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The article presents a study of how Norwegian municipalities use new flood inundation maps with
«climate factor» information in their local plans. These maps show the area with a certain probability
of flood occurrence (0,5%, i.e. area that will be flooded by a 200-year flood) both under the present cli-
mate and at the end of the century under the high emission scenario (RCP8.5). Based on a nation-
wide survey, I found that large municipalities integrate climate adaptation concerns in their local
plans more than small municipalities. In-depth interviews of the political and administrative lead-
ership in eight of the approximately 20 municipalities having such maps, indicate that the maps
function to translate natural science information into local planning-and decision-making. However,
the same differences due to size of the municipality were found here. There is also a «decentralization
of dilemmas» in that difficult decisions are taken at the lowest planning level (detailed zoning plans).
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Innledning og problemstillinger
I Norge fører klimaendringer til mer intense
nedbørsperioder (Norsk klimaservicesenter
2015), og regnflommer har ført til store utfor-
dringer for overvannshåndtering og til skader
i mindre vassdrag. Utfordringsbildet forårsa-
kes ikke av kraftig regn, flom og klima-
endringer alene, men også av at arealpolitik-
ken i mange norske byer og kommuner for-
sterker sårbarheten. Kompakt byutvikling og
mer ugjennomtrengelige flater øker sårbarhe-
ten for urbane flommer og overvannsproble-
mer, mens en kommunal arealpolitikk som
tillater bebyggelse nær store og små vassdrag
øker sårbarheten i rurale strøk. 

De siste flomhendelsene har igjen aktuali-
sert diskusjonen om ansvarsfordelingen mel-
lom kommunesektoren og NVE. Som følge av
klimaendringer kommer det mer intense
nedbørsperioder og regnflommer. NVE me-
ner små vassdrag ikke er godt nok sikret mot
store nedbørsmengder, og viser til at ansva-

ret ligger hos kommunene som arealmyndig-
het (Dagsavisen 25–26.7 2017, Aftenposten
28.7.2017). Arealplanlegging blir ansett som
et av kommunens viktigste virkemiddel for å
ivareta klimatilpasningshensyn (Junker
2017, Weltzien 2017, Rauken mfl. 2015,
Dagsavisen 26.7.2017, NVE 2017a,b). Areal-
planleggingen legger rammer for all areal-
bruk, inkludert fysisk struktur, infrastruk-
tur i form av veier, jernbane, vann- og avløp,
samt blågrønn struktur. Det er nå utformet
klarere forventninger og krav om å ivareta
klimatilpasning gjennom planleggingen
(NOU 2010:10, Meld. St. 33 (2012–2013),
Hanssen et al. 2017, Junker 2017), og en
statlig planretningslinje som omfatter kli-
matilpasning er nå til høring1. Med økte for-
ventinger til at kommunal planlegging hen-
syntar klimaendringer, og legger til rette for
helhetlig og klimarobust lokal utvikling, er
spørsmålet om kommunene har forutsetnin-
ger for å klare dette?
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Artikkelen argumenterer for at lokal kli-
matilpasning avhenger av at naturvitenska-
pelig klimaendringskunnskap, og effektene
på natur og bygd struktur, blir oversatt til
planleggernes språk, andre profesjoners
språk, og endelig til lokalpolitikernes språk.
Tidligere forskning viser at dette er en stor
utfordring (Blal et al. 2017, Blal og Geneletti
2017, Hanssen mfl 2015, Hanssen mfl 2013,
Dannevig og Aall 2016, Wieringa et al. 2017).
Studier viser en forskjell i hvordan ulike sek-
torområder i kommunene er orientert om kli-
maendringer og hva implikasjonene blir for
deres sektorområde (Hovik et al. 2014). Nyere
empirisk forskning på klimatilpasning foku-
serer derfor på oversettelsesarbeid og overset-
telsesroller (boundary organisations) (Corfee-
Morlot et al. 2011, Barkved og Hanssen 2016,
Hanssen, Hisdal og Hofstad 2015, Porter og
Demeritt 2012). I studiene etterlyses ofte mer
detaljerte nedskaleringer og andre former for
kartfestet oversettelse av klimafremskrivnin-
ger. Men flere stiller spørsmålstegn ved om de
nedskalerte fremskrivningene (og kartene) i
seg selv er tilstrekkelige, eller om det også
krever «omsettings»-kompetanse som kom-
munene sjelden har (Dagsavisen 26.7.2017). 

Studien har sett på hvordan kartfestede
oversettelser av klimaendringers effekt på
flom virker inn på kommunens arbeid med
klimatilpasning, og studien omfatter åtte
kommuner som har fått NVEs nye flomsone-
kart med «klimapåslag». Flomsonekart er fa-
resonekart for flom, som viser områder som
blir oversvømmet av flommer med ulik gjen-
taksintervall. I disse kartene er både flomso-
ner basert på historiske data og med «på-
slag» basert på fremskrivninger av klima-
endringer visualisert. Nøkkelinformanter
fra politisk og administrativt ledernivå i åtte
kommunene er dybdeintervjuet. Kommune-
ne representerer en viss bredde av de i over-
kant 20 kommunene som til nå har fått kar-
tene, både i størrelse og geografi. De tre over-
ordnede problemstillingene er: 

1) Hvordan fungerer flomsonekart med
klimapåslag som kunnskapsoversettelse i lo-
kal klimatilpasning? 

Dette besvares gjennom analyser av hvordan
nøkkelaktører i kommunene vurderer karte-
ne, og om de ser på dem som nyttig overset-
telse av naturfaglig kunnskap til planfaglig
og politisk relevant kunnskap. Analysen vil
gi oss en indikasjon på om kommunene selv
opplever at de har tilstrekkelig oversettelse-
skapasitet. Oversettelseskapasitet er imid-
lertid ikke nok. Ny forståelse må også følges
opp av handling, om den skal styrke kommu-
ners tilpasningskapasitet. Artikkelen analy-
serer derfor hvorvidt adferden til kommunen
påvirkes, om de i større grad sikrer at klima-
tilpasning hensyntas i planlegging og utvik-
ling. Den andre problemstillingen er derfor: 

2) Hvordan opplever nøkkelaktører i kommu-
nen mulighetene for å omsette kunnskapen til
konkret handling for å bedre være tilpasset et
endret klima, og hva velger kommunene å
gjøre som respons på den nye kunnskapen?

Tilslutt diskuteres det hvordan denne typen
kunnskapsproduksjon virker inn på samspil-
let mellom lokale og nasjonale myndigheter:

3) Hvordan spiller flomsonekartene inn i
spenningen mellom nasjonal, faglig styring
og kommunalt selvstyre?

Temaet bidrar empirisk til å belyse utfor-
dringen norske kommuner i dag står i, når
de nå forventes å utvikle klimarubuste lokal-
samfunn gjennom sin arealpolitikk. Temaet
er vel så relevant for overvannsproblematik-
ken i de norske storbyene, i og med at Oslo i
sin klimatilpasningstrategi nå er i ferd med
å utvikle et kart for urbanflom for hele indre
Oslo by (Oslo kommune 2014). Kartet vil vise
hvor urbanflommene oppstår, hvorfor de
oppstår mht å synliggjøre effektive avbøten-
de tiltak. Engelske studier (Porter and Der-
mitt 2012) fant et ujevnt mønster «of uptake
of national flood guidance in local develop-
ment plans», og noe av den samme konklu-
sjonen trekker nyere studier fra norske kom-
muner (Orderud og Naustdalslid 2017, Mul-
ticonsult 2017, Hofstad og Hanssen 2017).
Dermed er det viktig å identifisere faktorer

1. Statlig planretningslinje for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning i kommunene. https://www.regjerin-
gen.no/no/dokumenter/horing-av-statlige-planretningslinjer-for-klima--og-energiplanlegging-og-klimatilpas-
ning-i-kommunene/id2573433/ 
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som kan forklare variasjonen i kommuners
evne til å benytte seg av ny, relevant klima-
kunnskap for å få en mer klimatilpasset by-
og tettstedsutvikling. 

Bakgrunn: Flomsonekart og 
ansvarsfordeling
Klimatilpasning er et relativt nytt politisk
temaområde, men kommunenes ansvar har
de siste årene blitt tydeligere understreket i
nasjonale styringsdokument (NOU 2010: 10,
St.meld 33 (2012–2013), Nasjonale forvent-
ninger til kommunal og regional planleg-
ging, KMD 2015). Som i planlegging generelt
ligger det også et ansvar på regionalt og na-
sjonalt nivå. På nasjonalt nivå følges sektor-
ansvarsprinsippet, men direktoratene NVE,
DSB og Miljødirektoratet har et særlig an-
svar. Sistnevnte har i tillegg det overordnede
koordineringsansvaret. På regionalt nivå
har fylkeskommunen viktig planleggingsan-
svar, og statlige fagmyndigheters regionale
ledd har både veilednings-, tilsyns- og kon-
trollmyndighet (NVE, fylkesmennene). 

