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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Kulturmiljpavdelningens organisation sedan 2014 innebar att handlaggning/tillstandsprévning enligt
foérordning (2013:558) om statliga byggnadsminnen (FSBM) samlats och samtidigt separerats fran
tillsyn/kontrollbefogenheten som myndighetsutévning. De olika rollerna héalls organisatoriskt atskilda
genom de nya enheterna férvaltningsarenden och bidrag samt tillsyn och éverinseende. Den
egeninitierade och malstyrda tillsynen av statliga byggnadsminnen (SBM) ar ett delvis nytt omrade och

som en féljd av detta ges nu tillfalle att belysa tillsynen avseende inriktning, omfattning, metoder m.m.

Dagens bestand av drygt 260 statliga byggnadsminnen &r, liksom statens innehav av kulturfastigheter i
stort, heterogent avseende objektstyper, hyresgéster/anvandning, geografisk spridning och krav pa
f('jrvaltningen.l De flesta fastigheterna kan knytas till statens historia och &r i det perspektivet homogena.
Bestandet ar statiskt i den meningen att omséttningen av fastigheter ar begransad. Agoférhallandena ar
tydliga d& samtliga fastigheter tillhor svenska staten och forvaltas av statliga myndigheter. Det unika med
statliga byggnadsminnen ar det statliga &gandet vilket ocksa ar skalet till att de skyddas genom
forordningsform. De atta forvaltande myndigheterna har skilda uppdrag och forutsattningar for att ta hand
om de kulturhistoriska vardena. Detta innebar att forvaltningen ocksa sker pa olika satt och med olika
utgangspunkter. Samtliga myndigheter ar likval bundna av det forvaltningspolitiska regelverket och
FSBM, utbver enskilda uppdrag, instruktioner, inriktningsdirektiv, regleringsbrev etc. Dartill finns ett antal

samhallskrav avseende exempelvis sékerhet, tillganglighet och energibesparande atgarder.

Ansvaret for FSBM delas av regeringen, Riksantikvariedmbetet och de fastighetsférvaltande statliga
myndigheterna. Forvaltarna utgors av Fortifikationsverket, Kungl. Djurgardens forvaltning,
Naturvardsverket, Riksdagsforvaltningen, Sjofartsverket, SLU - Sveriges Lantbruksuniversitet, Statens

fastighetsverk och Trafikverket.

! SOU 2013:55. Statens kulturfastigheter — urval och férvaltning for framtiden, s.59.
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Tillsynens spelplan och roller

Regeringen ar Systemansvarig

Statliga forvaltande myndigheter Riksantikvarieambetet ar

ar abjektsansvariga tillsynsutdvare

Statliga byggnadsminnen
utgdr tiflsynsobjekten

Tillsynens spelplan utgdrs av regeringen som ar systemansvarig och fattar beslut om vilka objekt som ska skyddas efter
framstéllan fran Riksantikvarieambetet. Riksantikvarieambetet beslutar om skyddsbestammelser och prévar fragor om tillstand
till &ndring i strid mot dessa. | rollen som tillsynsutévare ska Riksantikvariedmbetet kontrollera att intentionerna med statliga
byggnadsminnen foljs. De statliga forvaltande myndigheterna ar objektsansvariga och ansvarar for den dagliga forvaltningen.
De cirka 260 beslutade byggnadsminnena utgér tillsynsobjekten i egenskap av de foremal som omfattas av tillsynen.

1.2 Nulages- och problembeskrivning

Enligt Vagledning for statliga byggnadsminnen kan ett "tillsynsmote initieras av Riksantikvarieambetet
eller den ansvarige forvaltaren for det aktuella fastighetsbestandet. Forvaltaren &r lampligen

sammankallande fér métet”.?

Den tillsyn som bedrivs idag ar i férsta hand héndelsestyrd och sker efter kontakter som initieras av de
fastighetsforvaltande myndigheterna, ofta i samband med tillstandsprévning enligt 7 §. Det innebéar en
tillsyn som &r styrd av inkommande tillstAndsansokningar. Foljaktligen har Riksantikvarieambetet en bra
overblick av tillstandet hos de statliga byggnadsminnen som star under stort férandringstryck och
genererar flest tillstdndsansokningar/beslut. P& dessa objekt genomfors flest platsbesok. Vid intervjuer
med handlaggare framkommer dock att hittillsvarande ordning innebar att vissa tillsynsobjekt séllan eller
aldrig besoks. Detta medfor att tillsynen av en stor del av SBM sannolikt faller utanfor hittillsvarande
ordning. Nar den handelsestyrda tillsynen ar dominerande framstar tillsynen som ad hoc-betonad och ger
troligen inte heller tillracklig kunskap om byggnadsminnesbestandet. En malsattning bor alltsa vara att

hitta en balans mellan malstyrd och handelsestyrd tillsyn.

Vissa objekt har idag regelbundna tillsynsmoéten som samordnas med aktuella lovpliktiga arenden.
Tillsynsmotena fungerar bade som forebyggande och uppféljande i dessa fall. Den huvudsakliga
tillsynsuppgift som genomférs innebar granskning av utférda tillstandspliktiga andringar och framfor allt av
de i beslut stéllda villkoren. Detta kan innebéara platsbhesdk men aven granskning av slutrapporter.

2 vagledningen ar planerad att revideras under 2015.
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Tillsynen utg6r i dessa fall stickprovskontroller. Information, prévning och kontroll sker samtidigt och en

tydliggjord gréansdragning mellan aktiviteterna saknas.

