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abstract
This paper is about the EU Flood Directive and its implementation in Swedish laws and regulations. The effect 
of the Directive on flood management in Sweden is analysed with special focus on physical planning. The 
Swedish Flood Ordinance gives most of the responsibility for flood related actions to national and regional 
authorities, with the Swedish Civil Contingencies Agency representing the national level and the county boards 
representing the regional level. This means that the role of Swedish municipalities, which have a very strong 
legal position when it comes to physical planning, is left unclear. This is unfortunate and probably not beneficial 
for the outcome of the whole process. The two examples of Karlstad and Kristianstad illustrate potential problems.
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sammanfattning
Denna artikel beskriver införandet av EU:s översvämningsdirektiv i svensk lagstiftning och analyserar på vilket 
sätt detta införande redan har påverkat och kommer att påverka samhällets översvämningsriskhantering, med 
speciellt fokus på fysisk planering. Den inriktning på nationella och regionala myndigheter (Myndigheten för 
samhällsskydd och beredskap respektive Länsstyrelser) som finns i den nya översvämningsförordningen leder 
till att kommunernas roll blir otydlig, vilket är olyckligt. Två exempel, från Karlstad och Kristianstad, belyser 
problemen.

VATTEN – Journal of Water Management and Research 68:241–246. Lund 2012

1 inledning
1.1 bakgrund

Skador på grund av översvämningar har ökat under en 
lång period i världen. Tendensen tycks vara den samma i 
Sverige. Efter några år med dramatiska översvämningar i 
Europa införde EU år 2007 Översvämningsdirektivet 
(EG, 2007). Direktivet ålägger Sverige, och övriga län
der i EU, att vidta en kedja av åtgärder för att minska 
risken för skador orsakade av översvämningar.
 En viktig länk i den kedja av åtgärder som erfordras 
enligt Översvämningsdirektivet är den fysiska plane
ringen. En väsentlig anledning till ökningen av över
svämningsrelaterade skador är ökande ekonomiska vär

den inom riskområden. Det finns därför anledning att 
studera de effekter som Översvämningsdirektivet till
sammans med åtföljande förändringar i lagar och före
skrifter kan förväntas åstadkomma för den fysiska plane
ringen i Sverige. 

1.2 syfte
Denna artikel belyser införandet av EU:s översväm
ningsdirektiv i svensk lagstiftning och analyserar på vil
ket sätt detta införande redan har påverkat och kommer 
att påverka samhällets översvämningsriskhantering, med 
speciellt fokus på fysisk planering. Kan hanteringen för
väntas bli mer effektiv?
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1.3 metod och avgränsningar
Översvämningsdirektivet och en del relevant svensk lag
stiftning i sammanhanget har studerats och ett par aktu
ella exempel på fysisk planering har granskats utifrån 
aspekten översvämningsriskhantering. 
 Artikeln bygger delvis på en presentation från NOFS 
2011, den 19:e Nordiska forskningskonferensen »Säker
het på tvärs» som genomfördes i Revinge 20–22/6 2011 
(www.tekna.no/nofs). Den bygger även delvis på förfat
tarnas tidigare publicerade material om översvämnings
riskhantering inom fysisk planering (Thorsteinsson et al, 
2007) och en fallstudie av Kristianstad (Thorsteinsson  
et al, 2005). Artikeln innehåller en översikt över de 
svenska författningstexter som författarna bedömer mest 
relevanta för översvämningsriskhantering inom fysisk 
planering. Det finns dock ytterligare författningstexter 
som kan påverka samhällets översvämningsriskhante
ring, som t.ex. Miljöbalken och författningar till följd av 
EU:s Vattendirektiv.

2 lagar och förordningar
2.1 eU:s övervämningsdirektiv

Översvämningsdirektivet vann laga kraft inom EU år 
2007. Det tillkom delvis som en direkt följd av en rad 
katastrofala översvämningar kring sekelskiftet, bl.a. 
Oder och Vistula 1997, Elbe (Dresden) 2002, Vltava 
(Prag) 2002. Översvämningar nämndes redan i EU’s 
ramdirektiv för vatten (EG, 2000) som infördes år 2000. 
Men, i Vattendirektivet var det fokus på vattenkvalitet 
och översvämningar hade en ganska undanskymd roll. 
Dock fanns det i Vattendirektivet en genomarbetad stra
tegi för hur vattenfrågor skulle hanteras inom EU, och 
Översvämningsdirektivet har dragit stor nytta av det 
 arbete som finns investerat i Vattendirektivet. 
 Som allmän princip gäller enligt Översvämnings

