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BYGGBAR MARK – HUR UTVALDA AKTÖRER  
VÄRDERAR ÖVERSVÄMNINGSRISK 
BUILDABLE SITES – HOW STAKEHOLDERS ASSESS 
FLOOD RISK 

Abstract
Climate change is expected to increase the frequency of fluvial, pluvial, and coastal flooding which must 
be considered in spatial planning. More frequent floods will also affect financial stability by increasing the 
exposure of risk for insurance companies and creditors. This study investigates how selected stakeholders 
assess flood risk when planning for new development and protecting existing real estate. The study was per-
formed through a literature review and semi-structured interviews with municipalities, county administra-
tive boards, insurance companies, real creditors, authorities and interbranch organizations. When planning 
for new development, there are good possibilities to consider flood risk and the costs for protective measures 
can be shared with the developer. However, there are limitations in current legislation regarding the esta-
blishment of future protective measures. For protection of existing real estate, several stakeholders demand 
that the municipalities take greater responsibility. The municipalities have, however, no legal obligation for 
existing real estate and are hindered by the principle of equality in legislation, limited land authority and 
financing. Despite the increasing flood risks, the insurance companies’ strategy is to keep offering insurance, 
but the insurance coverage may need to be limited in the future. This study emphasizes that climate adap-
tation is a complex matter and that current legislation hinders the implementation of protection measures. 

Keywords: Urban flooding, Climate change adaptation, Urban planning, Insurances, County administra-
tive boards, Municipalities, Real creditors 

Sammanfattning
I takt med klimatförändringar väntas frekvensen av fluviala, pluviala och kustöversvämningar öka, vilket be-
höver beaktas i den fysiska planeringen. Mer frekventa översvämningar påverkar också samhällets finansiella 
stabilitet genom att öka försäkringsbolags och långivares riskexponering. Denna artikel presenterar en studie 
av hur utvalda aktörer värderar översvämningsrisk vid nybyggnation och skydd av befintlig bebyggelse. För att 
besvara studiens frågeställningar genomfördes en litteraturstudie och semistrukturerade intervjuer med kom-
muner, länsstyrelser, försäkringsbolag, långivare, myndigheter och branschorganisationer. Vid nybyggnation är 
möjligheterna att beakta översvämningsrisk goda och kostnader för skyddsåtgärder kan delas med exploatören. 
Det finns dock små möjligheter i dagens lagstiftning att skjuta på uppförandet av skydd för framtida risker. 
Vid skydd av befintlig bebyggelse upplever aktörer att ansvarsfördelningen är tydlig men inte ändamålsenlig 
och flera efterfrågar ett större ansvarstagande från kommunen. Kommunen har dock inget juridiskt ansvar för 
befintlig bebyggelse och möjligheten att genomföra åtgärder försvåras av kommunallagens likställighetsprincip, 
begränsad rådighet samt finansiering. Trots den ökade översvämningsrisken är försäkringsbolagens strategi att 
fortsatt försäkra dessa risker även om försäkringsskyddet kan behöva begränsas i framtiden. Denna studie visar 
att klimatanpassningsfrågan är komplex och att rådande lagstiftning begränsar införandet av åtgärder. 
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Introduktion
Begreppet översvämning kan definieras som “vat-
ten som täcker ytor utanför den normala gränsen 
för sjö, vattendrag eller hav” (MSB 2021). Över-
svämningar kan uppstå till följd av exempelvis högt 
vattenstånd, kraftig nederbörd eller snösmältning 
och innebär sociala, ekonomiska och miljömässiga 
konsekvenser. Ett förändrat klimat innebär att vissa 
typer av översvämningar blir mer frekventa (SMHI 
2014). I IPCCs senaste klimatrapport konstateras 
att frekvensen av skyfall, stormar, översvämningar 
och högvattenhändelser har och väntas fortsätta 
öka (IPCC 2021). 

Befolkningen i Sveriges tätorter ökar på grund 
av ökad befolkning (Statistiska centralbyrån 2015), 
vilket sätter ytterligare press på samhällets förmåga 
att skydda sig mot klimatförändringar. Den större 
andelen hårdgjorda ytor som följer av förtätning 
medför lägre infiltration och högre ytavrinning vil-
ket utmanar ledningssystemets kapacitet. Önskan 
om förtätning medför att man ofta planerar att 
bygga eller redan bygger i områden som är över-
svämningshotade (Pettersson & Öberg 2014). För-
tätning kan dock ses som avgörande för att i närtid 
främja en klimatresilient utveckling. En hållbar 
fysisk planering och investeringar i urban infra-
struktur kan öka anpassningskapaciteten väsentligt 
(IPCC 2022). 

Trots att kommuner tagit fram planer och strate-
gier för striktare regler gällande exploatering i kust-
nära områden fortsätter man planera för kustnära 
bebyggelse (Nationella expertrådet för klimatan-
passning 2022) och önskan att bo vattennära av-
speglas i bostadspriser (Region Skåne 2019, Stock-
holmsregionen 2011). Riksbanken uppskattar att 
det år 2020 fanns 15 000 bostäder i Sverige som var 
extra utsatta för kustöversvämning vilket motsvaras 
av ett fastighetsvärde på 50 miljarder. Antalet ut-
satta fastigheter väntas fördubblas eller tredubblas 
till år 2100, beroende på vilket klimatscenario som 
antas (Danielsson 2020). 

Ersättning för översvämningsskador ingår idag 
i grundskyddet för alla hemförsäkringar. I Sverige 
inträffade det i genomsnitt 13 300 naturskador per 
år mellan 2015–2020. Det utbetalade skadebelop-
pet under perioden uppgick till drygt 3,5 miljar-

der kronor varav 40 % avsåg översvämningsskador 
(Svensk försäkring 2021). Den faktiska kostnaden 
för samhället bedöms vara betydligt högre. 

Den ökande risken för översvämningar kan på-
verka landets finansiella stabilitet då klimatrelate-
rade risker kan få omfattande konsekvenser för ett 
stort antal sektorer samtidigt (Nationella expertrå-
det för klimatanpassning 2022). Exempelvis kan 
den ökade översvämningsrisken leda till fallande 
bostadspriser, höjda försäkringspremier eller ett 
mer begränsat försäkringsskydd. Detta innebär en 
förhöjd kreditrisk för långivare som beviljat lån 
med bostaden som säkerhet (Danielsson 2020). Ett 
mer begränsat försäkringsskydd kan få allvarliga 
samhällsekonomiska konsekvenser då privatper-
soner tvingas avstå från att försäkra sina tillgång-
ar (Nationella expertrådet för klimatanpassning 
2022). 

