2021 MAJ]
REGIONAL KUSTSAMVERKAN SKANE/HALLAND

KOMMUNALA AVGIFTER
OCH KLIMATANPASSNING

EN JURIDISK OVERSYN

Léderups strandbad, Ystad kommun. Foto P. Danielsson, SGI

COWI






COWI

ADRESSE COWI AB
Skargardsgatan 1
Box 12076
402 41 Goteborg
Sweden

TLF +46 10 850 10 00
WWW cowi.com

2021 MAJ]
REGIONAL KUSTSAMVERKAN SKANE/HALLAND

KOMMUNALA AVGIFTER
OCH KLIMATANPASSNING

EN JURIDISK OVERSYN

PROJEKTNR. DOKUMENTNR.

A221363 1

VERSION BESKRIVNING FRAMTAGEN AV

0.1 En juridisk 6versyn av forut-  Advokatfirman Lindahl: COWI AB:

sattningar for inforande av Annika Andersson, Mats Ivarsson,
kommunal avgift Philippa Nilsson Emelie von Bahr






COWL
KOMMUNALA AVGIFTER OCH KLIMATANPASSNING 5

Sammanfattning

For att kunna genomféra klimatanpassningsatgarder sdsom skydd mot dver-
svdmning och erosion, kravs ndgon form av finansieringsmodell som s&akerstéller
vem som ska betala fér atgarden och pa vilket satt betalningen ska ske. N&r at-
gardsbehovet ar stort och ansvaret delas mellan flera intressenter, som kommu-
ner och enskilda fastighetsagare, kan finansieringsfr8gan vara svarldst och dar-
for utgora hinder for klimatanpassningsatgérder att komma pa plats.

Denna rapport fokuserar pd méjligheten att anvanda en kommunal avgift, likt
VA-avgiften fér vatten och avlopp, fér finansiering av klimatanpassningsatgar-
der. Fokus ligger i férsta hand pa dtgérder mot kustrelaterad éversvdmning och
erosion. Syftet ar att identifiera och belysa grundlaggande férutsattningar och
stallningstaganden som behdver hanteras i en vidare och férdjupad utredning.
Till exempel undersdks forutsattningarna féor nar en kommun har befogenhet att
tillhandah&lla klimatanpassningsatgarder, samt om och nér avgiftsbeldggning av
klimatanpassningsatgéarder &r forenligt med réttsliga principer om likstallighet,
proportionalitet och lokalisering.

Genomgangen visar att befintliga regelverk om kommunala befogenheter och
principer inte nédvandigtvis utgdr hinder for att infora en kommunal avgift fér
finansiering av tgarder mot éversvamning och erosion. Det finns dock behov av
att vidare utreda och utveckla rattspraxis for att forstd om principerna ar foren-
liga, ndgot som kan bero av hur avgiften &r tankt att utformas och vilka typer av
nyttor som 3tgédrderna &r satta att skydda. Exempelvis &r det inte méjligt att
utan ny lagstiftning inféra en avgift som ar tvingande for kommunmedlem-
marna. P& samma satt kan en avgift i nulaget inte riktas till samtliga kommunin-
vanare for att skydda s3dant som gemensam infrastruktur och anldggningar, na-
tur- och rekreationsvarden. Detta da en avgift behdver vara tydligt kopplad till
den nytta som den betalande erhdller. Det kan emellertid vara méjligt att genom
inrattande av speciallagstiftning reglera undantag som goér detta méjligt.

Fér att ga till botten med de manga fragestallningar kring den framtida finansie-
ringen av klimatanpassningsatgérder som identifierats i denna utredning, och
dven i tidigare utredningar, foreslds en ny statlig utredning. Resultatet fran
SOU:n kan ligga till grund for ett nytt lagférslag, eller férandringar av befintlig
lagstiftning, som sedan behdver bekraftas genom domstolspréovningar med syfte
att etablera ny praxis pd omradet.

Rapporten ar en utveckling av en tidigare projektrapport for Regional kustsam-
verkan Skane/Halland dar kommunal avgift identifierats som en mdéjlig finansie-
ringsldsning att utreda vidare.
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1 Inledning och bakgrund

I takt med att klimatférandringar aktualiseras och vi ser 6kade problem med
dversvdamningar och erosion fran havet véxer ocksa behovet att 3 till stand at-
garder for skydd av manniskors halsa, miljo, bebyggelse och samhallsfunktioner.
N&got som idag kan forsvara processen att fa skyddsatgarder pd plats &r nar det
rader osidkerhet om vem som ska eller bér finansiera atgarderna. Detta blir sar-
skilt tydligt nar olika typer av nyttor och intressen ska skyddas och ansvaret ar
fordelat pa flera aktorer. N&r det géller skydd av enskilda intressen har kommu-
nen inte nagot uttalat ansvar fér att genomféra skyddsatgérder, ansvaret ligger
istallet hos fastighetsagaren sjalv.

Fragan om finansiering av klimatanpassningsatgarder ar ett fokusomrade inom
samarbetet Regional kustsamverkan Sk8ne/Halland vars évergripande syfte ar
att hitta I6sningar fér att hantera utmaningar med erosion och dversvamningar i
Skanes och Hallands kustomraden. P& uppdrag av samverkansgruppen har
COWI tidigare tagit fram en projektrapport! som visar pa behovet av att f3 till
stdnd nya modeller for finansiering av klimatanpassningsatgarder dar befintliga
I6sningar inte racker till. I rapporten anges ett antal tdnkbara modellférslag som
tar inspiration fran, och i olika grad bygger p% befintlig lagstiftning och praxis.

I denna utredning har bestdllaren valt att fordjupa sig i de modellforslag som
avser en kommunal avgift motsvarande den VA-avgift som idag anvands for
finansiering av dricksvattenférsérjning och bortférande av dag- och spillvatten.
Fokus for denna rapport ar att understka de juridiska aspekterna av dessa for-
slag utifran befintlig lagstiftning och praxis. Syftet ar att identifiera och belysa
vilka frdgestallningar och bedémningar som kommer att behéva géras i en vi-
dare framtida utredning av féreslagna modeller. Fragorna berdr t.ex. nar en
kommun far tillhandahalla klimatanpassningsatgérder och i vilka lagen kommu-
ner far anvanda en avgift som finansieringsmodell. Vidare beskrivs den svenska
lagstiftningsprocessen och méjliga satt att handla fér att fa igenom en lagfor-
&ndring, detta for att belysa vdagen framat i arbetet med att hitta I6sningar pa
finansieringsfragan.

Den juridiska orienteringen har genomforts av Advokatfirman Lindahl. Denna
rapport bygger i allt vasentligt pd det PM som Lindahl tagit fram, se bilagt.

1 SGI (2020). Finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder. Lénk till rap-
port


http://projects.swedgeo.se/RKS-SH/wp-content/uploads/2020/06/Finansieringsmodeller_for_klimatanpassning_slutversion_20200604.pdf
http://projects.swedgeo.se/RKS-SH/wp-content/uploads/2020/06/Finansieringsmodeller_for_klimatanpassning_slutversion_20200604.pdf
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Varfor en avgift for
finansiering av
klimatanpassnings-
dtgarder?

Féreslagna avgifts-
modeller

Bilagan rekommenderas fér den som vill férdjupa sig i de juridiska resone-
mangen nagot, dir finns dven ytterligare hanvisningar till relevanta lagrum.

I den tidigare projektrapporten? diskuteras kommunal avgift som férslag till
finansieringsmodell fér atgérder mot éversvdmning och erosion. En avgiftsmo-
dell ses i rapporten som ett forslag i forsta hand riktat mot kommuner dar det
finns ett betydande dtgardsbehov och déar det &r fraga om att skydda ett storre
antal enskilda intressen och intressen som kommer allmanheten till del. Till den
senare kategorin raknas exempelvis infrastruktur, rekreations- och naturvarden.
En avgiftsmodell med méjlighet att differentiera avgiften beroende pa erhallen
nytta ses som en mdjlighet att komma till ratta med eventuella hinder kopplat
till sarbehandling av kommunmedlemmar.

En avgiftsmodell har dven férdelen att medel d& éronmarks for ett specifikt
syfte, detta till skillnad fran om finansieringen till exempel sker genom héjning
av den kommunala inkomskatten. Oronmérkning av medlen fér finansiering av
dtgarder mot dversvdmning och erosion kan ddrmed skapa en béttre forutsag-
barhet och kontinuitet d& det kan vara mindre kénsligt for politiska beslut och fi-
nansiella konjunkturer.

Rapporten foreslar att en ny avgift inférs genom att utvidga vattentjanstlagen
till att dven omfatta en avgift for klimatanpassningsatgarder, alternativt genom
att en ny lag stiftas for klimatanpassningsatgarder som baseras pa utformningen
av den befintliga VA-avgiften fér vattentjénster enligt vattentjanstlagen3. Bada
forslagen innefattar en ny avgift som utgérs av tva delar: en del som ska finan-
siera klimatanpassningsatgarder riktade mot allmédnna intressen, exempelvis
kommunal infrastruktur och installationer samt omraden med héga naturvarden
och/eller hoga rekreationsvarden, och en del som ska finansiera klimatanpass-
ningsatgarder riktade mot enskilda intressen, dvs. mot de fastighetségare som
direkt hotas av erosions- och 6éversvamningsproblematik. Den férsta delen ska
enligt rapportens forslag finansieras av samtliga kommunmedlemmar, medan
den andra delen enbart finansieras av de fastighetsagare som har behov av kli-
matanpassningsatgarder.

For att realisera nagot av de tvd modellférslagen skulle det antingen kréavas in-
stiftning av ny, eller andring av befintlig lagstiftning. Det ar dock samma grund-
ldggande forutsattningar och stéllningstaganden som behéver utredas fér bada
forslagen, oavsett om det ar utvidgning av vattentjanstlagen eller tillskapande
av en ny lagstiftning. Rapportens fokus &r pa dessa grundlaggande fragestall-
ningar, mer séllan gors darfér ndgon skillnad mellan modellerna i denna rapport.

2 Ibid
3 Lag (2006:412) om allmanna vattentjanster.
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2 Om kommuners befogenhet att
tillhandahalla klimatanpassnings-
atgarder

Méjligheten att ta ut en kommunal avgift som kompensation for tillhandahal-
lande av en tjanst beror bland annat pa vilken typ av tjénst eller nyttighet som
ska tillhandah3llas. Avgift for tjdnster som kommunen &r skyldig att tillhanda-
halla, som till exempel vattentjanster, far kommunen inte sjalva besluta om, det
regleras istéllet i separat lagstiftning, sd kallad speciallagstiftning. Klimatanpass-
ningsatgarder ryms inte inom vad kommunen &r skyldig att tillhandahalla, mer
om detta i kapitel 3.

Kommuners moéjlighet att ta ut en avgift for prestationer som kommuner inte ar
skyldiga att tillhandahalla regleras av bestdmmelser i kommunallagen, som sé-
ger att kommuner far ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter som de har befo-
genheter att tillhandahalla. Om klimatanpassningsatgarder &r en typ av tjénst
som kommunen far tillhandah&lla, dvs ryms inom den kommunala kompetensen,
ar darfér en central fraga for majligheten att anvanda kommunal avgift som
finansieringsmodell. Detta kapitel fokuserar pa frdgan om klimatanpassningsat-
garder kan antas vara en del av den kommunala kompetensen. Vad som kan
rymmas inom den kommunala kompetensen styrs dels av det allmanna intresset
for den aktuella angelédgenheten, dels av de fyra principerna om likstallighet,
proportionalitet, sjalvkostnad och lokalisering. I kapitlet tittar vi darfér narmare
pd om ett kommunalt tillhandah&llande av klimatanpassningsatgarder &r foren-
ligt med dessa fyra principer.

2.1 Inledande om den kommunala kompetensen

Den allmanna kommunala kompetensen skapar en ram inom vilken kommuner
fritt far valja vilka atgarder som ska vidtas. Den kommunala kompetensen fram-
gar dels av 2 kap. kommunallagen (2017:725) ("KL"), som reglerar den s3 kal-
lade allménna kommunala kompetensen, dels av speciallagstiftning som finns
vid sidan av KL. Speciallagstiftningen reglerar ofta vad kommuner ar skyldiga att
géra, men kan ibland ocksd ge kommuner utékad kompetens &n vad som annars
vore mdjligt med tilldmpning av enbart den allmédnna kommunala kompetensen.
Detta gors till exempel genom att tillskapa undantag fran ovan namnda principer
om exempelvis lokalisering och likstéllighet. Det finns ingen uttémmande lista
over vad en kommun far gbra utan varje enskilt fall far prévas mot den all-
manna kompetensen. Domstolspraxis utgér darfér en viktig kalla vid undersok-
ning av grénserna fér den allmanna kommunala kompetensen. Det &r ocksa ge-
nom domstolspraxis som den allmanna kommunala kompetensen utvecklas ef-
tersom den i viss man ska félja samhallsutvecklingen.

Som huvudregel f&r kommunen enligt den allmanna kommunala kompetensen
tillhandahdlla angeldgenheter som &r av allmént intresse och som har anknyt-
ning till kommunens omrade eller deras medlemmar. Det som avgér om en an-
gelagenhet ar av allmant intresse ar om det kan anses vara ett allmént, samhél-
leligt och till det egna omr&det knutet intresse att kommunen vidtar dtgarden.
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Ar klimatanpass-
ningsatgarder ett
allmanintresse?

Det ska ocksd beddmas som lampligt, &andamalsenligt och skaligt for kommunen
att gora det.

Ar en angelagenhet

av allmant intresse?
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Proportionalitetsprinc. N
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Figur 1. Forutséttningarna for allmant intresse, och ddrmed kommunal kompetens.

N&got som tyder pa att en angeldgenhet &r av allmént intresse &r om den fram-
stdr som gemensam for alla medlemmar i kommunen. Ett allmant kvantitativt
behov &r dock inte en forutsattning for allménintresset. En kommun far alltsd
tillhandah&lla en atgérd &ven om den bara kommer vissa av medlemmarna till
del, forutsatt att det kan anses vara ett allmént intresse att kommunen har hand
om angeldgenheten. Mot bakgrund av ovanstdende &r det alltsd inte helt givet
var gransen mellan allmanna intressen och enskilda intressen gar.

2.2 Kan klimatanpassningsatgarder antas vara en
del av den kommunala kompetensen?

Fér att underséka om kommunen har befogenhet att tillhandahalla klimatan-
passningsatgarder behdver man, som vi precis har sett, forst préva om tjansten
kan anses vara av allmant intresse. Nar det géller klimatanpassningsdtgérder
och fr&gan om allmant intresse &r det relevant att géra en distinktion baserat pa
vilka nyttor som skyddas av atgarden. Det &r hégst sannolikt att det ligger i det
allmanna intresset att en kommun vidtar klimatanpassningsatgérder mot éver-
svamning och erosion nar det galler skydd av fastigheter och anlaggningar som
ar gemensamma for alla medlemmar i kommunen, sarskilt nar det galler
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kommunala gator, allman platsmark, kommunala skolor eller andra kommunala
verksamheter®.