Kommunene har altså det primære ansva-
ret for klimatilpasning, og dette er tett knyt-
tet til at kommunene er den primære areal-
myndigheten (plan- og bygningsloven 2008).
Når det gjelder flom, har de et ansvar for at
det bare bygges på grunn dersom det er «til-
strekkelig sikkerhet mot fare eller vesentlig
ulempe som følge av natur- eller miljøfor-
hold» (pbl. §28-1). Lovens innholdskrav er
dermed at innholdet i utredningen(e) må gjø-
re det mulig for kommunen å oppfylle de ma-
terielle kravene til vedtaket. For eksempel
må informasjonen være tilstrekkelig til å
sikre at det bygges utenfor områder som vil
kunne rammes av 200-årsflom eller har høy-
ere enn 1/1000 nominell årlig sannsynlighet
for å bli rammet av skred, jf. pbl. §28-1 og
TEK 10 (nå TEK 17) kapittel 7 (Junker
2015). NVE har siden 2012 produsert flomso-
nekart med såkalte «klimapåslag», som et
viktig hjelpemiddel for kommunene. Flomso-
nekart er faresonekart for flom som viser
hvilke områder som vil oppleve flommer med
ulik gjentaksintervall (NVE 2017b). Grunn-
laget er en statistisk analyse av historiske

flommer, topografien til elven, samt hydrau-
lisk modellering som beregner vannstanden
ved ulike flomstørrelser. Ut fra dette finner
man så det overflommede areal ved bruk av
en digital terrengmodell i GIS. Fra og med
2012 er også klimaendringene blitt innarbei-
det. I vassdrag der man forventer en økning
i vassføringen på mer enn 20% de neste 20–
100 år, blir det utarbeidet en flomsone for
200-årsflommen mot slutten av århundret.
For vassdrag med utløp i sjø, tar man hensyn
til framskrivning av havnivå i år 2100 (NVE
2017b). Det er til nå produsert rundt 20 slike
flomsonekart med klimapåslag. Et eksempet
vises nedenfor (Naustdal). Her er flomsonen
med 200-årsflommen i år 2100 farget rosa,
mens 200årsflommen basert på historiske
data er mørkeblå.

Kartene er ment å brukes i komunenes
arealplanleggingen til å identifisere områder
som ikke bør bygges ut, og for å vurdere
aktuelle risikoreduserende tiltak dersom en
ikke kan unngå utbygging (NVE 2017b).
Retningslinjer2 beskriver hvordan sikker-
hetskravene for byggverk gitt i TEK 17 kan
oppfylles. Ved detaljplanlegging og dele- og
byggesaksbehandling må man ta hensyn til
at flomsonen har avgrenset presisjon. Der-
som det blir planlagt bygging på flomutsatte
områder, råder NVE til å legge på en sikker-
hetsmargin på de utregnede vannstandene
slik at man tar hensyn til usikkerheten i da-
tagrunnlaget og beregningene. NVE (2017b)
sier videre at utbygginger i størst mulig grad
må styres utenom fareområder. Er ikke dette
praktisk mulig, må det fastsettes hensynsso-
ner med bestemmelser som ivaretar sikker-
heten i samsvar med sikkerhetskravene i
byggteknisk forskrift (TEK 17). Private
planleggere og kommunene må utrede flom-
og skredfare som en del av ROS-analysen, og
innhente sakkyndig bistand når det er nød-
vendig. Kommunene har ansvaret for at fa-
rene er kartlagt, vurdert og tatt tilstrekkelig
hensyn til når planer vedtas. NVE sier vide-
re på sine nettsider at de kan gi kommunene
råd og veiledning i arbeidet med å vurdere
flom- og skredfare i arealplaner, men at de
bare vil uttale seg til planer der de mener ve-
sentlig flom- og skredfare eller andre vesent-

2. Retningslinjer 2-2011 Flaum- og skredfare i arealplanar
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lige hensyn under NVEs forvaltningsområ-
der ikke er tilstrekkelig ivaretatt. NVE kan
fremme innsigelse til planer som er i strid
med nasjonale mål, rammer og retningslin-
jer innenfor NVEs forvaltningsområder. Men
om kommunen ønsker hjelp til å vurdere
flom- og skredfare, f.eks. fordi kommunen
finner det vanskelig å gjøre dette selv, så ber
de kommunen ta særskilt kontakt.

Teoretisk utgangspunkt: Flomsonekart 
som språk, kunnskapsoversettelse og 
styringsinstrument i lokal 
klimatilpasning
Det er i dag en økende erkjennelse av at lokal
klimatilpasning forutsetter at klimafrem-
skrivninger kommuniseres til praksisfeltet
og politisk ledelse i kommunene (Orderud og
Naustdalslid 2017). Dette forutsetter imid-
lertid omfattende oversettelsersarbeid (Dan-
nevig og Aall 2015, O’Brien et al. 2006, Gus-
ton 2001) eller «boundary work»; som er «ne-

gotiations between science assessments and
decision-making and in the context of regio-
nal and local adaptation» (Corfee-Morlot et al
2011:182). «Boundary» refererer til grensene
mellom vitenskap og politikkutforming, og er
forbundet med deliberative mediering, me-
ningsoversettelse og kommunikasjon mellom
de to sosiale verdenene, for å få frem legitim
og anerkjent kunnskap for å løse problemene
(Dannevig og Aall 2015:169). Medieringen
mellom kunnskap og praksis danner nye
grenser som tillater meningsfull kommuni-
kasjon mellom kunnskapsprodusenter og
kunnskapsbrukere (Blal et al. 2017). En vik-
tig del av en kommuners tilpasningsstrategi
og -arbeid går ut på å håndtere usikkerhet i
planlegging og lokal beslutningstaking. Altså
er det behov for mange typer «oversettelse»
av globale klimafremskrivninger før de kan
gjøres lokalt relevante, illustrert under.

Mange ledd med kunnskapsoversettelse
må til. Det internasjonale arbeidet i IPCC
(2014) produserer globale klimafremskriv-

Figur 1. Utsnitt flomsonekart
Naustdal – 200-årsflaumen med
inntegnet flaumdjupne (blå farge),
og sone for 200-årsflaumen i et en-
dra klima i år 2100 (rosa skravur)
(Edvardsen og Roald, 2012:23)
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ninger (1), som nedskaleres til nasjonale
klimafremskrivninger, som rapporten «Kli-
ma i Norge 2100» (Norsk klimaservicesenter
2015). De siste årene har Norge, som også
Sverige og Finland, produsert regionale ned-
skaleringer av klimaendringer (2), for å bi-
dra til omsettingen av klimakunnskap og
understøtte lokalt klimatilpasningsarbeid
(Pilli-Sihvola mfl 2015). I tillegg trengs over-
settelse av hvilke konsekvenser de forvente-
de klimaendringen vil få for natur og bygd
struktur, som blant annet gjøres i flomsone-
kart og beregninger for havnivåstigning.
Norge har også forpliktelser i henhold til
EUs vanndirektiv, om å sikre godt vannmiljø
(god økologisk status på alt vann), og det kan
i noen tilfeller være aktuelt å se på hvordan
de akkumulerte effektene av klimaendringer
(på skred, flom etc) påvirker vannmiljøet. En
vannenhet som allerede er hardt belastet av
avrenning fra landbruk kan forvente større
belastning fra landbruket ved økte og hyppi-
gere nedbørsmengder. Naturfare og natur-
skade er et innarbeidet politikkfelt, slik at
det i dag finnes lover og regelverk kommune-
ne må forholde seg til på ras og skred (pbl,

TEK 17, sivilbeskyttelsesloven etc). Flere
kommuner trenger oversettelseshjelp i hva
disse kravene innebærer for dem. Til slutt
skal det både teknisk kompetanse og lokal-
kunnskap til for å ta adekvate beslutninger
når det gjelder tiltakene som skal sikre at
kommunens innbyggere, infrastruktur, bygg
og naturverdier tilpasses et klima i endring.
Her er oversettelse av lov- og regelverk vik-
tig, for å skjønne hvilke krav lover og regler
stiller til kommunen, og hva dette innebærer
i lokal kontekst. I sum er de ulike leddene
med oversettelse viktig for at å omsette kli-
makunnskap til handling lokalt, som er til-
passet den lokale kontekst. 

I Europa spiller flomsonekart en stadig
viktigere rolle i lokale myndigheters risiko-
håndtering av flom (Porter og Demeritt
2012). Kart er viktig som språk; som instru-
menter for oversettelse mellom ulike kunn-
skapsverdener, og for å definere og kommu-
nisere risiko for flom. Samtidig represente-
rer kart et språk som effektivt brukes som
styringsinstrument, for å regulere risiko og
rasjonalisere begrensningene av en slik kon-
troll og for å påvirke aktørers adferd (Porter

Figur 2. Kunnskapsoversettelse og omsetting i klimatilpasningsarbeid (Barkved og Hanssen
2016, Klausen 2013). 
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og Demeritt 2012). I Storbritannia har man
de siste årene fått en nasjonal strategi hvor
man går bort fra tekniske løsninger til et mer
forebyggende perspektiv; «the new strategy
seeks to make «space» for flooding, both lite-
rally and figuratively» (Porter og Demeritt
2012:2359). Lokal planlegging blir dermed
hovedredskapet for å håndtere flomrisiko –
gjennom lokalisering, type utvikling og de-
sign (Porter og Demeritt 2012). Dermed øker
spenningen mellom nasjonale myndigheter
som kunnskapsprodusenter og regulatorer
(«the Environment Agency» EA, tilsvarende
vårt Miljødirektorat) og lokale planmyndig-
heter. I spenningsfeltet skjer det en viktig
kunnskapsforhandling rundt flomsonekar-
tene. EA anklager lokale myndigheter for å
tillate uhensiktsmessig utvikling (Porter og
Demeritt 2012:2360). De ønsker større myn-
dighet overfor det lokale nivået, blant annet
i lokaliseringen og utformingen av nye
utviklingsområder, siden dette har effekt for
EAs flombeskyttelsesbudsjett. Lokale myn-
digheter oppfatter planlegging som å skulle
ivareta en rekke hensyn. De er klar over sin
autonomi, og søker råd hos EA som de ikke
nødvendigvis følger. EA har produsert en se-
rie nasjonale flomsone-kart, for å bistå kom-
muner i å forstå hvordan flomrisikoen påvir-
kes av – og kan påvirke – utviklingsforslag
(Porter og Demeritt 2012:2360). Til tross for
at kartene er ment å bukes i veiledende og
rådgivende øyemed, så utgjør denne type
kart politiske artefakter som «embody speci-
fic forms of power and authority» (Winner
1986:19). Kart er slik sett gjennomsyret av
spesielle virkelighetsforståelser (Crampton
and Krygier 2006). Ved hjelp av slik «carto-
grafhic enframing» (Porter og Demeritt 2012,
Demeritt 1997, 2001, Wood 2010) kan politis-
ke strategier komme til utrykk gjennom syn-
liggjøring og usynliggjøring av rom, sted og
objekter gjennom det visuelle kartspråket.