Den ökade risken för översvämningar i bebyggd 
miljö är således något som väntas beröra ett flertal 
aktörer och det råder oklarheter kring ansvarsför-
delningen. Syftet med denna artikel är därmed att 
fördjupa förståelsen för hur utvalda aktörer värde-
rar översvämningsrisk vid nybyggnation och för 
skydd av befintlig bebyggelse. Studien har utgått 
ifrån fyra forskningsfrågor:

• Vilken syn har involverade aktörer på vilken 
mark som är lämplig för bebyggelse och på hur 
befintlig bebyggelse kan skyddas?

• Vilka möjliga åtgärder eller strategier tillämpar 
involverade aktörer för att minska översväm-
ningsrisk?

• Hur ser det juridiska respektive finansiella ansva-
ret ut för skydd av ny och befintlig bebyggelse?

• Vilka utmaningar ser involverade aktörer i att 
långsiktigt skydda urbana miljöer mot över 
svämningar?

Denna artikel är en sammanfattning av ett exa-
mensarbete utfört under våren 2022 på Lunds 
tekniska högskola. För utförligare beskrivning av 
metodik och resultat hänvisas till Skarsgård och 
Norlin (2022).
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Metod
Studien genomfördes som en kombination av 
litteratur- och intervjustudie. I litteraturstudien 
inhämtades befintlig forskning samt grå litteratur 
inom ämnet. Intervjustudien omfattade 22 inter-
vjuer av semistrukturerad karaktär med en sam-
mansättning av öppna och riktade frågor. Separata 
intervjuplaner för de olika aktörerna utformades 
med syftet att anpassa frågorna utefter respektive 
aktörs roll. Intervjufrågorna omfattade ämnen som 
aktörernas roll och ansvar, lagstiftning, finansiering 
och samverkan. 

De aktörer som av författarna valdes ut till in-
tervjustudien var kommun, länsstyrelse, långivare, 

försäkringsbolag, Sveriges kommuner och regioner 
(SKR), Boverket, Svenskt vatten samt Svensk för-
säkring. Kommunerna valdes ut med ändamålet 
att uppnå en diversitet av invånarantal och före-
liggande översvämningsrisker. Även de utvalda 
kommunernas länsstyrelser intervjuades. Utvalda 
aktörer samt respondenternas yrkesroller presente-
ras i tabell 1. 

Resultat
I följande avsnitt presenteras utvalda delar av inter-
vjustudiens resultat, urvalet har skett med hänsyn 
till relevans och koppling till studiens forsknings-
frågor.

Tabell 1. Intervjuade aktörer samt respondenternas yrkesroll.

Aktör Yrkesroll

Kommun

Bjuv Översiktsplanerare

Borgholm Samhällsplanerare

Falkenberg VA-planerare

Översiktsplanerare

Göteborg Klimatstrateg

Karlskrona Planarkitekt

Planarkitekt

Ljungby Klimat- och utredningsingenjör

Malmö Dagvatten-och skyfallssamordnare

Länsstyrelse

Blekinge Samhällsplanerare

Halland Klimatanpassningssamordnare

Kalmar Regional samordnare för anpassning till ett förändrat klimat

Kronoberg Klimatanpassningssamordnare

Skåne Klimatsamordnare

Västra Götaland Handläggare klimatanpassning, fysisk planering

Försäkringsbolag

If Head of Risk Management Services

Underwriter

Länsförsäkringar Försäkringsjurist och naturskadesamordnare

Trygg-Hansa Expert hus-, hem- och båtförsäkring

Långivare

Danske bank Sustainable Business Strategist

SEB Head of Real Estate Coverage

Sustainability Coordinator

Organisation/myndighet

Boverket Sakkunnig inom vattenfrågor

Svensk försäkring Klimatanpassningsexpert

Sveriges kommuner och regioner Ledningsstrateg

Svenskt vatten Chefsjurist
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Kommun
Samtliga sju kommuner som intervjuades i stu-
dien anser att översvämningsrisk är en utmaning 
och majoriteten tror att risken kommer att öka i 
framtiden.

Fysisk planering
Samtliga kommuner uppger att det finns ett bo-
stadsbehov inom kommunen varav sex anger att 
det finns en önskan att erbjuda bostäder nära vat-
tenförekomster. Flera uppger att det kan finnas 
motsättningar i att skapa attraktiv bebyggelse och 
samtidigt skydda mot översvämningar, något som 
tre kommuner menar kan härröras till politiska in-
tressen. Några uppger att man genom exploatering 
kan minska översvämningsrisk då det möjliggör 
införandet av åtgärder.

Flera kommuner uppger att man har identi-
fierat områden med översvämningsrisk, varav tre 
kommuner har nekat bebyggelse i dessa områden. 
Tre kommuner uppger att man i viss mån bygger 
i områden med översvämningsrisk och då vidtar 
åtgärder.

”Det är tufft ibland att säga nej till ett område. 
(…)  Ibland känns det som att om man har be-
stämt sig för att bygga någonstans så gör man 
det och att man då snarare väljer att bygga bort 
risken i stället för att neka bebyggelse.”

En majoritet av de intervjuade kommunerna 
anser att de har tillräckligt med kunskap och un-
derlag för att bedöma översvämningsrisken. De tre 
kommuner med lägst invånarantal i studien upple-
ver en brist på underlag och kompetens. En kom-
mun anger att det i vissa fall saknas kunskap om 
hur underlag ska appliceras.

Två kommuner är positiva till rådande lagstift-
ning medan flera menar att den inte driver arbetet 
med klimatanpassning framåt. En kommun upp-
lever att det är otydligt vilka risknivåer som bör 
tillämpas i planeringen medan en annan kommun 
ser brister i tillämpningen av tidsperspektiv.

”Som kommun är man ganska bakbunden 
av lagstiftningen. Plan- och bygglagen är inte 

klimatanpassad utan där skulle man behöva 
mycket bättre verktyg och möjligheter att göra 
åtgärder när de faktiskt behövs. Som det ser ut 
idag måste man genomföra åtgärder direkt när 
man bygger något nytt, men åtgärden kanske 
inte behövs förrän om 50 eller 100 år. Om man 
behöver bygga dem redan idag riskerar de att bli 
uttjänta innan de ens behövs.”

