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KOMMUNAL FINANSIERING AF KYSTBESKYTTELSE

NORDKYSTENS FREMTID

1. BAGGRUND OG OPDRAG

Halsnaes, Gribskov og Helsinggr Kommuner samarbejder om et feelles projekt
for kystbeskyttelse af nordkysten, der benaevnes Nordkystens Fremtid.

Horten har tidligere til styregruppen for Nordkystens Fremtid udarbejdet nota-
ter af henholdsvis 29. juni 2015 og 27. april 2016 om bidragsfordelingen for et
sadant projekt. Der henvises til disse notater.

| forbindelse med Helsinggr Kommunes budgetaftale for 2019-2022 blev forligs-
parterne enige om fglgende vedrgrende projektet Nordkystens Fremtid

"Parterne er enige om, at det tveerkommunale kystbeskyttelsesprojekt Nord-
kystens Fremtid er af stor strategisk betydning for Helsinggr Kommune. Pro-
jektet medfarer, at der i fremtiden skal ske en sandfodring pd kommunens
nordkyst. Budgetforligspartierne er enige om at finde finansiering til udgif-
terne, nGr projektets rammer, gkonomi og tidsplan er afklaret.”

Efterfglgende er der foretaget tekniske undersggelser, der konkretiserer pro-
jektet og udgifterne hertil.

Med det nuvaerende kendskab til projektets omfang og forventede enhedspri-
ser er prisen for initialfodring og vedligehold, inklusive sikring af udlgb, pa den
7,7 km lange straekning i Helsinggr Kommune estimeret til samlet set at udggre
i stgrrelsesordenen

e Initialfodring/anleeg: 45 — 52 mio. kr. eksklusive moms

e Vedligeholdelse: 1,5 — 2 mio. kr. eksklusive moms pr. ar

Horten Advokatpartnerselskab
CVR 33775229



Til brug for en stillingtagen til finansieringen af kystbeskyttelsen og seerligt en
stillingtagen til Helsinggr Kommunes bidrag til finansieringen gnsker Byradet i
Helsinggr en vurdering af de juridiske muligheder for bade en betalingsmodel
med delt finansiering mellem kommunen og grundejerne (fx hvor udgifterne
deles 50/50 eller 25/75) og en betalingsmodel med 100 % kommunal finansie-
ring.

Byradet gnsker endvidere en vurdering af konsekvenserne i forhold til den bi-
dragsfordeling, som vedtages i de to gvrige kommuner.

Spergsmalet vedrgrer i udgangspunktet alene udgifterne til initialfodring. Der
@nskes dog ogsa en vurdering af, om det ggr en forskel, om der alene er tale om
kommunal finansiering af initialfodringen, eller om det ogsa er vedligeholdel-
sesfodringen. Dette med henblik pa mulighederne for fremtidig organisering.

FINANSIERING AF KYSTBESKYTTELSE

Finansieringen af et faelles kystbeskyttelsesprojekt efter kystbeskyttelseslovens
kapitel 1a sker ved bidrag fra de beskyttede grundejere og andre, som opnar en
fordel ved projektet.

Det fremgar saledes af kystbeskyttelseslovens § 93, stk. 1, at

"Kommunalbestyrelsen kan i sin afggrelse efter § 5 pdlaegge ejere af fast ejen-
dom, som opndr en beskyttelse eller anden fordel ved foranstaltningen, en
bidragspligt. Det enkelte bidrags stgrrelse fastsaettes af kommunalbestyrel-
sen.”

Det er saledes kommunalbestyrelsen, der treeffer beslutning om, hvorledes det
faelles kystbeskyttelsesprojekt skal finansieres.

Kommunen kan selv bidrage til finansieringen, hvis der er en lovlig kommunal
interesse i projektet, og i det omfang kommunen opnar beskyttelse af kommu-
nalt ejet ejendom, hvorved der sdledes fastsaettes bidrag for kommunen pa lige
fod med andre grundejere i omradet.

Der er ikke i kystbeskyttelseslovens § 9a, stk. 1, om bidrag foretaget en naermere
beskrivelse af, hvordan bidraget beregnes, eller en afgransning af, hvordan bi-
draget skal fordeles mellem de bergrte grundejere.

