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Sammanfattning

Denna rapport presenterar resultaten av den utvardering av lansstyrelsernas tillampning av
bestammelserna i 3 kap. 14 8§ KML som utforts inom ramarna for Riksantikvarieambetets
overinseende enligt 1 kap. 2 § kulturmiljélagen (1988:950) (KML). Rapporten presenterar
ocksa Riksantikvarieambetets bedomningar och forslag for att &stadkomma en mer ensad,
tydlig och rattssaker handlaggning av tillstdndsarenden avseende byggnadsminnen.

Utgangspunkten for dverinseendet ar att regelverket ska tillampas enhetligt 6ver landet och i
enlighet med lagstiftarens intentioner. Bestammelserna om tillstand till &ndring innebar att
lansstyrelsen far Iamna tillstand till andring av ett byggnadsminne i strid med
skyddsbestammelserna om det finns sarskilda skal for andringen. Ett sadant tillstand far
férenas med villkor om hur atgarden ska utféras och vilken dokumentation som behdvs.
Syftet har varit att kartldgga lansstyrelsernas tillampning och de dvervdganden som gjorts i

samband med tillstAndsprévningen samt darefter analysera dessa i relation till regelverket.

Utredningen visar att det generellt finns en stor vilja fran lansstyrelsen att ga sokande
tillmotes for att méjliggéra en anvandning av byggnadsminnena och for att uppratthalla en
god dialog med byggnadsminnesagarna. Lansstyrelsens rutiner kring och prioritering av
samrad har stor paverkan pa beslutsunderlagets kvalitet och det laga antalet avslagsbeslut.

Under 2014 avslogs endast tre procent av samtliga tillstandsansokningar.

Lansstyrelsernas beddémning av vad som &r att betrakta som vard och underhall utgar inte
alltid fran byggnadsminnets skyddsbestammelser. Merparten av de intervjuade
lansstyrelserna anger att omfattningen av atgarden och de eventuella foljdverkningar som
atgarden kan fa ar avgorande for om den betraktas som tillstAndspliktig eller ej.
Byggnadsminnenas skyddsbestdmmelser har ofta inte den detaljeringsgrad som krévs for
att tydliggéra hur underhall ska utforas vilket leder till att lansstyrelserna bedémer att en
formell tillstdndsprovning &ar den sakraste vagen for att uppna en korrekt utférd
underhallsatgéard. | de fall en vard- och underhallsplan finns och &r knuten till

skyddsbestammelserna underlattar det bedémningen av atgardens eventuella tillstandsplikt.

Vidare framgar av utvarderingen att nastan alla beslut om andring ar forenade med villkor
och det férekommer att lansstyrelsen stéller villkor som inte &r forenliga med
kulturmiljolagen. En forklaring till att lansstyrelsen staller villkor som gar utéver lagen kan
vara att de har den 6vergripande malsattningen om att ta hand om och varna de

kulturhistoriska vardena fér 6gonen snarare an tillampliga lagrum. Det forekommer att



bristfalliga ansokningshandlingar kompenseras med villkor for att férenkla och paskynda
lansstyrelsens handlaggningsprocess. | de fall som lansstyrelsen tillhandahaller en
ansokningsblankett med tydlighet betraffande vilka underlag som kravs hojer det generellt
kvaliteten pé sokandens ansokningshandlingar.

Det finns en hig grad av samstammighet hos lansstyrelserna om att det ar atgardernas
omfattning och innehéll som avgér om villkor om antikvarisk medverkan stélls eller inte. De
flesta lansstyrelserna stéller villkor om antikvarisk medverkan nér det finns behov av att géra
antikvariska stallningstaganden under arbetets gang. Mer an halften av alla beslut om
tillstand ar forenade med villkor om antikvarisk medverkan. Det finns dock lansstyrelser som
aldrig eller mycket séllan férenar beslut med villkor om antikvarisk medverkan.
Lansstyrelserna anser att lagstiftningen ar otydlig da det galler vilka krav de kan stélla pa
den antikvariska medverkandes kompetens. Dessutom visar utredningen att det férkommer

att den antikvariska medverkande far uppgifter som gransar till myndighetsutovning.

Utvarderingen visar ocksa pa att det finns en bred samsyn hos lansstyrelserna om vikten av
att dokumentera atgarder som utfors pa byggnadsminnen. Denna dokumentation ar en av
lansstyrelsernas viktigaste verktyg vid uppféljning av utforda atgarder och tillsynen av
byggnadsminnena. Det ar darfor angelaget att lansstyrelsen preciserar vilken dokumentation

som ska utforas i det enskilda fallet sa att denna blir relevant och andamalsenlig.

Utifrdn genomford utredning lamnar Riksantikvarieambetet i rapportens avslutande kapitel
forslag pa forbattringsatgarder och vagledning for att syftet med lagstiftningen ska uppnas.
Kartlaggningens resultat tas dessutom om hand inom ramen for Riksantikvarieambetets

pagaende arbete med foreskrifter.



Inledning

| 3 kap. kulturmiljélagen (1988:950) (KML) finns bestammelser om byggnadsminnen.
Bestammelserna omfattar skyddets innebérd och omfattning, processen for en
byggnadsminnesforklaring, ersattnings- och inlésensfragor, andring och havande av
byggnadsminne, ansvarsbestammelser samt hur och vad som kan éverklagas. | denna
utredning har Riksantikvarieambetet kartlagt lansstyrelsens tillampning av bestammelserna i
3 kap. 14 § KML, det vill s&ga tillstand till andring av byggnadsminne. Bestammelserna om
tillstand till andring innebar att lansstyrelsen far lamna tillstand till &ndring av ett
byggnadsminne i strid med skyddsbestaimmelserna1 om det finns sarskilda skal for
andringen. Ett sddant tillstdnd far férenas med villkor om hur atgarden ska utféras och vilken

dokumentation som behdvs.

Motivet till utredningen &r att belysa lansstyrelsernas tillAmpning av aktuellt lagrum.
Overinseenderollen har av Riksantikvarieambetet tolkats som att myndigheten sjalvstandigt
ska granska hur lansstyrelserna hanterar, bedémer och prévar bestammelserna i KML med
tillhérande férordning och féreskrifter, samt hur lansstyrelserna utévar tillsyn enligt KML.?
Eftersom tillampningen av 4 kap. KML om kyrkliga kulturminnen nyligen har kartlagt33 finns
ocksa skal att i detta fall studera 6verensstammelser/avvikelser mellan de tva regelverken
for att eventuellt kunna uppna likartade foreskrifter i vissa delar.

| samband med att KML férandrades den 1 januari 2014 fick Riksantikvarieambetet
foreskriftsratt for 3 kap., ett mandat som myndigheten inte haft tidigare.4 Foreskriftsratten
innebar att Riksantikvarieambetet far meddela foreskrifter for verkstalligheten av 3 kap. KML

i syfte att fortydliga hur lagens ska tillampas.

Riksantikvarieambetet har for avsikt att uppratta saval foreskrifter for 3 kap. som allméanna
rad® for byggnadsminnen under 2017. En revidering av den befintliga vagledningen for 3
kap. kommer att goras i samband med detta. Som underlag for arbetet med féreskrifterna

har denna utredning av lansstyrelsernas tillampning av 14 § genomforts.

! | samband med att lansstyrelsen beslutar om att férklara en byggnad for byggnadsminne ska de
genom skyddsbestammelser ange pa vilket satt byggnaden ska vardas och underhallas samt i vilka
avseenden den inte far &ndras (3 kap. 2 § KML).

2 Riksantikvarieambetet, 2013. Overinseende. Resultat av 2012 &rs arbete med dverinseende.

® Riksantikvarieambetet, 2015. Oversyn av regelverket om de kyrkliga kulturminnena.

* For 3 kapitlets rakning innebar lagédndringen endast mindre redaktionella &ndringar samt att begreppet
"synnerligen marklig” &ndrades till "hdgt kulturhistoriskt varde”.

® Allmanna r&d ar Riksantikvarieambetets rekommendationer hur lansstyrelserna bor tillampa
bestammelserna i kulturmiljélagen, kulturmiljéférordningen och tillhérande foreskrifter. De allmanna
r&den &r inte bindande bestammelser.



Bakgrund och motiv

Under 2014 genomférde Riksantikvariedambetet en processkartldggning av bestdmmelserna
rérande andring av byggnadsminne avseende handelser, aktdrer och kritiska punkter.
Kritiska punkter &r steg i processkedjan dar brister kan fa negativa konsekvenser for
maluppfyllelsen av 3 kap. KML. De kritiska punkter som da identifierades var att de villkor
som lansstyrelsen stéller i tillstindsbesluten kan vara for langtgéende i forhallande till
lagtexten. De kan ocksa vara for otydliga i vad som avses, exempelvis vilken kompetens
den antikvariska experten ska ha samt bristande tillsyn i form av uppféljning av beslutade
tillstand och med dem forenade villkor. Lansstyrelsens tillsyn éver byggnadsminnena ar
dock stérre an bara uppféljning av beslut/villkor och har darfor inte behandlats i denna

utvardering.

Riksantikvarieambetet identifierade inom ramarna for regeringsuppdraget rérande dversyn
av de kyrkliga kulturminnena att bristande beslutsunderlag &r en riskfaktor for att uppna
malen med lagstiftningen. D& ansoéknings- och tillstAndsprocessen ar densamma for 3 och 4

kap. KML har det antagits att denna risk aven géller fér byggnadsminnena.

Enligt 3 kap. 14 § KML far lansstyrelsen om det finns séarskilda skal "lamna tillstand till att ett
byggnadsminne andras i strid mot skyddsbestammelserna.” | samband med férstudien
genomfordes kortare telefonintervjuer med sju lansstyrelser, dar de fick besvara en dppen
frdga om vilka problem de upplevde i tillampningen av 3 kap. KML. Intervjuerna visade bland
annat att lansstyrelserna upplever svarigheter i bedémningen av vad som kan utgéra sarskilt
skal till &ndring av ett byggnadsminne och hur avvéagningar bast gérs mellan bevarande av
kulturhistoriska varden och mdjlighet till brukande och utveckling.6 Intervjuerna visade ocksa
att gransdragningen mellan vad som &r tillstandspliktigt och vad som &r att betrakta som
sedvanligt underhall ibland uppfattas som problematisk. Tidigare utredningar7 visar att
lansstyrelserna fattar mycket f avslagsbeslut som galler tillstand till &ndringar i strid mot
skyddsbestammelserna. Under perioden 2005-2008 har &tta lansstyrelser inte fattat nagot
avslagsbeslut alls, vid ansékan om tillstand till andring, medan tva lansstyrelser star for
héalften av alla de 76 avslagsbesluten som fattats under samma period. Skillnaden mellan
lansstyrelserna tyder pa att det finns olika praxis i hur tillstindsansokningar hanteras. En
hypotes ar att den laga andelen avslagsbeslut beror pa att vissa lansstyrelser har en
omfattande samradsprocess innan beslut fattas vilket var ett resultat versynen av

regelverket om de kyrkliga kulturminnena kom fram till nar det galler tillstandsprévning enligt

® Telefonintervjuer i samband forstudie, maj 2015.
’ Riksantikvarieambetet 2010: Tillampning av 2-4 kap. lagen (1988:950) om kulturminnen m.m. Statistik
gallande 2008.