Flera kommuner anser att det finns problem 
med att bygglov prövas mot äldre detaljplaner där 
översvämningsrisken inte beaktats och en kom-
mun anser att det därför krävs förändringar i lag-
stiftningen.

”Detaljplanen ger en byggrätt som man inte kan 
neka om den följer planen. Lagd plan ligger. 
Man kanske inte skulle ge en byggrätt i området 
om detaljplanen gjordes idag. Hur man hante-
rar översvämningsrisk vid bygglovsprövning mot 
gamla detaljplaner är en svår fråga.” 

Befintlig bebyggelse
Majoriteteten av kommunerna anser att det är svårt 
att skydda befintlig bebyggelse från översvämningar 
och beskriver att de inte har de verktyg som krävs. 
En kommun poängterar att man inte har juridiskt 
ansvar för den befintliga bebyggelsen och menar att 
det blir en moralisk fråga där kommunen väljer att 
ta ansvar eller inte. En annan respondent anser att 
kommunen borde ha ett större ansvar då det hade 
möjliggjort införande av åtgärder och ett mer lång-
siktigt arbete med större helhetssyn. Fyra kommu-
ner uppger att det finns problem gällande ansvars-
fördelningen för skydd av befintlig bebyggelse. Två 
kommuner anser att en faktor är kommunens be-
gränsade rådighet över marken.

”Kommunen har inte skyldighet att skydda pri-
vata fastigheter eller rådighet att göra åtgärder 
på privat mark. Behöver man göra åtgärder får 
man inte göra sådana som skyddar enskilda fast-
ighetsägare då det strider mot kommunallagen. 
Man skulle behöva klimatanpassa lagstiftningen 
och ta fram bättre finansiella verktyg.”
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En kommun anser att man bör studera helheten 
snarare än enskilda fastigheter i frågan om åtgärder. 
Respondenten beskriver dock att det kan innebä-
ra att enskilda fastighetsägare gynnas och att man 
behöver ett utjämningssystem. Tre kommuner be-
skriver att finansiering av åtgärder för att skydda 
befintlig bebyggelse utgör en betydande utmaning.

 
”Om man vänder sig till politiken och kom-
munens grunduppdrag: vård, skola, omsorg. I 
slutändan är det en penningfråga, om man skul-
le få finansiering att driva arbetet och genomföra 
åtgärder kanske kommunen skulle ta en samord-
nande roll.”

Finansiering
Samtliga kommuner anser att ekonomin är en be-
gränsande faktor i implementeringen av åtgärder 
som kan minska översvämningsrisk. Flera kom-
muner uppger att vid nybyggnation kan åtgärder 
finansieras av exploatören. 

”Det är inte lika problematiskt när det finns nå-
got som genererar pengar, som vid exploatering 
i attraktiva områden. Men i andra fall är man 
ovetande om var pengarna ska komma ifrån. 
Det är en slags samhällsskuld.”

Flera kommuner anger att de nyttjar möjlighe-
ten att söka statliga bidrag, men två kommuner lyf-
ter däremot fram begränsningar i de statliga bidra-
gen, exempelvis att bidragen erfordrar omfattande 
ansökningsprocesser som kräver tid och resurser. 
Kommuner kan ansöka om statligt bidrag för före-
byggande åtgärder som planerats eller redan utförts 
via MSB:s Statsbidrag för naturolyckor. I regering-
ens budget för 2022 ökade anslaget från föregåen-
de års 24 miljoner kronor till 521 miljoner kronor 
(MSB 2022). En kommun ser finansieringsgraden 
av bidraget som ett hinder, där kommunen behö-
ver stå för 30–40 % av kostnaden för åtgärden. 

Fem kommuner anger att det finns en begräns-
ning i vad som kan finansieras med kommunala 
taxor, exempelvis VA-taxan. En kommun anser att 
taxan i framtiden bör kunna användas för klima-
tanpassande åtgärder, medan en annan kommun 

anser att klimatanpassning inte ska belasta VA-kol-
lektivet. En kommun beskriver att man skulle vilja 
se att fastighetsägare bidrar till finansiering av kli-
matanpassande åtgärder.

Flera kommuner beskriver andra prioriteringar 
och intressen som hinder för finansiering av kli-
matanpassande åtgärder. Kommuner konkurrerar 
dessutom med varandra och politiker kan därför 
välja att satsa på insatser med kortsiktiga vinster, 
enligt en respondent. 

”Skattepengar är vad våra politiker beslutar om. 
Klimatanpassning konkurrerar med skola, äld-
reomsorg och så vidare. Klimatanpassning dras 
med faktumet att man inte alltid ser effekten av 
investeringen.”

Ansvarsfördelning
Samtliga kommuner anser att man har ett ansvar i 
att minska översvämningsrisk i bebyggd miljö vil-
ket följer av planmonopolet. En kommun upplever 
svårigheter med att skydda befintlig bebyggelse då 
man inte har ett juridiskt ansvar. Två kommuner 
beskriver att man bör samarbeta i större utsträck-
ning inom avrinningsområden i översvämningsfrå-
gor då vattnet inte tar hänsyn till administrativa 
gränser.

Enligt jordabalken har enskilda fastighetsägare 
ett ansvar för att vidta åtgärder för att skydda sin 
egendom (SFS 1970:994). Merparten anser att 
det juridiska ansvaret är tillräckligt tydligt men att 
medvetenheten hos fastighetsägare är begränsad. 
Flera kommuner nämner att fastighetsägare tror 
att kommunen har en skyldighet att skydda pri-
vata fastigheter. 

”Det finns en mjuk parameter i vad invånarna 
förväntar sig av kommunen. Detta har förändrats 
över tid, det finns idag en förväntan på att kom-
munen tar ansvar och där finns en diskrepans då 
kommunen inte har det formella ansvaret.”

Sveriges kommuner och regioner 
SKR beskriver att det ingår i deras uppdrag att 
stötta medlemmar och påverka beslutsfattare på 
olika nivåer i frågor kring översvämningsrisk. En-
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ligt respondenten upplever SKR:s medlemmar en 
frustration av att inte komma framåt i arbetet med 
översvämningsrisk då lagstiftningen och finansie-
ringen är otillräcklig. I expansiva regioner finns 
det kapital, och kostnader för skyddsåtgärder kan 
fördelas på exploatören, men SKR belyser att i de 
flesta kommuner sker ingen eller ytterst lite bygg-
nation. Detta skapar en ojämlikhet mellan kom-
munernas möjligheter och respondenten anser att 
staten borde erbjuda finansiellt stöd. 