Af forarbejderne til den tidligere tilsvarende bestemmelse (kystbeskyttelseslo-
ven 1994 og 2007 § 3, stk. 5) fremgar folgende vedrgrende bidragsfordelingen

"Hvad kredsen af bidragspligtige angdr, forudseetter lovforslaget, at ejerne
aof de direkte beskyttede ejendomme fortsat er den kreds, der primaert kan
veere tale om at paleegge bidragspiigt. Som hidtil kan det meget vel taenkes,
at der kun er grund til at pdlaegge denne kreds bidragspligt.
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Lovforslaget begraenser imidlertid ikke kredsen af private ejendomsbesid-
dere, der kan pdlaegges bidragspligt, til ejerne af de direkte beskyttede ejen-
domme, men medtager ejendomme, som i gvrigt opndr en fordel ved foran-
staltningen. Herved taenkes bl.a. pd, at en nzerliggende strand i velplejet
stand i kraft af dens rekreative veerdi kan vaere af direkte gkonomisk veerdi
for ejendomme, der ikke som sddanne er truet fra havet.

Betragtningen om en strands gkonomiske betydning for ejendomme, der ikke
er truet fra havet, kan imidlertid fores videre derhen, at kredsen af ejen-
domme, der har en sddan interesse i stranden, er meget vid og ubestemt.
Dette farer til, at der kan vaere begrundelse for, at amtskommunen eller pri-
meerkommunen bidrager til strandens beskyttelse og bevaring. P& denne
baggrund skal bestemmelsen i stk. 3 ses.

Bestemmelsen forudsaetter, at amtskommune eller primaerkommune frivilligt
kan beslutte at bidrage til eller helt at afholde udgifterne ved et anlaeg eller
en foranstaltning, herunder til drift og vedligeholdelse, hvis noget sadant fin-
des begrundet. Det er videre klart, at et amtsrad kan pélaegge en primaerkom-
mune bidrag uden seerlige begraensninger, hvis primaerkommunen er ejen-
domsbesidder."

| forarbejderne er henvist til, at fordelen ved at have adgang til strand kan vaere
af en sa bred og vid karakter, at der kan veere grundlag for, at der foretages en
kommunal finansiering.

Tilsvarende argumenter vil kunne begrunde en kommunal finansiering, hvis
kystbeskyttelsen pa anden made end ved etablering og beskyttelse af en sand-
strand bibringer en generel fordel for en bred kreds. Dette kunne fx vaere, hvis
kystbeskyttelsen pa anden made hgjner den rekreative veerdi af offentlige na-
turarealer langs med kysten eller sikrer afggrende infrastruktur.

Kystbeskyttelsesloven og forarbejderne til loven forudseetter saledes, at en
kommune kan have sddanne sarlige interesser i kystsikring, at kommunen kan
bidrage til konkrete kystsikringsprojekter ud over de bidrag, som kommunen
matte blive palagt som grundejer.

Et sadant bidrag vil ikke indga i bidragsfordelingen, men give sig udslag i en re-
duktion af den projektomkostning, der skal fordeles blandt de beskyttede ejen-
domme.

Selvom lovteksten forudseetter en adgang til finansiering, indeholder loven
imidlertid ikke en direkte hjemmel til kommunal finansiering af private kystsik-
ringsprojekter.

Hjemmelsgrundlaget for kommunal finansiering ma i stedet findes i kommunal-
fuldmagtsreglerne, der er de uskrevne grundsaetninger, som gaelder for kom-
munernes opgavevaretagelse uden for tilfelde, hvor der geelder en egentlig lov-
regulering.
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3.1

En kommunes adgang til at gennemfgre foranstaltninger og yde finansiering ef-
ter kommunalfuldmagtsreglerne er blandt andet begreenset af, hvad der tradi-
tionelt er betegnet som et almennyttekriterium.

Det indebaerer, at en kommune som udgangspunkt kun kan gennemfgre foran-
staltninger, der har sammenhang med det kommunale faellesskabs behov, og
som kommer alle kommunens borgere eller en sagligt afgreenset kreds af kom-
munens borgere til gode.

Det fglger endvidere heraf, at kommunerne kun kan bidrage til finansiering af
projekter, hvor kommunen har en saerlig kommunal interesse i projektet.

En kommunal finansiering skal saledes veere begrundet i en kommunal interesse
i modsaetning til interesser af privat karakter, som eksempelvis en privat borgers
interesse i at beskytte eget hus mod oversvgmmelse fra havet.