4 kap. KML.® Denna hypotes starks ocksa av en tidigare utredning9 i vilken

samradsprocessen framhalls som en trolig forklaring till den laga andelen avslag.

Vad som utgor ett fullgott beslutsunderlag nar ansokningar om att fa gora andringar ska
bedomas kan variera beroende av vilken atgard som dnskas genomforas.
RiksantikvarieAmbetets hypotes &r att lansstyrelserna stéller villkor som kompensation for
bristfalliga ansoékningshandlingar. | en tidigare utredning bedémde Riksantikvarieambetet att
villkor ibland nyttjas for att ge tillstand till ett utforande som inte &r i enlighet med inkomna
anst')kningshandlingar.10 Denna bedémning far stod av de resultat som framkom i Gversynen
av regelverket om de kyrkliga kulturminnena.

Enligt prop. 1987/88:104 kan villkor stéllas for att se till att en andring utfors pa ett satt som
innebar minsta mojliga skada p& byggnadsminnet. Villkoren far avse att vissa material eller
metoder ska anvandas och att arbetet ska foljas av antikvarisk expert, sa kallad antikvarisk
medverkan, samt att byggnadsminnet ska dokumenteras i samband med atgarderna.

Saval tidigare utredningar som forstudiens éversiktliga granskning av tillstindsbesluten for
2014 visar att det finns en stor variation bade i hur villkoren formuleras och hur langtgaende

dessa ar.

Mojligheten att stalla villkor om antikvarisk medverkan beskrivs i propositionen och har blivit
praxis i tillAmpningen. Varken lagtext eller forarbeten anger dock vad ett villkor om
antikvarisk medverkan innebar eller vilka villkor som lansstyrelsen kan stélla avseende den
antikvariska medverkandes kompetens och erfarenheter. Lagtext och férarbeten ger inte
heller ndgon vagledning for i vilka situationer det kan bedémas som skaligt att villkora om
antikvarisk medverkan. Tidigare utredning har visat att det finns en stor skillnad mellan
lansstyrelsernas installning till antikvarisk medverkan. Andelen beslut som villkorats med
antikvarisk medverkan varierar mellan 10 och 90 procent for de olika lansstyrelserna under
perioden 2005-2008.™ Vid en éversiktlig granskning av tillstandsbeslut fran ar 2014
framkommer det att lansstyrelserna formulerar villkoren om antikvarisk medverkan olika,
bade avseende om villkor 6verhuvudtaget stalls och aven kring vilka uppgifter den
antikvariskt medverkande ges. Konsekvensen kan bli att byggnadsminnen inte bevaras och
omhandertas utifrdn relevant kompetens och erfarenhet.

8 Riksantikvarieambetet 2015: Oversyn av regelverket om de kyrkliga kulturminnena. Kartlaggning och
forslag till lagandringar. Remissversion.
® Riksantikvarieambetet 2010: Tillampning av 2-4 kap. lagen (1988:950) om kulturminnen m.m. Statistik
(l](;eillande 2008.

Riksantikvariedmbetet 2010: Tillampning av 2-4 kap. lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.
Statistik gallande 2008.
1 Riksantikvarieambetet 2010: Tillampning av 2-4 kap. lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.
Statistik gallande 2008.
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Sammanfattningsvis visar tidigare studier att det finns ett antal kritiska steg for
lansstyrelserna att ta stallning till nar det handlar om tillstand till andringar av
byggnadsminnen. Lansstyrelserna ser ocksa svarigheter i att géra bedémningar i en rad

fragor.

Syfte och fragestallningar

Avsikten med detta dverinseende &r att, utifrdn gallande ratt skapa forutsattningar for en
rattsséker och enhetlig tillampning av lagen. Syftet har dels varit att kartlagga hur
tillampningen av bestammelserna i 3 kap. 14 § KML ser ut och vilka eventuella svarigheter
som lansstyrelserna upplever. Overinseendet har utgétt fran foljande fragor:

e Har lansstyrelserna fattat beslut om &ndring av byggnadsminne i enlighet med
bestammelserna i 3 kap. 14 § KML? Om sd inte &r fallet, vilka ar orsakerna till
detta? Vilka blir konsekvenserna?

e Pavilka grunder har lansstyrelserna bedémt om atgarder ar tillstandspliktiga?

e Hur anvander lansstyrelsen mojligheten att férena beslut med villkor?

0 Hur staller lansstyrelserna villkor om antikvarisk medverkande?

0  Hur staller lansstyrelserna villkor om dokumentation?

Beddomningsgrunder

Beddmningsgrunderna for utvarderingen utgar fran bestammelserna i 3 kap. 14 § KML som
brutits ned i nedanstaende tre bedémningsgrunder. Vad varje bedémningsgrund innebar

beskrivs i de efterféljande styckena.

Beddmningsgrunderna ar:
e Det finns sarskilda skal for de andringar som strider mot skyddsbestammelserna
och som lansstyrelsen fattat beslut om.
e Lansstyrelsernas beslut om andring av byggnadsminne &r baserade pa likvardiga
bedomningar av vad som &r vard och underhall och darmed atgarder som inte star
i strid med skyddshestammelserna.
e De villkor som stélls &r skaliga och avser hur &ndringar ska utféras samt vilken

dokumentation som behdvs.
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Det finns sarskilda skal for de andringar i strid med

skyddsbestdmmelserna som lansstyrelsen fattat beslut om

Lansstyrelsen fattar beslut enligt 3 kap. 14 § KML om det finns sérskilda skal till att &ndra ett
byggnadsminne i strid med skyddsbestammelserna. Ett sddant beslut far forenas med villkor
som &r skaliga med hansyn till de forhallanden som féranleder andringen. Villkoren far avse
hur en &ndring ska utféras samt vilken dokumentation som behévs. Enligt 16 § i
kulturmiljéforordningen ska det alltid i samband med ett tillstdnd enligt 3 kap. 14 § KML
stéllas villkor om att byggnadens utseende och beskaffenhet fore &ndringen ska

dokumenteras pa ett lampligt satt.

Forutsattningen for att lansstyrelsen ska ge tillstand till andring av ett byggnadsminne i strid
med skyddsbestdmmelserna ar att &ndringen visar sig vara nddvéndig for att byggnaden
ska kunna vara till nytta eller p& annat satt ar pakallad av sarskilda skal. Detta innebar att
atgarderna ska ha starkt fog for sig i férhallande till skyddsintresset for att tillstdnd ska

komma ifraga.

Utifran de kammarrattsdomar'® som finns avseende tillampningen av 3 kap. 14 § KML gar
det att dra foljande generella slutsatser kring uttolkningen av bestimmelserna och

lansstyrelsernas tillampning.

e Bevishordan for att visa att sarskilda skal foreligger ligger alltid pa den s6kanden.
Om sokande kan visa att &ndringarna ar helt nédvandiga for att byggnadsminnet
Overhuvudtaget ska kunna brukas kan denna bevisbdrda anses vara uppfylld infor
lansstyrelsens prévning av ansokan. Andringar i strid med skyddsbestammelserna,
till f6ljd av 6nskemal om ny anvandning av byggnaden, bor dock endast tilldtas om
det kan goras utan att de kulturhistoriska vardena minskar. For objekt som ar i bruk
utgor dock inte forbattrad lonsamhet ett sjalvstandigt argument for tillstand till
andring. Inte heller rekonstruktioner i syfte att aterstalla en byggnad till ett férmodat
tidigare utseende utan k&nda historiska belégg kan utgora sérskilda skal till

andring.

e Atgarder som innebdr att byggnadens kulturhistoriska vérde reduceras i s& hdg
grad att det inte lAngre motsvarar vad som bor krévas for ett byggnadsminne kan
inte medges vid tillstand till andring. Daremot om ett byggnadsminne har férandrats
pa ett genomgripande séatt sedan byggnadsminnesforklaringen, exempelvis genom
ateruppbyggnad efter brand, kan det finnas skal att tillata mer omfattande

12 Tillampliga kammarréattsdomar finns refererade i bilaga 1.
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andringar &n man annars skulle gora. Att betrakta som férandring av ett
byggnadsminne kan en konstruktion som skymmer dess fasad vara trots att den

inte férankrats i fasaden.

e Lansstyrelsen har inte ratt att i sitt tillstdndsbeslut ange vem som ska utféra

antikvarisk medverkan och dokumentation utan bara att sé ska ske.

Vard och underhall ar saddana atgarder som inte star i strid med

skyddsbestdammelserna

Enligt 3 kap. 2 § ska lansstyrelsen genom skyddsbestdmmelserna ange pa vilket satt

byggnaden ska vardas och underhallas samt i vilka avseenden den inte far andras.

Utgangspunkten &ar att alla atgarder som medfor ingrepp i skyddade delar av
byggnadsminnet anses vara en andring som kraver tillstand. Undantag &r rena
underhéllsarbeten eller mycket enkla reparationsarbeten. Atgarder som bér kréva tillstand
enligt proposition 1987/88:104 ar ombyggnad, flyttning, tillbyggnad, upptagning eller
igensattning av foénster och doérrar samt &ndrad utformning av byggnadsdelar. Om andra
material, fargkulorer eller fargtyper nyttjas ar aven underhallsarbeten att betrakta som en

andring som kraver tillstand.

De villkor som stélls ar skaliga och avser hur dndringar ska

utforas samt vilken dokumentation som behovs.

| samband med tillstdnd till &ndring kan villkor stéllas betraffande hur atgarden ska utféras
och vilken dokumentation som behévs. Enligt proposition 1987/88:104 kan lansstyrelsen
genom sadana villkor se till att &ndringen utfors pa ett satt som innebar minsta mojliga
skada pa byggnadsminnet och sakerstalla att inte kulturhistoriska och konstnarliga varden
riskeras. Villkoren kan till exempel galla att &tgarderna ska géras med ett visst material eller
metod men ocksa att de ska foljas av antikvarisk expertis. | praktiken bor utformningen av
villkoren bestammas i 6verlaggning mellan lansstyrelsen och sokande.™® Villkoren ska vara
skaliga i sammanhanget. Att villkoren ska vara skéliga innebar att lansstyrelsen vid atgarder
som pékallas av orsaker som agaren inte rar 6ver ska vara aterhallsam med villkor som
markbart 6kar den ekonomiska belastningen. Ett villkor som i praktiken ar mycket svart att

uppfylla kan ocksa betraktas som oskaligt. Skaligheten kan paverkas av vilken ekonomisk

13 prop. 1987/88:104 sid 93.
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nytta fastighetsagaren kan forvantas fa av den foreslagna andringen eller om bidrag tidigare
lamnats till varden av byggnadsminnet.14 Enligt propositionen kan ett tidigare lamnat bidrag
till vard av byggnadsminnet motivera att &garen senare far bara vissa merkostnader vid ett
tillstand till andring. Under alla omstandigheter anses villkor kunna stéllas om att
lansstyrelsen eller den som arbetar pa lansstyrelsens uppdrag bereds majlighet att utféra
dokumentation av byggnadsminnet och utférda arbeten. Som ett sarskilt villkor bér kunna
galla att berord del av byggnaden ges en byggnadsantikvarisk dokumentation vid &ndring.