direktivet att arbetet ska bedrivas enligt den »ideologi» 
som går under benämningen Integrerad Vattenresurs
hantering (integrated Water resources Management, 
iWrM). För övrigt har Global Water Partnership (GWP) 
som driver Integrerad Vattenresurhantering, tillsam
mans med World Meteorological Organisation (WMO), 
lanserat begreppet Integrerad Översvämningshantering 
(AFPM, 2004). Eftersom översvämningar är en vatten
fråga gäller vidare att arbetet med Översvämningsdirek
tivet ska koordineras med det arbete som görs i enlighet 
med Vattendirektivet. 
 Enligt direktivet ska arbetet syfta till att minska ska
dor avseende mänskligt liv och hälsa, ekonomiska vär
den, miljö och kulturarvet. Det senare är värt att poäng
teras, eftersom det ibland kan hamna i skymundan. De 
typer av översvämningar som omfattas av direktivet är 
både sådana som orsakas av vattendrag och de som upp
står vid hav och sjöar. Översvämningar från avlopps
system »kan exkluderas». 
 Det arbete och de åtgärder som föreskrivs enligt Över
svämningsdirektivet är som följer. i) En översiktlig, pre
liminär bedömning av översvämningsrisker; ii) Framta
gande av kartor som visar vilka geografiska områden 
som riskerar att översvämmas och kartor som visar om
råden där konsekvenser av översvämningar kan bli bety
dande; iii) Med ledning av kartläggning av risker ska 
planer för hantering av översvämningsrisker tas fram.
 En viktig aspekt av arbetet med hantering av över
svämningsrisker som föreskrivs i Översvämningsdirekti
vet är att all information i form av kartor och planer ska 
göras enkelt tillgängliga för allmänheten. De enskilda 
länderna ska också uppmuntra till aktivt deltagande i 
arbetet från intresserade parter, vilket torde avse alla in
divider och organisationer inom om ett visst område 
som skulle påverkas av översvämningar och som berörs 
av planerna. En bra informationshantering är uppenbar
ligen en förutsättning för att de som berörs ska ha en 
möjlighet att engagera sig.

2.2 lagstiftning i sverige till följd av 
översvämningsdirektivet

Regeringen valde att införa EU:s översvämningsdirektiv 
i det svenska regelverket via en förordning och inte via 
en lag. Figur 1 visar de förordningar och föreskrifter som 
har tagits fram till följd av översvämningsdirektivet.
 Detta var förstås ett enklare förfarande jämfört med 
att införa nya lagar, eftersom regeringen kan stifta för
ordningar utan att behöva gå via riksdagen. Men det 
innebär samtidigt vissa begränsningar i bestämmelsernas 
tyngd. En förordning får till exempel inte, utan stöd i 
lag, reglera enskildas personliga ställning och deras per
sonliga och ekonomiska förhållanden inbördes. En för
ordning får heller inte reglera förhållandet mellan enFigur 1. svensk lagstiftning till följd av översvämningsdirektivet.
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skilda och det allmänna så att skyldigheter uppstår för 
enskilda eller så att det medför ingrepp i enskildas per
sonliga eller ekonomiska förhållanden. Framförallt får 
en förordning inte reglera kommunernas befogenheter 
och deras åligganden (Regeringsformen, 8 kap).

2.3 Uppgifter till följd av 
översvämningsförordningen

Översvämningsförordningen föreskriver ett antal upp
gifter för olika aktörer. Figur 2 visar de uppgifter som 
översvämningsförordningen föreskriver, vilka som an
svarar och när varje uppgift ska vara klar.
 Inom ramen för steg 1 så rapporterade Myndigheten 
för Samhällsskydd och Beredskap (MSB) den 19:e de
cember 2011 att orterna enligt Tabell 1 hade blivit iden
tifierade som områden med betydande översvämnings
risk (MSB, 2011).
 Ironiskt nog publicerades denna lista samtidigt som 
Falkenberg och andra samhällen längs Ätran, i mitten av 
december 2011, fick erfara en omfattande översvämning 
med stor massmedial uppmärksamhet. Inget av dessa 
samhällen var med på listan. Detta understryker proble

