Offentlige myndigheters ansvar

ved flomskader

Av @yvind Traagstad

1. Innledning

Etter flommen pa @stlandet n i juni
kan det vare naturlig & komme med
noen generelle betraktninger om det
Juridiske ansvar ulike offentlige myn-
digheter og organer kan p&dra seg. En
kommune kan bli erstatningsansvarlig
overfor en huseier som har fatt bygge-
tillatelse i flomfarlig omréde, og etkraft-
verk kan padra seg rettslig ansvar for
skader pga. magasintapping eller spesi-
elle tiltak som er gjort i eller ved vass-
draget. Kommunale myndigheter kan
ogsé padraseg ansvar for sikalt tilbake-
slag (kjellerflom) fordi ledningsnettet
er for darlig dimensjonert, og vegmyn-
dighetene kan bli erstatningsansvarlige
for flomskader/oppstuvning pga. at veg-
legemet har avskéret naturlige flomlgp
eller fordi broer innsnevrer vassdraget.
Endelig kan vassdragsmyndighetene -
Nerings- og energidepartementet og
NVE - komme i erstatningsansvar for
tidligere vedtak, tiltak i marken som
bygging eller "punktering” av flomverk
e.l. og offentlig myndighetsutgvelse
under flommen generelt.

2. Jus i skjeeringspunktet
Farst skal vi se litt pa temaets plass i det
juridiske landskap. Rettsleeren kan grovt
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deles i to felt; privat rett og offentlig
rett. Erstatningsretten hgrer til det fgr-
ste, mens offentlig myndighetsutgvelse
hgrer til det siste. Vart tema ligger alts&
iskjeringspunktet mellom offentlig og
privat rett. Videre er erstatningsretten
generelt i den senere tid pavirket av
fremveksten av et omfattende forsi-
kringsvesen - og spesielt pa vart tema;
naturskadeloven og naturskadefondet.
Deterklart at erstatningsrettens oppga-
ve ma bli en annen nér skaden er dekket
ved forsikring eller ved sarlige fond.
Endelig bgr det fremheves at nettopp
erstatningsretten gir et spesielt bredt
spillerom for dommerens skjgnn. Selv
omman nd har en egen lov om skadeer-
statning av 13. juni 1969, er erstat-
ningsretten i stgrre grad enn noe annet
rettsomrade skapt av domstolene. De
ulike erstatningsgrunnlag loven angir,
som f.eks. skade voldt ved "uaktsom
handling" eller av "farlig bedrift" gir
fortsatt rom for en stor grad av vurde-
ring i det enkelte tilfelle.

3. Generelt om det
offentliges ansvar
Skadeserstatningsloven har bestemmel-
ser om "det offentliges og andre ar-
beidsgiveres ansvar". Hovedregelen er
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at skade eller tap som voldes av stats-,
fylkes- og kommunalt ansatte pafgrer
vedkommende offentlige myndighet
ansvar nar de vanlige erstatningsvilkar
er tilstede.

Men offentlig virksomhet byr pa sveert
ulike oppgaver, fra veiledning og rad-
givning til rene kontroll- og tilsynsopp-
gaver. Nar staten driver mer servicepre-
get virksombet, skal det gjennomgéen-
de mer til for at staten blir erstatnings-
ansvarlig enn ved myndighetsutgvelse
i mer klassisk forstand. Dette fremgar
avordlydeni§2-1nr. 1:

"idet hensyn tas til om de krav skade-

lidte med rimelighet kan stille til virk-

somheten eller tjenesten, er tilside-
satt."

Skjgnnstemaet er blitt n@rmere gjen-
nomgatt i en rekke rettssaker, slik at
man med bred penn kan si at det ved
f.eks. veer- og flomvarsling skal mye til
for & padra staten ansvar. Ved myndig-
hetsutgvelse i mer tradisjonell forstand
(en tillatelse/konsesjon, et palegg om &
tappe et magasin mv.) vil myndighete-
ne lettere kunne padra seg ansvar. Men
ogsa her mé det vurderes nermere om
vedtaket er gjort under sterkt tidspress -
f.eks. under en skadeflom - eller om det
offentlige hadde god tid til & klarlegge
saksforholdet.