Det finns inget stdd i KML for lansstyrelsen att delegera sin myndighetsutovning och inte
heller att lata den sokande bekosta detta arbete. Det &r lansstyrelsen som ska fatta beslut
och ha tillsyn 6ver att de beslut som fattas foljs. Ett beslut om tillstand till &ndring kan
férenas med villkor om att atgarderna ska foljas av antikvarisk expertis. Det ar den sokande
som finansierar den antikvariska medverkande. Foljande arbetsuppgifter har
RiksantikvarieAmbetet i detta sammanhang bedomt™® vara av myndighetskaraktar och ska

darfor inte dverlatas pa den antikvariskt medverkande:

o Tillse hur nya tillagg ska utformas, gestaltas och placeras.

e Vadlja eller godkanna material och metoder, fargtyp och kulor.

e Kontrollera att arbetet utférs enligt beslut.

o Uppratta checklista 6ver planerade insatser och tillvagagangssatt.

e Godkanna atgarderna.

Metod och genomfdrande

Dokumentstudier/aktstudier

Inom ramen for utredningen har de drygt 400 lansstyrelsebeslut som fattades utifrdn 3 kap.
14 § KML under 2014 granskats. Dessa utgdr utredningens huvudsakliga empiriska
material. For att fordjupa det empiriska materialet har 70 slumpmassigt utvalda beslut
granskats i detalj. For de utvalda besluten har &ven de underlag som lansstyrelsen grundat
beslutet pa begarts in for granskning. Dessa besluten har granskats utifran variablerna

e  beslutsunderlag

e beskrivning av atgard, arbetsmetod och material,

 Prop. 1987/88:104 sid 93.

% Bedémningen grundas dels pa formuleringen i 3 kap. 14 § KML att lansstyrelsen kan stélla villkor om
hur andringen ska utféras, dels att kontroll av efterlevnad av beslut ar att betrakta som tillsyn och
darmed en myndighetsuppgift.
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e sarskilda skal,

« villkor om antikvarisk medverkande,

e  Ovriga villkor, samt

e motivering av beslutet i forhallande skyddsbestammelserna.

En fordjupande delstudie genomfordes for att underséka om och hur en vard- och
underhallsplan som &r inskriven®® i byggnadsminnets skyddsbestammelser kan bidra till att
fortydliga vad som &r att betrakta som vard och underhall och vad som éar tillstandspliktiga

atgarder. | delstudien ingick 14 byggnadsminnen spridda 6ver landet.

Intervjuer

Intervjuer har genomférts med sju I‘o‘lnsstyrelser.17 Lansstyrelsernas valdes ut strategiskt for
att fa en spridning betraffande:

e antal handlaggare,

e antal byggnadsminnen i lanet,

e antal tillstAndsbeslut, samt

e antal beslut med respektive utan antikvarisk medverkan.

For urvalet bedémdes det ocksa vara vasentligt att fa med lansstyrelser fran saval

storstadslan som glesbygdslan, och med en geografisk spridning éver landet.

Intervjufrdgorna som stélldes aterfinns i bilaga 2. Syftet med intervjuerna var att fa
information om hur lansstyrelserna tillampar bestammelserna i 3 kap. 14 § KML och vilka
omstandigheter och motiv som ligger till grund fér denna praxis.

Avgréansning

Utredningen ror endast lansstyrelsernas hantering av andring av byggnadsminne enligt 3
kap. 14 § KML. | denna hantering kan, beroende pa hur man ser pa det, ocksa inga
uppféljning av besluten och med dem férenade villkor, det vill séga tillsyn. D&

lansstyrelsernas tillsyn éver byggnadsminnena ar en stérre uppgift &n bara uppféljning av

16 vard- och underhallsplanen &r ofta inte en del av de beslutade skyddsbestammelserna i sin helhet
utan inskriven i dessa som en punkt i vilken det hanvisas till att vard och underhall ska ske enligt en av
lansstyrelsen fastslagen plan.

7 ansstyrelserna i Blekinge, Dalarna, Jonkoping, Norrbotten, Skane, Stockholm och Sédermanlands
lan.



beslut och med dem férenade villkor har denna del av processen inte behandlats i denna

utvardering.

Den tidsmassiga avgransningen for éverinseendet ar verksamhetséaret 2014 och endast

beslut fattade under detta ar har ingatt i det empiriska materialet.

Disposition

Rapporten inleds med en sammanfattning av utredningens resultat. Darefter ar rapporten,

vid sidan av en inledning (kapitel 1), uppdelad i tre kapitel.

Kapitel 2 redogor for lansstyrelsernas tillampning av 3 kap. 14 § KML. Redogdrelsen
grundar sig pa insamlad empiri, saval skriftlig som muntlig.

| kapitel 3 presenteras och analyseras de motiv som ligger till grund for lansstyrelsernas
tillampning. Analysen grundar sig pa uppgifter fran lansstyrelserna men ockséa pa

Riksantikvarieambetets erfarenheter fran tidigare arbeten med savéal 3 som 4 kap. KML.

Kapitel 4 redovisar Riksantikvarieambetets bedémningar och forslag till atgarder for att

fortydliga lagstiftningen och ensa praxis.

15
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Lansstyrelsernas tolkning och
tillampning av 3 kap. 14 8§ KML

| detta kapitel redovisas hur lansstyrelsernas tillampning av 3 kap. 14 § KML, &ndring av
byggnadsminne, ser ut. Texten ar disponerad dels utifrin lansstyrelsernas
handlaggningsprocess, dels lagtextens disposition. Det senare innebar att forst behandlas
sarskilda skal till &ndring sedan andring i strid med skyddsbestdmmelserna, beslut — bifall
eller avslag och sist villkor for tillstdnd. Redovisningen utgar fran tre empiriska underlag:

1. Samtliga beslut fattade enligt 3 kap. 14 § KML for &r 2014,

2. beslutsunderlag for 70 beslut som valts ut slumpmassigt,

3. intervjuer med sju lansstyreler under hésten 2015, samt kompletterande

telefonintervjuer under 2016.

Olika tolkning av sarskilda skal

Om det finns sarskilda skal far lansstyrelsen lamna tillstand till att ett byggnadsminne andras
i strid med skyddsbestammelserna. | beslutsunderlagen till de slumpvis utvalda besluten
som undersokts i denna studie finns de sarskilda skélen beskrivna i 86 procent av
ansokningarna. Den s6kande anvander sig dock séllan av termen sarskilda skal utan
beskriver i [6pande text vad man vill géra och anledningen till detta. | detta sammanhang bér
ocksa namnas att lansstyrelserna sjélva sallan anvander sig av termen sarskilda skél, vare
sig i ansokningsblanketterna eller i motiveringarna till besluten aven om det i de senare kan
finnas resonemang kring de skal som ligger till grund for ansdkan. | besluten &r
motiveringarna ofta outvecklade och knyter inte pa ett tydligt satt an till
skyddsbhestammelsernas formuleringar.

De skéal som stkande uppger kan grovt delas in i fyra kategorier. Dessa ar i fallande skala
(frdn vanligast till minst vanligast forekommande skal):
o verksamhetsanpassningar inklusive tillganglighetsanpassningar,
o sakerhetsatgarder (personsakerhet, inbrott, utrymning, férelaggande fran annan
myndighet),
e underhallsbehov/materialrelaterade arenden, och

e ekonomiska skél (I6nsamhet).
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En del av de skél som anges kan placeras in i fler &n en kategori. Dar anges framforallt
tillganglighet, sakerhet och andra myndighetskrav som sadana skal som alltid, eller nastan
alltid bedéms som sarskilda, f6ljt av verksamhetsanpassningar av olika slag. De senare ses
ofta som en forutsattning for ett fortsatt brukande och darmed bevarande av byggnaden.

De skéal som lansstyrelsen daremot inte anser vara sarskilda anges bland annat vara
atgarder som endast gynnar det privata bruket och som péaverkar det kulturhistoriska vardet
negativt och langtgaende forandringar for en ny verksamhet som inte bedémts vara
genomtankt eller langsiktigt hallbar. Lansstyrelsen i Stockholm uppger att ekonomiska
argument inte betraktas som sarskilda skal. Detta skal uppges ofta i Stockholms lan med en
pressad fastighetsmarknad och héga avkastningskrav. Lansstyrelsen i Blekinge sager att
ansokningar om att fa &terga till ett aldre utseende inte sjalvklart anses som ett sarskilt skal.
De skal som anges i de tolv avslagsbesluten18 kan huvudsakligen sorteras in under
kategorierna verksamhetsanpassningar eller ekonomiska skél och har i dessa arenden inte
beddmts som sarskilda skal av lansstyrelsen. | ett avslagsbeslut har den s6kande angett
miljoaspekter, byte fran adelgas till lysdioder i skyltanordning, som sarskilt skal vilket
lansstyrelsen inte bedomde som ett sarskilt skal for tillstdnd. | de flesta av avslagsbesluten
ar motiveringen fran lansstyrelsen att den s6kande inte har angett vilka sarskilda skal som
skulle ligga till grund for ett tillstand till andring. Som beskrivs i bakgrunden sa upplever
lansstyrelser svarigheter i bedémningen av vad som kan utgéra sarskilt skal till &ndring.
Lansstyrelsen i Stockholm papekar att det behovs foreskrifter for att klargéra vad begreppet
sarskilda skal innebar da det ar olampligt att det finns s stora skillnader mellan

lansstyrelserna.*®

Vard och underhall eller i strid med

skyddsbestdmmelserna

Om de andringar som avses genomféras strider mot byggnadsminnets skyddsbestammelser
ska andringarna tillstandsprévas av lansstyrelsen. Skyddsbestammelserna ska ocksa ange
hur byggnadsminnet ska vardas och underhallas. Sex av lansstyrelserna som intervjuats
uppger att omfattningen av atgarden och de eventuella féljdverkningar som atgérden kan fa
ar avgorande for om den betraktas som tillstandspliktig eller ej. Exempel pa sddana atgarder

ar bland annat putsarbeten och takreparationer. Nar det géller lagningar eller utbyte av

18 De beslut dar hela ansokan avsl&s.
1 Telefonintervjuer i samband med forstudie, maj 2015 och fordjupade intervjuer med lansstyrelsen,
2015
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material pa en mindre yta, sdsom lagning av en timmerstock eller takarbeten anser fyra
lansstyrelser att atgarden ar att betrakta som underhall. Om en atgard ska utféras med
samma metoder och material som befintligt utférande ar en annan faktor som péaverkar om
lansstyrelsen beddémer att atgarderna ar tillstandspliktiga. Sex lansstyrelser uppger att de
betraktar atgarder som utfors med samma metod och material som icke-tillstandspliktiga
men flera av dem reserverar sig samtidigt med att det beror pa hur omfattande atgarden ar.
Ommalning, med samma fargtyp och kulor, ar en atgardskategori som de flesta namner som
icke-tillstdndspliktig. Som ytterligare exempel pa atgarder som inte foranleder ett
tillstandsbeslut namns omkittning av fonster, uppsattning av brandvarnare, skotsel av
vegetation sdsom tradbeskarning. Det forekommer aven att tillstandsbeslut inte fattas nar en
atgard genomforts under ett upprepat antal ar pA samma fastighet och lansstyrelsen
bedomer att det finns en konsensus saval kring material, metod och ambitionsniva, som
exempel ndmns omlaggningar av stratak. Daremot &r det endast tva lansstyrelser som
uppger att det ar skyddsbestammelserna som styr om en atgard ar att betrakta som
tillstandspliktig. Lansstyrelsen i Sodermanland uppger att bedémningen av vad som &r
underhall gors efter en glidande skala dar objektet, atgardens komplexitet, hantverkarens
kunnighet och risk for féljdverkningar samt behov av dokumentation ar parametrar som

paverkar bedémningen.