men med att förutsäga var och när översvämningar 
kommer att äga rum och pekar på att översvämningsrisk 
måste hanteras i fysisk planering överallt, oavsett natio
nella prioriteringar.
 Som figur 2 antyder ligger ansvaret för uppgifter till 
följd av översvämningsdirektivet på nationella och regio
nala myndigheter (MSB respektive länsstyrelser), inte på 
lokal nivå (kommun). Kommunerna tilldelas inga nya 
uppgifter i översvämningsförordningen. Men detta var 
heller inte att vänta eftersom det aldrig stiftades en över
svämningslag.

2.4 annan för översvämningshantering 
relevant lagstiftning 

Nedan listas några viktiga författningar när det gäller 
hanterande av översvämningsrisker inom fysisk plane
ring:

• Plan och bygglagen (PBL), SFS 2010:900 (ursprung
ligen SFS 1987:10)

• Lagen om skydd mot olyckor (LSO), SFS 2003:778
• Lag om kommuners och landstings åtgärder inför och 

vid extraordinära händelser i fredstid och höjd bered
skap (LEH/LXO), SFS 2006:544

Plan och bygglagen med tillhörande förordning (SFS 
2011:338) utgör den centrala lagstiftningen när det 
 gäller planärenden i Sverige. Där framgår i 1 kap 2§ att 
»Det är en kommunal angelägenhet att planlägga an
vändningen av mark och vatten».
 Länsstyrelserna har dock sedan 1 september 2009 
(ändring i PBL genom SFS 2009:530) haft både tydligt 
mandat och ansvar att ingripa om en kommun i sin pla
nering inte beaktar översvämningsrisker i tillräcklig ut
sträckning:

Figur 2. Uppgifter till följd av översvämningsförordningen.

Tabell 1. orter som 2011 identifierades av MsB som områden 
med betydande översvämningsrisk (MsB, 2011).

Edsbyn Kristianstad Uppsala
Falun Kungsbacka Vansbro
Göteborg Lidköping Vännäsby
Haparanda Lindesberg Värnamo
Jönköping Malung Älvsbyn
Karlstad Stockholm Örebro
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PBL 11 kap 10§ »när länsstyrelsen enligt… 

…5. en bebyggelse blir olämplig med hänsyn till män-
niskors hälsa eller säkerhet eller till risken för olyckor, 
översvämning eller erosion.

11 § länsstyrelsen ska upphäva kommunens beslut att 
anta, ändra eller upphäva en detaljplan eller områdes-
bestämmelser i dess helhet, om beslutet har en sådan 
innebörd som anges i 10 § andra stycket…»

Tillsammans med de risk och sårbarhetsanalyser kom
munerna är ålagda att ta fram enligt LXO, (SFS 
2006:544) ges länsstyrelserna en hel del möjligheter till 
påverkan på kommunernas hantering av överssväm
ningsrisker. Det är dock i egenskap av tillsynsmyndighet 
som länsstyrelserna kommer in i den fysiska planerings
processen. Detta innebär att de engageras först i slutske
det och då endast genom möjligheten att underkänna 
enskilda planer. 

3 exempel på fysisk planering utifrån 
översvämningsrisk

3.1 karlstad
Före SFS 2009:530 begränsades kommunernas planmo
nopol inte i någon större utsträckning av länsstyrelsernas 
riktlinjer för planering av områden med översvämnings
risk. Detta kan exemplifieras genom följande citat från 
Karlstads utställningshandlingar daterade 20070601 
om detaljplan för Zakrisdalsudden.

»Den dimensionerande nivån innebär ett riskscenario 
där större delarna av Karlstads centrum översvämmas. 
i ett sådant scenario kan inte heller planområdet skyd-
das, utan alternativa planeringsmetoder och en rad åt-

gärder måste till för att snabbare och effektivare leda 
vatten från Vänern ut i västerhavet. Detta är aspekter 
som inte rimligtvis kan läggas till grund för detaljpla-
nering av enskilda områden. arbete med att förhålla 
sig till och hantera ett sådant scenario pågår inom kom-
munen och i samverkan med övriga berörda samhälls-
organ och myndigheter.»

