskader fastsettes ikke sikkerhetsklasser, men prinsippet for
tilstrekkelig sikkerhet ma antas a gjelde tilsvarende. I rundskriv H-5/18"
sies det at man ved vurderingen av hva som er tilstrekkelig sikkerhet ma
ta i betraktning tiltakets funksjonstid og formal opp mot paregnelige
hendelser, og at det herunder mé «sees hen til om det vil oppsta forhold
som kan karakteriseres som ulemper flere ganger i lopet av tiltakets leve-
tid, f.eks. at det er paregnelig at kjelleren vil bli fylt av vann pa grunn av
flom en gang hvert 5.-6. ar. Et slikt tilfelle vil rammes av plan- og byg-
ningsloven § 28-1».

Nér man skal fastlegge hva som er en «fare» som folge av naturforhold
er det et utgangspunkt nér det gjelder bygging at ikke alle naturpakjen-
ninger kan betegnes som farer. Det er vanlig at bygninger dimensjoneres
for normale naturpakjenninger, for eksempel snelast og vindlast. Det gar
fram av forarbeidene til 1985-loven*® at det ikke kan settes krav om abso-
lutt sikkerhet. Utgangspunktet er at det ikke ma bygges pa steder hvor det
er «markert risiko» for at fare kan oppsta, og at det avgjorende er sannsyn-
ligheten for skade og graden av denne. Nedre terskel for fare ble vurdert
av Hoyesterett i Rt. 2006 s. 1012 (Eigersund). Kommunen hadde i dette

13 Byggteknisk forskrift kap. 7.

14  Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 338.

15 Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv H-5/18, Samfunnssikkerhet i planleg-
ging og byggesaksbehandling, 2018, pkt. 3.1.1.

16 Ot.prp. nr. 57 (1985-1986) s. 66.
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tilfellet godkjent byggetomter langs en elv, og et av husene fikk skader pa
fundamentene som folge av vann i grunnen under huset. Tiltakshaveren
saksokte kommunen for mangelfull handheving av pbl8s § 68, men ret-
ten fant at selv om flom og vannsig falt inn under bestemmelsen, matte
det vaere en terskel for nar en fare er vesentlig nok til at bestemmelsen
skal brukes. Dette innebar etter rettens mening at vanskelige naturfor-
hold ikke uten videre var omfattet av bestemmelsen. Hoyesterett pekte pa
at vann i byggegrunnen ikke er uvanlig, og at det som regel er et problem
som kan lgses gjennom en riktig tilpasset fundamentering. I lys av dom-
men kan man si at faren ma veare av en slik art at forebygging av konse-
kvensene ikke er vanlig prosjekteringspraksis.

Pbl. § 28-1 andre ledd gir kommunen mulighet til & «stille saerlige krav
til byggegrunn, bebyggelse og uteareal». Dette innebzerer at sporsmalet
om byggetillatelse i forhold til tilstrekkelig sikkerhet ikke kan avgjores
med endelig virkning bare p& grunnlag av naturgitte faktorer, men at
man ogsa skal ta hensyn til eventuelle tilpasninger av tiltaket. Nar det
gjelder overvann vil mulighetene for & redusere faren vaere langt storre
enn for eksempel ved skredfare.

Det er i utgangspunktet tiltakshavers ansvar a skaffe radgivende
uttalelser om naturforholdene pa byggetomten.” Dette framgar ogsa
av rettspraksis.”® Likevel har kommunen et ansvar for a kvalitetssikre
de opplysningene som tiltakshaver legger fram. Dette kommer klart
fram i Hoyesteretts dom Rt. 2015 s. 257 (Nissegarden). Kommunen er
ansvarlig for & ta beslutningen om at tilstrekkelig sikkerhet foreligger,
men i mange kommuner har man behov for a stotte seg pa ekspertut-
talelser utenfra nar det gjelder naturvitenskapelige vurderinger. Dette
er for sa vidt i trad med forarbeidenes vurdering,” der det framgar at
mindre kommuner ikke kan forventes a ha full kompetansebredde.
Departementet peker i rundskriv H-5/18 punkt 3.1.1. pa at kommunen i

17 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) kap. 18.5.1.

18 Eksempelvis Rt. 2006 s. 1012, der retten uttalte: «Det er ikkje tvilsamt at det er byggherren som
har ansvaret for byggjeprosjektet, ogsa byggjegrunn og fundamentering. Bruken av ansvars-
havande endrar ikkje dette, men stottar klart opp under at det ikkje er kommunen som skal ha
ansvaret.»

19 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningslo-
ven) (plandelen), pa s. 183.
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sin vurdering ma kunne bygge pa de faremomenter som man vitenska-
pelig har akseptert som reelle eller sannsynlige pa de tidspunkt vedta-
ket fattes.* Plan- og bygningsloven fastsetter landsomfattende krav til
sikkerhet. Det ma legges til grunn at det ikke er rom for lokale avvik i
vurderingsmetodikk og sikkerhetsniva. Rettspraksis, herunder Rt. 2015
s. 257 (Nissegarden), viser ogsa at kommunen innen rimelig tid mé ta i
bruk nye informasjonskilder og vurderingsmetoder etter hvert som de
blir tilgjengelige. I motsatt fall kan kommunen bli ansett som uaktsom
og komme i erstatningsansvar.

Faredefinisjonene som er droftet ovenfor baserer seg pa juridiske kil-
der og klargjor altsa gjeldende rett per i dag. Sett fra andre faglige syns-
vinkler, for eksempel okonomiske og helsemessige, kan det vaere gode
grunner til & definere fare pa andre mater. Et sentralt eksempel pa dette
finnes i NVEs veileder nr. 4/2022 kapittel 2.6. som drefter nar overvann
kan bli en fare.” For a fa til en optimal handtering av overvannsfare er det
vesentlig at rettslige og andre faglige definisjoner samsvarer best mulig.
Veilederen er et viktig skritt i den retningen, men mye er fortsatt uavklart
med hensyn til rettslig samsvar.

3 Hyvilke implikasjoner kan definisjoner for
vassdrag og avlgpsanlegg ha?
Pbl. § 28-1 knytter ikke naturfarebegrepet spesifikt til flom i vassdrag,

men til potensielle pakjenninger som kan fore til skade. Dermed er
det rettslig sett ikke behov for en avgrensning av vassdragsbegrepet**

20 Jf. ogsd Rt. 2015 s. 257 (Nissegarden) der kommunen ble frifunnet fordi den aktsomt hadde byg-
get pa de opplysningene den hadde tilgang til pa vedtakstidspunktet.

21 Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar,
veileder nr. 2, 2022, kap. 2.6.

22 Det framgér av lov av 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressursloven)
§ 2 forste ledd at som vassdrag regnes «alt stillestdende eller rennende overflatevann med érs-
sikker vannforing» samt «vannlep uten arssikker vannfering dersom det atskiller seg tydelig
fra omgivelsene». Videre fastsetter § 2 andre ledd at lovens regler for vassdrag ogsa gjelder for
«kunstige vannlep med arssikker vannfering unntatt ledninger og tunneler» og «kunstige vann-
magasiner som star i direkte samband med grunnvannet eller et vassdragy. Arssikker vannfo-
ring er i lovens § 3 forste ledd punkt ¢ definert som «vannfering som ved middeltemperatur over
frysepunktet ikke torker ut av naturlige arsaker oftere enn hvert tiende ar i gjennomsnitt».
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niar man drefter fare for overvannsflom. Det skal likevel pekes pa en
situasjonstype der definisjonen av vassdrag kan fa rettslige virknin-
ger. Overvannshandtering i bebygde omrader skjer typisk ved en rekke
samvirkende anlegg og ulike funksjoner, for eksempel ved at vann i
et omrade ledes bort via grofter, bekker, ror, veier og uteanlegg med
ulike eiere. Sa lenge vannet renner over bakken oppstir det ingen
vesentlige problemer knyttet til rettslig klassifikasjon av flomfaren.
Bekker, dammer og enkelte grofter vil falle inn under vannressurslo-
ven. Men de fleste grofter og ror omfattes i dag av forurensningslo-
vens regler, og ansvarsreglene forandres det oyeblikk vannet moter et
avlgpsanlegg.”

Etter forurensningsloven § 24a har anleggseieren et objektivt ansvar
for skader som oppstar pa grunn av at avlgpsanlegget har for liten kapasi-
tet, eller ikke er tilstrekkelig vedlikeholdt. Dette inkluderer ogsa ansvaret
for a holde anleggets kummer og rister dpne for overvann. Et godt eksem-
pel er saken som ble behandlet av Hoyesterett i Rt. 2012 s. 820 (Fosen).*
Langs en fylkesvei var det et dreneringssystem som skulle lede bort van-
net fra et jorde pa oversiden av veien. Dette besto av en apen groft, og i
denne var det plassert en kum for & lede vannet ned i en stikkledning
under veien og ut i en apen bekk. Under et uvaer ble kummen tettet av is
og sne, og ved et kraftig regn maktet ikke anleggseier a holde kummen
isfri. Dermed rant vannet nedover veien og skadet et bolighus pa nedsi-
den. Hoyesterett kom til at forurensningslovens regler for avlepsanlegg
omfattet dette anlegget, pa tross av at situasjonen som helhet hadde preg
av overvannshandtering.

Nar det gjelder flomskader direkte fra vassdrag gjelder en annen
ansvarsregel, selv om de fysiske realitetene er ganske like. Et eksempel
pa dette er & finne i Eidsivating lagmannsrett sin dom LE-2015-161076
(Lillehammer). Ved innlepet til en bekkelukking var det montert en

23 Pa dette punktet kan det oppsta noe tvil i forhold til definisjonen av vassdrag. I vannressurslo-
vens forarbeider, Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven),
pa s. 322, sies det at «avlgpsledninger - til forskjell fra overvannsledninger - faller helt utenfor
lovens virkefelt», og videre at «lukking av en elv eller bekk medforer ikke at den betraktes som et
kunstig vannlep».

24  Se spesielt dommens premiss nr. 26-30.
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rist, og denne gikk tett under et kraftig regnver. Vannet tok dermed
en annen retning og forarsaket skader. Men i og med at bekken var a
regne som et vassdrag gjaldt ikke forurensningslovens ansvarsregler,
men vannressurslovens regler om vassdragstiltak. I denne loven fol-
ger det av § 47 andre ledd bokstav f et aktsomhetskrav, dog noe skjer-
pet. Retten kom til at eierne av vassdragstiltaket hadde gjort sa godt
de kunne, og etter lagmannsrettens syn ikke handlet uaktsomt, og ble
frifunnet. Sammenlikningen med Fosen-saken viser at samme handle-
mate forte til ulike resultat pa grunn av lovens definisjon av rerene og
vannveiene.

Erstatningsansvaret som folger av forurl. § 24a er ikke til hinder for at
et areal defineres som utsatt for naturfare, men det oppstar flere rettslige
komplikasjoner. For det forste nar overvannet ikke far plass i anlegget, og
for det andre nar det oppstar overtrykk i anlegget, slik at vannet kommer
opp pa bakken pa steder som ikke lot seg enkelt beregne i den avren-
ningsmodellen man la til grunn for naturfarekartleggingen. I disse situ-
asjonene mister flommen delvis sitt preg av naturskapt fare, men vann
pa avveie kan fore til samme type skader. Dagens regler for forebygging
av slike skader er darlig tilpasset et endret klima, og kan skape uheldige
okonomiske fordelingsvirkninger. Denne artikkelen gar imidlertid ikke
videre i droftelsen av dette, men begrenser seg til 4 gjelde virkeomradet
til pbl. § 28-1.

Kommunens ansvar etter pbl. § 28-1 er uavhengig av reglene for erstat-
ningsansvar og uavhengig av definisjonene for vassdrag. I og med at over-
vann og vann i bekker kan forarsake skade av samme type og omfang er
det grunn til & peke pa at det er behov for & skaffe best mulig oversikt over
flomfarene knyttet til begge fenomener. Metoder for a lage slike aktsom-
hetskart droeftes nedenfor.

4 Metoder for a vurdere potensiell
overvannsfare

Hovedmalet er & unnga skader fra overvann ved pa forhand a vurdere
sannsynlighet og skadepotensial. Sett i et nasjonalt perspektiv forut-
setter god rettslig hdndtering av faren for overvannsflom for det forste
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en enhetlig tolkning av lovregler, og for det andre et handterbart fak-
tagrunnlag for de rettslige beslutningene som skal tas. Dermed er det
av stor betydning at man i storst mulig utstrekning bruker tekniske
vurderingsmetoder som er lett tilgjengelige og vanlig brukt pa denne
type fenomener. En nasjonal standardisering her kan gi gevinster, bade
i form av likere rettslig behandling og i form av enklere kompetanse-
bygging i kommunene. I det folgende droeftes derfor ulike metoder som
kan benyttes til 4 indentifisere potensiell overvannsfare. Droftelsen
legger vekt pa a vise hvilke usikkerhetsmomenter de ulike metodene
har, i og med at disse usikkerhetene direkte vil pavirke de rettslige
beslutningene.

For & vurdere om et omrade har en potensiell overvannsfare kreves
det en metodikk som gir et anslag pa hvilke overvannsmengder som
fores til omradet samt hvilken skjebne vannet far. En slik vurdering
vil alltid vaere assosiert med usikkerhet da avrenningsforholdene vil
avhenge av en rekke forhold som nedber, feltets initialtilstand og hvor
mye det regnet forrige uke, terrengform og overflatenes beskaffenhet,
samt topologi, karakteristikker og tilstand pa et eventuelt overvanns-
forende avlppsanlegg. For a kunne identifisere omrader med potensi-
ell overvannsfare med relativt sett hoy presisjon er man i prinsippet
avhengig av en tilstrekkelig godt kalibrert nedber-avlepsmodell som
beskriver bade hydrologiske og hydrauliske prosesser slik at farer
bade over og under terreng kan avdekkes. Mens slike kombinerte
nedber-avlepsmodeller til en viss grad benyttes av store ressurssterke
kommuner for enkelte delfelt, vil mange norske kommuner matte vur-
dere potensiell overvannsfare ved a bruke enklere metoder i lang tid
fremover.

Tabell 1 oppsummerer et utvalg av metoder som i dag benyttes til a
vurdere overvannsfare. Det er her hensiktsmessig a skille mellom meto-
der som er rene terrengbaserte analyser (f.eks. SCALGO Live, QGIS,
ArcGIS Pro etc.) og nedber-avlepsmodeller (f.eks. SWMM, MIKE
Flood etc.). Det er videre gitt en beskrivelse av generelle forskjeller i
forutsetninger og usikkerhet for disse to metodetypene. Det presiseres
at det er utenfor artikkelens hensikt & evaluere svakheter og styrker i
alle metoder.
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Tabell 1. Utvalg av metoder som i dag benyttes til & vurdere overvannsfare

Type Metode Eksempler pa Nodvendige
programvare inngangsparametere
Terrengbasert Terrengbaserte analyser SCALGO Live,® QGIS,*  Hgydedata
analyse ArcGIS Pro?’
Manuelle nedbgr- Den rasjonale formel, Nedbagr, feltareal,
avlgpsmodeller den modifiserte rasjonale avrennings-koeffisienter
formel, summasjonskur-  og konsentrasjonstid
vemetoden?
Nedbar- Terrengbaserte nedbar- MIKE 21,2 HEC-RAS,*° Hoydedata, nedber,
avlgpsmodeller DDD Urban,* SIMWE®?  avstandsfordelinger,
avlgpsmodell

vannhastigheter,
overflateruhet etc.

Kombinerte nedber-avieps
modeller (terrengbasert,
hydrologi og rerstremning)

PC-SWMM,* MIKE
Flood®*

Nedber, heydedata,
feltkarakteristikk, ror-
karakteristikk etc.

En nedber-avlgpsmodell benyttes til & sannsynliggjore hvilken vannfe-
ring, vannhastighet eller vannstand som ved et bestemt gjentaksintervall
vil opptre i et punkt/omrade. A bruke en nedber-avlgpsmodell til & vur-
dere overvannsfare har derfor en dpenbar analogi til tilneermingen som
benyttes til & vurdere flomfare i et vassdrag. Det er imidlertid betyde-
lige forskjeller i hvordan man kommer fra et gjentaksintervall og videre
over til den paregnelige vannfering, vannhastighet eller vanndybde som
grunnlag for a vurdere fare i disse to situasjonene. For vassdragstflom er
det normalt a beregne verdier for det gitte gjentaksintervallet gjennom
enten frekvensanalyser av faktiske observasjoner i vassdraget eller ved
bruk av empiriske formler som er basert pa observasjoner. For eksempel

25 SCALGO, SCALGO Live documentation, 2021.

26  QGIS Project, QGIS documentation guidelines, 2021.

27 Environmental Systems Research Institute (ESRI), ArcGIS Pro, 2021.

28 H. @degird, Vann- og avlgpsteknikk, Norsk Vann 2012.

29  Danish Hydraulic Institute (DHI), MIKE 21 flow model hydrodynamic module user guide, 2021.

30 US Army Corps of Engineers Hydrologic Engineering Center (HEC), HEC-RAS user’s manual,
2021.

31 Thomas Skaugen mfl., «<DDD Urban; ny urbanhydrologisk modell. Resultater fra SURF prosjek-
tet» Vann, 4 (2020) s. 271-287.

32 GRASS Development Team, GRASS GIS 7.8.7dev reference manual, r.sim.water — overland flow
hydrologic simulation using path sampling method (SIMWE), 2021.

33 United States Environmental Protection Agency (USEPA), Storm water management model
user’s manual version 5.1, 2015.

34  Danish Hydraulic Institute (DHI), MIKE FLOOD 1D-2D modelling user manual, 2020.
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benyttes det empiriske sammenhenger basert pa malinger av flom fra
mer enn 300 malestasjoner i metoden for & avdekke potensiell fare for
flom i NVEs aktsomhetskart.*>** For overvann finnes det derimot svaert
begrenset maledata nasjonalt og en kan derfor ikke benytte tilsvarende
metode for & avdekke potensiell overvannsfare.

Alle nedber-avlgpsmodeller har til felles at de krever nedber som
inngangsparameter. Et vanlig startpunkt er derfor & gjennomfere en
frekvensanalyse av observasjoner for nedber (IVE-statistikk) for &
bestemme paregnelig nedbermengde ved et bestemt gjentaksintervall.
IVF-statistikken benyttes videre til 4 konstruere et modellregn med et
bestemt gjentaksintervall og klimafaktor”” Usikkerheten som introduse-
res her ma kunne pastas a veaere betydelig og relaterer seg til minst fire
forhold. Ferst forutsettes det at man har valgt et gjentaksintervall og
dermed tatt stilling til et bestemt risikoakseptniva for skade. Videre er
det stor usikkerhet knyttet til nedbermengden som paregnelig opptrer
ved hoye gjentaksintervall?® Generelt vil usikkerheten gke betraktelig
nar gjentaksintervallet overgar perioden vi har observasjoner for. Det er
videre stor usikkerhet knyttet til klimafaktoren som multipliseres med
nedberen for a beskrive et fremtidig klima. Av vesentlige forhold kan det
nevnes variasjon med hensyn til nedberens varighet, gjentaksintervall,
framskrivingsperiode, klimascenarioet, geografi, referanseperiode, kli-
mamodeller og metoder for skalering av resultater i rom og tid.* Endelig
bidrar konstruksjon av modellregnet og de subjektive valg man ma ta til
usikkerhet. Det finnes ulike modellregn (f.eks. kasseregn, symmetriske
blokkhyetogram etc.) som alle har s-ine fordeler og ulemper. Felles for
dem er at de er teoretiske og aldri vil opptre i virkeligheten. Et alternativ
til modellregn er a benytte historiske registrerte nedberhendelser. Selv
om historiske hendelser apenbart er realistiske, introduserer de ogsa ny

35  NVE, Preliminary flood risk assessment in Norway, rapport 7, 2011.

36 NVE, Aktsomhetskart for flom - metodebeskrivelse, 2020.

37 Oddvar Lindholm mfl., Veiledning i dimensjonering og utforming av VA-transportsystem rapport
193, Norsk Vann 2012.

38 Julia Lutz mfl., «Estimating rainfall design values for the city of Oslo, Norway—comparison
of methods and quantification of uncertainty» Water 12 (2020) nr. 6: 1735. DOI: https://doi.
0rg/10.3390/W12061735

39 Kim H. Paus mfl., Metoder for beregning av klimafaktorer for fremtidig nedborintensitet, rapport
M-292/2015, Miljodirektoratet 2015.
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usikkerhet da valg av hendelse og hvordan klimaendringer skal handteres
blir sveert subjektivt.

Om man sa folger den videre prosessen ved bruk av en nedber-avleps-
modell er det en vanlig antakelse at gjentaksintervallet for den valgte
nedberen gir tilsvarende gjentaksintervall for den beregnede avrenning.
Mens forholdet mellom gjentaksintervall for nedber og avrenning vil
kunne forventes og vaere 1:1 for tette flater med sveert liten utstrekning
(f.eks. en takflate), er ikke dette tilfelle for naturlige nedberfelt med storre
utstrekning.*° Mangel pa lange tidsserier for nedber og avrenning gjor
at antakelsen om 1:1 mellom hyppighet av nedber og avrenning er utfor-
drende a vurdere. Vi ma imidlertid forvente at antakelsen blir stadig mer
feil nar andelen av permeable overflater, omfanget av naturbaserte over-
vannstiltak og/eller nedberfeltstorrelsen oker.

Usikkerhet som introduseres gjennom antakelsen om 1:1 mellom
nedber- og avrenningshyppighet, samt de ovennevnte usikkerhetsmo-
menter tilknyttet nedber, kan unngas ved a simulere lange tidsserier med
nedber og klima i kombinerte nedber-avlepsmodeller, og videre utfore
en frekvensanalyse pa resultatene (f.eks. vannfering, vannhastighet eller
dybder). Selv om en slik tilneerming vil introdusere ny usikkerhet gjen-
nom frekvensanalysen, vil det kunne oppveies av usikkerheten man fjer-
ner ved a ikke benytte IVF-statistikk og modellregn. En slik tilneerming
forutsetter imidlertid at det foreligger lange nok tidsserier for nedber og
klima lokalt, noe som i dag normalt ikke er tilfelle. I tillegg finnes det
ingen entydig prosedyre for hvordan man skal hensynta klimaendringer
nar man bruker historisk nedber i modellene.

For at en nedber-avlepsmodell skal kunne gi palitelige resultater er
det nodvendig a kalibrere og validere modellen. Dette forutsetter at man
har observasjoner av avrenning lokalt som er av den storrelsesorden man
onsker & anvende modellen for. Generelt er det ytterst sjeldent det fore-
ligger observasjoner pa avrenning, og i de tilfellene det foreligger, benyt-
tes modellen typisk for & estimere avrenning for gjentaksintervall langt
utenfor modellens gyldighetsomrade. Videre er kalibrering og validering

40 Norsk klimaservicesenter (NSSC), Climatic changes in short duration extreme precipitation and
rapid onset flooding — implications for design values, rapport nr. 1, 2018.
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av en nedber-avlepsmodell normalt bade tidkrevende og krever hey
kompetanse. Felles for nedber-avlepsmodeller er derfor at de beregnede
verdier som utgangspunkt for fare ikke er basert pa observasjoner direkte,
men i stedet avledet av observasjoner for nedber og alle de forutsetnin-
ger man er nedt til a sette (f.eks. nedberens romlige utbredelse, infiltra-
sjonsevne, gropmagasinering, overflatens beskaffenhet, kapasitet pa sluk,
ror etc.). Sammenliknet med metodene vi har for a identifisere potensi-
ell flomfare i vassdrag vil resultatene fra en nedber-avlepsmodell derfor
inneha betydelig hoyere usikkerhet.

Ser vi sa pa de terrengbaserte analysene er ikke nedber en inngangspa-
rameter. Metoden gir dermed ikke noen hydrauliske resultater i form av
vannfering og vannstand slik en nedber-avlgpsmodell gjor. Metoden er
i stedet basert pa en beregning av hvor vanndréper vil renne i en digital
terrengmodell og pa en overflate som er tett (ingen infiltrasjon) og uende-
lig glatt (ingen treghet). Terrengbaserte analyser gir typisk to hovedresul-
tater i kart som eksemplifisert i figur 1: linjer som representerer vannveier
pé overflaten og omrader der vann samles (lavpunkter i terrenget). Slike
linjer omtales normalt som avrenningslinjer.#* Terrenget er basert pa
laserscannet hoydedata og inkluderer normalt alle overflater regn i virke-
ligheten vil treffe (grontanlegg med unntak av trekronen, tak, veier etc.).
Metoden ignorer dermed forhold under terrengoverflaten som i virkelig-
heten vil pavirke vannets skjebne (f.eks. overvannsferende avlgpssystem,
kulverter og stikkledninger, underganger og broer, oversvemte kjellere,
grunnvannsstremning etc.). Ut over & ikke gi noen beskrivelse av hyd-
rologiske forhold i grunnen og hydraulikk i underjordisk infrastruk-
tur, har metoden ogsa ytterligere svakheter. En avrenningslinje vil aldri
kunne dele seg, og metoden er derfor uegnet der et oversvemt omrade vil
ha to eller flere utlop, eller der erosjon resulterer i nye avrenningslinjer.
Videre vil analysens troverdighet avhenge av kvaliteten pa terrengdata-
ene. Murer, fortauskanter og utdatert eller lav opplesning pa hoydedata

vil kunne gi urealistiske resultater.

41 Jf.NOU 2015: 16, i «Ordliste».
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Figur 1. Eksempel pa resultater fra terrengbasert analyse (SCALGO Live) for & indentifisere
overvannsfare. Terskelen for at en avrenningslinje vises er at tilherende nedbgrfelt er minst
1000 m?. Terskel for at oversvemmelse vises er at vanndybden er minst 10 mm. (SCALGO, 2022)#

Nér man vurderer alle begrensningene terrengbaserte analyser har, peker
de fleste pa at oversvemte omrader vil overestimeres sammenliknet med
det vi ma paregne i virkeligheten. Slik kan resultatene tolkes som vannets
potensielle skjebne i en situasjon der en enorm nedbermengde treffer et
omréde og verken grunnen har infiltrasjonskapasitet eller underjordiske
strukturer har kapasitet. Unntakene gjelder forst og fremst der terrengda-
taene ikke er tilstrekkelig gode til  beregne den faktiske avrenningslinje
og i situasjoner der en avrenningslinje vil dele seg eller endres. Selv om
metoden apenbart ikke vurderer kapasitet til sluk, bekkeinntak og rer,
gir resultatene en nytteverdi da disse VA-tekniske innretningene har en
tendens til a ga tett eller bli overbelastet ved ekstremnedber.
Gjennomgangen av de to metodene for identifisering av overvannsfare
viser at det er fundamentale forskjeller i hva som bidrar med usikkerhet,
samt forskjeller i maten man skal tolke resultater pa. I figur 2 er metodene
med nedvendige steg visualisert. Med hensyn til presisjon vil en kalibrert
og validert nedber-avlepsmodell der det gjennomferes frekvensanalyser

42 SCALGO. SCALGO Live Flood Risk. Tilgjenglig pa: https://scalgo.com/en-US/live-flood-risk
(2022).
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av avrenning ved lange tidsserier med nedber og klima alltid veere a fore-
trekke for a identifisere overvannsfare. I de situasjoner der man ikke har
dette tilgjengelig, vil det vaere mer uavklart hvilken metode man ber velge
for a vurdere overvannsfare. Det er imidlertid et poeng at resultatene kan
begrense seg til & identifisere potensiell fare, og at det ved en slik pavisning
videre vil bli opp til kommune og/eller utbygger & bevise at faren ikke er
til stede. Sa lenge usikkerhet ikke handteres i nedber-avlepsmodeller vil
resultatene fra slike metoder i verste fall kunne gi uttrykk for kunstig
hoy presisjon og vare misvisende. Videre er det flere studier som viser
at terrengbaserte analyser gir resultater som er sammenliknbare med de
som oppnas med terrengbaserte nedber-avlgpsmodeller.#++44¢ Ut over
de tekniske forskjellene i metoder er det ogsa en betydelig forskjell i kom-
petansekrav og ressursbruk, der terrengbasert analyse ma vurderes som
overlegen. Dette taler for at terrengbaserte analyser i mange tilfeller vil
vere en bedre egnet metode for a identifisere potensiell overvannsfare
enn det nedber-avlepsmodeller er. Det er imidlertid viktig a veere klar
over at en slik vurdering kun er et oyeblikksbilde, da metoder stadig er
under utvikling og vil forbedres ettersom vi samler inn informasjon om
observerte skader og utnytter dette. Eksempelvis foreligger det en studie
for Oslo som viser lovende sammenhenger mellom lokaliteter for for-
sikringsskader og resultater (avrenningslinjer og oversvemmelsesomra-
der) fra en terrengbasert nedber-avlepsmodell.+

43 Utsav Adhikari, Vulnerability assessment of urban flooding in Lerum municipality and study of
effectiveness of blue-green mitigation measures using software MIKE 21 and SCALGO Live, mas-
teroppgave, Infrastructure and Environmental Engineering, Chalmers University of Technology
2020.

44 Kaisa Gamman og Karoline Urrang, En sammenlikning av SCALGO Live og MIKE 21 FM for
modellering av overvann, masteroppgave, Fakultet for realfag og teknologi, NMBU 2019.

45  Evelina Andersson, Flood modellering in urban areas - a comparative study of MIKE 21 and
SCALGO Live, Degree project, KTH, School of Architecture and the Built Environment (ABE),
Sustainable development, Environmental Science and Engineering 2021.

46  Thea I. Skrede mfl., Comparison of tools for mapping floodways in urban planning, 12th Urban
Drainage Modeling Conference 2022, California, USA.

47 Anna H. Aano mfl,, Bruk av registrerte overvannskader for validering av beregnede vannveier og
overvannansamlinger (bluespots), rapport nr. 44, NVE 2019.
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Figur 2. To ulike metoder for & avdekke potensiell overvannsfare (nedbgr-avligpsmodeller og
terrenganalyser) samt eksisterende metoder for a avdekke flomfare i vassdrag til sammenlikning.

Forutsatt at terrengbaserte analyser skal benyttes til a identifisere potensi-
ell overvannsfare er det flere deler av metoden som det er hensiktsmessig
a standardisere. Hvilke avrenningslinjer som fremstilles (linjer i figur 1)
er eksempelvis avhengig av hvilken terskelverdi man setter til nedber-
feltstorrelse. En begrenset gjennomgang*+5°s viser at terskelverdiene
kommuner i dag benytter varierer (fra 500 til 25 ooo m?*). Det er naturlig
a tolke en avrenningslinje som grensen for hva man i praksis ber vurdere
videre og eventuelt prosjektere for, jf. Hoyesteretts dom i Rt. 2006 s. 1012
(Eigersund). Tilsvarende er det nodvendig a ta stilling til metodens gyldig-
hetsomréade og grense for nar annen metode skal benyttes til & beregne fare.

48  Oslo kommune, Faktaark dreneringslinjer, Plan- og bygningsetaten, u.d. https://od2.pbe.oslo.
kommune.no/pages/faktaark/faktaark_dreneringslinjer.html

49  Berum kommune, Berumskart, u.d. https://kommunekart.com/klient/baerum/kart

50 Trondheim kommune, Avansert kart, u.d. https://karts.nois.no/trondheim

51 Bergen kommune, Bergenskart, u.d. https://kart.bergen.kommune.no/
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Aktsomhetskart for flomfare i vassdrag® har en terskelverdi pa
500 000 m?, og det er ikke nedvendigvis rasjonelt a benytte rene terrengba-
serte modeller til & beregne faren helt opp mot denne terskelverdien. Ut over
gyldighetsomrade er det i tillegg nedvendig a forenes om hvilken utbre-
delse overvannsfaren tilknyttet en avrenningslinje skal ha. Resultatene fra
terrenganalysene viser kun linjer som i virkeligheten vil ha en utbredelse
avhengig av blant annet vannmengder, terrengets geometri og overflatens
ruhet. Avslutningsvis ma det poengteres at uavhengig av metodevalg vil det
alltid veere nodvendig & tilstrebe en verifisering av resultater lokalt.

Pa dette punktet i analysen er det grunn til @ understreke hva som er
den egentlige hensikten med beregningene. Det endelige malet er at man
i storst mulig grad skal unnga skader ved pa forhand a vurdere sannsyn-
lighet og skadepotensial. For vassdragsflom er dette rettsliggjort gjennom
pbl. § 28-1 og byggteknisk forskrift § 7-2. Skadepotensialet er her genera-
lisert til sikkerhetsklasser for ulike typer bygg med ulik funksjon, mens
sannsynligheten er uttrykt som gjentaksintervall. Nar det derimot gjelder
overvannsfare er det, som beskrevet ovenfor, sa mange usikkerhetsfakto-
rer knyttet til beregningen av gjentaksintervaller at slike tall ofte gir liten
nytte for beregningen av risiko. Dermed bortfaller grunnlaget for koblin-
gen mellom sannsynlighet og sikkerhetsklasser. For & vurdere om sikker-
heten er tilstrekkelig ber man da ta utgangspunkt i hvilken funksjon et
konkret bygg har og sammenholde dette med den lokale overvannsfare,
samt eventuell overvannsfare som paferes omrader nedstroms. Dette vil
gi et vesentlig bidrag til & vise total risiko, tatt i betraktning at mange
bygninger oppfores for en svert lang funksjonsperiode.

Avslutningsvis er det vesentlig a poengtere at det i overvannsfaget
er uklarheter ut over tolkningen av overvann som naturfare. Gjennom
statlige planretningsl, injer® lovverk’* og nasjonale veiledere> settes det
krav til at overvann skal handteres ved bruk av naturbaserte losninger og

52 NVE, Aktsombhetskart for flom - metodebeskrivelse, 2020.

53 Forskrift 28. september 2019 nr. 1469 om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanleg-
ging og klimatilpasning.

54  Per mai 2022 henvises det her til pbl. § 27-2 og byggteknisk forskrift § 15-8. Foreslatte endringer vil
trolig bli gjennomfort om kort tid, og tydeliggjore krav i samsvar med planretningslinjene fra 2018.

55  Spesielt Oddvar Lindholm mfl., Veiledning i klimatilpasset overvannshdndtering, rapport 162,
Norsk Vann 2008.
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ved 4 folge en tretrinnsstrategi for overvannshindtering. Mens artikkelen
vurderer juridiske og tekniske aspekter ved trinn 3 i tretrinnsstrategien
(trygge flomveier), er det fremdeles betydelige uklarheter for hvordan
forhold ved trinn 1 (infiltrasjon og naturlig vannbalanse),”® trinn 2 (for-
dreyning)"” og naturbaserte losninger ber handteres juridisk og teknisk i
kommunal planlegging

5 Konklusjoner/anbefalinger

Etter plan- og bygningsloven § 28-1 har kommunen ansvar for 4 unngé
utbygging som forer til okt skaderisiko for bygninger, liv og helse. I og
med at overvannsflom ofte medferer samme risiko som flom i vassdrag,
mé ogsa denne faren regnes som en naturfare rettslig sett. Dette tyde-
liggjor behovet for en mer standardisert vurdering av faren for over-
vannsflom, i form av aktsomhetskart. En sammenlikning av tilgjengelige
vurderingsmetoder viser at terrengbaserte analyser kan vere til stor
nytte, selv om de kan gi ganske usikre resultater for avrenningssituasjon
i tettbygde omrader. Analyser basert pa dagens nedber-avlgpsmodeller
kan gi sikrere svar nar det gjelder avrenningen, men er samtidig langt
mer ressurskrevende a etablere og handterer normalt usikkerhet darlig.
Dessuten er slike analyser avhengige av en forutberegnet mengde ned-
bor, og det er svert vanskelig 4 fa til nar det gjelder de ekstreme regn-
hendelsene, bade nar det gjelder frekvens og nedbermengde. Dette er
i trad med NVEs anbefaling® om at terrengbaserte modeller egner seg
for vurdering av potensiell fare pa kommuneplanniva, mens nedber-av-
lopsmodeller er mer egnet nar detaljeringen oker (f.eks. reguleringsniva).
Usikkerhetsfaktorene knyttet til en eventuell beregning av gjentaksinter-
valler gjor det vanskelig a foreta en direkte kobling mellom sannsynlighet
og sikkerhetsklasser. Dette tilsier at man ved sikkerhetsvurderingen etter

56  Kim H. Paus, «Forslag til dimensjonerende verdier for trinn 11 Norsk Vann sin tretrinnsstrategi
for handtering av overvann», Vann 1 (2018) s. 66-77.

57 Kim H. Paus mfl,, «Samfunnsekonomisk analyse av sjablongmessige krav til dimensjonerende
gjentaksintervall ved fordreyning av overvann» Vann 2 (2022) s. 93-105.

58  For en utfyllende oversikt over gjeldene regelverk og myndighetsfordeling, se NVE, Rettleiar for
handtering av overvatn i arealplanar, veileder nr. 4, 2022, kap. 3.

59  NVE, Rettleiar for handtering av overvatn i arealplanar, veileder nr. 4, 2022.
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pbl. § 28-1 heller tar utgangspunkt i hvilken funksjon et konkret bygg
har og sammenholder dette med virkningene en overvannshendelse kan
fa pa stedet. Mange kommuner vil ha behov for a skaffe seg mer kompe-
tanse pa vurdering av overvannsfare, og en nasjonal standardisering av
bade vurderingsmetodikk og rettslig handtering ma antas a bidra sterkt
til dette.
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KAPITTEL 5

Kommunens krav og vilkar knyttet
til vann og avlep - eierradighet
eller myndighetsutevelse?

Lars Baklund
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet (NMBU)

Abstract: Municipalities set a number of requirements and conditions relating to
the establishment of mains and branch lines as well as conditions for the provision
of water and sewage services. As a general rule, these are anchored in the munic-
ipality’s standardized subscription conditions and VA norm. It is clear from these
conditions that the requirements have been set by the municipality in its capacity
as owner.

Atissue is whether such provisions can actually be anchored in the municipality’s
ownership, i.e., in the municipality’s private autonomy, with the associated conse-
quence that only private law rules can regulate the relationship between a munic-
ipality and a private party. The traditional answer to this has been yes. With this
article, I want to question this starting point. With reference to the Supreme Court’s
decision in HR-2021-2510-A, there are strong arguments that municipalities’ sub-
scription conditions cannot be anchored in their private autonomy (ownership).
The nature, purpose and social area of the terms support this direction.