For nagra byggnadsminnen, framforallt parker och tradgardar, hanvisar
skyddsbestammelserna till en av lansstyrelsen fastslagen vard- och underhallsplan.
Lansstyrelserna i de berérda lanen anser att planerna ar ett vardefullt stod for saval
fastighetsagare som lansstyrelse, vid tillstdndsprovning och tillsyn samt vid samrad och
bidragsgivning. Genom en val utformad vard- och underhallsplan anser lansstyrelserna att
agarna far ett anvandbart verktyg som tydliggor arbetet med den l6pande varden och ger
dem en sékerhet i sdval vad som ska utféras och nér i tid detta bor goras. Ett par
lansstyrelser papekar dock att vardfragor for storre objekt kan vara av sa komplex natur att
samrad med och tillstdndsprévning av myndigheten anda kravs i det enskilda fallet. Det &r
angelaget att planerna ar val utformade med lamplig ambitionsniva for att vara anvandbara i

den praktiska varden.

Riksantikvarieambetet har vid granskning av de 70 slumpmassigt utvalda besluten och de
12 avslagsbesluten, samt tillhérande beslutsunderlag, identifierat ett femtontal beslut for
vilka beslutsgrund helt eller delvis saknas. Det &r tio olika lansstyrelser som fattat dessa
beslut med mellan ett till tre beslut vardera. Att beslutsgrund saknas innebér i detta
sammanhang att lansstyrelsen fattat beslut for atgarder som inte star i strid med
skyddsbestammelserna for respektive byggnadsminne. Halften av dessa beslut berér

atgarder som delvis star i strid med skyddsbestammelserna men som ocksa handlar om
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underhall forenligt med skyddsbestammelserna. | ett par beslut ror det sig enbart om
underhall forenligt med skyddsbestammelserna och i ytterligare ett par beslut ror det
atgarder/delar av byggnadsminnet som inte berérs av skyddsbestammelserna. Flera av
lansstyrelserna uppger i intervjuerna att i de fall som en ansékan innehéller saval
tillstandspliktiga atgarder som underhallsatgarder, dvs. det forsta av ovanstaende exempel,
sa fattar de beslut pa hela anskan utan att precisera vilka atgarder som ar tillstandspliktiga.
Dartill visar empirin att manga av villkoren som lansstyrelsen stéller ar kopplade till just de

atgarder som inte ar tillstandspliktiga vilket innebar att de gar utover lag.

Varierande villkorsskrivningar

Enligt Riksantikvarieambetets statistik ar 92 procent av 2014 ars beslut om bifall forenade
med villkor. Denna bild stammer vél éverens med de uppgifter som lansstyrelserna lamnat i
samband med intervjuerna dar de uppger att "villkor nastan alltid stalls”. Nagra lansstyrelser
har mallar for villkoren medan andra inte har det. De lansstyrelser som inte har mallar menar
att en enskild bedémning sker i varje arende varfér mallar inte behdvs.

Ett av de vanligaste forekommande villkoren ar att arbetena ska foljas av antikvarisk
expertis. Detta villkor forekommer i 64 procent av besluten. De beslut som inte villkoras med
antikvarisk expertis villkoras i ungefar halften av fallen med att &ndringen ska dokumenteras
genom egendokumentation.20 Det finns stora variationer mellan hur lansstyrelserna véljer att
villkora med antikvarisk expertis och dokumentation, se vidare under rubriken Villkor om

antikvarisk medverkan anvands olika.

Empirin visar att av de totalt 411 besluten &r det 28 beslut som har villkor som gar utéver
lagtextens formulering om att villkor far avse hur atgarden ska utforas samt den
dokumentation som behdvs. Det vanligast forekommande villkoret utbver lag ar att
demonterade byggnadsdelar ska bevaras och férvaras val féljt av villkor rérande
verksamheten i byggnadsminnet. Andra villkor som gar utéver lagtextens formulering ar
sadana som foreskriver att lansstyrelsen ska meddelas om de hantverkare som ska utféra
atgarden byts ut och att forslag for ytterligare atgarder ska tas fram. Enstaka beslut

innehaller aven villkor om att demonterade byggnadsdelar ska ateruppforas eller att de inte

% Egendokumentation i detta sammanhang betyder att lansstyrelsen éverlater till
byggnadsminnensagaren eller ndgon som arbetar pa uppdrag at denna att dokumentera
byggnadsminnet och de andringar i strid med skyddsbestammelserna som lansstyrelsen lamnat tillstand
till.
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far atermonteras efter utférd atgard, stadning och anordnande av skyddsanordningar inom

byggnadsminnet samt att aterplantering av nedtagna trad ska ske.

Bland de beslut for vilka Riksantikvariedmbetet samlat in beslutsunderlaget finns fem beslut
som ar forenade med villkor som gar utéver vad lagtexten medger. Dessa fem beslut ar
fattade av fyra olika lansstyrelser och innebér i korthet:

1. Rivning av skorsten. Ansdkan uppger inget om att den sékande énskar uppféra
den rivna skorstenen. Lansstyrelsen villkorar att skorstenen ska ateruppforas
istallet for att avsla arendet.

2. Uteservering. Ansotkan handlar om férlangning av tidbegransat tillstand for
befintlig uteservering (uppford utan tillstdnd). Lansstyrelsen villkorar att ett férslag
till reversibel sasongsanpassad uteservering ska inkomma till lansstyrelsen innan
ett visst specifikt datum.

3. Nedtagning av trad. Sékande uppger inte att de avser att ersatta det nedtagna
tradet. Lansstyrelsen villkorar om aterplantering.

4. Montering av vepor pa entréfasad. Anstkan avser montering av vepor pa fasad
for att informera om verksamheten. Lansstyrelsen villkorar beslutet med att
veporna endast far innehalla information kopplad till byggnadens verksamhet.

5. Utredning av fuktskador. Anstkan avser utredning om fuktskador. Lansstyrelsen
villkorar beslutet med att sokande efter atgardernas utférande ska komma in med
forslag till atgarder for aterskapande av puts och dekormaleri pa skadade partier till

lansstyrelsen.

46 beslut som fattades under 2014 har villkor som i detalj beskriver hur atgarderna ska

utforas. Ungefar halften av lansstyrelserna finns representerade med sadana beslut.

For de insamlade beslutsunderlagen finns elva beslut med detaljvillkor. De flesta av dessa
detaljvillkor upprepar uppgifter som finns i beslutsunderlagen. Tva beslut har detaljvillkor
som preciserar materialval eller utférande utéver vad som anges i anstkan. | intervjuerna
framkommer det att det hander att lansstyrelsen kompenserar undermaliga handlingar med
villkor om atgardernas utférande. Tva lansstyrelser uppger att de istéllet for att ange
detaljvillkor om utférandet villkorar om att det vid genomférande av atgarder som inte i detalj

framgar i handlingarna ska ske samrad med lansstyrelsen under arbetets gang.

| en relativt hog andel av besluten finns ocksa villkor av mer administrativ eller upplysande
karaktér. Det ror sig om villkor som uppger att:
e beslutet galler utifrdn nu kanda forutsattningar,

e  beslutet ar tidsbegransat,
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e lansstyrelsen ska kallas till slutbesiktning, eller
e om planerade atgarder helt eller delvis maste andras ska dessa godkannas av

lansstyrelsen.

Villkor om antikvarisk medverkan och

dokumentation anvands olika

Lansstyrelserna har under 2014 fattat 397 beslut om tillstand till &ndring. 64 procent av
besluten har villkorats med antikvarisk medverkan. Nar villkor om antikvarisk medverkan
saknas forekommer det i ungefar halften av dessa tillstdndsbeslut att atgarden villkoras med
nagon form av egendokumentation. Resterande beslut saknar saval villkor om antikvarisk
medverkan som egendokumentation. Villkor om antikvarisk medverkan férekommer under

2014 hos alla lansstyrelser utom hos en.

Nyttjande av antikvariskt medverkande expert vid tillstand till
andring

Vissa typer av atgarder villkoras aldrig eller mycket séllan med antikvarisk medverkan och
samsynen mellan lansstyrelserna kan betraktas som hég. Exempelvis saknar alla beslut om
tidsbegransade atgarder, sdsom serveringstillstand och uppséttning av mindre byggnader,
villkor om antikvarisk medverkan. Vid tillstand till nedtagning av trad férekommer endast ett
par beslut som villkorats med antikvarisk medverkan. Vid tillstand till nAgon form av mindre
andring dar paverkan pa skyddade delar &r begransad, sdsom uppsattning av skyltar,
statyer, provtagningar, férekommer villkor om antikvarisk medverkan endast i fem av de
totalt 25 besluten. Nar tillstandet galler fér uppforande av ny byggnad, staket eller liknande

konstruktioner uppvisar besluten en stor variation avseende villkoren.

Kartlaggningen visar att lansstyrelsen i de fall de fattar beslut om &tgarder som &r att
betrakta som vard och underhall snarare an atgarder i strid med skyddsbestammelserna, se
resonemang under rubriken Vard och underhall eller i strid med skyddsbestammelserna, i
regel villkorar dessa med antikvarisk medverkan.
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Arbeten som &r av storre art eller arbeten som ar en kombination av flera atgarder villkoras i
hog grad med antikvarisk medverkan och lansstyrelsernas bedémningar ar sinsemellan

tamligen likartade.

Granskningen visar att i de fall som den tillstandspliktiga atgarden ocksa omfattas av ett
bidragsbeslut21 s& stélls villkor om antikvarisk medverkan i bada besluten. Det finns inga
indikationer pa att lansstyrelsen skulle kompensera ett villkor om antikvarisk medverkan

med bidrag d& man upplever att villkoret inte kan anses skaligt enligt 14 §.

Det finns en hig grad av samstammighet hos lansstyrelserna om att det ar atgardernas
omfattning och innehall som avgoér om villkor om antikvarisk medverkan stélls eller inte. De
flesta lansstyrelserna staller villkor om antikvarisk medverkan néar det finns behov av att géra
antikvariska stéllningstaganden under arbetets gang. Detta kan vara aktuellt nar inte alla
fragestallningar har, eller kan, utredas innan beslut om tillstand fattas, exempelvis om
underliggande material och/eller dolda konstruktioner kommer att paverkas av atgarden.
Lansstyrelsen i Norrbotten papekar att det ar storre chans att lansstyrelsen
uppmarksammas pa avvikelser fran beslutet om det finns en antikvarisk expert som foljer
arbetet. Behovet av dokumentation framférs av Lansstyrelsen i Stockholm som ett skal att
villkora om antikvarisk medverkan, medan Lansstyrelsen i Skdne papekar att upprattande av
dokumentation ibland kan gdras av &garen och som regel inte motiverar villkor om

antikvarisk medverkan.

Lansstyrelsen i Dalarna villkorar i princip aldrig med antikvarisk medverkan, utan atgarderna
sker istallet i samrad med lansstyrelsen da detta bedéms vara en fordel for lansstyrelsens
personal som pa sa sétt bibehaller och utékar sin kunskap och kompetens i fragor
relaterade till lanets byggnadsminnen. Samma lansstyrelse ndmner dock att villkor om
antikvarisk medverkan skulle kunna forekomma vid mer omfattande atgarder. Lansstyrelsen
i Blekinge papekar att det kan forekomma att de beaktar dgarens ekonomiska
férutsattningar da det kan vara betungande for en privat fastighetségare att bara kostnaden

for antikvarisk medverkan.