Bruken av visuelle uttrykk for risiko, som
flomsonekart, handler om mer enn bare å gi
informasjon for å forhindre naturhendelser.
Det handler også om transparens og evne til å
sikre offentlig aksept for avgjørelser om å bru-
ke midler, veie hensyn og ta upopulære avgjø-
relser om restriktiv bruk av areal (som kunne
blitt brukt til utvikling) og pålegge private ak-
tører krav. Det handler derfor om omdefine-

ring av hva som er akseptable og ansvarlige
lokale beslutninger, når denne type kunnskap
er skaffet til veie. Slik sett kan kartene redu-
sere lokale planleggeres og beslutningstake-
res handlingsrom når det gjelder å veie hen-
syn mot hverandre i lokale arealbeslutninger.
Her kan man derfor få et «clash of institutio-
nal priorities and professional cultures» (Por-
ter og Demeritt 2012:2363), særlig mellom na-
sjonale institusjoner og lokale myndigheter. 

Slik sett utgjør en slik type risikoformid-
ling (gjennom kart) et dypere skifte i sty-
ringsideologi («governmentality», jfr Rose
and Miller 1992) og styringsteknologi, enn
tradisjonelle «command and control»-meka-
nismer. I et slikt perspektiv er det interes-
sant å se på hvordan en mer diffus form for
regulering utøves gjennom de nye flomsone-
kartene, som nå inneholder en visualisering
av hvordan klimaendringer representerer
økt risiko. Likevel får ikke visualiseringen
frem usikkerheten som ligger innebygget i
klimafremskrivninger og hydrologiske mo-
deller. Spørsmålet er hvordan kartene funge-
rer som teknologiske manus som lik manu-
set på film «defines a framework of action to-
gether with actors and the space in which
they are supposed to act» (Porter og Demeritt
2012:2364, Akrich 1992:208). 

Artikkelen tar utgangspunkt i både boun-
dary- og styringsperspektivet, og diskuterer
problemstillinger: 

1) Hvordan fungerer flomsonekart med
klimapåslag som kunnskapsoversettelse i lo-
kal klimatilpasning? 

Her belyser artikkelen hvordan kommunene
selv vurderer om de har tilstrekkelig fortol-
kende kapasitet – i egen organisasjon eller
ved hjelp av andre offentlige myndigheter
(som «boundary organisations»). 

2) Hvordan opplever nøkkelaktører i kommu-
nen mulighetene for å omsette denne kunn-
skapen til konkret handling for å bedre være til-
passet et endret klima, og hva velger kommune-
ne å gjøre som respons på den nye kunnskapen?

På bakgrunn av det som kommer frem i ana-
lysen diskuteres det om det er tilstrekkelig
samspill mellom nivåene; 
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3) Hvordan spiller flomsonekartene inn i
spenningen mellom nasjonal, faglig styring
og kommunalt selvstyre? Her ønsker artikke-
len å belyse om- og eveentuelt hvordan –
denne type kunnskapsproduksjon påvirker
kommunenes selvstyre og planfaglige skjønn
i planleggingen.

Metode og datagrunnlag
Artikkelen er primært basert på en kvalitativ
studie av åtte kommuner som har fått NVEs
nye flomsonekart. Studien er gjennomført i pro-
sjektet «Governing risk society: Increasing local
adaptive capacity by planning and learning
networks» (GOVRISK), finansiert av KLIMA-
FORSK-programmet i Norges forskningsråd.
Prosjektet har vært et samarbeid mellom
NIBR-HiOA, NIVA, Universitetene i Luleå og
Gøteborg, samt InterSus (Tyskland). Den em-
piriske studien til denne artikkelen er imidler-
tid gjennomført av NIBR-HiOA alene3. 

I alle kommunene ble administrativ plan-
ansvarlig intervjuet. Intervjuene ble gjen-
nomført de to første ukene av mars 2017. De
ordførere som hadde anledning til intervju i
den relevante tidsperioden er inkludert i da-
tamaterialet. Til sammen baserer artikkelen
seg på dybdeintervjuer med 11 nøkkelinfor-
manter, som gir oss et innblikk i hvordan den
politiske og administrative ledelse oppfatter
det nye kunnskapsgrunnlaget. 

Utvalget av de åtte kommunene ble gjort
for å representere en viss bredde. Per 2017
har i overkant av 20 kommuner fått slike, og
i studien er både store og små kommuner re-
presentert, i tillegg til at det er en geografisk
spredning i utvalget. Dermed er ulike deler
av landet representert, med sine forskjellige
utfordringsbilder. Selv om de åtte kommune-
ne ikke nødvendigvis er representative for
alle som har fått slike kart, utgjør de nesten
halvparten av disse. 

Tabell 1. Oversikt over kvalitative intervjuer

Hensikten med dybdintervjuene var å få inn-
blikk i hvordan kommunene forsto kartene,
brukte dem, og hva slags respons de avsted-
kom. Intervjuene var semistrukturert, slik
at de skulle være åpne for å elaborere rundt
temaene sammen med informanten. Inter-
vjuene ble gjennomført på telefon, tatt opp
på lydfil og transkribert i etterkant, for å sik-
re etterprøvbarhet. 

For å få en oversikt over integreringen av
klimatilpasning i lokalt planarbeid, bygger
artikkelen også på en survey som ble sendt

ut i samme forskningsprosjekt – til alle lan-
dets kommuner i 2015 (digitalt ved hjelp av
Questback). Mottaker var kommunenes offi-
sielle e-postadresser, og den ble stilet til den
i kommunen som var ansvarlig for klimatil-
pasning. Dette resulterte i at respondentene
er en variert gruppe; fra miljøansvarlige til
rådmenn, plansjefer, tekniske sjefer og lik-
nende. Surveyen fikk 219 svar av 428 kom-
muner, noe som utgjør en svarprosent på
51 %. Frafallsanalysen viser at utvalget som
har svart har en overrepresentasjon av store

3. Jeg vil imidlertid takke Hege Hisdal i NVE for gjennomlesning og kommentarer.

Kommuner med nye flomsonekart med klimapåslag Intervjuobjekter

Kommune 1 (ca 5000 innbyggere) Planansvarlig 

Kommune 2 (ca 75 000 innbyggere) Planansvarlig

Kommune 3 (ca 266 000 innbyggere) Planansvarlig

Kommune 4 (ca 13 000 innbyggere) Planansvarlig

Kommune 5 (ca 4000 innbyggere) Planansvarlig 

Kommune 6 (ca 8500 innbyggere) Ordfører og planansvarlig

Kommune 7 (ca 6000 innbyggere) Ordfører og planansvarlig

Kommune 8 (ca 5500 innbyggere) Ordfører og planansvarlig

Totalt 11 Nøkkelinformanter
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kommuner, sammenlinket med universet av
alle kommuner (se vedlegg 1). Det er likevel
ikke mange i antall, siden Norge har få store
kommuner. Siden resultat fra spørreunder-
søkelsen presenteres som frekvensfordeling,
vil ikke overrepresentasjonen slå veldig
sterkt ut. Siden surveyen ble stilet til den
som har ansvaret for klimatilpasning i kom-
munen, ble respondentgruppen nødvendig-
vis mangfoldig. Dataene sier likevel mye om
hvordan den som har fått ansvaret for poli-
tikkfeltet oppfatter egen kommunes ivareta-
kelse av dette hensynet i planleggingen. 

Dagens sitasjon: Er arealplaner 
klimatilpassede?
Nasjonale myndigheter fremhever at lokal
arealplanlegging som tar hensyn til flom- og
skredfare er det viktigste virkemiddelet for å
forebygge tap og skader fra naturfarer, både
i dagens og et fremtidig klima (NVE 2017).
Forskningen på lokal klimatilpasning viser
imidlertid at det fremdeles er stor variasjon i
kommunens tilpasningsarbeid, og i bevisst-
heten om temaet (Orderud og Naustdalslid
2017, Multiconsult 2017, Philstrøm 2017, In-

derberg, Stokke og Winsvold 2015). Til tross
for større oppmerksomhet rundt risikobildet,
som at store bygningsmasser kan ende som
strandede verdier i et femti-hundre års per-
spektiv (Philstrøm 2017), har casestudier
vist at risikoen ofte ikke er sunket tilstrek-
kelig inn til å manifistere seg i forebyggende
planlegging og veiledning. 