Keywords: the principle of legality, private autonomy, subscription terms

1 Innledning

Kommunenes krav og vilkar knyttet til etablering av hovedledninger og
stikkledninger samt vilkar for a fa levert vann- og avlgpstjenester vil som
hovedregel vere inndelt som folger:’

1 Unntak/variasjoner kan forekomme i enkelte kommuner.

Sitering: Baklund, L. (2022). Kommunens krav og vilkar knyttet til vann og avlep - eierradighet eller
myndighetsutovelse? I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling
(Kap. 5, s. 119-141). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.chs

Lisens: CC-BY 4.0
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a) Standardiserte abonnementsvilkar (tidl. Normalreglementet for
saniteranlegg):

o Tekniske bestemmelser: Tekniske krav og vilkar til stikkled-
ninger som ma oppfylles for pakobling til hovedledning og som
kommunen stiller i kraft av sitt eierskap.

o Administrative bestemmelser: Krav og vilkar for a fa levert

vann- og avlgpstjenesten fra kommunen.

b) VA-norm: Tekniske bestemmelser som beskriver hvorledes oppar-
beidelse av hovedledninger skal utferes (lgsninger, valg av produk-
ter m.m.) for kommunal godkjennelse og overtakelse etter plan- og
bygningsloven (pbl.) § 18-1 (5).> Normalt vil VA-normen veere for-
ankret i kommuneplanbestemmelse etter pbl. § 11-9 nr. 3.

De standardiserte vilkdrene (punkt a) vil i stor utstrekning vere basert pa
KS’ standardiserte abonnementsvilkar? Det henvises her og i den videre
fremstillingen til KS’ standardiserte abonnementsvilkar utgave 2017, hen-
holdsvis «Administrative bestemmelser» og «Tekniske bestemmelser».

Av begge de ovenfor nevnte (administrative og tekniske bestemmel-
ser) fremgar folgende: «Abonnementsvilkarene for vann og avlep er gitt
av kommunen som eier av hovedanleggene og leverander av vann- og
avlgpstjenester.»*

Problemstillingen for denne artikkel er om slike bestemmelser egent-
lig kan forankres i kommunens eierradighet, det vil si i kommunens
privatautonomi, med den tilhgrende konsekvens at det eventuelt kun er
privatrettslige rettsregler som regulerer forholdet mellom kommunen og
den private part.

Det tradisjonelle svaret pa dette har veert ja, og sdledes muligens ogsa
grunnlaget for ovennevnte sitat. Jeg onsker med denne artikkelen 4 stille
spersmalstegn ved dette utgangspunktet.

Siktemalet for denne artikkel vil vere juridisk. Den vil saledes, og
som bemerket innledningsvis, ikke ga inn pa i hvilken grad eller omfang

2 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling.

3 Digitalt tilgjengelig via: https://va-jus.no/standard-abonnementsvilkar/

4  Digitalt tilgjengelig via: https://va-jus.no/standard-abonnementsvilkar. Se administrative
bestemmelser - punkt 1.2.
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ovennevnte sitat er et generelt uttrykk for hvorledes ulike kommuner
gjennomforer sin forankring. Noe som i seg selv selvsagt kunne veert
interessant & belyse.

Artikkelen vil ut fra et rent rettslig perspektiv forseke a belyse i hvil-
ken utstrekning vilkdrene/kravene som fastsettes faktisk kan foran-
kres i kommunens eierradighet, eller om disse bestemmelsene utgjor
offentlig myndighetsutovelse som krever hjemmel i lov i samsvar med
legalitetsprinsippet.

Problemstillingen krever forst og fremst en nermere redegjorelse for
henholdsvis begrepene eierradighet og legalitetsprinsippet, for deretter
4 ga dypere inn i grensedragningen mellom disse forankringspunk-
tene og hvilke momenter vi ut fra rettskildebildet kan utlede for en slik
grensedragning og vurdering. Dette vil jeg komme narmere tilbake til i
kapittel 2.

Utgangspunktet vil her veere at dersom bestemmelsene, etter en rettslig
vurdering, faller inn under legalitetsprinsippet, krever dette at bestem-
melsene (kravene/vilkarene) méd ha forankring i lov for & kunne gjores
gjeldende ovenfor private parter.

Dersom det derimot faller inn under det offentliges eierradighet,
sé vil utgangspunktet veere at kommunene kan stille krav og bestem-
melser med videre pé lik linje med andre private parter. Dog vil det
i denne relasjon i tillegg vere et tema om andre forvaltningsrettslige
rettsregler likevel kan fa anvendelse pé slik utovelse (eksempelvis leeren
om myndighetsmisbruk). Dette kommer jeg neermere tilbake til under
kapittel 3.

For det annet krever problemstillingen en gjennomgang av i hvilken
utstrekning bestemmelsene rent faktisk er eller eventuelt kan forankres
i lov, og da uavhengig av om de administrative og tekniske bestemmel-
sene selv statuerer at bestemmelsene er gitt i medhold av eierradighet.
Pa dette punkt vil jeg kun foreta en overfladisk gjennomgang av ulike
rettsgrunnlag, men med noe fokus pa bestemmelsen i pbl. § 11-9 nr. 3 som
gir anledning til  stille naermere krav til VA-tekniske forhold i bestem-
melser til kommuneplanens arealdel. Disse elementene omtales naermere
i kapittel 4.
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1.1 Standardiserte abonnementsvilkar

Dette er ingen empirisk studie, og det er som nevnt under punkt 1 tatt
utgangspunkt i KS’ standardiserte abonnementsvilkdr og da henholdsvis
de administrative og tekniske bestemmelser.

Det vil ikke her bli foretatt noen naermere gjennomgang av innholdet i
disse bestemmelsene, da dette ikke vil veere nodvendig for den problem-
stilling som skal vurderes. I hvilken grad bestemmelsene er «gode», «for-
nuftige» eller «rimelige» (noe de sikkert i all hovedsak kan veere), inngar
siledes ei heller i droftelsen.

Artikkelen baserer seg pa juridisk metode, og det avgjorende for pro-
blemstillingen er at det i disse bestemmelsene stilles krav og vilkér fra
kommunens side ovenfor private parter som ensker & koble sitt anlegg
(stikkledninger) og/eller fa levert vann- og avlgpstjenester.

Vi er saledes i en situasjon hvor det offentlige (kommunen) stiller krav
og vilkar overfor private rettssubjekter for at disse skal kunne gjennom-
fore sine tiltak eller oppna sine mélsettinger ved tilkobling til sentral
VA-infrastruktur.

1.2 Legalitetsprinsippet

Legalitetsprinsippet folger av Grunnloven § 113 som lyder folgende:
«Myndighetenes inngrep overfor den enkelte ma ha grunnlag i lov.»

Som nevnt under punkt 1.1 gjelder bestemmelsene overfor private
parter som gnsker a koble seg pa/fa tjenester levert fra det kommunale
VA-systemet.

I andre relasjoner er vi nok svaert vant til at det offentliges krav eller
vilkar for a kunne uteve et tiltak eller oppna et gode, ma veare hjemlet i
lov eller forskrift, og at man som privat part har en rett til & utove aktivi-
teten eller oppna godet dersom man oppfyller lovens vilkar, se eksempel-
vis i denne relasjon VA-normens forankring i pbl. § 11-9 nr. 3.

Denne relasjonen mellom private parters enske om a uteve en aktivitet
og det forhold at det offentliges eventuelle inngrep i slike aktiviteter ma
lovhjemles, folger av legalitetsprinsippet.
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Det folger da videre av dette at dersom bestemmelsene i realiteten er
slik myndighetsutovelse som krever hjemmel i lov, s& vil den angitte for-
ankring i eierradighet trolig ikke veere rettslig holdbar.

1.3 Eierradighet

Den klare hovedregel er at det offentlige har den samme eierradighet som
private rettssubjekter.

Det offentlige kan inngé privatrettslige avtaler pa linje med enhver privatperson
eller neeringsdrivende - ogsa forvaltningen har og kan bruke privatautonomi.
Kompetansen til & innga privatrettslige avtaler folger etter sikker oppfatning av

Grunnloven § 3 [...].°

Kjennetegnet ved slike privatrettslige avtaler inngatt som folge av eierra-
dighet, er at de like gjerne kunne veert inngatt mellom to private parter.
Det vises i denne anledning ogsa til HR-2021-2510-A:

Utgangspunktet er at en kommune har den samme rettslige og faktiske radighet

over sine eiendommer som andre grunneiere.®

[...]

Utgangspunktet er at det offentlige har samme eierradighet som private.”

2 Grensedragningen mellom eierradighet
og legalitetsprinsippet
Det foreligger flere rettsavgjorelser som behandler omfanget av, samt

grensedragningen mellom, det offentliges utovelse av eierradighet og kra-
vet til hjemmel i lov.®

5 NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov — lov om saksbehandlingen i offentlig forvaltning (forvaltningslo-
ven) kap. 27.

6 HR-2021-2510-A premiss 55.

7 HR-2021-2510-A premiss 64.

8 HR-2012-1818-A; HR-2009-2055-A; HR-1995-34-A; RT-1997-2025; RT-1993-869.
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Sentralt i denne sammenheng star Hoyesteretts avgjorelse i HR-2021-
2510-A. Saken gjaldt krav om fastsettelsesdom for at et foretak ikke
hadde rett til & utplassere og drive naringsmessig utleie av el-sparkesy-
kler pa eller fra Trondheim kommunes eiendommer uten tillatelse fra
kommunen, og problemstillingen var om kommunen kunne vedta en
slik ordning i kraft av sin eierrddighet (til grunnen), eller om ordnin-
gen krevde hjemmel i lov. Avgjerelsen inneholder en utferlig gjennom-
gang av rettskildebildet samt de momenter som ma vurderes for a avgjore
om krav/vilkar/vedtak som er fastsatt av det offentlige kan hjemles i det
offentlige organets eierradighet eller om det krever hjemmel i lov som
folge av legalitetsprinsippet. Selv om det ikke er av direkte relevans skal
det for ordens skyld nevnes at Hoyesteretts konklusjon i HR-2021-2510-A
var at slike krav/bestemmelser ikke kunne hjemles i eierradigheten. Jeg
vil komme nzermere tilbake til avgjorelsen nedenfor.

Problemstillingene rundt eierradighet og legalitetsprinsippet er videre
behandlet av Forvaltningslovutvalget i NOU 2019: 5, og som jeg delvis
ogsa vil komme naermere tilbake til senere.

I juridisk teori er problemstillingen omtalt og behandlet av blant annet
Hans Petter Graver,” Arvid Frihagen,* Torstein Eckhoft og Eivind Smith"
og Erik Magnus Boe."

Som oppsummert i HR-2021-2510-A" synes rettskildebildet relativt
entydig at utgangspunktet og hovedregelen er at det offentlige har samme
eierradighet som private.

Det vil imidlertid gjelde visse skranker for denne utgvelsen. Desto
storre likheter det er med ordinzer forvaltning, desto sterre grunn er det
til 4 la offentligrettslige regler fa anvendelse i tillegg til de privatrettslige.
I dette ligger ogsa eventuelt kravet om lovhjemmel.

Avhengig av graden av likhet med ordinzr forvaltning vil det altsa
kunne forekomme tilfeller hvor enkelte forvaltningsrettslige rettsregler
og prinsipper far anvendelse, samt tilfeller hvor ogsa legalitetsprinsippet

9  Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg., Universitetsforlaget 2020.

10 Arvid Frihagen, Forvaltningsrett, bind I, 3. utg., Universitetsforlaget 1977.

1 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Universitetsforlaget 2018.
12 Erik Magnus Boe, Forsvarlig forvaltning, Universitetsforlaget 2018.

13 Avsnitt 64.
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og kravet til lovhjemmel vil matte gjelde. «Det vil oftest kunne veere til-
felle nar reguleringen virker inngripende og skal ivareta politiske eller
samfunnsmessige hensyn.»"

Problemstillingen i det folgende vil siledes vaere & kunne identi-
fisere de faktorer eller momenter som trekker i retning av at det fore-
ligger slik offentlig myndighetsutevelse som krever hjemmel i lov. Det
papekes i HR-2021-2510-A at definisjonen av hva som regnes som et ved-
tak etter forvaltningsloven (fvl.) § 2 ikke vil veere avgjorende for denne
grensedragningen.

Forvaltningslovutvalget har, i forbindelse med sporsmalet om skillet
mellom offentlig myndighetsutovelse og privatrettslige avtaler, angitt fol-

gende momenter til vurdering:

o Hyvilket ssmfunnsomrade gjelder det?

« Hva er formalet?

o Gijelder det fordeling av knapphetsgoder?

o Hyvilken balanse er det i ytelsene mellom den private part og det
offentlige? Desto mer balanse det er i ytelsene mellom partene,
desto storre grunn er det for a anse forholdet som kun privatrettslig.

o Dersom det gjelder et omrade som skal dekke grunnleggende behov
for innbyggerne vil det som oftest tale for at det utgjor offentlig
myndighetsutovelse.

Hoyesterett oppsummerer ovennevnte slik i HR-2021-2510-A:

I kjernen av begrepet ligger forbud og tillatelser og andre disposisjoner som har
en klar offentligrettslig karakter. Formélet med tiltaket spiller ogsé inn. Videre
har det betydning om det dreier seg om et ensidig palegg, eller om gjensidige

ytelser.

2.1 Narmere om abonnementsvilkarene

Det tradisjonelle synspunktet pa rettsomradet har lenge veert at kommu-
nen fastsetter abonnementsvilkarene i kraft av a eie infrastrukturen, altsa

14 HR-2021-2510-A avsnitt 64.
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i kraft av kommunenes private autonomi. Bestemmelsene vil da reguleres
av avtaleretten, og hovedregelen blir da at forvaltningslovens bestemmel-
ser ikke kommer til anvendelse.”

Synspunktet bygger péa uttalelser fra Eckhoft og Smith, om at
VA-bestemmelser ikke er «offentlig myndighetsutevelse», som er et
grunnvilkar for at det skal foreligge et vedtak i forvaltningsrettslig for-
stand jf. fvl. § 2 bokstav a.

Eckhoft og Smith skriver folgende:

En begrensning av begrepet «forskrift» ligger ogsa i at det mé dreie seg om en
bestemmelse som er gitt «<under uteving av offentlig myndighet». Det 4 sette
vilkar for leveranse eller tjenesteyting fra for eksempel kommunale e-verk
eller vannverk, eller fra postverket eller Norges statsbaner, kan i hvert fall som
hovedregel, - ikke anses som myndighetsutovelse. Selv om de standardvilkér
som fastsettes for slike ytelser nok kan bli bestemmende for privates rettigheter
og plikter, kan de av den nevnte grunn ikke anses som forskrifter i relasjon
til fvl. kap. VII. Men pé grunn av standardvilkarenes store betydning for alle
som gjor bruk av de nevnte tjenestene, er det selvsagt viktig at de blir forsvarlig
forberedt.'

Det ma da imidlertid merkes at det de siste arene har skjedd en ikke ube-
tydelig forvaltningsrettslig rettsutvikling. Rettstilstanden har blitt grun-
dig gjennomgatt av forvaltningsutvalgets utredning i NOU 2019: 5, og
Hoyesteretts har i HR-2021-2510-A grundig gjennomgatt bade hva som
ligger i begrepet «offentlig myndighetsutovelse», samt hvilke rammer det
offentlige har til & fastsette vilkar pa bakgrunn av sin private autonomi.
Rettstilstanden ber i lys av dette vurderes pa nytt.

Vedrerende det offentliges muligheter til a fastsette vilkar i kraft av a
vaere grunneier, uttaler Hoyesteretts flertall pa fire dommere folgende i
avsnitt 64:

Utgangspunktet er at det offentlige har samme eierradighet som private. Men
det gjelder visse egne skranker for det offentliges rett til & disponere over egen

grunn. Jo sterre likhet det er med vanlig forvaltning, jo sterre grunn er det til &

15 Guttorm Jakobsen, Vann- og aviepsrett, Norsk Vann 2020, pé s. 409.
16 Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsretten, 6. utg., Tano Aschehoug 1994, pa s. 539.
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la offentligrettslige regler fa anvendelse i tillegg til de privatrettslige — herunder
kravet om lovhjemmel. Det vil oftest kunne vere tilfelle nar reguleringen vir-
ker inngripende og skal ivareta politiske eller samfunnsmessige hensyn. Seerlige
begrensninger gjelder pa grunn som er beregnet til allmenn bruk, som veger og
torg. Til dette kommer at eieren i kraft av sin eierrddighet ikke kan gripe inn
mot aktivitet som uteves med hjemmel i lov, slik Forvaltningslovutvalget peker

paiNOU 2019: 5 side 447.

Angdende grensedragningen mellom offentlig myndighetsutovelse og
utovelse av privat autonomi slutter flertallet seg til forvaltningsutvalgets

utredning om at:

I vurderingen tas det hensyn til hvilket samfunnsomrade avtalen er gjort p4,
hva formélet med avtalen er, om det dreier seg om fordelingen av et knapp-
hetsgode, og hvilken motytelse den private parten ma svare. Jo mer balansert
avtalen er med hensyn til fordelingen av rettigheter og plikter, desto mindre
offentligrettslig preg har den. Pa den annen side vil avtaler pa omréder hvor
det offentlige skal dekke grunnleggende behov for innbyggerne, som pé helse-,

omsorgs- og utdanningssektoren, ofte bli regnet som myndighetsuteving.

Vilkar og krav i forbindelse med kommunens VA-bestemmelser er i
utgangspunktet inngripende bestemmelser som ivaretar bade politiske
og samfunnsmessige hensyn. Bestemmelsene er inngripende fordi den
enkelte (den private part) i liten eller ingen grad kan velge andre leveran-
dorer, og saledes i praksis er tvunget til & akseptere de betingelser kom-
munen har fastsatt i sine abonnementsvilkdr, herunder bade de tekniske
og administrative bestemmelser. Tilgangen til vann og avlep er videre
et grunnleggende behov for innbyggerne, og det vil derfor foreligge stor
likhet til vanlig forvaltning, hvilket i seg selv taler for at offentligrettslige
regler bor komme til anvendelse.

Nar det gjelder hva som ligger i begrepet «offentlig myndighetsute-
velse» er dette gjennomgatt av Hoyesterett. Etter @ ha vurdert begrepet
konkluderer flertallet i avsnitt 69 at:

I en vurdering av om et vedtak ma bedemmes som offentlig myndighetsuto-
velse slik at det krever hjemmel i lov, star altsa flere forhold sentralt. I kjernen

av begrepet ligger forbud og tillatelser og andre disposisjoner som har en klar
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offentligrettslig karakter. Formalet med tiltaket spiller ogsd inn. Videre har det

betydning om det dreier seg om et ensidig palegg, eller om gjensidige ytelser.

Videre gir flertallet i avsnitt 93 en ny oppsummering under subsumsjo-
nen av de konkrete rettslige spersmaélene saken reiste:

Oppsummert sa langt vil vedtakets art, dets formél, samfunnsomradet det ret-
ter seg mot — at det knytter seg til borgernes bruk av retten til & ferdes pa offent-

lig veg - tilsi at det ikke kan bestemmes i kraft av eierradigheten.

Nar det gjelder kommunenes vilkar og krav forbundet med abonnements-
vilkarene, sa er dette vilkar som innebzerer potensiell nektelse eller tilla-
telse samt krav ovenfor private parter, og det gjelder private parters bruk
av essensiell infrastruktur som sikrer grunnleggende rettigheter, blant
annet retten til rent vann. FNs menneskerettighetsrad vedtok i 2010 at til-
gang til vann og saniter er en menneskerettighet under FNs konvensjon
om gkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (OSK-konvensjonen).

Samlet sett synes Hoyesteretts momenter i HR-2021-2510-A med styrke
a tale imot det tidligere utgangspunktet om at vilkar under abonne-
mentsvilkdrene som utgangspunkt kan forankres i kommunens private
autonomi (private eierradighet), og at det saledes er tale om «offentlig
myndighetsutevelse» jf. fvl. § 2 bokstav a.

Dersom vi ser neermere hen til momentene fra forvaltningslovutval-
get, og som viderefores i Hoyesteretts vurdering, sa er vi her innenfor et
samfunnsomrade som i utgangspunktet er meget sterkt preget eller styrt
av offentlig kontroll og eierskap, og hvor det i liten grad er rom for private
aktorer eller et privat marked, jf. Hoyesterett premiss 84. Det dreier seg
videre om grunnleggende teknisk infrastruktur som er av vital interesse
og nedvendighet for befolkningen, jf. herunder vedtagelsen av tilgang pa
vann som en menneskerettighet. Formalet med reguleringen er, innenfor
hver kommune, & skape ensartede regler som sikrer god/tilfredsstillende
og stabil tilgang til vann og avlep. Det ligger i det allerede nevnte at det
her er tale om a dekke et grunnleggende behov for normal eksistens, jf.
her Hoyesteretts premiss 83 «... ivaretar grunnleggende behov hos inn-
byggerne, ofte vil bli regnet som myndighetsutovelse». Nar det gjelder
sporsmalet om hvorvidt dette utgjor et knapphetsgode eller ei, sa frem-
star muligens diskusjonen i utgangspunktet noe fremmed. Jeg tenker da
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sett i relasjon til at vi ordineert eksempelvis ikke tenker pa tilgangen til
vann som et knapphetsproblem i Norge. Et slikt utgangspunkt blir imid-
lertid lite nyansert. Det er som utgangspunkt ikke noen valgfrihet nar
det gjelder tilkobling og tilgang til vann og avlep - det foreligger intet
«marked» man kan velge i eller alternative «leveranderer». Med et slikt
bakteppe utgjor tilgangen til vann og avlep et knapphetsgode som hoved-
sakelig styres av en akter. Det kan i vurderingen muligens i noe storre
utstrekning hevdes at det foreligger en jevn balanse mellom ytelsene mel-
lom den private og det offentlige, det vil si i balansen mellom de krav/
vilkar den private part ma akseptere sett i forhold til den infrastruktur
(hovedinfrastruktur) og ressurs det gis tilgang pa. Jeg kan imidlertid i
en totalvurdering ikke se at dette siste momentet skulle vaere utslagsgi-
vende for vurderingen sett under ett. Det er ogsa, med direkte henvis-
ning til Hoyesteretts vurderinger i premiss 94-99, grunn til & bemerke og
reflektere over at dette (VA) er et omrade hvor lovgiver generelt synes &
veere av den oppfatning at det er et behov for relativt omfattende lovgiv-
ning (det henvises her til en noe kortfattet oppsummering av dette under
punkt 4 nedenfor). Riktigheten av mitt stasted her kan selvsagt diskute-
res, men det fremstar klart at Hoyesterett ogsa vurderer denne relasjonen
i HR-2021-2510-A, og etter min vurdering synes ogsa dette momentet &

tale for konklusjonen.

3 Forvaltningsrettslige skranker for utevelse
av eierradighet

Dersom vilkarene i abonnementsvilkarene likevel skulle falle inn
under det offentliges eierradighet i samsvar med det klassiske utgangs-
punktet, s& vil det vaere et tema om andre forvaltningsrettslige rettsre-
gler likevel kan fd anvendelse pé slik utevelse (eksempelvis leeren om
myndighetsmisbruk).

I NOU 2019: 5 kapittel 27 gjennomgar forvaltningslovens utvalg
regler om forvaltningens inngaelse av avtaler, eierradighet og faktiske
handlinger” og skriver innledningsvis: «Utvalget skal i dette kapitlet vur-

17 Digitalt tilgjengelig via: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2019-5/id2632006/2ch=28
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dere om det bor gis regler om saksbehandlingen ved inngéelse av avtaler
og ved uteving av eierradighet, og i sa fall hvilke regler som bor gjelde.»
Videre skriver utvalget om den her aktuelle typen avtale:

Mange avtaler inngas med utgangspunkt i forvaltningens privatautonomi,
typisk eierradighet. Slike avtaler kan omtales som privatrettslige avtaler og
kunne etter sin art ogsa ha veert gjort mellom to privatpersoner. Eksempler pa
slike avtaler er avtaler om kjop eller leie av fast eiendom eller losore og avtaler
om kjop av tjenester som IKT, advokattjenester, kantinedrift, vaktmester- og
rengjoringstjenester. Noen avtaler er omfattende, som entrepriseavtaler om
storre bygg eller samferdselsanlegg. Avtaler om offentlig-privat samarbeid,
sakalte OPS-avtaler, horer til denne gruppen og brukes for & organisere og
finansiere storre statlige utbyggingsprosjekter. OPS-avtalene inneberer at et
privat selskap far ansvaret for a bygge, drifte, finansiere og vedlikeholde store
prosjekter som er bestilt av det offentlige. Det offentlige angir kravene til kva-
litet, omfang og andre overordnete malsettinger for prosjektet, men samarbei-
der for gvrig med den private akteren om prosjektutformingen. Innenfor disse
rammene har den private aktoren frihet til selv & bestemme hvordan prosjektet

skal gjennomferes og bestillingen leveres.

[...]

I en gjennomgéelse av gjeldende rett og drofting av hvilke regler som ber gjelde,
ma man ha for gye at avtaler med private kan veere ordinaere privatrettslige, et
uttrykk for uteving av offentlig myndighet eller en oppfelging av eller et alter-
nativ til forvaltningsvedtak. Noen avtaler er en kombinasjon av disse formene.
Hva slags avtale det er tale om & inngd, avhenger av formalet med avtaleinn-
gaelsen. Det kan skilles mellom avtaler som har til formal a sette det offentlige
bedre i stand til selv & lose sine oppgaver, avtaler som har til formal at private
skal utfore oppgaver som det offentlige i utgangspunktet har ansvaret for, og
avtaler som primeert har til formal & dekke behov hos den private parten. For

en del avtaler kan formalet vaere kombinert.

[...]

Det offentlige kan inngé privatrettslige avtaler pa linje med enhver privatperson
eller neeringsdrivende - ogsa forvaltningen har og kan bruke privatautonomi.

Kompetansen til 4 innga privatrettslige avtaler folger etter sikker oppfatning av
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Grunnloven § 3 og ligger dermed hos Kongen. Hos kommuner og fylkeskom-
muner ligger kompetansen hos kommunestyret og fylkestinget (kommunelo-
ven 22. juni 2018 nr. 83 § 5-3).

En privatrettslig avtale med det offentlige som er inngatt pa grunnlag av
soknad om tillatelse og det offentliges tillatelse, forutsetter altsd at den
som gir tillatelse har avtalerettslig fullmakt til dette fra ordfereren.

Forutsatt at det foreligger slik fullmakt, blir spersmalet sa hvilken type
avtale som eventuelt inngas; en formuerettslig avtale eller en forvaltnings-
rettslig avtale. Dette oppsummeres i NOU 2019: 5 under pkt. 27.3.2.2, der
utvalget skriver:

Forvaltningsloven gjelder for «den virksomhet som drives av forvaltningsorga-
ner» (fvl. § 1). Dette omfatter alle tilfeller der et forvaltningsorgan handler pa
vegne av det offentlige, enten det dreier seg om offentlig myndighetsuteving eller
uteving av privatautonomi, og uavhengig av den rettslige karakteren til og det
neermere innholdet i de avtalene som blir inngétt. Dette gjor at de alminnelige
reglene i forvaltningsloven kapittel II og III - bl.a. om inhabilitet, veilednings-
plikt, saksbehandlingstid, partsrepresentasjon, taushetsplikt og elektronisk kom-

munikasjon — ogsa gjelder nar forvaltningen inngar avtaler med private.

Om reglene i fvl. kapittel IV-VI (om enkeltvedtak) eller i kapittel VII (om for-
skrifter) gjelder for avtaler, beror pa om avtalene faller inn under lovens defi-
nisjon av vedtak (fvl. § 2 forste ledd bokstav a). Det kritiske punktet er om
avtalen — det offentliges forpliktelse — innebeerer «utgving av offentlig myndig-
het». I juridisk teori har det veert ulike oppfatninger om hvilke avtaler som ma
anses som vedtak. Allerede i Forvaltningskomiteens innstilling ble det frem-

holdt at enkelte avtaler kunne bli & betrakte som enkeltvedtak:

«Det offentlige vil ofte veere part i et privatrettslig kontraktsforhold. [...]
De beslutninger offentlige myndigheter treffer som part i slike kontrakts-
forhold, mé naturligvis forst og fremst bedemme[s] etter kontraktsrettens
regler. Men dette utelukker ikke at offentlige myndigheter ogsé i slike for-
hold kan uteve offentlig myndighet, og at de beslutninger de treffer, kan bli a

bedemme som forvaltningsvedtak.»

Utenfor uteving av offentlig myndighet faller fordeling av ytelser som skjer pa

rent forretningsmessige vilkar, og andre avgjorelser som hjemles i forvaltningens
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privatautonomi, som f.eks. privatrettslige avtaler. Et kjennetegn pa privatretts-
lige avtaler er at forvaltningen i prinsippet star i samme stilling som private

personer og naringsdrivende.

I rettspraksis er det lagt til grunn at dersom avtalen har en klar offentligrettslig
karakter, ma den anses som et vedtak, men grensen mot privatrettslige avtaler
er ikke uten videre skarp. I vurderingen tas det hensyn til hvilket samfunnsom-
rdde avtalen er gjort pa, hva formalet med avtalen er, om det dreier seg om for-
deling av et knapphetsgode, og hvilken motytelse den private parten ma svare.
Jo mer balansert avtalen er med hensyn til fordelingen av rettigheter og plikter,
desto mindre offentligrettslig preg har den. P4 den annen side vil avtaler pa
omrader hvor det offentlige skal dekke grunnleggende behov for innbyggerne,
som pa helse-, omsorgs- og utdanningssektoren, ofte bli regnet som myndig-
hetsutoving (Se f.eks. Rt. 2007 s. 193 og Rt. 2009 s. 1319, hvor Hoyesterett
legger til grunn at avtale om driftstilskudd og avtalehjemler for fastleger er

enkeltvedtak.)

Hvis det kan fastslés at en avgjorelse er truffet under uteving av offentlig myn-
dighet, regnes den som et vedtak selv om den er truffet i form av en avtale. Et
forhandstilsagn som gjelder bruk - eller ikke-bruk - av offentlig myndighet, ma

regnes som et vedtak selv om tilsagnet er tatt inn i en avtale.

Dersom avtaleinngdelsen regnes som enkeltvedtak vil sidledes bade
saksbehandlings- og klagebestemmelser med videre komme til anven-
delse. Dersom avtalen ikke er inngétt ved utevelse av offentlig myndig-
het, men i det offentliges private autonomi, gjelder bare de alminnelige
reglene i forvaltningsloven kap. IT og III. Forvaltningslovsutvalget utta-
ler her videre:

Huvis en avtale ikke er inngatt under uteving av offentlig myndighet, men alene
er hjemlet i forvaltingens privatautonomi, gjelder bare de alminnelige reglene
i forvaltningsloven kapittel IT og III (bl.a. inhabilitet, veiledningsplikt og taus-
hetsplikt). For gvrig er de privatrettslige avtalene regulert av avtalerettslige
prinsipper og tilgrensende regelverk, og det offentlige star i samme stilling som
enhver annen som utever privatautonomi. Det offentlige kan paberope seg ret-
tigheter og plikter etter avtaleloven og eventuelt kjopsloven, og prinsippene om

avtalefrihet og formfrihet stir sentralt.
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I rettspraksis er det lagt til grunn at ogsa andre forvaltningsrettslige regler kan
tenkes a gjelde for avtaler som forvaltningen inngér. I Rt. 2009 s. 1356, der sta-
ten hadde frafalt en foreldelsesinnsigelse mot den private partens pengekrav,
uttalte forstvoterende at forvaltningens privatrettslige handlefrihet «vil veere
begrenset av en del offentligrettslige skranker, bade nar det gjelder kompe-
tanse, saksbehandling og innhold». Som eksempel ble nevnt «regler om habi-
litet og veiledningsplikt, det ulovfestede kravet om forsvarlig saksbehandling,
og myndighetsmisbruksleerens forbud mot usaklig forskjellsbehandling og
vilkérlighet». Det er ellers lagt til grunn at lesningen kan variere med sak-
omradet, og at forvaltningsrettslige regler lettere vil fa anvendelse jo storre
likhet det er mellom neeringsvirksomheten og vanlig forvaltning, og jo mer
forretningsdriften i realiteten innebeerer forvaltning. Noen klar veiledning gir
slike kriterier ikke, og man ma vere forberedt pé at svaret kan bli forskjellig

for ulike regler.

Av Forvaltningslovsutvalget gjensiteres siledes folgende for & oppsum-

mere:

[A]vtaler pa omréder hvor det offentlige skal dekke grunnleggende behov for
innbyggerne, som pa helse-, omsorgs- og utdanningssektoren, ofte bli regnet
som myndighetsuteving (Se f.eks. Rt. 2007 s. 193 og Rt. 2009 s. 1319, hvor
Hoyesterett legger til grunn at avtale om driftstilskudd og avtalehjemler for
fastleger er enkeltvedtak.)

Selv om de ovrig angitte eksemplene ikke er direkte sammenlignbare
med den her aktuelle avtaletypen, er eksemplene tett opp til den aktuelle
avtaletypen; avtale om blant annet vanntilforsel. Videre gjelder avtalen
et omrade hvor det essensielt at likebehandling og myndighetsmisbruk
forhindres.

Dermed ber det kunne slas fast at de skranker som folger av forvalt-
ningsloven med ulovfestede regler uansett skaper en ramme for kom-
munens utevelse av sin eierradighet. Rammene for kommunens rett til
a sette krav/vilkar i VA-bestemmelsene med hjemmel i sin eierrddighet
begrenses dermed vesentlig. Blant de mange rammer som folgelig legges,
kan serlig leeren om myndighetsmisbruk fremheves.

Laeren om myndighetsmisbruk er et ulovfestet rammeverk som medfe-
rer at det offentlige ikke kan uteve usaklig forskjellsbehandling, vektlegge
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utenforliggende hensyn, vaere vilkarlige, eller vaere uforholdsmessige eller
sterkt urimelige i sine avgjorelser.

Pé rekkevidden av kommunens abonnementsvilkdr vil reglene om
usaklig forskjellsbehandling vaere spesielt viktig. I tilknytning til reglene
om usaklig forskjellsbehandling ber det presiseres at kommuner ikke
identifiseres som Staten, jf. kommuneloven § 2-1 (3). Slik at ubegrunnede
forskjeller i abonnementsvilkarene til for eksempel Beerum og Oslo, ikke
har evne til & veere usaklig forskjellsbehandling. Men Oslos abonne-
mentsvilkar kan som et utgangspunkt ikke stille ulike krav/vilkar til den
private part etter sine distrikter/omrader, eksempelvis Holmenkollen og
Frogner. Denne forskjellsbehandlingen ma i sa fall ha en saklig grunn. For
en gjennomgang av innholdet i kravet vises det til for eksempel Rt. 2009
s. 1356 (avsnitt 31), Rt. 2012 5. 1244 (avsnitt 53) og Rt. 2015 s. 795 (avsnitt 30,
jf. 51 0g 73). Se ogsa Marius Stub, «Det forvaltningsrettslige forbudet mot
usaklig forskjellsbehandling», i Hans Christian Bugge mfl. (red.), Lov,
liv og leere. Festskrift til Inge Lorange Backer, Oslo 2016 s. 491-512 (seerlig
S. 498-501).

Som en folge av forbudet mot usaklig forskjellsbehandling har kom-
munen helt begrenset anledning til a innta spesielle betingelser som bare
rammer noen.

Til slutt herunder kan man reise sporsmal om hvilke sanksjoner som
eventuell folger dersom en privat part ikke tilfredsstiller/overholder
abonnementsvilkarene gitt i kraft av kommunens eierrettigheter. Hva
dersom alle lov- og forskriftsfestede krav er tilfredsstilt, og det foreligger
kun brudd pa abonnementsvilkarene?

I NOU 2019: 5 kapittel 27 skriver utvalget folgende i pkt. 27.1:

Det kan ogsa reises spersmal om hvilke regler som ber gjelde for gjennom-
foringen av avtaler som forvaltningen inngar, dvs. om oppfelgingen - eller
manglende oppfolging — av de forpliktelsene partene har patatt seg i avtalen.
Spersmalet kan reises bade for forvaltningens og en eventuell privat avtaleparts
forpliktelser etter avtalen. Det er bl.a. spersmal om forvaltningsrettslige regler
om omgjoring og om kontroll med at den private parten oppfyller sine plikter,
skal gjelde i tillegg til eller i stedet for kontraktsrettslige regler, og om mislighold
fra den private part kan metes med administrative sanksjoner. Utvalget gar bare

i begrenset grad inn pa slike spersmal.
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Og under pkt. 273.2.2:

Nér avtalemotparten i avtaler som regnes som vedtak, har partsrettigheter
som rett til kontradiksjon, innsyn i saksdokumenter og klagerett, skaper det en
annen dynamikk i «avtaleforholdet» enn ved privatrettslige avtaler, hvor hoved-
regelen er at partene behandles som jevnbyrdige og avtalen blir bindende idet
den inngas. Feil i saksbehandlingen, skjonnsutevingen eller andre kompetanse-

overskridelser kan fore til at avtalen blir ugyldig.

For avtaler som regnes som enkeltvedtak, gjelder reglene om saksforberedelse
(utredningsplikt, partsinnsyn og begrunnelse for avgjorelsen), klage og omgjo-
ring for det offentliges disposisjon i avtalen. Hvis den private parten klager, kan
klageinstansen endre vedtaket — og dermed innholdet i forvaltningens forplik-
telse etter avtalen - til skade for klageren. For den private parten kan det vaere
en bristende forutsetning som kan gi vedkommende adgang til & ga fra sin del
av avtalen. Det kan neppe antas at forvaltningslovens regler om administrative
sanksjoner og om tvangsmulkt (fvl. kapittel IX og X) gjelder for den private

partens forpliktelse nar den har et rent avtalegrunnlag.

[...]

For a sikre oppfolgingen av en avtale mellom kommuner og private om utfering
av arbeid pa vegne av det offentlige, har kommunens kontrollutvalg (kommu-
neloven § 23-1) rett til innsyn i og til a foreta undersokelser av den private
virksomheten, sa langt det er nedvendig for & undersoke om kontrakten blir
oppfylt (kommuneloven § 23-6). Det gjelder ingen alminnelig regel om dette

for kontrakter som staten inngar.

Ut over dette skriver ikke utvalget om konsekvensene av brudd pa avtale
med hjemmel i kommunens eierradigheter over anlegget. Det ma derfor
antas at alminnelige forvaltningsrettslige regler og konsekvenser anven-
des ettersom det er tale om en forvaltningsavtale.

I denne forbindelse skal ogsa bemerkes vedtak i klagesak fra
Statsforvalteren i Oslo og Viken av 9. juni 2022.® Saken gjaldt her
klage pa Oslo kommunes vedtak om a avvise spknad om ferdigattest.
Statsforvalteren kom her til at de krav/vilkar som kommunen hadde stilt

18 Saksnr. 2022/1500.
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til soknaden ikke var hjemlet i lov eller forskrift, og at seknaden saledes

tilfredsstilte lov- og forskrift. Soknaden var derimot ikke i samsvar med

de krav/vilkar som Oslo kommune stilte i kraft av sin eierradighet.
Statsforvalteren uttaler i denne anledning folgende:

I likhet med klager, mener Statsforvalteren at det ma skilles mellom nar kom-
munen er bygningsmyndighet og nar den opptrer som ledningseier. Tilgang til
betryggende drikkevann, tilstrekkelig slukkevann og avledning av avlgpsvann
vil veere forhold som ferst og fremst fremkommer av plan- og bygningsloven

med forskrifter, og som vedkommer kommunen som bygningsmyndighet.