Hos nagra lansstyrelser kan byggnadsminnesagarens kompetens och syn pa antikvariska
fragor i ndgon man vagas in i bedomningen av om tillstdndet villkoras med antikvarisk
medverkan. Ett par lansstyrelser anser att entreprenérens kompetens péverkar om
antikvarisk medverkan villkoras och att behovet av omfattande handlingar med antikvarisk

konsekvensanalys minskar om arbetet ska utféras av en mycket kunnig och erfaren

2 Beslut fattade enligt forordningen (2010:1121) om bidrag till férvaltning av vardefulla kulturmiljéer.
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entreprendr. Ett exempel p& sddana atgarder som namns av flera lansstyrelser ar

konserveringsatgarder.

Uppagifter for antikvariskt medverkande expert vid tillstand till
andring

Lansstyrelsernas villkor avseende antikvariskt medverkande expert uttrycker i princip alltid
att arbetsinsatserna ska foljas av denna part. Som regel anges ocksa som villkor att den
antikvariskt medverkande experten ska beredas mdjlighet till dokumentation och uppréatta en
rapport 6ver utférda arbeten. Ett villkor som forekommer hos ungefar halften av
lansstyrelserna ar att experten i ndgon form ska lamna detaljanvisningar for arbetets
utférande. Undersokningen visar inte pa nadgot samband mellan detta villkor och den

atgardstyp beslutet avser.

I en femtedel av besluten med antikvarisk medverkande ges denna expert arbetsuppgifter
som tangerar myndighetsutévning. Detta uttrycks i villkoren som att den antikvariska
experten ska kontrollera att arbetet utfors enligt beslut, godkanna atgarder eller besluta om
val av material, metoder och gestaltning. | dessa fall beskrivs alltsé inte en detaljutformning
utan befogenheten &r av mer generell och omfattande karaktar. Denna typ av villkor

forekommer hos ungefar halften av lansstyrelserna.

Godkannande av antikvariskt medverkande expert

| ungefar halften av alla tillstandsbeslut forenade med villkor om antikvarisk medverkan
namnges den expert som ska folja arbetena i enlighet med ansokan. | den aterstaende
delen av besluten uppges oftast att lansstyrelsen ska godkénna valet av antikvarisk
medverkande innan arbetena pabdrjas. Det finns en stor spridning mellan lansstyrelserna i
synen pa myndighetens mojlighet att styra éver vem som godkanns for rollen som

antikvariskt medverkande.

Nagra lansstyrelser uppger att de har eller ska ta fram en policy for vilka kompetenskrav
som stélls pa den som far anlitas som antikvarisk expert. En lansstyrelse begar att den
antikvariska experten lamnar sitt CV till lansstyrelsen om denne inte tidigare ar kédnd och en
annan lansstyrelse kontaktar kollegor i andra lan vid bedémning av en féreslagen expert
som tidigare inte verkat inom det egna lanet. En tredje lansstyrelse gor arligen, efter



inkomna intresseanmalningar, en prévning av vilka experter som godkanns for att utféra

antikvarisk medverkan.
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Lansstyrelserna anser att tillgangen pa antikvariska experter ar ojamn 6ver landet. | ett lan

med ett mycket begransat antal verksamma konsulter upplever l&ansstyrelsen att det ar

problematiskt att samma aktor ar involverad i flera steg i &rendeprocessen med projektering,

konsekvensbeskrivningar, dokumentation och rapportering.

Nastan alltid dokumentation i samband med &ndring

Cirka 80 procent av de beslut som fattades under 2014 var férenade med villkor om

dokumentation. Vem som ska gora dokumentation varierar. | de flesta fall &r det den

antikvariskt medverkande som har denna uppgift, och i andra hand den s6kande sjalv och i

nagra enstaka fall lansstyrelsen. Det kan noteras att det finns en lansstyrelse som inte

férenar nagra beslut om andring av byggnadsminnen med villkor om dokumentation.

De villkor som lansstyrelserna staller om dokumentation varierar mycket i sina formuleringar,

dels mellan lansstyrelserna men ocksa inom lansstyrelserna. Den vanligast forekommande

formuleringen som férekommer hos hélften av lansstyrelserna &r med vissa mindre
formuleringsvariationer:
En antikvarisk slutrapport ska éverlamnas till lansstyrelsen i XX exemplar
senast XX manader efter arbetets slutférande. Rapport ska ocksa skickas i

varsitt exemplar till Riksantikvariedmbetet/ATA och lansmuseet.

Det finns liknande skrivningar for de fall dar lansstyrelsen beslutat om
egendokumentation. Det finns ocksa varianter pa den ovan angivna villkorsskrivelsen
dar lansstyrelsen fortydligar att dokumentationen ska innehalla foton tagna fore,
under och efter genomférda arbeten samt en beskrivande text. Denna formulering
finns saval for beslut dar antikvarisk medverkan villkorats som i sddana dar
egendokumentation beddémts vara tillracklig. Det finns ocksa varianter dar det endast
anges att det ar en fotodokumentation som kravs. Fem lansstyrelser har i ngra av
sina beslut preciserat vilka uppgifter som ska framga av rapporten. Bland annat ska
det av rapporten framga hur objektets status fore atgardernas genomférande var,
vilka atgarder som genomforts, vilka arbetsmetoder och material som anvants,
eventuella antikvariska stéallningstaganden och iakttagelser, kopior av viktiga protokoll

och bygghandlingar, eventuella avvikelser fran tillstandsbeslutet samt fotografier fore,

2 XX kan i dessa skrivelser variera. Vanligast ar 3 exemplar och 2-6 mé&nader.



under och efter arbetenas genomfoérande. Det ar dock inte sa vanligt forekommande
att lansstyrelsen preciserar vad dokumentationen i relation till den aktuella atgarden
ska innehalla. Exempel pa sadana preciseringar i villkorsskrivelserna ar att en
byggnadshistorisk dokumentation ska géras av berérd byggnadsdel (i forekommande
fall har det rért sig om murar, malningsskikt och nya konstruktiva delar),
konserveringsarbeten, fotodokumentation av berért rum eller byggnadsdel samt
dokumentation pa erforderlig niva for att dokumentationen ska kunna anvandas i

ateruppbyggnaden av ett byggnadsminne som ska flyttas.

Flera lansstyrelser anvander sig av en gradering for hur detaljerad dokumentationen
ska vara. Det uttrycks i villkoren som en enkel dokumentation, en férenklad
dokumentation eller en kortfattad rapport. Vad som skiljer mellan olika former av
dokumentationer/rapporter framgar inte av lansstyrelsens beslut.

Vid intervjuerna uppger nagra av de intervjuade lansstyrelserna att det i princip ar
den antikvariskt medverkande som bestdmmer vilka uppgifter som ska vara med i
rapporten da de ofta har egna mallar for rapporter. Andra lansstyrelser uppger att det
tydligt framgar av antingen besluten eller av andra av lansstyrelserna framtagna
styrande dokument for antikvarisk medverkan och dokumentation vilka uppgifter som

rapporten ska innehalla.

| vilken form rapporten ska lamnas in, i hur madnga exemplar och till vem den ska
sandas varierar mycket bade mellan lansstyrelserna men ocksa mellan olika
handlaggare inom en och samma lansstyrelse. | de flesta fall handlar det om att den
ska lAmnas in i pappersformat, ibland &r det specificerat att rapporten ska vara
utskriven pa exempelvis arkivbestandigt papper, i enkelsidig utskrift och i ej haftade
exemplar. Nagra lansstyrelsen anger att den utskrivna rapporten ska kompletteras
med en digital version till lansstyrelsen. Antalet pappersexemplar varierar fran ett till
fem exemplar i de beslut som Riksantikvariedmbetet tagit del av. Rapporten ska
enligt villkoren alltid skickas in till lansstyrelsen men i de allra flesta fall finns ocksa
RiksantikvarieAmbetet/ATA och det regionala museet angivet som mottagare. |
relativt manga beslut star ocksa fastighetsagaren/sékande som mottagare av
rapporten. Den tid som den fastighetsédgaren/sékande eller den antikvariskt
medverkande har pa sig att fardigstalla rapporten efter att arbetena avslutats varierar

frén tva veckor upp till sex manader.

Lansstyrelserna som Riksantikvariedmbetet intervjuat menar att de flesta
dokumentationer/rapporter kommer in till lansstyrelsen men att detta ibland kréaver

upprepade paminnelser gentemot den sékande, och i vissa fall direkt gentemot den
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antikvariska medverkande. Lansstyrelserna drar en parallell till dokumentationer
villkorade i beslut utifran bidragsférordningen dar det ar mycket lattare att fa in
rapporten i och med att det ar ett krav for att beviljade medel ska betalas ut. Ingen av
de intervjuade lansstyrelserna har en systematisk uppféljning av huruvida villkorad
dokumentation/rapport kommer in men flera uppger att de avser att ta fram battre
rutiner for detta. Lansstyrelsen i Skane papekar att en av svarigheterna med att folja
upp huruvida dokumentationen inkommit i tid &r att de inte har ndgon kunskap om de

beviljade atgarderna 6verhuvudtaget kommit till stand eller ej.

Majoriteten av lansstyrelserna som Riksantikvarieambetet intervjuat anser att de
antikvariska rapporterna haller god kvalitet. | ett Ian papekar lansstyrelsen att
kvaliteten skulle hojas om det fanns flera antikvariska konsulter pa marknaden. | de
lan dar det inte i villkoret preciseras vad dokumentationen omfattar och inte heller
vilka uppgifter som ska finnas med i rapporten anser lansstyrelserna att det &r svart

att uttala sig om kvaliteten.

Egendokumentationerna inkommer i lagre grad an de antikvariska slutrapporterna till
lansstyrelserna trots upprepade uppmaningar. Av intervjuerna framgar att kvaliteten
generellt satt ar Iag pa denna typ av dokumentation. Det hander att den sokande
glomt att exempelvis fotodokumentera objektet fére och under arbetenas gang varfor

endast foton efter utford atgard inkommer till lansstyrelsen.

Lansstyrelsen i Stockholm lyfter fram potentialen hos all den kunskap som kommer in
till lansstyrelsen i samband med avrapporteringen av genomférda atgarder. En

kunskap som de anser anvands alltfor lite i forskningssammanhang.

Olika rutiner hos lansstyrelserna

Bestammelserna i 3 kap. 14 § KML reglerar inte lansstyrelsernas handlaggningsprocesser
eller beslutsunderlagens innehdll. Riksantikvarieambetet har inte heller fortydligat
beslutsunderlagens innehall i foreskrift, daremot finns rekommendationer uttrycka i
vagledningen for 3 kap. KML.
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Beslutsunderlag

Lansstyrelserna anser att kvaliteten p& de inkomna beslutsunderlagen ar mycket varierande.
Stora fastighetsagare anlitar i hdgre grad konsulter for att uppréatta beslutsunderlagen vilket
innebar att kvaliteten ofta blir hgre. En avgdrande faktorer &r om konsulten har vana vid att
arbeta med kulturhistoriskt vardefull bebyggelse och ta fram anpassade underlag for dessa
eller e]. Flera lansstyrelser uppger att ansokningar om kulturmiljovardsbidrag for atgarder pa
byggnadsminnena ofta haller hogre kvalitet an vad ansokningar om tillstand till &ndring enligt
3 kap. 14 § KML gor. Lansstyrelsen i Stockholm papekar att ansokningar som foregatts av
ett tidigt samrad mellan lansstyrelsen och den s6kande ofta haller hogre kvalitet &n de som

kommer in utan att samrad skett i en tidigare fas.