Studien ønsket å få et bredere bilde av om
klimatilpasning hensyntas i kommunenes
planverk. I surveyen (2015) ble de ansvarlige
for klimatilpasning i kommunene spurt om
hvorvidt de opplevde at kommunen deres
hadde integrert hensynet til klimatilpasning
i sitt planverk. Studien belyser hvordan
kommunestørrelse slår ut, siden dette ofte er
en proxyvariabel på kompetansemiljø. I figu-
ren er kommunene delt etter størrelse, under
og over 20 000 innbyggere.

Figuren visere flere interessante tenden-
ser. For det første at det primært i kommune-
planens arealdel hensynet til klimatilpas-
ning er integrert, noe et klart flertall av kom-
munene rapporterer. Dernest kommer kom-
munens planstrategi og kommunedelplaner
(temaplaner). For det andre er det en gjen-
nomgående forskjell mellom store om små

Figur 3. Er hensynet til klimatilpasning integrert i følgende av kommunens planverk?
(N=219, 2015)
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kommuner i hvordan de rapporterer at kli-
matilpasning er hensyntatt i planverket.
Norge har mange små kommuner, hvor en
gjennomsnittskommune er ca 12100 innbyg-
gere (i 2014, Swianiewicz et al. 2017). Det er
hele 68 kommuner som har færre enn 2000
innbyggere. Spørsmålet som ofte stilles er
om små kommuner har store nok kompetan-
semiljøer til å ivareta komplekse utfordrin-
ger, som klimatilpasning. Størrelse er pri-
mært en proxy-variabel på kompetansemiljø
i denne sammenheng. Her er kommunene
delt i to grupper, over og under 20 000, som
er anbefalingene fra ekspertutvalget for
kommunereformen (Vabo et al. 2014). Figu-
ren viser at størrelse har noe å si for kommu-
ners institusjonelle klimatilpasningskapasi-
tet, mer bestemt evnen til å adressere utfor-
dringen i sitt planverk (og dermed ha et
langsiktig perspektiv). 

Kan så denne effekten forklares av baken-
forliggende variabler, for eksempel av hvor
sårbare for naturskade kommunen er? Eller
hvor opptatt det politiske lederskapet er av
klimaendringer? Nedenfor viser vi resultate-
ne fra en regresjonsanalyse hvor slike varia-
bler er inkludert. 

Regresjonsanalyser viser at effekten av
kommunestørrelse er signifikant (fet skrift),
også når man kontrollerer for variabler som
sårbarhet for naturskade, ordførers politiske
tilhørighet og om ordføreren oppleves å være
opptatt av klimaendringer (Hanssen og Hof-
stad 2017). Vi har her sett på effekten av
variablene for arealdelen, planbestemmel-
ser, hensynssoner og detaljerguleringspla-
ner. Særlig ser vi variasjon etter størrelse
når det gjelder arealdelen og planbestem-
melser i denne. Dette er juridiske bindende
planinstrumenter, som er ment å gi kommu-

Figur 4. Regresjonsanalyse (OLS, Hanssen og Hofstad 2017)
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nen verktøy til å gi retning for utviklingen –
for eksempel for å utvikle klimarobuste lokal-
samfunn. Videre ser vi at hvorvidt kommunen
opplever seg sårbare for flom har en effekt for
om de rapporterer at klimatilpasning er tatt
hensyn til i planleggingen gjennom hensyn-
soner (nytt planinstrument i pbl 2008). 

Men det viktigste funnet er altså at det er en
signifikant forskjell mellom kommuner over
20 000 innbyggere og de under, i hvordan de
rapporterer at klimatilpasning er hensyntatt i
kommuneplanens arealdel. Spørsmålet er da
om man gjennom nasjonal kunnskapsproduk-
sjon kan understøtte også små kommuner i de-
res klimatilpasningsarbeid. Artikkelen vil i det
videre diskuterer hvordan flomsonekart med
klimapåslag fungerer som kunnskapsoverset-
telse i lokal klimatilpasning.

Fungerer de nye flomsonekartene som 
kunnskapsoversettelse? 
Vurdering av kartene som 
kunnskapsgrunnlag
Lokal klimatilpasning forutsetter altså omfat-
tende «boundary work» (Dannevig and Aall
2015, Guston 2001, Corfee-Morlot et al. 2011),
altså formidling og oversettelse av klimascena-
rier til praksisfeltet og politisk nivå i kommu-
nene (Orderud og Naustdalslid 2017). Hvor-
dan vurderer respondentene de nye flomsone-
kartene i dette øyemed? Gir de dem bedre for-
utsetninger for å hensynta klimaendringer?

Hovedinntrykket fra studien er at visuali-
seringen av effekten av klimaendringer på
flom i egen kommune gir bedre forståelse av
risikoen. Kartene gjør at det er lettere å dis-
kutere temaet innad i kommunen og også
opp mot politisk ledelse. Flomsonekart har
lenge blitt brukt av NVE for å visualisere
fremtidig risiko, så instrumentet er kjent og
har høy legitimitet. Det at man nå legger inn
ny informasjon i en allerede kjent og aksep-
tert fremstilling – gjør det også lettere å få
aksept for fremtidig risiko. Inntrykket stem-
mer overens med funn i internasjonale studi-
er. I UK viser studier av bruken av flomsone-
kart at planleggere tar godt imot dem og me-
ner at de retter oppmerksomheten mot pro-
blemområdene, noe som særlig var kjærkom-
ment fordi de hadde mistet kompetanse i
egen organisasjon (Porter og Dermitt 2012:

2370). Denne økte oppmerksomheten er ofte
intensjonen med slikte kart (Porter og Deme-
ritt 2012, Pilli-Sihvola mfl 2015). I studien
vår mener de fleste av informantene at de
nye kartene har hatt en bevisstgjørende ef-
fekt for ansatte om utfordringene med klima-
endringer. Det er likevel ingen automatikk i
at så skjer. Som en planlegger illustrerer; 

«Det er som sagt ikke så veldig lenge siden
vi ble gjort oppmerksom på at det var et
kart med klimapåslag. For å si det helt ær-
lig så ble det faktisk gjort på et møte vi var
på i november, med fylkesmannen» (Plan-
legger, liten kommune).

En klar tilbakemelding fra flere av kommu-
nene er at kartene fungerer som et språk
som bidrar til at de faglige ansatte i kommu-
neadministrasjonen lettere klarer å kommu-
nisere temaet med lokalpolitisk ledelse, og po-
litikerne generelt. Som en planlegger i en li-
ten kommune sa; 

«Så er det jo bedre å vise politikerne, jeg
tror de skjønner det bedre hvis du har noe
kart å vise til. I stedet for å si at dette må
man huske på å plusse på» (planlegger, li-
ten kommune)

Budskapet oppleves å har større troverdighet
overfor lokalpolitikerne når det bygger på ar-
beidet til en nasjonal faglig kunnskapsprodu-
sent, og ikke på en generell tommelfingerregel
om å plusse på en viss prosentandel (på bereg-
ninger basert på historiske data). Ordførerne
melder også selv om større bevissthet; 

«Og vi har merket det, for å si det sånn. Og så
har jo vi på en måte lokalt vært opptatt av,
selvfølgelig, det med klima og de tilpasninge-
ne før det også. Men det er klart, den bevisst-
heten og det den medførte, det er klart, det
var et økt fokus på hva gjør vi nå fremover og
så videre (ordfører, liten kommune)

Likevel er det tydelig at kartene ikke i seg selv
er nok, de må bæres frem av planleggerne og
fortolkes inn i den lokale konteksten – ofte
knyttet til enkeltsaker. Kart er, som ble på-
pekt tidligere, gjennomsyret av spesielle vir-
kelighetsforståelser (Crampton and Krygier
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2006). Dette forteller også planleggerne i vår
studie om, at kartene gir rammer for dannel-
sen av et felles utfordringsbilde. Planleggerne
rapporterer at kartene gjor det lettere for dem
å få gjennomslag ovenfor politikerne for at
hensynet skal tas, når de kan vise til konkrete
grenser for flomsoner på et kart. 

«vi har jo opplevd diskusjoner i forvalt-
ningskomiteen som gjelder byggesaker og
reguleringer og sånt. At de (politikerne)
helst vil se bort i fra disse tingene her. Så
da bruker vi jo de hjelpemidlene vi har i
det faglige, da. Så da snur de». (planlegger,
liten kommune).

