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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 inforandet av EU:s 6versvimningsdirektiv i svensk lagstiftning och analyserar pa vilket
sitt detta inférande redan har pdverkat och kommer att paverka samhillets éversvimningsriskhantering, med
speciellt fokus p3 fysisk planering. Den inriktning pd nationella och regionala myndigheter (Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap respektive Linsstyrelser) som finns i den nya éversvimningsforordningen leder
till act kommunernas roll blir otydlig, vilket 4r olyckligt. Tva exempel, frén Karlstad och Kristianstad, belyser

problemen.

1 Inledning
1.1 Bakgrund

Skador pé grund av dversvimningar har 6kat under en
lang period i virlden. Tendensen tycks vara den samma i
Sverige. Efter ndgra r med dramatiska dversvimningar i
Europa inférde EU ir 2007 Oversvimningsdirektivet
(EG, 2007). Direktivet dligger Sverige, och vriga lin-
der i EU, att vidta en kedja av tgirder for att minska
risken f6r skador orsakade av 8versvimningar.

En viktig link i den kedja av tgirder som erfordras
enligt Oversvimningsdirektiver ir den fysiska plane-
ringen. En visentlig anledning till 6kningen av 6ver-
svimningsrelaterade skador 4r ckande ekonomiska vir-
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den inom riskomrdden. Det finns dirfér anledning att
studera de effekter som Oversvimningsdirektivet till-
sammans med &tfoljande forindringar i lagar och fore-
skrifter kan forvintas dstadkomma for den fysiska plane-
ringen i Sverige.

1.2 Syfte

Denna artikel belyser inférandet av EU:s oversvim-
ningsdirektiv i svensk lagstiftning och analyserar pa vil-
ket siitt detta inférande redan har paverkat och kommer
att paverka samhillets 6versvimningsriskhantering, med
speciellt fokus pé fysisk planering. Kan hanteringen for-
vintas bli mer effekeiv?
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1.3 Metod och avgransningar

Oversvimningsdirektivet och en del relevant svensk lag-
stiftning i sammanhanget har studerats och ett par aktu-
ella exempel pé fysisk planering har granskats utifrdn
aspekeen dversvimningsriskhantering.

Artikeln bygger delvis pa en presentation frin NOFS
2011, den 19:e Nordiska forskningskonferensen »Siker-
het pd tvirs» som genomfdrdes i Revinge 20-22/6 2011
(www.tekna.no/nofs). Den bygger dven delvis pa forfat-
tarnas tidigare publicerade material om 6versvimnings-
riskhantering inom fysisk planering (Thorsteinsson et al,
2007) och en fallstudie av Kristianstad (Thorsteinsson
et al, 2005). Artikeln innehiller en 6versikt 6ver de
svenska forfattningstexter som forfattarna beddmer mest
relevanta foér oversvimningsriskhantering inom fysisk
planering. Det finns dock ytterligare forfattningstexter
som kan paverka sambhillets Gversvimningsriskhante-
ring, som t.ex. Miljgbalken och férfattningar till f6ljd av
EU:s Vattendirektiv.

2 Lagar och férordningar

2.1 EU:s dvervamningsdirektiv

Oversvimningsdirektivet vann laga kraft inom EU ar
2007. Det tillkom delvis som en direke f6ljd av en rad
katastrofala oversvimningar kring sekelskiftet, bl.a.
Oder och Vistula 1997, Elbe (Dresden) 2002, Vltava
(Prag) 2002. Oversvimningar nimndes redan i EU’s
ramdirektiv for vatten (EG, 2000) som inf6rdes ar 2000.
Men, i Vattendirektivet var det fokus pd vattenkvalitet
och oversvimningar hade en ganska undanskymd roll.
Dock fanns det i Vattendirektivet en genomarbetad stra-
tegi for hur vattenfrigor skulle hanteras inom EU, och
Oversvimningsdirektivet har dragit stor nytta av det
arbete som finns investerat i Vattendirektivet.