For klimatanpassningsatgarder som istallet kommer vissa medlemmar till del,
dvs. ger skydd till enskild egendom sdsom bostéder och enskilda fastigheter, &r
fr%gan om allmant intresse inte lika rattfram. Det finns, savitt vi kanner till,
ingen rattspraxis dar man prévat om klimatanpassningsatgéarder ryms inom den
kommunala kompetensen och frdgan kan slutligen komma att avgéras i dom-
stol. Annan rattspraxis kan ge viss vagledning.

Det kan argumenteras for att klimatanpassningsatgérder som vidtas i syfte att
skydda och sakra bostadsfastigheter kan utgéra en kommunal angeldgenhet av
allmant intresse. Detta stéds av hdgsta forvaltningsdomstolen som har avgjort
att bostadsforsoérjning kan anses vara ett allmant intresse som ryms inom den
kommunala kompetensen, se rattsfall RR 1997 ref 47 i ruta pa nésta sida. Anta-
let fastigheter som skyddas bér dock ha betydelse i sammanhanget, da bostads-
forsorjningsansvaret ar ett allmant mal for offentlig verksamhet som inte ger
mojlighet for enskilda att utkrava rattighet till bostad?.

Det har vidare i den s3 kallade jordskredspropositionen (prop. 1985/86:150) ut-
talats att det ligger inom det kommunala allmanintresset att befolkningen skyd-
das mot skador genom jordskred, varfér det anses ligga inom den kommunala
kompetensen att vidta forebyggande atgarder mot jordskred. I det fall jordskred
kan jamstéllas med erosion och éversvamning finns sdledes stéd fér att kommu-
ner har méjlighet att dven vidta forebyggande atgarder i form av klimatanpass-
ningsatgarder. Detta under forutsattning att den férebyggande 3tgérden inte
faller inom ramen for samhallets raddningstjanst eller omfattas av forsakrings-
skyddet.

4Langre fram i rapporten kommer framga att det inte &r mojligt att utan special-
lagstiftning knyta en avgift till skydd av allmanna intressen som har beskrivs,
mer om det i kapitel 3. Har hanteras huruvida och i vilka situationer som klimat-
anpassning kan rymmas inom den kommunala kompetensen.

>Boverket om Lag (2000:1383) om kommunernas bostadsférsériningsansvar -
Planering fér bostadsférsérining



https://www.boverket.se/sv/kommunernas-bostadsforsorjning/vad-sager-lagen/lagen-om-kommunernas-bostadsforsorjningsansvar/
https://www.boverket.se/sv/kommunernas-bostadsforsorjning/vad-sager-lagen/lagen-om-kommunernas-bostadsforsorjningsansvar/
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Visst stod for all-
mant intresse

Rattsfall med baring pa allmént intresse

HFD har bland annat i RA 1993 ref. 25 uttalat att det inte &r tillrackligt
att dtgarden inte star i strid med det allménna intresset for att atgérden
ska anses vara ett allmant intresse. I malet bedémde HFD att den kom-
munala kompetensen inte rymmer ett beslut om att tillhandahalla reg-
ionens invanare likkistor till sjalvkostnadspris.

HFD har vidare, i ett annat avgdrande, uttalat att en kommuns beslut
att lamna anbud vid regionens upphandling av ambulanstransporter inte
ar en sddan angeldgenhet av allméant intresse som kommunen har ratt
att engagera sig i, se RA 2003 ref. 98.

HFD har dock, i RA 2002 ref 12, bedémt att den kommunala kompe-
tensen omfattar namnséattning av enskild vég. HFD har dessutom i RA
1971 ref. 31 bedomt att det &r kompetensenligt fér en kommun att
ldmna ett ekonomiskt bidrag till en veterinarklinik.

I mal RA 1997 ref. 47 behandlades fragan om en kommun kunde
teckna borgen fér en kommunal bostadsstiftelse, varpd HFD uttalade att
bostadsférsorjning ar en sadan angeldgenhet av allmant intresse som
faller inom ramen for kommunernas kompetens enligt 2 kap. 1 § KL.
Kommunala atgarder inom bostadsférsérjningens omrade &r saledes, ut-
ifran RA 1997 ref. 47, troligtvis en angeldgenhet av allmant intresse en-

ligt 2 kap. 1 § KL.

I sammanhanget ar det relevant att anta en nedre grans for antalet fastigheter
som skyddas for att atgarden ska kunna anses vara ett allméant intresse. Som
végledning kan ndmnas att nér det galler tillhandahdllande av vattentjanster och
allménna VA-anlaggningar behdvs det enligt praxis atminstone en samlad be-
byggelse om 20-30 fastigheter som underlag for en allman VA-anlaggning. Mot
denna bakgrund skulle det kunna argumenteras for att ett fastighetsbestand om
20-30 fastigheter som har behov av klimatanpassningsatgarder inom en kom-
mun kan medféra att sddana atgarder kan anses vara en kommunal angeldgen-
het av allméant intresse &ven om atgarderna gynnar en mindre andel kommun-
medlemmar. Det kan dock finnas skillnader mellan VA-anlaggningar och §tgér—
der mot éversvdmning och erosion som motiverar annan storlek pa fastighetsbe-
stand vad géller skydd mot éversvamning och erosion, denna typ av fragor ut-
reds lampligen i mer detalj i vidare utredning.

Mot bakgrund av ovanstdende resonemang &r det inte osannolikt att &ven kli-
matanpassningsatgarder kan anses vara en kommunal angeldgenhet av allmant
intresse. Nagot som kan tala emot att klimatanpassningsatgérder skulle kunna
jamstallas med vattentjanster enligt vattentjanstlagen ar att klimatanpassnings-
dtgarder, for narvarande, inte utgér ett primarbehov fér en genomsnittlig med-
borgare pa samma satt som behovet av att ha tillgang till dricksvatten.

Oavsett vad som framkommer ovan bér namnas att det inte ar tillréckligt att en
atgard utgér ett allmént intresse for att dtgarden ska vara kompetensenlig. Det
krévs darutdver att tgarden &r férenlig med 6vriga principer som framgar av 2
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kap. KL, dvs. lokaliseringsprincipen, proportionalitetsprincipen samt likstallig-
hetsprincipen, vilka redogdrs for nedan.

2.3 Klimatanpassningsatgarder och
likstallighetsprincipen

Vi har precis diskuterat att dtgdrder som endast kommer vissa kommunmedlem-
mar till del i vissa fall kan antas vara ett allmént intresse och att kommunen da
kan ha befogenhet att tillhandah3lla dtgérden. Nara kopplat till detta &r den
princip som sager att kommuner ska behandla sina medlemmar lika, den s.k.
likstéllighetsprincipen. Likstallighetsprincipen utgér en slags ekonomisk rattvise-
princip vilken innebér att kommunmedlemmar ska fa ta del av de gemensamma
resurserna pa ett rimligt rattvist satt. I utformningen av en kommunal avgifts-
modell har principen flera olika implikationer.

Principen innebér 6versiktligt att kommunen inte far tillhandahalla en nytta som
endast kommer vissa kommunmedlemmar till godo. Det finns dven ett princi-
piellt forbud for kommunen att ge understéd till enskild. Det innebar i praktiken
att kommunen inte far sdrbehandla vissa kommunmedlemmar. I fallet med en
kommunal avgift, dar den som drar nytta av atgarden &ar ténkt att kompensera
for erhdllen nytta genom en avgift, &r det dock sannolikt inte frdga om séarbe-
handling och likstéllighetsprincipen utgér pa sa vis troligen inte ett hinder for
kommunen att genomféra atgarden. En viktig implikation av likstéllighetsprinci-
pen &r dock att om kommunen tillhandahaller en atgard fér vissa kommunmed-
lemmar sa ar kommunen skyldig att erbjuda samma skydd till andra kommun-
medlemmar med liknande skyddsbehov.

For att dka forstdelsen uppehaller vi oss en stund vid likstallighetsprincipen och
tillhandahdllande av klimatanpassningsatgérder dar enskild inte fullt ut kompen-
serar for erhdllen nytta. I ett sadant fall kan kommunen anses sdrbehandla en-
skild genom att helt eller delvis finansiera ett skydd som den enskilde sjalv har
ansvar att tillhandahalla. Likstallighetsprincipen utgdr dock inte ett absolut for-
bud mot att en kommun vid ett visst tillfélle tillhandahaller anldggningar eller
tjanster som bara kommer vissa medlemmar i kommunen till godo. Om det finns
sakliga skal kan det vara tilldtet att sédrbehandla kommunmedlemmar, nagot
som kan harledas ur rattspraxis (se ruta med rattsfall i detta kapitel). Vad som
utgor sakliga skal fér sarbehandling av en mindre grupp ar dock inte sjalvklart.
Har kan namnas att den sa kallade jordskredspropositionen ger stéd for att lik-
stallighetsprincipen inte boér utgéra hinder néar en kommun vidtar férebyggande
dtgarder mot jordskred. Om detsamma géller for férebyggande atgarder mot
éversvamning och erosion i form av klimatanpassningsatgérder ar dock inte
sjalvklart och kan bli foremal for prévning i domstol.

I samband med en framtida utredning avseende likstéllighetsprincipen bér ocksa
det principiella férbudet mot att ge individuellt stéd behandlas. I regel ar det
inte av allménintresse att en kommun lamnar individuellt stéd at enskild, varfor
riktat stod till individuella kommunmedlemmar i huvudregel faller utanfér den
kommunala allmd@nna kompetensen, sdvida det inte finns ett sarskilt foreskrivet
undantag i speciallagstiftning.
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Lika avgift for lika
nytta

Vid utformning av finansieringsmodeller av klimatanpassningsatgarder &r det
alltsd av intresse att underséka om modellen kan utformas pa sa séitt att den
kan anses utgora ett gynnande av en mindre andel av kommunens medlemmar,
vilket i s fall skulle kunna rymmas inom den allm&nna kommunala kompeten-
sen samt vara forenlig med likstéllighetsprincipen under forutsattning att det fo6-
religger sakliga skidl. Om modellen daremot skulle anses utgéra understdd &t en-
skild &r dtgarden i huvudregel inte kompetensenlig, savida det inte finns stod i
speciallagstiftning. Exempelvis skulle det kunna argumenteras foér att en kom-
munal atgérd i form av en vagbrytare som skyddar ett flertal kommunmedlem-
mars fastigheter gynnar en mindre andel kommunmedlemmar, medan en kom-
munal dtgérd i form av plantering av vegetation som enbart skyddar en fastig-
het antagligen utgér understdéd at enskild och ddrmed inte &r tilldten.

Huruvida det kan foreligga sakliga skl att anldgga exempelvis en vagbrytare till
forman for en mindre andel kommunmedlemmar, och var den mer exakta
gréansdragningen gar innan en klimatanpassningsatgérd anses utgéra understéd
at enskild, behéver dock utredas ytterligare. Troligtvis krévs klargérande fran
domstol eller lagstiftning fér att komma fram till en séker slutsats i dessa fragor.
Kom ih3g att fragorna om sérbehandling som hanteras i detta och ovanst3ende
avsnitt ar aktuella i en situation d& kommunen tillhandahdller atgard utan att
enskild kompenserar fér den nytta som atgarden skapar. I fallet med en avgift
dar den enskilda fullt ut kompenserar fér erhdllen nytta ar det inte frdga om sar-
behandling s& lange kommunen erbjuder samma skydd till kommunmedlemmar
med samma skyddsbehov.

Likstallighetsprincipen har vidare betydelse vid kommunalt avgiftsuttag dar prin-
cipen kréver att lika avgift ska utgd for lika prestation och att medlemmar som
befinner sig i motsvarande situation ska betala samma avgift. Det kan i vissa si-
tuationer dock finnas anledning att sarbehandla medlemmar @ven nar det galler
avgiftsuttag.
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Rattsfall med baring pa likstéllighetsprincipen och kommunalt
avgiftsuttag

Ett rattsfall som belyser den kommunala kompetensen att fatta beslut
som enbart gynnar en mindre grupp kommunmedlemmar i férhallande
till avgiftsuttag ar RA 1977 ref. 55. M3let rorde fragan om det varit
kompetensenligt fér en kommun att i syfte att uppna forlikning i en tvist
besluta att nuvarande och framtida agare av ett femtiotal fastigheter
skulle f& betala en reducerad anslutningsavgift fér vagar, vatten och av-
lopp. HFD konstaterade att beslutet innebar en gynnande sarbehandling
i avgiftshanseende av en grupp av fastighetsagare i forhallande till fas-
tighetsagare i allmanhet i kommunen. HFD ansag dock att beslutet hade
ett behérigt &ndamal med hansyn till att avgiftssankningen var nédvan-
dig for att fa till stdnd en forlikning i en tvist. Kommunen hade sdledes
inte obehérigen gynnat vissa kommunmedlemmar pa orattvis grund,
varfor beslutet var kompetensenligt.

Andra rattsfall visar hur man resonerat kring vad som kan anses vara
sakliga skal fér sarbehandling av kommunmedlemmar vid avgiftsuttag.
Exempelvis hade den kommun som stod i centrum i RA 1996 ref. 9 be-
slutat om att ge viss rabatt pd battrafik till de som var fastboende pd en
6 inom kommunen. Motiveringen var att dessa fastboende genom av-
giftssdnkningen skulle fa en battre méjlighet att tillgodogéra sig den
kommunala servicen pd fastlandet. Syftet var att jamna ut den oréttvisa
som bestod i att fastboende p& 6n hade hogre kostnader &n dvriga
kommunmedlemmar att tillgodogéra sig kommunal service. HFD under-
kande dock detta resonemang och upphavde beslutet med hansyn till
likstallighetsprincipen. Det &r sdledes inte sjélvklart att alla goda skal
utgor sakliga skal for sarbehandling i den mening som kravs enligt 2
kap. 3 § KL.

2.4 Klimatanpassningsatgérder och
proportionalitetsprincipen

En annan forutsattning for att en atgard ska anses vara kompetensenlig ar att
dtgarden ska vara proportionerlig i forhallande till sandamalet. Kravet om pro-
portionalitet innebér att dtgdrden maste sta i rimlig proportion mellan kommu-
nens kostnader och den nytta som verksamheten kan férvantas medféra for

15

kommunen®. Enligt proportionalitetsprincipen ska alltsa kostnaden fér klimatan-
passningsatgarder vara rimliga mot den nytta, dvs vérdet av det skydd som &t-

ionerlig enligt denna princip.

garden skapar, bdde varde for enskilda fastighetsagare och fér kommunmedbor-
gare i bredare bemarkelse.

6Se bilaga for exempel pd avgoéranden fér nar en dtgard kan anses vara proport-
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Avgiften ska vara
rimlig i forhallande
till nyttan

Atgardens lokali-
sering har betydelse

Proportionalitetsprincipen kan vidare ha betydelse vid uttagande av avgifter frén
kommunmedlemmar. Som exempel kan ndmnas att avgiftsskyldigheten enligt
vattentjanstlagen i princip behdver vara motiverad av den enskilda fastighetens
behov av de vattentjanster som erbjuds. Vattentjdnstlagen har darmed en in-
byggd proportionalitetsprincip nar det galler kommunmedlemmarnas avgiftsskyl-
dighet.