Kartene gir dermed større legitimitet til for-
tolkningen av klimafremskrivingene. Like-
vel er det ingen automatikk i at planleggerne
klarer å skape en større forståelse hos lokal-
politikerne, som gjør at de ser sin arealpoli-
tikk i lys av et endret risikobilde. Som en
planlegger illustrerer; 

«Med de nye dataene (kartene) så har vi jo
fått et godt grunnlag. Men jeg tror vel kan-
skje ikke at den politiske ledelsen i kommu-
nen har hatt en diskusjon rundt de pro-
blemstillingene. Og at det blir litt sånne en-
keltsaker.. at man ikke ser på den store sam-
menhengen med at man bygger seg nedover.
Byggeområdet i dalbunnen her ligger jo flo-
mutsatt. Man ser på at man kan sikre en-
keltarealet, men ikke hva sum-virkningen
blir» (Planlegger, mellomstor kommune)

Som også andre studier viser virker kon-
krete flomhendelser i egen eller andres
kommuner sterkt inn på politikernes be-
vissthet rundt naturskader på grunn av
flom (Dannevig et al. 2013) – og at risikoen
for dette blir større med dagens klima-

endringer. Som en planlegger illustrerte; 

«(Så det er en forståelse hos politikerne for
det?) Ja, og det er det. For vi har jo sett kon-
sekvensene, blant annet dette fra (nabokom-
munen). Og det er flere som ble ganske over-
rasket over hvor mange krefter som er i sving
og hvor mye det kan ødelegge. Så akkurat
nå, i hvert fall, så er det ingen problem med
å få gjennomslag på de tingene våre… Sån-
ne hendelser hjelper oss i alle fall i argumen-
tasjonen» (planlegger, liten kommune). 

Flere av ordførerne rapporterer at de nye
flomsonekartene gir dem et bedre kunn-
skapsgrunnlag å bygge sine beslutninger på. 

Hva velger kommunene å gjøre? Bidrar 
kartene til utforming av lokal 
klimatilpasningspolitikk og konkrete 
tiltak?
Hva velger kommunene å gjøre som respons på
den nye kunnskapen? Det foreligger en del ek-
splisitte forventninger knyttet til kommune-
nes respons. I følge NVE (2017b) skal flomso-
nekartene brukes i arealplanleggingen til å
identifisere områder som ikke bør bygges ut,
og til å vurdere aktuelle skadereduserende til-
tak dersom utbygging ikke kan unngås. NVE
(2017a) sier også eksplisitt at utbygging i
størst mulig grad må styres utenom fareområ-
der. Der dette ikke er praktisk mulig, må det
fastsettes hensynssoner med bestemmelser
(planinstrumenter hjemlet i pbl) som ivaretar
sikkerheten i samsvar med sikkerhetskravene
i TEK17. I tillegg må private forslagstillere og
kommunene utrede flom- og skredfare som en
del av ROS-analysen, og innhente sakkyndig
bistand når det er nødvendig. Man kan dermed
plassere kommunens respons på en skala mel-
lom ubevissthet/ikke respons som ene ytter-
punktet og byggeforbud som det andre. 

Figur 5. Skala som illustrerer respons fra kommunene på det nye risikobildet de får i de nye
flomsonekartene med klimapåslag. 
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I det følgende gjøres det rede for hvordan de
åtte kommunene har respondert på de nye
flomsonekartene med klimapåslag.

a) Fører ikke nødvendigvis til bevisstgjøring
og respons.
Forventingene om at et flomsonekart med
klimapåslag skal føre til en aktiv respons, vi-
ser seg å være noe optimistiske. Studien vi-
ser tydelig at informasjonen er avhengig av
et lokalt fortolkningsarbeid, gjerne sammen
med kunnskapsprodusenten NVE. Informa-
sjonen må fortolkes og bæres videre inn i or-
ganisasjonen og forankres på administrativt
ledelsesnivå, og som oftest også på politisk
ledelsesnivå, for at det skal føre til en re-
spons. I flere av de små kommunene ble ikke
de nye flomsonekartet tatt inn i kommunens
arealpolitikk umiddelbart.

b) Tematiseres og legges til grunn for overord-
nede planer og annet planarbeid
Flere planleggere forteller at kartene legges
til grunn for planarbeid, også på overordnet
nivå, og at kunnskapsgrunnlaget for planene
styrkes. En av de store kommunene har fått
flomsonekart for mer urbane områder, som
også viser klimafremskrivninger av 200-
årsflommen mot år 2100. Flomsonekartene
viser vannstand i elva, flomutsatt areal ved
ulik flomstørrelser og vanndybde for flomut-
satt areal – og viser at skadeomfanget er
stort selv for mindre flommer (NTB 2014).
Planansvarlig i kommunen forteller at; «det
vi helt konkret har planlagt, det er jo selvføl-
gelig å tenke inn flomsonene, 200-årsflom-
men for vassdraget, i plankartet, altså i kom-
muneplanens arealdel». Samtidig peker flere
mindre kommunene på at arealdelen i kom-
muneplan ikke er revidert på mange år, og
dermed ikke tar høyde for klimapåslaget; 

«Politikerne i dag har jo ikke revidert kom-
muneplanen. For den er jo fra 2011. Så de
nye politikerne, de har jo ikke vært borti
kommuneplanen og jobbet med den enda.
Det er ikke så masse det står om dette …
verken skred eller flom eller havnivå eller
noen ting» (planlegger, liten kommuner).

En annen forteller at gjeldende sentrum-
splan ikke har tatt høyde for klimapåslaget,

og at den ikke nødvendigvis vil bli rullert
med det første. Andre påpeker behovet for å
revidere sentrumsplanen som et resultat av
denne nye informasjoonen;

«det medfører jo at en må se på noen av dis-
se områdene på nytt. Vi har blant annet (et
lite) sentrum her. Da har vi jo en sentrum-
splan som blant annet sier at du må bygge
så høyt at du er på nivå med 200-årsflom.
Men det er ikke 200-årsflom pluss klima-
påslag. Så egentlig må de faktisk bygge litt
høyere. Jeg må jo se på om vi må eventuelt
revidere noe der. For jeg vet jo, det er jo
mange hus» (planlegger, liten kommune).

Gamle eller mangelfulle overordnede planer
er en stor utfordring for lokal tilpasningska-
pasitet, fordi de reduserer kommunens evne
til å planlegge helhetlig, og reduserer forut-
sigbarheten for private aktører (Junker
2015). Gamle planer øker også behovet for
utredning på detaljplan- eller byggesaksni-
vå. Selv om det kan hevdes å være ugunstig
å utsette utredning, er det likevel tillatt
(Junker 2015). Men nye planer som ikke i til-
strekkelig grad hensyntar klimaendringen,
kan gi mindre forutsigbarhet for aktørene,
inkludert de private forslagstillerne. Selv om
forslagstillere forholder seg til plan kan inn-
sigelsesmyndighetene fremme innsigelse på
temaet. Dette blir påpekt av en planlegger;

«vi har en områderegulering (fra) 2013...
Og den baserer seg jo på de dataene som de
da hadde. Og det er ikke noe klimapåslag
på dem. Men når vi nå ser for eksempel at
det er ønsker om å gjøre tiltak, så signali-
serer NVE for eksempel at høyden på gulv
må være høyere enn det som ligger inne i
planen. Så det er jo litt interessant pro-
blemstillinger om hvordan man skal
håndtere. Skal man gjøre det i form av til-
tak, eller?» (planlegger, liten kommune)

Enkelte kommuner velger å ta i bruk områ-
dereguleringer (pbl 2008) for å ta mer helhet-
lige grep, for bedre å være i stand til å møte
innsendte detaljreguleringer som kan kom-
me i flomutsatte områder. En ordfører fortal-
te; «nå lager vi områdereguleringsplaner i
stedet for reguleringsplaner… Når forslage-
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ne til reguleringsplaner kommer opp, så må
vi se mer på noen, kanskje vurderer om vi
skal se på en områdereguleringsplan for å se
mer på litt større områder enn bare en regu-
leringsplan».

c) Utredningskrav i reguleringsplaner
Dagens system inviterer kommunene til å
kreve utredning av naturfarer på laveste
plannivå, fordi oppgaven da kan overlates til
private aktører (Meld. St. 15 (2011–2012),
33, Junker 2015). Som et utslag kan kommu-
neplanens arealdel, en områdereglering eller
eksisterende reguleringsplan være ufull-
stendig og/eller utdatert, noe som gir for-
slagsstiller en større byrde enn om de over-
ordnede planene var oppdaterte og utfyllen-
de (Junker 2015:57). Likevel vil det ofte være
behov for utredning i detaljreguleringsfasen,
fordi naturfarer knyttet til byggeområder
krever analyse på et omfattende detaljnivå
(Junker 2015). Vi ser en tydelig tendens til å
skyve utredningskravet nedover i plansys-
temet også i vår studie. Kommunene velger i
liten grad å legge inn byggeforbud i flomso-
nene, men knytter både plankrav og utred-
ningskrav til den mer detaljerte utviklingen
av områdene. Ofte er kravene nedfelt i be-
stemmelser knyttet til hensynsoner, som
presenteres nedenfor. 

d) Hensynsoner med bestemmelser (utred-
ningskrav, etc)
Et gjennomgående system med hensynsoner
(på alle plannivåer) ble innført i pbl 2008
(§ 11-8). Hensikten var at hensynsoner skal
kunne angis uavhengig arealformål, og at
det skal kunne gis entydige bestemmelser til
disse sonene (NOU 2003:14:100-101). Det
kan fastsettes hensynssoner som «Sikrings-,
støy- og faresoner med angivelse av fareår-
sak eller miljørisiko» (§11-8), og gis bestem-
melser som forbyr eller setter vilkår for til-
tak og/eller virksomheter, jf. § 1-6, innenfor
sonen. Bestemmelsene kan omhandle krav
om område- eller detaljplan (med spesifikke
utredningskrav), miljøkvalitet og funksjons-
krav, forbud eller påbud mot teknisk infra-
struktur, tiltak mot fare eller miljørisiko, of-
fentlige formål og felles planlegging (NOU
2003:14:101). Studien viser at svært mange
av kommunene bruker planinstrumentet for

å ivareta klimatilpasningshensyn i areal-
planleggingen, på bakgrunn av opplysninge-
ne de har fått i nye flomsonekart.