[...]

«Statsforvalteren er enig med kommunen at det i de fleste saker vil vaere en
enkel sak & sende inn sluttdokumentasjon til VAV, da dette er dokumenter som
allerede er utarbeidet. Vi kan imidlertid ikke se at dette har avgjerende betyd-
ning for om kommunen har hjemmel til 4 kreve slik sluttdokumentasjon sendes

til VAV.»

[...]
Vedtaket ma etter dette oppheves.

Avgjorelsen har betydning bade i relasjon til konsekvensbetraktningen,
ved at Statsforvalteren pa dette grunnlag opphevet vedtaket om a avvise
soknad om ferdigattest, og i relasjon til kravet om lovhjemmel, jamfor
at Statsforvalteren synes a argumentere i samsvar med HR-2021-2510-A.

Det har dessverre av tidsmessige hensyn for denne artikkel ikke latt
seg gjore a ga naermere inn pa Statsforvalterens klagevedtak.

4 Plan- og bygningsloven $11-9 nr. 3

Vann- og avlepsvirksomheten i Norge er underlagt en rekke lover og
forskrifter som regulerer og péavirker planlegging, utforelse og drift av
VA-anlegg. Denne artikkel vil dessverre ikke kunne behandle eller
omtale alle disse. Jeg skal imidlertid si noe ytterligere om bestemmelsen i
pbl. § 11-9 da dette kan illustrere en mulighet som foreligger med hensyn
til & unnga forankring i privat autonomi.
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Bestemmelsen gir kommunen rett til & vedta bestemmelser i kommu-
neplanens arealdel om krav til naermere angitte losninger for vannfor-
syning, avlep, avrenning, veg og annen transport i forbindelse med nye
bygge- og anleggstiltak, herunder forbud mot eller pabud om slike los-
ninger, og krav til det enkelte anlegg.

Pbl. § 11-9. Generelle bestemmelser til kommuneplanens arealdel
Kommunen kan uavhengig av arealformél vedta bestemmelser til kommune-

planens arealdel om:

3. krav til naeermere angitte losninger for vannforsyning, avlep, avrenning, veg
og annen transport i forbindelse med nye bygge- og anleggstiltak, herunder
forbud mot eller pabud om slike losninger, og krav til det enkelte anlegg,
jf. § 18-1. Det kan ogsa gis bestemmelse om tilrettelegging for forsyning av

vannbaren varme til ny bebyggelse, jf. § 27-5.

Som det fremgar, gir pbl. § 11-9 nr. 3 kommunen anledning til a sette krav
til VA-anlegg i kommuneplanens arealdel.

Ordlyden «krav til naermere angitte lpsninger for vannforsyning,
avlep, avrenning, veg og annen transport i forbindelse med nye bygge-
og anleggstiltak, herunder forbud mot eller pabud om slike lesninger, og
krav til det enkelte anlegg, jf. § 18-1» gir kommunen fulle rettigheter til a
kreve VA-normen gjennomfoert i arealplanen, og med de begrensninger
som folger av annen lovgivning, eksempelvis plan- og bygningsloven.

Ot.prp. nr. 32 (2007-2008):

Pbl. § 11-9 nr. 3 gir mulighet for & gi bestemmelser med krav om eller for-
bud mot angitte tekniske lesninger for vannforsyning, avlep og veg. Slike til-
tak inngér i gjeldende lovs bestemmelser om veg, vann og avlep i kap. XII om
byggetomta. Det vil ogsa kunne fastsettes byggegrenser langs offentlig veg og
jernbane. Det er nytt at slike bestemmelser kan gis for delomrader i kommu-
neplanens arealdel. Til na har slike bestemmelser i arealdelen bare framkom-
met som rekkefelgekrav. Det gis na hjemmel for 4 fastsette krav til type anlegg,
beliggenhet, dekningsomrade mv. direkte i planen. Det vil ogsa, der hensynet til
grunn- og resipientforholdene tilsier det, kunne vedtas forbud mot innlegging
av vann i bygninger for 4 unnga risiko for gkt forurensning. Det ma imidlertid

legges til grunn at for slike anlegg vil bestemmelsene i gjeldende lov kap. XII
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veere en ramme for hvilke krav som kan stilles til opparbeidelse og dimensjone-
ring. Bestemmelsen erstatter gjeldende lov § 67 nr. 3, som i dag gir kommunene
mulighet for & gi regler om dette. I den sammenheng gjelder lovens generelle

bestemmelser om opparbeidelse og refusjon.

Det er videre gitt en hjemmel for 4 stille krav om transportlesning og at nye

byggeomréader

[...]

Bestemmelsene kan imidlertid ikke ga lenger enn det som kan hjemles i kom-
muneplanens arealdel, og kan ikke brukes til f.eks. & favorisere eller stenge ute
en konkret leverander. Bestemmelser forutsettes fulgt opp mer detaljert i regu-

lering og prosjektering.

Et naerliggende sporsmal vil siledes vaere om det egentlig er noe reelt
grunnlag for at vilkarene i abonnementsbestemmelsene ma forankres i
eierradighet, det vil sii mangel pa tilstrekkelig lov- eller forskriftshjemmel.

I HR-2021-2510-A premiss 72 folgende gar Hoyesterett neermere inn pa
betydningen av at det foreligger lovgivning innenfor det samme omradet
som det vedtak som var fattet av kommunen i kraft av sin eierradighet.
Hoyesterett papeker at en slik vurdering krever en neermere gjennom-
gang av den aktuelle lovgivning, og i hvilken grad det av lovens forarbei-
der kan fremkomme momenter som taler for at det har vert en intensjon
eller vurdering slik at ulike bestemmelser kan hjemles bade ilov og privat
autonomi. I den aktuelle saken fant Hoyesterett i hoyden at en uttalelse
fra departementet kunne fremsta «...tvetydig og ikke naermere begrun-
net...» og at Hoyesterett sdledes ikke fant grunn til a legge vekt pa denne.
Ut fra Hoyesteretts resonnement ma det saledes, dersom gvrige momen-
ter taler i retning av et krav om hjemmel i lov, trolig kreves at den aktuelle
lovgivning som bergrer samme omrade i seg selv gir holdepunkter for at
det er forutsatt at bestemmelser bade kan gis i medhold av lovgivningen
og eierradighet.

Min begrensede gjennomgang av pbl. § 11-9 gir ingen slike holdepunk-
ter, og denne artikkel belyser heller ikke de ovrige lovverk som regulerer
VA omradet. For en fullstendig belysning av problemstillingen og hvor-
vidt evrig lovverk potensielt har gitt 4pning for at privat autonomi skal
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kunne eksistere pa samme omrade som lovgivningen, ma dette eventuelt
undersgkes nermere.

Det foreligger imidlertid noen enkeltavgjorelser som belyser samme
tema, og som etter min vurdering understotter ytterligere det som frem-
holdt ovenfor i HR-2021-2510-A.

I Rt.2007.431 behandlet Hoyesterett gyldigheten aven kommunes abon-
nementsvilkdr vedrerende ansvarsfraskrivelse for vannskade oppstatt
som folge av tilbakeslag i kommunalt ledningsnett. Tilbakeslaget kom
som folge av kraftig nedber. Hoyesterett behandler her forst spersmélet i
relasjon til forurensningsloven § 24 a, og da i hvilken grad bestemmelsen
kan fravikes ved avtale eller ikke, slik som her var tilfellet. Hoyesterett
kommer her til at forurensningsloven § 24 a, i dette tilfellet, var fravikelig
og saledes apnet for avvikende abonnementsvilkar.

Samme resonnement, og med henvisning til Rt. 2007.431, er ogsa
Borgarting lagmannsretts avgjorelse i LB-2015-52345. Anke til Hoyesterett
ble her nektet fremmet.

I motsatt retning med hensyn til resultat, men ut fra samme betrakt-
ninger, har vi ogsa Hoyesteretts avgjorelse i Rt.2011.1304. Igjen gjaldt saken
sporsmélet om fraskrivelse av ansvar i kommunale abonnementsvilkar og
vurdering mot forurensningsloven § 24 a. I dette tilfellet kom imidlertid
Hoyesterett til at ansvarsfraskrivelsen ikke kunne paberopes da saksforhol-
det la innenfor det som lovgiver hadde ment skulle omfattes av og reguleres
gjennom bestemmelsen i forurensningsloven uten fravikelighet.

Spersmalet om privat autonomi var ikke direkte tema i noen av disse
tre sakene, men det fremgar i alle tre saker at domstolene foretar en fak-
tisk proving av hvorvidt regelverket gir/ikke gir anledning til avtale-
rettslig fravikelse. I slik relasjon er rettsavgjorelsene av interesse da de
i samsvar med HR-2021-2510-A viser at det eventuelt mé forefinnes en
tydelig forankring i lovgivningen for innpasset av privat autonomi.

5 Oppsummering

Som det fremgér av vurderingen under punkt 2 er det sterke momen-
ter som taler for at kommunenes abonnementsvilkar ikke kan forankres
i kommunens private autonomi (eierrddighet). Vilkarenes art, formal
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og samfunnsomrade taler i denne retningen. Jeg vil her atter henvise
til Hoyesteretts premiss 83 med hensyn til momentet som her gjengis:
«... offentlig virksomhet som ivaretar grunnleggende behov hos innbyg-
gerne ...». Det er saledes sterke momenter som taler for at dette vil bli
vurdert som offentlig myndighetsutovelse som krever hjemmel i lov for &
kunne pélegges en privat part.

I forlengelse av dette vises ogsa til Statsforvalterens vedtak i klagesak
av 9. juni 2022, hvoretter Oslo kommunes vedtak om a avvise spknad om
ferdigattest ble opphevet, nettopp av den arsak at Statsforvalteren ikke
kunne se at de vilkar/krav som Oslo kommune hadde stilt var hjemlet i
lov eller forskrift.

Med dette som bakgrunn ber det muligens revurderes hvorvidt abon-
nementsvilkdrene primeert skal sokes hjemlet i den private autonomi.
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Abstract: With the changing climate, more extreme precipitation events are
expected in Norway, and thus good stormwater management becomes more and
more important. The Norwegian White Paper on stormwater in cities and towns'
proposes introduction of a stormwater fee to finance stormwater management.
Today, stormwater, regardless of its degree of pollution, is defined as wastewater.
Since current water and wastewater fees are considered payment for a service that
is delivered through water and sewage pipes, not all types of stormwater measures
can be financed through these fees. Especially blue-green solutions and nature-
based solutions, i.e., those that use vegetation or multifunctional solutions such as
parks with a stormwater retention function, fall outside the current fee structure.
These types of stormwater measures lack financing today. In this chapter, we pro-
vide information on stormwater fee systems in selected countries outside Norway,
explain different methods for estimating stormwater fees and describe the legal
preconditions for the introduction of a stormwater fee in Norway. In addition, we

1 NOU 2015: 16, Overvann i byer og tettsteder - som problem og ressurs.

Sitering: Seifert-Dahnn, I., Furuseth, L. S., Riise, E. & Barton, D. N. (2022). Norge trenger et overvanns-
gebyr — muligheter og utfordringer. I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i
utvikling (Kap. 6, s. 143-171). Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.ch6
Lisens: CC-BY 4.0
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discuss types of stormwater measures that, in our opinion, should be financed by
future stormwater fees.

Keywords: stormwater fee, Norway, legislation, international experience, blue-green
solutions, nature-based solutions

1 Introduksjon

Hyppigere hendelser med mer intens nedber krever at grunneiere og
kommuner tilpasser hvordan de handterer overvannet. Dette omfatter
bade arealplanlegging og etablering av tiltak for & hdndtere overvannet.
I en underspkelse som Vestlandsforskning utferte for KS hesten 2021,
svarte 70 prosent av norske kommuner at styrtregn er den klimaend-
ringen de mener vil pavirke kommunene mest.* Utilstrekkelig beman-
ning og skonomi oppleves som de viktigste barrierene for kommunenes
arbeid med klimatilpasning. Kommunene ble ikke spurt om behovet for
gebyrfinansiering, men etterspurte statlige finansieringsordninger og okt
rammetilskudd. Det kan tyde pé at behovet for finansiering er storst for
tiltak som i dag ikke kan gebyrfinansieres.

Separering av eksisterende fellesledninger for avlgpsvann (som ogsa
inneholder overvann) kan vere bade kostbart og krevende a gjennom-
fore for bade grunneiere og kommunen. Usikkerheten knyttet til fremti-
dige regnmengder som folge av klimaendringer, gjor dimensjonering av
underjordiske rorsystemer vanskelig, og derfor har flere byer internasjo-
nalt begynt & handtere overvann pa overflaten. Gra infrastruktur, som
ror eller bassenger, blir supplert med bldgrenn infrastruktur. Blagrenn
infrastruktur bruker vegetasjon for a etterligne naturlige prosesser, som
infiltrasjon eller fordampning, for a handtere regn og overvann pa over-
flaten. I nye utbyggingsprosjekter skal overvannet handteres lokalt, og
blagrenn infrastruktur brukes ofte i den forbindelse. I tillegg velger man
separate ledninger for overvann og spillvann, i stedet for felles avlgpsled-
ninger som var vanlig for.

2 Torbjern Selseng mfl., Sporreundersokelse til norske kommuner om status for 2021 i arbeidet med
klimatilpasning, Vestlandsforskning-rapport 10, KS 2021.
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I tettbygde sentrumsomrader er det ofte vanskelig & finne nok plass
til a handtere overvann pa overflaten og etablere blagrenn infrastruk-
tur i stort nok omfang pa offentlige arealer. I tillegg har kommuner
svaert begrensede muligheter til & palegge grunneierne a etablere til-
tak for & handtere overvann i etablerte omrader. Det er derfor behov
for & stimulere private grunneiere til a ta okt kontroll over overvannet
pa egen eiendom. Uansett hvilke lesninger som velges, blagrenn eller
gra infrastruktur, overjordisk eller underjordisk, sa vil et klima i end-
ring fore til okt finansieringsbehov for & handtere overvann. De valgte
lpsningene ma ta hensyn til den forventede mengden og kvaliteten pa
overvannet.

Det er fordeler og ulemper ved forskjellige finansieringskil-
der som eiendomsskatt, serskatt for eiendom, avgifter og gebyr, og
finansieringsordninger som tilskudd, fond eller privat finansiering?
Overvannsgebyr er en finansieringsordning som blir brukt i mange
land.* Gebyr er en brukerbetaling som er knyttet til en tjeneste man
mottar. Den bestar ofte av en fast og en variabel del. Den faste delen
er et belop som er likt for alle brukere som har samme forutsetnin-
ger og dekker faste kostnader som i liten eller ingen grad er relatert
til overvannsmengden fra eiendommene, for eksempel infrastruktur
(rorsystemer, renseanlegg) eller administrasjon. Den variable delen er
avhengig av i hvilken utstrekning en bruker benytter seg av tjenesten,
i dette tilfellet hvor mye overvann brukeren sender til det kommu-
nale systemet. Overvannsavgift pa sin side defineres i denne sammen-
heng som en indirekte skatt for eiendommer med mal om & styre eller
begrense overvannsavrenning (inkludert forurensning) fra eiendom-
mer, og finansiere overvannstiltak.

Fordelen med overvannsgebyr er at det sikrer en langsiktig og stabil
finansiering, eremerket for planlegging, etablering, drift og vedlikehold
av overvannstiltak. I tillegg kan gebyret utformes slik at det kan gi et

3 NOU 2015: 16.

4 David N. Barton mfl,, «Brukerfinansiert klimaberedskap? En beregningsmodell for overvanns-
gebyr i Oslo» Vann 56 (2021), nr. 4, s. 341-358); Fabiane Tasca mfl., «International experien-
ces in stormwater fee» Water Science and Technology (2017) nr. 1, s. 287-299, DOI: https://doi.
0rg/10.2166/wst.2018.112; NOU 2015: 16.
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insitament for grunneiere til & investere i overvannshandtering’ Ifolge
NOU 2015: 16 vil en avansert gebyrmodell ha hoyere administrasjons-
kostnader og gke sannsynligheten for juridiske disputter og klagesaker.
Barton mfl. viser hvordan den variable delen av gebyret kan beregnes
og administreres pa en mate som reduserer administrasjonskostnadene
samtidig som den blir etterprovbar for grunneieren.®

I denne artikkelen beskriver vi erfaringer med & bruke gebyr for a
finansiere overvannshandtering i andre land, fordeler og ulemper med
a utforme et overvannsgebyr pé forskjellige méter, den rettslige rammen
for et overvannsgebyr i Norge, hvilke utfordringer man kan forvente
ved innforing av et overvannsgebyr i Norge og hvilke kostnader et over-
vannsgebyr bor dekke.

2 Utforming og stipulering av overvannsgebyr

Gebyr kan i praksis deles inn i tre kategorier: (i) flate, (ii) trinnvise og
(iii) variable’ Flate gebyr betyr at alle brukere betaler det samme faste
belopet for & kunne bruke en tjeneste. Variable gebyr betyr at brukerne
betaler i forhold til sin faktiske bruk av tjenesten, det vil si for mengden
overvann som ledes fra egen eiendom til det kommunale systemet. Hvis
det er vanskelig eller umulig & estimere overvannsmengden og dermed
fastsette det variable gebyret, anvendes ofte trinnvise gebyr (f.eks. flere
steder i USA eller Tyskland). Da betales gebyrene etter bestemte kriterier,
for eksempel type eiendom, eller ut fra indikatorer som skal reflektere
omfanget av bruken, for eksempel arealet av impermeable flater pa eien-
dommen. Kombinasjoner av flate og variable eller trinnvise gebyr finnes
blant annet i Polen, Tyskland og USA.*

5 Linda Allen, «Factors influencing the establishment of stormwater utilities in the U.S.» Journal
of Urban and Environmental Engineering 14 (2020) nr. 1, s. 3-31, DOI: https://doi.org/10.4090/
juee.2020.v14n1.003031; NOU 2015: 16.

6  Barton mfl. (2021).

7  Fabiane A. Tasca mfl,, «International experiences in stormwater fee» Water Science and
Technology (2017) nr. 1, s. 287-299. DOI: https://doi.org/10.2166/wst.2018.112

8  Joanna Boguniewicz-Zablocka og Andrea Capodaglio, «Analysis of alternatives for sustainable
stormwater management in small developments of Polish urban catchments» Sustainability 12
(2020) nr. 23, s. 1-19, DOI: https://doi.org/10.3390/su122310189; Jerry Zhao mfl., «Stormwater
utility fees and credits: A funding strategy for sustainability» Sustainability 11 (2019) nr. 7,
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Flate gebyr er enkle & beregne og har dermed lave administrasjons-
kostnader. Ulempen er at de ikke gjenspeiler den faktiske bruken av tje-
nesten og kan dermed oppfattes som urettferdige. Faren for klager og
rettssaker kan gke, noe man har erfart flere steder i USA? Variable gebyr,
som tar hensyn til faktisk avrenning fra hver eiendom, er mer rettfer-
dige sett i forhold til potensielle kostnader som paferes infrastruktur og
eiendommer nedstrems. Samtidig kan beregningene kreve et omfattende
datagrunnlag og derfor veere vanskelige a gjennomfere. Ogsa denne for-
men for gebyr kan gi administrative kostnader knyttet til klagesaker eller
justeringer pa tomteniva, dersom brukerne blir fakturert basert pa feilak-
tige opplysninger eller beregninger for deres eiendom.

Barton mfl. (2021) vurderte forskjellige typer overvannsgebyr basert
pa tre overordnede hensyn: (1) beregningskompleksitet og informa-
sjonskostnad; (2) metodens rettferdighet - om gebyret gjenspeiler fak-
tisk bruk av overvannstjenesten; og (3) om metoden har forutsetninger
for a gi private tomteeiere insitament til a handtere overvann selv, for
eksempel ved & etablere lokale overvannstiltak. De viste i sin artikkel
at man ved bruk av fljernmalingsdata og GIS-data relativ enkelt kan
beregne overvannsgebyrer som har hgy kompleksitet, uten at det medfo-
rer hoye administrasjonskostnader. Folgelig erstattes hensyn (1) bereg-
ningskompleksitet og informasjonskostnad i dette bokkapittelet med
«Administrasjonskostnader knyttet til metodens beregningskompleksi-
tet og nedvendig datagrunnlag». Erfaringene fra andre land viser ogséd
viktigheten av a ta hensyn til disse tre overordnede hensynene, hvis man
skal innfere overvannsgebyr i Norge.

s. 1-15, DOI: https://doi.org/10.3390/su11071913; Niels-Peter Bertram mfl., «Synergistic benefits
between stormwater management measures and a new pricing system for stormwater in the
City of Hamburg» Water Science and Technology 76 (2017) nr. 6, s. 1523-1534, DOI: https://doi.
0rg/10.2166/Wst.2017.337.

9  C. Warren Campbell, Western Kentucky University stormwater utility survey 2019, Bowling Green
2019; NACWA, Legal considerations for enacting, implementing, & funding stormwater programs:
Navigating litigation floodwaters, 2016; Tasca mfl. (2018).

10 Barton mfl. (2021).
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Tabell 1. Ulike tilnaerminger til beregning av overvannsgebyr vurdert etter
administrasjonskostnader knyttet til beregningskompleksitet (BK), rettferdighet (R) og
insitamenteffekt (). Kilde: Tilpasset etter Tasca mfl. (2018), Kea (2016), Zhao mfl. (2019)
og Barton mfl. (2021), supplert av forfatterne. De engelske begrepene (i kursiv) blir brukt i
internasjonal litteratur, de norske begrepene er forfatternes egen oversetting.

Type Gebyrgrunnlag Overordnede hensyn
BK R |

Flate gebyr
Bruk av offentlig tjeneste  Bruk av offentlige overvannstjenester lav ingen ingen
Use of service (UoS) (ja/nei)
Trinnvise gebyr
Vannforbruk Drikkevannsforbruk lav ingen ingen
Water usage (WU)
Arealformal Type eiendom (enebolig, lav ingen ingen
Parcel type (PT) flermannsbolig, offentlig bygg, kontor

eller industribygg)
Totalt tomteareal Totalt tomteareal lav ingen  ingen
Total property area (TPA)
Ekvivalent faktor til bolig  Faktor knyttet til forventet avrenning fra lav lav ingen
Residential equivalent en type eiendom med standard tomt for

en spesifikk nedberhendelse.
factor (REF)
Areal med tette flater Tomteareal som er tette flater lav - middels lav
Total impervious property middels
area (TIPA)
Utnyttelsesgrad Tomtearealets andel tette flater og lav - middels lav
Development intensity (DI) graden av bebyggelse i nabolaget middels

(ubebygget, lav, middels, hay, sveert hay

tetthet)
Ekvivalent Gjennomsnittlig andel tette flater for lav - middels lav
overvannsenhet boligomrader i et nabolag/en by, skalert middels
Equivalent residential til tomteareal eller andel tett flate pa

. . tomten

unit (ERU)/Equivalent
stormwater unit (ESU)
Variable gebyr
Ekvivalent hydraulisk Proporsjonal med avrenning beregnet lav - hey middels
areal fra andel tette og permeable flater pa hay
Equivalent hydraulic area  tomten
(EHA)
Hydrologisk alternativ Proporsjonal med avrenning beregnet lav - svert  hay
Hydrological alternative tomtens hydrologiske egenskaper svert  hgy
(HA) (jordtype, topografi, tette flater, hey

permeable flater, vegetasjonsdekke og

-type, trekroner)
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Flate overvannsgebyr blir brukt i USA,” og baseres pa om tjenesten
brukes/kan brukes eller ikke (UoS-metoden). Selve gebyret er like stort
for alle brukerne, uavhengig av faktisk bruk. Flate gebyrer ligner der-
med pa den faste delen i mer komplekse beregningssystemer for gebyrer.
Norske kommuner kan velge a ha en fast og en variabel del nér de bereg-
ner vann- og avlgpsgebyret, eller beregne hele gebyret ut fra malt eller
stipulert vannforbruk (variabelt gebyr). Kostnader forbundet med over-
vannshéndtering knyttes til a tilgjengeliggjore og opprettholde tjenesten
for abonnenten (infrastruktur og faste driftskostnader) og hdndtering av
overvannsmengden (variable driftskostnader og kapasitetsutvidelser).
Flate gebyr kan oppleves som urettferdige av brukerne, fordi det kan veere
store variasjoner mellom mengden overvann som ulike eiendommer
genererer. Imidlertid kan kostnadene knyttet til infrastruktur og faste
driftskostnader (ikke overvannsmengden) i noen tilfeller utgjore bror-
parten av kostnadene og dermed storrelsen pa overvannsgebyret.”

I Norge baseres den variable delen av vann- og avlepsgebyret (som ogsa
finansierer kostnader knyttet til overvannshandtering) pa vannforbruk.”
Det baseres pé faktisk vannforbruk for de som har installert en vannma-
ler og stipuleres ellers etter boligarealet. Dette bygger pa en antagelse om
at det er en korrelasjon mellom storrelsen pa boligen, vannforbruket og
generert avlepsvolum. Antagelsen kan fore til bade underestimering og
overestimering av faktisk forbruk. Vannforbruk er en lite egnet indikator
for a estimere overvannsavrenning, som WU-metoden tar utgangspunk-
tet i. Denne beregningsmetoden benyttes ogsa noen fa steder i USA.*

Overvannsgebyr basert pa arealformal (PT-metoden) bygger pa en
antagelse om at for eksempel naeringseiendommer har flere og storre tette
flater enn eneboliger, og dermed genererer mer overflateavrenning. Selv
om disse antagelsene nok stemmer generelt, sd kan de vere feil for enkelte
tomter. PT-metoden brukes for eksempel i USA.>

11 Zhao mfl. (2019).

12 Svensk Vatten, Reduktion av dagvattenavgift, 2010.

13 Forskrift 1. juni 2004 nr. 931 om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften) § 16-4.

14  Zhao mfl. (2019).

15 Kandace Kea, «An analysis of patterns and trends in United States stormwater utility systems»
JAWRA Journal of the American Water Resources Association 52 (2016) nr. 6, s. 1433-1449, DOI:
https://doi.org/10.1111/1752-1688.12462.
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TPA-metoden, som brukes i blant annet Tyskland,* legger til grunn at
det er en sammenheng mellom tomtestorrelsen og avrenningen. Den tar
ikke hensyn til at arealegenskapene kan bidra til a4 generere eller hand-
tere overvann. Det gjor til en viss grad ogsa TIPA-metoden, som bruker
nabolagets tette flater for a estimere overvannsgebyret. Denne metoden
anvendes for eksempel i Polen” og Hannover i Tyskland.® Ekvivalent fak-
tor til bolig (REF-metoden) estimerer overvannsavrenning for en typisk
tomt for forskjellige typer eiendommer (f.eks. bolig, naeringseiendom) og
for en spesifikk nedbershendelse. Metoden tar ikke hensyn til individu-
elle arealegenskaper til enkelte tomter. REF-metoden brukes flere steder i
USA.» Utnyttelsesgradsmetoden (DI-metoden) er en blanding av TIPA- og
REF-metoden. Den tar hensyn til nabolagets grad av fortetting og andel
tette flater per type eiendom. DI-metoden brukes for eksempel i USA.>°

Ekvivalent overvannsenhet (ERU- eller ESU-metoden) brukes blant
annet i USA, Polen, Frankrike, Brasil* og Tyskland (f.eks. Miinchen).
Overvannsavrenningen stipuleres ved & forst estimere gjennomsnittlig
avrenning per kvadratmeter basert pa andel tette flater i et nabolag eller
en bydel. For a beregne overvannsavrenningen pa tomteniva, multiplise-
res den gjennomsnittlige avrenningen med tomtens storrelse.

Administrasjonskostnader knyttet til beregningskompleksiteten
til metodene beskrevet ovenfor, vurderes i tabell 1 som lav til middels.
Metodene har imidlertid lav insitamenteftekt fordi de ikke tar hensyn til
arealegenskaper, ut over tomtens storrelse eller tomtens andel tette flater.
Folgelig vil ikke etablering av overvannsanlegg pa egen tomt lenne seg,
med mindre de lokale myndighetene tilrettelegger for det. I Miinchen,
Tyskland, kan overvannsgebyret etter individuell vurdering reduseres
eller sloyfes, hvis man kan etterprove at alt regnvannet blir handtert pa
eiendommen.>

16  Tasca mfl. (2018).

17 Boguniewicz-Zablocka og Capodaglio (2020).

18 Bertram mfl. (2017).

19 Kea (2016).

20 National Association of Flood and Stormwater Management Agencies (2006) Guidance for
municipal stormwater funding, https://www.epa.gov/sites/default/files/2015-10/documents/
guidance-manual-version-2x-2_o.pdf.

21 Tasca mfl. (2018).

22 Minchner Stadtentwiésserung, Noch Fragen zu den Niederschlagswassergebiihren? 2012.
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Ved bruk av ekvivalent hydraulisk areal (EHA-metoden) er overvanns-
gebyret proporsjonalt med overflateavrenningen som estimeres basert
pa andelen tette og permeable flater pa tomtenivd. EHA-metoden bru-
kes i noen tilfeller i Brasil.”» Enda flere arealegenskaper tas i betrakt-
ning ved bruk av hydrologisk alternativ (HA-metoden), som bruker en
enkel hydrologisk modell. For a beregne overvannsavrenningen tar
denne modellen hensyn til de viktigste hydrologiske egenskapene (se
tabell 1) til hver enkelt tomt. Beregningskompleksiteten er svert hoy.
Administrasjonskostnadene kan reduseres ved a bruke fjernmalingsdata
og GIS-data. Pa grunn av sin neyaktighet, kan EHA- og HA-metodene
oppfattes som mer rettferdige. Insitamenteffekten kan dermed vaere hoy-
ere enn for de andre metodene. Metodene kan imidlertid vare vanske-
lige a forstd for lekfolk, og ved & utelukkende bruke fjernmalingsdata vil
sma overvannstiltak, som mindre regnbed, oversees. Sistnevnte ulempe
er imidlertid lik for alle metodene som er beskrevet ovenfor. Den slags
informasjon ma derfor legges inn manuelt, enten av tomteeier eller ved
inspeksjoner. Dette kan gke administrasjonskostnadene, hvis det ikke
automatiseres. Barton mfl. utviklet et web-basert beregningsverktoy i et
forskningsprosjekt som bruker HA-metoden for a beregne overvanns-
gebyr for Oslo.>* Verktoyet beregner overvannsavrenningen pa eien-
domsniva. Det benytter flernmalingsdata og GIS-data for a klassifisere
arealdekket. Pa grunn av lett tilgjengelig datamateriale og muligheten
for selvrapportering av avvik og endringer fra grunneierne, anslo Barton
mfl. at administrasjonskostnadene var lave, til tross for relativt hey
beregningskompleksitet.>

3 Erfaringer med overvannsgebyr i andre land

Flere land, bade i og utenfor Europa, har erfaringer med overvannsge-
byr, blant annet USA, Australia, England, Wales, Canada, Frankrike,
Tyskland, Sveits, Polen, Latvia, Russland, Brasil, Ecuador, Sverige,

23  Tasca mfl. (2018).
24 Barton mfl. (2021).
25  Barton mfl. (2021).
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Danmark og Finland.>* I dette avsnittet har vi valgt a se neermere pa USA,
som har mer enn 50 ars erfaring med overvannsgebyr, i tillegg til vare
naboland, Danmark, Sverige og Finland.

3.1 USA

I USA ble overvannsgebyr forste gang innfert pa midten av 1960-tallet,”
men det ble ikke tatt i bruk i seerlig omfang for pa 1990-tallet.?® I 2018
var det feerre enn ti prosent av delstatene i USA som hadde innfort
overvannsgebyr, og det konsentrerte seg serlig i delstatene Minnesota,
Florida, Wisconsin, Washington, Iowa, Ohio og Texas.* Det varierer
hvilke beregningsmetoder som har vert benyttet, men ERU-metoden er
mest brukt i dag® Overvannsgebyr har blitt utfordret gjennom rettsap-
paratet i minst 17 stater. Begrunnelsen er at de fungerer som en skatt (flate
overvannsgebyr), eller at den valgte beregningsmetoden ikke gjenspei-
ler den faktiske bruken av overvannstjenesten.’’ Kea konkluderer med at
et vellykket overvannsgebyr i USA - et gebyr som vil vinne frem i en
rettssak — ma ta hensyn til folgende elementer: (1) kostnadene ma i storst
mulig grad veere relatert til overvannstjenesten, altsa gjenspeile bruken;
(2) gebyret ma veere frivillig, altsa at man ikke ma betale hvis man hand-
terer overvannet selv; (3) gebyret ma oppfattes som rettferdig; og (4) malet
med gebyret er a regulere brukernes atferd - ikke & finansiere kostnader*
Det ma legges til at disse kriteriene ma forstas innenfor et amerikansk
rettssystem, og ikke nedvendigvis kan overferes til norsk eller nordisk

26 Melissa Keeley, «Using individual parcel assessments to improve stormwater manage-
ment» Journal of the American Planning Association 73 (2007) nr. 2, s. 149-160, DOI: https://
doi.org/10.1080/01944360708976149; Jurijs Kondratenko mfl., Regional and national policy
recommendations for implementing the integrated stormwater management in the Baltic
Sea Region. BSR WATER - Platform on Integrated Water Cooperation City Development
Department of The Riga City Council 2021; Tasca mfl. (2018); NOU 2015: 16.

27 Brian A. Chalfant, Paying for rain: The emergence, diffusion, and form of stormwater fees in the
United States, 1964-2017, doktorgradsavhandling, University of Pittsburgh 2018.

28  Zhao mfl. (2019).

29  Zhao mfl. (2019).

30 Joshua Cousins og Dustin T. Hill, «Green infrastructure, stormwater, and the financialization
of municipal environmental governance» Journal of Environmental Policy & Planning 23 (2021)
nr. 5, s. 1-18, DOLI: https://doi.org/10.1080/1523908x%.2021.189316 4.

31 Campbell (2019); NACWA (2016); Tasca mfl. (2018).

32 Kea (2016).
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praksis. For eksempel star punkt (4) i sterk kontrast til det veletablerte
«selvkostprinsippet» for kommunal tjenesteleveranse i Norge.

Mange kommuner i USA har etablert overvannsforetak (stormwater
utilities), det vil si egne organisatoriske enheter som har som oppgave a
héndtere overvann og kreve inn overvannsgebyr. Selv om overvannsge-
byr er en stabil finansieringskilde, brukes i USA ogsa andre verktoy for
4 finansiere blagronne overvannstiltak, som rabatter og avslag i skatter
og avgifter, samfinansiering, finansiering basert pa gkte skatteinntekter
(tax increment financing), obligasjoner, og ulike former for kompensa-
sjon slik som in-lieu fees, kompensasjonsbanker (mitigation banking) og
handel med overvannssertifikater (credit trading)* 1 byen Philadelphia
ble det oppfattet som urettferdig at boligeiendommer som ikke var til-
knyttet det kommunale avlgpssystemet, men likevel hadde tette fla-
ter som produserte overvann, ikke matte betale avlepsgebyrer. Derfor
valgte man a skille ut et eget overvannsgebyr, som blir estimert basert
pa eiendommens overvannsavrenning* Washington DC har til og med
to forskjellige typer overvannsgebyr. Det ene skal hindre at vassdrag blir
forurenset av overlop fra avlgpsledninger og kalles derfor Clean Rivers
Impervious Area Charge. Dette blir krevd inn av Washington DCs vann-
selskap. Det andre kalles overvannsgebyr (stormwater fee) og brukes til
a fjerne soppel fra vassdrag, etablere gronn infrastruktur og tilby insi-
tamenter for frivillig moderniseringsprosjekter. Dette blir krevd inn fra
departementet for energi og milje.* I USA er det ofte storre fokus pa a
forhindre forurensning enn 4 handtere vannmengder ved gjennomforing
av overvannsprosjekter.

I USA blir overvannsgebyr, mer enn i andre land, brukt som insita-
menter for privat overvannshandtering. Mange byer som har innfert
overvannsgebyr, bruker reduksjon av overvannsgebyr som insitament og
forsterker effekten ved i tillegg a tilby lan til a etablere overvannstiltak
Noen byer tilbyr ogsa handel med «overvannssertifikater» (stormwater

33 Cousins og Hill (2021).

34  Robert B. McKinstry mfl., «<Unpave a parking lot and put up a paradise: Using green infrastru-
cture and ecosystem services to achieve cost-effective compliance» SSRN Scholarly Paper (2012),
ID 1824530.

35 Washington DC, Department of Energy & Environment, Stormwater fee background, u.d.

36  Black & Veatch Management Consulting, 2021 Stormwater Utility Survey Report, 2021.
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credit trading programs). Dette innebaerer at en privat aktor som hind-
terer mer overvann enn vedkommende behover, kan selge det til de som
ikke hdndterer nok overvann”

3.2 Nordiske land

Frem til 2013 kunne avlgpsselskapene i Danmark bare bruke avlgpsge-
byrene til prosjekter som var direkte relatert til avlopstjenester. I 2013 ble
det nasjonale regelverket endret,*® slik at det na er mulig a bruke gebyrene
til bldgrenne og flerfunksjonelle overvannsprosjekter pa kommunale og
private eiendommer* Midlene kan kun brukes til tiltakenes hydrauliske
funksjoner, og ikke til noen former for design eller annen tilrettelegging.
Forsyningssekretariatet er ansvarlig for a regulere vann- og avlepsgeby-
rene, og har fatt oppgaven a vurdere hvorvidt disse reglene blir overholdt
i hvert prosjekt. Det har imidlertid ofte vist seg & veere vanskelig a skille
mellom hydraulisk funksjon og design. Tubridy forklarer problemet ved
a beskrive et eksempel der man skulle fjerne en flaggstang for & grave en
fordypning i en park og etterpd sette flaggstangen tilbake.*° I praksis viste
det seg a vere vanskelig 4 bedemme om alle palopte kostnader skulle
paregnes tiltakets hydrauliske funksjon (fordypningen) eller om de til-
horte parkanleggets design (flaggstangen).

I Sverige har en endring i loven om vanntjenester i 2006 fort til
at overvannsgebyr skal skilles ut fra evrige vann- og avlepsgebyr.+
Overvannsgebyret skal reflektere bruken av overvannstjenestene, og
fastsettes etter «nytten» brukeren oppnar gjennom tjenesten — og ikke
etter kostnadene som forarsakes av eiendommens bruk av tjenesten. Det
innebeerer at man for eksempel ikke tar hensyn til om brukeren er plas-
sert i nerheten av eller langt fra overvannsanlegget.+> I praksis er det

37  Zhao mfl. (2019).

38  Lov om afgift av spildevand, 2013.

39 NOU 2015: 16.

40 Fiadh Tubridy, «Co-financing green resilient infrastructures in Copenhagen: Integrated or
superficial design?» Landscape Research 46 (2020) nr. 2, DOI: https://doi.org/10.1080/01426397.
2020.1850664.