Styrkorna med hittillsvarande ordning ar att handlaggaren kan félja ett arende genom hela processen,
inklusive uppféljning av genomfdérda atgarders effekter pa de kulturhistoriska vardena. Det ger en samlad
kunskap om objektet och dess nuvarande forhallanden. Svagheten med hittillsvarande ordning &r att det i
de flesta fall sker en prioritering av den handelsestyrda tillsynen och den sker utan en formulerad
systematik eller 6vergripande malséattning. Det &r oklart nar och hur granskningen utférs. Saval externt
som internt p& Riksantikvarieambete rader det osékerhet om vad tillsyn innebar och hur den forhaller sig
till uppféljning och utvardering.

1.3 Syfte

Syftet med arbetet har varit att utreda och tydliggtra Riksantikvarieambetets tillsynsuppdrag sdsom det
uttrycks i férordning (2013:558) om statliga byggnadsminnen. Ett annat syfte ar att belysa hur radgivning,

tillstandsprévning och tillsyn forhaller sig i tillampningen av férordningen.

Enligt ovan har arbetet inneburit att (1) formulera ett vergripande syfte med Riksantikvarieambetets
tillsynsuppdrag, att (2) peka ut omraden som ar angelagna att bedriva tillsyn kring samt att (3) uppratta

overgripande riktlinjer/huvuddrag for en tillsynsmetod.

1.4 Kallmaterial och metod

Arbetet har bedrivits genom kartldggning som omfattat interna intervjuer med handlaggare av statliga
byggnadsminnen pa enheten for forvaltningsarenden och bidrag samt jurister pa juridikenheten. Fyra
lansstyrelser: Norrbotten, Stockholm, Vastra Goétalands 1an och Skane har, via respektive
kulturmiljoenhet, kontaktats i arbetet. Syftet med dessa samtal har enbart varit for inspiration hur en
egeninitierad tillsyn kan bedrivas och for att ta del av konkreta exempel pa tillsynsplaner, checklistor etc.
Samtalen har inte syftat till att utgora en fullstandig kartlaggning av lansstyrelsens arbete med tillsyn da
detta redan har genomforts i Riksantikvarieambetets tidigare rapport Kartlaggning av lansstyrelsernas
tillsyn enligt KML fran 2011. En summarisk bild av huruvida en egeninitierad och malstyrd tillsyn
dverhuvudtaget bedrivs har dock framkommit. Tva av de statliga férvaltande myndigheterna, Statens
fastighetsverk och Fortifikationsverket, har i samband med samverkansméte fatt en presentation av
arbetet och har haft mojlighet att Iamna synpunkter. De inkomna synpunkterna avsag framst forslag pa
omréden for tillsyn, se vidare avsnitt 3.3.
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For att forstka ringa in Riksantikvariedmbetets tillsynsuppdrag tydligare har férarbeten till lagstiftningen
studerats genom regeringens proposition 1987/88:104: "om kulturmiljévard”,
kulturbebyggelseutredningens slutbetédnkande, SOU 2004:94: "K-markt. Forslag till forbattrat skydd for
kulturhistoriskt vardefull bebyggelse” och regeringens skrivelse 2009/10:74 "Vissa kulturmiljofragor”.
Dessa arbeten har sedermera bland annat resulterat i Riksantikvariedmbetets regeringsuppdrag
"Forenklad beredning av statliga byggnadsminnen. Tydligt och &ndamalsenligt ansvar i enklare
processer” och den senaste utredningen om de statliga kulturfastigheterna, Statens kulturfastigheter —

urval och férvaltning for framtiden” (SOU 2013:55), vilka bada har utgjort underlag i arbetet.

Det har under arbetets gang visat sig att fa férarbeten forklarar eller férdjupar hur tillsynen av statliga
byggnadsminnen &r ténkt att bedrivas. Foljaktligen har det &ven varit nédvandigt att sdka sig utanfor det
specifika lagstiftningsomradet. | samband med detta har évergripande utredningar och skrivelser om
tillsyn studerats: slutbetdnkande av tillsynsutredningen, "Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare
tillsyn”, SOU 2004:100 och regeringens skrivelse 2009/10:79 "En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn.”
samt "Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn”, Om offentlig sektor 14 Statskontoret 2012.

Utover den specifika kulturmiljctillsynen sa har aven tillsyn inom andra sektorer 6versiktligt undersokts.
Syftet har varit att via tre myndigheter: Skolinspektionen, Naturvardsverket och Jordbruksverket fa en bild
av hur de generellt arbetar med sina uppdrag avseende tillsyn. Myndigheterna har valts ut for att de har
tillsynsobjekt dar det finns behov av att titta p& en fysisk miljo eller plats. Oversikten har endast

genomforts via respektive myndighets externa webbplats, se kallférteckning.
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2. Kartlaggning

2.1 Definition av tillsyn

| regeringens skrivelse 2009/10:79, En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn, papekas att den offentliga
tillsynen ar viktig for att starka efterlevnaden av de foreskrifter som riksdag, regering med flera beslutat
om samt att tillsynen bor vara tydligare och mera enhetlig. Detta eftersom en alltfor differentierad tillsyn

innebar risker, inte minst for rattssakerheten.

Syftet med tillsynen &r enligt regeringen att:
" ...starka efterlevnaden av de féreskrifter som bl.a. riksdagen och regeringen har beslutat. Den bidrar till
att uppratthalla grundlaggande varden i samhaéllet sdsom rattssakerhet effektivitet och demokrati.