Som allmin princip giller enligt Oversvimnings-

SFS 2009:956
Oversvimningsforordningen

Lagstiftning LSverles SFS 2009:957 &ndring i

till féljd av . ;
—i férordning (2008:1002) med
Oversvimningsdireltivet instruktion for MSB

(2007/60/EG)

MSBFS 2010:1 foreskrift om
lanstyrelsens planer for
hantering av
dversvamningsrisker
(riskhanteringsplaner)

Figur 1. Svensk lagstifining till foljd av Gversvimningsdirektivet.
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direktivet att arbetet ska bedrivas enligt den »ideologi»
som gir under benimningen Integrerad Vattenresurs-
hantering (/ntegrated Water Resources Management,
IWRM). For vrigt har Global Water Partnership (GWP)
som driver Integrerad Vattenresurhantering, tillsam-
mans med World Meteorological Organisation (WMO),
lanserat begreppet Integrerad Oversvimningshantering
(AFPM, 2004). Eftersom &versvimningar ir en vatten-
fraga giller vidare att arbetet med Oversvimningsdirek-
tivet ska koordineras med det arbete som gors i enlighet
med Vattendirektivet.

Enligt direktivet ska arbetet syfta till act minska ska-
dor avseende minskligt liv och hilsa, ekonomiska vir-
den, milj6 och kulturarvet. Det senare 4r virt att poing-
teras, eftersom det ibland kan hamna i skymundan. De
typer av dversvimningar som omfattas av direktivet 4r
bide sidana som orsakas av vattendrag och de som upp-
star vid hav och sjsar. Oversvimningar frin avlopps-
system »kan exkluderas».

Det arbete och de dtgiirder som foreskrivs enligt Over-
svimningsdirektivet 4r som foljer. i) En 6versiktlig, pre-
liminir bedémning av éversvimningsrisker; ii) Framta-
gande av kartor som visar vilka geografiska omriden
som riskerar att versvimmas och kartor som visar om-
riden dir konsekvenser av éversvimningar kan bli bety-
dande; iii) Med ledning av kartliggning av risker ska
planer for hantering av 6versvimningsrisker tas fram.

En viktig aspekt av arbetet med hantering av 6ver-
svimningsrisker som foreskrivs i Oversvimningsdirekti-
vet 4r att all information i form av kartor och planer ska
goras enkelt tillgingliga for allminheten. De enskilda
linderna ska ocksd uppmuntra tll aktivt delagande i
arbetet frin intresserade parter, vilket torde avse alla in-
divider och organisationer inom om ett visst omride
som skulle pdverkas av éversvimningar och som berdrs
av planerna. En bra informationshantering ir uppenbar-
ligen en férutsittning for att de som berdrs ska ha en
méjlighet att engagera sig.

2.2 Lagstiftning i Sverige till féljd av
Oversvamningsdirektivet

Regeringen valde att infora EU:s 6versvimningsdirektiv
i det svenska regelverket via en forordning och inte via
en lag. Figur 1 visar de férordningar och foreskrifter som
har tagits fram till f6ljd av 6versvimningsdirektivet.
Detta var forstds ett enklare frfarande jimfére med
att infora nya lagar, eftersom regeringen kan stifta for-
ordningar utan att behdva g& via riksdagen. Men det
innebir samtidigt vissa begrinsningar i bestimmelsernas
tyngd. En férordning fir till exempel inte, utan stod i
lag, reglera enskildas personliga stillning och deras per-
sonliga och ekonomiska forhéllanden inbérdes. En for-
ordning fir heller inte reglera forhéllandet mellan en-
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| Steg 1: Landsomfattande preliminar bedémning av
odversvamningsrisken, identifiera omraden med betydande |_{ MSB ansvarar
/| dversvdmningsrisk och markera ut dessa i en karta ; ?

| (Klart 2011-12-22)
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'. Steg 3: Riskhanteringsplaner for .
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arbetas fram (klart 2013-12-22) )
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pr—— ; X
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Figur 2. Uppgifier till foljd av sversviimningsforordningen.

skilda och det allminna sé att skyldigheter uppstar for
enskilda eller s& att det medfér ingrepp i enskildas per-
sonliga eller ekonomiska forhillanden. Framforalle far
en forordning inte reglera kommunernas befogenheter
och deras 4ligganden (Regeringsformen, 8 kap).

2.3 Uppagifter till féljd av
dversvamningsférordningen

Oversvimningsforordningen foreskriver ett antal upp-
gifter for olika akedrer. Figur 2 visar de uppgifter som
dversvimningsférordningen foreskriver, vilka som an-
svarar och nir varje uppgift ska vara klar.

Inom ramen for steg 1 s& rapporterade Myndigheten
for Samhillsskydd och Beredskap (MSB) den 19:e de-
cember 2011 att orterna enligt Tabell 1 hade blivit iden-
tifierade som omrdden med betydande éversvimnings-
risk (MSB, 2011).