Respondenten från SKR anser att det i stor ut-
sträckning finns en samsyn kring översvämnings-
risk, men att det kan uppstå intressekonflikter vid 
bedömning om ett område bör exploateras eller 
inte. Ytterligare intressekonflikter som lyfts fram 
är finansiering, olika uppfattningar mellan poli-
tiker och tjänstepersoner samt skadeståndsansvar. 
Tidsperspektivet lyfts fram som en utmaning: att 
finansiera åtgärder idag för risker som föreligger 
i framtiden. Klimatanpassande åtgärder blir inte 
lönsamma förrän längre fram i tiden samtidigt som 
politiker sitter på fyraåriga mandatperioder. 

Finansiering
Respondenten från SKR ser positivt på att MSB:s 
statsbidrag för naturolyckor har höjts, men menar 
att det kan vara svårt att arbeta långsiktigt när an-
slagets storlek varierar varje år. Bidraget förutsätter 
att kommunen ska kunna bidra med finansiering 
och ansökningsprocessen kräver både kompetens 
och personella resurser vilket kan saknas i vissa 
kommuner.

Länsstyrelse
Länsstyrelserna beskriver sin roll i hanteringen av 
översvämningsrisk som granskande och stöttande. 
Samtliga sex respondenter beskriver att de i sin 
granskande roll ser att kommunerna, på grund 
av politiska intressen, bebyggelsetryck samt eko-
nomiska värden gärna lokaliserar bebyggelse nära 
vattenförekomster.

Fyra länsstyrelser beskriver att byggrätter i äld-
re detaljplaner, där översvämningsrisken inte har 
beaktats, är ett problem. Möjligheten att upphäva 
detaljplaner finns men genomförs sällan, enligt en 
respondent. Bristande finansiering av nya planer 

och kompensation till den som mister sin byggrätt 
är anledningar till att äldre planer sällan ändras, 
enligt en annan respondent. 

Finansiering
Flera länsstyrelser nämner att finansiering av kli-
matanpassande åtgärder är en utmaning, särskilt 
för befintlig bebyggelse då kostnader för skydds-
åtgärder inte kan delas med exploatören. En läns-
styrelse anger att det är svårt för kommuner att 
finansiera klimatanpassningsåtgärder då det kon-
kurrerar med andra behov inom kommunen. 

”Det är det stora problemet, att det saknas medel för 
att jobba med klimatanpassning. Vi ställer krav på 
att kommunerna ska ta hänsyn till översvämnings-
risk. Det enklaste är att bygga på en sådan höjd och 
i sådana områden där det inte är några risker men 
hade det funnits pengar för att göra åtgärder hade 
man också kunnat skydda befintlig byggnation som 
kommer hamna under vatten.”

Ansvarsfördelning
Länsstyrelserna beskriver sin roll i att minska över-
svämningsrisk som att huvudsakligen samordna 
klimatanpassningsarbetet och utöva tillsyn enligt 
plan- och bygglagen. Flera länsstyrelser belyser att 
planer sällan överprövas då man har en god dialog 
under samrådsprocessen och att kommunen inrät-
tar de åtgärder som krävs. Enligt en länsstyrelse är 
plan- och bygglagen inte anpassad till dagens risk-
medvetande och införandet av framtida åtgärder 
kan vara komplext då marken, enligt lagstiftning, 
ska vara lämplig för ändamålet när bebyggelsen 
uppförs. Respondenten anser att man inte bör 
uppföra skydd som avser framtida risker då det 
finns en risk att kostnader och underhållsmoment 
byggs in när strukturens livslängd inte nyttjas op-
timalt. Denna länsstyrelse accepterar bebyggelse i 
riskutsatta områden om det finns kommunala be-
slut om att införa framtida skydd. Samma länssty-
relse önskar att områden för skydd markeras ut i 
översiktsplanen för att förhindra att de exploateras. 

Fyra länsstyrelser anser att översvämningsrisken 
beaktas i tillräckligt stor utsträckning i den fysiska 
planeringen. Kommunernas kunskap och underlag 
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varierar dock inom länen, enligt fem länsstyrelser, 
vilket beror på skillnader i tillgång till resurser samt 
om kommunen tidigare varit drabbad av över-
svämningar.

Länsstyrelserna har delvis olika syn på ansvars-
fördelningen för hantering av översvämningsrisker. 
Flera länsstyrelser anger att det huvudsakliga an-
svaret faller på kommunerna eftersom de har plan-
monopol. En länsstyrelse anser dessutom att kom-
munerna bör ta ett samordningsansvar då det är 
svårt för enskilda fastighetsägare att ta ansvar. Två 
länsstyrelser anser att ansvarsfördelningen mellan 
kommun och VA-huvudman är otydlig medan en 
annan respondent menar att VA-huvudmannens 
ansvar är tydligt och att det är kommunen som bör 
ansvara för skyfallshantering. 

Samverkan
Generellt upplever länsstyrelserna att samarbetet 
kring att minska översvämningsrisk är välfung-
erande. En respondent belyser att det kan finnas 
skillnader i gränssnittet mellan politiken och hand-
läggarna. Man anser att man har en god dialog 
med handläggarna på kommunen men uppfattar 
att politiken i vissa fall har andra åsikter vilket kan 
skapa friktion. Det som uttrycks från politiskt håll 
är att länsstyrelsen ställer för höga krav samt att det 
blir för kostsamt och tidskrävande att genomföra 
åtgärder, enligt respondenten.

”Politikerna vill ofta lägga sig på den lägsta ni-
vån som ryms inom lagstiftningen, man tar ald-
rig mer hänsyn än vad man måste göra (…). Det 
är en långsiktighet som saknas. Politikerna sitter 
inte så länge på sina platser så dom kan vara 
opportunistiska på det sättet och inte behöva ta 
hänsyn till det långt fram i tiden utan det är den 
minsta nivån som gäller.”

Två respondenter belyser att det kan finnas dis-
krepans mellan länsstyrelse och kommun då man 
har olika roller och ansvar. 

”Det ligger i sakens fråga att det inte alltid går 
att skapa samsyn mellan kommun och stat. 