«Og så har vi jo selvfølgelig det med flom.
Og der er disse kartene som NVE har hjul-
pet oss med, flomsonekart. Og det ..bruker
vi jo aktivt. Det er jo mye mer nøyaktig nå
enn det som vi hadde før. Så det er et veldig
godt hjelpemiddel. Og der legger vi jo inn
omsynssoner eller hensynssoner, i regule-
ringsplansammenheng. Og i byggesaker
også, så blir jo dette vurdert. .det er nyttige
hjelpemiddel. Problemet er vel kanskje at
de ikke omfatter hele vassdraget vårt, men
bare den viktigste delen. Det kunne godt ha
vært et litt større område som var kartlagt.
Men i alle fall, vi har et godt hjelpemiddel.
Og det bruker vi som sagt» (planlegger, li-
ten kommune).

De fleste kommunene i studien knytter be-
stemmelser om utredningskrav til hensynso-
nene. Som en planlegger fra en stor kommu-
ne sa; 

«Men poenget er jo egentlig hvilke bestem-
melser vi knytter til hensynssonen, det er
det som vil være avgjørende. Og foreløpig så
legger vi ikke et byggeforbud i flomsonen.
Det er mer en sånn obs-sone. Så det vi fore-
løpig nå har foreslått er at nye tiltak skal
oppføres. Plasseres med nødvendig sikker-
het mot flom. Flomfare skal vurderes i alle
reguleringsplaner som omfatter vassdra-
get. Altså innenfor denne hensynssonen.
Kommuneplanen gir jo både hjemmel for
reguleringsplaner og byggesaker, så vi må
jo på en måte tenke på to ting. Ved prosjek-
tering av nye tiltak langs vassdrag som vist
i hensynssone for flomfare, kreves fagkyn-
dig utredning av flomfare. Utredning skal
gi grunnlag for å vurdere forebyggende si-
kringstiltak. Så det er på en måte… Det er
ikke et byggeforbud. Man gjør oppmerksom
på at her må man gjøre noen ekstra vurde-
ringer (planlegger, stor kommune)

«Så har vi en generell klimatilpasnings- og
risikosårbarhetsbestemmelse. Med krav
om ROS-analyser for både planlegging og
tiltak. Og hvor overvann skal identifiseres
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og dimensjoneres. Og at tiltak skal oppfø-
res og plasseres med nødvendig sikret, mot
skader mot framtidig stigning i havnivå og
stormflo. Sånn at indirekte snakker vi da
om klimapåslag, men det blir jo mer indi-
rekte». (planlegger, stor kommune)

I flere av de små kommunene har de innar-
beidet flomstørrelser for år 2100 med klima-
påslag i plankartet i arealdelen, og lagt inn
bestemmelser om krav til videre utredning
og dokumentasjon, men også til at det må
gjøres kompenserende tiltak hvis det skal
bygges (uten å være et byggeforbud). Ten-
densen er altså å skyve avklaringen nedover
i plansystemet, og kreve at enkeltsakene
(innsendte detaljreguleringer) skal hente
inn ny dokumentasjon, og først da tas den
endelige politiske avklaringen. 

e) Konkrete skadereduserende, forebyggende
tiltak
Har de nye kartene avstedkommet konkrete
forebyggende eller skadereduserende tiltak?
Flere forteller om at kartene har ført til et
nytt risikobilde i kommunen, og at de har
iverksatt konkrete forebyggende eller skade-
reduserende tiltak. Disse er først og fremst
konkrete krav til klimarobust bebyggelse i
nye planer, som kan innebære at byggepro-
sjektene blir mer kostnadskrevende å gjen-
nomføre. Som en planlegger illustrerte, 

«i dag kan i prinsippet alt prosjekteres.
Bare at det blir veldig dyre løsninger hvis
du faktisk skal velge å gå lavere enn det
som er anbefalt i høyde» (planlegger, liten
kommune).

«Man trenger ikke nødvendigvis å låse det
til en viss høyde, men at hvis det blir, hvis
det skal bygges på en høyde som er lavere
enn på en måte flomsone pluss klimapå-
slag, så må i hvert fall de selv komme med
en eller annen form for vurdering… de må
dokumentere at de bygger vanntett den
nederste biten, eller at de har noen sluser…
Eller at de kan ha noe voll på utsiden. Det
finnes jo mange tiltak man kan gjøre, men
det er de som skal dokumentere det som he-
ter sikker byggegrunn» (planlegger, liten
kommune)

En annen kommune så for seg å bruke karte-
ne for å få sikring langs vassdragene. Her øn-
sket de å bruke planbestemmelser, men på
en fleksibel måte; 

«av og til så dukker det opp ting som gjør at
du må sette i verk tiltak ganske umiddel-
bart, at ikke skadene forverrer seg. Så det
må være litt handlefrihet også, så vi får an-
ledning til å gjennomføre nødvendige tiltak
– sikringstiltak – for å hindre større ska-
deomfang. Det må vi prøve å få inn i bestem-
melsene våre» (planlegger, liten kommune). 

Her avdekker studien imidlertid en forskjell
i holdninger mellom politisk ledelse og
planansvarlig. Mens planleggerne stort sett
finner det uproblematisk å stille krav til for-
dyrende løsninger, om man skal tillate ny be-
byggelse i flomutsatte områder, så finner
ordførerne dette mer utfordrende. Politiker-
ne ytrer oftere enn planleggerne en bekym-
ring for om det lokale næringslivet har øko-
nomi til å klare krav som vil ha en fordy-
rende effekt.

«For det er klart at for et samfunn som
(kommunenavn) og sentrumsområdet her,
så er kravene som vi må forholde oss til et-
ter de nye kartene veldig krevende for næ-
ringslivet. For vi ligger der vi gjør. Det ut-
fordrer i forhold til å kunne være med å
hemme en videre vekst. Så hvis du skal for-
holde deg til de nye grenseverdiene i det
nye kartet, så utfordrer det på både pris og
på de mulighetene som kan ligge i videre
utvikling. Så her er det helt klart, og det
har vi merket veldig på, vi har helt konkre-
te planer, er jo i dialog med lokalt nærings-
liv ofte i forhold til dette» (ordfører, liten
kommune).

I tillegg er politikerne opptatt av attrak-
tivitetsdimesjonen ved stedet, og reagerer i
noen tilfeller på at kravene som stilles til nye
og gammel bebyggelse vil kunne forringe
kvaliteter ved stedet; «For det første så vil
det være helt unaturlig å løfte opp gulvnivå-
et. Så (de nye flomsonekartene) utfordrer jo
selvfølgelig det bygningsmessige» (Ordfører,
liten kommune). Det interessante er at poli-
tikerne også kobler flomforebygging og flom-
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sikringstiltak som stedsutvikling, og legger
vekt på at man må forsøke å se attraksjons-
verdien i dem. Som en ordfører uttalte; 

«vi nå kobler dette flomsikringsarbeidet …
opp mot et sånt såkalt attraksjonsutvik-
lings-, altså stedsutviklingsprosjekt. Og
det er litt spesielt. Fordi vi ser på om det
kan være måter med den flomsikringen og
det arbeidet som kan være en type attrak-
sjonssak inn i sentrum» (ordfører, liten
kommune). 

For det andre bidrar kartene i noen tilfeller
til at kommunen bevisstgjøres om at eksis-
terende bebyggelse blir flomutsatt, og at det
bør gjennomføres forebyggende tiltak:

«..ett av tiltakene var å bygge en gang- og
sykkelvei som i utgangspunktet var regnet
som ferdig regulert.. Men så, når man be-
gynte å se litt på de nye flomsonedataene
og sånt, så kom det frem at man måtte heve
gang- og sykkelvei i et område der. Som føl-
ge av nye flomsonekart. Og derfor er det
startet en ny regulering for det tiltaket. Ja,
det er jo snakk om å heve veien, jeg tror det
er en halv meter eller noe sånt, i forhold til
det som var planlagt tidligere» (planlegger,
mellomstor kommune). 