Ironiskt nog publicerades denna lista samtidigt som
Falkenberg och andra samhillen lings Atran, i mitten av
december 2011, fick erfara en omfattande versvimning
med stor massmedial uppmirksamhet. Inget av dessa
samhillen var med p4 listan. Detta understryker proble-

Tabell 1. Orter som 2011 identifierades av MSB som omriden
med betydande sversvimningsrisk (MSB, 2011).

Edsbyn Kristianstad Uppsala
Falun Kungsbacka Vansbro
Géteborg Lidképing Vinnisby
Haparanda Lindesberg Virnamo
Jonképing Malung Alvsbyn
Karlstad Stockholm Orebro
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men med att forutsiga var och nir Sversvimningar
kommer att dga rum och pekar pd att éversvimningsrisk
méste hanteras i fysisk planering 6verallt, oavsett natio-
nella prioriteringar.

Som figur 2 antyder ligger ansvaret fér uppgifter till
foljd av 6versvimningsdirektivet p4 nationella och regio-
nala myndigheter (MSB respektive linsstyrelser), inte p&
lokal nivd (kommun). Kommunerna tilldelas inga nya
uppgifter i dversvimningsforordningen. Men detta var
heller inte att vinta eftersom det aldrig stiftades en 6ver-
svimningslag.

2.4 Annan for éversvamningshantering
relevant lagstiftning

Nedan listas ndgra viktiga forfattningar nir det giller

hanterande av dversvimningsrisker inom fysisk plane-

ring:

e Plan- och bygglagen (PBL), SES 2010:900 (ursprung-
ligen SFS 1987:10)

 Lagen om skydd mot olyckor (LSO), SES 2003:778

e Lag om kommuners och landstings &tgirder infér och

vid extraordinira hindelser i fredstid och hojd bered-
skap (LEH/LXO), SES 2006:544

Plan- och bygglagen med tillhérande férordning (SFS
2011:338) utgdr den centrala lagstiftningen nir det
giller plandrenden i Sverige. Dir framgér i 1 kap 2§ att
»Det dr en kommunal angeligenhet att planligga an-
vindningen av mark och vatten».

Linsstyrelserna har dock sedan 1 september 2009
(dndring i PBL genom SES 2009:530) haft bade tydligt
mandat och ansvar att ingripa om en kommun i sin pla-
nering inte beaktar versvimningsrisker i tillricklig ut-
strackning:
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PBL 11 kap 10§ »Nir linsstyrelsen enligt. ..

... 5. En bebyggelse blir olimplig med hiinsyn till miin-
niskors hilsa eller sikerbet eller till risken for olyckor,
dversviimning eller erosion.

11§ Linsstyrelsen ska upphiiva kommunens beslut att
anta, dndra eller upphiva en detaljplan eller omrides-
bestiimmelser i dess helhet, om beslutet har en sidan
innebird som anges i 10 § andra stycket...»

Tillsammans med de risk- och sirbarhetsanalyser kom-
munerna ir dlagda att ta fram enligt LXO, (SFS
2006:544) ges linsstyrelserna en hel del mojligheter till
paverkan pd kommunernas hantering av Sverssvim-
ningsrisker. Det dr dock i egenskap av tillsynsmyndighet
som ldnsstyrelserna kommer in i den fysiska planerings-
processen. Detta innebir att de engageras forst i slutske-
det och di endast genom méjligheten att underkinna
enskilda planer.

3 Exempel pa fysisk planering utifran
dversvamningsrisk

3.1 Karlstad

Fére SES 2009:530 begrinsades kommunernas planmo-
nopol inte i ndgon stdrre utstrickning av linsstyrelsernas
riktlinjer f6r planering av omriden med 6versvimnings-
risk. Detta kan exemplifieras genom féljande citat frén
Karlstads utstillningshandlingar daterade 2007-06-01
om detaljplan for Zakrisdalsudden.

»Den dimensionerande nivin innebir ett riskscenario
dir storre delarna av Karlstads centrum oversvimmas.
1 ett sddant scenario kan inte heller planomridet skyd-
das, utan alternativa planeringsmetoder och en rad dit-

géirder mste till for att snabbare och effektivare leda
vatten frin Viinern ut i visterhavet. Detta iir aspekter
som inte rimligrvis kan liggas till grund for detaljpla-
nering av enskilda omriden. Arbete med atr forbilla
sig till och hantera ett sidant scenario pigdr inom kom-
munen och i samverkan med ivriga berirda sambiills-
organ och myndigheter»

Med tanke pd atc Karlstad drabbades av en allvarlig
oversvimning s& sent som 2001, samt att Karlstad har
nirvaro av bide MSB och Karlstads Universitet (KAU
fokuserar mycket pd forskning kring naturolyckor) ir
detta citat idgonfallande och antyder att tidigare tvek-
samheter i planeringsprocessen skall anvindas for att
motivera nya tveksamheter. Att en kommun med s bra
forutsittningar har argumenterat pé detta sitt ir ned-
sldende d de flesta av Sveriges kommuner har simre
forutsittningar att bedoma dversvimningsrisker.