Medborgarna ska genom tillsynen vara forvissade om att deras intressen tas till vara”

| regeringens skrivelse anges vidare att:
"begreppet tillsyn framst bor anvandas for verksamhet som innebéar sjélvstandig granskning i syfte att
kontrollera om ett tillsynsobjekt uppfyller lagarnas och andra féreskrifters krav och i de fall de inte gor det

besluta om atgarder som kan ratta till detta” 4

Vidare har regeringen konstaterat att tillsyn inte omfattar tillstdndsgivning, radgivning och information.
Regeringen framhaller att detta inte hindrar att tillsynsmyndigheter har till uppgift att arbeta férebyggande
och framjande i syfte att uppna malet med lagstiftningen. Tillsyn &r heller inte detsamma som uppfoljning

och utvardering som normalt rymmer mer komplicerade frz?\gestéillningar.5

Regeringens definition av tillsyn, som &r en foljd av tillsynsutredningen (SOU 2004:100), ar relativt ny och
det kan antas att tillsyn 6ver statliga byggnadsminnen genomforts pa olikartade satt genom aren. Detta
inte minst for att det saknats en etablerad uppfattning om vad som utgér en god operativ tillsyn. Mal och
syften med FSBM saval som kulturmiljélagen har daremot varit tydliga sedan dess inférande, det vill saga
att for framtiden bevara utpekade skyddsvarda kvaliteter. Det &r snarare sa att praxis och tillampning inte

natt upp till de mal som lagstiftningen anger, se exempelvis Thornberg Knutsson, s.268.

® regeringens skrivelse 2009/10:79 En tydlig, rattssaker och effektiv tillsyn.
* Ibid.
® Statskontoret, Tank till om tillsynen. Om utformningen av statlig tillsyn, 2012
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Malstyrd och handelsestyrd tillsyn

Inom tillsynsomradet existerar en allmant vedertagen skillnad pad malstyrd och handelsestyrd tillsyn och
behovet av att skilja pa dessa betonas. Inom lansstyrelsernas kulturmiljdarbete talas exempelvis om

handelsestyrd/arenderelaterad respektive malstyrd/egeninitierad tillsyn.

Handelsestyrd tillsyn ar sddana granskande atgarder som sker pa grund av en specifik handelse som
initierats av ndgon utanfor lansstyrelsen. Det kan handla om att lansstyrelsen foljer upp att villkor som
angivits i ett tillstandsbeslut efterlevs eller att lansstyrelsen utfor slutbesiktning. Slutbesiktning kan ske
genom besok pa plats men dven genom granskning av en antikvarisk rapport. Vidare kan handelsestyrd
tillsyn avse besiktning av ett objekt efter anmalan fran allmanheten och ocksé beslut om atgarder som

forelaggande.

Malstyrd tillsyn sker pa lansstyrelsens eget initiativ och enligt en tillsynsplan. Den har ett storre oberoende
an den handelsestyrda tillsynen genom att den inte &r slumpmassig och inte initierats av ndgon annan.
Det kan gélla besok pa plats vid objekt. Malstyrd tillsyn kan ocksa utgéras av en enkatunderstkning som
syftar till att ta fram ett material som kan ligga till grund for att valja ut ett antal objekt/verksamheter for

tillsynsbesok.

2.2 Intentioner med FSBM som speciallagstiftning

Hur tillsyn skiftande har kommit till uttryck i lag och forordning gar att félja frdn Kungl. Maj:ts Kungorelse
(1920:744) med foreskrifter rérande det offentliga byggnadsvasendet, via forordning (1988:1229) om
statliga byggnadsminnen m.m. samt till nu gallande férordning (2013:558) om statliga byggnadsminnen.
Som ett resultat av den restaurerings- och skyddsdebatt som férdes under 1800-talets sista och 1900-
talets forsta artionden utfardades i november 1920 Kungl. Maj:ts Kungorelse (1920:744) med foreskrifter
rérande det offentliga byggnadsvasendet. Ifragasattandet av restaureringarna medférde ett forstarkt fokus
pa lagstiftning och myndighetsorganisation.6 I kungérelsen anvands dock inte begreppet tillsyn utan
Riksantikvarien har inseende over att byggnadsminnen (tidigare byggnadsminnesmarken) lampligen

underhélls och vardas.

Det ar forst i och med 1942 ars lag om skydd for kulturhistoriskt markliga byggnader som det blir mojligt
att skydda enskilt &gda byggnader, &ven om kungorelsen fortsatt avségs att vara det huvudsakliga
instrumentet for att skydda offentliga byggnader. En av forklaringarna till nuvarande uppdelning i

lagstiftningen ar alltsd denna 20-ariga fordréjning mellan skydden.

® Geijer, Mia. Ett nationellt kulturarv. Utveckling av en professionell vard och forvaltning av statliga byggnadsminnen,
Lic. Stockholm, 2004, s.124.
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Vid mitten av 1980-talet inleddes inom Regeringskansliet ett arbete med att se dver méjligheterna att
effektivisera och bredda insatserna inom kulturminnesvardens omrade. En viktig ambition var att
sammanféra speciallagstiftningen i en samlad kulturminneslag. Det utmynnar i ett forslag till lag dar
bestammelserna om fornminnen, byggnadsminnen, kyrkliga kulturminnen och skydd mot utférsel av vissa
aldre kulturféremal samlas. Daremot ansag arbetsgruppen inte att de statligt &gda objekten skulle
omfattas av denna lag. Tva skal angavs for det stallningstagandet: det ena var att skyddet for statsagda
byggnader inte var forknippat med nagon form av erséattning och det andra var att det ur konstitutionell
synpunkt var riktigare att reglera skyddet for statligt &gda byggnader i administrativ ordning. | stéllet valde
arbetsgruppen att féresla en samordning av innehallet i bestimmelserna. Detta resulterade i att
bestammelserna i den foreslagna férordningen om statliga byggnadsminnen m.m. sa langt mojligt

Overensstdmde med bestammelserna om 6vriga byggnadsminnen.