Né&r det géller foreslagna finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder
som innefattar en avgift medfor alltsd proportionalitetsprincipen att det antagli-
gen inte &r mojligt att 13ta en kommunmedlem betala en avgift fér ndgot som
den inte har ndgon nytta eller intresse av, exempelvis klimatanpassningsatgar-
der fér en grannes fastighet. Detta géller en tvangsmaéssig avgift, en avgift som
betalas frivilligt kunde dock vara mdéjligt.

Om en kommunmedlem behéver, eller har nytta av, klimatanpassningsatgéarder
som vidtas till forman for allmén platsmark, exempelvis for ett kommunalt
bibliotek eller ett kommunalt badhus, kan det emellertid vara foérenligt med pro-
portionalitetsprincipen att kommunmedlemmen betalar en avgift for detta. Det
finns dock begransningar i kommuners ratt att ta ut avgifter, se mer om detta i
avsnitt 3.2.

Sammanfattningsvis behdver en kommun som vidtar klimatanpassningsatgérder
ta hansyn till proportionalitetsprincipen och bedéma om vidtagna atgarder star i
rimlig proportion mellan kommunens kostnader och den nytta som verksam-
heten kan férvantas medfora for kommunen. I det fall det instiftas en avgifts-
skyldighet féor kommunens medlemmar i syfte att vidta klimatanpassningsatgar-
der behéver den enskilda kommunmedlemmens avgift ocksa sta i rimlig proport-
ion till vardet av det enskilda intresse klimatanpassningsatgéarden ska skydda.
Kravet pa proportionalitet &r alltsd av central betydelse vid bedémningen av den
kommunala kompetensen att vidta klimatanpassningsatgérder och utforma
finansieringsmodeller for detta.

2.5 Klimatanpassningsatgérder och
lokaliseringsprincipen

Lokaliseringsprincipen innebér att en kommun som utgangspunkt endast ska be-
driva verksamhet inom det egna geografiska omradet’. Vad géller fragan om
finansieringsmodeller fér klimatanpassningsatgarder aktualiseras frdgan om lo-
kaliseringsprincipens grénser framst i det fall en kommun vill vidta en 8tgérd,
exempelvis finansiera ett projekt, i omraden utanfér kommunens egna granser.
Lokaliseringsprincipen behéver alltsa iakttas i det fall det skulle bedémas som
mer effektivt att flera kommuner samarbetar kring klimatanpassningsatgérder
genom att vidta gemensamma atgarder mot dversvamning och erosion.

Lokaliseringsprincipen ar dock inte absolut, utan maste bedémas fran fall till fall.
Detta hanger samman med att faktorer som befolkningens rdérlighet och

7Lokaliseringsprincipen innebér att en kommunal dtgard maste vara knuten till
kommunens eget omrade eller dess medlemmar for att den ska anses som en
kommunal angeldgenhet och darmed laglig.
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ofullkomligheter i kommunindelningen innebér att en dtgard kan ha anknytning
till medlemmarna dven om atgarden som sddan inte sker i kommunen. Det finns
enligt forarbetena till KL inget férbud mot att en kommun engagerar sig i mark-
innehav och anldggningar inom en annan kommuns omrade forutsatt att dessa
anordningar behodvs for den egna kommunen.

Rattsfall med baring pa lokaliseringsprincipen

HFD har exempelvis i RA 1977 ref. 77 gjort bedémningen att en kom-
muns beslut att bygga en vég i en annan kommun inte star i strid med lo-
kaliseringsprincipen eftersom den aktuella vagen var av stort intresse for
kommunens invdnare ur kommunikationssynpunkt.

HFD har vidare i RA 1978 Ab-214/78 ansett att en kommun som ldm-
nat bidrag till en teaterforestdllning som skulle férevisas i en grannkom-
mun agerade inom den kommunala kompetensen eftersom det fanns ett
intresse inom den egna kommunen att ta del av férestallningen.

Det finns dven reglerade undantag frén lokaliseringsprincipen i speciallagstift-
ning. Exempelvis foreskriver 1 kap. 2 § i lagen (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter att lokaliseringsprincipen inte galler vid medfinansiering av projekt
inom ramen fér EU:s strukturfonder och program. Undantag fran lokaliserings-
principen finns ocksa i 57 § vattentjénstlagen och i ellagen (1997:857).

Lokaliseringsprincipen aktualiseras vidare om samma juridiska person som idag
&r huvudman fér VA-anldggningar enligt vattentjénstlagen ocksa ska agera hu-
vudman fér klimatanpassningsatgarder, eftersom sddana juridiska personer
ibland agerar huvudman &t flera kommuner genom kommunalférbund. I ett s3-
dant fall behdver nuvarande undantag fran lokaliseringsprincipen i 57 § vatten-
tjanstlagen ocks3 omfatta verksamhet som innefattar klimatanpassningsatgar-
der for att modellen ska vara forenlig med lokaliseringsprincipen.

Om kommuner ska samarbeta éver kommungranserna, eller om en och samma
huvudman ska ansvara for klimatanpassningsatgarder i flera kommuner, kan det
alltsd finnas behov att lagstifta om ett undantag frén lokaliseringsprincipen nar
det géller klimatanpassningsatgérder mot éversvamning och erosion. Klimatan-
passningsatgarder i en annan kommun kan vara férenliga med lokaliseringsprin-
cipen, utan nagot sarskilt forskrivet undantag, under férutsattning att atgar-
derna skulle vara till nytta for medlemmarna i den egna kommunen samt i dvrigt
vara forenliga med KL:s principer.
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Om kommunalt
ansvar for klimat-
anpassning

Avgift till enskild far
inte omfatta andras
nytta

3 Kommuners ratt att ta ut avgifter

I foregdende kapitel ligger fokus pa de grundldggande frdgorna kring nar och
under vilka férutsattningar en kommun har befogenhet att tillhandahalla klimat-
anpassningsatgarder. I detta kapitel fokuseras istéllet p& kommunernas ratt att
anvanda en kommunal avgift som finansieringsmodell i generell bemarkelse med
relevanta exempel for tillampning som finansieringsmodell for klimatanpass-
ningsatgéarder.

3.1 Overgripande om kommuners ratt till avgift
for klimatanpassningsatgarder

Som ndmnts inledningsvis far kommuner, enligt Kommunallagen, ta ut avgifter
for tjanster och nyttigheter som de tillhandahdller med stéd av den kommunala
allmédnna kompetensen. Kommunallagen styr ratten att ta ut avgifter nar det
inte finns en sarskild ratt att ta ut avgifter enligt speciallagstiftning. Det innebar
att om en avgift inférs med stéd av speciallagstiftning sa &r det inte l&dngre méj-
ligt for kommunen att med stéd av kommunallagen reglera avgiften.

Nar det galler tjanster eller nyttigheter som kommuner ar skyldiga att tillhanda-
halla far en avgift endast tas ut om det foljer av lag eller annan férfattning. For
sadana tjanster och nyttigheter kan kommuner allts3 inte inféra en avgift med
stdéd av kommunallagen.

Det kommunala ansvaret for klimatanpassning bestams bland annat av Plan och
Bygglagen (PBL) som anger att kommuner har till uppgift att i dversiktsplan re-
dovisa kommunens syn pa risken for skador pd den byggda miljén som kan félja
av dversvamning, ras, skred och erosion som ar klimatrelaterade. Kommunen
ska ocksd redovisa i 6versiktsplanen hur sddana risker kan minska eller upp-
héra. Kommuner har dock ingen skyldighet enligt PBL eller annan lag att faktiskt
vidta de klimatanpassningsatgarder som &r nédvéndiga enligt 6versiktsplanen.

3.2 Kommuners rétt att ta ut avgift - nagra
exempel

Kommuner far inte inféra en kommunal avgift som enbart fastighetsédgare ar
skyldiga att betala i det fall avgiften ska anvandas for att atgarda ndgot som
samtliga kommunmedlemmar har ett intresse av. Detta framgar av utfall i tidi-
gare provning, se rattsfall RA 1959 ref 38. Det &r alltsd sannolikt inte tillatet for
kommuner att inféra ett avgiftssystem som innebar att enbart fastighetsdgare
ska finansiera klimatanpassningsdtgarder som samtliga kommuninvanare har ett
intresse av, exempelvis klimatanpassningsatgéarder som medfér skydd fér kom-
munala bibliotek, idrottsanlaggningar, skolor och badhus. Detsamma bdér gdlla
for klimatanpassningsatgarder som vidtas for fritidsomraden, s& som stréander.
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Rattsfall med relevans for kommunalt avgiftsuttag

Frdgan i malet RA 1959 ref. 38 var om en kommun agerat lagenligt nar
kommunen beslutat att aldgga fastighetségare en avgift for att brénna fas-
tigheternas hushallssopor. HFD uttalade att destruktion av avfall utgér en
kommunal angeldgenhet eftersom alla bosatta inom kommunen har ett in-
tresse av att hindra sanitara oldagenheter. Darfér ska kostnaden for denna
forbranning inte enbart vila pd en grupp av kommunens invanare, utan pa
samtliga invanare genom den kommunala skatten. Dédrav ansag HFD att
kommunens beslut om en avgift for fastighetsagare inte var lagligen grun-
dat, varfor HFD upphavde beslutet.

De avgiftsmodeller som féreslas i projektrapporten fran 2020 omfattar en avgift
som ar riktad till allmanheten for finansiering av 5tgérder till skydd av allmanna
intressen sdsom rekreationsvarden, infrastruktur och allménna anldggningar.
Idag finns hinder for att inféra sadan avgift d@ kommuner inte far avgiftsbeldgga
nyttor som ar till for kommunmedlemmarna i allmanhet. For att kommuner ska
ha ratt att ta ut avgifter krévs ndmligen att kommunen tillhandahaller en tjénst
eller nyttighet som i ndgon man &r individualiserad. Darav féljer att det inte bér
vara méjligt for kommuner att inféra en skyldighet for kommunmedlemmar att
betala en avgift fér klimatanpassningsdtgérder som avser skydda allménna an-
ldggningar och omraden som exempelvis kommunala bibliotek, idrottsanlagg-
ningar, badhus och strénder. Fér en sddan avgift kravs sannolikt stéd i special-
lagstiftning. Atgarder som istéllet kommer enskilda till direkt nytta bor anses
medfdra en individualiserad nytta och darmed vara lagliga enligt gdllande be-
stémmelser.

N&got som ocksd har betydelse fér utformningen av finansieringsmodellen &r be-
stammelser om férbud mot att inféra obligatoriska avgifter, sa kallade tvangs-
maéssiga eller betungande offentligrattsliga avgifter. Med tvdngsmassiga och be-
tungande avgifter menas avgifter som den enskilde rattsligt kan tvingas att be-
tala, vare sig hen vill ta emot prestationen eller inte. Exempel p& sadana &r ga-
tukostnadsersattningar, VA-anldggningsavgifter, sotningsavgifter och renhall-
ningsavgifter. Kommunen kan sjdlva inte besluta om inférande av en tvingande
avgift, det maste istéllet regleras genom speciallagstiftning. Som regel handlar
det om erséattning for prestationer som kommunen & sin sida ar skyldig att till-
handah3lla. Det kan ocksa réra sig om nagot som kommunen frivilligt erbjuder
inom ramen for den kommunala kompetensen, men om avgiften ska vara tving-
ande maste reglering ske genom speciallagstiftning.

Frén Figur 2 nedan sammanfattas att kommuner har radighet att pa eget ini-
tiativ inféra en avgift for en nytta som &r frivillig for kommunen att tillhandahalla
och fér vilken avgiften ar frivillig for kommunmedlemmarna att betala. Detta un-
der férutsattning att reglering inte redan sker genom speciallagstiftning. Regle-
ring genom speciallagstiftning kravs istallet alltid fér en avgift som &r tvingande
for kommunmedlemmar att betala. Det samma galler for en avgift som beléggs
for en nytta som kommunen &r skyldig att tillhandahalla som t.ex. vatten- och
renhallningstjanster.
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Finansieringsfragan
kraver l6sning -
men hur?

Statlig utredning
gar pa djupet

Frivilligt tagande for Tvingande atagande for
kommunen kommunen
Frivillig avgift Kommunalt beslut Speciallagstiftning
Tvingande avgift Speciallagstiftning Speciallagstiftning

Figur 2. R8dighet éver avgift utifr8n om avgiften &r frivillig eller tvingande fér kommun-
medlemmar att betala, samt utifr8n om nyttan &r frivillig eller tvingande fér kommunen att
tillhandahélla.

4  V&gen framat

Finansieringsfragan som ett hinder och problem fér genomférande av klimatan-
passningsatgarder &r ndgot som kraver en 16sning, det efterfrdgas bland annat
pa kommunal niva och lyfts i flera offentliga utredningar. Ett exempel &r utred-
ningen Vem har ansvaret (SOU 2017:42) som hade i uppdrag att komma med
forslag till kommunerna pa finansieringslésningar. Frdgan bedéms i utredningen
som hogst relevant men fér komplicerad att I6sa inom uppdraget varfor ytterli-
gare utredning av fragan féreslogs. Aven i utredningen om héllbara vattentjans-
ter (SOU 2018:34) uppmarksammas finansieringen som en fraga som vidare bér
utredas i sammanhang da klimatanpassning av VA-systemet diskuteras.

For att fa till stdnd nya finansieringslésningar, till exempel enligt férslag om av-
giftssystem, kravs till syvende och sist ny eller andrad lagstiftning. I detta kapi-
tel redogdrs foér hur en sadan process kan initieras och komma till stand. Vi inle-
der med att beskriva den svenska lagstiftningsprocessen.

4.1 Den svenska lagstiftningsprocessen

I Sverige ar det ar riksdagen som fattar beslut om nya lagar och lagandringar.
Lagférslagen laggs antingen fram genom motioner, som &r lagférslag fran en el-
ler flera enskilda riksdagsledaméter, eller genom en proposition fran regeringen,
vilket ar vanligast.

Lagstiftningsprocessen inleds vanligtvis genom att regeringen tillsatter en statlig
utredning av fragan. Det kan vara en kommitté, en person eller sarskild utre-
dare som far i uppdrag att underséka férutsattningarna for det regeringen vill
genomfora. Beslut om att tillsétta en kommitté tas av regeringen. Initiativet kan
komma fran regeringen sjalv, departementen, riksdagen, en myndighet, en or-
ganisation, men aven fran en enskild medborgare. Formellt utses ledaméterna i
kommittén av ansvarig minister. Forslagen kommer i regel frdn den enhet som
har hand om den aktuella fragan pa departementen.
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Kommittén eller den séarskilde utredaren ar formellt ansvarig for arbetet och sva-
rar for forslaget. I praktiken &r det oftast kommittésekreteraren som goér det
mesta av skrivarbetet. Dessutom skoter sekreteraren aven kommitténs admi-
nistration. For att bli utsedd till kommittésekreterare behéver man i regel ha ut-
bildning och erfarenhet som passar in pa det aktuella uppdraget. Om uppdraget
till exempel innebér att betdnkandet ska innehdlla forslag till revidering av lag-
stiftning ar det lampligt att man ar jurist.