Den nya oversikesplanen (OP-10) for Karlstad kom-
mun slér dock an en mer 8dmjuk instillning dir dver-
svimningsriskerna lyfts fram och verkar tas pd stdrre
allvar. Majligen kan detta kopplas till Linsstyrelsernas
utdkade befogenhet i PBL genom SFS 2009:530.

Figur 3 visar den oversiktliga 6versvimningskartering
som SMHI tog fram f6r Karlstad pd uppdrag av Ridd-
ningsverket 2001 (vinster) bredvid utbyggnadsinrik-
tingen for Karlstad enligt Oversikesplan 2010 (héger).
Av dessa bilder framgar att Karlstad trots allt fortfarande
planerar bdde fortitning och stadsutveckling inom om-
riden med betydande éversvimningsrisk.

3.2 Kiristianstad

Av stider i Sverige har Kristianstad det mest 6versvim-
ningshotade liget. Bade for att stora delar av staden och
dess viktigaste samhillsfunktioner ligger under havs-

k. VS g Aty ! w1 &
| { g =, Ay E I X

A
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Figur 3. En jimforelse av iversvimningskartering (t.v) och dversiksplan (2.h.) for Karlstad.
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1 km T \ 4

nivdn pd invallad och utpumpad del av Hammarsjon,
men ocksa for atc Helge 4 bara har nigra decimeter till
godo pd havsnivén dir den rinner forbi centrala Kristi-
anstad. Figur 4 visar dagens Kristianstad (vinster), vat-
tennivd vid extremfléde (Probable maximum flood
PME, mitten) och en kartbild av Kristianstad frin unge-
fir 1670 (Allsns fistning, hoger).

Anmirkningsvirt dr att fistningen frin 1600 talet
sammanfaller ritt vdl med det omride i de centrala
delarna i dagens Kristianstad som inte hotas av éver-
svimning vid extremfldde. Sambhillsplaneringen pé
1600-talet kunde alltsd vara overligsen dagens. Det
framgir ocksd att samhillsvikeig infrascruktur (t.ex.
sjukhus, avloppsreningsverk och riddningstjinst) nu-
mera finns inom omriden med extremt hdg oversvim-
ninggsrisk, faktiskt beldgen en bit under havsnivan.

Befintlig infrastrukeur ir ibland s3 utsatt att traditio-
nella dversvimningsskydd som bygger p& konstruktio-
ner sdsom vallar och pumpsystem ir svdra atc ersitta.
Detta giller i allra hogsta grad i Kristianstad med det
mycket ldga liget i jimférelse med omgivande vatten.
Dessa losningar har dock flera nackdelar, bl.a. ir de:

¢ Kostsamma

* Utrymmeskrivande

e Underhillskrivande

* Svéra att dimensionera ritt, bide pga underliggande
variation i nuvarande klimat och svarforutsigbara kli-
matindringar

e Binira i sin funktion — om de brister tenderar de att
brista fullstindigt och helt férlora sin funktion

Generellt sett 4r det onskvirt att forutsiteningslost an-
vinda ett smorgisbord av olika typer av atgirder, bdde
sidana som bygger pa traditionella (hirda) konstruktio-
ner enligt ovan, och sddana som baseras pd mjuka (70n-
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Figur 4. Dagens Kristianstad(t.v), sversvimningssituationen vid extremflide (mitt) och Allins fistning 1670 (¢.h.) (Thorsteinsson et al,
2005).

structural pd engelska) dtgirder som regler for markan-
vindning, forsikringsregler, prognossystem etc. Men, pa
grund av existerande forutsiteningar givna av tidigare
fysisk planering, som t.ex. i Kristianstad, kan man bli
tvingad att begrinsa sig i urvalet av mojliga atgirder.

4 Slutsatser och diskussion

Det kommunala planmonopolet innebir att beslut fat-
tade i kommunerna spelar en avgérande roll f6r om vi i
Sverige skall kunna vinda trenden och f& en minskad
oversvimningsrisk i framtiden. Vi har redan stora eko-
nomiska virden och samhillsviktiga funktioner lokalise-
rade p& oversvimningshotad mark pd ett flertal orter.
Aven om osikerheten ir stor och lokala forutsittningar
varierar kommer ocksd klimatférindringar sannolike
leda till en genomsnittlig 8kning av dversvimningsfrek-
vensen i Sverige.