Länsstyrelsens roll är att skydda de allmänna in-
tressena, kommunerna har en annan funktion i 
att bygga och dra in skattemedel. Länsstyrelsens 
uppdrag är såklart att stötta byggnation men 
som kommun kan man se att exploatering av ett 
visst område genererar mer pengar.”

Boverket
Boverket anger att deras arbete med översväm-
ningsrisk främst handlar om vägledning och ytt-
rande i diskussioner med berörda myndigheter. 
Respondenten anger att det finns en motsättning 
kring exploatering av vattennära områden, men att 
det är kommunpolitiker som beslutar om explo-
atering och att ekonomiska motiv är avgörande i 
dessa beslut. 

Lagstiftning
Respondenten anser att lagstiftningen är tydlig 
för ny bebyggelse men att det saknas lagstiftning 
som driver klimatanpassning av befintliga miljöer. 
Plan- och bygglagen upplevs som ett svagt verktyg 
för hantering av risker i den befintliga bebyggelsen 
och det finns begränsade möjligheter att uppföra 
framtida skydd. 

”Plan- och bygglagen är gjord för en värld som 
inte förändras på ett sådant sätt som stigande 
havsnivåer innebär. Rent rationellt så är det inte 
motiverat att tvinga fram stora kustskydd som 
kanske inte behövs förrän om 75 år, som måste 
förvaltas under lång tid innan de ens behövs för 
att kunna få igenom en plan. Men lagstiftningen 
ser ut så idag att marken måste vara lämplig när 
planen antas och man har små möjligheter att 
skjuta frågorna framåt.”

Respondenten menar att det blir en inbyggd 
osäkerhet om man tillåter bebyggelse utan garan-
tier på att skydden kommer uppföras i framtiden. 
Det finns inte heller någon juridisk trygghet i att 
författa en planbestämmelse om framtida åtgärder. 

Respondenten anser att bygglov som prövas mot 
äldre detaljplaner är en svårighet för kommuner 
men menar att det är en följd av systemets utform-
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ning och att byggrätten utgör en garanti för fast-
ighetsägare. 

Ansvarsfördelning
Respondenten från Boverket beskriver att kommu-
nen har det huvudsakliga ansvaret för hantering av 
översvämningsrisk, men belyser att även länssty-
relserna har ett ansvar genom sin tillsynsutövning. 
Boverket upplever här en konfliktyta där det finns 
olika åsikter. Samtidigt beskriver respondenten att 
endast ett fåtal planer överprövas vilket är ett teck-
en på välfungerande samverkan.

Respondenten anser att fastighetsägare har ett 
tydligt ansvar för att skydda sin fastighet mot över-
svämningar men att möjligheterna är begränsade 
då man inte har rådighet att genomföra åtgärder 
utanför sin tomt. Boverket anser att en lagföränd-
ring krävs, snarare än ytterligare vägledning, för att 
uppnå en ändamålsenlig ansvarsfördelning.

Svenskt vatten
Svenskt vatten beskriver att VA-huvudmannens an-
svar är tydligt, även om det råder delade mening-
ar kring hur VA-taxan kan nyttjas. Respondenten 
ifrågasätter om VA-huvudmannen ska finansiera 
skyfallshantering och belyser att om huvudmannen 
ska finansiera en åtgärd så är det viktigt att det ingår 
i huvudmannens uppdrag att genomföra åtgärden.
 

”Kommunen har ett stort ansvar att planera be-
byggelse där det är lämpligt och ta hänsyn till de 
åtgärder som behöver göras. Detta är ingenting 
som VA-huvudmannen råder över exempelvis 
huruvida fastigheter hårdgörs, hur gator utfor-
mas eller beslut om att neka bebyggelse, därför 
kan man inte ha ansvar för det heller.”

Finansiering
Svenskt vatten uppger att det finns problem med 
ledningsnät som är underdimensionerade enligt 
dagens standard men att uppdimensionering inne-
bär stora kostnader. Svenskt vatten tror inte att 
VA-kollektivet är beredda att finansiera investe-
ringarna som krävs för att ledningsnätet ska kunna 
hantera skyfall, och anser att vattnet bör hanteras 
på ytan. 

Respondenten skulle vilja se att fastighetsägare 
kan bidra till finansiering av klimatanpassande åt-
gärder, men belyser att fastighetsägare riskerar att 
påverka grannfastigheter negativt vid införande av 
åtgärder.

Försäkringsbolag och Svensk försäkring
Samtliga respondenter från de tre intervjuade för-
säkringsbolagen ser översvämningsrisk som en ut-
maning för försäkringsbranschen, vilken kommer 
öka i framtiden. Bolagen belyser bristen av håll-
barhet i att reparera skador som uppstår med de 
klimatavtryck som reparationer förorsakar. Svensk 
försäkring anger att kommunerna därför bör över-
väga reträtt från riskutsatta områden.

Branschens verktyg
Inget av bolagen nekar försäkring till privatkunder 
med hänsyn till översvämningsrisk. Försäkringsbo-
lagens ambition är att fortsätta försäkra denna risk 
så långt det är möjligt, något som representanten 
från Svensk försäkring tror kommer bli svårare i 
framtiden. Ett bolag lyfter fram att branschens för-
säkringsvilja kan bero på att avtalen skrivs på ett år. 
Detta nämner även Svensk försäkring som anger att 
försäkringsbranschen därför inte behöver ha långa 
tidsperspektiv.

Samtliga bolag och Svensk försäkring anger att man 
har möjlighet att exkludera översvämningar ur för-
säkringsskyddet men att det inte görs idag. Ett bolag 
och Svensk försäkring ser det som en framtida möj-
lighet att differentiera försäkringsskyddet i områden 
som drabbas av återkommande översvämningar. Ett 
bolag tror dock att försäkringsvillkoren kan komma 
att ändras med ökade aktsamhetskrav snarare än till 
omfattning. Detta innebär att grundläggande skydd 
för naturskador behålls, men under särskilda villkor.