Som utgangspunkt kan vi si at den
aktsomhetsnorm som gjelder for priva-
te ogsd bgr legges til grunn for offentlig
virksomhet. Det offentlige bgr. ikke
serbehandles pa bekostning av den en-
kelte skadelidte. Publikum mé kunne
forvente og ha tillit til at den offentlige
virksomhet skjer pa en forsvarlig mate
- og desto mer om det ytes et vederlag
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(gebyr) for de tjenester det offentlige
tilbyr. Pa den annen side er det en rekke
motforestillinger mot et for strengt of-
fentlig ansvar, Det offentliges innsats
preges av stigende engasjement pa
omrader med betydelig skaderisiko. Det
er her (f.eks. ved flomforbygging) be-
dre atrisiko sgkes eliminert pa forhand
enn at frykt for erstatningsansvar fgrer
til passivitet.

4. Naturskadefondet

Statens naturskadefond har til oppgave
& yte erstatning for naturskader i de
tilfeller hvor det ikke er adgang til &
forsikre seg mot skaden ved en almin-
nelig forsikringsordning og er altsé en
slags force majeure-innretning. Fondet
er deltito, slik at forsikringsselskapene
dekKker erstatning pa alt som kan brann-
skades (i praksis hus), mens all sékalt
jordskade (utgraving, overgrusingmv.)
og skade pé brygger, private veger mv.
dekkes direkte av staten ved Landbruks-
departementet. Forsikringsselskapene
dekker sin andel av fondet - den sakalte
naturskadepoolen - ved en felles forsi-
kringsfinansiering, og vil sd i neste om-
gang kunne sgke regress for sine utlegg
f.eks. av kommunen. Statens del dek-
kes opp av statlige tilleggsbevilgnin-
ger. Det er verd 4 merke seg at offentli-
ge veier, flomverk og bygninger ikke
dekkes av naturskadefondet. Erstat-
ningsfastsettelsen skjer ved atlensmen-
nene fgrst holder takst over skadene i
form av rettslige skjgnn, og erstatning
blir pd bakgrunn av dette utmalt av
Landbruksdepartementet. I utgangs-
punkteter deten egenandel pakr4.000,-
i naturskadefondet. Det skjer ogsa en
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forholdsmessig avkortning, som blir
stgrre dessto stgrre erstatningsgrunnla-
get er. Og man er ikke uten videre
innstilt p4 & bekoste opprydding i omr3-
der hvor kommunene har forsgmt &
utfgre slike flomsikringstiltak som fdl-
ger avplan- og bygningsloven. Eventu-
ell klage over erstatningsutmalingen
stiles til ankenemnda i Statens' natur-
skadefond.