Flere planleggere mener at de nye flomsone-
kartene har gjort dem i bedre stand til å fo-
kusere på forebygging, med hjelp fra NVE,
og i å samarbeide med grunneiere for å ar-
beide forebyggende i flomsonene; 

«Vi har jo en del skader langs vassdraget
vårt. Flomskader. Det river litt i elvekanten
her og sånt. Så vi har jo kontakt med dem
med visse mellomrom. De (NVE) er her og
kikker litt på tiltak, sikringstiltak da, langs
vassdraget. Og der det er begynt å grave og
det har vært, det er forebygd fra før, så blir
det jo et vedlikeholdsproblem. Som da vi
prøver å rette opp i. Sammen med grunneier
og sånt. Så vi bruker det så aktivt som vi
kan, det er et godt hjelpemiddel som vi har
nå» (planlegger, liten kommune)

For det tredje kan kartene også utløse sam-
arbeidsprosjekter, for eksempel mellom kom-

munen og NVE, fordi utfordringsbildet er
blitt tydeligere;

«Og vi søker nå om fire millioner. Og vi hå-
per jo at vi skal finne ut tiltak som kan gjø-
re nettopp, være med å dempe selvfølgelig
skadene, men også som gjør at det kan
være lettere for de næringsdrivende å bygge
opp i et fremtidig perspektiv her. At krave-
ne kanskje kan bli annerledes» (ordfører, li-
ten kommune)

f) Byggeforbud
Svært få kommuner velger å legge inn bygge-
forbud i flomsoneområdene. I enkelte kom-
muner er vassdragene vernet, med 50-me-
ters soner og sikring rundt. Men flere plan-
leggere problematiserer tendensen til å ut-
vikle flomutsatte områder, både områder
som i dag ligger innenfor området som blir
oversvømt ved 200-årsflom og områder som i
fremtiden vil bli oversvømt. Ønsket om ut-
vikling gjør at mange kommuner utvikles på
en måte som gjør dem stadig mer sårbar for
klimaendringe; 

«vi hadde en presentasjon av dataene med
NVE tidligere i år. Og da var det fokus på
sluttvirkningen av flere tiltak innenfor
flomsone. En ting er at du kan sikre eller
gjøre tiltak for et enkelt tiltak, men hva
blir følgene av at man bygger seg mer og
mer i flomsonen eller i utsatte områder?
Men jeg ser jo helt klart at der kan det jo
sikkert være lurt å ta en politisk diskusjon
på det. Vi har jo de største arbeidsplasse-
ne våre på sykehuset, som har store utvi-
delsesplaner. De har vel en plan om å in-
vestere i nybygg på 1.6 milliarder de neste
10 årene. Og store deler av deres planom-
råde ligger jo innenfor det som er flomut-
satt areal» (planlegger, mellomstor kom-
mune)

Intervjuer: Så, innføres byggeforbud i sån-
ne soner? Nei, ikke akkurat det. De får ikke
godkjent bygg uten at de har en nærmere
vurdering av det. Og eventuelt mottiltak,
da. Så i prinsippet, i utgangspunktet så er
det byggeforbud, men, det går an å plan-
legge seg bort fra det» (planlegger, liten
kommune)
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Setningen er betegnende for inntrykket den
empiriske studien gir, at det i utgangspunk-
tet er byggeforbud, men at det går an å plan-
legge seg bort fra det. Det innebærer i mange
tilfeller at det er viljen til forslagstiller til å
bekoste flomsikringstiltak det står på, og at
arealbruken i flomsonene dermed først av-
klares på nederste plannivå. Dette gir rela-
tivt uforutsigbare rammer for utbyggeraktø-
rer.

Er det tilstrekkelig fortolknings- og 
oversettelseskompetanse i 
kommunene?
I klimatilpasningslitteraturen vektlegges
betydningen av «boundary work» (Corfee
Merlot et al 2011, se også Guston 2001). Lo-
kale beslutningstakere etterspør ofte lokale
nedskaleringer, fordi de oppfattes som mest
relevante for kommunen (Pilli-Sihvola mfl
2015). En studie i UK viste at lokale aktører
ønsket seg større nøyaktighet, for å få en
oppløsing detaljert nok til å kunne brukes
som grunnlag for individuelle planforslag.
De konkluderer med at kunnskapsprodusen-
tene ikke er gode nok til å fortelle at «the ac-
curacy of the map at the level of detail we re-
quire for making clear-cut decisions just is
not there» (Porter og Dermitt 2012: 2372).
Nedskalerte klimafremskrivninger er altså
beheftet med en usikkerhet som er vanskelig
å kommunisere, både til lokalpolitikere og til
befolkning for øvrig (Pilli-Sihvola mfl
2015:520). I tillegg er forskningsfeltet i kon-
stant utvikling (Moss et al. 2010), og skaper
press på utviklingen av klimafremskrivnin-
ger til bruk i politikkutforming. Det er viktig
at informasjonen i klimafremskrivningene
tilflyter kommuner i oversatt form, som ef-
fekt- og usikkerhetsestimater på systemer
og sektorer som har direkte relevans for lo-
kale beslutningstakere (Pilli-Sihvola mfl
2015:520). Det må derfor finnes «boundary
organisations» som aktivt kan bistå i fortolk-
ningsarbeidet, i å omsette kunnskapen inn i
konkret politikkutforming og beslutningsta-
king. Empiriske studier av kommunikasjo-

nen mellom klimaforskere og beslutningsta-
kere viser i mange tilfeller at dette ikke fun-
gerer effektivt (Pilli-Sihvola mfl 2015:520,
Hanssen mfl 2015). Er det så tilstrekkelig
fortolknings- og oversettelseskompetanse i
kommunene?

Både denne og andre studier viser at aktø-
rene er usikre på hvordan man skal omsette
den klimaeffektkunnskapen de nye flomso-
nekartene representerer inn i planlegging og
politikk (Hanssen mfl 2015). Kommunene er
alle klare på at de ikke har slik fortolknings-
kompetanse, men er avhengig av faginstan-
ser fra nasjonalt nivå (forsking, NVE, fylkes-
mannen, DSB) for å sikre gode løsinger. I in-
tervjuene løftes NVE frem som den viktigste
«boundary organisation». Som en planlegger
illustrerte; 

«Vi føler det er nødvendig for å få en kvali-
tetssikring på de konklusjonene som kon-
sulentene kommer med. For konsulentene
er jo ofte kjøpt og betalt av tiltakshavere el-
ler reguleringsplaneiere, ikke sant. Men
selvfølgelig, vi vurderer jo dette litt selv og-
så. Føler vi at dette her er trygt nok så er
det jo greit, det er ikke sikkert at vi trenger
å gjøre det da. Men vi har nok gjort det fle-
re ganger ja, få inn kvalitetssikring fra
NVE» (planlegger, liten kommune)

Likevel opplever flere informanter at NVE
ikke i tilstrekkelig grad tar denne rollen. Fle-
re mener NVE tror at kartene i seg selv re-
presenterer tilstrekkelig «boundary work».
Dette er de uenig i fordi kartene må å følges
opp med fortolkningshjelp og -kapasitet.
Dette fortolkningsarbeidet har imidlertid
NVE valgt å skjære ned på. I et brev sendt
17.6.2015 til kommuner (NVE 2015), sier
NVE Region sør at de fra og med nå ikke be-
handler detaljreguleringsplaner, verken til
oppstart eller ved offentlig ettersyn, med
mindre det går tydelig frem av oversendel-
sesbrevet at det er en konkret problemstil-
ling kommunen ønsker bistand med. De sier
videre at de heller vil prioritere overordnede
planer4 . Kommunen må dermed selv ta an-

4. «NVE vil fremover prioritere å behandle kommuneplaner, kommunedelplaner og områdeplaner. Vi vil ved denne 
endringen i rutinene kunne bruke mer tid og ressurser på de sakene der vassdragsmiljøet blir sterkt berørt og 
der flom- og skredfare eller energianlegg er et vanskelig tema. Vi vil også prioritere å delta i på møter og vi 
ønsker å besøke kommuner der det er spesielle utfordringer knyttet til planarbeidet».
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svar for de vurderinger og vedtak den fatter,
men kan kontakte NVE ved behov for kon-
kret bistand. Dette gjelder vurderinger både
i forhold til TEK17 og vannressursloven.

Denne «tilbaketrekningen» som NVE her
gjør fra boundary-rollen oppleves av mange
kommuner som svært problematisk. De opp-
lever at de ikke selv er istand til å ta en slik
boundary-rolle, ei heller en bestiller-rolle
som kan definere i hvilke konkrete saker de
skal invitere NVE til å se på saken. Dette på-
pekes av flere; 

«NVE har jo sendt ut et brev til alle kom-
munene der de har sagt at de egentlig ikke
vil ha planer der det ikke er kritiske for-
hold som angår ras eller skred eller flom.
Problemet er at vi vet ikke når det er kri-
tisk. Så det har blitt litt sånn at noen pla-
ner har blitt sendt dit, og noen har ikke
blitt sendt dit». (planlegger, liten kommu-
ne).

«jeg synes jo egentlig det var veldig dumt
når NVE kom med den tilbakemeldingen
at de egentlig ikke vil ha planer på høring
lenger. Vi er for liten kommune til å inneha
all den kompetansen. Vi har bare to styk-
ker som holder på med reguleringsplaner.
Og til sammen så er det ikke en stilling en-
gang. Så hvis du da skal kunne absolutt
alt om alt, som du egentlig må når du hol-
der på med reguleringsplaner, så kan du
ikke fordype deg innenfor et fagfelt. Så ja,
vi kan litt, men det blir liksom litt sånn på
overflaten (planlegger, liten kommune).

«For vi har hatt som rutine at vi har sendt
alle reguleringsplaner dit. Også har de jo
svart hvis det har vært noe, også har de
ikke svart hvis det ikke har vært noe. Men
vårt problem er jo at det er… Ja, ikke bare
vårt problem, jeg skulle til å si hele Norge
sitt problem. Det er knauser og knatter og
elver og bekker og flommer overalt. Så det
å plutselig konkludere med at kommunen
selv skal sitte å vurdere når det er kritisk,
det har vi ikke kompetanse til» (planlegger,
liten kommune) .