Frdgan om en samordning av regelverket for de statliga respektive enskilda byggnadsminnena togs ater
upp i kulturbebyggelseutredningens slutbetdnkande (SOU 2004:94). Utredningen presenterade ett forslag
om decentralisering av skyddet och tillsynen for statligt &gda byggnadsminnen. Regeringens bedémning
var dock att forslaget inte skulle genomféras och hanvisade till den da pagéende utredningen av statens
fastighetsférvaltning samt behovet att se dver hur hanteringen av SBM kunde férenklas och fortydligas.
Detta har bland annat resulterat i Riksantikvarieambetet rapport Férenklad beredning av Statliga
byggnadsminnen och betdnkandet Statens kulturfastigheter — urval och forvaltning for framtiden (SOU
2013:55). | betankandet foreslas att innehavet av kulturfastigheter i 6kad utstrackning bor inriktas pa
berattelsen om statens egen uppkomst och verksamhet, det vill sdga spegla och askadliggora hur staten
organiserat och manifesterat sig under olika historiska perioder. Denna inriktning far naturligtvis betydelse
for urvalet av skyddade objekt men aven for hur Riksantikvarieambetet tolkar intentioner och malsattning

med FSBM. Regeringen har annu inte meddelat ndgon skrivelse eller beslut avseende betankandet.

2.3 Andras arbete med tillsyn

Den kulturmiljétillsyn som bedrivs pé lansstyrelsen i enlighet med tredje och fjarde kapitlet
kulturmiljlagen (1988:950) framstar som en relevant jamforelse i arbetet. Vid samtal med handlaggare av
enskilda byggnadsminen vid fyra valda lansstyrelser (se avsnitt 1.4) framférdes samstammigt att de vill,
onskar och borde arbeta mer med malstyrd tillsyn. Den operativa tillsynen ser delvis olika ut i de fyra
lanen. Ett exempel pa detta ar hur aktivt lansstyrelsen arbetar med tillsynsplaner. Dessa kan i sin
enklaste form utgdras av en lista 6ver de objekt dar tillsynsbesok planeras under aret, som en del i
verksamhetsplanen. Samtliga fyra lansstyrelser anger att de planerar eller har genomfort tematiska
tillsynskampanjer genom exempelvis satsningar pa tillganglighet eller pa objekt som inte besokts pa lang

tid och dar kontakten med agare varit sparsam.
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Det bor tydliggoras att de frAgor som stéllts till Iansstyrelsen i detta arbete endast syftat till inspiration for
hur en egeninitierad tillsyn kan bedrivas och for att ta del av konkreta exempel pa tillsynsplaner etc. Ovan
beskrivningar kan med andra ord inte generellt sdgas galla fér samtliga 21 lansstyrelser. Det som
framkommit bekréaftar dock till stor del de slutsatser som beskrivs i Riksantikvarieambetets mer
omfattande rapport Kartlaggning av lansstyrelsernas tillsyn enligt KML fran 2011. Rapporten utgjorde en
uppféljning av hur tillsynen enligt kulturmiljélagen, davarande kulturminneslagen, bedrivs av

lansstyrelserna.

Flera centrala myndigheter har i uppdrag att utéva tillsyn inom sina respektive ansvarsomraden. For att fa
en uppfattning av hur nagra av dessa generellt arbetar med sina uppdrag avseende tillsyn har tre
myndigheter undersokts. Myndigheterna har valts ut for att de har tillsynsobjekt dar det finns behov av att
titta pa en fysisk miljo eller plats. Syftet har liksom ovan framst varit fér inspiration och for att ta del av
konkreta exempel och tillvagagangssatt.

Skolinspektionen

Skolinspektionen arbetar med en mangd olika typer av inspektion, kontroll och tillsyn: de bedriver
regelbunden tillsyn, kvalitetsgranskning, riktad tillsyn, etableringskontroll, forstagangstillsyn, flygande
inspektioner och tillsyn efter anmélan. Huvudméan ar de som &ar ansvariga for skolor/verksamheter.
Skolinspektionens tillsyn syftar till att kontrollera att skolan och huvudmannen arbetar utifran lagar och
regler men aven till att presentera en 6versiktlig bild av férhallanden. Ett annat syfte ar att granska
kvaliteten i skolvasendet och bidra till utveckling genom att lyfta fram viktiga utvecklingsomraden.

Den regelbundna tillsynen gors vart tredje ar. Myndigheten prioriterar att besoka de skolor dar en hig
andel elever riskerar att inte fa den utbildning de har ratt till. Skolinspektionen har utarbetade
beddémningsunderlag fér vad som ska beddmas inom den regelbundna tillsynen i respektive olika
skolformer. Alla metoder for respektive typ av tillsyn som beskrivs ovan kan, men behéver inte
nddvandigtvis, omfatta platsbesok. Om myndigheten under granskningen ser mycket allvarliga brister kan

myndigheten fatta ett sarskilt tillsynsbeslut.