Efter genomford utredning ldmnar kommittén sitt betdnkande till ansvarig mi-
nister. Ministern kan sedan vélja att inte ga vidare med betdnkandet. Frédgan
kan ocksd utredas ytterligare en eller flera gdnger, men da ofta med en annan
utredare.

I samband med avldmnandet av betdnkandet skickas det ut pd remiss. Vilka
myndigheter och intresseorganisationer som &r remissinstanser beror pa betén-
kandets innehall. Aven enskilda medborgare eller organisationer som inte star
med pa remisslistan kan skicka remissvar till den ansvariga enheten. Ansvarig
enhet pa respektive departement sammanstaller sedan remissvaren och forfat-
tar en proposition. Ibland hinder det att utredningssekreteraren anstélls pa en-
heten for att gora detta. Regeringen lamnar sedan ett forsta utkast till Lagradet
som kontrollerar att forslaget inte strider mot annan lag. Ett eller flera av riksda-
gens utskott far ocksa ldmna synpunkter pa férslaget genom ett utskottsbetén-
kande dar utskottet lamnar ett forslag pd hur utskottet anser att riksdagen ska
besluta.

Ett lagférslag kan som namnt dven komma fran en eller flera enskilda ledaméter
i riksdagen. Motioner kan ldmnas en gang om aret, under den allménna mot-
ionstiden, inom vilken riksdagsledamoter kan skriva motioner om nastan vad
som helst. Allm&nna motionstiden bérjar nar riksdagen éppnar pd hésten och
slutar 15 dagar efter det att regeringen lamnat budgetpropositionen till riksda-
gen.

Motionen behandlas sedan i ett av riksdagens utskott dar utskottets ledamoter
satter sig in i fragan och kontrollerar hur férslaget stsmmer éverens med tidi-
gare lagstiftning. De undersoker ocksd om lagférslaget foljer vad utskottet tidi-
gare meddelat regeringen i fragan. Det férekommer ocksa att utskottet bjuder in
experter och representanter fran olika organisationer fér att fa mer information
och for att frdga vad de tycker. S&dana utfragningar &r ibland 6ppna for allméan-
heten. Ovriga sammantraden i utskotten &r inte offentliga.

Utskottet lamnar sedan, likt utskottet gér med propositioner, ett betankande dar
utskottet [amnar forlag till vad riksdagen ska besluta i arendet. Utskottets for-
slag grundar sig pa vad majoriteten av ledaméterna i utskottet tycker. De som
inte haller med far lamna in reservationer. I reservationerna redogdr minoriteten
for sin uppfattning i fragan.

Slutligen debatteras lagforslaget i riksdagen och darefter réstar riksdagen om
forslaget i motionen eller propositionen. Om en majoritet i riksdagen rdstar for
forslaget utfardas den nya lagstiftningen i svensk forfattningssamling. Observera
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Flera satt att pa-
verka

att motioner i huvudregel avsl3s i riksdagen, varfor ett lagférslag i form av en
proposition &r den bésta vagen for att fa till stand ny lagstiftning.

4.2 Mbjliga tillvdgagangssatt for att fa till stand
en lagandring

For att fa till stdnd en ny eller andrad lagstiftning om klimatanpassningsatgarder
ar det viktigt att ansvarig minister med tillhérande departement blir uppmark-
sammad pa fragan och behovet av en ny lagstiftning eftersom majoriteten av
alla lagforslag som leder till en ny lag kommer fran regeringen. Detta kan goras
genom exempelvis insandare, debattartiklar eller att inflytelserika personer upp-
méarksammar fragan pa sociala medier. Det &r d&ven méjligt att anlita en PR-byrd
som &r specialiserad pa lobbyverksamhet. En annan méjlighet &r att ta kontakt
med en riksdagsledamot som kan vara intresserad av lagférslaget och som for-
hoppningsvis lagger fram en motion med férslaget under den allmdnna motions-
tiden. Motioner bifalles emellertid mycket sédllan i riksdagen, men motioner kan
likval vara ett bra satt att f& regeringen och ansvarig minister uppmérksam pa
frdgan och pa s3 satt 6ka chansen for ett initiativ till ny lag fran regeringen som
har samma innehall som den avslagna motionen.



Olika forutsattningar
for skydd av en-
skilda och allmanna
intressen

COWL
KOMMUNALA AVGIFTER OCH KLIMATANPASSNING 23

5 Slutsatser och fokus for fortsatt
utredning

I rapporten har redogjorts fér ett antal olika principer och forutsattningar som
behover vara uppfyllda for att en kommunal avgift ska kunna anvdndas som
finansieringsmodell fér atgérder mot éversvdmning och erosion. Det har visat
sig finnas viktiga skillnader mellan férutsattningarna for avgiftsuttag for skydd
av enskilda intressen jamfért med skydd som kommer allmanheten till del. De
olika férutsattningarna beskrivs darfér separat nedan.

Kommunal avgift fér skydd av enskilda intressen:

> En klimatanpassningsatgdrd som endast kommer nagra kommunmedlem-
mar till del kan vara oférenlig med den kommunala kompetensen om 3tgér-
den inte kan anses vara av allmant intresse. Detta behdver slutligen prévas
i domstol (se kapitel 2.2). Allmanintresset har betydelse d& kommunen
endast far avgiftsbeldgga sddant som ryms inom den kommunala kompe-
tensen, en speciallagstiftning kravs i annat fall for att utvidga den kommu-
nala kompetensen.

> En annan princip som ska vara uppfylld ar att nyttan som avgiften avser ar
individualiserad, det vill saga att nyttan kan harledas till de specifika indivi-
der som erlagger avgiften. I fallet med skydd av enskilda intressen ar detta
uppfyllt och darmed féreligger sannolikt inte ndgot principiellt hinder fér en
kommunal avgift (se kapitel 3.2).

> Kommunen har dock endast befogenhet att inféra en frivillig avgift, det
kravs ett riksdagsbeslut for inférande av en bindande avgift (se kapitel 3.2).

Kommunal avgift for skydd av nyttor som kommer allmanheten till del:

> En klimatanpassningsdtgard som kommer allménheten till del borde per de-
finition vara av allméant intresse. Frdgan om allmanintresse foreligger bor
darmed vara klarlagd och sannolikt inte utgdra ett hinder fér en avgift i en-
lighet med den kommunala kompetensen (se kapitel 2.2).

> Vad som daremot utgér ett hinder for avgiftsuttag ar att kommunen endast
far ta ut en avqift for tillhandahdllande av en nytta som &r individualiserad i
ndgon man. For att det ska vara mojligt krévs sannolikt bestammelser i
speciallagstiftning (se kapitel 3.2).

Baserat pd ovanstaende kan det forst och framst konstateras att flera fragor be-
héver hanteras innan en avgift for klimatanpassningsatgarder, som varit ut-
gangspunkt i denna rapport, kan inféras. Beroende p& hur avgiftsmodellen &r
tankt att utformas, vilka intressen som ska skyddas osv., s ser utmaningarna
olika ut.
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Speciallagstiftning
kommer sannolikt
att kravas

Risken for sarbe-
handling vid avgifts-
uttag bor utredas

Kommundverskri-
dande 3tgarder kréa-
ver ny lagstiftning

Kommunalt ansvar
for klimatanpass-
ningsatgarder?

De avgiftsmodeller som foreslds i féregdende projektrapport® omfattar dels en
avgift riktad till enskilda som far ett direkt skydd, dels en avgift riktad till all-
méanheten for skydd av allménna intressen. Fran punktsatserna ovan kan kon-
stateras att en sddan modell sannolikt skulle kréva speciallagstiftning som regle-
rar;

1 modjligheten fér kommunen att ta ut en avgift for de icke-individualiserade
nyttor som skapas genom skydd av intressen som kommer allmanheten till
del,

2 eventuellt en utékning av den kommunala kompetensen for tillhandahal-
lande av klimatanpassningsatgéarder till skydd mot enskilda intressen, och

3 moijlighet att ta ut en tvingande avgift istéllet for en avgift som betalas pa
frivillig grund.

I en framtida utredning &r det relevant att &ven titta ndrmare pa likstallighets-
principen i en kontext d3 individer som drar nytta av atgérder inte fullt ut kom-
penserar for erhallen nytta genom exempelvis en avgift som motsvarar skydds-
behovet. Viktiga fragestéliningar &r d& vad som kan anses vara ett ej obehérigt
gynnande av enskild, samt om en eventuell sarbehandling vid avgiftsuttag eller
klimatanpassningsatgérder kan anses vila pa sakliga skal. I sammanhanget kan
namnas att det &r méjligt att i speciallagstiftning reglera undantag fran likstéllig-
hetsprincipen och férbudet mot understéd av enskild.

Ytterligare en slutsats beror lokaliseringsprincipen. Om kommuner dnskar att
samarbeta 6ver kommungranserna nér det géller klimatanpassningsatgarder, el-
ler om en och samma huvudman ska ansvara fér klimatanpassningsatgarder i
flera kommuner, finns det ocksd behov att utreda om en ny lagstiftning bér fére-
skriva ett avsteg fran lokaliseringsprincipen.

Arbetet med rapporten har ocksd visat pd andra betydelsefulla fragestallningar
att beakta vid kommunalt tillhandahallande av klimatanpassningsatgarder. Fran
kapitel 2.3 férstas att likstallighetsprincipen sannolikt innebér att en kommun
som erbjuder en mindre andel kommunmedlemmar klimatanpassningsatgarder
mot en avgift senare kan behéva erbjuda samma klimatanpassningsatgarder till
andra kommunmedlemmar mot samma avgift. En konsekvens av att kommunen
erbjuder en atgard till enskild skulle i s8 fall kunna vara att kommunen gér sig
ansvarig att tillhandahalla klimatanpassningsatgarder fér kommuninvanarna i
allmanhet, ndgot som kommunen inte &r skyldiga till idag.

5.1 Den fortsatta resan mot ett fardigt lagférslag

Som framgar ovan finns det fortfarande att antal fragor som behéver l6sas in-
nan det &r mojligt att ta fram ett foérslag pa en avgiftsbaserad finansieringslés-
ning fér klimatanpassningsatgarder pa kommunal niva. I den hér rapporten har
vi forsdkt att lyfta fram de mest betydelsefulla juridiska frdgestallningarna, och

8 SGI (2020). Finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder. Lank till
rapport
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komplexiteten som omgardar dem i férhallandet till den befintliga lagstiftningen
pd omradet.

I nasta steg pd resan mot ett nytt lagférslag behdver man g3 till botten med de
kvarstdende juridiska fragestéliningarna. Detta kan géras i en ny statlig utred-

. [} o o “ . . - o .
ning som da behdver fokusera pa att finna I6sningar som &ar forenliga med de
principer som reglerar den kommunala kompetensen. En ny SOU kan initieras pa
flera olika satt, for en utomstdende géller det att férst och framst uppmaérk-
samma ansvarig minister och departement vilket kan géras genom att vara dri-
vande i den offentlig debatt eller genom direkt uppstkande verksamhet.

Det kan ocksd konstateras att 16sningen pa en del av de kvarstdende juridiska
problemen slutligen kommer krava en prévning i domstol. Ny praxis behdvs for
att undersoka om lagstiftningen, ny eller befintlig, kan uttolkas pa ett satt som
gor det mojligt for kommunerna att medverka vid finansieringen av klimatan-
passningsatgarder.
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BAKGRUND

Regional kustsamverkan Skane/Halland ar ett samarbete mellan Lansstyrelsen i
Skane/Halland, Statens geotekniska institut ("SGI") och Sveriges geologiska
undersokning ("SGU”). | samarbetet ingar aven kustkommunerna i Skane och
Halland samt andra myndigheter och berdrda aktérer. Syftet med samarbetet ar
att hitta Iésningar for att hantera de utmaningar som féljer av stigande havsniva,
erosion och 6versvamningar i Skanes och Hallands kustomraden.

COWI AB ("COWI”) har till Regional kustsamverkan Skane/Halland pa uppdrag
av SGI arbetat fram och presenterat en omfattande utredning och rapport
avseende tankbara modeller for finansiering av klimatanpassningsatgarder mot
erosion och 6versvamning. Med klimatanpassningsatgarder avses i rapporten
atgarder som exempelvis tillférsel av sand, plantering av vegetation, anlaggning
av diken, vatmark, skyddsvallar, strandskoning, vagbrytare, hovder och
skyddsvallar. Av sarskilt intresse ar rapportens forslag till finansieringsmodeller
som innefattar en ny kommunal avgift for klimatanpassningsatgarder
motsvarande den va-avgift som regleras i lagen (2006:412) om allméanna
vattentjanster ("vattentjanstlagen”).

Rapporten foreslar att en ny avgift infors genom att utvidga vattentjanstlagen till
att aven omfatta en avgift for klimatanpassningsatgarder, alternativt genom att
en ny lag stiftas for klimatanpassningsatgarder som baseras pa utformningen av
den befintliga va-avgiften for vattentjanster enligt vattentjanstlagen. Bada
forslagen innefattar en ny avgift som utgors av tva delar: en del som ska
finansiera klimatanpassningsatgarder riktade mot allméanna intressen,
exempelvis kommunal infrastruktur och installationer samt omraden med héga
naturvarden och/eller héga rekreationsvarden, och en del som ska finansiera
klimatanpassningsatgarder riktade mot enskilda intressen, dvs. mot de
fastighetsagare som direkt hotas av erosions- och dversvamningsproblematik.
Den forsta delen ska enligt rapportens forslag finansieras av samtliga kommun-
medlemmar, medan den andra delen enbart finansieras av de fastighetsagare
som har behov av klimatanpassningsatgarder.

| rapporten anges vidare att ovanstaende forslag till finansieringsmodeller
behdver belysas ytterligare, bland annat ur ett juridiskt perspektiv. Rapportens
foreslagna finansieringsmodeller aktualiserar bland annat fragor som ror den
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kommunala kompetensen, dvs. vilken befogenhet kommuner har, inbegripet den
kommunala likstallighetsprincipen, samt vissa fragor om den svenska
lagstiftningsprocessen.

Mot denna bakgrund har COWI givit Advokatfirman Lindahl i uppdrag att narmare
redogora for den kommunala kompetensen, den kommunala likstallighets-
principen samt oversiktligt redogoéra for den svenska lagstiftningsprocessen.

Syftet med redogérelsen av den kommunala kompetensen respektive den
kommunala likstallighetsprincipen &r att belysa och beskriva de olika
bedémningar som kommer att behdva goras i en vidare, framtida utredning av
foreslagna finansieringsmodeller, samt redogéra for den domstolspraxis som
finns p& omradet. Syftet med vart uppdrag ar saledes inte att slutligt svara pa
fragan om de i rapporten foreslagna finansieringsmodellerna ligger inom den
kommunala kompetensen, eller om de ar férenliga med likstallighetsprincipen.

Inom ramen for vart uppdrag redogor vi aven oversiktligt for den svenska
lagstiftningsprocessen steg for steg fran det stadium samhallet nu befinner sig i,
fram till att en ny lag hypotetiskt skulle kunna vara pa plats.