Planleggerne synes det er utfordrende at
NVE bare ser på noen saker, fordi de ønsket

en kvalitetssikring av planarbeidet. Som en
planlegger i en liten kommune sier; «Som re-
gel så har jo de sagt at de ikke vil ha de på
høring. Hva gjør vi da?». Planleggerne i kom-
munene ønsker et sterkere samspill med re-
gionale statlige myndigheter som innehar
slik kunnskap, slik at de kan være sikker på
at vurderingene kommunene har gjort hol-
der: 

«Jeg likte det bedre sånn som det var før,
når NVE var inne i bildet og eventuelt kom
med en innsigelse hvis det var et eller an-
net problem. Istedenfor nå, så diskuterer vi
litte grann om skal vi kreve det eller skal vi
ikke kreve ting. Skal vi ha krav om rappor-
ter, eller… Hva er godt nok?» (planlegger,
lite kommune). 

Som sitatet illustrerer så må kommunene
også ha kompetanse for å være istand til å
«bestille» bistand fra NVE.

For det tredje opplever noen kommuner at
kunnskapen ikke sammenstilles, men pre-
senteres fragmentert og sektorisert. I Norge
har man etablert en nasjonal «boundary or-
ganisation» – Klimaservicesenteret ?  med
dette som formål. Senteret oppleves likevel
ikke å være tilstrekkelig, fordi formidlingen
skjer på nett, via hjemmesidene, uten nød-
vendigvis å styrke forståelsen av klimafrem-
skrivninger eller flomsonekart.

Åpner de nye flomsonekartene for mer 
nasjonal styring av lokal 
klimatilpasning?
Risikoformidling gjennom kart represente-
rer et dypere skifte i styringsideologi og -
mekanismer («governmentality» Rose and
Miller 1992), enn tradisjonelle «command
and control»-mekanismer (Porter og Deme-
ritt 2012). Det er derfor interessant å se på
hvordan en mer diffus form for regulering
utøves gjennom flomsonekart med klimapå-
slag, og visualiseringen av flom som kalku-
lert risiko. I UK viser studier at «this new
script (flomsonekart) restricts the scope for
discretion about whether an area is at risk
or what action should follow from that
expert designation» (Porter and Dermitt
2012). Dette gjelder både for nåtidens risiko
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for skader fra naturhendelser, og for den
økte risikoen grunnet klimaendringer. De
fleste lokale planleggerne i studien ønsket å
sikre en bredere forstått bærekraftig utvik-
ling, så fortolkningen av flomsonekartene
ble gjort ut fra et perspektiv om å balansere
motstridende hensyn. I motsetning til det
nasjonale Environmental agency (EA) så
var lokale myndigheter også politiske orga-
nisasjoner som måtte respondere på ønske-
ne til elektoratet. Så mange som 71% av
planleggerne i studien til Porter and Der-
mitt (2012:21) klaget derfor over at EA var
for rigide i sine fortolkninger av kartene, og
ikke anerkjente at det eksisterte stor varia-
sjon innenfor disse flomsonene. De institu-
sjonelle spenningene formet derfor hvordan
planleggerne brukte kunnskapsoversettel-
sen. Spenningen mellom nasjonal, faglig
styring og lokal autonomi kan observeres i
den norske studien også. Politikerne er ty-
delige på at det er dem som er endelig be-
slutningsmyndighet, og at det nye kunn-
skapsgrunnlaget ikke nødvendigvis betyr at
man ikke kan utvikle området. Som en ord-
fører i en liten kommune sa; 

«det er jo et godt kunnskapsgrunnlag. Men
så må man jo selvsagt tilpasse noe av det
til lokal, både kunnskap… Vi har jo vært
borte i noe rundt snøskred og sånt. Der
oppfattet vi nesten at det som lå i materia-
let fra NVE tilsa at du kunne ikke gjøre
bygge-endringer midt på torget. Og det
skjønte vi ikke mye av. Det er jo noe som lig-
ger der som, vi må jo ha noen runder på
med både NVE og fagetater» (ordfører, li-
ten kommune).

Dette handler også om omdefinering av hva
som er akseptable og ansvarlige lokale be-
slutninger, når denne type kunnskap er
skaffet til veie. Slik sett kan de nye kartene
redusere lokale planleggeres og politiske
beslutningstakeres handlingsrom når det
gjelder å veie hensyn mot hverandre i lokale
arealbeslutninger. Her kan man derfor få et
«clash of institutional priorities and profes-
sional cultures» som Porter og Demeritt
(2012:2363) rapporterer om i UK, særlig
mellom nasjonale institusjoner og lokale
myndigheter. 

Konklusjon: Omsetting av 
klimarelevant kunnskap i lokal 
klimatilpasning er avhengig av et godt 
flernivåsamspill
Studien har belyst at de nye flomsonekarte-
ne med klimapåslag fører til bevisstgjøring,
og oversetter klimafremskrivninger til et vi-
sualisert språk som politikerne forstår. Dette
gjør det lettere å forankre forståelsen hos det
politiske lederskapet i kommunen. Kommu-
nene responderer imidlertid veldig ulikt på
det nye riskobildet. Svært sjelden fører den
nye kunnskapen til byggeforbud, og det er en
klar tendens til «desentralisering av dilem-
maer», hvor avklaring om sikker byggegrunn
først gjøres på detaljreguleringsnivå. Studi-
en viser at kommunestørrelse påvirker kom-
munenes evne til å fortolke kunnskapen,
oversette den inn i sin lokale kontekst, og re-
spondere på den med faglig og (lokal)politisk
handling. Små kommuner opplever at de
ikke har kompetanse til å fortolke nasjonale
klimafremskrivninger inn i lokal kontest, ei
heller dagens risikobilde. Kartleggingen ty-
der på at små kommuner ikke innarbeider
klimahensynene i planverket sitt, og dermed
ikke arbeider systematisk og planmessig
med utfordringen. I casestudien styrkes inn-
trykket. Dette til tross for at nylige flomhen-
delser ofte har bidratt til økt bevissthet om
risikoen. Klimaendringer forsterker behovet
for «boundary organisations» som understøt-
ter kommunenes tilpasningsarbeid.

De visuelle uttrykkene for risiko som flom-
sonekartene er, handler imidlertid om mer
enn å gi informasjon for å forhindre skader fra
naturhendelser. Vel så mye handler det om
gjennomsiktighet og evne til å begrunne «fø-
re-var»-prinsippet i en bærekraftig planleg-
ging av lokalsamfunnet, for å sikre offentlig
aksept for upopulære avgjørelser om restrik-
tiv bruk av areal og om å pålegge private ak-
tører krav (Porter og Demeritt 2012). Kom-
munenes klimatilpasingskapasitet er helt av-
hengig av en omdefinering av hva som er ak-
septable og ansvarlige lokale beslutninger,
når denne type kunnskap er skaffet til veie,
for at lokaldemokratiet skal sikres legitimi-
tet. Et endret klima forsterker også grunnleg-
gende spenninger i lokaldemokratiet, mellom
politikernes vilje til utvikling og et mer re-
striktivt verne- og «føre-var»perspektiv. 
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Kommunene er, som den primære areal-
myndighet, den som bestemmer om det skal
bygges på flomutsatte steder. Flere infor-
manter tar til orde for at NVE i større grad
skal si hva kommunene skal gjøre, slik at
kommunen slipper å ta den politiske kostna-
den ved restriksjoner. Men politisk vilje til å
ta – ofte upopulære – avgjørelser vil alltid
være en forutsetning for lokal tilpasningska-
pasitet. Studien belyser hvor viktig NVE er
som «boundary organisation» for å sette
kommuner i stand til å ta hensyn til flomri-
siko og å ta et politiske ansvar og bygge poli-
tisk ryggrad sterk nok til å ta upopulære av-
gjørelser sikrer at hensynet ivaretas. Det er
mye som tyder på at NVE ikke er tiltrekkelig
bevisst oversetteransvaret, eventuelt ikke
har ressurser og kapasitet til det. Funnene
indikerer at NVE bør skjøtte «oversetterrol-
len» bedre for å kunne bygge opp under kom-
munenes tilpasningskapasitet. Det er ikke
bare å gi kommunene et kart. Som professor
Oddbjørn Bruland, NTNU, sier i Dagsavisen
(25.7. 2017): «Det er de (NVE) som er i stand
til å gjøre vurderingene. Da må de sikre nød-
vendig kompetanse og verktøy hos kommu-
nen». Han synes det er uansvarlig av NVE og
skyve ansvaret over på kommunene. Skal
kommunene unngå å bygge på de mest utsat-
te områdene – må de supplere egen kompe-
tanse med den spisskompetansen NVE inne-
har. Dette gjelder særlig små og mellomstore
kommuner. Dermed har artikkelen også av-
dekket betydningen av samspillet mellom ni-
våene når det gjelder ansvar for kunn-
skapsoversettelse, og en klar ansvarforde-
ling for vurdering av risiko for flom og skred.
Kun ved et tett samarbeid, hvor regional
statlige kunnskapsproduserende aktører
(NVE, fylkesmannen, DSB) møter kommu-
nene, får man et fruktbart samspill mellom
forvaltningsnivåene i vurderingen av risiko
for flom og skred. Det er viktig at dette sam-
spillet blir bedre, for mye er på spill. En ting
er den økte risikoen for naturskade, liv og
helse ved flomhendelser. En annen ting er lo-
kaldemokratiets legitimitet, å sikre tilliten
til at lokale, folkevalgte myndigheter er i
stand til å tilpasse lokalsamfunnene til et
klima i endring. 
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