41 Lag om allminna vattentjénster, 2007.

42 BDO, Rapportutkast: Vurdering av finansieringsmodeller for overvann, M-317, 2015.
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ikke sé lett a skille kostnadene knyttet til overvann og evrig avlepsvann
noyaktig.# Dette ma derfor vurderes basert pa faktorer som hvorvidt
eiendommen er koblet til det kommunale ledningsnettet, storrelsen
pa tomten og andelen tette overflater pd tomten. I Sverige har kommu-
nene ogsa lov til & kreve gebyr for veieiers bruk av overvannstjenestene.
Gebyret kan ta hensyn til mengden overvann som genereres pa veien og
rensebehovet til overvannet.*

I eksempelvis Vidxjo kommune er overvannsgebyret todelt, med en
sats for vei og en for eiendom. Begge gebyrene bruker sjablongverdier for
smahus. Tomteareal blir brukt for & fastsette overvannsgebyr for veier
og harde flater pa tomten for annet bebyggelse.# Overvannsgebyr for
eiendom brukes som insitament ved at det kan reduseres hvis eieren kan
dokumentere at overvann blir handtert pa egen tomt.*°

I Finland omfattes kommunenes vann- og avlgpsenheter av lagen om
vattentjanster (2001) hvor formalet er a sikre hensiktsmessig vannforsy-
ning og avlepshindtering med hensyn til helse- og milje. Vann- og avlep-
senhetenes tjenester betales gjennom gebyr. Etter vattentjenestlagen § 19
skal gebyret vaere basert pa vannforbruk og mengde og kvalitet pa avleps-
vannet. [ tillegg kan gebyret ha en fast del, som i Norge, og de kan ogsa ta
gebyr for andre tjenester som de leverer. Den faste delen skal baseres pé
riktig kostnadsallokering og pé prinsippet om at forurenser betaler. Siden
2014 har kommuner i Finland hatt mulighet til a kreve en overvannsavgift
i tillegg til det eksisterende tjenestegebyret for handtering av overvann.¥
Avgiften skal dekke kommunens kostnader for avledning av overvann
fra eiendommer, parker og veier utenfor avlepsledninger, inkludert plan-
legging av overvannssystemet, og er forankret i markanvindnings- och

43 Are Skytterholm, Overvannslosninger - status og utfordringer. En komparativ analyse av et utvalg
land med tilsvarende klimatiske forhold som Norge, masteroppgave, Fakultet for miljovitenskap
og teknologi, Norges miljo- og biovitenskapelige universitet, 2015.

44 NOU 2015: 16.

45  Nasik Najar og Kenneth M. Persson, «Strategies, processes, and results for the future water sup-
ply of the Vixjo municipality: Evaluation of an evidence-based case study of long-term strategies
within the water and wastewater sector in Sweden» Water 11 (2019) nr. 10, s. 1-21, DOI: https://
doi.org/10.3390/w11102150; Véxj6 kommune, Taxa och avgifter for vatten och avlopp, u.d.

46  Vixjo kommune, Dagvatten, u.d.

47 Kondratenko mfl. (2021); NOU 2015: 16.

155


https://doi.org/10.3390/w11102150
https://doi.org/10.3390/w11102150

KAPITTEL 6

bygglagen.* Loven palegger kommunen & tilrettelegge nodvendige til-
tak for overvannshandtering i detaljplanomradene (§ 103 forste ledd
bokstav i), men samtidig gi dem adgang til & innfere en egen oremerket
overvannsavgift for a dekke sine utgifter (§ 103 forste ledd bokstav n).
Tomteeieren har ansvaret for & handtere overvannet pa sin egen eiendom
ved infiltrasjon og eventuelt bortledning til kommunens overvannsan-
legg eller vann- og avlgpssektorens avlepsanlegg. Avgiftsbetalerne er eiere
av eilendommer som ligger i omrdder med kommunalt overvannsanlegg.
I motsetning til vann- og avlepsgebyret (etter lagen om vattentjinster,
2001), er det ikke en direkte betaling for at eiendommen mottar vann- og
avlepstjenester fra den kommunale vann- og avlgpssektoren.

4 Rettslig ramme for innfering av et
overvannsgebyr i Norge

Kommunenes grunnlag for a finansiere vann- og avlgpstjenestene gjen-
nom a kreve gebyr fra mottagerne er regulert vass- og avlepsanlegg-
slova.* T forurensningsforskriften®* har Klima- og miljodepartementet
fastsatt rammen for gebyrene og hovedreglene om utregningen. Innenfor
denne rammen har kommunene stort spillerom for a fastsette i sine
lokale gebyrforskrifter hvordan vann- og avlepsgebyrene skal beregnes
i den enkelte kommune. Kommunene kan benytte avlgpsgebyret til a
finansiere avledning av overvann, si lenge det skjer innenfor rammen av
selvkostbestemmelsen i forurensningsforskriften.s

Ifolge vass- og avlgpsanleggslova’> kan kommunene kreve avlopsgebyr
av bade private og offentlige eiere av faste elendommer. Forutsetningen er
at eiendommen enten er tilknyttet eller har krav om a vere tilknyttet en
kommunal avlgpsledning. Gebyret skal etter § 4 bestd av et engangsgebyr
for tilknytningen og et arlig gebyr. Forurensningsforskriften® slar fast at

48 Markanvindnings- och bygglagen, 1999.

49 Lov 16. mars 2012 nr. 12 om kommunale vass- og avlgpsanlegg (vass- og avlgpsanleggslova)
§$ 3-6.

50  Forurensningsforskriften kap. 16.

51 Forurensningsforskriften § 16-1 forste ledd.

52 Vass- og avlgpsanleggslova § 3.

53 Forurensningsforskriften § 16-4 forste ledd.
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det arlige gebyret enten skal beregnes utelukkende pa grunnlag av vann-
forbruket (WU-metoden) eller ut fra en todelt gebyrordning, med en fast
og en variabel del. Den variable delen skal fastsettes etter vannforbruket,
som baseres pa malt eller stipulert anslag. Det er dermed vannforbruket
(malt eller stipulert), og ikke vannet grunneieren forer til kommunens
avlopsledning, som avgjer sterrelsen pa gebyret. Tanken er at vannet som
ledes inn gjennom vannledningen er det samme som ledes ut gjennom
avlopsledningen (vann inn = vann ut). Den faste delen er et fast arlig
belop per eiendom eller boenhet.

Dagens lov og sentrale forskrift apner ikke for at kommunene kan
ha sarskilte gebyrregler for den delen av avlgpstjenesten som bestér i a
avlede overvann fra eiendommene. Avlgpsgebyret beregnes uavhengig av
om, og i sa fall i hvilken utstrekning, gebyrbetaleren mottar en overvann-
stjeneste. Kommunene kan dermed ikke benytte gebyret som et insita-
ment for & motivere gebyrbetalerne til a gjore lokale forebyggende tiltak,
som a frakoble taknedlop, etablere gronne tak og regnbed eller 4 unnga
tette flater pa eiendommen.

Lovbestemmelsene som regulerer vann- og avlgpsgebyr har statt
nesten uendret siden norske kommuner fikk lovhjemmel i vass- og klo-
akkavgiftslova* for a kreve gebyr fra eiere av faste elendommer som var,
eller skulle vert, tilknyttet kommunale vann- og avlgpsledninger. De
beaerer preg av a ha blitt fastsatt i en tid da overvann ikke var sarlig hoyt
oppe pa dagsorden.

Lovreguleringen bygget pa et forslag fra en komite oppnevnt i 1969.
Bakgrunnen var en stigende interesse for a motvirke vannforurens-
ning og kommunenes problemer med & finansiere vann- og avlgpsan-
legg>® Komiteen utredet behovet for & gi kommunene mulighet til &
palegge bedrifter, byggherrer og huseiere a betale vann- og avlgpsge-
byr. Den dagjeldende bygningsloven®* pala utbyggere & opparbeide
kommunale hovedledninger for vann og avlep for sitt bolig- eller

54  Lov 31. mai 1974 nr. 17 om kommunale vass- og kloakkavgifter (vass- og kloakkavgiftslova). For
a kunne kreve gebyr ma kommunene enten ha hjemmel i lov eller ha inngatt en avtale med den
som mottar den gebyrpliktige tjenesten. Kravet om lovhjemmel bygger pa legalitetsprinsippet
som star i Grunnloven § 113.

55 Ot.prp. nr. 58 (1972-73) Lov om kommunale vann- og kloakkavgifter, pa s. 1.

56  Lov18. juni 1965 nr. 7 bygningslov (bygningsloven 1965).
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utparselleringsomrade. Dette er i dag regulert i plan- og bygningsloven.”
Denne opparbeidelsesplikten bygger pa en forutsetning om at den som
utleser et behov for nye hovedledninger for vann og avlep, skal finansiere
sin del av opparbeidelsens* Kommunene manglet imidlertid finansiering
for & bygge renseanlegg og for a vedlikeholde ledningene som var oppar-
beidet. Verken departementet eller komiteen omtalte overvann, ut over a
presisere at loven bade skulle omfatte avlopssystem med separate lednin-
ger for spillvann og overvann og kombinerte ledningsanlegg

Hovedmalsettingen for utbygging av avlgpsanlegg, var & transpor-
tere bort og rense forurenset avlgpsvann. Ved utformingen av gebyret
pekte det nyopprettede Miljoverndepartementet pa at de hadde foretatt
en avveining mellom en mest mulig rettferdig fordeling av kostnadene
og a etablere en ordning som var administrativ enkel & anvende for kom-
munene.” I praksis innebeerer det at gebyret ikke alltid ma veere fullt ut
rettferdig for den enkelte gebyrbetaleren, men at modellen ogsa kan ta
hensyn til en effektiv administrasjon av gebyrene. Det gar ikke frem at
lovgiverne diskuterte om gebyret kunne vaere et insitament til a regulere
brukernes handlemenster, eksempelvis gjennom a begrense sitt forbruk
av vann eller tilforsel av overvann. Dette har heller ikke vaert omtalt ved
senere endringer av loven.

57 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven)
kap. 18.

58 Kommunal- og moderniseringsdepartementet beskriver systemet som de foreslo & viderefore
fra tidligere plan- og bygningslov (og som er dagens system) pa folgende mate i Ot.prp. nr. 45
(2007-2008), pé s. 261: «Hensynet til forurensing, helseproblemer og en best mulig utnyttelse av
ressursene, tilsier at ingen bor fa bygge uten at tomta har tilfredsstillende veg, vann- og avleps-
forhold. I gjeldende plan- og bygningslov ma en tomt tilfredsstille krav om at slik infrastruktur
er til stede for & anses bebyggelig. Dersom ingen andre sorger for etablering av slik infrastruktur
i et omréde, vil den som skal bygge selv métte forestd opparbeidelsen. I motsatt fall vil han matte
vente til andre har sorget for at omrédet er blitt utbyggingsklart. Reglene om opparbeidelse ma
ses i sammenheng med refusjonssystemet, som skal kompensere en utbygger eller kommune for
den del av investeringer andre eiendommer nyter godt av, ved at de blir bebyggelige eller at deres
forpliktelser til selv & opparbeide, bortfaller.»

59 Innstilling I fra en komite oppnevnt ved kongelig resolusjon 14. mai 1969 om finansieringsord-
ninger for utbygging av vann- og kloakkanlegg m.v. 1970-71, bemerkninger til lovforslaget § 1 pd
s. 33, utgitt av Kommunal- og arbeidsdepartementet.

60 Ot.prp. nr. 58 (1972-73), pa s. 7.

61 Ot.prp. nr. 58 (1972-73), pas. 8.
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Gebyrbestemmelsene i vass- og kloakkavgiftslova® apnet for & kreve
gebyr for kostnadene til vann- og avlepsanlegg som var felles for flere
boligomrader. Samtidig valgte Stortinget & opprettholde bygningslovens
bestemmelser om at vann- og avlgpsanlegg innen hvert bolig- eller utpar-
selleringsomrade skal opparbeides av utbyggerne, alternativt at kostna-
dene dekkes gjennom refusjon fra de som far byggeklare tomter. Det er
ikke alltid en sylskarp grense mellom vann- og avlepsanlegg som er felles
for flere boligomrader og de som ligger innenfor et bolig- og utparselle-
ringsomrade. Grensedragningen fastsettes normalt i reguleringsplanen
for utbyggingsomradet.

Miljeverndepartementet foreslo 4 la definisjonen av avlgpsvann ogsa a
inkludere overvann da begrepet skulle defineres i forurensningsloven,®
som tradte i kraft ni ar etter vass- og kloakkavgiftslova.** Avlgpsanlegg
ble definert som anlegg for transport og behandling av avlgpsvann. Pa
denne maten ble kommunenes avlgpsanlegg ogsa definert til a hand-
tere transport og behandling av overvann. I motsetning til den tidli-
gere bestemmelsen i vassdragsloven® skulle den foreslatte definisjonen
omfatte alle typer avlepsvann, uavhengig av om det var forurenset eller
ikke. I lovforslaget skrev departementet at ogsd overvann, i form av
avrenning fra regnvann og smeltevann som avledes pa overflaten, skulle
regnes som avlgpsvann.®® Dette ble tatt inn i definisjonen av avlepsvann
i forurensningsloven,” hvor det star: «Med avlgpsvann forstas bdde sani-
teert og industrielt avlepsvann og overvann.» Definisjonen inkluderte
dermed bade spillvann og overvann som ble ledet i en og samme ledning
(fellesledning), og spillvann og overvann som ble ledet i hver sin ledning
(spillvannsledning og overvannsledning).

Samtidig som Stortinget vedtok forurensningsloven i 1981, tok de inn
en bestemmelse i vass- og kloakkavgiftslova,®® som i dag er vass- og

62  Vass- og kloakkavgiftslova.

63  Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven 1981).

64  Vass- og kloakkavgiftslova.

65 Lov 15. mars 1940 nr. 3 om vassdragene (vassdragsloven) § 36.

66 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) Om lov om vern mot forurensninger og om avfall (forurensingsloven),
pas. 126.

67 Forurensningsloven § 21.

68  Vass- og kloakkavgiftslova.
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avlopsanleggslova (2012) § 3 annet ledd, om at kommunen ogsa kan kreve
gebyr fra eiere av eiendommer som slipper ut avlepsvannet i vassdrag,
nar kommunen legger vassdraget i lukket ledning. I praksis betyr det at
eiere av eiendommer som leder rent overvann i egne overvannslednin-
ger ut i et vassdrag, skal betale gebyr nar kommunen lukker vassdraget
gjennom a legge det i ror. Pa denne maten ble det klargjort at kommunen
ogsa kan kreve gebyr for sin hdndtering av vann som det ikke er nodven-
dig & rense, typisk overvann. Det er dermed verken noen forutsetning
for gebyrplikten at avlepsvannet er forurenset eller at kommunen faktisk
renser avlgpsvannet. Det er imidlertid fortsatt en forutsetning at bygnin-
gen har direkte tilknytning til kommunal vann- eller avlepsledning, med
andre ord at overvannet ledes fra eiendommen via en stikkledning.

Vann- og avlgpsgebyret kan bare dekke «kommunens nedvendige
kostnader for henholdsvis vann- og avlgpssektoren», etter forurens-
ningsforskriften.® Dette kalles selvkostbestemmelsen for vann og avlgp.
Kommunens vann- og avlgpssektor er ikke naermere definert i lov eller
forskrift, og Miljodirektoratet har heller ikke forklart hva de legger i
begrepet i kommentaren til bestemmelsen’® Det er derfor behov for a
se naermere pa hvilke kostnader som tilhgrer den kommunale vann- og
avlgpssektoren, som kommunene kan finansiere med vann- og avlgps-
gebyr. I praksis regnes den kommunale avlgpssektoren som den etaten
i kommunen som forvalter eierskapet til kommunens avlgpsanlegg som
er apne for tilknytning for innbyggere og naeringsliv. Samtidig kan man
sporre om handtering av overvann er en del av kommunens avlgpssektor.
Og hvis svaret er ja, hvilken overvannshandtering som inngar.

For at planlegging, etablering, drift og vedlikehold av et avlopsanlegg
skal kunne finansieres gjennom avlepsgebyr, méa kostnaden veere knyttet
til kommunens gebyrfinansierte avlgpssektor. Det er de avlgpstjenestene
kommunen leverer som folge av eiendommenes tilknytning til den kom-
munale avlepsledningen, som kan finansieres med avlgpsgebyret. Dette
folger naturlig av at tjenesten er en gjenytelse for gebyret. Et overvannsan-
legg som kommunen eier, men som ikke yter tjenester til gebyrbetalernes

69  Forurensningsforskriften § 16-1 forste ledd.
70  Miljedirektoratet, Vanngebyr og avlepsgebyr - kommentarer, 2019.
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eiendommer, vil derfor ikke veere en del av den kommunale avlgpssekto-
ren, og kan dermed heller ikke finansieres med gebyr. Dette kan indirekte
leses ut av vass- og avlepsanleggslova,” som beskriver at det er eier av fast
eiendom som har tilknytning til kommunal vann- eller avlgpsledning
som skal betale gebyr. Det er for sa vidt bade logisk og rimelig at kom-
munen ikke kan bruke gebyrmidlene til 4 dekke andre kostnader enn de
som er tilknyttet tjenesten som gebyrbetalerne mottar. Avlgpssektoren
omfatter med andre ord avlepsanleggene som leverer tjenester til eiere av
eiendommer som er eller skulle veert tilknyttet de kommunale avlgpsled-
ningene, slik vass- og avlepsanleggslova’ angir hvem som plikter a betale
gebyr.

Ifolge Miljodirektoratets uttalelse i et svarbrev til Norges kommune-
revisorforbund” kan kostnader til overvann anses som nedvendige for
vann- og avlgpssektoren nar de er knyttet til behov for tiltak pa lednings-
nettet. Direktoratet mente at kostnader til overvann som ikke er utlost
av behovet for tiltak pa ledningsnettet, ikke er nedvendige kostnader for
henholdsvis vann- og avlgpssektoren. Slike kostnader kan derfor ikke
gebyrfinansieres. Miljodirektoratet presiserte samtidig at gebyrene kan
finansiere tiltak for a avlaste ledningsnettet eller renseanleggene, for
eksempel ved a separere avlgpsledningene, slik at overvann skilles fra
sanitert avlopsvann i egne ledninger. Dersom det mest hensiktsmessige
tiltaket i forbindelse med separering avledningene er a infiltrere overvan-
net i grunnen eller lede det til et vassdrag, mente direktoratet at utgifter
knyttet til dette ogsa kunne dekkes. Dette innebzerer at ogsa gjendpning
av bekkelgp kan finansieres av vann- og avlepsgebyret. Forutsetningen,
her som ellers, er at overvannshandteringen inngéar som en integrert del av
kommunens vann- og avlgpsledninger som gebyrbetalerne er tilknyttet.

Rene miljetiltak som ikke er nedvendige for at kommunen skal kunne
drifte sine avlgpsanlegg pa en god mate, mente Miljodirektoratet at ikke
kan gebyrfinansieres’* Heller ikke lokale tiltak for & handtere overvann

71 Vass- og avlgpsanleggslova § 3.

72 Vass- og avlgpsanleggslova § 3.

73 Miljodirektoratet, Bruk av vann- og avlopsgebyret til d finansiere overvann og vann til brannslok-
king, brev til Norges kommunerevisorforbund, 10. juli 2019.

74  Miljodirektoratet, Bruk av vann, 2019.
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som renner av fra overflaten som felge av nedber og smeltevann, som
etablering av infiltrasjonssoner (f.eks. grentomrader), fordreyningsbas-
seng, regnbed og grenne tak, mente Miljodirektoratet kan gebyrfinansi-
eres. Dette fremstar som en innsnevring av selvkostbestemmelsen. I den
grad slike tiltak kan bidra til & avlaste kapasiteten pa ledningsnettet eller
renseanlegget, taler mye for at planlegging, etablering, drift og vedlike-
hold av slike tiltak ogsa ber regnes som neodvendige kostnader pa avleps-
sektoren. Dette understottes ogsa av at de statlige planretningslinjene for
klima- og energiplanlegging og klimatilpasning” og Miljedirektoratets
veiledning for klimatilpasning oppfordrer til bruk av naturbaserte, det
vil si bligrenne lgsninger i kommunal og regional planlegging og krever
en begrunnelse hvorfor naturbaserte losninger eventuelt er valgt bort.”®
Selvkostbestemmelsen i forurensningsforskriften’” ble fastsatt av
Miljoverndepartementet, i dag Klima- og miljoedepartementet, som
er overordnet Miljedirektoratet. I praksis har departementet overlatt
til direktoratet & besvare spersmal om gebyr- og selvkostregelverket.
Innholdet i brevet til Norges kommunerevisorforbund viser hvordan
direktoratet fortolker bestemmelsen. Uttalelsen er ikke direkte bindende
for kommunerevisorene og heller ikke for kommunene. Samtidig har
et fagdirektorats uttalelse stor betydning for hvordan regelverket blir
oppfattet av kommunerevisorene, sa lenge fortolkningen fremstir som
fornuftig og rimelig. Kommunerevisorene gjennomferer kontroll og revi-
sjon med kommunen. Det er derfor avgjorende for kommunene hvordan
kommunerevisorene fortolker selvkostbestemmelsen. I brevet til Norges
kommunerevisorforbund’® begrunner ikke Miljodirektoratet hvorfor
lokale overvannstiltak ikke skal kunne gebyrfinansieres. Det kan eksem-
pelvis argumenteres for at & planlegge, etablere, drifte og vedlikeholde
regnbed eller fordreyningsbasseng for a avlaste en fellesledning med for
liten kapasitet kan veere et kostnadseffektivt tiltak pa avlgpssektoren. Det
er derfor viktig at kommunen gjor en selvstendig vurdering av hvilke

75  Forskrift 28. september 2018 nr. 1469 om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanleg-
ging og klimatilpasning, 4.3.

76  Miljodirektoratet, Veileder: Hvordan ta hensyn til klimanedring i plan? 2019.

77  Forurensningsforskriften § 16-1.

78  Miljodirektoratet, Bruk av vann, 2019.
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tiltak de mener ligger innenfor og utenfor selvkostbestemmelsen i den
konkrete situasjonen.

Avslutningsvis presiserte direktoratet at dagens gebyr heller ikke kan
brukes til & finansiere tilskudd til private tiltak som kan redusere kom-
munes behov for selv & gjore tiltak eller investeringer pa vegne av felles-
skapet”® Miljodirektoratet gir ikke noen naermere begrunnelse for denne
forstaelsen av selvkostbestemmelsen. Et tilskudd som utlgser et privat til-
tak, eksempelvis at en grunneier etablerer et regnbed som kan fordraye
overvann for flere eiendommer i et omrade hvor den kommunale lednin-
gen overbelastet, vil innebzre at kommunen kjoper en tjeneste fra grunn-
eieren for a avlaste det kommunale anlegget. Dette kan oppfattes som
en «nedvendig kostnad», siden det er den mest kostnadseffektive maten
a lose en utfordring pa. I tillegg vil kostnaden tilhere «avlgpssektoren»,
fordi den sorger for at det kommunale anlegget avlastes.

5 Diskusjon - perspektiver for overvannsgebyr

Senere ars endringer av plan- og bygningsloven®® har pilagt kommunene
4 ta hensyn til vannets kretslop med nedvendig infrastruktur i sine pla-
ner. Arealplanleggingen gir kommunene hensiktsmessige virkemidler til
a forebygge skader fra overvann i utbyggingsomrader. I etablerte omra-
der kan kommunene bruke inntekter fra avlepsgebyret (etter vass- og
kloakkavgiftslova, 1974) til & finansiere planlegging, etablering, drift og
vedlikehold av overvannshéndtering gjennom avlepsledninger og avlast-
ning av disse. Kommunene mangler imidlertid fortsatt finansiering for
nedvendig forebyggende tiltak i etablerte omrader som ikke er tilknyttet
de kommunale avlgpsanleggene (figur 1). Dette gjelder bade tiltak som
skal hindre skader pa bygninger og infrastruktur og tiltak som skal hin-
dre forurensning av vannmiljeet. I tillegg til skader og forurensning som
kan skje innenfor det etablerte omréadet, er utbyggere ofte avhengige av
at det er planlagt flomvei gjennom omradet for 4 kunne lede overvannet
helt frem til en resipient med tilstrekkelig kapasitet. Nar flomveien ikke er

79  Miljedirektoratet, Bruk av vann, 2019.
80 Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
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etablert, er det vanskelig a fa avledet overvannet fra utbyggingsomradet
helt frem til en resipient pa en trygg méte. Pa denne maten kan mangel
pa flomveier gjennom etablerte omrader ogsa hindre nye byggeprosjekter.

Utbyggingsomrader Etablerte omrader
a 5 Aa
N Hal &
Overvannshandtering Gjennom
edninger o opparbeidelsesplikt Gjennom vann-

he
P og vann- og og avlgpsgebyr
@ avlgpsgebyr

Overvannshandtering
pa overflaten

Gjennom Ingen fast
utbyggingsavtaler finansieringskilde

.‘-

Figur 1. Forenklet skisse av dagens finansieringskilder til overvannshandtering i
utbyggingsomrader og etablerte omrader.

Dagens gebyrbestemmelser i vass- og avlepsanleggslova har statt nesten
uendret siden de ble gitt pa 7o-tallet. Riktignok er «kloakk» endret til det
mer moderne ordet «avlop» og begrepet «avgift» endret til det mer tref-
fende begrepet «gebyr». Loven er dessuten utvidet med bestemmelser om
kommunalt eierskap til anleggene. Innholdet i gebyrbestemmelsene ble
imidlertid viderefort uendret, med unntak av den nevnte presiseringen av
at avledning av avlgpsvann i rer er gebyrpliktig, uavhengig av om kom-
munen renser vannet for det slippes ut. Samtidig har mye skjedd med de
ovrige rammebetingelsene for de kommunale vann- og avlgpstjenestene
i denne perioden. Blant annet har automatisering av malinger og digita-
lisering av kontakten med gebyrbetalerne, demonstrert av Barton mfl.,*
okt muligheten for en rettferdig fordeling av kostnadene, uten at dette har
blitt tilsvarende administrativt krevende.

Behovet er presserende for @ kunne stimulere grunneiere til & etablere
overvannstiltak pa egen grunn, gi kommunene mulighet til & finansi-
ere felles forebyggende tiltak for a hindre skader fra overvann i urbane

81  Se Barton mfl. (2021).
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omréder, og gi insitament til & redusere miljokostnader i resipienter som
utslipp av forurenset overvann fra overlgp av fellesledninger forarsaker.
Uten et modernisert gebyrregelverk som stimulerer til etablering av bla-
gronne overvannstiltak, blir det vanskelig for Norge & mete utfordringer
som klimaendringer, tap av biomangfold og okt forurensning.

6 Hva bor finansieres med overvannsgebyr i
Norge?
For a mote behovet for klimatilpasning, ber inntekter fra et overvanns-
gebyr kunne finansiere alle typer tiltak som bidrar til god overvanns-
handtering, bade gra infrastruktur og blagrenne tiltak. Selv om ett enkelt
lokalt tiltak, som et regnbed eller gront tak, i liten grad vil avlaste avlgps-
anlegget, vil summen av flere slike tiltak kunne avlaste anlegget betydelig.
Gebyret bor kunne finansiere alle deler ved det enkelte lokale tiltaket
som bidrar til a handtere overvann - ogsa vegetasjon. I Danmark kan
man finansiere den hydrauliske funksjonen til blagrenn infrastruktur,
men i praksis har det vist seg & veere utfordrende 4 skille mellom hydrau-
lisk funksjon og annen funksjon, for eksempel design.** Vegetasjon kan
oke effekten av overvannstiltak ved blant annet a oke retensjon,® evapo-
transpirasjon eller forbedre infiltrasjonsprosessene,** og dermed oke
tiltakenes hydrauliske kapasitet. Blagronn overvannsinfrastruktur som
bruker vegetasjon krever regelmessig skjotsel for a opprettholde sin funk-
sjon over tid, og de burde dermed ikke ekskluderes fra gebyrfinansiering.
Forurenset overvann, serlig fra veier og parkeringsplasser, er en
utfordring ogsa i Norge.® Det vil veere hensiktsmessig a kunne finansi-
ere rensetiltak ved kommunale veier, snedeponier og lignende gjennom

overvannsgebyr.

82  Tubridy (2020).

83  Jia Yuan mfl, «The influence of vegetation on rain garden hydrological performance» Urban
Water Journal 14 (2017) nr. 10, s. 1083-1089, DOI: https://doi.org/10.1080/1573062X.2017.1363251.

84 Carolina Gonzalez-Merchan mfl., «Influence of spontaneous vegetation in stormwater infil-
tration system clogging» Environmental Science and Pollution Research 21 (2014) nr. 8,
s. 5419-5426. DOLI: https://doi.org/10.1007/511356-013-2398-y.

85  Sondre Meland mfl., Demonstrasjons- og testsenter for karakterisering og rensing av forurenset
overvann - mulighetsstudie, rapport 7610, Norsk institutt for vannforskning 2021.
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7 Hvordan ber et overvannsgebyr utformes?

Som nevnt tidligere, bor utformingen av et overvannsgebyr ta hensyn
til administrasjonskostnadene, rettferdigheten og insitamenteffekten.
Det ideelle ville vaert et gebyr eller en avgift med lave administrasjons-
kostnader, samtidig som det oppleves rettferdig og gir insitament for
brukerne til a handtere eget overvann og dermed avlaste de offentlige
systemene. I praksis ma man gjore en avveining mellom disse hensynene.
Rettferdighetshensynet taler for at alle som produserer overvann ber
bidra til & beere kostnadene ved a handtere overvannet, tilsvarende den
belastningen hver eiendom paferer det kommunale overvannssystemet og
allmennhetens interesser nedstrems gjennom eventuelle skader som opp-
stdr pa grunn av overvannsmengder eller forurenset overvann. Samtidig
ma gebyrbetalerne kunne observere hva gebyrinntektene i kommunen
brukes til. Uten en rettferdig utforming av gebyret og tilstrekkelig trans-
parens i kommunens overvannshéndtering, vil antagelig ikke befolknin-
gen akseptere overvannsgebyret. Et gebyr som ikke oppleves rettferdig,
kan fore til klagesaker og dermed hoyere administrasjonskostnader.
Dagens estimering av overvannsgebyr etter vannforbruk er en uegnet til-
nerming, fordi overvannsavrenning ikke er knyttet til vannforbruk. Bruk
av flernmalingsdata tillater en avansert beregning til relativt lavt infor-
masjonskostnad, og automatisert selvrapportering av endringer og avvik
kan ogsa bidra til 4 holde administrasjonskostnadene lave.*® For at gebyret
skal kunne oppleves rettferdig bor beregningsmodellen i sterst mulig grad
gjenspeile overvannsavrenningen fra eiendommene. Samtidig kan denne
modellen gi insentiv til & redusere avrenningen gjennom egne tiltak. Barton
mfl. argumenterer for at grunneier kan gis et ansvar for a kvalitetssikre
kommunale beregninger av tomtens arealdekkeegenskaper, pa samme mate
som skattebetalere har et ansvar til 4 etterkontrollere skatteopplysninger.*”
Dagens avlgpsgebyr er for lavt til & gi tilstrekkelig insitamenteffekt
for grunneierne til & gjennomfere overvannstiltak. Det generer heller
ikke nok inntekt til kommuner for a finansiere nedvendige tiltak. For
a oke insitamenteffekten kan man satse pa en kombinasjon med andre

86 Barton mfl. (2021).
87  Barton mfl. (2021).
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insitamentordninger, i tillegg til overvannsgebyret. Internasjonalt finnes
flere eksempler pé slike insitamentordninger, som laneordninger eller
omvendte auksjoner for blidgrenne tiltak.*

Gebyret som grunneierne betaler for @ motta vann- og avlgpstjenester,
dekker ikke det omfattende behovet for a tilpasse byer og tettsteder til
a bli trygge samfunn. For & mete bade dagens og fremtidens utfordrin-
ger med klimatilpasning, burde overvannsgebyrer heller ikke vaere den
eneste ordningen som bidrar til a finansiere overvannstiltak. I USA blir
det brukt en kombinasjon av ulike finansieringsmekanismer, spesielt for
blagronn og flerfunksjonell overvannsinfrastruktur.® Wilkerson mfl.
viser hvordan finansiering av bldgrenn infrastruktur gjennom gebyr og
tilskudd kan spille sammen for a fa okt insitament og selvfinansiering.*°
Et alternativ til a innfere et overvannsgebyr er et klimatilpasningsgebyr
som kan inkludere flere formal, som flom- og skredsikringstiltak.
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KAPITTEL 7

Individuelle palegg og overvann -
forutsetninger og begrensninger

Andreas Skullerud
NVE!

Abstract: This article discusses a recent proposal for a new section 31-9 in the
Norwegian Planning and Building Act. The provision shall give municipalities the
right to prescribe private landowners to implement measures to ensure better man-
agement of stormwater in existing settlements. The focus is on substantive aspects
that apply to the legislature when preparing new laws and injunctions, especially
according to the European Convention on Human Rights. It is argued that the
principle of proportionality contains more than just a free law’ assessment — based
on a balance of interests — which is often decided based upon a preponderance of
interests. The assessment also argues that distinction should be made between dif-
ferent types and forms of stormwater (situations). This will, among other things, be
substantiated and illustrated through judgements and decisions from the European
Court of Human Rights. Finally, it is argued that the current proposal should be
re-evaluated or reworked in favour of an alternative approach.

Keywords: stormwater management, division of responsibilities, European
Convention on Human Rights, The Norwegian Constitution, injunction,
environmental law, proportionality, the polluter pays principle

1 Andreas Skullerud er ved utgivelsen av boken ansatt i NVE. Dette kapittelet er imidlertid et
personlig vitenskapelig arbeid basert pa hans masteroppgave ved NMBU.

Sitering: Skullerud, A. (2022). Individuelle pilegg og overvann - forutsetninger og begrensninger.
I S. Taubell (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling (Kap. 7, s. 173-224).
Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/noasp.176.chy
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KAPITTEL 7

1 Introduksjon?

1.1 Overvann blir stadig mer aktuelt - men faller
mellom to stoler

Samfunnet er inne i en brytningstid hvor miljo- og klimaspersmal far
stadig sterre innpass i hverdagen generelt, og i jusen spesielt. Nye omrader
blir gjenstand for rettsliggjoring, og nye problemstillinger ma héndteres.
Overvann er et slikt omrade. Eller mer presist: Overvann er et omrade
som er gjenstand for ytterligere rettsliggjoring.

Kvikkleireskredet i Gjerdrum i desember 2020 tydeliggjorde pa tragisk
vis hvor sarbare vi er overfor naturfarer. Samtidig viste hendelsen hvor
viktig det er & ha kunnskap om vannets kretslop og hvor nedvendig det er
a jobbe forebyggende. Ett av tiltakene har veert a se neermere pa lovverket
og hvorvidt det kan gjores tilpasninger eller endringer i de eksisterende
rammebetingelsene’ Vann er imidlertid et stort tema, og denne artikke-
len avgrenser seg til overvann.*

Overvann er et tema og et fagomrade som faller mellom to stoler.
«Overvann oppstar nir det kommer nedber eller sng smelter. Mye av
dette vannet synker ned i grunnen (infiltrerer). Det som ikke infiltrerer,
renner bort pa overflaten og kalles overvann»’ Nedber og snesmelting er
naturlig prosesser som bergrer alle. Folgelig er overvannshandtering noe

2 Artikkelen ble skrevet for Prop. 125 L (2021-2022) Endringar i plan- og bygningsloven (reglar om
handtering av overvatn i byggjesaker mv.). Alle henvisninger i artikkelen refererer til Kommunal-
og moderniseringsdepartementets (KMD, nd Kommunal- og distriktsdepartementet, KDD) tid-
ligere lovutkast i heringsnotat nr. 19/1221 (pbl. § 31-9). Bestemmelsen er na erstattet med et nytt
utkast (pbl. § 31-14). Det har ikke blitt tid til & foreta en fullstendig omskrivning. Det har heller
ikke veert onskelig. Resonnementene har uansett en egenverdi, bade ut over selve overvannste-
matikken og uavhengig av hva som blir vedtatt pa Stortinget. Artikkelen vil derfor i all hovedsak
std uendret, men med enkelte tilfoyelser der det er relevant.

3 Ulike problemstillinger knyttet til overvann er allerede grundig behandlet av Overvannsutvalget
i NOU 2015: 16, Overvann i byer og tettsteder. Utredningen er né fulgt opp av KDD i ny Prop.
125 L (2021-2022). I tillegg bor nevnes Gjerdrumutvalgets siste delrapport, NOU 2022: 3 Pd trygg
grunn, som drofter sentrale overvannsproblemstillinger spesifikke for kvikkleire.

4 Artikkelen har stor relevans for naturfare, jf. bl.a. NOU 2022: 3, men behandles ikke seerskilt her.
Se likevel en kort omtale i punkt 2. Se for gvrig den terminologiske avklaringen i punkt 7.3.

5 Oddvar Lindholm, «Handtering av overvann», i Vann- og avlepsteknikk, Hallvard @degaard
(red.), 2. utg., Norsk Vann 2014, s. 344-373, pa s. 344 (opprinnelig presisering).
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som involverer mange. Aktorbildet® og lovverket” er sa spredt og kom-
plekst at ansvar pulveriseres, ja, muligens fordufter helt.

Erkjennelsen av et slikt faktum medferte at regjeringen 11. april 2014
nedsatte et utvalg «for a utrede og fremme forslag til tilfredsstillende og
tydelige rammebetingelser for handtering av overvann i tettbebyggelser,
bade i dagens klima og etter forventede klimaendringer».® Rapporten ble
fremlagt 2. desember 2015, og er siden fulgt opp av tre ulike statlige organ:
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (nda KDD),® Direktoratet
for byggkvalitet (DiBK)* og Miljedirektoratet.” Enkelte (kurante) lov-
forslag er allerede gjennomfert.”” De resterende forslagene fremgar av de
respektive organs heringsnotat (se note 9—11). KMDs heringsnotat 19/1221

6  Som eksempler kan nevnes ulike grunneiere (personer, selskaper, foreninger mv.) og offent-
lige sektormyndigheter pa forskjellig nivé i forvaltningshierarkiet (vassdragsmyndigheter, veg-
myndigheter, forurensningsmyndigheter, planmyndigheter mv.), samt tredjepartsinteresser
(typisk forsikringsselskaper, bankvirksomheter, naboer mv.).