5. Planmyndighetene
Kommunale myndigheter kan etter
omstendighetene bli erstatningsansvar-
lig for 4 ha tillatt bygging i flomfarlig
omrade, noe avhengig av hvor sterkt
man har engasjert seg i saken (fra & sti
som selger av et kommunalt opparbei-
det boligomrade til & innvilge byggetil-
latelse etter patrykk av kjgperen). Are-
aldisponering styres som kjent av plan-
systemetiplan- og bygningsloven (pbl.),
og her kan ogsa sentrale planmyndig-
heter (Miljgverndepartementet) etter
omstendighetene komme i ansvarspo-
sisjon. Etter forrige storflom kom det i
1968 et rundskriv fra Kommunaldepar-
tementet (Md ble oppretteti 1972) hvor
man henstilte til fylkesmennene at de
overfor kommunene innskjerpet ngd-
vendigheten av ikke & bygge i potensi-
elle fareomrader. I forbindelse med
evaluering av arets flom ble rundskri-
vet gravd frem fra de departementale
skuffer, og savidt skjgnnes arbeides det
nd med et mer offensivt sentralt utspill.
Etter pbl. § 25 om reguleringsformal
skal det "i reguleringsplan i npdvendig
utstrekning avsettes" -- fareomrader,
herunder “omrdder som pé grunn av
ras- og flomfare --- ikke tillates bebyg-
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get". For kommuneplan fremgar dette
forutsetningsvis av § 20-4 nr. 4 om
bandlagte omrader. Og i byggesaksre-
glene i samme lov (som sentralt forval-
tes av Kommunaldepartementet) frem-
gérdetav § 68 ombyggegrunnat "grunn
bare kan deles eller bebygges dersom det
er tilstrekkelig sikkerhet mot fare" ---.
Utgangspunktet i dag er at kommunene
egengodkjenner sine planer dersom ikke
bergrte fagmyndigheter 0.a. har kom-
met med innsigelser. Er det kommet
innsigelser til planene skal de sendes
Miljgverndepartementet til godkjen-
ning. Dette fortoner seg pent pa papiret.
I praksis har de kommunale planmyn-
digheter et noksa distansert forhold til &
tegne inn flomfarlige omréader - sikkert
ogsd som en konsekvens av de sentrale
myndigheters avslappende holdning.
Regelmessig er kommunene bare vant
til & forholde seg til mer landfaste myn-
digheter i sin hgringsrunde - som veg-
sjef, fylkesmann og landbruksmyndig-
heter. Ogi praksis kritiserer gjerne plan-
myndighetene vassdragsmyndighetene
for ikke & ha reist innsigelser til planen
nér skade skjer, mens de siste kritiserer
de fgrste for ikke & ha fatt planen til
uttalelse. Hvem har sé ansvar i de ulike
situasjoner? Her bgr man veere forsiktig
med for bastante konklusjoner uten klar
stgtte i rettspraksis. Dersom de kom-
munale planmyndigheter fglger lovens
forutsetning og forelegger en plan som
bergrer vassdragsnzre omréader for fag-
myndigheter uten at disse reagerer, bgr
kommunen ikke bli ansvarlig for flom-
skade i etterhand. Derimot kan vass-
dragsmyndighetene etter omstendighe-
tene kanskje bli ansvarlig. Dersom kom-
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munale myndigheter burde forstétt at
planforslaget skulle forelegges vass-
dragsmyndighetene kankommunen ved
senere flomskade bli ansvarlig. Og en-
delig; dersom vassdragsmyndighetene
kommer med innsigelse til planforsla-
get, men Miljgverndepartementet i et-
terhénd stadfester planen likevel, kan
ogsa den sentrale planmyndighet padra
seg ansvar for flomskade.

Man har omtrent ingen dommer pé
dette feltet, men en ikke utbetydelig
rettspraksis om ansvar for rasfare. Dis-
se dommene palegger i ganske stor ut-
stekning et erstatningsansvar pa de lo-
kale planmyndighetene, og prinsippe-
ne her er tilsvarende for flomfarlige
arealer.

Kommunale myndigheter kan ogsa
bli ansvarlig for flomskade ved at en
rist over et bekkeinntak tettes igjen,
eller fordi avigpsledning for overvann
er for darlig dimensjonert.

Iendelland, f.eks. Danmark og Tysk-
land - har grunneiere langs vassdrag en
viss vedlikeholdsplikt for vassdrag og
bredder, serlig med sikte pa & sikre
vassdragets vannfgringsevne. Forsgp-
ling reguleres idag pé papiret av foru-
rensingl. § 28, jfr § 37. Vassdragslovut-
valget tilrdr i NOU 1994 : 12 om ny
vannressurslov at disse bestemmelsene
handheves mer effektivt i og ved vass-
drag. Da jeg foreslo en viss vedlike-
holdsplikt ogsa i norske vassdrag fikk
jegdetlittkurigse motargument at dette
kunne vere uheldig for beverdammer!
For mer naturlige prosesser - som vind-
fall o.l. - vil ikke forurensingsloven
kunne anvendes. Men vedlikeholdsan-
svaret for et vassdragsanlegg kan pavir-
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kes av slike forhold. Eksempelvis fikk
en kommune et utvidet vedlikeholds-
ansvar av en kulvert fordi det 1 mye
avfall langs vassdraget ovenfor (Fros-
tating lagmannsrett 1992).