INLEDNING

Den kommunala kompetensen satter ramarna for kommuners befogenheter, dvs.
vad en kommun far, och inte far géra. Den kommunala kompetensen ar darmed
central for diskursen om finansieringsmodeller som innefattar en kommunal
atgard/ett kommunalt agerande.

Regleringen av den kommunala kompetensen tar sin utgangspunkt i svensk
grundlag. Av 1 kap. 1 § regeringsform ("RF”) framgar att kommuner far offentlig
makt fran folket som utévas genom sjalvstyre. Kommunernas ratt till sjalvstyre
uttrycks vidare i 14 kap. 2 8 RF som stadgar att kommunerna skoter lokala och
regionala angelagenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens
grund, samt dvriga angelagenheter, vilka regleras och bestams i lag.

Den kommunala kompetensen framgar dels av 2 kap. kommunallagen
(2017:725) (’KL"), som reglerar den sa kallade allmanna kommunala
kompetensen, och dels av speciallagstiftning som finns vid sidan av KL. Den
allménna kommunala kompetensen skapar en ram, inom vilken kommuner fritt
far valja vilka atgarder som ska vidtas. Speciallagstiftningen, & andra sidan,
reglerar ofta vad kommuner ar skyldiga att géra, men kan ibland ocksa ge
kommuner utbkad kompetens &n vad som annars vore mdjligt med tillampning
av enbart den allmanna kommunala kompetensen. Vidtagande av atgarder med
tillampning av speciallagstiftning maste dock vara férenliga med bland annat den
likstallighetsprincip som framgar av kommunallagen (se RA 1997 ref. 66).

DEN ALLMANNA KOMMUNALA KOMPETENSEN
Inledning

Den allmanna kommunala kompetensen regleras genom ett fatal bestammelser
i 2 kap. KL. Som huvudregel har kommuner enligt 2 kap. 1 § KL kompetens att
sjalva ha hand om angeldgenheter av allmént intresse som har anknytning till
kommunens omrade eller deras medlemmar, vilket kan sdgas vara den
grundldggande kommunala kompetensen.
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Denna huvudregel inskrénks genom 2 kap. 2 § KL som foreskriver att kommunen
inte far ha hand om angelagenheter som enbart staten, en annan kommun eller
nagon annan ska ha hand om.

Det finns vidare vissa principer i 2 kap. KL som styr den allmanna kommunala
kompetensen; lokaliseringsprincipen, som uttrycks i 2 kap. 1 8§ KL,
proportionalitetsprincipen, likstallighetsprincipen och sjalvkostnadsprincipen.

Det finns saledes ingen uttdmmande lista 6ver vad en kommun far goéra enligt
2 kap. KL, utan varje enskilt fall far provas mot den allmanna kompetensen.
Darfor utgoér domstolspraxis en viktig kélla vid undersékning av gréanserna for den
allmanna kommunala kompetensen. Det ar ocksd genom domstolspraxis som
den allménna kommunala kompetensen utvecklas eftersom den kommunala
kompetensen i viss man ska félja samhallsutvecklingen.

Angelagenheter av allmant intresse

For att prova om en angeldgenhet ligger inom den allmadnna kommunala
kompetensen ar det forsta steget enligt 2 kap. 1 § KL att beddma om det ar av
allmént intresse att kommunen har hand om den.

Det som avgdér om en angelagenhet ar av allmant intresse ar om det kan anses
vara ett allmant, samhalleligt och till det egna omradet knutet intresse att
kommunen vidtar en sadan atgard. Denna fraga far enligt forarbetena till KL
bedomas med utgangspunkt i om det ar lampligt, andamalsenligt och skaligt att
kommunen befattar sig med angeldgenheten (prop. 2016/17:171 s. 299).

Nagot som tyder pd att en angelagenhet ar av allmant intresse ar om
angelagenheten framstar som gemensam for alla medlemmar i kommunen.
Forarbetena till KL uttalar dock att allménintresset inte forutsatter att det finns ett
kvantitativt betydande behov. En kommun far alltsa ha hand om en angelagenhet
aven om atgarden bara kommer en mindre del av kommunens omrade eller ett
mindre antal av medlemmarna direkt till godo, férutsatt att det kan anses vara ett
allmant intresse att en kommun har hand om angelagenheten.

Mot bakgrund av ovanstdende ar det alltsa inte helt givet var gransen mellan
allmanna intressen och enskilda intressen gar. Som vagledning har Hogsta
forvaltningsdomstolen ("HFD”) i ett antal avgéranden bedémt om en viss atgard
ar en kommunal angelagenhet av allmént intresse.

HFD har bland annat i RA 1993 ref. 25 uttalat att det inte &r tillréckligt att &tgérden
inte star i strid med det allmanna intresset for att atgarden ska anses vara ett
allmant intresse. | malet bedomde HFD att den kommunala kompetensen inte
rymmer ett beslut om att tillhandahdlla regionens invanare likkistor till
sjalvkostnadspris. HFD har vidare, i ett annat avgtrande, uttalat att en kommuns
beslut att Iamna anbud vid regionens upphandling av ambulanstransporter inte
ar en sadan angelagenhet av allmant intresse som kommunen har ratt att
engagera sig i, se RA 2003 ref. 98. HFD har dock, i RA 2002 ref 12, bedémt att
den kommunala kompetensen omfattar namnséattning av enskild vag. HFD har
dessutom i RA 1971 ref. 31 bedomt att det &r kompetensenligt for en kommun
att lamna ett ekonomiskt bidrag till en veterinarklinik.

Av relevans for fragan om en klimatanpassningsatgard, som vidtas i syfte att
skydda hus och hem, &r att anse som ett kommunalt allmant intresse kan namnas
HFD:s avgdrande i RA 1997 ref. 47. | mélet behandlades frdgan om en kommun
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kunde teckna borgen for en kommunal bostadsstiftelse, varpa HFD uttalade att
bostadsforsorjning ar en sddan angelagenhet av allmant intresse som faller inom
ramen fér kommunernas kompetens enligt 2 kap. 1 8§ KL.

Kommunala atgérder inom bostadsférsérjningens omrade &r séledes, utifrdn RA
1997 ref. 47, troligtvis en angeldgenhet av allmant intresse enligt 2 kap. 1 § KL.
| det fall klimatanpassningsatgarder kan anses utgora atgarder inom
bostadsforsorjningens omrade kan darmed ocksa ett allmant intresse anses
foreligga. Det finns emellertid, savitt vi kanner till, annu inget avgérande fran HFD
som tillampar 2 kap. 1 § KL i forhdllande till kommunala klimatanpassnings-
atgarder specifikt, varfor den fragan slutligen kan komma att avgoras i domstol.
Vad som ar en kommunal angeldagenhet av allmant intresse kan, som namnt
ovan, aven framga av speciallagstiftning, se avsnitt 4.

Vad som utgdr en kommunal angeldgenhet av allmént intresse diskuteras aven
i forarbetena till vattentjanstlagen dar lagstiftaren anser att kommunernas roll i
samhallsplaneringen och i miljo- och halsoskyddsfragor gor tillhandahallandet av
vattentjanster (vattenférsorjning och avlopp) till ett sadant allmént intresse for
kommunmedlemmarna att kommunen enligt kommunallagen maste anses ha
kompetens att ordna saddana tjanster (prop. 2005/06:78 s. 42). Lagstiftaren ansag
vidare att skyddet for miljon kan utgora skal for ett kommunalt ansvar att ordna
allmén va-anlaggning (prop. 2005/06:78 s. 45).

Mot bakgrund av ovanstaende resonemang ar det inte osannolikt att &ven
klimatanpassningsatgarder kan anses vara en kommunal angelagenhet av
allmant intresse. Sarskilt med tanke pa att kommuner enligt 3 kap. 5 § punkt 4
plan- och bygglagen (2010:900) ("PBL”) har en skyldighet att i 6versiktsplanen
framféra kommunens syn pa risken for skador pa den byggda miljon som kan
folja av 6versvamning, ras, skred och erosion som ar klimatrelaterade samt pa
hur sddana risker kan minska eller upphdra. Det som kan tala emot att
klimatanpassningsatgarder skulle kunna jamstéllas med vattentjanster enligt
vattentjanstlagen ar att klimatanpassningsatgarder, for narvarande, inte utgor ett
primarbehov for en genomsnittlig medborgare pa samma satt som behovet av
att ha tillgang till dricksvatten (jfr. prop. 2005/06/78 s. 26 f.).

Som namnt ovan ar det inte heller sjalvklart att det foreligger en kommunal
angelagenhet av allméant intresse nar enbart en mindre andel av kommunens
medlemmar har ett behov av den. Nar det galler klimatanpassningsatgarder mot
dversvamning och erosion ar det alltsa ett gransfall om sadana atgarder kan
anses utgora ett allmant intresse eller inte med tanke pa att samtliga fastigheter
inom en kommun sannolikt inte hotas av 6éversvamning eller erosion.

Av relevans for denna fraga har lagstiftaren, i forhallande till vattentjanster och
allmanna va-anlaggningar, uttalat att det enligt praxis behdvs atminstone en
samlad bebyggelse om 20-30 fastigheter som underlag fér en allmén va-
anlaggning (prop. 2005/06:78 s. 42 och jfr. prop. 1955:121 s. 61). Mot denna
bakgrund skulle det kunna argumenteras for att ett fastighetsbestand om 20-30
fastigheter som har behov av klimatanpassningsatgarder inom en kommun kan
medfora att sddana atgarder kan anses vara en kommunal angelagenhet av
allmant intresse aven om atgarderna enbart gynnar en mindre andel
kommunmedlemmar. Detta under forutsattning att klimatanpassningsatgarder i
sig kan anses utgdra en kommunal angelagenhet av allméant intresse.
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Det har vidare i den sk. jordskredspropositionen uttalats att det ligger inom det
kommunala allméanintresset att befolkningen skyddas mot skador genom
jordskred, varfor det anses ligga inom den kommunala kompetensen att vidta
forebyggande atgarder mot jordskred (prop. 1985/86:150, bilaga 3, avsnitt 2.2).
| det fall jordskred kan jamstallas med erosion och 6versvamning finns saledes
stod for att kommuner har mojlighet att dven vidta forebyggande atgarder i form
av klimatanpassningsatgarder. Detta under forutsattning att den forebyggande
atgarden inte faller inom ramen for samhallets raddningstjanst eller omfattas av
forsakringsskyddet (prop. 1995/86:150, bilaga 3, avsnitt 2.2).

Det ar vidare hogst sannolikt att det ligger i det allménna intresset att en kommun
vidtar klimatanpassningsatgarder mot éversvamning och erosion nar det galler
fastigheter och anlaggningar som ar gemensamma for alla medlemmar i
kommunen, sarskilt nar det galler kommunala gator, allmén platsmark,
kommunala skolor eller andra kommunala verksamheter (jfr. prop. 2017/18:163
s. 23). Det kan vidare argumenteras for, som ndmnt ovan, att klimatanpassnings-
atgarder som vidtas i syfte att skydda och sékra bostadsfastigheter kan utgora
en kommunal angelagenhet av allméant intresse med tanke pa HFD:s uttalanden
om att bostadsforsorjning ar en saddan angelagenhet av allmant intresse som
faller inom ramen for kommunernas kompetens enligt 2 kap. 1 § KL. Se aven
kommuners uttkade kompetens pa bostadsomradet med stod av special-
lagstiftning i avsnitt 4.

| bestammelsen 2 kap. 1 8§ KL ligger vidare ett principiellt forbud mot att ge
understdd till enskilda eftersom det i regel inte kan anses som ett allmént intresse
att sadant understod lamnas. Gransdragningen mellan att ett allmanintresse
foreligger att vidta en atgard som kommer en mindre del av kommunens
medlemmar direkt till godo, och det principiella férbudet mot att ge stod till
enskild, behandlas narmare i avsnitt 3.5 i anslutning till likstallighetsprincipen.

Oaktat ovanstaende bor det sarskilt noteras att det inte ar tillrackligt att en atgard
utgor ett allmant intresse for att atgarden ska vara kompetensenlig. Det kravs
darutover att atgarden ar forenlig med 6vriga principer som framgar av 2 kap. KL,
dvs. lokaliseringsprincipen, proportionalitetsprincipen samt
likstallighetsprincipen, vilka redogdrs for nedan.

Lokaliseringsprincipen

Bestammelsen i 2 kap. 1 8 KL ger &ven uttryck for lokaliseringsprincipen. Den
innebar enligt forarbetena till KL att en kommunal atgard maste vara knuten till
kommunens eget omrade eller dess medlemmar for att den ska anses som en
kommunal angeldgenhet och darmed laglig.

Lokaliseringsprincipen ar dock inte absolut, utan maste bedémas fran fall till fall.
Detta hanger samman med att faktorer som befolkningens rorlighet och
ofullkomligheter i kommunindelningen innebar att en atgard kan ha anknytning
till medlemmarna aven om atgarden som sadan inte sker i kommunen (prop.
2016/17:171 s. 300).

Det finns enligt forarbetena till KL inget férbud mot att en kommun engagerar sig
i markinnehav och anlaggningar inom en annan kommuns omrade forutsatt att
dessa anordningar behovs fér den egna kommunen.
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HFD har exempelvis i RA 1977 ref. 77 gjort bedémningen att en kommuns beslut
att bygga en vag i en annan kommun inte star i strid med lokaliseringsprincipen
eftersom den aktuella vagen var av stort intresse fér kommunens invanare ur
kommunikationssynpunkt. HFD har vidare i RA 1978 Ab-214/78 ansett att en
kommun som lamnat bidrag till en teaterférestéllning som skulle férevisas i en
grannkommun agerade inom den kommunala kompetensen eftersom det fanns
ett intresse inom den egna kommunen att ta del av férestallningen.

Det finns &ven reglerade wundantag fran lokaliseringsprincipen i
speciallagstiftning. Exempelvis féreskriver 1 kap. 2 § i lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter att lokaliseringsprincipen inte galler vid
medfinansiering av projekt inom ramen for EU:s strukturfonder och program.
Undantag fran lokaliseringsprincipen finns ocksa i 57 § vattentjanstlagen och i
ellagen (1997:857).

Vad galler fragan om finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder
aktualiseras fragan om lokaliseringsprincipens granser framst i det fall en
kommun vill vidta en atgard, exempelvis finansiera ett projekt, i omraden utanfor
kommunens egna granser. Lokaliseringsprincipen behover alltsa iakttas i det fall
det skulle bedémas som mer effektivt att flera kommuner samarbetar kring
klimatanpassningsatgarder genom att vidta gemensamma atgarder mot
Oversvamning och erosion.

Lokaliseringsprincipen aktualiseras vidare om samma juridiska person som idag
ar huvudman for va-anlaggningar enligt vattentjanstlagen ocksd ska agera
huvudman for klimatanpassningsatgarder, eftersom sadana juridiska personer
ibland agerar huvudman at flera kommuner genom kommunalférbund. | ett
sadant fall behover nuvarande undantag fran lokaliseringsprincipen i 57 §
vattentjanstlagen ocksa omfatta verksamhet som innefattar klimatanpassnings-
atgarder for att modellen ska vara forenlig med lokaliseringsprincipen (jfr. prop.
2005/06:78 s. 115).