Med tanke på att Karlstad drabbades av en allvarlig 
 översvämning så sent som 2001, samt att Karlstad har 
närvaro av både MSB och Karlstads Universitet (KAU 
fokuserar mycket på forskning kring naturolyckor) är 
detta citat iögonfallande och antyder att tidigare tvek
samheter i planeringsprocessen skall användas för att 
motivera nya tveksamheter. Att en kommun med så bra 
förutsättningar har argumenterat på detta sätt är ned
slående då de flesta av Sveriges kommuner har sämre 
förutsättningar att bedöma översvämningsrisker.
 Den nya översiktsplanen (ÖP10) för Karlstad kom
mun slår dock an en mer ödmjuk inställning där över
svämningsriskerna lyfts fram och verkar tas på större 
allvar. Möjligen kan detta kopplas till Länsstyrelsernas 
utökade befogenhet i PBL genom SFS 2009:530.
 Figur 3 visar den översiktliga översvämningskartering 
som SMHI tog fram för Karlstad på uppdrag av Rädd
ningsverket 2001 (vänster) bredvid utbyggnadsinrik
tingen för Karlstad enligt Översiktsplan 2010 (höger). 
Av dessa bilder framgår att Karlstad trots allt fortfarande 
planerar både förtätning och stadsutveckling inom om
råden med betydande översvämningsrisk.

3.2 kristianstad
Av städer i Sverige har Kristianstad det mest översväm
ningshotade läget. Både för att stora delar av staden och 
dess viktigaste samhällsfunktioner ligger under havs

Figur 3. en jämförelse av översvämningskartering (t.v) och översiktsplan (t.h.) för Karlstad.

Rosa yta = 100 års flöde 

Streckad yta = extremflöde
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nivån på invallad och utpumpad del av Hammarsjön, 
men också för att Helge å bara har några decimeter till 
godo på havsnivån där den rinner förbi centrala Kristi
anstad. Figur 4 visar dagens Kristianstad (vänster), vat
tennivå vid extremflöde (Probable maximum flood 
PMF, mitten) och en kartbild av Kristianstad från unge
fär 1670 (Allöns fästning, höger).
 Anmärkningsvärt är att fästningen från 1600 talet 
sammanfaller rätt väl med det område i de centrala 
 delarna i dagens Kristianstad som inte hotas av över
svämning vid extremflöde. Samhällsplaneringen på 
1600talet kunde alltså vara överlägsen dagens. Det 
framgår också att samhällsviktig infrastruktur (t.ex. 
sjukhus, avloppsreningsverk och räddningstjänst) nu
mera finns inom områden med extremt hög översväm
ningsrisk, faktiskt belägen en bit under havsnivån.
 Befintlig infrastruktur är ibland så utsatt att traditio
nella översvämningsskydd som bygger på konstruktio
ner såsom vallar och pumpsystem är svåra att ersätta. 
Detta gäller i allra högsta grad i Kristianstad med det 
mycket låga läget i jämförelse med omgivande vatten. 
Dessa lösningar har dock flera nackdelar, bl.a. är de:

• Kostsamma
• Utrymmeskrävande
• Underhållskrävande
• Svåra att dimensionera rätt, både pga underliggande 

variation i nuvarande klimat och svårförutsägbara kli
matändringar

• Binära i sin funktion – om de brister tenderar de att 
brista fullständigt och helt förlora sin funktion 

Generellt sett är det önskvärt att förutsättningslöst an
vända ett smörgåsbord av olika typer av åtgärder, både 
sådana som bygger på traditionella (hårda) konstruktio
ner enligt ovan, och sådana som baseras på mjuka (non-

structural på engelska) åtgärder som regler för markan
vändning, försäkringsregler, prognossystem etc. Men, på 
grund av existerande förutsättningar givna av tidigare 
fysisk planering, som t.ex. i Kristianstad, kan man bli 
tvingad att begränsa sig i urvalet av möjliga åtgärder.