Naturvardsverket

Enligt Naturvardsverket omfattar begreppet tillsyn bade tillsynsvagledning och operativ tillsyn.
Naturvardsverket har centralt ansvar for tillsynsvagledningen vad géller miljdbalkens tillampning.
Tillsynsvagledningen ska bidra till att sakerstalla miljdbalkens syfte. Naturvardsverket upprattar arliga
planer for sin tillsynsvagledning. Myndigheten ska kontrollera efterlevnaden av miljobalken, foreskrifter,
domar och andra beslut som har meddelats med stod av miljgbalken. Naturvardverkets tillsyn innebar
dock mycket mer &n att kontrollera att lagar och regler efterlevs. Tillsyn innebar ocksa att informera och
vagleda och pa sa satt skapa forutsattningar for lagefterlevnad. Avseende operativ tillsyn skiljer
Naturvardsverket pa systemtillsyn och detaljtillsyn. Tillsyn 6ver en verksamhetsutovares egenkontroll

kallas for systemtillsyn. D& granskas det systematiska miljoarbetet vid en verksamhet. Vid detaljtillsyn ar
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sjalva verksamheten i fokus. Har granskas tillsynsobjektets direkta paverkan pa miljon och hur

miljobalkens krav uppfylls. Detaljtillsyn kan men behdver inte innebara granskning verksamheten pa plats.

Jordbruksverket

Jordbruksverket bedriver bade operativ tillsyn och tillsynsvagledning samt definierar dessa begrepp enligt
miljotillsynsférordningen (2011:13). Jordbruksverket och lansstyrelsen delar p& ansvaret for att ge
vagledning om hur tillsynen vid jordbruks- och tradgardsforetagen ska ga till. Enligt
miljctillsynsférordningen ska de tillsynsvagledande myndigheterna pa central niva prioritera stod till
lansstyrelserna, sa att de i sin tur kan tillsynsvagleda kommunerna. Myndigheten har en tillsyns-
vagledningsplan som galler for tre ar. Verkets prioritering av tillsyn bygger pa en riskanalys. Det &r den
myndighet som &r ansvarig for den operativa tillsynen som ska gora riskanalysen. Med utgangspunkt fran
riskanalysen beslutar sedan den operativa myndigheten hur manga tillsynsbesok som ska utféras under
aret och vilka verksamheter som ska inspekteras.
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3. Slutsatser och resultat

Enligt forarbeten till byggnadsminnesskyddet har en samordning av innehall efterstravats i
bestammelserna sa att dessa i FSBM sa langt mdjligt 6verensstammer med bestammelserna om enskilda
byggnadsminnen i kulturmiljolagen: "Sjalvfallet kan staten inte stalla lagre krav pa sig sjalv an pa andra i
detta sammanhang” (Prop. 1987/88:104). | utformningen av tillsynen enligt FSBM bor dock féljande

konstaterade forutsattningar beaktas (juridikenheten):

e  beslut om tillstand till &ndring i strid med skyddsbestammelser inte kan 6verklagas,

e skyddet for de statligt &gda byggnadsminnena &r inte forknippat med nagon form av ersattning.
Harddraget sa kan ingen enskild drabbas samtidigt som verksamheten och rattssakerheten kan
sdgas anga samtliga medborgare, samt att

¢ Riksantikvarieambetets sanktionsmajligheter for att astadkomma rattelse saknas.

Oavsett dessa punkter s& maste lagstiftarens intention vara att bedomningsgrunder, och &ven tillsyn,
avseende saval enskilt agda som statligt &gda byggnadsminnen ska vara likformig. Detta betonas ocksa i

forarbeten. | forordningstexten till FSBM &r det tva paragrafer som tillsammans rubriceras under tillsyn:

11 § RiksantikvarieAmbetet har tillsyn dver de statliga byggnadsminnena. RiksantikvarieAmbetet ska féra
en forteckning 6ver dem och férse de myndigheter som forvaltar statliga byggnadsminnen med

forteckningen.

12 § De statliga myndigheter som forvaltar byggnader ska tillhandahalla Riksantikvarieambetet det
underlag som myndigheten behdver for att bedéma det kulturhistoriska vardet och i évrigt utféra sina

uppgifter som ror statliga byggnadsminnen.

Regeringen har inte efterstravat att detaljstyra tillsynen avseende SBM. Det skulle &ven kunna antas att
regeringen forutséatter att tillsynen av SBM &r ett "oproblematiskt” omrade med tanke pa att staten s att
saga givits i uppdrag att kontrollera sig sjalv (juridikenheten). Nagot specifikt tydliggérande av
intentionerna med dagens tillsynsuppdrag for statliga byggnadsminnen star inte att finna i de forarbeten
som legat till grund for forordningen. Dartill saknas ett formulerat syfte med tillsynen. Liksom lansstyrelsen
avseende kulturmiljélagen, sa ar Riksantikvarieambetet ingen renodlad tillsynsmyndighet eftersom
myndigheten aven fattar beslut om tillstand. Rent principiellt finns det en rollkonflikt mellan att vara
frAmjare och granskare. Regeringen tar dock i sin tillsynsskrivelse inte stéllning till om
tillsynsmyndigheterna ska bedriva framjande och/eller tillstAndsgivande respektive normerande
verksamhet, sa lange dessa verksamheter begreppsligt skiljs fran tillsynen. Gransdragningen mellan

Riksantikvarieambetets radgivande, beslutande och kontrollerande funktioner avseende statliga
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byggnadsminnena har i hittillsvarande verksamhet inte varit tydliggjord. Den forvaltningspolitiska grinden

ar dock mdjlig att tydligora i kulturmiljpavdelningens nya organisation.

3.1 Syfte med tillsyn

Syftet ar att:
«  kontrollera att intentionerna med statliga byggnadsminnen efterlevs samt att peka pa eventuella
brister.
«  kontrollera att forvaltningen uppfyller de krav som féljer av férordning, skyddsbestammelser och

beslut samt att forordningstillampningen sker rattssakert.

Syftet bor i férsta hand innebara att folja upp att beslutade objekt &r i gott och vardat skick och att det

langsiktiga underhallet fungerar.