7 Medtilhgrende veiledere, retningslinjer, instrukser, rundskriv, tolkningsuttalelser, faktaark, rap-
porter, maler mv.

8  Overvannsutvalget, jf. NOU 2015: 16 s. 3 (Min kursivering). Ordet «tettbebyggelse» bor tolkes
relativt. Det naermere innholdet ma nedvendigvis bero pé et skjonn. Det rommer mye mer enn
store byer. Samtidig kan det veere mindre relevant & medregne rurale, tynt befolkede omrader
med lite innslag av tette flater. Grensen er ikke skarp, men Gjerdrumutvalgets rapport viser til
illustrasjon at et tettsted som Ask (Gjerdrum) ber inngé i en slik avgrensning. Virkeomradet kan
derfor bli betydelig. Tilsvarende tilnaerming finnes na i Norges vassdrags- og energidirektorats
(NVE) nye veileder nr. 4/2022 om overvann i arealplaner, der virkeomradet er avgrenset til tett-
bebyggelser. Pa side 7 i veilederen presiseres tettbebyggelse pé folgende mate: «Tettbygde omrade
finst blant anna i byar, bygdesentrum, industriomréade og hytteomrdde» (Min kursivering). En
tilsvarende avgrensning ber ligge til grunn for fremtidige lovbestemmelser om overvann. Det
vil veere en fordel at det fremgér eksplisitt i forarbeidene.

9  Ansvarlig for endringer i lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven). Se Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Forslag til endringer i
plan- og bygningsloven, heringsnotat, 2020.

10 Ansvarlig for endringer i forskrift 19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til byggverk (bygg-
teknisk forskrift) og forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak (byggesaksforskriften). Se
Direktoratet for byggkvalitet, Endringer i byggteknisk forskrift, heringsnotat, 2020.

11 Ansvarlig for endringer i lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (for-
urensningsloven) og lov 16. mars 2012 nr. 12 om kommunale vass- og avlgpsanlegg (vass- og
avlgpsanleggslova). Se Miljodirektoratet, Forslag til endringer i forurensningsloven og vass- og
avlopsanleggslova for bedre overvannshdndtering, heringsnotat, 2020.

12 Sebl.a. lovvedtak 40 (2018-2019) Lov om endringer i plan- og bygningsloven m.m. (hdndtering av
overvann i arealplanleggingen mv.). Seerlig tilfoyingen av nytt andre ledd i § 11 vass- og avlgpsan-
leggslova. Samtidig er det verdt & merke seg tilfayingen av «overvannstiltak» (med undergruppe
«infiltrasjon/fordreyning/avledning») i Vedlegg I A i forskrift 26. februar 2018 nr. 285 om end-
ring i forskrift om kart, stedfestet informasjon, arealformal og kommunalt planregister (kart- og
planforskriften).
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ble nylig (03.06.2022) fulgt opp av KDD med et revidert lovforslag, jf.
Prop. 125 L (2021-2022).” Det fragmenterte utredningsarbeidet gir samti-
dig en god indikasjon pa det vide og komplekse lovverket vi star overfor.

1.2 Dagens lovgivning er ikke tilpasset
eksisterende forhold

Plan- og bygningsloven er i stor grad tilpasset et system basert pa privat
initiativ, og er folgelig rettet fremover i tid.** Siden store deler av Norge
allerede er bebygd, blir det gjerne anfort at regler som er tilpasset nye
tiltak far begrenset betydning pa eksisterende forhold. Dette kommer
tydelig frem i Overvannsutvalgets utredning, som konkluderer med at
kommunene mangler tilstrekkelige virkemidler for a handtere overvann
i eksisterende bebyggelse.” Losningen ble, slik jeg leser utredningen, at
utvalget tok utgangspunkt i «forurenser-betaler-prinsippet», som i kort-
het innebeerer at grunneier star ansvarlig for overvann med «opphav» fra
egen eiendom.” Det tidligere forslaget fra KMD (na KDD) bygget videre
pé dette utgangspunktet, men med egne tilpasninger og utvidelser.”

13 Proposisjonen kom dessverre for sent til & bli fullstendig innarbeidet i artikkelen. Innholdet
er like fullt hoyaktuelt, til tross for enkelte utdaterte henvisninger til gamle utkast. Prop. 125 L
(2021-2022) videreforer nemlig deler av tidligere utkast (med enkelte justeringer og presiserin-
ger), samt at det finnes flere eksempler i lovverket som reiser tilsvarende problemstillinger.

14  Sepbl. §§ 11-6 forste ledd og 12-4 forste ledd.

15 NOU 2015: 16 s. 46 og 133 flg.

16 Se NOU 2015: 16 s. 46, 88-89 og serlig pkt. 22.1.5 5. 243 og pkt. 22.3 s. 245. Pa side 89 sies det
riktignok at forurenser-betaler-prinsippet skal gjelde for forurenset overvann fra vei, mens det
pé side 243 og 245 formuleres mer generelt. Ser man utredningen under ett, si er det vanskelig
a se forslagene annerledes enn at grunneier tillegges like stort ansvar som om overvannet var en
forurenset kilde.

17 Tilpasningene og utvidelsene er til dels betydelig, slik at det pd enkelte punkter vil gi lite veiled-
ning a se tilbake pa NOU 2015: 16. For en omtale av hele prosessen frem til KMDs heringsnotat,
se Andreas Skullerud, Pdlegg om overvannshdndtering i eksisterende bebyggelse - en grdsone mel-
lom ekspropriasjon, rddighetsinnskrenkning og pdbud, masteroppgave, Norges miljo- og biovi-
tenskapelige universitet 2021, kap. 4, pa s. 32—46. Siste utkast til ny pbl. § 31-14 tar et stort skritt
tilbake i retning av Overvannsutvalgets opprinnelige utkast, jf. Prop. 125 L (2021-2022). Det er
likevel viktige forskjeller.
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1.3 Pbl. §31-9 - et overblikk™
Tidligere utkast til pbl. § 31-9 lod slik:

Der det er nedvendig for 4 unngé skade eller ulempe fra overvann, kan kom-
munen gi eier av bebygd eiendom palegg om & serge for bedre héndtering av
overvann péa eiendommen eller forsvarlig avrenning av overvann fra eiendom-

men. Palegget ma kunne gjennomferes uten uforholdsmessig stor kostnad.

Der det er nedvendig for a unnga vesentlig skade eller ulempe fra overvann,
kan kommunen kreve at en eller flere av grunneierne erverver, sikrer og opp-
arbeider privat fellesanlegg for overvannshandtering. Det er en forutsetning at
felles anlegg for handtering og avledning av overvann for angitte eiendommer

folger av bindende arealplan.

Den som foretar erverv, sikring og opparbeiding etter andre ledd kan kreve
utgiftene refundert fra de grunneierne som etter reguleringen skal benytte
anlegget. Refusjonen baseres pa den andel av behovet for fellesanlegget som den
enkelte eiendom representerer. Der det ikke oppnas enighet om fordelingen av

kostnadene, avgjores kostnadene og fordelingen ved skjonn.

Ordlyden apnet for et betydelig skjonn, som i sin tur ga rom for betyde-
lige inngrep. Forslaget far derfor stor betydning for den palegget rettes
mot. Det er imidlertid ikke selve ordlyden til tidligere pbl. § 31-9 som
skal behandles i denne artikkelen, men snarere prinsipielle rammer
rundt lovarbeidet og lovforslaget.” Fokuset vil blant annet vere hvilke
innholdsmessige (materielle) skranker som kan utledes fra konven-
sjonspraksis i Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) ved bruk
av palegg, og hvilken betydning dette har for lovgiver nar det vedtas
nye lover. I tillegg vil jeg klargjore viktige sider knyttet til virkemidde-
let palegg mer generelt, og ikke minst hvordan overvann ber forstas i
denne sammenheng.

18 Prop. 125 L (2021-2022) gar kun videre med forste ledd, med enkelte justeringer. Andre og tredje
ledd er ikke viderefort i foreliggende proposisjon.

19  Enkelte prinsipielle brister hefter fortsatt ved ny Prop. 125 L (2021-2022), seerlig med hensyn til
forutsetningene for palegg.
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Erkjennelsen av at Grunnloven?® inneholder enkelte materielle skran-
ker for norske lovgivere og forvaltning, er ikke omstridt.”* Derimot er
det omstridt hvor langt disse rekker.** Skrankene i alminnelig® norsk rett
utgjor reelt sett en beskjeden rolle i overvannssammenheng, vel og merke
utenfor ekspropriasjonstilfellene, jf. Grl. § 105. Vi meter her en velkjent
sondring fra stats- og forvaltningsrettslig teori: Avveiningen mellom
samfunnets behov for styring og hensynet til borgernes rettigheter. Kort
sagt forholdet mellom fleksibilitet og stabilitet.>+

Praksis har i flere anledninger vist at effektivitetshensynet gjerne vek-
tes pd bekostning av ulike rettssikkerhetsbetraktninger.” Tilsvarende
kan sies om lovforberedelsen til Overvannsutvalget og KDD, som gjen-
nomgaende vektlegger samfunnsgkonomisk lennsomhet.?® Dette star i
kontrast til den sparsommelige behandlingen av grunneieres interesser.

Det er samtidig sveert vanlig at vernet om borgernes rettssikkerhet
fastlegges med utgangspunkt i domstolskontrollen med forvaltningen, jf.
Grl. § 89.7 Det er likevel viktig a huske pa at ogsa selve lovbehandlingen

20 Lov 1y mai 1814 Kongeriket Norges Grunnlov.

21 Se f.eks. Hans-Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 5. utg., Universitetsforlaget 2019, pa
s. 113,

22 Det gjelder ogsé i noen grad identifisering av slike skranker, slik min artikkel vil vise. EMD
har en omfattende saksmengde. I tillegg praktiserer EMD en noksa dynamisk linje, bide med
henblikk pa hvordan vernet skal forstés i den enkelte sak og i konvensjonspraksisen som helhet,
jf. bl.a. Stig H. Solheim, Eiendomsbegrepet i Den europeiske menneskerettskonvensjon, Cappelen
Akademisk Forlag 2010, pa s. 114 og Jon Fredrik Kjolbro, Den europeiske menneskerettigheds
konvention: For praktikere, 5. utg., Jurist- og @konomforbundets Forlag 2020, pas. 23-25.

23 Ordet «alminnelig» blir i denne artikkelen brukt for & tydeliggjore hva som fremgar av opprin-
nelig norsk rett, uavhengig av konvensjonsforpliktelser o.l. EQS- og EMK-retten kan riktignok
beskrives som sa gjennomgripende at det knapt finnes rettsomrader i alminnelig norsk rett som
ikke blir berort (inkorporerte deler av folkeretten gjelder som norsk lov). Samtidig er det viktig
a tydeliggjore rekkevidden av alminnelig norsk rett, for det blir nedvendig a bygge de rettslige
resonnementene pa folkerettslig grunnlag.

24 Jf. Benedikte Moltumyr Hegberg, Forbud mot tilbakevirkende lover, Universitetsforlaget
2010, pa s. 9o. Iblant brukes dikotomien «effektivitet» og «rettssikkerhet» om det samme,
jf. Forvaltningskomiteens innstilling i NUT 1958: 3, pa s. 6.

25  Setil illustrasjon Torstein Eckhoff og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Universitetsforlaget
2018, pa s. 499.

26  Uttrykket har mange likhetstrekk med «samfunnsekonomisk effektivitet», for eksempel i mil-
jorettslig sammenheng, jf. omtalen i Hans Chr. Bugge, Leerebok i miljoforvaltningsrett, 5. utg.,
Universitetsforlaget 2019, pa s. 28 0g 34.

27 Se f.eks. Henriette N. Tossebro, «Laeren om begrenset domstolskontroll», i Ugyldighet i forvalt-
ningsretten, Henriette N. Tossebro (red.), Universitetsforlaget 2019, s. 177-210, pa s. 177 flg. og
Karl Harald Sevig, «Avslutning», i Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsretten, Karl Harald
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i Stortinget er en del av vernet, inkludert det viktige forberedende arbei-
det som gjores i statsforvaltningen.?® «De faerreste forvaltningsavgjorelser
kommer opp for domstolene til overproving.»* Det er tross alt lovgiver
som setter rammene for hvilken myndighetsutegvelse som blir praktisert.
Men vernet ber ikke overdrives, all den tid hektisk lovarbeid og politisk
handlingsiver har en tendens til a overskygge (tilsynelatende) betenkelig-
heter, jf. det som allerede er nevnt i avsnittene ovenfor.3°

Verken Overvannsutvalget eller KDD droftet lovforslaget opp mot
Grunnloven og internasjonal rett? Det gjelder saerlig Den europeiske
menneskerettskonvensjon, forste tilleggsprotokoll artikkel 13> Dette er
etter mitt syn en svakhet ved lovarbeidet, serlig tatt i betraktning den
vide paleggshjemmelen som ble foreslatt. Det er ogsa arsaken til at denne
artikkelen ble skrevet.

1.4 Artikkelens struktur

Grunnloven og EMK behandles narmere i punkt 3 og 4. Jeg begynner
med en kort gjennomgang av sentrale funn i Gjerdrumutvalgets rappor-
ter”® (punkt 2). Hensikten er a vise artikkelens overferingsverdi pa andre
livsomrader, samt trekke frem viktige realiteter for forstaelse av overvann

Sovig (red.), Fagbokforlaget 2015, s. 319-352, seerlig s. 335. For en mer utforlig gjennomgang og
analyse vises det til Olav Haugen Moen, Forvaltningsskjonn og domstolskontroll, Gyldendal 2019.

28  Carsten Smith, Dommersyn utenfor dommen: Foredrag - artikler - taler, Universitetsforlaget
2012, pa 8. 21.

29 Sovig (2015) s. 335. Sovig fokuserer imidlertid mer pa forvaltningens avgjorelser. Se naermere om
tematikken i Sunniva C. Bragde-Ellenes, Overproving - av forvaltningsvedtak i Norge, Sverige og
Frankrike, Universitetsforlaget 2014.

30 I en hektisk og stadig rettsliggjort hverdag bor det samtidig tilfoyes at vére politikere og den
offentlige administrasjon star overfor (uheldig) store saksmengder. Av samme grunn vil det all-
tid veere en viss fare for at enkelte saker fir en overfladisk behandling. Samfunnet har riktignok
blitt sa komplekst, spesialisert og gjennomregulert at det naermest sier seg selv at ikke alle lovfor-
slag kan bli gjenstand for en like grundig kvalitetssikring, diskusjon og opposisjon pa Stortinget,
for lovene sanksjoneres. Se noe tilsvarende i f.eks. Moltumyr Hogberg (2010) s. 112.

31 Overordnede skranker er til en viss grad dreftet i Prop. 125 L (2021-2022), men relativt kortfattet.

32 Jf. inkorporeringen ilov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk
rett (menneskerettsloven). Heretter omtales konvensjonsbestemmelsen som EMK TP1-1 eller
bare TP1-1. Prop. 125 L (2021-2022) omtaler heller ikke denne gangen EMK. Dette kan skyldes
skrinleggingen av andre og tredje ledd i tidligere utkast til pbl. § 31-9.

33 Olje- og energidepartementet, Arsakene til kvikkleireskredet i Gjerdrum 2020, 29. september 2021;
NOU 2022: 3.
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som sadan og hvilken rekkevidde nye paleggshjemler kan fa. Deretter
gjennomgar jeg kort rekkevidden av de viktigste overordnede skrankene
i alminnelig norsk rett — og dens begrensninger (punkt 3). I fortsettel-
sen gar jeg narmere inn pa forstaelsen av EMK-rettens forholdsmes-
sighetsprinsipp som skranke, illustrert ved Lindheim-saken (punkt 4).
Med forholdsmessighetsprinsippet i mente, gar jeg deretter neermere inn
pa utvalgt rettspraksis fra norsk Hoyesterett og EMD, i et forsek pa &
klarlegge en fruktbar tilneerming til overvann som rettslig fenomen. Her
argumenterer jeg for en sondring mellom overvann i vid og snever for-
stand, samt anbefalt terminologi (punkt 5). Deretter vil jeg gjennomga
et alternativ til det pagdende lovarbeidet (punkt 6). Avslutningsvis har
jeg tilfoyd et sluttord (punkt 7), hvor hensikten er a gjennomga de vik-
tigste sidene ved Prop. 125 L (2021-2022). Pa den maten far jeg knyttet de
seneste endringene opp mot dreftelsen som er gjennomgatt i de gvrige
punktene. Artikkelen avsluttes med en viktig terminologisk avklaring

(punkt 7.3).

2 Overvann, palegg og naturfarer
2.1 Relevansen av Gjerdrumutvalgets rapporter

Konklusjonene rundt arsaken til kvikkleireskredet i Ask (Gjerdrum) natt
til 30. desember 2020, ble offentliggjort i egen rapport 29. september 2021.
Rapporten er senere fulgt opp med konkrete forslag til endringer i lovverk
og forvaltningspraksis, jf. NOU 2022: 3. Sistnevnte delrapport ble lagt frem
for Olje- og energidepartementet (OED) 28. mars 2022. Konklusjonene i
rapportene vil utgjere et nytt og viktig bidrag inn i KDDs pégéende og
departementenes fremtidige lovarbeid, seerlig med henblikk pa palegg som
virkemiddel og praktiseringen av forholdsmessighet i norsk rett.

Den forste delrapporten er relativt teknisk, men jeg har plukket ut
noen hovedfunn som har stor relevans for lovregulering av overvann

(punkt 2.2). Stikkordet er vannbalanse* Gjennomgangen av delrapport 2

34 Jegberorte tematikken i min masteroppgave, jf. bl.a. Skullerud (2021) s. 17 med henvisninger og
s. 76 note 146, ifm. et fiktivt eksempel basert pd Gjerdrumskredet og RG 2007 s. 486 (Nittedal/
Glanerudbekken).
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(NOU 2022: 3) avgrenses til a belyse palegg anvendt pa naturfarer,
gjennom utvalgets forslag til ny naturskadesikringslov § 5 (punkt 2.3).
Argumentasjonen i siste delrapport bygger tilsynelatende pa samme
grunnlag som KMDs (na KDD) forslag til pbl. § 31-9 — og som jeg kriti-
serer. Lovforslagene til de ulike utvalgene har folgelig likhetstrekk som
far betydning for artikkelens overforingsverdi. Det betyr at selv om min
artikkel primeert begrenser seg til overvann, sa vil mine innvendinger
knyttet til palegg og forholdsmessighet ogsa ha relevans pa andre omré-
der. Jeg starter med drsakene til skredet.

2.2 Delrapport 1- overvann som medvirkende arsak

I korte trekk ble skredet utlgst som folge av erosjon i Tistilbekken. En
naturlig prosess som i seg selv ikke skyldes menneskelig aktivitet. Graden
av erosjon har derimot vist seg & vaere pavirket av menneskelig aktivitet.
En sentral faktor som trekkes frem, er urbaniseringen av omradene rundt
Ask tettsted. Urbanisering knyttes normalt til gkt omfang av tette flater.
Samtidig har tiltak som fjerning av vegetasjon, terrengendringer, utstrakt
bruk av rer med videre innvirket pa helheten. Det er viktig a presisere at
man ma se hele nedbersfeltet under ett, ikke bare sentrale deler av sen-
trum og lignende avgrensninger. Bildet er sammensatt, ettersom «flere
typer menneskelig pavirkning har virket i samme uheldige retning og
bidratt til gkt erosjon i Tistilbekken»3¢

Gjerdrumutvalget konkluderer med at «[e]n edelagt bekkelukking og
flere sma vannforingstopper som folge av urbanisering er de viktigste fak-
torene»” Folgende fire elementer bor fremheves:

— Hellingsgrad i terreng

— Utstrakt handtering i ror

— Storre omfang av tette flater
— Flatehogst og planering

35  Sebla. Olje- og energidepartementet (2021) s. 112, under pkt. 7.3.2.

36 Olje— og energidepartementet (2021) s. 10 0g 114.

37 Olje- og energidepartementet (2021) s. 114 (Min kursivering). Samtidig er det verdt & merke seg
oppramsingen av hvilke forhold som ikke har forarsaket skredet, jf. s. 115-118 i rapporten.

181



KAPITTEL 7

Fellesnevneren er at de medforer storre vannhastighet og raskere tilsig,
som igjen gker erosjonspotensialet. Vannhastigheten nevnes ikke ekspli-
sitt som den viktigste arsaken, men det er nok riktig a forstd budskapet
dithen at dette ligger innforstatt i konklusjonen. Til syvende og sist var
det den uvanlig vate hesten som var «utlesende faktor» for skredet.*

Rapporten avdekker samtidig en vel sa viktig tendens. Det papekes
«at frekvensen av de storste vannferingstoppene ikke har okt som folge
av urbaniseringen» Det er hyppigheten av de smd vannferingstoppene
som skaper utfordringer. Problemet ligger i at disse sma vannferingstop-
pene ofte er tilstrekkelig til & overstige sakalt kritisk niva for erosjon.*
I Gjerdrum-tilfellet ble det pavist en dobling av slike kritiske (sma) vann-
topper, hovedsakelig pa grunn av urbanisering.* Et slikt faktum var ikke
hensyntatt i KMDs tidligere utgangspunkt om 200 érs gjentaksintervall,
men har omsider blitt modifisert i ny lovproposisjon fra KDD - trolig
influert av Norges vassdrags- og energidirektorats (NVE) ferske tilrad-
ning i ny veileder nr. 4/2022 om overvann i arealplaner.+

2.3 Delrapport 2 - palegg gjennom
naturskadesikringslov § 5

I den forste delrapporten ble det blant annet stilt sporsmal om hvorvidt
«det [er] rimelig & pilegge grunneier oppstrems a utfere sikringstiltak
nedstroms, utenfor egen eiendom?».# Problemstillingen ligger neert opp
til KMDs (na KDD) tidligere forslag til paleggshjemmel i pbl. § 31-9.
Forskjellen er at pbl. § 31-9 hovedsakelig var ment & dekke forhold

38  Olje- og energidepartementet (2021) s. 118.

39  Olje- og energidepartementet (2021) s. 112 (Min kursivering). Se ogsa NOU 2022: 3 5. 135.

40  Analysen var utfort av Sweco.

41 Olje- og energidepartementet (2021) s. 113.

42 SeProp. 125 L (2021-2022) s. 36-37 pkt. 5.4.4.5 0g NVEs veileder nr. 4/2022 s. 23-24, pkt. 2.7, hvor
det argumenteres for a anvende et 100 ars gjentaksintervall. Se Kommunal- og moderniserings-
departementet (2020) s. 43—-44, hvor de opprettholdt et 200 ars intervall, til tross for erkjennel-
sen av at dette sjeldent lar seg gjennomfere. Revurdering av gjentaksintervallet ble ogsa papekt i
horingsrunden til KMDs heringsnotat, jf. bLa. NVE og interesseorganisasjonen Norsk Vann. Se
ogsé Skullerud (2021) s. 39—40, hvor tilsvarende innvendinger fremgar pa side 91.

43 Olje- og energidepartementet (2021) s. 152 (Min kursivering).
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innenfor egen eiendom.* Problemstillingen ble aldri fulgt opp i sin rene
form, men Gjerdrumutvalget foreslar likevel en paleggshjemmel i ny
naturskadesikringslov § 5. Hensikten er & gi kommunene et redskap for &
palegge sikringstiltak (pa den enkeltes eiendom) mot naturskade der det
anses nodvendig — uavhengig av tiltak. Etter mitt syn en tvilsom lesning.

For det forste skal naturskadesikringsloven erstatte naverende natur-
skadelov i sin helhet. Dels ved uendret videreforing av bestemmelser, dels
ved omformuleringer, tilpasninger og tilfoyelser i eksisterende bestem-
melser og dels ved tilfoyelser av helt nye materielle bestemmelser. For det
andre skal hovedregelen om at grunneier selv er ansvarlig for sikring av
egen eiendom lovfestes.* Det innebarer vel og merke ingen generell eller
avgrenset tiltaksplikt.® For det tredje foreslas en selvstendig varslingsplikt
der grunneier oppdager forhold som kan medfere fare for naturskade.

Sistnevnte (varslingsplikten) hviler etter mitt syn pa en tvilsom forut-
setning, all den tid det samtidig legges opp til at kommunen kan palegge
grunneier en sikringsplikt i forlengelsen av varslet. Alternativt skal det
kunne kreves refusjon der kommunen selv gjennomferer sikringstilta-
ket. Sporsmalet blir imidlertid om vedkommende frivillig vil varsle om
naturgitte utfordringer, hvis de samtidig star i fare for selv & péalegges
ansvaret — enten faktisk eller gkonomisk. Den logiske bristen blir ikke
mindre betenkelig nar utvalget selv forslar at kommunen ikke skal ha en
tilsvarende sikringsplikt,” med folgende begrunnelse: «A tydeliggjore at
kommunen ikke har plikt til & sikre, vil etter utvalgets oppfatning ogsé
legge til rette for at kommunene tar flere og bedre initiativ overfor staten
for & gjennomfoere sikringstiltak», jf. NOU 2022: 3 s. 13. Etter mitt syn vil
dette ogsé gjelde grunneieres initiativ.

I likhet med KDD, forsvarer Gjerdrumutvalget forslaget (naturska-
desikringsloven § 5) med at palegget ikke vil vere «uforholdsmessig
belastende for den enkelte».* Det papekes samtidig at den enkelte kan

44 Ulikheten ber imidlertid ikke overdrives, ettersom forslaget til pbl. § 31-9 apnet for ekspropria-
sjon der dette er nodvendig.

45  Dette er en ren kodifisering av ulovfestet rett.

46  NOU 2022: 3 5. 195-196.

47  Settilys av forslaget om kommunenes varslingsplikt til NVE. Tematikken har for gvrig en paral-
lell til selvinkrimineringsprinsippet.

48 NOU 2022: 3 5. 13.
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kreve refusjon fra de som har nytte av tiltaket, ikke ulikt KMDs (n
KDD) tidligere forslag til pbl. § 31-9 tredje ledd. Videre presiseres det at
pélegg kun kan vedtas i «seerlige tilfeller».* Eksemplene pa hva som kan
utgjore slike «saerlige tilfeller» er etter mitt syn lite overbevisende, og i
beste fall tvilsomt.’> Gjerdrumutvalget gar imidlertid lenger enn KMDs
heringsnotat i forseket pa a konkretisere en ovre grense pa hva et palegg
kan belope seg til. Losningen ble & begrense det oppad til ti prosent av
bygningsmassens tekniske verdi.

Problemet med denne argumentasjonen er at forutsetningene for a
anvende palegg ikke begrenser seg til hva tiltaket vil koste i kroner og
ore. Et palegg forutsetter normalt at den enkelte har foretatt en handling
eller valg, som i sin tur legitimerer neermere handhevelses* Tilsvarende
kan sies om forholdsmessighet, som neppe begrenser seg til gkonomiske
storrelser. Palegg og forholdsmessighet har ogsa moralske og sosiale sider
som ma hensyntas. Jeg stiller meg undrende til hvor lett de ulike utval-
gene tar pa innferingen av paleggshjemler, og hvilke begrunnelser som
gis for disse. Flere burde veere seg bevisst hva som ber ligge til grunn for
a benytte palegg i den daglige handhevelse av lov og rett. Jeg vil komme
inn pa nyansene flere steder i artikkelen.

Forste og andre delutredning burde i utgangspunktet hatt stor betyd-
ning for de ulike utvalgenes lovarbeid. Gjerdrumutvalget sitt arbeid
burde for eksempel vert noe av arsaken til at oppfelging av tidligere
KMDs heringsnotat droyde ut i tid, ettersom disse utredningene ber ses i
sammenheng. Dette har imidlertid vist seg & ikke veere tilfellet, tatt Prop.

49 NOU 2022: 3 s. 245.

50 Utvalget skriver bl.a. folgende: «Det kan for eksempel vaere [behov for pilegg] der staten gjen-
nom bistandsordningen ikke har mulighet til & prioritere sikringstiltak sett opp mot andre sik-
ringsbehov eller tiltaket ligger belopsmessig under de grenser som er satt for bistandsordningen
[normalt kr 500 000], men hvor det likevel er et klart sikringsbehov for & sikre», jf. NOU 2022:
3 5. 245 (Min tilfoyelse). Uttalelsen ma ses i sammenheng med utvalgets begrunnelse for & ikke
innfere en begrenset lovfestet sikringsplikt, en sakalt «sikkerhetsmekanisme», under pkt. 11.4.3.2
(se seerlig s. 196). Konturene av en «forurenser-betaler-mentalitet» er seerlig tydelig i pkt. 11.4.3.3
(seerlig s. 197).

51 Se NOU 2022: 3 5. 245, jf. 5. 243. Merk likevel unntaket i § 8 andre ledd siste punktum, som épner
for utgifter som overstiger grensen dersom «szerlige hensyn» tilsier det.

52 Det finnes riktignok unntak, slik som ekspropriasjon, men ekspropriasjon er sa vidt spesielt
(med sin respektive begrunnelse og forhistorie) at det vanskelig kan begrunne eller ha overfo-
ringsverdi til de tilfeller som her behandles. Et viktig poeng i sa mate er legitimitet.
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125 L (2021-2022) i betraktning. Videre i artikkelen skal jeg derfor argu-
mentere for en alternativ tilnaeerming til problemet. Problemstillingene
er sd vidt like at jeg anser dreftelsen langt pa vei relevant for bade KDDs
pagaende og OEDs kommende lovarbeid.

2.4 Metodiske forutsetninger i den videre draftelsen

Den videre droftelsen vil naturligvis inneholde rettspolitiske overveiel-
ser. Det skyldes helt enkelt at gjenstanden for analysen — pbl. § 31-9 (na
§ 31-14) - i skrivende stund ikke er vedtatt. Tolkningen av gjeldende rett
og de juridiske resonnementene vil like fullt skje innenfor alminnelig
juridisk metodebruk (rettskildelere). Jeg vil med andre ord innta en
rettsdogmatisk tilneerming. Ved gjennomgangen av EMK-rettslige kilder
vil jeg derimot gjore bruk av EMDs metode, bade nar jeg underbygger
mine egne resonnementer og nar jeg illustrerer eksempler fra rettsprak-

sis. Formalet er hele veien a fremheve de rettslige aspektene.

3 Forholdsmessighetsprinsippet etter
alminnelig norsk rett®3

3.1 Et rettslig utgangspunkt

Det norske rettssystemet hviler pa et utgangspunkt om at «alt som ikke er
forbudst, er tillatt, og at man er fritatt fra a gjore alt som ikke er pabudt».3*
Virkemiddelet pdlegg kan i denne sammenheng utgjore et unntak fra
dette rettslige utgangspunktet. Forutsetningen er forst og fremst at det
finnes en lovhjemmel for slike vedtak, jf. Grl. § 113. Men legalitetsprinsip-
pet sier ikke all verden, ettersom virkningen av en lov i stor grad avhenger
av hvilket innhold den har. Det gjelder uavhengig av hvilken tilneerming
man inntar>® Krav til innholdet ma derfor sekes annensteds. Jeg kommer
naermere inn pa det i fortsettelsen.

53  Se note 23.

54  Eckhoff og Smith (2018) s. 48.

55 Ogsa omtalt som pdbud. Se en nzermere redegjorelse av virkemiddelet palegg i min avhandling,
Skullerud (2021) s. 53-64.

56  Normalt star det mellom en materiell, positiv tilneerming eller en formell, negativ tilneerming.

185



KAPITTEL 7

3.2 Lovgivers kompetanse

Lovgiver kan i utgangspunktet vedta lover om hva den vil, sa lenge den
holder seg innenfor Grunnlovens kompetanseskranker og respekterer
de internasjonale konvensjoner som vi er tilsluttet. Begrensningene har
derfor to sider. Formelt vil det si at loven ikke ma stride mot noen av
bestemmelsene i Grunnlovens del E og felge riktig prosedyre i henhold til
Grl. §$ 75 flg. Reelt sett mé lovene samtidig respektere EQS- og EMK-rett,
til tross for at de kun har lovs rang, jf. Grl § 927 Anvendt pa fast eien-
dom betyr det at lovgiver som et utgangspunkt stér fritt til & utstyre for-
valtningen med de nedvendige fullmakter og virkemidler for a handtere
bestaende tilstander, si lenge det ytes erstatning i ekspropriasjonstilfel-
lene (Grl. § 105), at fullmaktene ikke strider med tilbakevirkningsforbu-
det® (Grl. § 97) og at eiendomsvernet etter EMK TP1-1 respekteres.”

Virkeligheten er imidlertid sammensatt, akkurat slik overvannsutfor-
dringene illustrerer. I tillegg kommer en rekke momenter og hensyn inn,
avhengig av hva slags situasjon det er snakk om. Retts- og kulturarven
bygger blant annet pa viktige underliggende verdier som likhet, rett-
ferdighet, forutberegnelighet, forholdsmessighet, saklighet og forsvar-
lighet — for & nevne noen.*® I ett og alt kan alle slike verdier og hensyn
sorteres under fellesbetegnelsen rettssikkerhet.*

57 Riktignok avgrenset til de rettsomrader som konvensjonene regulerer (det vises til note 23).
Se for ovrig Carsten Smiths uttrykk «halv-konstitusjonell» i Smith (2012) s. 121, ogsd gjengitt i
Jorgen Aall, Rettsstat og menneskerettigheter: En innforing i vernet om individets sivile og politiske
rettigheter etter den norske forfatning og etter den europeiske menneskerettighetskonvensjon, s.
utg., Fagbokforlaget 2018, pd s. 101 («semikonstitusjonell»).

58  Gjerne omtalt som «rettsstridig tilbakevirkning» eller «grunnlovsstridig tilbakevirkning». Se
Moltumyr Hogberg (2010) s. 21; Johs. Andenzes og Arne Fliflet, Statsforfatningen i Norge, 11. utg.,
Universitetsforlaget 2017, péd s. 571.

59  TP1-10verlapper grunnlovsbestemmelsene pa enkelte punkt. Videre i artikkelen vil jeg imidler-
tid konsentrere meg om de deler der TP1-1 og Grunnloven ikke overlapper.

60 Se f.eks. figur 25 i Jon Christian . Nordrum, Bedre regulering? Arsak-virkningsanalyser i norsk
reguleringsprosess, Gyldendal 2019, pé s. 206, i sammenheng med koblingsordene «legitimitet»
og «tillit». Etter mitt syn burde ogsa fullstendighet inngétt pa betingelses-/arsakssiden i en slik
figur.

61 Ordet «rettssikkerhet» har lenge veert gjenstand for diskusjon i juridisk litteratur, ettersom ordet
rommer mange ulike elementer, derav ulik bruk. Enkelte har derfor fraradet bruk av slike fel-
lesbetegnelser, serlig nar det brukes i rettsvitenskapelige analyser, jf. f.eks. Graver (2019) s. 115;
Eckhoff og Smith (2018) s. 60-61. De feerreste er nok uenig i det, men jeg synes samtidig at Bjorn
O. Berg har et poeng nar han sier at «ordet er godt, ved at det leder tanken i riktig retning, og
at det ikke uten videre lar seg erstatte med andre ord som er bedre egnet», jf. Bjorn O. Berg,
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Alle aktiviteter og tiltak i et samfunn forutsetter tilgang pé areal.
Overvannsutfordringene er intet unntak. En betydelig del av landare-
alet er imidlertid underlagt privat eie. Myndighetene trenger derfor et
lovverk som legger til rette for effektiv og rasjonell styring av arealbruk
og arealressursene. I overvannssammenheng er dette av grunnleggende
betydning.

Pbl. § 31-9 er imidlertid et virkemiddel som utfordrer underliggende
verdier og hensyn i var retts- og kulturarv. Péleggshjemmelen samsvarer
darlig med lovverket generelt, og plan- og bygningslovgivningen spesielt.
Det kommer blant annet av at palegg normalt fungerer som sekundzer-
regel,> med unntak av noen fa sertilfeller.”® Til illustrasjon, riktignok i
sammenheng med forvaltningssanksjoner,** har Bjorn O. Berg tidligere
uttalt at det er «en grunnleggende moralsk oppfatning i var rettskultur
at den som ikke er & bebreide, heller ikke er ‘straftverdig’, for han senere
pa siden tilfoyer at «[e]rfaring viser nemlig at dersom reaksjonen blir for

Forvaltningssanksjoner: Forvaltningens vedtak om boter, tvangsmulkt og inndragning av ulovlig
vinning, Universitetsforlaget 2005, pd s. 31. For min del har jeg likevel unngatt betegnelsen, etter-
som det finnes bedre uttrykk for de hensyn og interesser som skal behandles. Hvilke uttrykk
det er snakk om vil fremga klart av sammenhengen. En tilsvarende losning er lagt til grunn
hos Marius Stub, Tilsynsforvaltningens kontrollvirksomhet: Undersokelse og beslag i feltet mel-
lom forvaltningsprosess og straffeprosess, Universitetsforlaget 2011, pd s. 30, skjont jeg stusser litt
over hvorfor han gjor bruk av ord som «individhensyny, etter selv & ha kritisert Stale Eskelands
vinkling om «menneskeverdet» i fotnote 36. Hva med vedtak som retter seg mot selskaper?
Myndighetsutovelse bestar dessuten av mer enn kun inngrep. Det gjelder ogsd nar myndighe-
tene tildeler goder og rettigheter. Eskeland introduserte derfor betegnelsen «rettsriktighet», jf.
bl.a. Graver (2019) s. 113. Erik Magnus Boe har oversatt det til et krav om «regelsikkerhet», jf. Erik
Magnus Boe, Forsvarlig forvaltning, Universitetsforlaget 2018, pa s. 18. Til syvende og sist en ter-
minologisk smakssak. Samtidig er rettssikkerhet uloselig knyttet til idéen om rettsstaten, jf. for-
malsparagrafen i Grl. § 2. Se f.eks. Anne Robberstad, Sivilprosess 4. utg., Fagbokforlaget 2018, s. 1.

62  Dvs. at den rettslige normeringen (den rettslige beslutning/vedtaket/sanksjoneringen/palegget —
kjeert barn har mange navn) foretas gjennom en etterfolgende handhevelse, basert pa en allerede
eksisterende norm/rettsregel (primerregelen). Mer folkelig sagt: Det kan anses som en rettslig
oppfoelging eller paminnelse av en allerede gjeldende plikt. Normalt utledes slike primeerregler
av loven selv (formell lov, sanksjonert pa Stortinget). I mer sjeldne tilfeller kan de utledes av
andre rettsgrunnlag. Eeks. rettssedvaner (judisiell praksis), eierradighet og avtalekompetanse
(i kraft av egen autonomi).

63 Jf. punkt 2.3 og note 52. I tillegg ma det tilfoyes at plan- og bygningsloven er fundert pa en grunn-
tanke om at styring av arealressursene skal skje gjennom planer, og at realisering av slike planer i
utgangspunktet er frivillig. Unntaket finnes i lovens tredje del, kapittel 16, hvor det er gitt adgang
til ekspropriasjon. Ekspropriasjon er imidlertid s& vidt spesielt, at det ikke lar seg sammenligne
med andre mer konvensjonelle virkemidler. Se naermere i Skullerud (2021) s. 58 flg.