Ett försäkringsbolag och Svensk försäkring lyfter 
fram att återförsäkringar är en viktig förutsättning 
och de därför bevakar återförsäkringsbolagens villkor. 
Om återförsäkringsbolagen skulle begränsa skyddet 
skulle försäkringsbolagen vara tvungna att överlå-
ta ansvaret för naturskador till staten. Detta vore 
ofördelaktigt ur ett ekonomiskt perspektiv, anser ett 
bolag, som hellre hittar andra sätt att erbjuda försäk-
ringsskydd.
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Ansvarsfördelning
Samtliga försäkringsbolag lyfter fram att det är pro-
blematiskt att kommunen medvetet exploaterar ris-
kutsatta områden. Ett bolag ifrågasätter om försäk-
ringskollektivet ska stå för kostnaderna som uppstår 
för att människor vill bo vattennära. Som konse-
kvens får försäkringsbolag möta nya risker som de 
inte är trygga med att försäkra, anser ett bolag. Ett 
annat bolag som lyfter dessutom fram att förtätning 
kan skapa problem då man bygger in mer värden 
inom samma område. En av respondenterna bely-
ser att kommunen inte tar tillräckligt ansvar för att 
skydda befintlig bebyggelse, vilket kan härröras till 
att kommunen har andra intressen.

”Man vinner inga val i en kommun på att prata 
klimatåtgärder, då ska man prata vård, skola, 
omsorg. Men klimatet vinner man inga röster på 
men det är precis det som måste göras.”

Svensk försäkring instämmer och menar att 
verktygen som kommunen behöver saknas. Res-
pondenten beskriver även kommunallagens likstäl-
lighetsprincip som en begränsning som medför att 
kommunen inte kan hjälpa enskilda fastighetsäga-
re. Svensk försäkring anser att kommunen bör få 
rättigheter att vidta åtgärder på privat mark och att 
ett ersättningssystem för den typen av intrång bör 
inrättas.

Två av försäkringsbolagen lyfter fram att fastig-
hetsägare har ett ansvar i att minska sin översväm-
ningsrisk men att de inte är tillräckligt medvetna 
om sitt ansvar. Det är svårt för fastighetsägare att ta 
ansvar då det kan innebära stora investeringar sam-
tidigt som fastighetsägare inte får genomföra åtgär-
der utanför sin fastighet, menar en respondent. 

Försäkringsbolagen lyfter fram att de har ett 
samhällsansvar i att erbjuda försäkring och hålla en 
rimlig premiesättning. De menar att det är allvar-
ligt om privatpersoner inte har råd att försäkra sina 
tillgångar. De ekonomiska konsekvenserna som 
uppstår för privatpersoner om försäkringsskyddet 
försämras är något som inte belyses tillräckligt, 
anser en respondent. Ett annat försäkringsbolag 
håller med och påpekar att kommuner har ett ”be-
dövande ointresse” för hur privatpersoner drabbas. 

Långivare
De två intervjuade bankerna anger att deras arbete 
påverkas av en ökad översvämningsrisk. De beak-
tar översvämningsrisken vid utlåning till fastighe-
ter, speciellt i riskutsatta områden. En respondent 
anger att de tar hänsyn till översvämningsrisk vid 
fastighetsvärdering, medan den andra responden-
ten anger att det endast har en mindre betydelse. 
De tror dock att det kommer inkluderas i framti-
den. En respondent anger att de har inlett ett arbe-
te med att identifiera riskutsatta fastigheter och har 
en ambition att arbeta proaktivt med kunderna, 
exempelvis genom finansiering av förebyggande 
åtgärder.

Enligt regler från Finansinspektionen ska en 
heltäckande försäkring finnas för att banken ska 
kunna bevilja utlåning (Hudson m.fl. 2017). En 
respondent anser att det finns en durationsrisk då 
försäkringens avtalstid bara är ett år medan bolå-
nens är betydligt längre. En respondent anger att 
det är en del av kärnverksamheten för en bank att 
ta risk och anser att uppgiften att fördela pengar 
och möjliggöra investeringar är ett samhällsansvar, 
vilket föranleder att man ogärna säger upp krediter 
vid exempelvis nekad försäkring. Även den andra 
respondenten menar att man ogärna nekar bolån 
med hänsyn till översvämningsrisk.

Analys och diskussion
Syn på begreppet byggbar mark
Enligt plan- och bygglagen ska mark som exploa-
teras vara lämplig för bebyggelse. Studien visar att 
flera kommuner har identifierat riskutsatta områ-
den, men att dessa områden fortfarande exploate-
ras. Det finns en önskan om vattennära bebyggelse 
där motiven som nämns är ekonomiska faktorer 
och bostadsbehov. Flera kommuner uppger att 
man nekar bebyggelse i riskutsatta områden med-
an vissa respondenter menar att exploatering fak-
tiskt möjliggör skydd av befintlig bebyggelse. Vis-
sa har genomfört fysiska åtgärder i samband med 
nybyggnation för att minska översvämningsrisken. 
Samtidigt visar studien att kommuners möjlighet 
att skydda befintlig bebyggelse begränsas av kom-
munallagens likställighetsprincip, finansiering och 
av begränsad rådighet över marken.
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Nybyggnation
Översvämningsrisk kan beaktas vid nybyggnation, 
men när bygglov prövas mot äldre detaljplaner 
finns det begränsade möjligheter. Byggrätten utgör 
en viktig garanti för fastighetsägare, enligt Bover-
kets respondent. I betänkandet Vem har ansvaret 
föreslogs lagstiftningsåtgärder som ger kommunen 
möjlighet att avslå bygglovsansökningar i områden 
där genomförandetiden löpt ut och det föreligger 
uppenbar risk för översvämning, ras, skred eller er-
osion (Klimatanpassningsutredningen 2017). Re-
geringen valde att inte gå vidare med förslaget utan 
vidare motivering (Miljö- och energidepartemen-
tet 2017). I en intervjustudie av Joelsson & Peters-
son (2021) tillfrågades kommuner om införandet 
av dessa lagstiftningsåtgärder, där flera kommuner 
var positiva. Upphävande och ändring av planer är 
inte alltid lämpligt med hänsyn till det resurskrä-
vande arbetet som krävs (ibid.), vilket bekräftas i 
denna studie. Förslaget bör alltså lyftas igen för att 
stärka kommunens förmåga att hindra olämplig 
bebyggelse. Ändring eller upphävande av byggrät-
ter kräver dock ett system för kompensation till 
fastighetsägare vilket bör utredas vidare.