Fler an 80 procent av lansstyrelserna har en blankett som ska anvandas vid ansékan om
tillstand till andring. Lansstyrelsen i Blekinge som relativt nyligen infort ansékningsblanketten
uppger att de kan se en tendens till forbattrad kvalitet pa anskningarna sedan blankettens
inférande. Av blanketten framgar tydligt vilka handlingar som ska medfélja ansokan for att
lansstyrelsen ska betrakta den som komplett. Uppgifter som ska framga ar hur atgarden ska
utféras med beskrivning av material och metoder, ritningar eller andra illustrationer av den
onskade andringen samt motiv for atgarden.?® P& de flesta blanketter kan forslag pa

antikvarisk medverkande expert anges &ven om endast ett 1an har det som en obligatorisk

uppgift.

I de fall som ansdkan inte anses vara komplett begér de flesta lansstyrelser genom en
skriftlig begéran den sdkande att komplettera underlaget. | vissa arenden kan en
komplettering ersattas med ett samrad pa plats. Samradet dokumenteras i en
tjansteanteckning till vilken l&ansstyrelsen hanvisar i beslutet. Det férekommer hos i stort sett
alla av de intervjuade lansstyrelserna att undermaliga handlingar kompenseras med villkor,
se vidare under rubriken Olika omfattning av villkorsskrivningarna. De uppgifter som oftast
saknas i anstkan ar detaljuppgifter om material och metoder. Lénsstyrelserna i Stockholm
och Sdédermanland anser att de sérskilda skalen som den sékande anger som motiv till

andringen ofta ar daligt utvecklade.
RiksantikvarieAmbetet har samlat in beslutsunderlagen for 70 slumpmassigt utvalda beslut
frn 2014. Beslutsunderlagen har granskats utifrdn nedanstdende parametrar, vilka

lansstyrelserna har att ta stallning till vid tillstandsprévning i merparten av alla arenden.

e  Beskrivning av atgarderna

2 13 Ian anger dven att nulaget ska beskrivas genom foton, illustrationer eller ritningar.
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e Redovisning av arbetsmetod
e Redovisning av materialval

e Redogorelse for sarskilda skal for &ndring

Samtliga parametrar ar dock inte tillampliga pa alla arenden vilket beror pa atgardernas

varierande karaktar.

Utfallet av granskningen visar att i 84 procent av ansokningarna beskrivs atgarderna, i 70
procent av arendena redovisas arbetsmetoder och material och i 86 procent av drendena
redogor den sokande for de sarskilda skélen for andringen. | nagra arenden finns inga
handlingar alls utan i beslutet hanvisar lansstyrelsen till en ansékan om kulturmiljovards-
bidrag. Det innebar att Riksantikvarieambetet inte tagit del av underlagen for de 3 kap.
besluten. Hur lansstyrelserna hanterar de arenden dar beslutsunderlagen inte &r kompletta

redogdrs for under rubriken Olika omfattning av villkorsskrivningarna.

Beslut — bifall eller avslag?

For ar 2014 fattade lansstyrelserna totalt 411 beslut enligt 3 kap. 14 § KML. Av dessa var 12
beslut avslag till den sokta atgarden och ytterligare fyra beslut var kombinerade avslags-
och bifallsbeslut. Utover dessa beslut finns tva beslut fran Lansstyrelsen i Kalmar lan som
benamns avvisningsheslut. Dessa beslut innebar att lansstyrelsen fattat beslut om att avvisa

arendet pa grund av ofullstandiga handlingar.

I tre av avslagsbesluten24 motiverar lansstyrelsen avslaget med att underlagen ar
undermaliga och att kompletteringar inte har kommit in trots upprepade paminnelser
gentemot den sokande. | ett avslagsbeslut framgér att &rendet avslagits en gang tidigare
och att lansstyrelsen aterigen bedémer att sarskilda skél inte foreligger varfor ansokan
aterigen avslas. Motiveringarna for 6vriga avslagsbeslut varierar men huvudsakligen handlar
det om att lansstyrelsen bedomer att det inte foreligger sarskilda skal eller att atgarderna
bedoms paverka de kulturhistoriska varden negativt i alltfor hog grad. | ett avslagsbeslut
framgar i lansstyrelsens motivering att agaren, efter samrad med lansstyrelsen, dragit

tillbaka sin ansokan for att avvakta framtagandet av en vard- och underhallsplan.

Ett av de avslagna besluten 6verklagades till férvaltningsratten. Domstolen biféll den

s6kandes 6nskemal om att fa flytta byggnaden fran den nuvarande platsen da domstolen

2 Dar hela ansokan avsls.
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gjorde bedémningen att flytten inte paverkar det kulturhistoriska vardet negativt. | domen

kommenteras inte om de skal som stkande framfor ar skéliga eller ej.

Vid intervjuerna uppger lansstyrelserna att samrad ofta férekommer innan ansékan har
kommit in till lansstyrelsen. De tidiga samraden framhalls som viktiga da det vid dessa
tillfallen finns mojlighet att avstyra atgarder som annars skulle resultera i avslag eller for att
hitta alternativa I6sningar som ar mer anpassade till byggnadsminnets kulturhistoriska
varden an de atgarder som fastighetsagaren/den sokande forst presenterar. Vid de tidiga
samraden kan ocksa atgarder som ar att betrakta som underhall, och darmed inte

tillstandspliktiga, identifieras.

Vid intervjuerna sa framkommer det att lansstyrelserna inte alltid fattar beslut enligt 3 kap
KML om det samtidigt har inkommit en ans6kan om kulturmiljévardsbidrag féor samma
atgard. Lansstyrelsen i Dalarna uppger att de inte ser nagot behov av att fatta parallella
beslut i dessa arenden trots att bidragsbeslutet inte gar att 6verklaga. De menar att i och
med bidragsbeslutet gar den sokande till vilies sa finns heller ingen grund for 6verklagande
av ett beslut enligt 3 kap. KML.

Sammanfattning

Kartlaggningens resultat kan kortfattat sammanfattas i nedanstaende tio punkter. Motiven
bakom lansstyrelsernas tolkning och tillampning av bestammelserna av andring av

byggnadsminne i strid med skyddsbestdmmelserna analyseras i nasta kapitel.

e Nastan alla ansokningar om tillstand till andring av ett byggnadsminne i strid med
skyddshestammelserna beviljas. Under 2014 avslogs tre procent av
ansokningarna.

e Lansstyrelser har papekat att vad som kan anses utgora sarskilda skl enligt
kulturmiljélagens bestammelser &r otydligt.

e Lansstyrelserna motiverar inte alltid sina beslut pa ett tydligt satt. Motiveringarna
knyter inte alltid an till byggnadsminnets skyddsbestammelser eller sbkandens
anforda sarskilda skal.

e Lansstyrelsernas bedomning av vad som ar att betrakta som vard och underhall
utgar inte alltid fran byggnadsminnets skyddsbestammelser. | de fall det finns en
faststalld vard- och underhéllsplan knuten till skyddsbestammelserna ar det
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tydligare vad som &r att betrakta som vard och underhall samt vad som &r
tillstandspliktiga atgarder.

Nastan alla beslut om tillstand till andring av ett byggnadsminne ar forenade med
villkor. Det férekommer att lansstyrelsen stéller villkor som inte ar férenliga med
bestammelserna i kulturmiljélagen.

Mer an halften av alla beslut om tillstand ar férenade med villkor om antikvarisk
medverkan. Det finns dock lansstyrelser som aldrig eller mycket séllan férenar
beslut med villkor om antikvarisk medverkan.

Lansstyrelserna anser att lagstiftningen ar otydligt da det galler vilka krav de kan
stélla pa den antikvariska medverkandes kompetens.

Narmare 80 procent av alla beslut om tillstdnd &r forenade med villkor om
dokumentation.

Lansstyrelserna preciserar séllan vilken dokumentation som ska utforas vilket leder

till att det ar svart for dem att bedéma kvaliteten pa den dokumentation som gors.



31

Motiv och konsekvenser av
lansstyrelsernas tolkning och

tilldmpning

Detta kapitel redovisar de motiv som enligt studien ligger bakom lansstyrelsernas olika
tolkning och tillampning av bestammelserna i 3 kap. 14 8 KML. Dispositionen av kapitlet
svarar mot den i foregdende kapitel i vilket lansstyrelsernas tolkning och tillampning av

bestammelsernai 3 kap. 14 § KML beskrivs.

Lansstyrelsen vill ga sokande tillmotes

Av intervjuerna framgar att det generellt finns en stor vilja frén lansstyrelsen att g& sékande
tillmotes for att mojliggéra en anvandning av byggnadsminnena och for att uppréatthalla en
god dialog med byggnadsminnesagarna. Detta visar det Iaga antalet avslagsbeslut pa.
Enligt flera lansstyrelser ar tidiga samrad den framsta forklaringen till att det fattas sa fa

avslagsbeslut avseende 14 §.

Vad ar sarskilda skal?

Det ar med utgangspunkt i de sarskilda skalen och atgardens paverkan pa
byggnadsminnets kulturhistoriska varden, skyddade enligt skyddsbestammelserna, som
tillstandsprévningen gors. Utan sarskilda skal har lansstyrelsen enbart atgardens paverkan
pa de kulturhistoriska vardena att ta stallning till. Motiven till att lansstyrelsen inte tydligt tar
stéllning till sarskilda skal kan variera. Flera lansstyrelser anger att de anser att det ar oklart
vad som kan bedémas utgora sarskilda skal. En ytterligare omstandighet som kan paverka
tillAmpningen av 3 kap. 14 § KML ar att lansstyrelsens handlaggare aven hanterar arenden
enligt 4 kap. KML i vilket begreppet sarskilda skal inte férekommer och att detta medfor risk
for en slentrianmassig hantering. En stor andel arenden handlar om vardatgarder, vilka
troligen betraktas som en sjalvklar del i ett Iangsiktigt bevarande av kulturhistoriska varden

och darfor uteblir resonemang avseende sarskilda skal. | dessa fall fokuserar
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lansstyrelserna istallet sin bedémning pa atgardens paverkan pa de kulturhistoriska
vardena.

Varken kulturmiljolagen eller propositionen innehaller mer utvecklade resonemang kring vad
som kan utgéra sarskilda skal, daremot finns ett mindre antal kammarrattsdomar som
tydliggjort vad som inte utgor sarskilt skal i de aktuella fallen. Generellt kan sagas att de
sarskilda skalen méaste bedémas vid varje enskild ansdkan, vilket ocksa framgéar av
Riksantikvarieambetets nuvarande vagledning. Bedémningen innebar ofta avvéagningar for
lansstyrelsen avseende behovet av dndringar for att mojliggora fortsatt brukande och
bevarandet av det kulturhistoriska vérdet. Det finns lansstyrelser som upplever svarigheter
med att bedéma vad som kan utgdra sarskilda skal i det enskilda fallet och darmed motivera

undantag fran skyddsbestammelserna.