64 Ogsa omtalt «<administrative sanksjoner, jf. lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven), kap. IX.
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‘grov’, vil myndighetene unnlate a anvende den».® Etter mitt syn har
budskapet overferingsverdi ut over sanksjonstilfellene.

3.3 Det norske forholdsmessighetsprinsipp

Vilkarene i ny pbl. § 31-9, slik som «ngdvendig» og «forholdsmessig», kan
neppe sies a utgjore nevneverdige skranker.®® Et eksempel kan hentes fra
Eckhoff og Smith, hvor det trekkes likhetstegn mellom ord som «ned-
vendig» og «sterkt gnskelig».” Et forholdsmessighetskrav vil aldri utgjere
mer enn det som kan utledes av ordlyden, forarbeider og andre autori-
tative rettskilder, basert pa en konkret tolkning. Forslaget til KMD (na
KDD) begrenser seg tilsynelatende til et kostnadsspersmal.

Der det ikke finnes holdepunkter for noe annet, vil krav om for-
holdsmessighet kunne folge av ulovfestet rett. Noen eksempler fra for-
valtningsretten kan nevnes. For det forste gjelder det der forvaltningen
stiller vilkar ved begunstigede vedtak. For det andre vil det gjelde ved
vedtak om administrative reaksjoner og sanksjoner. Et tredje eksempel
vil vaere ved omgjeringsvedtak, uavhengig av klage.®® Helt unntaksvis
kan det innga som et delelement i «myndighetsmisbruksleren».® Det
betyr at sa lenge forarbeidene ikke eksplisitt henviser til et europeisk for-
holdsmessighetsprinsipp, sa ma vi falle tilbake pa de tilfeller som folger
av alminnelig norsk rett’° Forklaringen er kort og godt at det europeiske

65  Sistnevnte sitat ble uttalt ifm. faktisk hdndhevelse. Se Berg (2005) s. 39, med videre henvisning
til Sanksjonsutvalgets utredning i NOU 2003: 15 Fra bot til bedring, pa s. 148. Lover bor lose
samfunnsutfordringer — ikke skape nye.

66  Se tilsvarende Martin Lie Hauge, «Anleggseierens erstatningsansvar for avlep- og overvannska-
der» Tidsskrift for eiendomsrett 17 (2021) nr. 1, 5. 10-33, pa s. 16-18.

67  Eckhoff og Smith (2018) s. 416. Se et ferskere eksempel i HR-2021-953-A, avsnitt 72.

68  Graver (2019) s. 139.

69  Sef.eks. Eckhoff og Smith (2018) s. 408-409 og Jan Fridthjof Bernt, «Krav om forholdsmessighet
ved kontroll av offentlig myndighetsuteving», i Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsret-
ten, Karl Harald Sevig (red.), Fagbokforlaget 2015, pé s. 36-37, som begge bygger pa uttalelsen
i Rt. 2008 s. 560, avsnitt 49 og Rt. 2011 s. 304, avsnitt 56. Jeg poengterte forskjellen mellom for-
holdsmessighetsprinsippet i alminnelig norsk rett og EMK-retten flere steder i Skullerud (2021).
Se bl.a. side 65-67 og 78 flg.

70 Idenne retning ogsa Stub (2011) s. 92-94.
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forholdsmessighetsprinsippet ikke samsvarer med det norske forholds-
messighetsprinsippet i ett og alt.”

Erkjennelsen har imidlertid konsekvenser. Det er bare ved svert gra-
verende tilfeller at den ulovfestede «myndighetsmisbrukslaren» kommer
til anvendelse.> Satt pa spissen er jeg derfor enig i «at det er vanskelig [a
akseptere] at borgerne skal avfinne seg med ‘urimelige forvaltningsved-
tak’ s lenge urimeligheten ikke er kvalifisert»’> Denne problemstillin-
gen har imidlertid forst og fremst betydning pa rettsomrader som ikke
reguleres av menneskerettsloven eller EQS-loven.’* Nar jeg likevel nevner
det, skyldes det at norsk rettstradisjon trolig har fatt sitt & si for hvordan
norske rettsanvendere tilnermer seg forholdsmessighetsvurderingen.
Bade for rettstenkingen mer generelt, men sarlig for lovgivningspraksis —
som er fokuset her. Det er ikke uten grunn at Erik Magnus Boe har valgt
a kalle den alminnelig norske tilnaermingen for «et forholdsmessighets-

prinsipp med norsk vri»7s

3.4 @kende interesse og diskusjon

KMDs (na KDD) tidligere utkast til pbl. § 31-9 har for evrig blitt dis-
kutert blant jurister, og senest i en artikkel i Tidsskrift for elendomsrett
(2021), skrevet av Martin Lie Hauge’® Han uttrykker en bekymring med
hensyn til det vide spillerom som det legges opp til. Han far samtidig

71 Hvordan dette skille star seg i fremtiden, er vanskelig a si noe sikkert om. Enkelte har tatt til
orde for en omformulering/reklassifisering av dagens «myndighetsmisbrukslaere», inspirert av
det europeiske forholdsmessighetsprinsipp. Det finnes ogsa de som kun forsoker & skaffe klar-
het i forholdsmessighetsavveiningen de lege lata. Noen relativt ferske bidragsytere til diskusjo-
nen er bla. Ivar Alvik, «Vernet av gkonomiske rettigheter mot regulering under Grl. §$ 97 og
105 og EMK P1-1» Tidsskrift for rettsvitenskap 134 (2021), nr. 2-3, s. 97-164; Tor-Inge Harbo,
«Forholdsmessighet» Jussens Venner 56 (2021) nr. 5, s. 315-368; Henrik Jorem, «Vern av beretti-
gede forventninger pa det okonomiske omréadet - en replikk til Ivar Alvik» Tidsskrift for retts-
vitenskap 134 (2021) nr. 5, s. 635-657. Etter min mening koker mye av bidragene ned til en ren
terminologisk diskusjon, og innebzerer slik sett ingen materiell endring.

72 Se NOU 2019: 5, hvor det foreslés & lovfeste deler av denne leeren.

73 Sevig (2015) s. 350 (Min tilfoyelse). Jeg leser Erik Magnus Boe og Olav Haugen Moen i tilsva-
rende retning, jf. henholdsvis Boe (2018) s. 96-97 og Moen (2019) s. 551.

74  Lov 27 november 1992 nr. 109 om gjennomfering i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det
europeiske okonomiske samarbeidsomréde (E@S) m.v. (EQS-loven).

75  Boe (2018) s. 96.

76  Hauge (2021).
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frem det uklare innholdet i forholdsmessighetsvilkaret. Innvendingene
representerer imidlertid lite nytt, ssmmenlignet med heringsuttalelsene
til KMDs heringsnotat.’” Etter en kort gjennomgang bemerker Hauge at
«[lJovforslaget kan ses pa som en erkjennelse av at overvannshandtering
er et problem som ikke utelukkende kan sikres og hdndheves gjennom
enkeltstdende byggesaker og ‘trusler’ om privatrettslig erstatningsansvar,
men ma sikres gjennom helhetlige kontroll- og styringsmekanismer hos
forvaltningen»’® Med «helhetlige kontroll- og styringsmekanismer» sik-
tes det trolig til en mer aktiv handhevingsrolle fra forvaltningens side,
hvor fortrinnsvis kommunene gis virkemidler til a folge opp utfordrende
situasjoner ved bruk av palegg - sarlig i eksisterende bebyggelse.

Spersmalet er hvorvidt pbl. § 31-9 (na § 31-14) er veien a ga. Personlig er
jeg kritisk til forslaget, og i det videre skal jeg klargjore hvorfor.

4 Forholdsmessighetsprinsippet etter
EMK TP1-1

4.1 Ulike inndelinger av forholdsmessighet

Det europeiske forholdsmessighetsprinsippet blir tradisjonelt omtalt som
et tredelt krav om at vedtaket ma veere:

— Egnet
- Nodvendig”
— Proporsjonalt (i snever forstand)®

77  Se neermere i Skullerud (2021) kap. 4.

78  Hauge (2021) s.18.

79  Det er ikke uvanlig 4 la egnethet innga i nedvendighetskravet, jf. f.eks. Berg (2005) s. 81.

80 Gjerne omtalt som forholdsmessighet mellom mél og middel. Terminologien er mangfoldig og
skaper etter mitt syn en viss (uheldig) fare for misforstaelser (skinnuenighet). Som eksempler
kan nevnes «stricto-/strictu sensu» (Moen (2019) s. 96 og Thomas Freberg, Rettslig prinsippar-
gumentasjon, Gyldendal Juridisk 2014, pa s. 151), forholdsmessighet «i snever forstand» (NOU
2019: 5 5. 157), «rimelig» (Graver (2019) s. 137), «rimelig balansert» (Boe (2018) s. 93), den «egent-
lige» forholdsmessighetstesten (Eckhoff og Smith (2018) s. 407), eller rett og slett bare «forholds-
messighetsavveiningen» (Henriette N. Tossebro, Omgjoring, Universitetsforlaget 2021, pd s. 282
0g 292).
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Olav Haugen Moen mener & kunne pavise at EMK-retten ikke har et like
restriktivt forhold til inndelingen som i E@S-retten.® Mens EFTA- og
EU-domstolen® anlegger tredelingen som selvstendige vilkar, praktiserer
EMD en linje som minner mer om momenter i en helhetsvurdering. For
E@S-rettens vedkommende synes dette & samsvare med Niels Fengers
oppfatning i Karl Harald Sevigs antologi, men med den reservasjon at
Fenger paviser flere unntak.®

Tredelingen ovenfor knytter seg til forholdsmessighetsprinsippets
enkelte bestanddeler, i et forsek pa a klargjore hvilke vurderinger som
faktisk foretas. I EMK-retten er den reelle avveiningen normalt knyttet
til proporsjonalitetskravet i snever forstand, ettersom EMD sjelden legger
avgjorende vekt pa egnethet og nodvendighet alene.® «Det er ved virknin-
gen av inngrepet at proporsjonalitetssporsmalet kommer pa spissen.»®

Det finnes ogsa forsek pa a gruppere forholdsmessighetskravet etter
hvilken situasjon vi star overfor. Karl Harald Sevig opererer med tre
hovedgrupper:

— Situasjoner hvor forholdsmessighet henspiller pa en avveining mel-
lom to sterrelser som er relative i forhold til hverandre

— Situasjoner hvor forholdsmessighet knytter seg til absolutte ytter-
grenser (typisk forbud®)

— Situasjoner hvor forholdsmessighet fungerer som en balansering
mellom to forhold (forstatt som likevekt®)38

81 Moen (2019) s. 445.

82  Seerlig nar det gjelder de fire friheter og konkurranseretten, jf. Niels Fenger, «Proportional-
itetsprincippet i EU- og EQS-retten», i Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsretten, Karl
Harald Sevig (red.), Fagbokforlaget 2015, s. 49-76, pd s. 50-51.

83  Fenger (2015) s. 49-77.

84  Stig H. Solheim, «<EMDs avgjorelse i tomtefestesaken: revolusjonerende eller justerende?» Lov og
Rett 52 (2013) nr. 4, 5. 295-310, pa s. 82—83 og 87. Egnethet og nodvendighet inngér som momen-
ter i helhetsvurderingen.

85  Solheim (2010) s. 83 (Min kursivering).

86  FEeks. dodsstraff.

87  Feks. prinsippet om ytelse mot ytelse.

88  Karl Harald Sevig, «Forholdsmessighetsvurderinger som rettskildeprinsipp?», i Juridisk metode
og tenkemadte, Alf Petter Hogberg og Jorn @yrehagen Sunde (red.), Universitetsforlaget 2019,
s.568-588, pd s. 568.
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Til illustrasjon bruker Sevig en «vippebenk-metafor». Tanken er utvil-
somt god, men etter mitt syn blir inndelingen mer forvirrende enn klar-
gjorende. Det kommer av at de to sistnevnte situasjonene (strekpunktene)
best beskrives som det de nettopp er - absolutte yttergrenser (forbud)
og likevektstilfeller (ytelse mot ytelse). Forholdsmessighet ber forbehol-
des situasjoner hvor det er snakk om en variabel avveining (forste strek-
punkt). I den grad slike forholdsmessighetsavveielser naermer seg en
«absolutt grense», sa blir det etter mitt syn mer fruktbart & snakke om
en nedre grense. Det er en slik nedre grense jeg skal argumentere for i det
folgende.*

4.2 Forholdsmessighet - et krav om
interesseovervekt?

Forholdsmessighet som selvstendig kompetanseskranke har blant enkelte
jurister blitt karakterisert som «frirettsligr.>° Kritikken er forstaelig,
ettersom forholdsmessighet i sin rene form vanskelig kan erkjennes fullt
ut.”* Det er derfor ikke sa rart at noen land har utviklet egne tilneermin-
ger og forstéelser av begrepet. For Norges del har dette blitt forstitt og
praktisert slik at man ma legge til grunn det man anser som et rimelig
resultat.?* I praksis har derfor forholdsmessighetsprinsippet utviklet seg
til et krav om interesseovervekt.®* Det betyr at forholdsmessigheten ma
veere vurdert®* Men her ligger ogsa svakheten. S& lenge samfunnsbehovet

89  Enannen innvending mot Sevigs inndeling (og for dens saks skyld andre som stadig viser til for-
holdsmessighet i ulike situasjoner) er at forholdsmessighet pa denne maten tilskrives et innhold
som gjor begrepet utvannet - litt pA samme mate som uttrykket «baerekraftig utvikling», som
etter mitt syn er i ferd med & miste sin verdi som effektivt styringsmiddel i miljosaker.

90 Se f.eks. Erik Magnus Boe, 2021, Rettskildelcere under debatt, 2. utg., Universitetsforlaget, pa
s. 603; Moen (2019) s. 21 («ikke-rettslig»).

91 Moen (2019) s. 97. Rettsanvendere vil i mange tilfeller vaere nedt til & trekke slutninger, dels pa
rene antakelser, basert pa egne verdier, kunnskap mv.

92 Antakelser utgjor et relativt betydelig innslag i norsk rett, seerlig ved lovgivning og regulerings-
prosesser. Se bl.a. Nordrum (2019).

93 Graver (2019) s. 138. Prinsippet blir riktignok omtalt som en «interesseavveining» i EMK-
sammenheng, men vurderingene er ikke nedvendigvis sammenfallende. Se f.eks. Solheim
(2010) s. 82.

94  Praktiseringen ligger neert opp til det beviskrav som kan utledes av ekspropriasjonsret-
ten. Se f.eks. Pedersen mfl., Plan- og bygningsrett: Del 1 Planlegging og ekspropriasjon, 3. utg.,
Universitetsforlaget 2018, s. 474.
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er tilstrekkelig stort og velbegrunnet, skal det sveert mye til at vedtaket
ikke anses forholdsmessig. Sagt pa en annen mate: Vedtaket vil vaere
lovmessig sa lenge resultatet ikke fremstar som grovt urimelig. Og som
norsk rettspraksis vitner om, skal det mye til for terskelen «grov urime-
lighet» er oppfylt.>

Det EMK-rettslige forholdsmessighetskravet mé forstas pa en annen
mate. Etter EMDs praksis stopper ikke nedvendigvis forholdsmessig-
hetsvurderingen ved en ren interesseovervekt. Flere momenter kan spille
inn, og det er etter mitt syn holdepunkter for a tale om en nedre grense -
seerlig ved anvendelsen av palegg og andre ensidige reguleringer. En slik
erkjennelse har trolig fatt for liten oppmerksomhet. Om norske domsto-
ler er i ferd med a gjore en dreining i denne retning gjenstar a se. Det vil
alltid vaere en viss treghet i et domstolsystem.

Da Grunnloven ble revidert i 2014, og vi fikk en mer omfattende
menneskerettighetskatalog, inspirert av de internasjonale menneskeret-
tighetene, ble det nedvendig a trekke opp nye grenser. «Sé kort tid etter
grunnlovsreformen er det ikke overraskende at Hoyesterett fortsatt er
pa leting etter en god og hensiktsmessig tilneerming til rettighetenes
konkrete innhold.»*® Og sann ma det veere, for EMK «tvinger i stedet
fram nye mater a tenke og tilneerme seg rettighetene pé, uten at dette
skyldes aktivisme eller gal anvendelse av juridisk metode. I stedet skyl-
des det en bevisst Hoyesterett, som evner a lete etter fruktbare tilneer-
minger til det nye rettslige landskapet de na befinner seg i».” Etter min
mening har dette sitatet stor overferingsverdi til hvordan lovgiver ber
ta fatt pa overvannsutfordringene. Tilsvarende tilnaerming ber etterstre-
bes ved overvannshandteringen. Det er ingen rask lesning pa klima- og

overvannsutfordringene.

95 Jf. Eckhoff og Smith (2018) s. 408, som poengterer at grov urimelighets-vurderingen spiller en
«sveert beskjeden rolle» i det praktiske rettsliv.

96 Benedikte Moltumyr Hogberg, «Betydningen av internasjonale rettskilder i norsk statsforfat-
ningsrett», i Menneskerettighetene og Norge: Rettsutvikling, rettsliggjoring og demokrati, Andreas
Follesdal mfl. (red.), Universitetsforlaget 2017, s. 215-227, pa s. 227.

97  Moltumyr Hogberg (2017) s. 227.
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4.3 Forholdsmessighet - illustrert ved
konvensjonspraksis

Jeg skal illustrere forholdsmessighetsprinsippet med hovedvekt pa
Lindheim-saken.”* Dommen omhandler riktignok tomtefeste, men er
likevel sveert sentral. Det er tre drsaker til det. For det forste er det den
forste og eneste avgjorelsen mot Norge som omhandler eiendomsvernet i
EMK TP1-1. For det andre ble Norge demt for brudd pa konvensjonen, til
tross for at inngrepet ble behandlet etter kontrollregelen.®® For det tredje
hadde forholdet til konvensjonen vert gjenstand for vurdering av bade
lovgiver og norsk Hoyesterett.

Saken var et resultat av to forutgaende avgjorelser angaende tidligere
tomtefestelov'*® § 33. Lovgiver hadde apnet for at festetiden pa utlopte fes-
tekontrakter kunne forlenges pa ubestemt tid og pa samme vilkar som
for.> Dommen er etter hvert ganske kjent og mye omtalt.** Fokuset har
ofte veert rettet mot den lave grunnleien som gjaldt fra da festekontrak-
tene ble inngétt. Dette er forstaelig, ettersom partenes anforsler nettopp
omhandlet hvorvidt Grl. §§ 97, 105 og EMK TP1-1 ga krav pa en oppregu-
lering av festeavgiften som avspeilet markedsverdien. Til og med norsk
Hoyesterett tok utgangspunkt i markedsverdien da de tok stilling til
hvorvidt EMK TP1-1 var krenket.”® Hoyesteretts feiltolkning ble ekspli-
sitt papekt av EMD.

Det er riktignok slik at den lave renten var en medvirkende faktor for
EMDs konklusjon, men det tar etter mitt syn fokuset vekk fra det som er

98  Lindheim mfl. mot Norge, klagenr. 13221/08 og 2139/10, dom 22. oktober 2012.

99 EMD har utledet tre regler av EMK TP1-1 (prinsippregelen, avstaelsesregelen/ekspropriasjons-
regelen og kontrollregelen), jf. f.eks. Sporrong & Lénnroth mot Sverige, klagenr. 71/51, dom
23. september 1982, avsnitt 61. Det er en tendens til a tillegge denne regelinndelingen storre
betydning enn det kanskje er grunnlag for. Dette ble bl.a. papekt av Stig H. Solheim i hans
avhandling om eiendomsvernet i EMK (2010, s. 74-75). Denne oppfatning er fortsatt aktuell, jf.
f.eks. Kjolbro (2020) s. 1338.

100 Lov 20. desember 1996 nr. 106 om tomtefeste (tomtefesteloven).

101 Rt. 2007 s. 1281 (Ullern Terrasse) og Rt. 2007 s. 1306 (Rollag).

102 Se bla. Solheim (2013) med videre henvisning s. 296, note 4 og Knut Storberget, «17. mai og alle
de andre dagene», i Menneskerettighetene og Norge: Rettsutvikling, rettsliggjoring og demokrati,
Andreas Follesdal mfl. (red.), Universitetsforlaget 2017, s. 91-111, pa s. 99-103. Dommen har fatt
mye kritikk.

103 Rt. 2007 s. 1281, avsnitt 125.

104 Lindheim mfl. mot Norge, avsnitt 135.
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essensen i konvensjonens forholdsmessighetsprinsipp — bade i den aktu-
elle saken og for EMK generelt. Poenget er at det skal sikres en rime-
lig balanse mellom det myndighetene soker & oppna og den individuelle
byrde den enkelte mé beere. At grunnleien i utgangspunktet var lav, var
ikke i seg selv avgjorende. Konvensjonen gir ingen garanti for profitt.>s
Problemet i saken var at lovgiver hadde lagt opp til en fordeling som ute-
lukkende tilgodesa festerne, pa bekostning av bortfester, og uten at bort-
fester kunne klandres for situasjonen som hadde oppstatt — vel & merke
pa grunnlag av flere ulike moment. EMD uttalte blant annet i avsnitt 128:

However, the Court has not been made aware, nor does it appear from the
material submitted, that any specific assessment was made of whether the
amendment to section 33 regulating the extension of the type of ground lease
contracts at issue in the applicants’ case achieved a ‘fair balance’ between the
interests of the lessors, on the one hand, and those of the lessees, on the other

hand. (Min kursivering)

Det var etter EMDs vurdering ikke foretatt noen reell avveining som
pa en tydelig og legitim mate viste at det var sikret en rimelig balanse.
Akkurat det kan diskuteres.*® Uttalelsen er langt pa vei sammenfal-
lende med norsk retts tilneerming til forholdsmessighetsstandarden, jf.
punkt 4.2 ovenfor. Det stopper imidlertid ikke her.

Den videre vurderingen var sammensatt, og etter mitt syn viser kon-
klusjonen tydelig at prinsippet etter EMK er noe mer enn kun et krav om
a vurdere forholdsmessigheten. Momenter som spilte inn var at grunneier
var fratatt enhver mulighet til 4 gjore tilpasninger i kontrakten, at et even-
tuelt salg til tredjemann ville sld sveert ulikt ut pa salgsprisen, og at partene
vanskelig kunne ha forutsett en slik ensidig regulering da kontraktene ble
inngatt, jf. avsnitt 131-133 i dommen.”” Konklusjonen i Lindheim-saken

105 Solheim (2010) s. 126.

106 Pa dette punkt mener Stig H. Solheim at EMD gér for langt, ettersom det vanskelig kan argu-
menteres for at lovgiver og politikere ikke var klar over byrdefordelingen, med videre henvisning
til forarbeidene. Se Solheim (2013) s. 302. Fordelingen var en villet politikk.

107 Sistnevnte moment omtales gjerne som partens «berettigede forventning». Se f.eks. Jorem
(2021); Solheim (2010) s. 142-144 og 218 flg. Det er etter mitt syn en tendens til at slike for-
ventninger tilskrives en storre selvstendig betydning enn det faktisk er grunnlag for. Med det
mener jeg at forventningen i for stor grad blir tillagt avgjerende betydning. Selvsagt kan slike
forventninger fa til dels betydelig vekt, men den inngar prinsipielt som ett av flere moment i
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ble derfor at «[i]n these circumstances, it does not appear that there was
a fair distribution of the social and financial burden involved but, rather,
that the burden was placed solely on the applicant lessors».**

Foruten den ensidige innretningen pa tomtefesteloven § 33, er det verdt
a merke seg at helhetsbedommelsen ogsa gjaldt det sosiale aspektet ved
byrdefordelingen («social and financial burden»). Forholdsmessighetsbe-
demmelsen begrenset seg derfor ikke til en ren ekonomisk sterrelse.

Det henvises samtidig til storkammeravgjorelsen i Hutten-Czapska
mot Polen. I sistnevnte dom hadde polske myndigheter palagt klageren
a leie ut bolig til vanskeligstilte, pa betingelser som i sum ikke bestod
EMDs forholdsmessighetstest. Dette omfattet blant annet en ensidig og
tilfeldig byrdefordeling, der klager i praksis ble satt sosialt og gkonomisk
ansvarlig for noe som 14 utenfor klagerens kontroll - ikke ulikt den situ-
asjon vi gjenfinner i Lindheim-saken. En sveert sentral uttalelse i begrun-
nelsen var at «[tJhis burden cannot, as in the present case, be placed on
one particular social group, however important the interests of the other
group or the community as a whole».™®

Her ble det altsa eksplisitt presisert at det ikke var nok med interes-
seovervekt. Dommen viser samtidig til den eldre storkammersaken
Mellacher mfl. mot @sterrike,”™ som representerte en lignende problem-
stilling. Sistnevnte bestod imidlertid forholdsmessighetstesten. Det var
hovedsakelig begrunnet med at det nasjonale lovverket i den konkrete
sak muliggjorde avbetende tiltak for klager. Det skal imidlertid nevnes
at Mellacher mfl. ble avsagt under dissens (12-5), og dommen har etter
hvert blitt noksa gammel. Grensedragningen er derfor fremdeles usikker.
Til det kommer ogsa at EMD i Lindheim-saken eksplisitt presiserte at
det har skjedd en konvensjonsutvikling i retning av et strengere vern av
eiendomsretten.”

en helhetsvurdering. Jeg leser Erik Magnus Boe i samme retning, jf. Boe (2021) s. 675-677. Boe
omtaler for gvrig momentet som et «forventningsprinsipp».

108 Lindheim mfl. mot Norge, avsnitt 134 (Min kursivering).

109 Hutten-Czapska mot Polen, klagenr. 35014/97, dom 19. juni 2006.

110 Hutten-Czapska mot Polen, avsnitt 225 (Min kursivering)

11 Mellacher mfl. mot Osterrike, klagenr. 10522/83, 11011/84 0g 11070/84, dom 19 desember 1989.
Dommen blir ogsa referert til i Lindheim-saken.

112 Lindheim mfl. mot Norge, avsnitt 135 (siste punktum).
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4.4 Forholdsmessighet - en nedre grense

Det er viktig a presisere at de nevnte dommene i punkt 4.3 omhandlet fri-
villig inngatte avtaler, eller vedtak hvor slike avtaler ikke hadde eksistert
for palegget var gitt. Med andre ord: Ingen av partene kunne klandres for
situasjonen som hadde oppstatt. Det var den generelle samfunnsutvik-
lingen som utleste behovene. Sakene har derfor til felles at klagerne ble
palagt et tyngende ansvar — bade sosialt og gkonomisk — uten at situa-
sjonene kunne spores tilbake til et ansvarsbetingende handlingsmenster
eller valg.

Etter mitt syn er det, slik gjennomgangen viser, grunnlag for a si at
EMK TPi-1 inneholder en forholdsmessighetsterskel som gar noe dypere
enn kun a vurdere og begrunne en interesseovervekt, basert pa en kon-
kret helhetsvurdering. Forutsatt at inngrepet kan kategoriseres som
vesentlig,” viser rettspraksis etter mitt syn at det vil veere vanskelig a
akseptere ensidige reguleringer eller pilegg som utelukkende tilgodeser
den ene part (eller partene), nar situasjonen som har oppstatt er et resultat
av forhold som ligger utenfor partenes kontroll. For eksempel en generell
samfunnsutvikling. Ser man dissensen i Mellacher mfl. mot Qsterrike
i ssmmenheng med rettsutviklingen av et strengere vern i Lindheim-
saken, vil det trolig kunne trekkes en nedre grense selv der inngrepet
ikke er utelukkende ensidig. For eksempel i tilfeller hvor byrdefordelin-
gen ligger i omradet (part/kommune) 9o/10 og 80/20."*

Den vakne leser har kanskje merket seg hovedforskjellen fra alminne-
lig norsk rett allerede. Der norsk rett praktiserer en terskel om kvalifisert
urimelighet, kan EMD sla ned pa tilfeller allerede nir de er urimelige.
Det er grunn til & tro at det er denne terskelforskjellen som gjorde det
mulig for Hoyesterett og Stortinget & falle ned pa et annet resultat enn
EMD. Og det er trolig en slik senkning av terskelen som etterspor-
res fra ulike hold, nar det argumenteres for en innforing av et generelt

113 Sa kan det selvsagt diskuteres hvor terskelen gar for at noe kan anses som «vesentlig». Jeg gar
imidlertid ikke naermere inn pa denne problemstillingen her.

114 Jeg erkjenner samtidig at det vil vaere vanskelig 4 trekke sikre slutninger i slike grensetilfeller. Det
vil nedvendigvis veere mange ulike moment som kan spille inn.
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forholdsmessighetsprinsipp i norsk rett — inspirert av det europeiske
forholdsmessighetsprinsipp.

Samtidig er det viktig a presisere at norske myndigheter fortsatt har
et vesentlig spillerom ved vurderingen av byrdefordelingen, innenfor de
rammer som her er trukket opp. Konkretisert pa tidligere pbl. § 31-9, sier
ikke EMKs forholdsmessighetsterskel mer enn at palegget ma balanseres
der det planlegges vesentlige inngrep. Seerlig i situasjoner hvor arsaks-
mensteret er mer diffust. Samtidig ma det sikres en sosialt rettferdig byr-
defordeling, helst med den forutsetning at vedkommende har foretatt et
valg eller handling som det er naturlig a belegge med ansvar.

Tidligere pbl. § 31-9 (og naveerende § 31-14) skaper imidlertid betenke-
ligheter som strekker seg lenger enn rene forholdsmessighetsbetraktnin-
ger. Den videre droftelsen vil derfor ga neermere inn pa selve gjenstanden
for reguleringen — overvann - i et forsek pa & trekke opp en fruktbar
tilneerming til utfordringene vi stir overfor.

5 Er pbl. § 31-9 et miljorettslig feilspor?
5.1 Forurenser-betaler-prinsippet

Som nevnt i punkt 1.2 ble pbl. § 31-9 utformet pa bakgrunn av «foruren-
ser-betaler-prinsippet». Dette er et vel anerkjent prinsipp i internasjonal
rett, og som vi gjenfinner i norsk miljorett, jf. bl.a. forurl. § 2 nr. 5. Verken
Overvannsutvalget eller KMD (na KDD) gar narmere inn pa hvor-
for prinsippet tenkes anvendt pd overvannstilfellene. Samtidig hadde
KMD videreutviklet forslaget uten synderlige overveielser av hva som
14 til grunn for Overvannsutvalgets forslag, og med til dels betydelige
endringer.”® Bakgrunnen for en slik ukritisk «prinsipp-overforing» kan
dels skyldes den hyppige og innarbeidede bruk av prinsippet pd mange
ulike omrader, dels kan det vaere utviklingen i Hoyesteretts praksis. La
meg utdype dette naermere.

115 Det vil si rettsomrader utenfor nedslagsfeltet til internasjonal rett/folkerett. Det er imidlertid
ingen tegn til at et slikt gnske innfris med det forste, jf. f.eks. NOU 2019: 5 5. 157. En slik utvikling
ma i tilfelle stakes ut av Hoyesterett.

116 Jf. note 16 og 17.
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Jeg starter med Rt. 2010 s. 306 (Hempel I). Dommen omhandlet hvor-
vidt et morselskap (Hempel AS) kunne palegges a utfore undersokelser
i henhold til forurl. § 51. Undersokelsen gikk ut pa a kartlegge forurens-
ningsomfang pa en eiendom som var overtatt, fusjonert og drevet av
et datterselskap. Forurensningen skrev seg fra tiden for datterselskapet
overtok, og selskapet hadde senere fraskrevet seg ansvaret i kontrakt i
forbindelse med et salg av eiendommen. Det sentrale tolkningsspers-
malet var hvem som «har, gjor eller setter i verk» noe som kan medfore
forurensning."”

Mer overordnet og prinsipielt dreide saken seg om hvem som kan sta
ansvarlig for forurensningen etter forurensningsloven.”® Etter en lang
droftelse av et komplekst faktum, med innslag av selskapsrettslige reson-
nementer, konkluderte Hoyesterett med at loven ga hjemmel for et slikt
palegg.

Hvem som kan anses ansvarlig for et forurensningstilfelle ble pa nytt
et tema i Rt. 2012 s. 944 (Elverum Treimpregnering AS)." Denne gangen
i forlengelsen av et refusjonskrayv, jf. forurl. §§ 7 og 76.2° Refusjonskravet
var et resultat av et sluttfort opprenskningstiltak pa privat forurenset
grunn, gjennomfert av forurensningsmyndigheten selv. Forurensningen
skrev seg fra en tidligere fester av den privateide eiendommen (Elverum
Treimpregnering AS). Grunneieren (Grindalen) hadde ingen tilknytning
til den tidligere festeren, ut over a vaere formell avtalepart i festeforhol-
det. Etter en rekke selskapsfusjoner og avviklinger, ble det naermest en
umulig oppgave for forurensningsmyndighetene a finne frem til den
egentlig ansvarlige. Myndighetene besluttet derfor a gjennomfoere opp-
renskningen for egen regning, i medhold av forurl. § 74. Senere kom
sporsmalet opp om naverende grunneier kunne vaere med & dekke deler

117 I denne saken var det ordet «har» som stod sentralt.

118 Dommen har vert gjenstand for kritikk. Det gjelder spesielt forurensningslovens vage utfor-
ming, sett opp mot det grunnleggende krav om forutberegnelighet i norsk rett. Se f.eks. Thor
Falkanger, «Ansvarssubjektet etter forurensningsloven § 51 — noen refleksjoner pé bakgrunn av
Rt. 2010 s. 306 (Hempel)», i Festskrift til Hans Chr. Bugge pd 7o-drsdagen 2. mars 2012; Inge
Lorange Backer mfl. (red.), Universitetsforlaget 2012, s. 162-169.

119 Ogsa omtalt som Grindalen.

120 Dommen kan ses som en videreutvikling og oppfelging av Rt. 2010 s. 306 (Hempel I).
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av kostnadene. Det var naverende grunneier som tross alt fikk fordelene
av at opprenskningen ble gjennomfort.”

I forlengelsen av kostnadsspersmélet ble det nodvendig & ta stilling til
formuleringen «den ansvarlige» i forurl. § 76 forste ledd. Bestemmelsen
ma ses i ssmmenheng med tiltaksplikten i forurl. § 7 forste ledd, som sier
at ingen mé «ha, gjore eller sette i verk» noe som kan medfere forurens-
ning.”> Dommer Indreberg fant at forurensningsloven ikke var til hinder
for en slik refusjon, ettersom «[g]runneier er ansvarssubjektet, eventuelt
ved siden av andre, og det er bare i helt spesielle tilfeller dette kan ten-
kes ikke & gjelde» (opprinnelig kursivering). Hun presiserte deretter at
myndighetene «kan velge & ga pa grunneieren, selv om grunneieren ikke
er den forurensningen skriver seg fra. Men der en annen klart peker seg
ut som naermere til a foreta effektive tiltak, vil det etter omstendighetene
kunne tenkes a innebezere myndighetsmisbruk a rette krav mot grunnei-
eren».””® Det er i denne sammenheng viktig & presisere at dommen ikke
kan tas til inntekt for at grunneier alltid (rent faktisk) vil veere pliktsub-
jektet, jf. uttrykket «velge».”>*

Det er naerliggende a tro at det er denne rettstilstand — at man kan velge
a gd pa grunneier — som reelt sett ligger til grunn for Overvannsutvalgets
utredning, og som ble fulgt opp av KMDs (nd KDD) utkast til pbl. § 31-9.
Jeg er ikke overbevist om at dette lar seg forene med verken det norske
rettssystemet i sin helhet eller EMK-retten i saerdeleshet.

121 Refusjonskravet belop seg til 2,3 millioner, og den totale opprenskningen kom pa ca. 15 millioner.

122 Tilsvarende ordlyd var oppe i Hempel I-dommen, jf. forrige avsnitt.

123 Rt. 2012 5. 944, avsnitt 81-82 (Min kursivering). Sml. ogsa Inge Lorange Backer, Innforing i
naturressurs- og miljorett, 5. utg., Gyldendal Juridisk 2012, pa s. 130, som trekker opp et fiktivt
eksempel som kan tenkes & utgjore et unntak fra dommens generelle hovedregel. Se ogsa Bugge
(2019) s. 320. Det virker som at Backer har inntatt et mer &pent standpunkt i nyeste utgave av
Knophs oversikt, men sikker kan man aldri veere, jf. Inge Lorange Backer, «Areal- og miljorett»,
i Knophs oversikt over Norges rett, Harald Irgens-Jensen (red.), 15. utg., Universitetsforlaget 2019,
S. 549-596, pa s. 578. Det prinsipielle standpunktet ble fulgt opp i LG-2013-210482 (Hempel II),
som for gvrig ble nektet fremmet for Hoyesterett, jf. HR-2015-470-U.

124 Tilsvarende syn legges til grunn i Hempel I, jf. 2 94.
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5.2 Skille mellom overvann i vid og snever forstand

Nar det i fremtiden skal vurderes ytterligere regulering av overvann -
selv i et skredulykkeperspektiv som i Ask (Gjerdrum) — blir det viktig
a sondre mellom ulike typetilfeller. Etter mitt syn ma vi skille mellom
overvann i vid og snever forstand.”” La meg nyansere dette neermere.

Det underliggende formal med miljoretten er & bevare verdifull natur,
naturressurser og artsmangfold.”® For a nd disse malene er det ofte nod-
vendig a avsta fra & gjennomfore tiltak eller & opphere igangvarende
bruk som forarsaker skade eller ulempe for naturmiljeet. Tilsvarende til-
narming er ikke ngdvendigyvis treffende for overvannstilfellene, heretter
omtalt som overvannsrett.”” Overvannsretten kan til en viss grad ses som
et delelement i miljoretten.”® Det er imidlertid viktige nyanseforskjeller
ndr overvannsrett skal sorteres under miljorett, avhengig av hvilken del
av overvannsretten vi befinner oss. Det er derfor viktig a skille mellom
overvann i snever og vid forstand.

Overvann i snever forstand kan i enkelte sammenhenger ses i et mil-
jorettsperspektiv, ettersom det kan ha en direkte pavirkning pa miljoet.
Et typisk eksempel vil vaere avlopssystemene.’ Overvann bidrar i denne

125 Det finnes ingen omforent terminologi pa dette punkt, men sondringen er ikke ukjent. Den
forekommer bare mer skjult eller i andre former. Som eksempler kan det vises til NVEs nye
overvannsveileder (nr. 4/2022) s. 7 pkt. 1.3, hvor det foretas en avgrensning mot det jeg kaller
overvann i snever forstand. Det vil si at NVEs veileder tar for seg overvann i vid forstand (hvis
vi holder oss til min terminologi). Tilsvarende kan sies om NVEs kartbaserte veileder for regu-
leringsplan. Her avgrenses veilederen ved at «NVE skal befatte seg med kvantitet [vid forstand]
og ikke kvalitet [snever forstand] av overvann» (Min kursivering og tilfoyelser i hakeparentes).
Et annet eksempel finnes i NOU 2022: 3 s. 136, hvor det uttales at overvann ber vurderes i bade
et «hydrologisk [vid forstand] og «VA-teknisk [snever forstand]» perspektiv (Min kursivering
og tilfoyelser i hakeparentes). Vi bor derfor fremover, som bransje og fagfellesskap, vurdere
om vi er tjent med en omforent og lettforstaelig terminologi, slik at det blir lettere & forsta hva
slags overvann vi snakker om i komplekse sammenhenger. Det vises samtidig til Eivind Junker,
«Klimatilpasning: Begrepet, oppgaven og rettslig regulering», i Klimarett: Internasjonal, euro-
peisk og norsk klimarett mot 2030, Hans Chr. Bugge (red.), Universitetsforlaget 2021, s. 433-460,
pé s. 437 pkt. 18.2.1, hvor det foretas distinksjoner som ligger nzert opp til mitt budskap.