Befintlig bebyggelse
Flera respondenter upplever utmaningar med att 
skydda befintlig bebyggelse men uppger att vid 
nybyggnation i befintliga områden kan åtgärder 
vidtas. Förtätning kan medföra en större andel 
hårdgjorda ytor, men även leda till minskad över-
svämningsrisk på grund av att högre krav ställs. Det 
kan dessutom möjliggöra införandet av klimatan-
passande åtgärder, exempelvis blå-gröna lösningar 
(Wihlborg m.fl. 2019). Ett försäkringsbolag ser en 
risk med förtätning då deras riskexponering ökar 
när större värden koncentreras.

Svensk försäkring samt ett försäkringsbolag be-
skriver att kommunen inte tar tillräckligt ansvar 
för att skydda befintlig bebyggelse, en åsikt som 
kan förklaras av att försäkringsbolag tvingas ta ett 
stort ekonomiskt ansvar för översvämningsskador. 
Kommuner och länsstyrelser beskriver i studien 
en utmaning med att skydda befintlig bebyggelse 
från översvämningar då de inte har de verktyg som 
krävs. Det nationella expertrådet för klimatanpass-

ning (2022) beskriver att utmaningarna beror på 
otydligheter och brister i regelverket. 

Åtgärder och strategier
De kommuner som varit drabbade av översväm-
ningar har en större förmåga att driva klimatan-
passningsarbetet framåt. En åtgärd som föreslogs i 
utredningen Vägar till hållbara vattentjänster (Mil-
jödepartementet 2022) är ett tillägg i vattentjänstla-
gen om en kommunal vattentjänstplan. Branschor-
ganisationen Svenskt vatten riktar kritik mot vissa 
delar av utredningen och menar att skyfallsplaner 
hör till den kommunala planeringen och inte vat-
tentjänstlagen (Svenskt vatten 2021). I denna studie 
belyser respondenten från Svenskt vatten att VA-hu-
vudmannen inte har den rådighet som krävs för att 
kunna ansvara för skyfallshantering.

Flera aktörer önskar utökat samarbete inom av-
rinningsområden. Cardell & Rappmann (2021) 
beskriver i sin studie att nuvarande finansierings- 
och ansvarsmodeller sällan är optimalt anpassade 
för arbete inom avrinningsområden. Frivilliga 
plattformar som vattenråd är av stor vikt, men det 
krävs att medlemmarna har inflytande över sam-
hällsplaneringen för att dessa ska vara verknings-
fulla (ibid.). 

Ansvarsfördelning
Juridiskt ansvar
Flera aktörer belyser att kommunen ansvarar för 
planering av ny bebyggelse genom planmonopolet. 
En majoritet av länsstyrelserna samt SKR anser att 
översvämningsrisken beaktas i tillräcklig utsträck-
ning i den fysiska planeringen. Detta anser även 
Boverket som nämner att få planer överprövas av 
länsstyrelsen. Kommunens juridiska ansvar för 
befintlig bebyggelse är begränsat. En respondent 
påpekar att ansvarstagandet därför blir en moralisk 
fråga.

Kommuner har begränsad rådighet över mar-
ken inom kommunen men har möjlighet att ut-
öka sitt markinnehav genom att detaljplanelägga 
tidigare kvartersmark som allmän platsmark och 
därefter lösa in marken (Boverket 2022). Då detta 
tillvägagångsätt är resurskrävande samt innebär ett 
stort intrång på fastighetsägares rättigheter bedöms 
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tillämpbarheten av denna åtgärd som begränsad. 
Samtliga aktörer beskriver att det juridiska an-

svaret för befintlig bebyggelse huvudsakligen är 
fastighetsägares, men att deras möjligheter att ta 
ansvar är begränsat. Aktörerna upplever även att 
fastighetsägare inte är medvetna om sitt juridiska 
ansvar utan snarare förväntar sig att kommunen 
ska ta ansvar. Då det ligger i flera aktörers intres-
se att fastighetsägare är medvetna om sitt ansvar 
bör fler aktörer arbeta med informationsspridning. 
VA-bolag och kommun skulle exempelvis kunna 
informera om fastighetsägares skyldigheter och 
vilka åtgärder de kan vidta för att minska sin över-
svämningsrisk. Försäkringsbolag bör informera 
drabbade fastighetsägare om vilka åtgärder de kan 
vidta för att minska framtida risk. Fastighetsköpare 
bör informeras om översvämningsrisk, exempelvis 
genom utveckling av klimatanpassningsmärkning-
ar för fastigheter (Widarsson 2007, Wihlborg m.fl. 
2019). Detta lyfts även av det nationella expertrå-
det för klimatanpassning (2022) som dessutom fö-
reslår införandet av klimatanpassningsdeklaratio-
ner. I Danmark finns en klimatanpassningsportal 
som tillgängliggör information om klimatrisker för 
enskilda fastigheter (klimatilpasning.dk). 

Ett flertal respondenter anser att ansvarsför-
delningen mellan kommun och VA-huvudman 
är otydlig. Svenskt vatten anser dock att VA-hu-
vudmannens ansvar är tydligt och att kommunen 
har det huvudsakliga ansvaret för planeringen och 
därmed bör ansvara för skyfallshantering. Detta in-
stämmer även en länsstyrelse i. Flera respondenter 
efterfrågar ytlig hantering av dagvatten, vilket kan 
hindras av otydlig ansvarsfördelning mellan kom-
mun och VA-huvudman (Cardell & Rappmann 
2021). Ytlig hantering av dagvatten är en nyckel 
till framgång i klimatanpassning (Wihlborg m.fl. 
2019), men frågor kring finansiering och under-
håll behöver klargöras. Vidare bör samarbetet mel-
lan kommun och VA-huvudman stärkas då parter-
nas ansvarsområden delvis överlappar. 

Finansiellt ansvar
Studien identifierar finansiering som en begrän-
sande faktor i arbetet med översvämningsrisker. 
Kommuner beskriver att vid nybyggnation kan 

kostnaden för klimatanpassningsåtgärder delas 
med exploatören om exploateringen genererar in-
täkter. Exploatering i vattennära områden genere-
rar ofta större intäkter, vilket ytterligare motiverar 
bebyggelse i dessa områden. 

Flera respondenter beskriver finansiering för 
skydd av befintlig bebyggelse som en utmaning. 
Kommuner upplever begränsningar i nyttjandet 
av statliga bidrag på grund av omfattande ansök-
ningsprocess och låg finansieringsgrad. Detta be-
lyser även SKR som anser att finansieringen be-
höver vara jämn över tid för att främja långsiktig 
planering. Omfattande ansökningsprocesser är en 
utmaning för mindre kommuner och därför leda 
till skev fördelning av statsbidrag. Processen bör 
därför förenklas så att fler kommuner kan ta del 
av bidraget.