En kommunal interesse i finansiering kunne fx foreligge, hvis der ved projektet
sikres bedre adgangsforhold langs med kysten. Sddanne foranstaltninger vil li-
gesom ved sikring af rekreative veerdier langs kysten komme offentligheden ge-
nerelt til gode i og med, at faerdsel langs med kysten bliver lettere, og der derfor
er stgrre mulighed for, at offentligheden generelt og kommunens borgere i szer-
deleshed kan have gavn af herlighedsveerdierne ved en kyststraekning.

Etableres der szerlige foranstaltninger i forbindelse med kystbeskyttelsesprojek-
tet, som alene har til hensigt at gge benyttelsen af kysten, fx offentlige toiletfa-
ciliteter, udsigtspunkter med baenke, cykel- og gangstier eller lignende, vil kom-
munen ud fra samme betragtninger kunne finansiere sadanne tiltag med hjem-
mel i kommunalfuldmagten.

I det omfang kystbeskyttelsesprojektet indebaerer beskyttelse af kommunal in-
frastruktur, vil dette kunne begrunde en kommunal finansiering. Ved fastsazet-
telse af stgrrelsen af kommunens bidragsandel som fglge af beskyttelse af in-
frastruktur ma foretages en vurdering af omfanget af den infrastruktur, som be-
skyttes ved foranstaltningen.

MODELLER FOR HELSING@®R KOMMUNES DELTAGELSE | FINASIERINGEN
Grundlaget for kommunal medfinansiering

Grundlaget for de politiske overvejelser i Helsinggr Kommune om finansiering
af kystbeskyttelsen har efter det oplyste veeret, at den straekning, der indgar i
projektet, er en del af den sammenhangende bystruktur, og at kommunen der-
for har gget interesse i at beskytte bebyggelse og infrastruktur pa streekningen.

Herudover er der lagt veegt p3, at de tekniske og pkonomiske analyser af pro-
jektet viser, at strandfodring vil reducere behovet for hard kystbeskyttelse mar-
kant, samt at projektet vurderes at ville medfgre positive effekter, bade hvad
angar materielle effekter, som fx sparede skader pa huse og infrastruktur, og
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3.2

immaterielle effekter i form af fx adgang til at faerdes langs kysten og tilgeenge-
lighed til hav og strand.

Kystbeskyttelsen i Helsinggr Kommune har saledes en omfattende og bred be-
tydning for kommunens borgere, hvilket har vaeret baggrunden for, at man fra
politisk side har anset en kommunal finansiering, som den rigtige vej at ga.

Fuld finansiering

Som angivet under punkt 2 vil hjemmelsgrundlaget for en kommunal finansie-
ring af kystbeskyttelsesprojektet vaere de uskrevne kommunalfuldmagtsregler.

Efter kommunalfuldmagtsreglerne kan kommunerne kun bidrage til finansiering
af projekter, hvor kommunen har en szerlig kommunal interesse i projektet.

Som nzevnt i forarbejderne til kystbeskyttelsesloven kan etablering af en bedre
sandstrand og bedre adgangsforhold til kysten vaere en sddan almen kommunal
interesse, der kan begrunde en kommunal finansiering. Ogsa beskyttelse af vee-
sentlig infrastruktur kan vaere en almen interesse, der kan begrunde en kom-
munal finansiering.

Vi vurderer, at projektet Nordkystens Fremtid har en oplagt almennytte, som
kan begrunde en kommunal finansiering.

Der er ikke med kommunalfuldmagtsreglerne eller kystbeskyttelsesloven fore-
taget en direkte preecisering af, hvor stor en andel af et faelles kystbeskyttelses-
projekt en kommune kan finansiere under henvisning til den almennytte, som
projektet indebaerer.

Vivurderer, at der vil veere et bredt sken for kommunerne ved vurdering af om-
fanget af den almennytte, som kan begrunde kommunal finansiering af et kyst-
beskyttelsesprojekt.

I forhold til beslutning om fuld kommunal finansiering af et feelles kystbeskyt-
telsesprojekt kan det imidlertid haevdes, at udgangspunktet i kystbeskyttelses-
loven om finansiering af kystbeskyttelsesforanstaltningerne blandt de ejen-
domme, der opnar en beskyttelse ved foranstaltningen, samt det kommunal-
retlige forbud mod begunstigelse af enkeltpersoner, indebzerer, at der alene
kan blive tale om en kommunal medfinansiering af projektet og altsa ikke en
total finansiering fra kommunens side.