126 Bugge (2019) s. 15.

127 Overvannsrett er ingen etablert terminologi, men brukes her for & tydeliggjore forskjellen fra
miljorett.

128 Seidenne sammenheng Skullerud (2021) pkt. 2.1, s. 14 flg.

129 Duvs. deler av avlepssystemet, i den utstrekning spillvann og overvann fortsatt er knyttet ssmmen
i fellessystemer. I tillegg kan nevnes forurenset vann fra tuneller, avrenning fra industriomréader
og avrenning fra enkelte storre parkeringsplasser o.l. Disse er av en slik art at de best behandles
for seg.
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sammenheng til 4 redusere kapasiteten pa de ulike renseanleggene, for
avlgpsvannet slippes ut til resipient, eller ved at spillvannet gar i overlop
for det kommer frem til renseanlegget.° I tillegg kan enkelte seertilfeller
nevnes. For eksempel forurenset vann fra tuneller, avrenning fra indus-
triomrader og avrenning fra enkelte storre parkeringsanlegg. Pa lengre
sikt kan slike «utslipp» utgjore en trussel mot det som omtales som «stot-
tende tjenester» eller «grunnleggende livsprosesser».”” Forurensningen
blir i dette tilfellet en utilsiktet del av vannets kretslop.

Slik jeg bruker inndelingen, medregnes ogsd andre former for
menneskelig inngripen. Det vil si at ogsa tilfeller som ikke knytter seg
spesifikt til forurensning vil kunne innga i den snevre betydningen. Jeg
tenker serlig pa menneskelige tiltak og aktiviteter. Det kan veaere alt fra
sma stikkrenner til storre terrengendringer og arrangement. Poenget er
at overvannsutfordringen ma skyldes en direkte menneskelig pavirkning.
Indirekte pavirkning, slik som klimaendringer som folge av klimagassut-
slipp, medregnes ikke.

Overvann i vid forstand ma derimot ses uavhengig av menneskelig
aktivitet og forurensende kilder. Det omfatter alt naturlig regnvann og
smeltevann som renner av pa overflaten. Denne formen for overvann
knytter seg i beste fall indirekte til miljoretten, ved at byer og tettsteder av
og til reduserer naturens selvregulerende funksjon, og som folgelig redu-
serer naturens selvrensende funksjon.*> Men vel og merke der vannkva-
liteten blir pavirket negativt. I det store bildet utgjor dette en beskjeden
rolle, og overvannet er forst og fremst til skade for byggverk og infra-
struktur, samt & forhindre skadelig — og potensielt livsfarlig — erosjon.

Det er en slik virkelighet pbl. § 31-9 var ment a virke i, og som ny § 31-14
fortsatt er tiltenkt. Det viser samtidig det tette samspillet mellom over-
vannsrett og miljorett. Ikke desto mindre er denne delen av overvannsret-
ten (overvann i vid forstand) vanskelig a forene med virkemiddelet som
foreslas. Individuelt palegg er et indirekte tvangsmiddel som tradisjonelt

130 1 tillegg kommer andre former som forringer vannkvaliteten pad overvannet for det nar
resipienten.

131 Bugge (2019) s. 27. Dvs. menneskelig forurensning som tilferes resipientene over tid, og dermed
forringer vannkvaliteten som alle livsprosesser er avhengig av.

132 Bugge (2019) s. 27. Dvs. naturens evne til & fordreye og infiltrere ved hjelp av vegetasjon mv.
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knytter seg til ulovligheter, uheldig praksis eller valg. Overvann i vid
forstand er derimot et problem som skriver seg fra en kombinasjon av
klimaendringer og generell samfunnsutvikling. Slike omstendigheter er
utenfor den enkeltes kontroll. En mer fruktbar tilneerming til problemet
kan hentes fra EMDs egen praksis.

5.3 Praksis fra EMD - til illustrasjon og inspirasjon

Eksemplene som skal gjennomgas knytter seg i utgangspunktet til statens
positive forpliktelse. Etter sikker praksis omfatter konvensjonsvernet mer
enn kun en plikt til & avsta fra uforholdsmessig inngrep i konvensjonens
rettigheter. For & sikre et effektivt vern kan det av og til veere nodvendig
a gjennomfore faktiske tiltak for & sikre at rettigheten respekteres. Rett
og slett for a forhindre at vernet blir illusorisk.* Passivitet kan siledes
bedommes som et «inngrep».** Dommen trekker samtidig opp noen
grunnleggende prinsipper som senere er fulgt opp og tilpasset sakene jeg
skal gjennomga.

Sakene det er snakk om er Budayeva mfl. mot Russland,” Kolyadenko
mfl. mot Russland”® og Hadzhiyska mot Bulgaria.’” Alle avgjorelsene
omhandler storre regnhendelser, de er avsagt i kammer (bestdende av
syv dommere) og de er avgjort enstemmig.”® Dette tilsier et noksa sterkt
prejudikat for hvordan EMD tilnsermer seg slike spersmal. I det videre
avgrenses gjennomgangen til sporsmal tilknyttet EMK TP1-1.

133 Det forutsettes riktignok at myndighetene mé kjenne til, eller burde kjenne til problemet. «En
berettiget forventning om handling forutsetter en foranledning til 4 handle», jf. Aall (2018) s. 61.

134 Jf. f.eks. Oneryldiz mot Tyrkia, klagenr. 48939/99, dom 30. november 2004, avsnitt 71 0g 134, i
sammenheng med henholdsvis artikkel 2 og TP1-1.

135 Budayeva mfl. mot Russland, klagenr. 15339/02, 21166/02, 20058/02, 11673/02 0g 15343/02, dom
20. mars 2008.

136 Kolyadenko mot Russland, klagenr. 17423/, 20534/05, 20678/05, 23263/05, 24283/05 0g 35673/05,
dom 9. juli 2012.

137 Hadzhiyska mot Bulgaria, klagenr. 20701/09, avvisningsavgjorelse 15. mai 2012.

138 Hadzhiyska mot Bulgaria er vel og merke en avvisningsavgjerelse, men praksis viser at ogsa slike
avgjorelser etter omstendighetene kan ha rettskildevekt, jf. f.eks. Oneryldiz mot Tyrkia, avsnitt
134. Se ogsa Solheim (2010) s. 28-31.

139 I to av sakene (Budayeva og Kolyadenko) var retten til liv et sentralt tema, jf. EMK art. 2. Denne
siden av avgjorelsene er svert sentral ifm. naturfarer, men av hensyn til artikkelens avgrensning
lar jeg dette ligge her.
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Den sentrale dommen er Budayeva mfl. mot Russland. Saken
omhandlet ett stort og flere mindre flomskred i fjellandsbyen Tyrnauz,
som folge av en vat sommermaned. Hendelsen krevde bade eiendeler,
hus og menneskeliv.'*> Klagerne i saken anferte blant annet at den rus-
siske stat hadde forsemt sin plikt til a iverksette forebyggende tiltak og
varslinger i forkant av hendelsen, for & beskytte deres liv og eiendom-
mer. Myndighetene var godt kjent med risikoen og forholdene pa stedet,
men ifplge klagerne tilsa myndighetenes passivitet at det blant annet var
begatt brudd pa EMK TPi-1.

Klagerne fikk ikke medhold pa dette punkt. Ifolge EMD matte det i
slike hendelser sondres mellom ulike typetilfeller. Med henvisning til
Oneryildiz mot Tyrkia — som omhandlet en metaneksplosjon i tilknyt-
ning til en seppelfylling - ble det trukket opp et prinsipielt skille mellom
risikofylte aktiviteter som skyldes menneskeskapt aktivitet, og ugnskede
hendelser som skyldes forhold utenfor menneskelig kontroll. Det ble
blant annet uttalt folgende:

In the present case, however, the Court considers that natural disasters, which
are as such beyond human control, do not call for the same extent of State
involvement. Accordingly, its positive obligations as regards the protection of
property from weather hazards do not necessarily extend as far as in the sphere

of dangerous activities of a man-made nature.'*!

Det ble samtidig poengtert at eiendomsretten naturligvis star svakere enn
mer fundamentale menneskerettigheter, seerlig i tilfeller forarsaket av et
naturfenomen. Mens retten til liv tilsier at myndighetene ma gjore «eve-
rything within the authorities’ power», vil eiendomsvernet méatte begren-
ses til «what is reasonable» i den konkrete sak.+* Et sentralt moment synes
a veere hvorvidt det kan konstateres en tilstrekkelig sammenheng mellom
tiltakene som klageren paberoper og hvilken virkning det ville fatt pa
resultatet i den foreliggende sak. Riktignok med den forutsetning at de
ville blitt gjennomfert («a direct link»/«a causal link»).

140 Saken er serlig relevant for kvikkleireraset i Ask (Gjerdrum), men trekker samtidig opp viktige
prinsipper for hvordan man ber tilnaerme seg fremtidige regnvannsutfordringer mer generelt.

141 Budayeva mfl. mot Russland, avsnitt 174.

142 Budayeva mfl. mot Russland, avsnitt 175.
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I denne vurdering ma det samtidig tas hensyn til at myndighetene ikke
kan palegges «an impossible or disproportionate burden», saerlig knyt-
tet til materielle krav. For eksempel konkrete fysiske tiltak. Ikke minst
ma dette gjelde i sammenhenger knyttet til «a meteorological event».'
Sistnevnte blir riktignok sagt i sammenheng med konvensjonens artikkel
2 (om retten til liv), men ma forstas som en generell uttalelse.'*

I den neste saken som skal omtales, Kolyadenko mfl. mot Russland,
ble det derimot konstatert brudd pa TP1-1. Saken knyttet seg til et storre
offentlig drikkevannsreservoar, utformet som en demning oppstrems
bebyggelsen. Damanlegget var utstyrt med egne luker for a regulere
vannstanden, med tilhgrende kanaler til a lede vannet trygt gjennom
bebyggelsen nedstrems anlegget. Damanlegget ble etablert i 1936, og
kanalene nedstrems bar preg av darlig oppfelging og vedlikehold (gjen-
groing, ymse avfall, ulike konstruksjoner mv.).

Den 7. august 2001 ble regionen rammet av et forhandsvarslet regnveer.
Myndighetene var kort sagt darlig forberedt pa hendelsen. Vannmengdene
ble sé store at driftsoperatorene ble nedt & apne alle lukene pa full kapa-
sitet. Dette var ikke kanalene rustet for, og resultatet ble en omfattende
flom nedstroms anlegget, hvor klagerne bodde. EMD bygger i denne
saken videre pa blant annet Oneryldiz mot Tyrkia og Budayeva mfl. mot
Russland. Men ulikt Oneryldiz-saken, skyldtes flommen et veerfenomen,
likt som i Budayeva-saken. EMD gjentar i denne sammenheng uttalelsen
som ble gitt i Budayeva vedrerende utgangspunktet for vurderingen:

The scope of the positive obligations imputable to the state in the particular
circumstances would depend on the origin of the threat and the extent to which

one or the other risk is susceptible to mitigation.'** (Min kursivering)

Uttalelsen har ner sammenheng med arsakskravet («a direct link»/
«a causal link»), slik det er beskrevet i Budayeva mfl. mot Russland.
I begrunnelsen ble det lagt betydelig vekt pa at demningen var et resul-
tat av menneskelig innsats, og at driften av et slikt anlegg utvilsomt

143 Budayeva mfl. mot Russland, avsnitt 135.
144 Et eksempel pa det ser vi i avvisningsavgjorelsen Hadzhiyska mot Bulgaria, avsnitt 16.
145 Kolyadenko mfl. mot Russland, avsnitt 161.
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representerte en betydelig risiko, jf. «dangerous activities».'*® Sagt pa
en annen mate: Hvis anlegget hadde vert forsvarlig forvaltet, sa ville
en tilsvarende flomhendelse trolig veert unngatt. Det vil si at risikoen
ikke nedvendigvis ville vert eliminert, men i det minste vesentlig
redusert.

Det var folgelig en tilstrekkelig arsakssammenheng mellom hva som
burde veert gjort og hvilken effekt det trolig ville fatt pd det endelige
resultatet, samt at demningen matte anses som «dangerous activities». Pa
denne bakgrunn var det altsa ikke nok a vise til det ekstreme regnveeret
i seg selv, og forpliktelsen ble dermed formulert som at myndighetene
burde gjort «everything in their power» for & beskytte eiendommene mot
slike flomhendelser.+

Den siste saken, Hadzhiyska mot Bulgaria, er en avvisningsavgjo-
relse. I denne saken hadde klageren mislyktes i a frembringe tilstrek-
kelig belegg for sine pastander, og saken ble derfor avvist som apenbart
grunnles, jf. artikkel 35 nr. 3 bokstav a og nr. 4. Kammeret fant det like-
vel hensiktsmessig a trekke opp noen prinsipielle linjer vedrerende de
pastander som var fremlagt. Saken omhandlet en storre flom, fordrsa-
ket av et kraftig regnveer. Regnmengdene resulterte i at elven Topolnitsa
ekspanderte utover sine bredder og trakk seg innover bebyggelsen (der
klageren bodde). Flommen gjorde skade pa flere ulike eiendeler, inklu-
dert klagers kjeller.

Ifolge klageren burde myndighetene gjort tiltak for & hindre at elven
dro med seg trer og gjenstander under regnskyllet. Opphopningen
hadde, ifolge klageren, i sin tur medfort at elven fikk redusert kapasitet og
dermed forarsaket flommen. Kammeret var ikke enig i det. I sin begrun-
nelse gjentok EMD sine egne prinsipielle uttalelser fra Budayeva-saken,
hvor det blant annet ble presisert at myndighetene hadde «a wider margin
of appreciation» nar det gjaldt beskyttelsen av eiendom, sammenlignet

146 Kolyadenko mfl. mot Russland, avsnitt 164 og 212.

147 Kolyadenko mfl. mot Russland, avsnitt 216. I denne konkrete saken gikk heldigvis ingen
menneskeliv tapt, men EMD var klar pa at det var tilstrekkelig at det fantes en viss risiko for at
liv kunne gatt tapt.
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med andre mer «absolutte» rettigheter i konvensjonen.** Men vel & merke
en videre skjonnsmargin, ikke nedvendigvis fri.'#

Detblir videre presisert at saken skilte seg fra Kolyadenko og Oneryldiz,
siden disse sakene knyttet seg til menneskelig kontrollerbare konstruk-
sjoner eller aktiviteter. Samtidig introduserer EMD et nytt moment i vur-
deringen, ettersom saken i hovedsak knyttet seg til et brudd pa TP1-1:

From the documents made available to the Court it appears that the scale of the
calamity was not such as to cause a serious damage to the applicant’s house or

threaten her life.”** (Min kursivering)

Uttalelsen trekker tilsynelatende opp to selvstendige vilkar. For det forste
mé det vaere snakk om en hendelse (regnver/flom) av et visst omfang.
For det andre mé det ha medfort en vesentlig skade. Samtidig er det ikke
nedvendigvis et krav om at omfanget og skadene mé veere sa alvorlig at
det utsetter parten for livstruende situasjoner, jf. ordet «or». Vilkarene
ma ses i sammenheng med den vide skjonnsmarginen som statene er til-
kjent. Det presiseres samtidig at EMD tross alt skal sikre en «genuine,
effective exercise» av eiendomsretten, nedfelt i TP1-1. I tillegg avslutter
EMD med a gjengi arsakskravet og at forpliktelsene ikke ma utgjore en
uforholdsmessig tyngende byrde for konvensjonsstatene, jf. giennomgan-
gen ovenfor.

Oppsummert viser konvensjonspraksis at det ikke bare ma sondres
mellom de ulike rettighetene som er involvert. Det ma ogsa sondres mel-
lom hvilken innflytelse mennesker har pa situasjoner som kan oppsta i
forbindelse med storre regnhendelser. Det gjelder serlig ved risikofylte
konstruksjoner eller aktiviteter. Utfordringen blir imidlertid, som alltid,
a trekke opp grensene for ulike grdsoner. For eksempel overvann, all den
tid helhetsvurderingen i EMD er utpreget konkret.s

148 Hadzhiyska mot Bulgaria, avsnitt 15 (Min kursivering).

149 Det kan ikke utelukkes at statens fraveer fra & handle, under gitte omstendigheter vil kunne
medfore brudd pa konvensjonsforpliktelsene etter TP1-1, til tross for at det kun gjelder rene
eiendomsverdier. Men uttalelsen ma nok leses dithen at det skal mye til & konstatere brudd pa et
slikt grunnlag. Omfanget av skadene ma trolig veere betydelig.

150 Hadzhiyska mot Bulgaria, avsnitt 16.

151 Budayeva mfl. mot Russland, avsnitt 172.

152 Solheim (2010) s. 114.
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5.4 Tilbake til pbl. §31-9: Er det grunnlag for a
konstatere arsakssammenheng?

P& bakgrunn av det som na er gjennomgatt blir det etter mitt syn mer
fruktbart a se overvannsutfordringer i vid forstand som et gjennomga-
ende mindre kontrollerbart fenomen, til forskjell fra overvannsutfor-
dringer i snever forstand. En naturlig innvending til dette vil kunne vaere
at overvann ofte knytter seg til en hybrid mellom menneskelig aktivitet
og et rent naturfenomen. Det er menneskelig aktivitet som har gjort oss
sarbare for klimaendringer. Utviklingen har imidlertid skjedd gradvis,
under helt andre forutsetninger. Intet enkeltmenneske kan lastes for
maten samfunnet er innrettet pa som sadan, jf. rettspraksis som ble gjen-
nomgatt i punkt 4.3. Forutsetningen m4 i tilfelle veere at den enkelte har
en viss innflytelse pa utfallet, og at det skyldes klanderverdige forhold,
slik Kolyadenko-saken illustrerer. Jo storre vannmengder det er snakk
om, jo mindre kontrollerbart blir det.’

Det kan nok tenkes situasjoner hvor grunneier vil vere ansvarlig
for ulempene, basert pa en arsak-virkning-analyse eller tilsvarende.
Skjeeringsfeltet kan for eksempel vise seg a bli avgjerende i en forholds-
messighetsavveining i lys av konvensjonen. Prinsipielle uttalelser fra kon-
vensjonspraksis vil kunne fa betydning pa overvannstilfeller. Hvis det
ikke er grunnlag for & palegge myndighetene konkrete tiltak ved store
nedbershendelser, er det naerliggende a tenke at det blir uforholdsmessig
a palegge tilsvarende plikt for private. Skjevheten blir enda tydeligere nar
grunneier ikke kan klandres for situasjonen som har oppstatt, eller nar
vannmengdene i praksis ikke lar seg kontrollere pa en god mate.

Poenget er at skader som oppstar pa grunn av overvann, sjeldnere skri-
ver seg fra én eller flere bestemte eiendommer. I et storre tettsted eller
by kan det bli vanskelig 8 dokumentere arsakssammenhenger eller uakt-
somhet. Opphopning av vann er som regel topografisk bestemt. Det kan
ikke veere slik at de som tilfeldigvis bor oppstroms et problemomrade blir
ansvarliggjort handtering for et storre omrade nedstroms bebyggelsen.

153 Det er sarlig trinn 2 i treleddsstrategien (fordreyning) jeg har for oyet, ssmmenholdt med
Overvannsutvalgets og KDDs forstdelse av «overvannsanlegg». Inneveerende punkt ma samtidig
leses i sammenheng med mitt forslag til alternativ tilneerming i punkt 6.
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Overvannsutfordringene er som regel en sumvirkning av flere tilsig, og
folgelig et samfunnsproblem som best lgses av lokalsamfunnet i felles-
skap. Grunnleggende rettferdighets- og likhetshensyn taler for det.

Som papekt i rapportene til Gjerdrumutvalget (punkt 2) er det ikke
nedvendigvis store avrenningstopper som er problemet — med eller uten
tette flater — all den tid jordens egen evne til & infiltrere vann er begren-
set.’” Til dette kan ogsa nevnes at bade empiri og NVEs egne erfaringer
viser at «sterrelsen pa vann og innsjoer og plasseringen av dem i feltet har
stor betydning. En innsjo langt ned i et vassdrag virker mer utjevnende
pa vannferingen enn en like stor innsjo ner vannskillet».> La ga at det
her er snakk om vassdrag, men etter mitt syn har dette stor overforings-
verdi pa hvordan vi ber tenke lesninger i forhold til overvannsanlegg.
Uttalelsen «neer vannskillet» kan fint oversettes til «neer kilden». Det vil
i overvannssammenheng si «nar byggverket eller elendommen». Store,
kostbare tiltak neer kilden kan folgelig gi sveert liten effekt.

Det som na er gjennomgatt, tilsier etter min mening at «forurenser-
betaler-prinsippet» er et rettslig feilspor. Rt. 2012 s. 944 (Elverum
Treimpregnering AS/Grindalen) omhandlet et typisk forurensningstil-
felle, som utvilsomt er menneskeskapt og kontrollerbart. Men selv ikke i
den saken ble det konstatert at grunneier alltid er pliktsubjektet. En til-
svarende arsakssammenheng er ikke like innlysende ved overvannstilfel-
ler i vid forstand. Rett og slett fordi det er utenfor den enkeltes kontroll.
Det er snakk om en klimatisk utfordring.’*

Hvis vi skulle innfort en bestemmelse tilsvarende pbl. § 31-9, dukker
ogsé spersmalet opp om hvordan det ville endret rekkevidden av grunn-
eiers plikter, sammenlignet med gjeldende rett. Prinsippet om handte-
ring av eget overvann ville i sa fall berort mer enn bare nye tiltak, og
omfattet mye mer enn alminnelig talegrensevurderinger. Grunneiere
ville blitt tillagt ansvar som strekker seg ut over alminnelige ulemper pa

154 Se f.eks. eksplisitt i NOU 2022: 3 s. 135, under hjelpeoverskriften «overvann» (tredje avsnitt).
Infiltrasjonsevne har en tendens til & bli overvurdert.

155  Erik Holmqvist, «Hydrologi», i Vassdragshandboka: Handbok i vassdragsteknikk; Tharan Fergus
mfl. (red.), 2. utg., Fagbokforlaget 2010, s. 31-58, pa s. 42 (Min uthevelse).

156 Det er sarlig intense regnvarsdager jeg har for oyet. Ved normal regnintensitet vil situasjonen
kunne stille seg annerledes. Her har vi imidlertid relativt gode virkemidler i det eksisterende
lovverket.
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naboeiendom, jf. for eksempel gjeldende pbl. § 28-3 og talegrensevurde-
ringer etter naboloven™ § 2. Ansvaret ville vaert generelt, for et storre
nedborsfelt sett under ett, seerlig nedstroms egen bebyggelse.*

Etter mitt syn blir det feil & ansvarliggjore enkeltpersoner for over-
vannsutfordring som knytter seg til en storre krets av personer, bare pro-
blemet er tilstrekkelig stort. Til det er bildet for sammensatt. Jeg mener
at ensidige paleggshjemmeler, sammenholdt med vide/vage rettslige
rammer, vitner om at det ikke blir tatt tilstrekkelig hensyn til realitetene.
Etter mitt syn er dette & dra prinsippet om handtering av eget overvann
for langt. I tillegg var det opprinnelig lagt til grunn et uavklart gjentak-
sintervall pa 200 ér, basert pa grenseverdier for vassdragsflom.

En ansvarliggjoring av endrede klimatiske forhold ma i beste fall
avgrenses til a gjelde enkle og kurante inngrep. Slike inngrep lar seg del-
vis lgse innenfor gjeldende regelverk, jf. eksempelvis vannressursloven*®
§ 7 andre ledd siste setning. Miljodirektoratets forslag til ny forurl. § 22a
bor ogsd nevnes. En ny paleggshjemmel bor ha en mer rasjonell innret-
ning, som supplerer de eksisterende virkemidlene. La oss se naermere pa
et alternativt forslag.

6 Avsluttende refleksjoner - en alternativ
tilneerming
6.1 Palegg og legitimitet
Torstein Eckhoft skrev i sin tid:
Mange mennesker har overdrevne forestillinger om hva som kan oppnas ved

hjelp av lovgivning. Nar de stoter pa noe som de finner galt eller skjevt i sam-

funnet, krever de straks at det ma gis en lov som kan rette pa forholdet. [...].

157 Lov 16. juni 1961 nr. 15 om rettshove mellom grannar (grannelova), her omtalt som naboloven.

158 Det ser i skrivende stund ut til at det ikke innferes en generell plikt til & hdndtere overvann, jf.
Prop. 125 L (2021-2022) s. 43-44 pkt. 5.5.4.6. Det betyr i sin tur at paleggshjemmelen ma betrak-
tes som en primerregel, og ikke en sekundzerregel, jf. pkt. 3.3 ovenfor.

159 Jf. byggteknisk forskrift kap. 7. Dette ser nd ut til & bli endret, jf. note 42.

160 Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressursloven).

161 Se Miljodirektoratet (2020) s. 10 flg.
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Det virker nesten som om folk tror at loven har magisk kraft, slik at hvis det

bare blir bestemt ved lov hvordan noe skal vere, sd blir det slik.'*

Eckhoffs poeng var at visse betingelser ma vaere pa plass for at rettslige
virkemidler skal fa den enskede virkning.'* Blir betingelsene neglisjert
eller oversett, star vi i fare for at lovverket ikke oppnar den nedvendige
legitimitet, med derav hoyere sannsynlighet for at loven ikke blir respek-
tert. Mulighet for moderat etterlevelse uten uforholdsmessig stor kost-
nad (eller ansvar) er slik sett en grunnleggende forutsetning, men vel og
merke bare én forutsetning blant flere — seerlig nar det er snakk om virke-
middelet palegg.’** Hvis palegg skal fungere som primaerregel, sa er blant
annet allmenn aksept i befolkningen vel sa viktig.®s

Lovgivers intensjon md veere i trad med disse utgangspunktene.
Dessuten skulle det vere unedvendig a risikere et nytt nederlag i
Strasbourg. I innevaerende punkt skal jeg derfor forseke a klargjore en
alternativ tilnaerming. Konstruktiv kritikk blir mye bedre nar man sam-
tidig folger opp med konkrete, alternative losningsforslag. Det er dette
som er siktemalet i det folgende.

6.2 Palegg er feil medisin

Droftelsen i de tidligere punktene bygger hele veien pa lokale overvanns-
utfordringer som bergrer en storre krets av personer. Private utfordringer
som berarer enkeltpersoner eller noen fa personer, holdes utenfor.’*® Felles
utfordringer loses best av lokalsamfunnet i fellesskap. Overvannsutvalget
var opprinnelig inne pa denne tanken nar de foreslo «at overvannstiltak

162 Torstein Eckhoft, Statens styringsmuligheter, scerlig i ressurs- og miljosporsmdl, Tanum-Norli 1983,
pas. 35.

163 Eckhoff (1983) s. 36.

164 Eckhoff (1983) s. 64. Blir forutsetningene oversett, si er det stor sannsynlighet for at man far
en sovende bestemmelse. Det kan f.eks. vises til lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal bered-
skapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelsesloven) § 24 og lov 21. juni
2013 nr. 100 om fastsetjing og endring av eigedoms- og rettshove pa fast eigedom m.m. (jordskif-
telova) § 3-33.

165 Jf. forskjellen mellom normering (rettslig beslutning) og faktisk handling.

166 Det presiseres at grunneiere har et selvstendig ansvar for overvannshandtering og utfordringer
pa egen tomt, sd sant det kun bergrer dem selv eller naere naboer. Dette kan bl.a. implisitt utledes
av pbl. § 21-6 og bygningslovens tilhgrende forskrifter, med enkelte (snevre) unntak, slik som
f.eks. pbl. § 28-3. I tillegg kommer naboloven § 2 mv.
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i hovedsak finansieres ved en kombinasjon av privat og gebyrfinansiert
kostnadsinndekning av tiltak som kommer fellesskapet til gode»."”

Det ble imidlertid med uttalelsen, for KDDs naverende forslag beerer
verken preg av a ta hensyn til fellesidealet, ei heller har de viderefort for-
slagene om finansiering gjennom gebyrordninger eller foreslatt endring
av det objektive ansvaret. Disse innvendingene kommer ogsa tydelig
frem i flere av heringsinnspillene til KMDs (na KDD) heringsnotatet,
som papeker manglende avklaringer vedrerende ansvar og ekonomi.
Ansvarsaspektet knytter seg imidlertid lite til grunneiers interesser, men
snarere til hvorvidt kommunen kan bli staende ansvarlig for skader som
skyldes palegget. Det viser samtidig at lovarbeidet stadig har en slagside i
faver av kommunenes egne interesser.

Omfanget som kunne palegges etter pbl. § 31-9 forste ledd skulle til-
svare pbl. § 28-9, mens pbl. § 31-9 andre ledd skulle tilsvare pbl. § 18-2.
Det betyr at paleggshjemlene for eksisterende bebyggelse kan omfatte de
samme krav som stilles til nye tiltak, men med den begrensning at § 31-9

168 Ettersom

andre ledd ikke kan utgjore samme omfang som pbl. § 18-1.
problemene skyldes en kombinasjon av bade generell samfunnsutvikling
og naturlige endringer/svingninger i klima, har jeg vanskelig for a forsta
at grensene kunne trekkes pd den maten som ble gjort.

Som en illustrasjon kan det vises til pbl. § 31-3. Bestemmelsen har til
hensikt a sikre at det ikke oppstar skade eller ulempe pé de ytre omgi-
velsene. Bestemmelsen avgrenser seg imidlertid til farer og ulemper som
skyldes byggverket eller andre installasjoner. Palegget kan for eksempel
ikke brukes til & fierne istapper.”® Det har trolig sammenheng med at
istapper ikke er en kontrollerbar tilstand. Det er et naturlig fenomen, pa

samme mate som regnvann og sngsmeltevann er et naturlig fenomen.

167 NOU 2015: 16 s. 243 (Min kursivering).

168 Dvs. offentlige anlegg. KDDs nye proposisjon har imidlertid forkastet tidligere forslag til pbl.
§ 31-9 andre og tredje ledd, i det som n4 skal bli ny pbl. § 31-14, jf. Prop. 125 L (2021-2022)
s. 40—41 pkt. 5.5.4 0g s. 45 pkt. 5.5.4.9. Pbl. § 31-9 forste ledd opprettholdes med visse presiserin-
ger og omformuleringer, men det fremgar ikke hvorvidt man har gatt vekk fra tanken om at det
kan tilsvare horingsnotatets forslag til § 28-9 (i ny proposisjon endret til § 28-10).

169 Odd Jarl Pedersen mfl., Plan- og bygningsrett: Del 2 Byggesaksbehandling, handhevelse og sanksjo-
ner 3. utg., Universitetsforlaget 2018, pa s. 563.
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6.3 En ny tilnaerming - forsvarlig ansvarsfordeling

Etter mitt syn ber pbl. § 31-9 begrenses til Overvannsutvalgets opprinne-
lige utkast til § 28-9 forste og andre ledd, men med det tillegg at det kan
sikres forsvarlig avrenning der det anses nedvendig og praktisk mulig.
I tillegg vil det vaere legitimt a sikre en hjemmel for a palegge tilknytning
til fremtidige overvannsanlegg som det offentlige etablerer og drifter. Pbl.
§ 31-9 bor unnga a strekke néveerende vrl. § 7 andre ledd siste setning sa
langt at det tilsvarer omfanget som gjelder nye tiltak.”° Forslaget til pbl.
§ 31-9 andre (og tredje) ledd” ber forkastes i sin helhet.”> Begrunnelsen
har ssmmenheng med hvilket typetilfelle vi star overfor (overvann i vid
forstand). I tillegg bryter bestemmelsen med plan- og bygningslovens
(plan)system.”3

6.3.1 Et tydeligere kommunalt ansvar
Overvannsutfordringer ut over det som her er nevnt, bor handteres av
kommunene - riktignok innenfor rammene av det som er faglig og oko-
nomisk forsvarlig. Kommunene har mye bedre forutsetninger for a sikre
nedvendig kompetanse og ressurser for & gjennomfore tiltakene. Samtidig
er det en fordel & ha kontroll pa helheten. Det vil si at overvannsanlegg
og andre storre tiltak ber planlegges, erverves, sikres, opparbeides og
driftes av kommunene. Forutsatt at kommunene sikres finansiering,”* vil
pengene allokeres til nevnte formal, ettersom kompensasjonsbetingende
palegg sterkt begrenses.”s

Overvannsanleggene og andre storre tiltak mé naturligvis plas-
seres ut fra hvor problemene oppstar. Til forskjell fra mange andre

170 «Regelen er ikke til hinder for palegg i etterhdnd, men vilkérene for a gi palegg vil sjeldnere vaere
oppfylt day, jf. uttalelsen i Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) s. 327.

171 Tidligere pbl. § 28-9 tredje ledd.

172 Se na Prop. 125 L (2021-2022) s. 40 pkt. 5.5.4.

173 Det skal ogsa skytes inn at bestemmelsen la opp til et komplisert system som neppe oppfyl-
ler EMDs (nd KDD) uttalte mél om at sikre «enkle og forutsigbare regler», jf. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (2020) s. 7.

174 Gebyrordninger eller tilsvarende. Dette bor gjelde selv om et flertall av kommunens innbyggere
ikke direkte har glede av tiltakene. En slik tankegang er det baerende element bak hele vann- og
avlopstjenesten som helhet, de gjenfinnes i skattesystemet og de bor ogsa gjelde overvann.

175 Avsamme grunn er det inntil videre en dérlig ide & vurdere splitting av dagens vann- og avlgps-
gebyr, ettersom dette gebyret fortsatt vil dekke nodvendige kostnader knyttet til overvann i sne-
ver forstand.
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livsomrader, er det begrensede muligheter for lokalisering av overvann-
stiltak. Overvannsutfordringer ma lgses der problemene er og oppstir,
enten vi vil det eller ei. Ettersom min tilnaerming forutsetter et storre
ansvar for fellesskapet (kommunene), blir det viktig a sikre tilgang pa
neodvendig areal uten unedige kostnader og barrierer. Bruk av privat
grunn kan for enkelte formal (tiltak) og etter omstendighetene vaere ned-
vendig, uten at grunneier kan motsette seg tiltaket eller kreve erstatning.
Ved visse tiltak kan det derfor vaere en idé a sikre en slik hjemmel, uten a
matte ga veien om ekspropriasjon. Det kan for eksempel vere en god los-
ning ved storre terrengendringer eller erosjonssikringer.”® Forholder vi
oss derimot til varige installasjoner som forutsetter jevnlig drift og vedli-
kehold, slik som offentlige overvannsanlegg, vil ekspropriasjon fremdeles
veere den riktige losning. Men til forskjell fra individuelle péalegg, er det
fellesskapet som eier og bekoster tiltaket.””

6.3.2 Avgrensning av det kommunale ansvaret

Det ber avklares en grense for nar offentlige myndigheter plikter a
etablere overvannsanlegg. Skal kommunene stille opp i alle tenkelige
situasjoner? Her kan vi hente inspirasjon fra vann- og avlgpsbransjen.
I forurensningsforskriften’® del 4, kap. 11 er det inntatt en egen bestem-
melse som definerer hva som regnes som tettbebyggelse, jf. § 11-3 bok-
stav k. Hensikten med definisjonene i § 11-3 er riktignok a skille mellom
ulike krav til utslippstillatelser pa bakgrunn av tettbebyggelsens storrelse,
men det er like fullt en fin inspirasjon til hvordan en avgrensning kan
lgses. Pa den maten kan man sile ut de mest perifere bosetningene, og det
blir samtidig mer forutsigbart for alle parter.”

176 Eventuell erstatning ber begrenses til reelle tap og ulemper, men selve tilgangen pé arealer for
ulike angitte tiltak ber ikke i seg selv medfore erstatningskrav. Tiltakene vil ofte veere en gode for
den det gjelder.

177 1 tillegg unngés (til dels betydelige) ekstrautgifter til formelle ekspropriasjonsprosesser — en
kostnadsbesparing som kommer fellesskapet til gode. Dessuten forblir arealet i privat eie, med
de fordeler det innebzerer for grunneier. Kanskje oker verdien pa restarealet (og slik sett tomten
som helhet), etter at tiltaket er ferdigstilt?

178  Forskrift 1. juni 2004 nr. 931 om begrensning av forurensning (forurensningsforskriften).

179 Med forbehold om at kommunen ma stille opp nar overvann kan knyttes til overhengende
naturfarer e.l,, f.eks. overvannsutfordringer i tilknytning til kjente kvikkleiresoner der vassdra-
gene er sarbare for erosjon.

214



INDIVIDUELLE PALEGG OG OVERVANN

Bebyggelse som faller utenfor en slik ordning ma finne egne losninger,
ikke ulikt den praksis som har etablert seg i vann- og avlepsbransjen nar
det gjelder etablering og drift av vann- og avlepslesninger. Der partene
ikke finner frem til omforente lesninger, kan jordskifte vere et godt alter-
nativ. For eksempel gjennom palegg om felles tiltak og investeringer for
a4 handtere overvannet pa en forsvarlig og tjenlig méte, jf. jordskiftelova
S 3_9_180

6.3.3 Behov for unntak

Ettersom lovverket ma forholde seg til en raskt endrende og kompleks
hverdag, vil det selvsagt veere behov for unntak. En snever unntakshjem-
mel kan derfor vare nedvendig, selv for overvannsutfordringer i vid for-
stand. Men da ber flere forutsetninger veere oppfylt. For det forste bor
problemet eller skaden kunne tilbakefores til en konkret, uaktsom hand-
ling, valg eller tilstand (culpa) som i sin karakter anses handterbar. For
det andre ber det kunne pavises en konkret sammenheng (arsakskravet)
mellom problemet som onskes lost og virkningen av det konkrete tilta-
ket. For det tredje bor tiltakets omfang fremsta forholdsmessig. Ut over
slike tilfeller vil palegg vaere mindre egnet som virkemiddel. Det gjelder
seerlig tilfeller hvor tiltaket er av et visst omfang.