Om kommuner ska samarbeta éver kommungrénserna, eller om en och samma
juridiska person ska ansvara for klimatanpassningsatgarder i flera kommuner,
kan det alltsd finnas behov att lagstifta om ett undantag fran
lokaliseringsprincipen nar det galler klimatanpassningsatgarder mot
Oversvamning och erosion.

Klimatanpassningsatgarder i en annan kommun kan vara forenliga med
lokaliseringsprincipen i 2 kap. 1 § KL, utan nagot sarskilt forskrivet undantag,
under forutsattning att atgarderna skulle vara till nytta for medlemmarna i den
egna kommunen samt i 6vrigt vara férenliga med KL:s principer.

Proportionalitetsprincipen

En annan forutsattning for att en atgard ska anses vara kompetensenlig, och som
inte framgar uttryckligen av bestammelserna i 2 kap. KL, &r att atgarden ska vara
proportionerlig i forhallande till &ndamalet. Detta framgar till viss del genom att
en atgard ska vara andamalsenlig for att kunna anses som en angelagenhet av
allmant intresse (prop. 2016/17:171 s. 299). Det finns alltsd ett krav om
proportionalitet vid bedémningen om en atgéard ar av allmant intresse som ligger
inom den kommunala kompetensen enligt 2 kap. KL.
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Kravet om proportionalitet innebar att atgarden maste sta i rimlig proportion
mellan kommunens kosthader och den nytta som verksamheten kan forvantas
medfora fér kommunen, vilket bland annat framgér av RA 1993 ref. 35.

HFD:s avgdrande RA 1993 ref. 35 behandlande frdgan om det var
kompetensenligt for en kommun att utge bidrag om 250 000 kronor till en
golftavling som skulle &ga rum inom kommunen. Kommunen angav att bidraget
syftade till att sprida information om kommunen betraffande foretagsamhet,
arbetstillfallen, fritid och service. Bidraget framjande pa sa satt bland annat en
okad inflyttning. HFD konstaterade att sddana atgarder normalt ryms inom den
kommunala kompetensen, dock inom vissa granser. Det hade i detta fall dock,
enligt HFD, “inte visats att stodet skulle ha haft en omfattning som statt i
missforhallande till den forvantade nyttan av evenemanget”. Bidraget om
250 000 kronor till golftavlingen var darfor proportionerligt och foll séledes inom
den kommunala kompetensen.

Ett annat mal dar proportionalitetsprincipen har kommit till uttryck och fatt
avgorande betydelse ar RA 2006 ref. 81. Mélet rérde frgan om ett kommunalt
anslag om totalt 61 miljoner kronor till ett permanent internationellt vatteninstitut
var att anse som en kommunal angeldgenhet av allmant intresse.

Bakgrunden till malet var Stockholms stads beslut att medverka i bildandet av ett
permanent internationellt vatteninstitut, stiftelsen SIWI, vilket bland annat
innefattade att Stockholms stad skulle bidra med totalt 61 miljoner kronor till
stiftelsen. SIWI:s andamal var att framja forskning och utveckling relaterat till
vatten. Detta skulle ske genom samverkan med andra organisationer och
enskilda 6ver hela varlden. Vidare skulle SIWI halla ett arligt arrangemang i
Stockholm, Stockholm Water Symposium, samt andra vetenskapliga moten.
Merparten av dessa arrangemang var inriktade pa vattenproblematik i
utvecklingslander relaterade till problematiska miljoférutsattningar samt problem
med matforsorjning, halsa och miljo. Stiftelsen skulle vidare ta initiativ till att
genomfora forskningsprojekt och utredningar, samt sprida information och
kunskap om vattenproblem och ge forslag pa l6sningar.

Kammarratten, vars bedémning HFD sedan faststéller, konstaterar inledningsvis
att stiftelsens andamal om forskning och utveckling inom vattenfragor inte i sig
faller utanfér den kommunala kompetensen. Kammarratten noterar vidare att
stiftelsens verksamhet skulle bidra till Stockholms stads miljoprofil. Evenemanget
Stockholm Water Symposium skulle vidare framja turism, allmant marknadsfora
staden och allmant framja naringslivet i Stockholm. Kammarrétten noterar dock
att den verksamhet som ska bedrivas har en tydlig internationell inriktning. For
att verksamheten ska anses kompetensenlig menar kammarratten darfor att det
"maste kravas att det foreligger en rimlig proportion mellan kommunens
kostnader och den nytta som verksamheten kan fdrvantas medfoéra for
kommunen”.

Kammarratten gér bedémningen att stiftelsens verksamhet férvisso kommer att
medfora konkret nytta for Stockholms stad, dock anser kammarratten att
kommunen inte har sakerstallt att bidraget nyttjas till de andamal som ar av
intresse for kommunen. Kammarratten menar att det darmed kan antas att de
anslagna medlen till stor del kommer att anvandas foér den internationellt inriktade
forsknings- och utredningsverksamheten.
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Mot denna bakgrund ansag kammarratten att anslaget om totalt 61 miljoner
kronor till stiftelsen inte stod i rimlig proportion mellan de av kommunen beslutade
utgifterna och den beskrivna nyttan som verksamheten kan férvantas medféra
for kommunen. Detta oaktat att kommunkoncernens arliga balansomsattning lag
pa 92 miljarder kronor. Stockholm stads beslut var darmed inte en kommunal
angelagenhet, och foll sdledes utanfor den kommunala kompetensen.

Proportionalitetsprincipen kan vidare ha betydelse vid uttagande av avgifter fran
kommunmedlemmar. Exempelvis maste avgiftsskyldigheten enligt vatten-
tjanstlagen i princip vara motiverad av den enskilda fastighetens behov av de
vattentjanster som erbjuds (prop. 2005/06:78 s. 79). Vattentjanstlagen har
darmed en inbyggd proportionalitetsprincip nar det galler kommun-
medlemmarnas avgiftsskyldighet, vilken aterfinns i 9 § vattentjanstlagen.

Nar det galler foreslagna finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder
som innefattar en avgift, likt den i vattentjanstlagen, ar det darmed utifran
proportionalitetsprincipen antagligen inte mgjligt att lata en kommunmedlem
betala en avgift for nagot denne inte har nagon nytta eller intresse av, exempelvis
klimatanpassningsatgarder for en grannes fastighet.

Om en kommunmedlem behdver, eller har nytta av, klimatanpassningsatgarder
som vidtas till forman for allman platsmark, exempelvis for ett kommunalt
bibliotek eller ett kommunalt badhus, kan det emellertid vara forenligt med
proportionalitetsprincipen att kommunmedlemmen betalar en avgift for detta (jfr.
26 § vattentjanstlagen). Se dock begransningar i kommuners ratt att ta ut avgifter
i avsnitt 3.6.

Sammanfattningsvis behdver en kommun som vidtar klimatanpassnings-
atgarder, genom exempelvis finansiering, ta hansyn till proportionalitetsprincipen
och bedéma om vidtagna atgarder star i rimlig proportion mellan kommunens
kostnader och den nytta som verksamheten kan forvantas medféra for
kommunen. | det fall det instiftas en avgiftsskyldighet fér kommunens
medlemmar i syfte att vidta klimatanpassningsatgarder behdver den enskilda
kommunmedlemmens avgift ocksa std i rimlig proportion till kommun-
medlemmens enskilda intresse av den klimatanpassningsatgard som avgiften
ska anvandas till. Kravet pa proportionalitet ar alltsa av central betydelse vid
bedomningen av den kommunala kompetensen att vidta klimatanpassnings-
atgarder och utforma finansieringsmodeller for detta.

Proportionalitetsprincipens inverkan ar mot bakgrund av ovanstaende nagot som
behtver utredas narmare i en eventuell framtida utredning av olika
finansieringsmodeller av klimatanpassningsatgarder.

Likstallighetsprincipen

Enligt likstéllighetsprincipen, som kommer till uttryck i 2 kap. 3 8 KL, ska
kommuner behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skal for
annat.

Likstallighetsprincipen utgor en slags ekonomisk rattviseprincip, vilken innebar
att kommunmedlemmar ska fa ta del av de gemensamma resurserna pa ett
rimligt rattvist satt. Likstallighetsprincipen utgor inte ett absolut férbud mot att en
kommun vid ett visst tillfalle tillhandahaller anlaggningar eller tjanster som bara
kommer vissa medlemmar i kommunen till godo, under forutsattning att
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kommunen senare bereder andra medlemmar samma nyttigheter (se prop.
1990/91:171 s. 149).

Likstallighetsprincipen har vidare betydelse vid kommunalt avgiftsuttag dar
principen kraver att lika avgift ska utga for lika prestation och att medlemmar som
befinner sig i motsvarande situation ska betala samma avgift. Det kan i vissa
situationer dock finnas anledning att sarbehandla medlemmar &ven nar det galler
avgiftsuttag.

Ett rattsfall som belyser den kommunala kompetensen att fatta beslut som enbart
gynnar en mindre grupp kommunmedlemmar i férh&llande till avgiftsuttag ar RA
1977 ref. 55. Malet rorde fragan om det varit kompetensenligt for en kommun att
i syfte att uppna forlikning i en tvist besluta att nuvarande och framtida agare av
ett femtiotal fastigheter skulle fa betala en reducerad anslutningsavgift for vagar,
vatten och avlopp. HFD konstaterade att beslutet innebar en gynnande
sarbehandling i avgiftshanseende av en grupp av fastighetsagare i forhallande
till fastighetsagare i allmanhet i kommunen. HFD ansag dock att beslutet hade
ett behorigt andamal med hansyn till att avgiftssankningen var nodvandig for att
fa till stand en forlikning i en tvist. Kommunen hade saledes inte obehorigen
gynnat vissa kommunmedlemmar pa orattvis grund, varfor beslutet var
kompetensenligt.

HFD har vidare i RA 1992 ref. 40 berort likstallighetsprincipen i férhallande till
sarbehandling mellan tva friskolor. Fragan i malet géallde ett kommunalt bidrag
som utgatt till en friskola, men som daremot hade nekats en annan friskola inom
kommunen. Den friskola som hade nekats bidrag havdade darfér att kommunens
beslut att neka bidrag stred mot likstallighetsprincipen. HFD beddmde att
motiveringen bakom beslutet var att friskolan hade nekats statsbidrag med
anledning av att det inte ansags styrkt att skolans verksamhet baserades pa de
grundlaggande véarderingar om bland annat tolerans och jamstélldhet, vilka
skolor var skyldiga att folja enligt gallande mal och riktlinjer. HFD bedémde darfor
att kommunen hade uppstallt villkor om att statshidrag ska utga till skolan for att
kunna erhalla det kommunala bidraget. Enligt HFD var ett sadant villkor varken
osakligt eller obehdrigt. Det hade i malet inte heller framkommit att kommunen
lamnat bidrag till friskolor som inte var berattigade till statsbidrag, varfér HFD vid
en helhetsbedémning inte fann att den friskola som nekats bidrag obehdrigen
hade missgynnats. Kommunens beslut att betala ut bidrag till en friskola, och
samtidigt neka bidrag till en annan friskola, vilade alltsa inte pa orattvis grund och
beslutet var saledes forenligt med likstallighetsprincipen.

HFD har i forhallande till likstallighetsprincipen alltsa utvecklat en praxis som
innebér att det inte ar i strid med likstallighetsprincipen under férutsattning att det
ar fraga om ett "ej obehorigt gynnande eller missgynnande”. Denna praxis kan
anses ge uttryck for att det enligt 2 kap. 3 § KL ar tillatet att sarbehandla
kommunmedlemmar om det finns sakliga skal. Mot bakgrund av ovanstaende
forarbetsuttalanden och domstolspraxis kan det argumenteras for att kommunala
klimatanpassningsatgarder som enbart gynnar en mindre andel av
kommuninvanarna kan anses som forenliga med likstallighetsprincipen under
forutsattning att kommunen faststaller villkor for att ta del av dessa atgarder, och
att villkoren tillampas lika gentemot alla kommunmedlemmar, samt under
forutsattning att klimatanpassningsatgarderna kan anses utgora ett "behorigt
andamal’, eller med andra ord, "sakliga skal”. Denna praxis ger ocksa vid handen
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att det under vissa omstandigheter kan finnas sakliga skal att sarbehandla
kommunmedlemmar vid avgiftsuttag. Det har dock i praxis pavisats att det inte
ar helt sjalvklart vad som utgér sakliga skal for sarbehandling av en mindre grupp
kommunmedlemmar

Exempelvis hade den kommun som stod i centrum i RA 1996 ref. 9 beslutat om
att ge viss rabatt pa battrafik till de som var fastboende pa en 6 inom kommunen.
Motiveringen var att dessa fastboende genom avgiftssankningen skulle fa en
battre mojlighet att tillgodogdra sig den kommunala servicen pa fastlandet. Syftet
var att jamna ut den orattvisa som bestod i att fastooende pa 6n hade hogre
kostnader &n évriga kommunmedlemmar att tillgodogdra sig kommunal service.
HFD underkéande dock detta resonemang och upphavde beslutet med hansyn till
likstallighetsprincipen. Det &ar saledes inte sjalvklart att alla goda skal utgor
sakliga skal for sarbehandling i den mening som kravs enligt 2 kap. 3 8 KL.

Vad galler fragan om vissa finansieringsmodeller for klimatanpassningsatgarder
ar forenliga med likstallighetsprincipen kravs det en narmare utredning kring vad
som kan anses vara ett ej obehdorigt gynnande eller missgynnande, samt om en
eventuell sarbehandling vid avgiftsuttag kan anses vila pa sakliga skal enligt 2
kap. 3 8 KL. Det kan i sammanhanget namnas att uttalanden i den sk.
jordskredspropositionen ger vid handen att likstéllighetsprincipen inte bor utgora
hinder nar en kommun vidtar forebyggande atgarder mot jordskred (prop.
1995/86:150, bilaga 3, avsnitt 2.2). Om detsamma galler for férebyggande
atgarder mot dversvamning och erosion i form av klimatanpassningsatgarder ar
dock inte sjalvklart och kan bli féremal for prévning i domstol. Det kan vidare
namnas att det enligt RA 1991 ref. 19 & kommunen som har bevisbérdan for att
likstallighetsprincipen inte &ar kréankt nar kommunala beslut innebar en
sarbehandling av kommunmedlemmar.

| samband med en framtida utredning avseende likstéllighetsprincipen bor ocksa
det principiella férbudet mot att ge individuellt stdd behandlas. Som namnts ovan
ar det i regel inte av allmanintresse att en kommun lamnar individuellt stod at
enskild, varfor riktat stdd till individuella kommunmedlemmar i huvudregel faller
utanfér den kommunala allmanna kompetensen, savida det inte finns ett sarskilt
foreskrivet undantag i speciallagstiftning. Exempelvis omfattas inte kommunala
bistand enligt socialtjanstlagen (2001:453) av forbudet mot understod at enskild.
Med hansyn till forbudet mot understdd at enskild kan det darav finnas anledning
att i en framtida utredning utreda om det finns behov att inféra ett undantag fran
forbudet for att mojliggéra kommunal skattefinansiering av nédvéndiga klimat-
anpassningsatgarder. Det kan emellertid redan finnas ett befintligt undantag i
speciallagstiftning mot detta férbud nar det galler kommunala klimatanpassnings-
atgarder till forman for enskilda hushall, vilket redogérs for i avsnitt 4.