I alle disse tilfeller er det viktig &
fremholde en sékalt force majeure-be-
traktning; de ekstraordinzre flomme-
ne/naturkatastrofene (altsd langt over
f.eks. en 10-ars flom) bgr det ikke antas
atmyndighetene skulle forutse - her ma
istedenfor naturskadefondetkomme inn
med full tyngde.

6. Konsesjonsbehandling
Generelt kan det spgrres om sentrale
myndigheter ved a gi tillatelse/konse-
sjon til et tiltak i eller ved vassdrag kan
pédra seg ansvar for flomskader. Som
nevnt ovenfor kan offentlige myndig-
heter lettere padra seg ansvar ved myn-
dighetsutgvelse i tradisjonell forstand
(konsesjoner, forbud o.1.) enn ved mer
servicepreget virksomhet. Men detkla-
re utgangspunkt ma vare at tiltaksha-
ver ikke kan fri seg fra sitt ansvar bare
fordi sentrale myndigheter har behand-
let saken. Disse kan bare bli ansvarlig
for de konsekvenser man med rimelig-
het kan vurdere under konsesjonsbe-
handlingen.

Dersom eksempelvis et opprustings-
tiltak av et kraftverk krever sentral god-
kjenning, er det primert miljgvirknin-
ger, sikkerhetsmessige hensyn (trykk-
rgr, luker m.v.) og en viss samfunnsg-
konomisk nytteverdi (n& mer markeds-
relatert enn fgr) som blir vurdert ved
konsesjonsbehandlingen. Om en flom-
luke har klare svakheter og konsesjons-
myndighetene burde ha oppdaget dette,

VANN-3-95



kan de ut fra en aktsomhetsvurdering
padra seg et medansvar. Anderledes
ligger forholdene an om mer perifere
elementer i sgknaden ikke holder vann.

Nar det gjelder flomlgp skal konse-
sjonsmyndighetene pése at tiltakshaver
har foretatt en vurdering av dette spgrs-
malet, men det er utbygger selv som er
ansvarlig for den tekniske gjennomfg-
ring.

Dersom forurensingsmyndighetene
gir konsesjon til nytt kloakkrensean-
legg som plasseres ved Mjgsas HRV
(altsd normal hgyvannstand) kunne det
vere fristende & si at dette var si uvettig
at SFT burde ha et erstatningsmessig
medansvar. Det kan imidlertid anfgres
atde sentrale forurensingsmyndighete-
ne bare skal godkjenne det rent rense-
tekniske - selve plasseringen er helt og
fullt kommunens ansvar (jfr. fogden i
"Brand").

7. Vassdrags-
myndighetene

NOE og NVE (departement og direkto-
rat) er de sentrale vassdragsmyndighe-
ter. Paregionalt plan har NVE 5 region-
kontor (region @st, region Syd osv.)
som i fgrste rekke forestdr bygging av
flomverk og erosjonssikring, men ogsa
utgver en rekke andre oppgaver.

Som nevnt innledningsvis kan det
ved flomskade bli spgrsmal om erstat-
ningsansvar for vassdragsmyndighete-
ne pé endel ulike grunnlag. Her skal vi
begrense oss til to sentrale tilfelle;

- flomverk og tiltak i forbindelse med
disse
- magasiner og mangvrering av disse.
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7.1. Flomverk

Et flomverk (betegnelsen "dike" ble
populert ogsa her etter vinterens flom i
Nederland) har som ordet tilsier som
mal & hindre at vassdraget ved flom gjgr
skade pa bakenforliggende arealer.
Flomverkene kan tildels vere av bety-
deliglengde og nettopp langs arets stgr-
ste flomelv - Glomma - er de flest og
lengst. For tiden ma man lokalt dekke
25% av anleggskostnadene, mens Land-
bruksdepartementet regelmessig dek-
keren betydelig del og resten betales av
NVE. Nér et flomverk bygges gir NVE
et sdkalt skjemavedtak, hvor den aktu-
elle kommune pétar seg ansvar for til-
syn og vedlikehold. Eierforholdet til
flomverkene kan variere litt; grunnei-
eren eier alltid grunnen flomverket lig-
ger pd, men har som regel gitt fra seg
disposisjonsretten over selve flomver-
ket til kommunen. Dette skjer imidler-
tid ikke ved noen form for tinglyst do-
kument, men fremgér bare implisitt av
vedtaket. I mange tilfelle har de bergrte
grunneierne gatt sammen i en verksfor-
ening, altsa et grunneierlag med styre
og sandardvedtekter gitt av Landbruks-
departementet, bl.a. om ansvar for ved-
likehold. Her overfgrer kommunen an-
svaret ved tinglyst erklering.