6.3.4 Et blikk fremover

Jeg anbefaler fremtidige lovarbeid & overveie grundigere hvilke forutset-
ninger som ber ligge til grunn for & nytte palegg som virkemiddel. Det
gjelder for eksempel det pdgaende arbeidet knyttet til NOU 2022: 3, med
utgangspunkt i de samme prinsipielle innvendinger som artikkelen har
belyst.”®> Det beste vil vaere a se pa alternative losninger og virkemidler.
Avslutningsvis er det verdt a papeke at vi ikke mé undervurdere eksis-
terende virkemidler i lovverket. Kanskje ligger noe av utfordringen sna-
rere i manglende ressurser. Det koster a omstille samfunnet til en ny

180 Se en tilsvarende lpsning i Gjerdrumutvalgets utkast til ny naturskadesikringslov § 10, jf. NOU
2022: 3 5. 243. Dette kan i sin tur aktualisere hyppigere bruk av jordskifteloven § 3-33.

181 Her vil forholdsmessighetsvurderingen begrense seg til alminnelig, etablert rettspraksis vedro-
rende forvaltningssanksjoner/administrative sanksjoner. Se f.eks. Berg (2005).

182 Hva som blir det endelige resultatet av Prop. 125 L (2021-2022) er i skrivende stund uvisst.
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klimatisk hverdag. Det er krevende a tilfredsstille ssamfunnets krav til sik-
kerhet. Det gjelder a finne et fornuftig niva pa hva som kan aksepteres.

Av og til kan man fa inntrykk av at stat og kommune anses som
noe abstrakt og egenradig, styrt av mennesker som sitter fjernt fra den
enkelte. Men da er det viktig & huske pa at stat og kommune béde utgjor
og er til for fellesskapet. Til syvende og sist er det fellesskapets midler som
anvendes. Diskusjonene bor derfor ikke drukne i tekniske definisjoner
og sporsmal knyttet til hvem som skal ta regningen. Alle ma bidra, og
sammen med et tydelig offentlig ansvar, samt et lovverk som sikrer til-
strekkelig handlekraft og rettferdig fordeling, sa vil sikker og funksjonell
overvannshandtering for fremtiden ivaretas.

7 Sluttord
7.1 Nytt forslag til pbl. §31-14

Det har skjedd mye siden Overvannsutvalget la frem sin utredning med
forslag til konkrete lovendringer. Det startet med Overvannsutvalgets
forslag til ny pbl. § 28-9," som i sin tur ble splittet og fordelt av tidligere
KMD (na KDD) i ny pbl. §$ 28-9 og 31-9." Inntil nylig ble disse bestem-
melsene delvis viderefort i det som nd ser ut til & bli ny pbl. §§ 28-10 og
31-14.186

I dette sluttordet ensker jeg & knytte noen kommentarer til Prop. 125
L (2021-2022). Siste utkast til ny pbl. § 31-14 tar et steg tilbake fra det tid-
ligere horingsnotatet fra KMD (nd KDD). KDD gar ikke videre med tid-
ligere § 31-9 andre og tredje ledd. Det vil si den delen av bestemmelsen
som skulle gjore det mulig a palegge etablering og drift av et felles, privat

183  Akseptabel risiko er «risiko som aksepteres i en gitt sammenheng basert pa gjeldende verdier
i samfunnet», jf. Meld. St. 15 (2011-2012) Hvordan leve med farene — om flom og skred, pa s. 27.
Risiko er et resultat av sannsynlighet og konsekvens. Konsekvens er et uttrykk for omfang og
sarbarhet, jf. f.eks. Karstein Lied, «Lovregler i forbindelse med skredfare», i Skred: Skredfare
og sikringstiltak. Praktiske erfaringer og teoretiske prinsipper, Kaare Hoeg mfl. (red.), NGI og
Universitetsforlaget 2014, s. 227-233, pa s. 227. Sarbarhet mé forstas som «et systems evne til &
motstd eller hente seg inn igjen» etter en pakjenning, jf. Junker (2021) s. 448.

184 NOU 2015: 16.

185 KMDs heringsnotat 19/1221.

186 Prop. 125 L (2021-2022).
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overvannsanlegg. Det var rett og slett for mange kritiske heringsinnspill
til forslaget.

KDD gar imidlertid videre med tidligere § 31-9 forste ledd, «med
enkelte justeringar»."¥” Det nye forslaget lyder som folger:

Der det er nedvendig for a avverge fare for skade eller vesentlig ulempe pé
person, eiendom eller miljg, kan kommunen palegge en eier eller fester av
bebygd eiendom a serge for forsvarlig handtering av overvann pé egen eien-
dom, forsvarlig avledning av overvann fra eiendommen, eller & gjennomfore
en kombinasjon av handtering og avledning av overvann. Pélegget skal kunne

gjennomferes uten uforholdsmessig stor kostnad.

Eieren eller festeren skal varsles etter [eksisterende] § 32-2 for det gis palegg
etter forste ledd. Kommunen skal ved utferdigelse av palegget fastsette en frist

for oppfyllelse. (Min tilfoyelse)

7.2 Enkelte innvendinger til forslaget

Under folger noen kommentarer til pbl. § 31-14 forste ledd. Bestemmelsens
andre ledd innebzrer kun en prosessuell tilfoyelse, og er mindre interes-
sant i denne sammenheng.

For det forste holder KDD fast ved a legge til grunn et objektivt
arsakskrav, stikk i strid med det subjektive arsakskrav som normalt lig-
ger til grunn ved bruk av palegg. Det folger av nodvendighetskriteriet.
Men, som jeg har veert inne pa tidligere i artikkelen, sa tolkes nedven-
dighetskriteriet ofte ensidig og objektivt.’** I tillegg folger KDD opp opp-
fordringen fra Oslo kommune om 4 presisere at plan- og bygningslovens
sanksjonsapparat kan anvendes der palegg ikke etterkommes.”® Det
betyr at en uforskyldt situasjon (overvann i vid forstand) skal kunne fol-
ges opp med tvangsmulkt, forenklet forelegg, tvangsfullbyrdelse og straft.

For det andre opprettholdes tanken om et «forurenser-betaler-
prinsipp». Overvannet har «opphav» fra den enkeltes eiendom, og slik sett
er vannet grunneiers ansvar. Dette utgangspunktet er sveert betenkelig,

187 Prop. 125 L (2021-2022) s. 40 pkt. 5.5.4.

188 Jf. punkt 3.3.

189 Jeg legger til grunn at dette ville gjeldt uansett. I sd mdte er det kun en presisering, og tilfoyer
saledes lite nytt.
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ettersom bestemmelsen ngdvendigvis er tiltenkt en virkelighet i et vatere
klima. Det sondres med andre ord i for liten grad mellom overvann i
snever og vid forstand.

For det tredje barer lovforslaget fremdeles preg av et stort kost-
nadsfokus. Av samme grunn tilbakevises Norsk Vanns og Radgivende
Ingenigrers Forenings innspill om at «ulemper for eier utover kostnader
ber takast med i samhovevurderinga».®> Hovedargumentet er at vurde-
ringen vil veere prosessdrivende. Effektivitet vektes altsa pa bekostning
av rettssikkerhet. Det er ikke gitt at domstolene vil se det slik, hvis en sak
skulle komme opp for dem.

For det flerde vil kostnadsnivaet kunne bli relativt heyt.
«Utgangspunktet er at jo sterkare formaélet bak foresegna gjer seg gjel-
dande, desto meir mé tolast», samt at «[f]are for skade pa kulturminne
kan saleis innebere behov for meir omfattende pélegg».* Dette til tross
for at grunneier selv ikke kan «bebreidast for overvassproblemet som har
oppstatt».®* Et tankekors i sa mate, er hvordan KDD samtidig kan legge
til grunn at «[k]Jostnadene ved & gjennomfere palegget vil ogsa kunne
vere avhengig av grunntilheva péa eigedommen og korleis eigedommen er
utnytta» (Min kursivering).** Ifelge ordlyden kan vi fort komme i en situ-
asjon der de med hoy arealutnyttelse og store investeringer kan komme
bedre ut enn de med enklere standard. Det er i sa fall verken rasjonelt
eller rettferdig.

For det femte er rekkevidden og omfanget i bestemmelsen, serlig med
henblikk pa trinn to i treleddsstrategien, hoyst usikker.** Det kommer
blant annet av at tidligere horingsnotat la opp til at § 31-9 andre ledd
skulle tilsvare det som na foreligger som ny § 28-10. Det vil si at paleg-
get etter § 31-14 forste ledd kan tilsvare samme omfang som hjemme-
len for a stille vilkar ved nye tiltak. Denne koblingen er ikke eksplisitt
nevnt eller fraveket. Snarere tvert imot. Her kan igjen nevnes koblingen

190 Prop. 125 L (2021-2022) s. 42.

191 Prop. 125 L (2021-2022) s. 42 0g 44.
192 Prop. 125 L (2021-2022) s. 42.

193 Ibid.

194 Dvs. fordreyningstiltak.
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til Miljodirektoratets forslag til ny forurl. § 22a. Hjemlene skal ifolge pro-
posisjonen fortsatt kunne kombineres."s

For det sjette understreker proposisjonen det jeg var inne pa tidligere
i artikkelen, jf. forskjellen mellom primeerregler og sekundzerregler, uten
at dette har fatt seerlig 4 si for bestemmelsens utforming.”** Det sies nem-
lig med rene ord at «[sJamtidig vil saker etter foresegna skilje seg fra ordi-
nert tilsyn fordi det ikkje dreier seg om a folgje opp ei byggjesak eller
avdekkje tilhove i strid med lova», for det senere pa siden presiseres at
departementet ikke ser det «som formalstenleg a innfere ei generell plikt
for eigar til & handtere overvatn pa eigen eigedom».” Det horer samtidig
med til ssmmenhengen at «ingen har eit rettskrav pa at kommunen gjer
vedtak om palegg».#

Som vi ser er det fortsatt mange uavklarte sider ved forslaget, og det er
fortsatt rom for urimelig resultat. Det gjenstar a se hvordan en eventuell
bestemmelse vil bli praktisert.

7.3 Overvann og overflatevann - en terminologisk
avklaring

Til slutt ensker jeg a rydde opp i en terminologisk og hyppig forekom-
mende misforstaelse. Det gjelder to sveert like benevnelser: Overvann og
overflatevann.

Overvann er overskuddsvann (som folge av regn og sngsmelting) som
renner av pa overflaten utenfor de naturlig forekommende vassdragene.
Overflatevann er derimot knyttet til vassdrag, og er relativt tydelig defi-
nert i vrl. § 2.9 Det vil si innsjoer, elver og bekker. Ikke sjeldent brukes
vannspeil og vannstreng om det samme. Begrepsforvirringen er en gjen-
nomgaende trend hos flere.>>° At vi blander slike ord i dagligtale er greit

195 Prop. 125 L (2021-2022) s. 44. I tillegg nevner jeg KDDs understrekning om at «[kJommunen
skal ikkje foresla konkrete overvasstiltak, men den enkelte grunneigar kan paleggjast & handtere
overvatn ved ein viss nedbersintensitet» (Min kursivering), jf. Prop. 125 L (2021-2022) s. 48.

196 Jf. punkt 2.3 og 3.2.

197 Prop. 125 L (2021-2022) s. 43.

198 Prop. 125 L (2021-2022) s. 45.

199 Se f.eks. vrl. § 2 forste ledd forste punktum.

200 Prop. 125 L (2021-2022) s. 30. Se 0ogsa Gunnhild Storbekkrenning Solli, Ute av syne, ute av sinn:
Om rettigheter til og forvaltning av grunnvann i norsk rett, Karnov Group 2021, hvor det flere
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nok, men nar vi foretar tilsvarende sammenblanding pa den juridiske og
faglige arenaen, sa oppstar fort misforstéaelser.

Hvis vi har et klart og tydelig forhold mellom begrepene, sa blir det
for eksempel mye lettere & skille mellom vanlig flom og overvannsflom.
Videre blir det lettere a forstd hvorfor disse ulike flomtypene ma handte-
res ulikt med hensyn til gjentaksintervall og sikkerhetsaksept. Presisjon
er viktig pa et sa komplekst fagomrade og tema som overvann. La oss
hépe at vi kan bli mer presise og konsekvente i fremtiden.
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Grunneiers rett til erstatning
ved kommunal klausulering til
drikkevann

Guttorm Jakobsen
Advokatfirmaet Guttorm Jakobsen AS

Abstract: For the purpose of protecting sources of drinking water by imposing
restrictions on the use of area, municipalities can rely on two acts in Norwegian
legislation: the Planning and Building Act and the Expropriation Act.

The purpose of this article is to shed light on the degree to which a landowner is
entitled to compensation for municipal restriction of use of area for the purpose of
protecting drinking water, and possible differences in compensation based on these
different legal bases.

Such differences can exist: When rights are expropriated, the owner will always
be entitled to full compensation for expected economic loss, but conversely, if the
owner receives restrictions on his rights to dispose his property but still retains own-
ership of the ground, the main rule favours the other side; the owner is not entitled
to compensation for losses caused by these restrictions.

Keywords: protecting drinking water, restrictions in use of property, compensation,
legal framework

1 Innledning

Temaet for denne artikkelen er & belyse og drefte i hvilken utstrekning
det rettslig vil kunne vere en forskjell pa hvilket erstatningsansvar en
kommune vil ha ved bandlegging av et nedberfelt, av hensyn til beskyt-
telse av kommunal drikkevannsforsyning, avhengig av hvilket regelverk
som benyttes til dette.

Sitering: Jakobsen, G. (2022). Grunneiers rett til erstatning ved kommunal klausulering til drikkev-
ann. I S. Tauboll (red.), Vann, juss og samfunn - Rettigheter og regulering i utvikling (Kap. 8, s. 225-275).
Cappelen Damm Akademisk. https://doi.org/10.23865/n0asp.176.ch8

Lisens: CC-BY 4.0
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Det er i dag to ulike rettslige grunnlag som kan benyttes av en kom-
mune ved varig bandlegging av arealer i et drikkevanns nedbersfelt,
dersom man ikke lykkes med & innga avtaler om frivillig bdndleg-
ging. Det ene er ekspropriasjon. Det andre er & fastsette radighetsinn-
skrenkninger.

Det forste grunnlaget, som tradisjonelt har blitt brukt mest i Norge
frem til na, er & soke statsforvalteren om ekspropriasjonstillatelse etter
lov 23. oktober 1959 nr. 3 om oreigning av fast eigedom (oreigningslova —
orl.) § 2 nr. 47, som gir ekspropriasjonshjemmel sa langt det trengs til
vannforsyning og avlep med tilhgrende nedberfelt.

Det andre grunnlaget som kan benyttes, er at kommunen selv avsetter
arealer i reguleringsplan til drikkevann med tilherende nedberfelt etter
lov 27juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven — pbl.) § 12-5 nr. 6, og regulerer det aktuelle omradet som
hensynssone i kommuneplanens § 11-8, jf. pbl. § 12-6.

I medhold av pbl. § 11-8, jf. pbl. § 12-7, kan det i slike soner i nedven-
dig utstrekning angis hvilke bestemmelser og retningslinjer som gjelder
for & ivareta det hensynet som sonen viser, og i den forbindelse fastsette
sikringssone med bestemmelser som forbyr eller setter vilkér for tiltak
og eller virksomheter innenfor sonen, jf. pbl § 1-6. Rettsvirkningen av en
reguleringsplan er at den fastsetter fremtidig arealbruk for omradet, og
ved kommunestyrets vedtak er bindende for nye tiltak eller utvidelse av
eksisterende tiltak som nevnt i § 1-6, jf. pbl. § 12-4. Betydningen av dette
kommer jeg tilbake til under punkt 3.

Der det gis ekspropriasjonstillatelse etter orl. § 2 nr. 47 folger det av
Grunnloven § 105 og lov 19. juni 1984 nr. 81 om vederlag ved oreigning av
fast eigedom (ekspropriasjonserstatningslova) at det skal ytes full erstat-
ning for paregnelig tap som folge av ekspropriasjonen.

Der et omrade bidndlegges i en reguleringsplan etter plan- og byg-
ningslovens regler, oppstar det spersmal om grunneier har tilsvarende
krav pa erstatning og i s fall etter hvilke prinsipper. Dette fordi band-
legging er a anse som en form for radighetsinnskrenkning, der det klare
utgangspunktet i norsk rett er at dette er noe grunneieren ma finne seg i
uten a kunne kreve erstatning fra det offentlige, med visse unntak. Det vil
i denne forbindelse ogsa vere nodvendig a se naermere pé spesialreglene
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i pbl. § 15-2 om grunneierens rett til a kreve innlgsning og regeleni § 15-3
om erstatning for tap ved reguleringsplan.

Fremstillingen er i det folgende lagt opp slik at jeg nedenfor i punkt 2
kort vil gjennomga det mest sentrale i regelverket om grunneieres rett
til erstatning ved ekspropriasjon av rettigheter etter oreigningsloven.
Jeg vil deretter i punkt 3 se pa hvilke serskilte regler om innlgsning og
erstatning som er inntatt i plan- og bygningsloven, dersom bandlegging
av en grunneiers arealer finner sted ved bruk av plan- og bygningslovens
bestemmelser.

I punkt 4 ser jeg nermere pa hvilke krav pa erstatning en grunneier
etter foreliggende rettspraksis vil ha for radighetsinnskrenkninger etter
analogi av Grunnloven § 105, og der forholdet ikke uttrykkelig faller inn
under de regler om erstatning som fremgar av plan- og bygningsloven.

Det er i punkt. 5 inntatt en naermere redegjorelse for foreliggende
juridisk teori om sondringen mellom hva som er a anse som ekspro-
priasjon som krever erstatning etter Grunnloven § 105, og i hvilke
tilfeller det henholdsvis skal, og ikke skal, gis erstatning for rene
radighetsinnskrenkninger.

I punkt 6 er det inn en narmere droftelse og vurdering av sporsma-
let fra min side der det foreligger et overlappende hjemmelsgrunnlag for
inngrepet.

Endelig er det inntatt en oppsummering i punkt 7.

2 Narmere om reglene for erstatning ved
bandlegging av areal etter vannressursloven
og oreigningsloven overfor grunneiere til
vannforsyning

2.1 Erstatning ved klausulering etter tillatelse
gitt i medhold av den tidligere hjemmel i
vassdragsloven § 18 farste ledd

Etter lov 15. mars 1940 nr. 3 om vassdragene (vassdragsloven) ga § 18 forste
ledd hjemmel til a bandlegge grunn og rettigheter over fremmed grunn.

Bestemmelsen ga anvisning pa at
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for a sikre vatn til slik bruk som nevnt i § 17 mot a bli forurenset, kan Kongen
gjore vedtak om ekspropriasjon og om at eiere og rettighetshavere i fast eien-
dom mot erstatning etter skjonn skal finne seg i bestemmelser om radigheten

over eiendommen.

Det ble ved Hoyesteretts dom inntatt i Rt. 1986 s. 430 (Regnarvannet)
avklart at radighetsinnskrenkninger etter vassdragsloven § 18 forste ledd
var a anse som negative servitutter palagt ved ekspropriasjon, som utleste
erstatning etter ekspropriasjonsrettslige regler.

Fylkesmannen i Rogaland hadde her gitt ekspropriasjonstillatelse til
Strand kommune for bygging og drift av vannverk. Samtykket gikk ut pa
at kommunen fikk ekspropriere det som trengtes av vann, eiendommer
og rettigheter blant annet for a sikre vannet mot a bli forurenset. I vilka-
rene for tillatelsen var det blant annet fastsatt at det ikke var tillatt a dyrke
og gjodsle marken i Regnarvannets nedberfelt.

For en av eiendommene omfattet av skjonnsbegjaeringen, fant skjenns-
retten at sameierne hadde lidt et skonomisk tap pa kr. 165 ooo som folge av
nektelsen av full utbygging av de planlagte hyttefeltene som igjen hadde
fort til vanskeliggjort utnyttelse av storre omrader til jordbruksformal.

Ved Gulating lagmannsretts dom 26. oktober 1979 ble skjonnet opp-
hevet. Lagmannsretten la til grunn at det forela rettsanvendelsesfeil ved
at det var gitt erstatning for forbudet mot hyttebygging i nedslagsfeltet.
Saken ble henvist til ny behandling ved skjennsretten for vurdering av
om ekspropriasjonsinngrepet medforte ulemper for jordbruksdriften
som kunne kreves erstattet, og eventuell fastsettelse av erstatning for slike
ulemper.

Ved den fornyede behandlingen av saken fant bade Ryfylke skjonnsrett
og lagmannsretten at @vre Bjorheim Sameie ikke skulle tilkjennes erstat-
ning for tap av dyrkingsmuligheter i nedslagsfeltet for Regnarvannet.
Dette ut fra de retningslinjer som rettspraksis hadde utviklet vedrerende
erstatning for radighetsinnskrenkninger palagt ved lov eller med hjem-
mel i lov. Erstatning ble nektet under henvisning til at bandleggelsen i det
konkrete tilfellet ikke representerte et sa vesentlig inngrep i eierradighe-
ten at det kunne utlose et erstatningskrav.

Bjorheim sameie paanket dommen til Hoyesterett, og gjorde for
Hoyesterett gjeldende at det etter rettspraksis var pa det rene at servitutter
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som blir palagt en eiendom ved ekspropriasjon skal erstattes fullt ut, og
at det i den aktuelle saken ikke var tale om radighetsinnskrenkninger
palagt ved lov, men om negative servitutter etablert ved ekspropriasjon.

Hoyesterett fant at det fulgte av forarbeidene til vassdragsloven § 18 at
erstatningen skulle fastsettes etter de regler som gjelder for ekspropria-
sjonsinngrep. Det ble ved denne fortolkningen lagt vesentlig vekt pa at
lovbestemmelsen hadde veert fulgt opp i samsvar med forarbeidene i en
langvarig og fast skjennspraksis.

Forstvoterende, som fikk stotte av de ovrige fire dommere, viste for
ovrig til St.meld. nr. 55 (1984-85) om vannforsyningen i Norge s. 33, der
det under avsnittet om sikring av fremtidige kilder var uttalt at:

Individuelle rédighetsinnskrenkninger skjer ved ekspropriasjon etter vass-
dragsloven § 18. I de sistnevnte tilfeller vil man som regel matte betale erstat-
ning. Det vil derimot ofte ikke vere tilfellet dersom innskrenkningene skjer

etter forskrift eller etter plan.

Selv om det materielle innholdet i klausuleringen ikke skilte seg fra
mange radighetsinnskrenkninger som er palagt i lov eller med hjemmel
i lov, fant forstvoterende ved tolkningen av vassdragsloven § 18 & métte
legge avgjorende vekt pa bestemmelsens forarbeider sammenholdt med
skjennspraksis.

Forarbeidene til ekspropriasjonserstatningsloven, Ot.prp. nr. 56
(1970-71) s. 29, blir i dommen nearmere kommentert. Det angis i forar-
beidene at loven ikke tok sikte pa a regulere spersmélet om, og i hvil-
ken utstrekning, en eier eller rettighetshaver matte ha krav pa erstatning
som folge av en regulering av eiendomsradigheten, fastsatt i lov eller med
hjemmel i lov (f.eks. etter bygningsloven' eller friluftsloven?), selv om
denne regulering gjaldt bestemte faste eiendommer.

Det ble her videre angitt at de erstatningsspersmal som her matte reise
seg, matte avgjores pa bakgrunn av prinsippet i Grunnloven § 105 og etter
en tolkning av eventuelle sarlige erstatningsbestemmelser i lovgivnin-
gen, f.eks. bygningsloven § 32 og friluftsloven § 31. Det ble videre vist til

1 Lov 18. juni 1965 nr. 7, bygningslov (bygl.1965).
2 Lov 28.juni 1957 om friluftslivet (friluftsloven).

229



KAPITTEL 8

Hoyesteretts dom i den sékalte strandlovsaken, inntatt i Rt. 1970 s. 67, og
péapekt at heller ikke bestemmelsen i oreigningsloven § 1 ga hjemmel for
erstatning ved radighetsinnskrenkninger.

Backer® skriver om dommen i sin bok Innforing i naturressurs- og mil-
jorett pas. 132 at:

Ved etablering av vannverk er det vanlig at drikkevannsmagasinet blir beskyttet
mot forurensning fra nedberfeltet gjennom serskilte restriksjoner. Etter fast
underrettspraksis ble det betalt erstatning for slike restriksjoner, og dette ble

stadfestet i Rt. 1986 s. 430.

Det kan sporres hvor godt det harmonerte med de alminnelige synspunkter pa
erstatning for radighetsinnskrenkninger som har utviklet seg etter hvert. Men
heller ikke her ble erstatningsplikten bygd pa Grl. § 105. Det Hoyesterett viste
til, var en langvarig skjennsrettspraksis og uttalelser i forarbeidene, som ble for-
sttt slik at erstatningsspersmalet for vannverksklausuleringer skal loses etter

reglene for ekspropriasjonsinngrep.

Vannressursloven legger na opp til at restriksjoner blir palagt grunneieren ved
ekspropriasjon etter oreigningsloven § 2 forste ledd nr. 47, og dermed er det

klart at det er reglene om ekspropriasjonserstatning som skal anvendes.

Etter min oppfatning kan det ikke veere tvil om at det er korrekt, der det
blir fremmet en konkret seknad om ekspropriasjonstillatelse til statsfor-
valteren etter oreigningsloven § 2 nr. 47, eller der kommunen inngar en
avtale med grunneieren om rett til 4 tiltre elendommen mot at spers-
malet om erstatning skal avgjores ved etterfolgende skjonn fastsatt etter
ekspropriasjonsrettslige prinsipper.

Det kan imidlertid reises sporsmal ved om dette kan antas & gjelde
uten videre der restriksjonene fastsettes uten bruk av ekspropriasjon, for
eksempel som rene radighetsbegrensninger etter plan- og bygningsloven.
Her synes forholdet snarere a veere det motsatte, nemlig at grunneier ikke
gis rett til & kreve erstatning med mindre vilkarene for erstatning etter
plan- og bygningsloven § 15-3 er oppfylt, eller inngrepet for ovrig er sa

3 Inge Lorange Backer, Innforing i naturressurs- og miljorett, 5. utg, Gyldendal Norsk Forlag 2012.
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inngripende at det kan likestilles med ekspropriasjon. Dette er forhold
som denne artikkelen har som formal & belyse og drefte neermere.

2.2 Vannressursloven § 13, fjerde ledd. Midlertidig
begrensning av radigheten over en eiendom av
hensyn til fremtidig drikkevannsforsyning

Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannres-
sursloven - vrl.) § 13, fierde ledd angir at vassdragsmyndigheten kan fast-
sette begrensninger i radigheten over en eiendom av hensyn til fremtidig
drikkevannsforsyning som er under planlegging. En slik begrensning
kan ikke gjores gjeldende for mer enn fem ar. Vedtaket kan fornyes én
gang med opptil fem nye ar.

INOU 1994: 12 om lov om vassdrag og grunnvann papekes det*at synet
pa hvordan staten kunne gripe inn i grunneierens radighet over vassdrag
ved generell lovgivning — uten a betale erstatning — hadde endret seg mye
siden begynnelsen av dette arhundret, og at det i dag kunne fastslas at ny
lovgivning generelt kunne regulere hvordan radigheten over arealer og
vassdrag kunne uteves, og forby radighetsutovelse som skadet allmenne
interesser.

Innfering av nye radighetsinnskrenkninger i vassdrag ble derfor pri-
mert ansett for a vaere et politisk spersmal, og ikke et rettslig sporsmal.
Det ble videre vist til at det fulgte av Hoyesteretts praksis at slike radig-
hetsinnskrenkninger ikke ville utlgse noen erstatningsplikt for det offent-
lige overfor grunneierne innenfor de grenser som fulgte av Grunnloven
§ 105.

Vassdragslovutvalget hadde foreslatt & flytte denne bestemmelsen til
plan- og bygningsloven, men departementet motsatte seg dette, da de
var av den oppfatning at hjemmelen til & pélegge slike radighetsinn-
skrenkninger burde legges til et myndighetsniva utenfor kommunen.

4 NOU 1994:12 Om lov om vassdrag og grunnvann pa s. 152.
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Formelt er det tale om en radighetsbegrensning som er forutsatt gjen-
nomfert uten at grunneier har krav pa erstatning. Ola Brekken® mfl. pape-
ker i kommentarutgaven til vannressursloven at departementet synes &
mene at en bandleggingsperiode pa 10 ar ikke vil utlgse rett til erstatning,
mens en periode pa 20 ér vil utlgse erstatning etter Grunnloven § 105.

Brekken kan ikke se at det kan trekkes noe prinsipielt skille pd grunn-
lag av tidsforlgpet alene. Han anforer at det vanskelig kan ses at midler-
tidige rddighetsinnskrenkninger med samme innhold ber sta i en annen
stilling nar det prinsipielle utgangspunktet for skillet mellom radighets-
innskrenkninger og ekspropriasjon legges til grunn.

Brekken papeker at det synes & vaere behov for en avklaring av den
rettslige situasjonen nar det gjelder midlertidige rddighetsinnskrenknin-
ger, og tilsvarende der radighetsbegrensninger palegges med hjemmel i
plan- og bygningslovens regler.

Etter min oppfatning er det vanskelig a se at forarbeidene til vannres-
sursloven kan tas til inntekt for den ene eller den andre losningen pé dette
punktet, da Vassdragslovutvalget viser til Hoyesteretts praksis hva gjel-
der radighetsinnskrenkninger, uten konkret a foresld noe som avviker fra
dette hva gjelder bandlegging av en grunneiers radighet.

2.3 Ekspropriasjonshjemmelen i oreigningsloven
§2nr.47

Oreigningsloven § 47 nr. 2 tradte i kraft samtidig som vannressursloven
i 2001 som erstattet mesteparten av bestemmelsene i vassdragsloven av
1940. Det fremgar av vannressursloven § 51, om forholdet til alminnelig
ekspropriasjonsrett, at ved ekspropriasjon av radighet over vassdrag og
grunnvann, gjelder reglene i oreigningsloven og ekspropriasjonserstat-
ningsloven om ikke annet er bestemt i kapittel 10. Ekspropriasjon kan
ogsa skje etter annen lovgivning.

Det ble samtidig gjort endringer i oreigningsloven § 2 nr. 47 som forst kom
inn i oreigningsloven i 1981 bl.a. til avlesning av ekspropriasjonshjemler

5 OlaBrekken, Vannressursloven: kommentarutgave: lov om vassdrag og grunnvann, Kommunefor-
laget 2001, s. 88.
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for avlepsledninger i vassdragsloven kapittel 4, den gang benevnt som
kloakkledninger. Det ble papekt i Ot.prp. nr. 39 (1998-99)° at bestem-
melsen ved ikrafttreden av vannressursloven ble endret, slik at den gir
en generell ekspropriasjonsadgang til vannforsyning og avlep. Det ble
angitt at:

Vannforsyningstiltak kan gjelde anlegg for uttak av vann fra vassdrag og grunn-
vann, for behandling av ravannet og for magasinering og transport av vannet.
Dette omfatter ogsa rett til 4 legge ledning eller groft p4 annen manns eiendom.
Denne hjemmelen kan ogsa brukes til a palegge radighetsinnskrenkninger

rundt vannkilden, jf. kapittel 23.2.2.1.

For radighetsinnskrenkninger i forbindelse med planlagt vannforsyning gjel-
der bandleggingsbestemmelsene i vannressursloven § 13 fierde ledd. Med avlep
siktes det til avlop bade for overvann og forurenset avlgpsvann, og til tiltak som

utvider eller gker avlgpet for & senke en innsje.

Denne ekspropriasjonshjemmelen vil avlgse V §§ 17-19, 21, 23 og (delvis) § 25.
Hjemmelen kan ogsé brukes som alternativ til omskipning og avskipning etter

servituttloven.

2.4 Rettspraksis ved ekspropriasjon av negative
servitutter etter oreigningsloven § 2 nr. 47
som innebaerer bandlegging overfor
grunneiere i et vannverks nedbgrfelt basert pa
ekspropriasjonsrettslige prinsipper.

I boken Vann- og avlgpsrett’ er det gitt diverse eksempler pa klausu-

leringsbestemmelser® og skjonnsavgjorelser® om erstatning for tap

ved klausulering i perioden 1975 til 2006. Her omtales blant annet
Borgarting lagmannsretts overskjonn avsagt 18. oktober 2002." Skjonnet

6  Ot.prp. nr. 39 (1998-99) s. 373

7 Guttorm Jakobsen, Vann- og avlgpsrett, Norsk Vann, 2010.
8  Jakobsen pkt. 2.7.3.2.

9  Jakobsen pkt. 2.7.3.3.

10 Jakobsen pkt. 2.7.3.3.4.

11 LB-2002-889; RG-2003-96 (16-2003).
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gjaldt klausulering av i alt 38 eiendommer i forbindelse med Kongsberg
kommunes vannverk basert pa grunnvann og erstatningsfastsettelsen i
den forbindelse.

Grunnlaget for inngrepet overfor grunneierne var en vedtatt regule-
ringsplan og bestemmelser i kommuneplanens arealdel. Det ble deretter
begjert skjonn for Kongsberg byrett. Skjonnet var dels hjemlet i avtale og
dels i ekspropriasjonstillatelse gitt av fylkesmannen i Buskerud 24. april
2001. Det ble begjeert overskjonn for 6 av de 38 takstnumrene.

Retten la uten naermere droftelse til grunn ekspropriasjonserstatnings-
loven for erstatningsfastsettelsen.

Skjennsretten fant at det ikke kunne komme kommunen til hjelp
at man hadde en alternativ overlappende hjemmel i arealplanen, og at
temaet for erstatningsutmaélingen derfor var hvordan arealbruken ville
ha veert uten vannverksklausuleringen.

I likhet med tingretten, tok lagmannsretten utgangspunkt i at regule-
ringen ikke skulle legges til grunn ved vurderingen av hvorvidt det skulle
gis erstatning for tapt byggemulighet. Det ble som begrunnelse vist til
Rt. 1986 s. 430, Regnarvannet, der Hoyesterett kom til at nar grunneierne
skulle palegges nedvendige servitutter for a sikre drikkevannet mot for-
urensning etter vassdragsloven § 18, skulle erstatningen fastsettes etter de
regler som gjelder for ekspropriasjonsinngrep.

Lagmannsretten gjengir her etter min oppfatning Hoyesteretts avgjo-
relse ungyaktig, da dommen ikke pa generelt grunnlag kan tas til inntekt
for at erstatningen ved bandlegging av rddighet over en eiendom skal fast-
settes etter de regler som gjelder for ekspropriasjonsinngrep, uavhengig
av hvilken hjemmel som benyttes til dette. Det vises her til Hoyesteretts
henvisning til St. meld. 55 (1984-85) der det fremgar at der bandleggingen
skjer giennom plan- og bygningsloven, vil resultatet ofte bli at grunnei-
eren ikke har krav pa erstatning.

I begge saker var det enten fattet et ekspropriasjonsvedtak knyttet til
bandleggingen, eller det forela en avtale som ga uttrykk for at erstatnings-
utmalingen skulle finne sted etter ekspropriasjonsrettslige prinsipper.
Dette kan vere forklaringen pé at forholdet til foreliggende rettspraksis
knyttet til radighetsinnskrenkninger med annet hjemmelsgrunnlag ikke
ble nzermere droftet eller problematisert i dommen.
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Lagmannsretten foretar i stedet en tradisjonell droftelse av hvorvidt
man i vurderingen av fremtidig paregnelig utnyttelse i det omradet som
var omfattet av ekspropriasjonen skal legge til grunn gjeldende regule-
ringsplan, eller se bort fra denne.

Lagmannsretten papekte at det i utgangspunktet er gjeldende regule-
ring som skal legges til grunn for hva som er en péaregnelig utnyttelse,
med unntak for saker der det i henhold til reguleringsplan blir ekspropri-
ert til offentlig anlegg i et omréade hvor alternativet ville ha veert en utbyg-
ging pa eierens hand, og hvor det da skal ses bort fra reguleringsplanen
ved paregnelighetsvurderingen.

Lagmannsretten fant at det var unntaket for offentlige anlegg som her
kom til anvendelse, da et kommunalt vannverk med tilherende restrik-
sjoner var a anse som et slikt anlegg.

I Frostating lagmannsretts skjonn avholdt 9.juli 2004™ ble det lagt
til grunn at i tilfelle av overlappende hjemmelsgrunnlag, det vil si der
det bade er hjemmel etter oreigningsloven § 2 nr. 47 og etter kommune-
planen for a paby restriksjoner, métte den valgte form vare avgjorende.
Avgjorelsen er interessant fordi den apner opp for at resultatet med hen-
syn til erstatning kunne ha blitt annerledes dersom klausuleringen var
blitt gjennomfert utelukkende etter plan- og bygningslovens regler, og
ikke som i den aktuelle saken, etter ekspropriasjonsvedtak fattet i med-
hold av oreigningsloven § 2 nr. 47.

I Halogaland lagmannsretts overskjonn 3. juli 2006® var det tale om
ekspropriasjon av rettigheter knyttet til sikring av en drikkevannskilde.
Siden det var tale om tvangsavstaelse av eiendom, herunder tvangsavsta-
else av begrensede rettigheter til fast eiendom, fant lagmannsretten det
utvilsomt at erstatningen skulle fastsettes etter reglene i ekspropriasjons-
erstatningsloven, som ogsa gjelder ved inngrep i vassdrag, jf. vannres-
sursloven § 51 forste ledd.

Frostating lagmannsrett avsa 30. oktober 2017'* dom der det ble tatt stil-
ling til verdsettelse etter ekspropriasjon av rddighetsinnskrenkninger for
to landbrukseiendommer ved drikkevannskilden Benna og Gretvatnet.

12 LF-2004-9; - RG-2004-1522.
13 LH-2005-83788; - RG-2006-1572
14 LF-2017-35956.
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Omradet var allerede regulert til drikkevann, og lagmannsretten uttalte
til dette at det var tale om klausuleringsinngrep som hadde erstatnings-
rettslig vern.

Heller ikke i denne saken var det tvil om at erstatningsspersma-
let skulle avgjores ut fra ekspropriasjonsrettslige prinsipper, herunder
Grunnloven § 105 og bestemmelsene i ekspropriasjonserstatnings-
loven. Det var derfor ikke noe krav til at inngrepet i eiendomsretten
matte anses for a vaere vesentlig for a utlese krav pa erstatning. Dette
under henvisning til Hoyesteretts avgjorelse inntatt i Rt. 2007 s. 464
avsnitt 95.

Hoyesterett tok imidlertid ikke i den dommen det er henvist til stil-
ling til hva som vil veere tilfellet erstatningsmessig dersom det ikke hadde
veert tale om ekspropriasjon, men i stedet rene radighetsinnskrenkninger
fastsatt i plan- og bygningsloven.

Gulating lagmannsrett tok i overskjonn 25. juni 2018" stilling til fast-
settelse av erstatning etter klausulering av nedslagsfelt for ny drikke-
vannskilde rundt Askevatnet i Askoy kommune.

Lagmannsretten la til grunn at er