Vid utformning av finansieringsmodeller av klimatanpassningsatgarder ar det
sammanfattningsvis alltsa av intresse att undersoka om modellen kan utformas
pa sa satt att den kan anses utgora ett gynnande av en mindre andel av
kommunens medlemmar, vilket i sa fall skulle kunna rymmas inom den allmanna
kommunala kompetensen samt vara forenlig med likstallighetsprincipen under
forutséttning att det foreligger sakliga skdl. Om modellen daremot skulle anses
utgtra understodd at enskild ar atgarden i huvudregel inte kompetensenlig, savida
det inte finns stdd i speciallagstiftning (se vidare i avsnitt 4). Exempelvis skulle
det kunna argumenteras for att en kommunal atgard i form av en vagbrytare som
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skyddar ett flertal kommunmedlemmars fastigheter gynnar en mindre andel
kommunmedlemmar, medan en kommunal atgard i form plantering av vegetation
som enbart skyddar en fastighet antagligen utgor understod &t enskild och
darmed inte ar tillaten. Huruvida det kan foreligga sakliga skal att anlagga
exempelvis en vagbrytare till forman for en mindre andel kommunmedlemmar,
och var den mer exakta gransdragningen gar innan en klimatanpassningsatgard
anses utgora understod at enskild, behover dock utredas ytterligare. Troligtvis
kravs klargorande fran domstol eller lagstiftning for att komma fram till en saker
slutsats i dessa fragor.

Det kan i forhallande till férbudet mot understod at enskild ocksa namnas att det
ofta finns utrymme for diskussioner om rackvidden av detta férbud. | férarbetena
till den &ldre kommunallagen diskuteras fragan om det faller inom den
kommunala kompetensen att ge bidrag till fackliga organisationer for att anlita
s.k. arbetstagarkonsulter. | den frdgan anférdes sammanfattningsvis att
kommunernas befogenheter att ge ekonomiskt stod far bedémas med beaktande
av arbetets inriktning, omfattning och allmanna betydelse fér kommunens
utvecklingsarbete samt att det i sddant sammanhang allmant maste beaktas att
kommunalforvaltningen ar politiskt styrd pa demokratisk grund (prop.
1990/91:117 s. 148).

| takt med att klimatanpassningsatgarder kan bli en allt mer aktuell fraga finns
det mot denna bakgrund alltsd ett visst utrymme att argumentera for att
klimatanpassningsatgarder ar av allman betydelse for kommunens
utvecklingsarbete, varfér visst kommunalt understéd till enskild skulle kunna
accepteras.

Det kan vidare konstateras att forbudet mot att ge understod till enskild handlar
om nar en kommun gor vederlagsfria prestationer till enskild, dvs. nar en kommun
tillhandahaller en enskild en tjanst eller annat utan betalning eller annan
motprestation. Det kan darav finnas stod for att en atgard som ar riktad till en
enskild inte omfattas av forbudet mot understdd av enskild i det fall kommunen
tar ut en avgift fran den enskilde motsvarande kostnaden for att vidta atgarden.
Denna eventuella mojlighet behandlas vidare i avsnitt 3.6.

Avgifter aktualiserar vidare sjalvkostnadsprincipen som ingar vid bedémningen
om den kommunala allméanna kompetensen enligt 2 kap. KL. Kommuners ratt att
ta ut avgifter samt sjalvkostnadsprincipen redogoérs for har nedan.

Kommuners rétt att ta ut avgifter och sjalvkostnadsprincipen

Enligt 2 kap. 5 § KL far kommuner ta ut avgifter for tjanster och nyttigheter som
de tillhandahaller med stod av den kommunala allménna kompetensen. For
tjanster eller nyttigheter som kommuner daremot ar skyldiga att tillhandahalla far
avgift endast tas ut om det foljer av lag eller annan forfattning.

N&ar det galler den kommunala kompetensen att ta ut avgifter for
klimatanpassningsgarder blir fragan darmed forst och framst om kommuner har
en skyldighet enligt lag att tillhandahdlla sadana atgarder till sina
kommuninvanare. | ett sddant fall kravs stod i lag for att ta ut sddana avgifter.

| denna fraga kan namnas att kommuner har till uppgift att, i den 6versiktsplan
som ska tas fram enligt 3 kap. 5 8 PBL redovisa kommunens syn pa risken for
skador pa den byggda miljon som kan folja av 6versvamning, ras, skred och
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3.6.4

3.6.5

3.6.6

3.6.7

erosion som &r Kklimatrelaterade. Kommunen ska vidare redovisa i
dversiktsplanen hur sadana risker kan minska eller upphéra. Kommuner har dock
ingen skyldighet enligt lag att faktiskt vidta de klimatanpassningsatgarder som ar
nodvandiga enligt oversiktsplanen (jfr. SOU 2017:42 s. 141 f. och prop.
2017/18:163 s. 21). Kommuner kan saledes ta ut avgifter for klimat-
anpassningsatgarder med stod av 2 kap. 5 § KL, under forutsattning att
forfarandet i dvrigt ar i enlighet med den allmanna kommunala kompetensen.
Kommuners mdjlighet att inféra kommunala avgifter enligt 2 kap. 5 8§ KL styrs
vidare av rattspraxis, forarbetena till KL samt svensk grundlag.

Det ar exempelvis inte mojligt att inféra en kommunal avgift som enbart
fastighetsagare ar skyldiga att betala i det fall avgiften ska anvandas for att
atgarda nagot som samtliga kommunmedlemmar har ett intresse av, vilket
framgar och belyses av RA 1959 ref. 38. Fradgan i malet var om en kommun
agerat lagenligt nar kommunen beslutat att alagga fastighetsagare en avgift for
att branna fastigheternas hushallssopor. HFD uttalade att destruktion av avfall
utgdr en kommunal angelagenhet eftersom alla bosatta inom kommunen har ett
intresse av att hindra sanitara olagenheter. Darfor ska kostnaden for denna
forbranning inte enbart vila pa en grupp av kommunens invanare, utan pa
samtliga invanare genom den kommunala skatten. Darav ansag HFD att
kommunens beslut om en avgift for fastighetsdgare inte var lagligen grundat,
varfor HFD upphévde beslutet.

Trots att kommuner inte har nagon skyldighet enligt lag att vidta
klimatanpassningsatgarder ar det sannolikt inte tillatet for kommuner att infora ett
avgiftssystem som innebar att enbart fastighetsagare ska finansiera
klimatanpassningsatgarder som samtliga kommuninvanare har ett intresse av,
exempelvis klimatanpassningsatgarder for kommunala bibliotek, idrotts-
anlaggningar, skolor och badhus. Detsamma bdr gélla for klimatanpassnings-
atgarder som vidtas for fritidsomraden, sa som strander.

For att kommuner ska ha réatt att ta ut avgifter enligt 2 kap. 5 8 KL krévs vidare,
enligt forarbetena till aldre KL, att kommunen tillhandahaller en tjanst eller
nyttighet som motprestation. Det ligger vidare enligt foérarbetena i sakens natur
att denna prestation maste vara individualiserad i ndgon man. Darfor gar det
normalt sett inte att avgiftsbelagga tjanster som ar till for kommunmedlemmarna
i allménhet (prop. 1993/94:188 s. 79). Darav bor det dverhuvudtaget inte vara
mojligt for kommuner att med stdd av 2 kap. 5 8 KL infora en skyldighet for
kommunmedlemmar att erlagga avgift for klimatanpassningsatgarder dar
avgiften ska anvandas till forman for allmanna anlaggningar och omraden som
exempelvis kommunala bibliotek, idrottsanlaggningar, badhus och strander. For
sadana avgifter kravs saledes sannolikt stdd i speciallagstiftning.

Fragan blir dd om det enligt 2 kap. 5 § KL ar mgjligt fér kommuner att infora en
avgiftsskyldighet for de kommunmedlemmar som har direkt nytta av de tjanster
som kommuner tillhandahaller i form av klimatanpassningsatgéarder. Det skulle
kunna argumenteras att om enbart de kommunmedlemmar vars fastighet &r i
behov av klimatanpassningsatgarder skulle omfattas av skyldigheten att erlagga
avgift skulle kommunens motprestation kunna anses vara individualiserad i
nagon man, och darav laglig enligt 2 kap. 5 § KL. | bestammelsen 2 kap. 5 § KL
ligger dock ett forbud mot att kommuner infor sa kallade tvangsmassiga eller
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3.6.8

3.6.9

3.6.10

3.6.11

betungande offentligrattsliga avgifter, vilkka ankommer pa riksdagen att besluta
om enligt 8 kap. 2 punkt 2 § RF.

Med tvangsmassiga och betungande avgifter avses avgifter som den enskilde
rattsligt kan tvingas att betala, vare sig hen vill ta emot prestationen eller inte,
t.ex. gatukostnadsersattningar, va-anlaggningsavgifter, sotningsavgifter och
renhallningsavgifter. Som regel ror det sig enligt forarbetena om ersattningar for
prestationer som kommunen a sin sida ocksa ar skyldig att tillhandahalla (prop.
1993/94:188 s. 80). Avgifter for prestationer som kommuner frivilligt véljer att
erbjuda inom ramen for sin allmédnna kommunala kompetens utgdr dock en
sadan avgift som riksdagen ska besluta om i det fall den enskilde rattsligt eller
faktiskt kan anses tvingad att erlagga avgiften (jfr. prop. 1973:90 s. 218).

Darav bor kommuner inte ha kompetens att inféra en avgift for
klimatanpassningsatgarder som kommunmedlemmar &r skyldiga att betala, aven
om dessa kommunmedlemmar skulle ha ett direkt intresse av att fa ta emot
kommunens prestation. Om kommunmedlemmarna daremot har en reell
mojlighet att vélja att fa erhalla den kommunala atgarden och saledes frivilligt
kunna ata sig att erlagga avgiften faller det inom den kommunala kompetensen
att besluta om en sadan avgift. Frdgan maste dock avgoras efter en
helhetsbedémning. Om kommunmedlemmen i egentlig mening inte har nagot
reellt val att acceptera att den kommunala atgarden utférs behover riksdagen
alltiamt besluta om ratten att ta ut avgiften (jfr. prop. 1973:90 s. 142 och s. 218).

| det fall det skulle finnas en kommunal skyldighet enligt lag att vidta
klimatanpassningsatgarder kan kommuner inte ta ut nagon avgift for dessa
tjanster overhuvudtaget enligt 2 kap. 5 § KL, savida det inte finns stod i
speciallagstiftning. Exempel pa dar kommuner har rétt att ta ut avgifter pa grund
av en skyldighet enligt lag ar tjanster som tillhandahalls i enlighet med
vattentjanstlagen. Vattentjanstlagen foreskriver en sarskild ratt for kommuner att
ta ut avgifter for de tjanster som ska tillhandahallas enligt vattentjanstlagen, se
13 § och 24 § vattentjanstlagen. Kommuner kan dock inte anvéanda denna rétt
for att ocksa ta ut avgifter for andra tjanster som inte omfattas av
vattentjanstlagen eftersom ratten att ta ut avgifter enligt speciallagstiftning ska
tolkas restriktivt. En kommun kan exempelvis med st6d av vattentjanstlagen inte
ta ut en avgift for att vidta en av de klimatanpassningsatgarder som COWI:s
rapport behandlar, sdsom anlaggning av diken och vatmark (jfr. SOU 2018:34 s.
346). Daremot kan kommuner anvanda vattentaxan for att hantera 6kade
regnmangder under forutsattning att det ar en nédvandig kostnad for att ordna
och driva va-anlaggningen. Det rader dock en osakerhet om va-taxan kan
anvandas for att finansiera anpassningsatgarder som medfor att den allmanna
va-anlaggningen far en 6verkapacitet. (SOU 2018:34 s. 260 f.).

Under forutsattning att det inte finns en kommunal skyldighet att vidta
klimatanpassningsatgarder kan det sammanfattningsvis ligga inom den
kommunala kompetensen att besluta om en avgift for klimatanpassningsatgarder
om det finns en reell mdjlighet for den enskilde kommunmedlemmen att valja om
den vill nyttja den kommunala klimatanpassningsatgarden eller inte. En sadan
avgift ska i ett sdant fall beslutas av kommunfullmaktige. Ovriga avgifter for
klimatanpassningsatgarder, som &r tvangsmassiga eller avser avgifter for
atgarder som ska vidtas for kommunala allmanna byggnader eller omraden,
maste dock beslutas av riksdagen och séledes folja av sarskild lag.
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3.6.12

3.6.13

3.7
3.8

3.9

3.10

3.11

3.12

Nar kommuner tar ut en avgift ska ocksa sjalvkostnadsprincipen i huvudregel
iakttas, vilken regleras i 2 kap. 6 8 KL. Av bestammelsen foljer att kommuner inte
far ta ut en hogre avgift &n vad som motsvarar kostnaden for den tjanst eller
nyttighet som kommunen tillhandahaller. | det fall en kommun infor en frivillig
avgift i utbyte mot att utféra en klimatanpassningsatgard enligt ovan far
kommunen alltsd inte ta ut en hogre avgift &n vad som motsvarar kommunens
kostnad for att tillhandahalla tjansten. Detsamma galler om en ny lagstiftning
inférs som innebar en avgiftsskyldighet for klimatanpassningsatgarder.

| vissa fall, som foreskrivs i speciallagstiftning, ar kommuner skyldiga att bedriva
viss verksamhet pa affarsmassiga grunder, exempelvis nar det galler
sjuktransporter och kollektivtrafik. 1 en framtida utredning om en ny lag om
kommunala klimatanpassningsatgarder kan det sdledes finnas anledning att
utreda om, i det fall den nya lagen ska foreskriva en avgiftsskyldighet for
klimatanpassningsatgarder, ocksd bor reglera om avsteg fran sjalvkostnads-
principen.

ANGELAGENHET SOM ANNAN SKA HA HAND OM

Enligt 2 kap. 2 § KL begransas kommuners kompetens genom att kommuner inte
far ha hand om angeldgenheter som enbart staten, en annan kommun, eller
nagon annan ska ha hand om. Vad som avses med begreppet "nagon annan”
framgar inte av forarbetena till KL, men den vanligaste tolkningen ar att uttrycket
ar relaterat till 6vrig offentlig sektor (prop. 2008/09:21 s. 17).

Bestammelsen i 2 kap. 2 8§ KL utgér darmed en slags ansvarsfordelningsregel
inom offentlig sektor. En kommun bér darfor enligt 2 kap. 2 § KL inte anses sakna
mojlighet att vidta klimatanpassningsatgarder som gynnar privata
fastighetsagare enbart pa den grunden att privata fastighetsagare anses ha ett
stort ansvar att sjalva vidta klimatanpassningsatgarder for skydd av sin egen
fastighet (se bland annat prop. 2017/18:163 s. 21 ff.).