4 slutsatser och diskussion
Det kommunala planmonopolet innebär att beslut fat
tade i kommunerna spelar en avgörande roll för om vi i 
Sverige skall kunna vända trenden och få en minskad 
översvämningsrisk i framtiden. Vi har redan stora eko
nomiska värden och samhällsviktiga funktioner lokalise
rade på översvämningshotad mark på ett flertal orter. 
Även om osäkerheten är stor och lokala förutsättningar 
varierar kommer också klimatförändringar sannolikt 
leda till en genomsnittlig ökning av översvämningsfrek
vensen i Sverige. 
 Vi har historiskt placerat oss nära vatten av praktiska 
skäl, medan vi i dag främst har estetiska skäl för att vilja 
bo och verka så nära vattnet som möjligt. Vi kan inte 
ändra historien, men vi kan ändra färdriktning och sluta 
öka skadepotentialen genom exploatering av ur över
svämningssynpunkt olämplig mark.
 Länsstyrelserna har hittills genom riktlinjer och re
kommendationer, t.ex. från ÖSAM (Övergripande 
SAmverkan i Mellansverige), försökt styra bort framtida 
etableringar från de områden där 100 års flöden respek
tive dimensionerande flöden skulle leda till översväm
ning. Om en kommun ändå vill exploatera på ett sätt 
som bryter mot riktlinjerna »bör» en riskanalys tas fram 
och eventuella riskreducerande åtgärder vidtas. Läns
styrelsernas mandat och ansvar skärptes dock betydligt 
1/7 2009, genom SFS 2009:530.

Figur 4. Dagens Kristianstad(t.v), översvämningssituationen vid extremflöde (mitt) och allöns fästning 1670 (t.h.) (Thorsteinsson et al, 
2005).
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 Översvämningsdirektivet betonar vikten av ett hel
hetsperspektiv, en röd tråd från lokala myndigheter upp 
till nationella och även internationella. Men genom att 
implementera direktivet i en förordning istället för en 
lag har regeringen valt att inte lägga ansvar direkt på 
kommunerna – trots att det är kommunala beslut som 
har störst potential att påverka översvämningsrisken i 
samhället.
 Att översvämningsförordningen endast riktar sig mot 
nationella (MSB) och regionala (länsstyrelser) myndig
heter främjar förmodligen inte en effektiv hantering av 
översvämningsrisker vid fysisk planering. Genom att 
lägga ansvar på länsstyrelserna (tillsynsmyndighet) istäl
let för kommunerna (genomförare) riskerar man att 
skapa ett onödigt tungrott och långsamt system, förut
om att den faktiska lokala riskbilden kanske inte hante
ras på ett tillräckligt bra sätt.
 Risken finns att lokala översvämningar (skyfall, tek
niska/mänskliga fel) får en underordnad uppmärksam
het i den fysiska planeringen då fokus blir väldigt tydligt 
på regionala händelser och översvämningar från kust, 
sjöar och vattendrag utifrån översvämningsförordning
en. Detta kan i sin tur leda till för mycket fokus på tra
ditionella förebyggande åtgärder som t.ex. vallar och 
pumpsystem och för lite fokus på anpassning som t.ex. 
gröna tak, alternativa dagvattensystem, tillåtna över
svämningsytor och översvämningståliga konstruktioner.
 Ekostadsdelen Augustenborg i Malmö (se greenroof.
se samt malmo.se/miljo) är ett bra exempel på vad som 
kan göras lokalt för att minska översvämningsrisker och 
samtidigt få en förbättrad boendemiljö. Men det är ock
så just vad det är: ett exempel. Utan ändringar i regelver
ken är det mindre sannolikt att sådana lösningar får ett 
riktigt genomslag i plan och byggprocessen. Ekono
miska styrmedel skulle kunna påverka situationen – i 
Hamburg får exploatörer numera rabatt på avgifter om 
de minskar andelen ogenomträngliga ytor vid sina bygg
projekt.
 Vi vill, litet vid sidan av huvudsyftet med denna arti
kel, passa på att förtydliga innebörden av begreppet 100
årsflöde. Definitionen av ett sådant flöde är att det över

träffas i medeltal en gång per 100årsperiod. Alternativt 
kan man säga att sannolikheten för att 100årsflödet ska 
överträffas ett godtyckligt år är 1/100 = 0.01. Bortsett 
från olika problem med att ta fram dessa värden på 
grund av databrist, klimatvariationer med mera så vill vi 
poängtera att de risker som är förknippade med dimen
sionering baserat på 100årsflöden är avsevärda. T.ex. 
följer av grundläggande sannolikhetsteori att en bygg
nad som ligger i ett område som skyddas mot 100års
flödet löper en risk för översvämning som är 10 % under 
en 10årsperiod och 40 % under en 50årsperiod.
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