Et flomverk kan fgre til at flommen
lenger nede i vassdraget gkes, fordi
vannet ikke renner ut pé sidene og brem-
ses. Flomverkene kan briste nir flom-
men star hgyt oppe pa det, eller det
overtoppes (renner over) slik at skade-
ne bakenfor blir stgrre. I tillegg kan
flomverk ved svzrt stor og noe langva-
rig flom vere livsfarlig & oppholde seg
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pa, p& grunn av enormt grunnvanns-
trykk og fare for sakalt grunnbrudd. Det
er nesten et under at det ikke gikk men-
neskeliv taptiforbindelse med pabygg-
ing av de lange flomverkene i Storada-
len (Lauta, Kirkenzr m.fl.). Videre kan
det spgrres om vassdragsmyndighete-
ne blir ansvarlig for sékalt punktering
av flomverket - og eventuelt under hvil-
ke forhold. Kort sagt; de juridiske pro-
blemstillinger er legio.

Vi er til vanlig en smule fremmed-
gjort for naturkreftene i vért teknolo-
giske samfunn. Men det er viktig ikke &
tape av syne at vassdragene i naturlig
tilstand representerer et betydelig ska-
depotensiale, altsd uavhengig av om
deter gjort menneskeligeinngrep. ("Na-
turam furca pellas ex, hun kommer dog
igjen, den Heks"). Spgrsméal om ansvar
for vassdragsmyndighetene for tiltak i/
ved vassdrag kan det bare bli tale om
dersom disse har forverret naturtilstan-
den. Og en del av det som blir foretas
midtunder en storflom vil kunne aksep-
teres under etiketten ngdrett.

Vassdrag er ofte i stor grad selvregu-
lerende ved at vannet holdes naturlig
igjen (fordrgyes) i myromrader, mean-
dre eller sumpmark. Nar det bygges
kanaler og flomvoller sikres arealene
bakenfor, men det fgrer igjen til at van-
net gir hurtigere nedover - altsa tidvis
bortimot en forflytning av problemet.
Kan man si padra seg erstatningsan-
svar for dette? Ved arets ekstremflom
kommer ovennevnte force majeurebe-
traktning inn, men ved mindre flommer
kan pastand om erstatningsansvar tid-
vis vere prosedabelt (jfr. vassdr.l. § 8).

En magasindam er bygget for 4 tale
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enorme pakjenninger. Flomverker gjen-
nomgiende dimensjonert for 4 téle en
sikalt 100-&rsflom. De er som regel
bygget opp av sams (altsd blandede)
masser og skyflet opp av bulldozere pa
stedet. Dersom flomvannet star hgyt
oppe pa forbygningen over en viss tid
vil grunnvannstrykket under og pa inn-
sidsen bli enormt - og i verste fall kan
hele flomvollen bli en flytende suppe.
Det er derfor forutsatt fra vassdrags-
myndighetenes side at flomverk skal
kunne punkteres ved en viss vannhgy-
de.

Om vassdragsmyndighetene punkte-
rer et flomverk i forkant av en forventet
flomtopp for & balansere vanntrykket
og hindre overtopping har ikke den
skadelidende grunneier krav pé erstat-
ning. Resultatet kan bli et annet dersom
flomverket klart ikke er i fare for 4 rase
ut, men det likevel punkteres for & for-
sinke og/eller minske flomskadene ned-
strgms. Her kan det bli tale om en ren
ngdrettsbetraktning, jfr. skadeserst. 1.
§ 1- 4, hvor den som blir skadelidende
har krav pa erstatning.