Skyddsbestammelser och vard- och

underhallsplaner

Begreppen vard och underhall saknar definitioner saval i kulturmiljolagen som i de flesta
skyddsbestammelser som uppréattats for varje enskilt byggnadsminne. Enligt propositionen
ska skyddsbestammelserna ha karaktéaren av ett positivt instrument som ska vagleda
Agaren vid vard och underhall av byggnaden. | och med att skyddsbestammelserna i
dagslaget, i synnerhet avseende vard och underhall, &r utformade efter schabloner och inte
ar individualiserade sa kan deras vagledande roll betraktas som bristfallig. Detta
framkommer i intervjuerna med lansstyrelserna. Nar skyddshestammelserna inte har den
detaljeringsgrad som kravs for att tydliggora hur vard och underhall ska utféras leder det till
att lansstyrelsen bedomer att en formell tillstandsprovning ar den sékraste vagen for att
uppné en korrekt utférd underhallsatgard. | enstaka lansstyrelsebeslut papekas ocksa att
atgarder befinner sig i ett gransland mellan underhall och tillstandsplikt. Frdgan om
underhall kontra tillstAndsplikt avgors ofta utifran atgardens omfattning och/eller utifran en
beddmning av ifall material och metoder anses vara lika befintliga. Motivet till att
lansstyrelsen anda valjer att tillstAndspréva underhallsatgarder ar att de dels har en 6nskan
om att atgarder utfors pa ett antikvariskt korrekt sétt, dels att de forsoker forekomma de
foljdverkningar som atgardernas genomforande kan leda till och dar kulturhistoriska varden
kan ga forlorade. | de fall en vard- och underhallsplan finns och ar knuten till
skyddsbestammelserna kan det underlatta bedémningen av atgardens eventuella
tillstAndsplikt.
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Villkor som "hangslen och livrem”

Kartlaggningen visar att beslut enligt 3 kap. 14 § KML i mycket hég grad férenas med villkor.
Dessa villkor &r av varierande karaktar och detta beror enligt Iansstyrelsernas utsagor pa
flera olika faktorer, sdsom beslutsunderlagens kvalitet. Begreppet antikvarisk medverkande
finns inte med i lagen vilket medfor att dess roll och ansvar tolkas olika. Dartill &r lagtext och

forordningstext ar motstridiga gallande villkor om dokumentation.

Beslutsunderlag av 1ag kvalitet ger omfattande

villkorskrivningar

Studien visar att det ar flera faktorer som kan vara avgorande for kvaliteten pa
lansstyrelsens beslutsunderlag. En s&dan faktor ar de ansékningsblanketter som
lansstyrelserna, i varierande utstrackning, anvander sig av. De krav som stélls sakerstaller
beslutsunderlagets innehall men kan ocksa paverka kvalitén. | sammanhanget kan namnas
att de lansstyrelser som konsekvent tillampar de krav som stéllsi 9 §
RiksantikvarieAmbetets foreskrifter om kyrkliga kulturminnen (KRFS 2012:2) ser att allt farre

kompletteringar behéver krévas in i arenden rérande kyrkliga kulturminnen.*

Genom att kompensera bristfalliga anstkningshandlingar med villkor anser lansstyrelserna
att de forenklar och paskyndar handlaggningsprocessen. Det finns fall dar lansstyrelsen
villkorat att vissa atgarder ska goras pa annat satt an vad fastighetsagaren ansokt om. |
princip innebar detta en form av avslagsbeslut, &ven om det formuleras p& annat satt och
skrivs in i det tillstand som istallet lamnas. Detta bidrar dven till att fa avslagsbeslut fattas.
Ett beslut som inte tydligt avslar eller tillstyrker en ansékan om andring, utan istéllet ger
tillstand till att utfora en atgard av nagot annat slag, ger utrymme for otydligheter och kan
leda till tvister som foljd. Ett gynnande beslut kan i normalfallet inte éverklagas av s6kanden

vilket skulle kunna utgéra ett problem fér denna part.

En forklaring till att villkor stélls som gar utéver lagen ar att lansstyrelen har den
overgripande malsattningen att ta hand om och varna de kulturhistoriska vardena. Detta kan
innebéra att lansstyrelsen véljer att fortydliga delar som redan framgar i
ansokningshandlingarna eller att kompensera avsaknad av en dokumenterad
samradsprocess genom villkor. En rimlighetsbeddmning av vilka villkor som &r skéliga att

stalla gors i varje enskilt fall utifran handlaggarens erfarenhet.

% Riksantikvarieambetet 2014: Oversyn av regelverket om de kyrkliga kulturminnena.
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Antikvarisk medverkan saknas i lagen

Lansstyrelsens mdojlighet att stalla villkor om antikvariskt medverkande i samband med
tillstandspliktiga atgarder uttrycks inte i kulturmiljélagen men framgar av propositionen. Vilka
arbetsuppgifter eller vilken kunskap och kompetens som denna antikvariska expert ska ha
framgar dock inte i propositionen men har daremot utvecklats i Riksantikvarieambetets
vagledning. Denna vagledning har fatt stort genomslag och &r troligen den enskilt storsta
anledningen till att lansstyrelsernas uppfattning om syftet med medverkan och dess roll och
kompetens ar ensad i s& hog utstrackning som den &r. | och med att Riksantikvarieambetets
vagledning inte ar bindande och utgors av myndighetens tolkning av propositionen kvarstar
dock oklarheter kring villkor om antikvarisk medverkande. Atgardernas art och
handlingarnas kvalitet paverkar framst vilka frdgor som far avgoras av den antikvariskt
medverkande under arbetets gang. Den antikvariskt medverkande far manga ganger
uppgifter som ligger utanfér de som vagledningen beskriver, ofta pa gransen till

myndighetsutévning.

Anledningen till den hdga frekvensen av beslut forenade med villkor om antikvarisk
medverkan &r enligt lansstyrelserna att de vill sakra upp kvaliteten pa
genomférandeprocessen och att atgarderna ska utféras enligt 6verenskommelse sa att
kulturhistoriska varden bevaras och syftet med lagstiftningen uppnas. Lansstyrelserna utgar
framst fran andamalsenligheten med att atgarderna foljs av en antikvarisk expert mer an
fran propositionens uttalanden om skalighet. De menar att saval tillstdndsatgarder som vard-
och underhall kan innebéra foljdverkningar som kraver att antikvariska stéllningstaganden

kan behova goras under arbetets gang.

Motstridiga bestammelser avseende dokumentation

Det rader stor konsensus hos lansstyrelserna om vikten av att dokumentera atgarder som
utfors pa byggnadsminnena. Det avspeglas i att en s& stor andel av tillstdndsbesluten &r

forenade med villkor om dokumentation.

Enligt 16 § kulturmiljoférordningen "ska det i villkoren for ett tillstdnd enligt 3 kap. 14 §
kulturmiljolagen alltid ingéa att byggnadens utseende och beskaffenhet fore andringen
dokumenteras pa ett lampligt satt.” Formuleringen i férordningen ar delvis motstridig med
lagen, som sager att villkor om dokumentation far stéllas. Nuvarande formulering i
kulturmiljéférordningen ger stod till de lansstyrelser som formulerar rutinmassiga villkor om

dokumentation istéllet for att beddma villkorets skalighet i det enskilda fallet.
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En forutsattning for att kunna precisera vilken dokumentation som ska tas fram ar att
lansstyrelsernas handlaggare har tillrackligt detaljerad kannedom om de objekt och atgarder
som beslutet omfattar. Intervjuerna visar att sa inte alltid &r fallet. En annan férutsattning ar
att det finns tillrackligt med resurser, framférallt i arbetstid, for att hinna géra bedémningarna

i de enskilda arendena.

Att dokumentationen ser olika ut paverkas delvis av yttre faktorer sdsom att konsulter har
egna mallar som ser olika ut avseende omfang och inriktning. Detta kan medféra att
kunskapsuppbyggnaden kring byggnadsminnet inte blir &ndamalsenlig och kan innebéara
Okade kostnader fér byggnadsminnesagaren.

Resurser, kunskap och kompetens ar

ojamt fordelade

Lansstyrelsens rutiner kring och prioritering av samrad framstar i granskningen som en viktig
forklaringsfaktor som har stor paverkan pa beslutsunderlagets kvalitet och det laga antalet
avslagsbeslut. | de tidiga samraden, som sker innan anstkan kommit in till Iansstyrelsen,
finns tillfalle att avstyra atgarder som annars skulle resultera i avslag eller att hitta alternativa
I6sningar som ar mer anpassade till byggnadsminnets kulturhistoriska varde. Vid de tidiga
samraden kan ocksa atgarder som ar att betrakta som underhall, och darmed inte

tillstandspliktiga, identifieras.

Av intervjuerna med lansstyrelserna framgar att de pa grund av en ambition om att undvika
en lang handlaggningsprocess och medfoljande resursatgang inte har mojlighet att fordjupa
sig i varje enskilt &rende och ta fram ett fullgott beslutsunderlag. Detta resulterar bland annat
i omfattande villkorsskrivningar, att myndighetsutévning 6verlats till antikvariskt

medverkande samt att dokumentationens omfattning inte specificeras.

Det framgar av intervjuerna med lansstyrelserna att byggnadsminnesagarnas kunskap och
kompetens i fragor rérande forvaltning av kulturhistoriska varden &r en betydelsefull faktor i
tillstandsprocessen. Saval tillgang till resurser som dgarens intresse och ambition &r av vikt
for ansdkningshandlingarnas kvalitet och upphandlingen av utférare och antikvariskt

medverkande menar de. Byggnadsminnesagarens forstaelse for och valvilliga installning till

syftet med lagskyddet &r av betydelse for efterlevnaden av lansstyrelsens beslut.
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Entreprendrens erfarenhet av arbete med kulturhistoriskt vardefull bebyggelse tillskriver
lansstyrelserna hdg relevans for insatsens resultat och paverkar i vissa fall omfattningen av

de villkor som stélls.

Lansstyrelserna anser att tillgangen pa antikvarisk expertis ar ojamnt fordelad éver landet.
Detta kan medféra en risk att lansstyrelsen inte stéller de krav pa antikvariskt medverkan
som det enskilda darendet kraver, da de finner det oskéligt att byggnadsminnesagaren
tvingas anlita expertis fran annan del av landet. | slutdndan kan det medftra att

kulturhistoriska varden gar forlorade.

Sammanfattning

Nedan sammanfattas de motiv som ligger bakom lansstyrelsernas tolkning och tillampning

av bestdmmelserna av éandring av byggnadsminne i strid med skyddsbestdmmelserna.

e  Generellt finns en stor vilja frn lansstyrelsen att ga sékande tillmotes for att
méjliggora en anvandning av byggnadsminnena och for att uppratthalla en god
dialog med byggnadsminnesagarna varfor mycket fa avslagsbeslut fattas.
Lansstyrelsens rutiner kring och prioritering av samrad har stor paverkan pa
beslutsunderlagets kvalitet och det laga antalet avslagsbeslut.

e Lansstyrelserna upplever att de saknar stdd i att bedéma sarskilda skal i
forhallande till syftet med byggnadsminnesforklaringen.

e Byggnadsminnenas skyddsbestammelser har ofta inte den detaljeringsgrad som
kréavs for att tydliggéra hur underhall ska utforas vilket leder till att lansstyrelserna
bedomer att en formell tillstdndsprévning ar den sakraste vagen for att uppna en
korrekt utférd underhallsatgard. | de fall en vard- och underhallsplan finns och &r
knuten till skyddsbestammelserna underlattar det bedémningen av atgardens
eventuella tillstandsplikt. En forklaring till att lansstyrelsen stéller villkor som gar
utover lagen kan vara att de har den évergripande malsattningen om att ta hand
om och véarna de kulturhistoriska vardena fér 6gonen snarare an tillampliga lagrum.

e Pagrund av resursbrist har lansstyrelserna inte alltid méjlighet att férdjupa sig i
varje enskilt arende och ta fram fullgoda beslutsunderlag. Det forekommer att
bristfalliga ansdkningshandlingar kompenseras med villkor fér att forenkla och
paskynda lansstyrelsens handlaggningsprocess. | de fall som lansstyrelsen
tillhandahaller en ansékningsblankett hojer det generellt kvaliteten pa sokandens

ansokningshandlingar.
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Anledningen till den hdga frekvensen av beslut forenade med villkor om antikvarisk
medverkan ar att lansstyrelserna vill sdkra upp genomférandeprocessen och att
atgarderna ska utforas enligt verenskommelse s att kulturhistoriska varden
bevaras och syftet med lagstiftningen uppnas.