3.2 Metod for tillsyn

Regeringens syfte med och definition av tillsynen, som presenterats pa sidan sju, bor dven galla for den
del av tillsynen som riktar sig mot statliga byggnadsminnen som tillsynsobjekt. Avseende de statliga

byggnadsminnena kan tre huvudsakliga nivaer av reglering identifieras:

e forordning (2013:558) om statliga byggnadsminnen,
e byggnadsminnesférklaring (regeringsbeslut) med individuellt utformade skyddsbestammelser
och

e Dbeslut (myndighetsbeslut) om &ndring i strid med skyddsbestammelser.
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Objektsansvarig

forvaltre Hurbordedet Skyddsbesammelser
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* Funktionalitet Beslutom

*  Geografi etc. tillsténd med

villkor

[ Hurserdet ut?

Férvaltningsdrenden (statusvia Dokumentation
och bidrag platsbestk)

Nagon etablerad metod for vad som utgdér en god operativ tillsyn finns inte idag (Tank till om tillsynen,
Statskontoret 2011). Den operativa tillsynen bér ses som en fortlépande process bestaende av planering,
genomférande, uppfdljning och utveckling. Figuren ovan beskriver ett forslag till en évergripande process
for hur tillsynen skulle kunna utféras. Nedan beskrivs momenten i processen oversiktligt under respektive
rubrik.

Behovsanalys och urval av omraden for tillsyn

Eftersom det inte finns majlighet eller kanske ens behov av att granska och kontrollera allt under ett ar sa
bor planeringsarbetet inbegripa en behovsanalys. Det faktiska tillsynsbehovet bor bedomas utifran
tillsynens uppdrag, det vill saga att sakerstalla att intentionerna med férordningen om statliga
byggnadsminnen féljs upp. Behovsanalysen kan utga fran risk- och vasentlighetsbedémningar. | detta
tidiga planeringsmoment kan det vara relevant att genom handlaggare fa input pa vad som behover
tillsynas, eftersom de kan antas ha god éverblick 6ver genomférda atgarder eller andra aspekter hos
tillsynsobjekten. Aven forvaltare kan i vissa fall ges tillfille att lamna forslag. Avseende denna input &r det
viktigt att vara medveten om behovet av sjalvstandighet i samband med tillsynen sa inte syftet motverkas.
Ett forslag till urval av omraden och en prioritering, utifrn risk och vasentlighet, for 2015 presenteras i
avsnitt 3.3. och 3.4.

Hur borde det se ut? Hur ser det ut?
En central del i tillsynen utgérs av de fragestalliningar som formuleras i figuren ovan och de eventuella
avvikelser som finns dar emellan (markerad med réd dubbelriktad pil i figur). Detta kan pavisa hur det

fungerar till en del och hur det eventuellt inte fungerar. Frdgan om hur det borde det se ut besvaras
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framfor allt av objektets skyddsbestammelser och motiv. Frdgan hur det ser ut svaras pa genom
platsbesok eller annan inspektion. En inspektion kan naturligtvis utféras pa olika satt beroende pa
tillsynen syfte. Tillsynen har ett varde genom att den ger underlag/statistik som kan anvandas for att
pavisa forhallanden. Uppféljningsarbetet efter genomford tillsyn spelar en viktig roll i den regelbundna
tillsynen. Det &r darfor vasentligt att med tiden utveckla formaliserade séatt att ta hand om resultaten och
erfarenheter fran tillsynen. Aterrapportering av tillsyn kan ske informellt till regeringen med eventuella
p&pekanden av brister eller med rapport om godkanda férhallanden. Aterrapporteringen bér dven ske till
forvaltare. Forvaltarna ar angelagna om att fa ett kvitto pa om de gor "ratt”, foljer forordning/bestammelser

och om det resulterar i "kvalitet”.

Platsbesok, tillsynsméten eller annan inspektion

Tillsyn kan bedrivas bade genom platsbesok eller genom att ta del av rapporter, foton, etc. Genom att
utéva tillsyn pa plats visas direkt att tillsyn bedrivs och att férordningen tillampas. Rollerna pa dagens
kombinerade samrads- och tillsynsméten anses vara oklara och i behov av fortydligande. En slutsats ar
darfor att endast Riksantikvariedambetet bor kunna sammankalla till eventuellt platsméte for inspektion etc.
och Riksantikvarieambetet bor dven fora protokoll fran dessa moten. Detta for att tydliggora granserna
mellan tillsynsansvar och férvaltningsansvar, ndgot som ar extra viktigt i en verksamhet dar de
objektsansvariga ar resursstarka och/eller har hog egenkompetens. Tillsynen bestar ocksa i att
kontrollera att tillstdnd med villkor féljs och uppfolining av fattade beslut ar darmed en del i den

handelsestyrda tillsynen.

En av tillsynens effekter ar att den skapar dialog och ibland har de pedagogiska effekterna stérre varde
an sjalva granskningen. Det &r dock viktigt att tillsynen genererar protokoll, minnesanteckningar eller
annan dokumentation som gor att man kan ga tillbaka till tidigare bedémningar. Detta kan exempelvis
anvandas som underlag vid senare tillstAndsprovning. Ett tillsynsmote kan struktureras bland annat
genom checklistor. Att géra upp en handlingsplan och protokoll i férvag ger ett bra stéd. Det kan vara en
fordel att vara mer an en person fran tillsynsmyndigheten vid platsbesok eftersom det &r svart att prata

med de ansvariga och anteckna eller fotografera samtidigt.