Vid tillampning av 2 kap. 2 § KL &r det saledes enbart relevant att utreda andra
offentliga aktorers ansvar att vidta klimatanpassningsatgarder vid bedémningen
om kommuner ar forhindrade att vidta klimatanpassningsatgarder med hansyn
till bestdmmelsen i 2 kap. 2 § KL.

Av intresse for kommuners mojligheter att vidta klimatanpassningsatgarder med
hansyn till bestdmmelsen i 2 kap. 2 8 KL kan namnas att det ar regionerna som
ska verka for insatser som kan bidra till att minska lanets klimatpaverkan och
dess effekter enligt 7 kap. 1 § punkt 7 PBL. Sadana insatser kan exempelvis
besta i att skapa forutsattningar for en 6kad anvandning av kollektivtrafik och
cykel samt av energi fran sol, vind och vatten. Det namns dock ingen exklusiv
skyldighet for regioner att vidta atgarder for att minska klimatpaverkan och dess
effekter (jfr. prop. 2019/20:52 s. 182).

Vidare ska Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap ("MSB”) och
lansstyrelserna uppratta dokument och kartor som belyser var det finns risk for
Oversvamningar och konsekvenserna om befarade 6Oversvamningar faktiskt
intraffar enligt forordningen (2009:956) om 6versvamningsrisker. | ansvaret ligger
ocksd att utarbeta en plan for hantering av Oversvamningsrisker
(riskhanteringsplan), vilkken ska behandla samtliga aspekter av hanteringen av
oversvamningsrisker. Sarskild vikt ska laggas vid forebyggande arbete samt
skydd och beredskap, inbegripet dversvamningsprognoser och system for tidig
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3.13

3.14

4.2

4.3

4.4

4.5

varning. Inte heller denna forordning foreskriver dock nagon exklusiv skyldighet
for MSB och lansstyrelsen att vidta klimatanpassningsatgarder.

Kommuner har ocksa ett ansvar p4 omradet genom att i dversiktsplanen vara
skyldiga att redovisa kommunens syn pa risken for skador pa den byggda miljén
som kan félja av dversvamning, ras, skred och erosion som ar klimatrelaterade.
Kommunen ska vidare redovisa i 6versiktsplanen hur sadana risker kan minska
eller upphdra, men som namnt ovan har kommuner ingen skyldighet att faktiskt
vidta de atgarder som foreslas

Mot bakgrund av ovanstdende forefaller ansvaret for klimatanpassning och
klimatanpassningsatgarder med anledning av 6versvamning och erosion aligga
en rad olika myndigheter inom offentlig sektor (jfr. SOU 2017:42 s. 119). Ingen
offentlig aktor verkar dock ha en skarp skyldighet att faktiskt vidta de atgarder
som identifieras som nodvandiga i riskhanteringsplanen respektive
oversiktsplanen. Bestammelsen i 2 kap. 2 § KL bor tillsynes alltsa inte utgora
nagon begransning fér kommuner att vidta klimatanpassningsatgarder i de fall
dessa atgarder i dvrigt ar forenliga med den kommunala kompetensen.

KOMMUNAL ANGELAGENHET MED STOD AV SPECIALLAGSTIFTNING

Som namnt ovan kan kommuner dven ha kompetens att vidta atgarder med stod
av speciallagstiftning. Speciallagstiftning kan pa detta satt vara kompetens-
utvidgande och ge kommuner mdjligheter att vidta atgarder som ar angelagna,
men som dock inte ryms inom den allménna kommunala kompetensen i 2 kap.
KL (prop. 2008/0921 s. 78).

Bland annat har kommuner en utvidgad kompetens nar det géller stéd for boende
till enskilda. Enligt 2 kap. 6 8 lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter
("befogenhetslagen”) far kommuner Iamna enskilda hushall ekonomiskt stod i
syfte att minska deras kostnader for att skaffa eller inneha en permanentbostad.
Bestammelsen i 2 kap. 6 8§ KL utgdr darmed ett undantag till det generella
forbudet att ge kommunalt understéd till enskilda (jfr. SOU 2007:72 s. 126).

Enligt forarbetena till denna bestammelse har kommuner rétt att ge alla former
av stdd som syftar till att sdnka enskildas boendekostnader, vilket bér kunna
inbegripa klimatanpassningsatgarder som ar nédvandiga for att en enskild ska
kunna behalla sin bostad av kostnadsskal (prop. 1992/93:242 s. 29). Stodet
maste emellertid lamnas enligt objektiva grunder, vilket folier av
likstallighetsprincipen (prop. 1992/93:242 s. 27).

Mot bakgrund av ovanstaende kan det argumenteras for att det ar majligt for
kommuner, att med tillampning av 2 kap. 6 8 befogenhetslagen, lamna stod till
enskilda fastighetsagare i form av klimatanpassningsatgarder, samt finansiera
dessa, under forutsattning att kommunen har utformat villkor for att erhalla stodet
som galler lika for samtliga kommunmedlemmar.

Denna mojlighet ar begransad till att endast gélla stod till enskilda hushall. Med
enskilda hushall avses barnfamiljer, makar utan barn och ensamstaende utan
barn (prop. 1992/93:242 s. 27 och prop. 1992/93:174 s. 3). Kommuner kan
darmed inte tillampa 2 kap. 6 § befogenhetslagen for att vidta
klimatanpassningsatgarder at nagon som yrkesmassigt upplater bostader,
exempelvis till hyresgésthuségare eller bostadsrattsféreningar. Detta géller enligt
forarbetena oavsett om stodet i ett enskilt fall skulle oavkortat komma de boende
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5.2

5.3

5.4

5.5

5.6

5.7

till godo. En strikt avgransning i detta avseende ar enligt lagstiftaren nédvandig,
eftersom det i annat fall 6ppnar mojligheter att med kommunala medel gynna
vissa agare av i forsta hand flerbostadshus framfor andra, vilket skulle sta i strid
med likstallighetsprincipen i kommunallagen. Stod till sddana fastighetsagare bor
darfor inte f4 lamnas i vidare man an som féljer av KL:s bestammelser om
anvandningen av kommunala medel (prop.1992/93:242 s. 29 f.).

DEN SVENSKA LAGSTIFTNINGSPROCESSEN

Det ar riksdagen som fattar beslut om nya lagar och lagandringar i Sverige.
Lagforslagen laggs antingen fram genom motioner, som ar lagforslag fran en
eller flera enskilda riksdagsledaméter, eller genom en proposition fran
regeringen, vilket ar vanligast.

Lagstiftningsprocessen inleds vanligtvis genom att regeringen tillsatter en statlig
utredning av fragan. Det kan vara en kommitté, en person eller sarskild utredare
som far i uppdrag att undersoka forutsattningarna for det regeringen Vvill
genomfora.

Beslut om att tillsatta en kommitté tas av regeringen. Initiativet kan komma fran
regeringen sjalv, departementen, riksdagen, en myndighet, en organisation, men
aven fran en enskild medborgare. Formellt utses ledaméterna i kommittén av
ansvarig minister. Forslagen kommer i regel fran den enhet som har hand om
den aktuella frdgan pa departementen.

Kommittén eller den sarskilde utredaren ar formellt ansvarig for arbetet och
svarar for forslaget. | praktiken &r det oftast kommittésekreteraren som gor det
mesta av skrivarbetet. Dessutom skoter sekreteraren &aven kommitténs
administration. For att bli utsedd till kommittésekreterare behéver man i regel ha
utbildning och erfarenhet som passar in pa det aktuella uppdraget. Om uppdraget
till exempel innebéar att betankandet ska innehalla forslag till revidering av
lagstiftning ar det lampligt att man ar jurist.

Efter genomférd utredning lAmnar kommittén sitt beténkande till ansvarig
minister. Ministern kan sedan valja att inte ga vidare med betankandet. Fragan
kan ocksa utredas ytterligare en eller flera ganger, men da ofta med en annan
utredare.

| samband med avlamnandet av betéankandet skickas det ut pa remiss. Vilka
myndigheter och intresseorganisationer som &r remissinstanser beror pa
betankandets innehall. Aven enskilda medborgare eller organisationer som inte
stdr med pa remisslistan kan skicka remissvar till den ansvariga enheten.
Ansvarig enhet pa respektive departement sammanstéller sedan remissvaren
och forfattar en proposition. Ibland hander det att utredningssekreteraren anstalls
pa enheten for att gora detta. Regeringen lamnar sedan ett forsta utkast till
Lagradet som kontrollerar att forslaget inte strider mot annan lag. Ett eller flera
av riksdagens utskott far ocksd lamna synpunkter pa forslaget genom ett
utskottsbetankande dar utskottet lamnar ett forslag pa hur utskottet anser att
riksdagen ska besluta.

Ett lagforslag kan som namnt aven komma fran en eller flera enskilda ledamoter
i riksdagen. Motioner kan lamnas en gang om aret, under den allmanna
motionstiden, inom vilken riksdagsledamater kan skriva motioner om nastan vad
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5.8

5.9

5.10

6.2

6.3

6.4

6.5

som helst. Allmanna motionstiden borjar nar riksdagen 6ppnar pa hosten och
slutar 15 dagar efter det att regeringen lamnat budgetpropositionen till riksdagen.

Motionen behandlas sedan i ett av riksdagens utskott dar utskottets ledamoter
sétter sig in i fragan och kontrollerar hur forslaget stammer éverens med tidigare
lagstiftning. De undersoker ocks&d om lagforslaget féljer vad utskottet tidigare
meddelat regeringen i fragan. Det forekommer ocksa att utskottet bjuder in
experter och representanter fran olika organisationer for att fa mer information
och for att fraga vad de tycker. S&dana utfragningar ar ibland Oppna for
allmanheten. Ovriga sammantraden i utskotten &r inte offentliga.

Utskottet lamnar sedan, likt utskottet gér med propositioner, ett betdnkande dar
utskottet lamnar forlag till vad riksdagen ska besluta i arendet. Utskottets forslag
grundar sig pa vad majoriteten av ledamoterna i utskottet tycker. De som inte
haller med far lamna in reservationer. | reservationerna redogdor minoriteten for
sin uppfattning i fragan.

Slutligen debatteras lagforslaget i riksdagen och darefter roéstar riksdagen om
forslaget i motionen eller propositionen. Om en majoritet i riksdagen réstar for
forslaget utfardas den nya lagstiftningen i svensk forfattningssamling. Observera
att motioner i huvudregel avslas i riksdagen, varfor ett lagférslag i form av en
proposition ar den basta vagen for att fa till stand ny lagstiftning.

OVERGRIPANDE SLUTSATSER

COWI:s forslag till finansieringsmodeller som innefattar en kommunal avgift, och
som COWI framfort i sin rapport, forefaller vara en avgift som kommun-
medlemmar ska vara skyldiga att erlagga kommunen. Déarav &r var bedémning
att det inte & mojligt att genomféra COWI:s forslag om en ny kommunal avgift
for klimatanpassningsatgarder utan ny lagstiftning.

Var bedomning ar att befintliga regelverk om kommunal kompetens, inbegripet
den kommunala likstallighetsprincipen, inte nddvandigtvis behdver utgdra hinder
for en sadan ny lagstiftning. Ett eventuellt lagférslag behover emellertid utredas
narmare i detalj i forhallande till vissa kommunala principer i en framtida
utredning.

| relation till likstallighetsprincipen behover exempelvis fragan om vad som kan
anses vara ett ej obehorigt gynnande eller missgynnande av enskild, samt om
en eventuell sarbehandling vid avgiftsuttag eller klimatanpassningsatgarder kan
anses vila pa sakliga skal enligt 2 kap. 3 § KL, utredas. Med hansyn till det
principiella forbudet mot att ge understéd at enskild kan det aven finnas
anledning att utreda om det finns behov att lagstifta om ett undantag fran detta
forbud for att mdjliggora vissa finansieringsmodeller for kommunala klimat-
anpassningsatgarder.

Om kommuner onskar att samarbeta dver kommungranserna nér det galler
klimatanpassningsatgéarder, eller om en och samma juridiska person ska ansvara
for klimatanpassningsatgarder i flera kommuner, finns det ocksa behov att utreda
om en ny lagstiftning bor foreskriva ett avsteg fran lokaliseringsprincipen.

| det fall en ny lag ska foreslas som innebar en avgiftsskyldighet i likhet med
vattentjinstlagen kan vidare finnas anledning att utreda om det finns behov av
ett avsteg fran sjalvkostnadsprincipen.
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6.6

6.7

6.8

Vad galler frdgan om en ny kommunal avgift bor inféras som ett komplement till
den befintliga vattentjanstlagen, eller genom en helt ny lag som baseras pa
utformningen av vattentjanstlagen, ar var bedémning att det senare alternativet
har vissa fordelar. Bland annat ar det fastighetsagare som har en skyldighet att
erlagga va-avgift enligt vattentjanstlagen. Eftersom COWI:s férslag innefattar en
avgiftsskyldighet for alla kommunmedlemmar kan det av systematiska skal darav
finnas en fordel att utforma en helt ny lagstiftning utifran dessa férutsattningar.

Det ar vidare en s kallad huvudman som ar ansvarig for kommunens va-
anlaggningar enligt vattentjanstlagen. En sadan huvudman kan vara ett
kommunalt bolag, och ibland vara ett samarbete mellan ett flertal kommuner
genom ett kommunalférbund som ansvarar for kommunernas va-anlaggningar
enligt vattentjanstlagen. Om en ny kommunal avgift infors som ett komplement
till den befintliga vattentjanstlagen ligger det av systematiska skal nara tillhands
att det blir samma huvudman som aven ska ansvara for klimatanpassnings-
atgarder. Genom att infora en helt ny lagstiftning finns det daremot mer frihet att
utforma passande samarbetsformer mellan kommuner som inte ar bundna till
nuvarande samarbetsformer i form av befintliga kommunalférbund. Kommuner
kan pa sa satt valja sina samarbetskommuner som har liknande behov och
forutsattningar i forhallande till klimatanpassningsatgarder, vilket kan skilja sig
fran kommunernas behov och forutsattningar i férhallande till va-anlaggningar.

For att fa till stand en ny lagstiftning om klimatanpassningsatgarder i enlighet
med COWI:s foreslagna finansieringsmodeller ar det viktigt att ansvarig minister
med tillhérande departement blir uppmarksam om fragan och behovet av en ny
lagstiftning eftersom majoriteten av alla lagforslag som leder till en ny lag kommer
fran regeringen. Detta kan goras genom exempelvis insandare, debattartiklar
eller att inflytelserika personer uppmarksammar fragan pa sociala medier. Det ar
aven mojligt att anlita en PR-byra som ar specialiserad pa lobbyverksamhet. En
annan mdjlighet ar att ta kontakt med en riksdagsledamot som kan vara
intresserad av lagforslaget och som férhoppningsvis lagger fram en motion med
forslaget under den allmanna motionstiden. Motioner bifalles emellertid mycket
séllan i riksdagen, men motioner kan likval vara ett bra satt att fa regeringen och
ansvarig minister uppmarksam pa fragan och pa sa satt cka chansen for ett
initiativ till ny lag fran regeringen som har samma innehdll som den avslagna
motionen.
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