Graenserne for den kommunale medfinansiering i et projekt af en karakter som
det foreliggende, med sa bred en samfundsmaessig betydning for kommunens
kyststraekning, har imidlertid ikke veere progvet.

Vi er desuden ikke bekendt med udtalelser fra de kommunale tilsynsmyndighe-
der eller Kystdirektoratet som ressortmyndighed for kystbeskyttelse om mulig-
hederne for kommunal finansiering ved denne type af projekt.
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Omvendt er det i forarbejderne til kystbeskyttelsesloven netop forudsat, at for-
delene ved en kystbeskyttelse kan vaere af sa bred og ubestemt en karakter, at
dette kan begrunde, at kommunen bidrager.

En model, hvor kommunen kun yder fuld finansiering af initialfodringen, men
overlader den efterfglgende vedligeholdelse til bidragsfinansiering, kan tillige
haevdes at sikre den bidragspaligning blandt de beskyttede ejendomme, som
forudsaettes efter kystbeskyttelsesloven.

Pa denne baggrund vurderer vi, at der kan vaere en usikkerhed forbundet med
en fuld kommunal finansiering af projektet ud fra betragtninger om, at en sadan
finansiering efter kommunalfuldmagtsreglerne kan blive betragtet som ulovlig
kommunal stgtte til de grundejere, som ellers skulle have finansieret kystbe-
skyttelsen. Dette vil primeert veere de grundejere, som opnar en direkte beskyt-
telse ved projektet.

Der foreligger imidlertid ikke praksis eller udtalelser vedrgrende graenserne for
den kommunale finansiering af lignende projekter, hvorfor der ikke kan gives en
sikker konklusion vedrgrende lovligheden heraf.

Delvis finansiering

Som angivet ovenfor vurderer vi, at projektet Nordkystens Fremtid har en op-
lagt almennytte, som kan begrunde en kommunal finansiering, og at der vil
veere et bredt skgn for kommunerne ved vurdering af omfanget af den almen-
nytte, som kan begrunde kommunal finansiering af et kystbeskyttelsesprojekt.

En model med delvis finansiering i stedet for fuld finansiering vil i videre omfang
end en model med fuld finansiering veere i overensstemmelse med udgangs-
punktet i kystbeskyttelsesloven om finansiering af kystbeskyttelsesforanstalt-
ningerne blandt de ejendomme, der opnar en beskyttelse ved foranstaltningen.

Ved en model med delvis kommunal finansiering vil de ejendomme, der opnar
en direkte beskyttelse ved projektet, sdledes blive palagt bidrag, som skal
dakke den del af udgifterne ved projektet, som ikke finansieres af kommunen.

Modeller med delvis kommunal finansiering kendes tillige fra flere andre kyst-
beskyttelsesprojekter.

Vi vurderer pa baggrund af ovenstdende, at der vil veere mindre usikkerhed om
lovligheden ved en model med delvis kommunal finansiering end ved en model
med fuld kommunal finansiering. Det vil dog altid kunne diskuteres, hvor graen-
sen for den kommunale finansiering skal traekkes, men her vil kommunerne tra-
ditionelt have et bredt skgn ved vurderingen af omfanget af den almennytte,
som kan begrunde kommunal finansiering af et kystbeskyttelsesprojekt.
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4.1

4.2

FINANSIERINGSMODELLEN | DE @VRIGE KOMMUNER
Forhold til bidragsmodel og kommunal finansiering i de gvrige kommuner

| Halsnaes og Gribskov Kommuner er det besluttet, at ejerne af fast ejendom,
der opnar en beskyttelse eller anden fordel ved kystbeskyttelsesprojektet, skal
palsegges bidrag.

| disse kommuner kan der ogsa blive tale om en kommunal medfinansiering,
men der er ikke lagt op til en fuld kommunal finansiering eller en medfinansie-
ring af en stgrrelsesorden som den, der er overvejet i Helsinggr Kommune.

Byradet i Helsinggr har pa den baggrund anmodet om en vurdering af konse-
kvenserne i forhold til den bidragsfordeling, som vedtages i de to gvrige kom-
muner.