Studien identifierar att det råder en delad syn 
kring användandet av VA-taxan. En kommun 
anser att taxan i framtiden bör kunna användas 
för klimatanpassande åtgärder medan en annan 
kommun samt Svenskt vatten anser att klimat-
anpassning inte bör belasta VA-kollektivet. Lagen 
om allmänna vattentjänster är teknikneutral och 
därmed kan klimatanpassningsåtgärder för om-
händertagande av dagvatten bekostas av VA-taxan. 
Däremot bör VA-huvudmannen inte hållas ensamt 
ansvarig för att skyfallssäkra samhället då det på-
verkas av faktorer utanför huvudmannens besluts-
område.

Försäkringsbolag och långivare uppger att de har 
ett samhällsansvar att erbjuda försäkring och utlå-
ning samt ett ansvar mot sina kunder att inte säga 
upp avtal. Försäkringsbolagen beskriver sin roll 
som kravställare då de kan välja att neka försäk-
ring. De utvärderar sin risk årligen vilket kan skapa 
en durationsrisk för långivare. Samtidigt drabbas 
försäkringsbolag av ekonomiska konsekvenser av 
översvämningar och deras möjlighet att i fortsätt-
ningen försäkra översvämningsskador påverkas av 
återförsäkringsbolagens agerande. Om återförsäk-
ringsbolagen skulle begränsa skyddet kan staten 
behöva ta ett finansiellt ansvar för att säkerställa att 
premiesättningen hålls på en överkomlig nivå.
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Långsiktiga utmaningar
Både Boverket och en länsstyrelse beskriver att det 
finns begränsade möjligheter i dagens lagstiftning 
att skjuta fram uppförandet av skydd för framti-
da risker. En annan länsstyrelse anger däremot att 
man genom kommunala beslut kan säkerställa att 
framtida skydd uppförs, medan Boverket anser 
att den juridiska tryggheten i detta förfarande är 
begränsad. Risken med skydd som uppförs innan 
de behövs är att strukturers livslängd inte nyttjas 
vilket anses ohållbart ur ett ekologiskt och ekono-
miskt perspektiv. Möjligheten att skjuta på upp-
förandet av skydd för framtida risker främjar en 
långsiktig planering, vilket ger utrymme till att av-
sätta pengar och söka bidrag för åtgärderna (Fors-
berg 2021). Planering för framtida skydd ger även 
möjlighet att då nyttja kunskap och tekniker som 
inte är etablerade idag. Därför bör planering för 
framtida skydd styrkas av juridiska garantier och 
en ändring i lagstiftningen övervägas.

Flera respondenter anser att införandet av skydd-
såtgärder är svåra att motivera med politikens fyra-
åriga mandatperioder. Samtidigt visar studier att 
förebyggande åtgärder är mer kostnadseffektivt än 
reparationer (Fastighetsägarna 2019, The & Skov 
2021). Studien visar att det finns intressekonflikter 
mellan beaktande av översvämningsrisk och poli-
tiska intressen, vilket även beskrivs av Wihlborg 
m.fl. (2019). Ett försäkringsbolag uppger att kli-
matanpassningsfrågor bortprioriteras i politiken 
och ett flertal kommuner bekräftar att man mås-
te prioritera kommunens grunduppdrag och mer 
trängande behov. För att skapa samsyn och öka 
kunskapen hos väljare och politiker måste mervär-
den med klimatanpassning belysas i den politiska 
debatten.

Försäkringsbolagen belyser bristen av hållbarhet 
i att reparera skador som uppstår återkommande. 
Representant från Svensk försäkring anser därför 
att kommunerna bör överväga planerad reträtt för 
den mest riskutsatta bebyggelsen. En nackdel med 
reträtt är att befintliga strukturer överges vilket 
också kan anses vara slöseri med resurser.  Frågan 
om planerad reträtt bör därför utredas ur ett lång-
siktigt perspektiv innan det implementeras som ett 
storskaligt verktyg i fysisk planering. 

Slutsatser
• Det finns en önskan hos kommuner om vatten-

nära exploatering vilket beror på ekonomiska 
motiv samt viljan att erbjuda attraktiv bebyg-
gelse. 

• Översvämning beaktas idag i hög utsträckning 
vid nybyggnation, men det finns begränsningar 
i möjligheten att planera för framtida skydd. 
Mark som bebyggs ska vara lämplig för sitt ända- 
mål vid uppförandet, vilket kan medföra att 
kostnader och underhållsmoment byggs in.

• Att skjuta upp införandet av skydd för fram- 
tida risker bör styrkas av juridiska garantier och 
därmed bör en förändring i lagstiftningen över-
vägas.

• Bygglov beviljas mot äldre detaljplaner där dag- 
ens risker inte beaktats. Rådande lagstiftning 
medför att dessa planer måste ändras eller upp-
hävas för att byggrätten som följer av detalj- 
planen ska upphöra, vilket är resurskrävande.

• Kommunerna bör ges lagstöd att neka bygglov 
mot utdaterade detaljplaner om betydande över-
svämningsrisk föreligger. Kompensation bör 
utgå till de som mister sin byggrätt.

• Det största utmaningen är att skydda befintlig 
bebyggelse. Eftersom privata fastigheter utgör 
en stor andel måste fastighetsägare medverka i 
klimatanpassningsarbetet. Samverkan och stöd 
från kommuner är centralt för att lyckas.

• Kommuner har svårt att finansiera skydd för 
befintlig bebyggelse. Kommuner upplever att  
MSB:s statsbidrag har för låg finansieringsgrad 
och kräver omfattande ansökningsprocess. 
Kommuner med mindre resurser, som redan lig-
ger efter i arbetet med klimatanpassning, riske-
rar avstå att ansöka. 

• Ansökningsprocessen till MSB:s statsbidrag bör 
förenklas så att fler kommuner kan ta del av  
bidraget.

• Hantering av skyfall är en pågående utmaning 
och att det råder otydligheter kring ansvarsför-
delningen i frågan. Ytlig hantering av dagvatten 
är en nyckel i arbetet med klimatanpassning, 
men frågor om underhåll och finansiering bör 
utredas vidare. 
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