Vi har historiskt placerat oss nira vatten av praktiska
skil, medan vi i dag frimst har estetiska skil for att vilja
bo och verka s& nira vattnet som mgjlige. Vi kan inte
idndra historien, men vi kan dndra firdrikening och sluta
oka skadepotentialen genom exploatering av ur &ver-
svimningssynpunkt olimplig mark.

Linsstyrelserna har hittills genom rikdlinjer och re-
kommendationer, tex. frin OSAM (Overgripande
SAmverkan i Mellansverige), forsoke styra bort framtida
etableringar frén de omréden dir 100 &rs flsden respek-
tive dimensionerande floden skulle leda till dversvim-
ning. Om en kommun 4nd4 vill exploatera pd ett sitt
som bryter mot riktlinjerna »bér» en riskanalys tas fram
och eventuella riskreducerande atgirder vidtas. Lins-
styrelsernas mandat och ansvar skirptes dock betydligt
1/7 2009, genom SES 2009:530.
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Oversvimningsdirektivet betonar vikten av ett hel-
hetsperspektiv, en rod trid frin lokala myndigheter upp
till nationella och #ven internationella. Men genom att
implementera direktivet i en forordning istillet fér en
lag har regeringen valt att inte ligga ansvar direke pd
kommunerna — trots att det ir kommunala beslut som
har stdrst potential att pdverka dversvimningsrisken i
samhiillet.

Att 8versvimningsfrordningen endast riktar sig mot
nationella (MSB) och regionala (linsstyrelser) myndig-
heter frimjar férmodligen inte en effektiv hantering av
dversvimningsrisker vid fysisk planering. Genom att
ligga ansvar pd linsstyrelserna (tillsynsmyndighet) istil-
let for kommunerna (genomfdrare) riskerar man att
skapa ett onddigt tungrott och lingsamt system, forut-
om att den faktiska lokala riskbilden kanske inte hante-
ras pa ett tillrickligt bra sitt.

Risken finns att lokala dversvimningar (skyfall, tek-
niska/minskliga fel) fir en underordnad uppmirksam-
het i den fysiska planeringen d& fokus blir vildigt tydligt
pa regionala hindelser och 6versvimningar frén kust,
sjoar och vattendrag utifrén 6versvimningsforordning-
en. Detta kan i sin tur leda till f6r mycket fokus pé tra-
ditionella forebyggande atgirder som t.ex. vallar och
pumpsystem och for lite fokus pd anpassning som t.ex.
grona tak, alternativa dagvattensystem, tillitna 6ver-
svimningsytor och éversvimningstiliga konstruktioner.

Ekostadsdelen Augustenborg i Malmé (se greenroof.
se samt malmo.se/miljo) ir ett bra exempel pa vad som
kan goras lokalt for att minska oversvimningsrisker och
samtidigt f& en forbittrad boendemiljs. Men det ir ock-
s4 just vad det 4r: ett exempel. Utan dndringar i regelver-
ken ir det mindre sannolike att sddana 18sningar far ett
riktigt genomslag i plan- och byggprocessen. Ekono-
miska styrmedel skulle kunna paverka situationen — i
Hamburg fir exploatérer numera rabatt pd avgifter om
de minskar andelen ogenomtringliga ytor vid sina bygg-
projeke.

Vi vill, litet vid sidan av huvudsyftet med denna arti-
kel, passa pd att fortydliga inneborden av begreppet 100-
arsflode. Definitionen av ett sidant fléde 4r att det Sver-
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triffas i medeltal en ging per 100-arsperiod. Alternative
kan man siga att sannolikheten for ate 100-arsflodet ska
overtriffas ett godeyckligt &r 4r 1/100 = 0.01. Bortsett
fran olika problem med att ta fram dessa virden pd
grund av databrist, klimatvariationer med mera s4 vill vi
poingtera att de risker som ir forknippade med dimen-
sionering baserat p& 100-drsfloden 4r avsevirda. T.ex.
foljer av grundliggande sannolikhetsteori att en bygg-
nad som ligger i ett omride som skyddas mot 100-ars-
flodet 16per en risk f6r versvimning som 4r 10 % under
en 10-4rsperiod och 40 % under en 50-arsperiod.
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