7.2. Magasiner
Vassdragsmyndighetene har i utgangs-
punktet ikke noen juridisk plikt til &
treffe tiltak (f.eks. paby tapping av et
magasin)ienflomsituasjon. Vassdrags-
loven inneholder imidlertid en dei lov-
hjemler for & gripe inn dersom man
gnsker det, serlig lovens § 120 nr. 2;
"QOgsa ellers kan NVE la utfgre slike
radgjerder i vassdrag som anses pa-
krevd til vern mot overhengende fare."
Hvilket ansvar kan sa vassdragsmyn-
dighetene og andre komme i ved akutt-
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tiltak under en kriseflom? Spgrsmalet
kan stilles i tre relasjoner:

- forholdet mellom NVE og regulant/
dameier

- forholdet mellom NVE og skadeli-
dende tredjemann

- forholdet mellom regulant/dameier
og tredjemann.

Her skal vi begrense oss til det forste,
som er mest aktuelt og komplisert. Det
er normalt regulant/dameier som har
ansvaret ved skadeforvoldelse for ska-
delidende tredjemann s fremt han har
opptradt uaktsomt. Men dersom NVE
gnsker 4 pita seg en mer aktiv rolle kan
det stilles spgrsmél om ansvarsforhol-
det.

Offentlige myndigheter mé i stor ut-
strekning péta seg upopulare oppga-
ver. Dersom disse i tillegg skal vare
forbundet med et omfattende ansvar,
kan det vere at virksomheten blir si
kostbaratproblemene maligge. Et skjer-
pet ansvar for det offentlige kan ogsa
fgre til at forvaltningen av frykt for
ansvar ikke véger & ta nye initiativ.

Rettspraksis er noe uklar; det er for-
blgffende f& dommer pi dette felt og
ingen som gar pd akutte fareforhold.
Men i en hgyesterettsdom fra 1972 om
erstatning pga. uhjemletbyggeforbud,la
Hpyesterett avgjgrende vekt pa unn-
skyldeligheten av de begitte feil.

- Vedenaktsomhetsvurdering stir tids-
faktoren sentralt; dersom det offentli ge
har handlet under tidspress fordi beslut-
ningen ikke kan utsettes, ma det klarlig-
vis vare lettere & unnskylde at den
skjgnnsmessige vurderingen sett i et-
tertid var feil. Detma ogsé tas hensyn til
densituasjon som foreld da vedtaket ble
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truffet. Har forvaltningen gétt utenfor
det som har naturlig sammenheng med
organets ordinzre myndighet, vil det
vere et argument for at det bgr bli
ansvarlig for de foretatte feil.

I flom- og krisesituasjoner vil det
regelmessig vare behov for & handle
raskt, og man kan derfor ikke legge en
for streng aktsomhetsrom til grunn her.
Det synes i det hele tatt 4 skulle mye til
for & pélegge vassdragsmyndighetene
erstatningsansvar for et palegg til regu-
lant/dameier. Pilegget ma i sa fall vaere
kvalifisert feilaktig.

Hjemmelen for 4 gi palegg om ned-
tapping av magasin fglger direkte av
tilsynsmyndigheten i vassdragsloven §
120 dersom det er fare for selve dam-
konstruksjonen. Tilsynsmyndigheten
gar ikke bare pa vedlikehold og drift.
Denne hjemmelen fjerner ikke utgangs-
punktet om dameierens ansvar for dem-
ningen. Men den gir i ekstraordinzre
tilfelle NVE muligheten til § overprgve
dameierens vurdering ved et klart pé-
legg.

Unntaksvis har staten gattinn og over-
tatt ansvaret for en endret regulering
ved storflommer. Dette ble gjort da
vassdragsmyndighetene endret et ek-
sisterende mangvreringsreglement for
@yeren etter storflommen i 1967. Re-
gulanten gnsket her ikke & pidra seg et
utvidet ansvar, og staten overtar i dette
tilfelle ansvar for mulige skader ved
mangvrering nér det er mer ekstreme
flommex. Forholdet her er svert spesi-
elt, og man kan ikke utlede noe generelt
krav om at staten overtar regulantens
ansvar ved storflommer.
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