Skyddsbestammelser och vardprogram

De individuellt utformade skyddsbestammelserna ar det viktigaste underlaget fér tillsynen och de
bedémningar som gors i tillsynen gors alltid mot bakgrund av bestammelserna. Bestimmelserna ska utga
fran det enskilda objektets kulturhistoriska varden sa att skyddsnivan blir relevant och ger vagledning i hur
dessa varden ska skyddas. Forandringar i omvérld och nya mal for kulturmiljderna kraver tydliga
skyddsbestammelser. Huruvida skyddsbestammelserna ar aktuella eller om de stdmmer och &r relevanta
med motiv till byggnadsminnesforklaringen kan troligen framkomma i samband med tillsyn. Vardprogram
utgor bra instrument for den langsiktiga forvaltningen och tydliggér, exempelvis genom angivna sarskilda

vardkrav, férvaltarens ansvar for varden av byggnaderna och miljon. Vid tillsyn &r vardprogram ett viktigt
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redskap vid en genomgang av byggnader, orientering, statusbedémning, for att spara forandringar o s v.

Nivan pa& dokumentation paverkar forutsattningarna for tillsynen.

Forteckning av objekt och tillsyn

En forutsattning for tillsyn &r att det existerar en dverblick 6ver tillsynsobjekten. En forteckning i sig sager
dock inte ndgot om status eller férhallanden hos objekten. Enligt 11 § FSBM ska Riksantikvarieambetet
férse de myndigheter som forvaltar statliga byggnadsminnen med en férteckning éver SBM.
RiksantikvarieAmbetet bor dven fora ett internt tillsyns-register som eventuellt kan kopplas till denna
forteckning enligt 11 §, vilket bland annat syftar till att dokumentera vad som genomforts, vad som
behover aterkommande tillsyn o s v. Det bér dven évervagas om diariet kan fungera som ett sédant

register. Att halla uppgifter om tillsynsobjekten aktuella ingar i den I6pande operativa tillsynen.

3.3 Foreslagna omraden for tillsyn

Det ar orimligt och kanske inte ens nddvandigt att utéva tillsyn éver samtliga tillsynsobjekt under ett ar. En
uppskattning av tre arbetsdagar per 260 statliga byggnadsminnen innebar sammanlagt 780 arbetsdagar.
Det tar da ungefér tre ar att ga igenom samtliga skyddade objekt enligt FSBM. Men &ven mindre och
avgransade tillsynsuppdrag/utvarderingar kan pavisa nagot vasentligt om de forhallanden som rér
férordningen. Med tanke pa att tillsynsarbetet innebér en fortidpande process bestaende av planering,
genomférande, uppfdljning och utveckling, samt att inte heller férvaltning och anvéandning av objekten ar
statisk s& bor tillsynsomrédena vara flexibla éver tid. Féljande méjliga avgransningar av tillsynsomraden
har identifierats i rapporten men kan naturligtvis dven kombineras:

Geografisk
En geografisk avgransning skulle kunna innebéra att endast objekt i ett visst [an undersoks. En styrka ar

att den ar tydlig och inte kraver andra 6vervaganden i fraga om urval eller prioriteringar. En mgjlig svaghet

ar att objekt som kan vara i behov av tillsyn omgéende riskerar att hamna langt ner pa listan.

Objektstyp
En indelning i objektstyper kan vara vasentlig genom att en direkt jAmférelse mellan liknande objekt kan

uppnés. Byggnadstyper kan exempelvis vara residens, fyrar, slott etc. En svaghet kan vara att vissa
komplexa objekt ar svara att fora in i en speciell kategori, da de i sjalva verket inrymmer flera. Vissa
objekt riskerar mojligen att "forlora” pa en sadan indelning om de tillhér en mycket begransad grupp av de

statliga byggnadsminnena. | de fallen uppnas inte heller den direkt jamforande effekten.

Funktion/anvandning idag
En indelning i funktion/anvandning idag kan ha som positiv effekt att likheter och skillnader mellan objekt

med idag liknande funktioner tydliggors. Det kan resultera i 6kad kunskap om hur en varierande
anvandning paverkar byggnaderna och aven ge en overblick over flertalet objekt som eventuellt star infor

liknande problemstéllningar. Den riktade tillsynen kan d& férhoppningsvis leda till kunskapsoverforing
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mellan objekten. En svaghet med detta urval &r att indelningen i nutida anvandning &r svar att gora.

Manga av objekten har inte en enda dominerande anvandning utan en bredd av funktioner.

Forvaltande myndighet
Att under ett ar rikta tillsynen mot en utvald statlig forvaltande myndighet kan kanske vara till fordel for

férvaltarna som da troligen blir mer medvetna om tillsynen. Ytterligare en fordel kan vara att tillsynen ger
en samlad bild av myndighetens férvaltning. Det innebéar att generella styrkor och svagheter i
forvaltningen kan definieras. Den ojamna fordelningen av objekt kan vara svar att hantera. Indelningen
innebar att det inom exempelvis Statens fastighetsverks byggnadsbestand skulle behova goras ytterligare
indelningar for att uppna lampliga tillsynsomraden. Har skulle ocksé objekt som har fler &n en forvaltare,
exempelvis kungsgardar med kombinerad mark/jordbruksforvaltning, kunna vara ett omrade. Det senare

med syfte att studera effekterna av delad férvaltning.