Der er principielt ikke noget til hinder for, at bidragspaligningen i de tre kom-
muner er forskellig ud fra politiske beslutninger om, hvilke ejendomme man gn-
sker skal finansiere kystbeskyttelsesprojektet i de enkelte kommuner eller ud
fra vurderinger af, hvor stor en andel af udgifterne den enkelte kommune vur-
derer, der er grundlag for, at kommunen finansierer.

Der er ikke en pligt for kommunerne til at deltage i finansieringen af kystbeskyt-
telsesprojektet, udover i det omfang kommunen opnar en beskyttelse eller an-
den fordel ved projektet pa lige fod med andre ejendomsejere.

Der er saledes et bredt element af skgn for kommunerne ved fastseettelse af
andelen af kommunal medfinansiering. Der er derfor ikke noget til hinder for,
at de tre kommuner kan beslutte forskellige andele af kommunal finansiering af
projektet.

| forhold til selve det bidrag, der palignes de enkelte ejendomsejere, anbefaler
vi dog, at der foretages en bidragsfordeling efter samme kriterier i alle kommu-
nerne, medmindre der er objektive forskelle ved kyststraekningerne mv., som
begrunder, at bidragsfordelingen er forskellig i de tre kommuner.

Der er ikke en pligt til en sadan ensretning af bidragsfordelingen blandt de ejen-
domsejere, der palaegges bidrag, men det kan ikke afvises, at det vil have en vis
betydning ved de efterfglgende klagesager over bidragsfordelingen, hvis man
veelger at sammenszette bidragsfordelingen forskelligt i de tre kommuner.

Kan det fa betydning for organiseringen, hvis Helsinggr Kommune ogsa finan-
sierer den Igbende vedligeholdelse?

Byradet har herudover anmodet om en vurdering af, om det gar en forskel, om
der alene er tale om kommunal finansiering af initialfodringen, eller om den
kommunale finansiering af projektet ogsa vedrgrer vedligeholdelsesfordringen.
Dette szerligt med henblik pa mulighederne for en fremtidig organisering.
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Som vurderet ved tidligere notat af 26. april 2016 forudszetter etablering af et
feelles kystsikringslag for hele Nordkystens Fremtid ens vilkar for bidragspalig-
ning pa hele straekningen.

Der kan veere variationer i bidragspaligningen for ejendomme inden for samme
lag, men differentieringen ma ske ud fra saglige kriterier. Eksempelvis kan der
fastseettes forskellige kategorier for bidragspaligningen blandt ejendommene i
1. reekke, afhaengigt af behovet for og udgifterne til kystbeskyttelse pa de en-
kelte straekninger.

Vivurdererimidlertid, at der ikke inden for samme kystbeskyttelseslag kan veere
variationer i bidragspaligningen begrundet i forskellige politiske gnsker i de tre
kommuner i forhold til, hvordan bidragsfordelingen skal sammenszettes. Vilka-
rene, der differentieres pa baggrund af, ma fastsaettes ens for den samlede
straekning under laget.

Hvis forskellene mellem kommunerne alene bestar i, hvor stor en andel kom-
munerne hver isaer beslutter at bidrage med til vedligeholdelsen ud fra kommu-
nale interesser i projektet, vurderer vi dog, at en sadan model kan rummes in-
den for en Igsning med et faelles kystbeskyttelseslag, idet partsfordelingen for
de enkelte ejendomsejere ved en sddan lgsning fortsat vil vaere ensartet. Det vil
blot veere en forskellig andel af de samlede vedligeholdelsesudgifter, som skal
finansieres af ejendomsejerne i de enkelte kommuner.

Pa den baggrund vurderer vi, at en forskellig kommunal medfinansiering vil
kunne rummes inden for en Igsning med et feelles kystbeskyttelseslag.

Den mest enkle Igsning vil dog uden tvivl vaere en Igsning, hvor sdvel bidrags-
fordeling som ejendomsejernes andel af de samlede vedligeholdelsesudgifter
fastsaettes efter ens kriterier i de tre kommuner. Dette kan stgtte en model,
hvor Helsinggr Kommune ikke bidrager til de Igbende vedligeholdelsesfodrin-
ger, men alene bidrager til initialfodringen.

Horten, 28. oktober 2019

Henriette Soja arie Bockhahn
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