Andra méjliga indelningar
Ovanstaende indelningar omfattar samtliga objekt som helhet. Andra mojliga indelningar eller en

kombination av indelningar kan aven goéras, exempelvis tillsynsinsatser dar endast en aspekt eller tema
studeras. Syftet ar d& att uppna en tydligare bild av hur just denna aspekt framstar eller hanteras, vilket
kan uppnas genom riktad tillsyn. Denna indelning &r mojligen att se som ett komplement till ovan
beskrivna indelningar. Riktad tillsyn kraver ett tydligt urval och aven motiveringar till urvalet. Nedan listas
nagra forslag pa aspekter/teman. | samband med urvalsprocessen till riktade tillsynsinsatser kan det vara
motiverat med enkatundersokningar till samtliga forvaltare. Enkéatsvaren kan ocksa bidra med nya

tillsynsomraden eller aspekter som kan vara foremal for tillsyn.

Tillganglighet
Tillsynsinsatser inriktar sig forst och framst p& de skyddade kulturhistoriska vardena i sig men likval dven
pa de forutsattningar som finns for vardenas forvaltning. Forvaltningen paverkas av en mangd
samhallskrav: lagkrav (brand, tillganglighet), EU-direktiv (hiss) och krav fran regeringen (energi).
Tillganglighetsaspekten bedéms ha en hdg grad av vasentlighet eftersom den direkt berér
Riksantikvarieambetets uppdrag, men aven de kulturpolitiska malen och samhallet i stort. Det finns dven
risker med denna aspekt, exempelvis i den meningen att vissa byggnadsminnen ar geografiskt
otillgéngliga och att skyddsbestammelser och kulturhistoriska varden kan hindra vissa typer av

tillgéngliggdranden.

Det grona kulturarvet
Det grona kulturarvet har i samtal med forvaltare framkommit som ett eftersatt omrade avseende SBM.
Huruvida detta stammer har inte kunna bekraftats i féreliggande arbete men om det stammer sa kan
"eftersatthet” eventuellt utgora ett motiv for riktad tillsyn. Markomraden i form av exempelvis parker och

tradgardar utgor en relativt stor del av de skyddade miljderna som helhet.
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Det séllan eller aldrig bestkta
Utgangspunkten &r att vard och underhall i de allra flesta fall inte &r tillstdndspliktigt och darfor inte
foranleder ndgot myndighetsbeslut. Samtidigt anger skyddsbestammelserna pé vilket séatt
byggnadsminnet ska vardas och underhallas. Hur efterlevs skyddsbestammelserna och hur fungerar det
I6pande underhallet vid objekt som sallan eller aldrig &ar foremal for myndighetsbeslut? Det framstar som
vasentligt att kontrollera om, hur och vilka atgarder som utfors i fraga om dessa objekt, likval som
objektets status i det fall inga atgéarder alls utfors. Denna fraga ar vasentlig da den kan belysa principiellt
viktiga fragor kring bevarande, anvandning och utveckling. En uppenbar férdel med denna riktade tillsyn
ar att Riksantikvarieambetets egna erfarenheter av och dven kontakten med forvaltare i fraiga om dessa
objekt kan starkas. Detta val innebar aven ett undvikande av att den egeninitierade tillsynen blir ett satt att
bekrafta ndgot vi redan vet. Angdende de skyddsobjekt som omfattar flera byggnader kan det finns delar
som sallan bestks medan samtidigt andra delar, inom samma objekt, genererar flera tillstdndsarenden

per ar.

3.4 Handlingsplan for egeninitierad tillsynsinsats under 2015

Eftersom Riksantikvarieambetets egeninitierade tillsyn befinner sig i ett inledningsskede kan det vara
mest relevant att strava efter en sjalvstandig éverblick snarare an att félja upp en vidtagen atgéard. Ett
sadant urval ger forutsattningar for en representativ tillsyn och for att generella synsétt och metoder for
tillsynen utvecklas. 2015 ars tillsyn kan da utgéra en slags pilotverksamhet som ocksa bor ge svar pa om
vald indelning i tillsynsomraden uppfyller forvantade syften. Det &r ocksa viktigt att kartlagga vilka
tillsynsinsatser som behdvs pé kort respektive 1ang sikt for att uppna malen. | verksamhetsplanen (VP) for
2015 har totalt avsatts cirka 7-800 timmar for malstyrd och handelsestyrd tillsyn. Ett begransat antal

aktiviteter kan utforas under aret.

Under tillsynen for &r 2015 kommer foljande atgarder vidtas:

1. Former for en typ av basbesok, tillsynsprotokoll och -register uppréattas.

2. Kartlaggning 6ver vilka objekt som tillsetts de senaste tre &ren samt vilka objekt som séllan eller
aldrig besokts.
Tillsyn Over ett urval av objekt som séllan eller aldrig besokts av Riksantikvarieambetet.
Kartlaggning av objekt som star infor avyttring och tillsyn av ett antal sddana objekt.
Infor VP 2016 upprétta en langsiktig plan for tillsyn av SBM.
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Informanter:

Lansstyrelsen Norrbotten, Agneta Rehnberg

Lansstyrelsen Stockholm, Johan Aspfors
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http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Tillsyn/Tillsynsmetoder-och-inspektorens-roll/
http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Vagledningar/Tillsyn/Tillsynsmetoder-och-inspektorens-roll/
http://www.skolinspektionen.se/sv/Tillsyn--granskning/
http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/tillsyn/instruktionertillkontrollanterochinspektorer/miljo/tillsynsvagledning.4.23f3563314184096e0d3e63.html
http://www.jordbruksverket.se/amnesomraden/tillsyn/instruktionertillkontrollanterochinspektorer/miljo/tillsynsvagledning.4.23f3563314184096e0d3e63.html
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Lansstyrelsen Skane, Jonna Stewénius

Lansstyrelsen Véstra Gotalands lan, Lena Emanuelsson
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