Att begreppet antikvarisk medverkan saknas i lagtext far till foljd att lansstyrelserna
upplever oklarheter kring vilka krav pa den medverkandes kompetens som de kan
stélla. Riksantikvarieambetets vagledning om antikvarisk medverkan har dock fatt
stort genomslag och &r troligen den enskilt stérsta anledningen till att
lansstyrelsernas uppfattning om syftet med medverkan och dess roll och
kompetens ar ensad i s& hog utstrackning som den &r.

Den antikvariskt medverkande far manga ganger uppgifter som ligger utanfor de
som vagledningen beskriver, ofta pa gransen till myndighetsutévning.

Nuvarande formulering i kulturmiljéférordningen motiverar lansstyrelsen till att
formulera rutinmassiga villkor om dokumentation istéllet for att bedéma villkorets
skalighet i det enskilda fallet.

Orsaken till att lansstyrelserna i sina villkor séllan eller aldrig preciserar vilken
dokumentation som ska tas fram beror delvis pa att lansstyrelsernas handlaggare
inte alltid har detaljerad kannedom om de objekt och atgarder som beslutet
omfattar.

Kunskapen hos enskilda handlaggare om lagtextens bakomliggande intentioner ar
varierande, vilket ar en av férklaringarna till att lAnsstyrelsernas tillampning inte ar
ensad.

Byggnadsminnesagarens forstaelse for och valvilliga installning till syftet med
lagskyddet ar av betydelse for efterlevnaden av lansstyrelsens beslut.
Entreprendrens erfarenhet av arbete med kulturhistoriskt vardefull bebyggelse
tillskriver lansstyrelserna hog relevans for insatsens resultat. Detta paverkar i vissa
fall villkoren. Lansstyrelsen har dock enligt 3 kap. KML inte méjlighet att reglera
vem som ska utfora atgarderna, utan tillstandsprévningen utgar fran ansoknings-
handlingarna och entreprendrens erfarenheter bor inte tillmatas nagon betydelse

vid villkorsformuleringen.
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Bedomningar

Utgangspunkten for féreliggande 6verinseenderapport &r att, utifrdn géllande ratt, uppna en
rattssaker och enhetlig tillampning av lagen. Syftet har varit att identifiera eventuella problem
och méjliga l6sningar. Overinseendet har utgétt fran féljande fragor:

e Har lansstyrelserna fattat beslut om &ndring av byggnadsminne i enlighet med
bestammelserna i 3 kap. 14 8 KML? Om sd inte &r fallet, vilka ar orsakerna till detta
och vilka blir konsekvenserna?

e Pavilka grunder har lansstyrelserna bedémt om atgarder ar tillstandspliktiga?
e  Hur anvander lansstyrelsen mojligheten att férena beslut med villkor?
0 Hur stéller lansstyrelserna villkor om antikvarisk medverkande?

0 Hur staller lansstyrelserna villkor om dokumentation?

" Sarskilda skal” ar svart att bedoma

Kartlaggningen visar att lansstyrelserna anser att det &r svart att bedéma vad som kan
utgora sarskilda skal vid tillstandsprovningen och att de saknar stod i fragan. De sérskilda
skalen &r jamte byggnadsminnets skyddsbestammelser den framsta beddmningsgrunden
vid lansstyrelsens tillstandsprévning och en enskild beddémning kravs i varje enskilt arende.
Viss vagledning till vad som inte anses vara sarskilt skal ges dock av de kammarrattsdomar
som utvecklar frz"igan.26 Det ar av stor vikt att det &r tydligt och transparent for alla berérda
parter vilka skal som anges som sarskilda och hur dessa bedéms for att uppna en rattssaker

tillamning av lagen.

Vad ar tillstandspliktigt och vad &r inte?

Kartlaggningen har visat att lansstyrelsernas bedémningar av vad som ar att betrakta som
icke tillstandspliktiga vard- och underhallsatgarder respektive vad som utgor en andring i
strid mot skyddsbestammelserna varierar. Det framgar dven att tillstandsbeslut fattas for
atgarder som generellt &r att betrakta som vard och underhall. Detta beror dels pa att

byggnadsminnenas skyddsbestdmmelser ger stort tolkningsutrymme, dels att en formell

% Se bilaga 1 och bedémningsgrunder p& sidan 10
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tillstandsprévning av lansstyrelser kan uppfattas som den sékraste vagen for att uppna en

korrekt utford vard- eller underhallsatgard.

| de fall som det finns en vard- och underhallsplan knuten till skyddsbestammelserna har det
visat sig att bedomningen av atgardens eventuella tillstdndsplikt underlattas. Studien visar
att vard- och underhallsplaner ar en typ av forvaltningsstod som kan klargéra forhallandet
mellan underhall och andring hos det enskilda byggnadsminnet. Vard- och underhallsplaner
kan fungera som bade ett incitament och stod for byggnadsminnesagaren och som trygghet
for lansstyrelsen om att krav och mal med kulturmiljlagen uppfylls aven avseende det
langsiktiga underhallet. | de fall det ar lampligt och genomférbart bér darfér en vard- och
underhallsplan uppréttas for byggnadsminnet. En utvecklad anvéandning av instrumentet
vard- och underhallsplaner kan leda till en férenklad arendehantering hos lansstyrelsen och
darmed ocksa vara resursbesparande i forlangningen. En val fungerande vard- och
underhallsplanering kan aven bidra till att underlatta kunskapsoéverféringen om

byggnadsminnet dver tid.

Ansokningar om tillstand till &ndring

haller varierande kvalitet

Denna studie visar att de handlingar som kommer in till lAnsstyrelserna vid ansékan om
andring i strid med skyddsbestdmmelserna ar av mycket varierande kvalitet, avseende
beskrivning av aktuell atgard, val av material och metoder samt motiv till andringen. Flera,
men inte alla, lansstyrelser har en ansdkningsblankett som fértydligar vilken information en
ansokan om tillstdnd bor innehalla. Ansokningsblanketterna har visat sig ha en viss
kvalitetshéjande effekt. Dartill kan en fullgod ansdkan bidra till en effektivare drendeprocess
och ett tydligare beslut. Understkningen visar aven att lansstyrelsens rutiner kring och
prioritering av samrad tidigt i ansokningsprocessen ar av betydelse for beslutsunderlagets

kvalitet.

Olika villkor om antikvarisk medverkan

Lansstyrelserna stéller olika villkor om antikvarisk medverkan. Detta avser framfor allt nér

villkor om antikvarisk medverkan stalls, vilka arbetsuppgifter medverkanden far och i vilken
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man lansstyrelsen villkorar medverkandes sarskilda kunskap och kompetens. For att uppna
en mer ensad tillAmpning bodr begreppet antikvarisk medverkan fortydligas i foreskrift eller
allmant rdd. En enhetlig tillampning av KML mellan lansstyrelserna &r viktig i denna fraga
dels for att borga for rattssakerhet for den enskilde agaren/férvaltaren som berérs av lagen,
dels for att se till att medborgarnas intressen tas tillvara och att byggnadsminnenas

kulturhistoriska varden bibehalls.

Dokumentation ar ett viktigt verktyg

Overinseendet visar att det finns en bred samsyn hos lansstyrelserna om vikten av att
dokumentera atgarder som utfors pa byggnadsminnen. Denna dokumentation ar en av
lansstyrelsernas viktigaste verktyg vid uppféljning av utforda atgarder och tillsynen av
byggnadsminnena. Det ar darfor viktigt att lansstyrelsen i beslutens villkor preciserar vilken
dokumentation de avser ska utféras i samband med atgarderna. Ett sddant villkor

underlattar for fastighetsagaren nar denna ska anlita en antikvarisk expert.
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Bilaga 1

Referat kammarrattsdomar

Kammarratten i Sundsvall har i tva olika domar bedomt att de skal som s6kande framfort
inte har utgjort sarskilda skal fér att &ndra byggnadsminnena i strid med skydds-
bestammelserna. Skalen som sokande har framfort kan i bada fallen ségas vara knutna till
mojligheten att bedriva verksamhet i de berdrda byggnadsminnena. | det ena fallet rérde det
sig om uppsattande av markiser fér att skydda en utomhusbar och den personal som
arbetade i denna och pa det sattet kunna bedriva en I6nsam verksamhet.?” | det andra fallet
rorde det sig om ett 6nskat byte av befintliga skyltar till foljd av en éversyn av

foretagskoncernens skyltprogram.®®

Huruvida rekonstruktion av en byggnads eller byggnadsdels férmodat tidigare utseende
utgor sarskilda skal till andring finns det kompletterande domar fran Kammarratterna i
Goteborg och Stockholm. | domen frdn Kammarréatten i Goteborg slas det fast att
avsaknaden av originalritningar inte utgor ett sarskilt skal for att godta ett provisoriskt
dorrparti. | motiveringen framgar att ratten anser att aldre fotografier pa byggnadsminnet och
dorrpartiet samt en intilliggande byggnads dorrparti torde kunna utgora forlaga for att
framstalla en fran kulturmiljoperspektiv godtagbar kopia av det ursprungliga d('jrrpartiet.29
Kammarrétten i Stockholm anser daremot inte att rekonstruktion i syfte att aterstalla en
byggnad till ett férmodat utseende utan historiska belagg utgor sarskilda skal till andring. |
domen kommenterar rétten vidare att de bevarade delarna av 1700-tals karaktér besitter ett
hogt kulturhistoriskt varde men att detta inte utesluter att &ven nyare byggnadsdelar ocksa
kan ha vasentliga kulturhistoriska varden. | skyddsbestammelserna fér det aktuella
byggnadsminnet anges att byggnaden trots moderniseringar bibehallit sin 1700-tals karaktar
och att den bevarat egenarten hos en gangen tids byggnadsskick. Ratten menar utifran det
sista att &ven nyare byggnadsdelar som besitter ett kulturhistoriskt varde ska betraktas som
exempel pa "en gangen tids byggnadsskick” och darmed ska beaktas vid

tillstandsprévningen.*

Hur stor paverkan pa ett byggnadsminnes kulturhistoriska varde som kan tillatas berors i en

dom frAn Kammarratten i Goteborg. Det slas dar fast att motiveringen i

" Kammarratten i Sundsvall, mal nr 497-14.
% Kammarratten i Sundsvall, m&l nr 370-09.
2 Kammarratten | Goteborg, mal nr 4962-05.
% Kammarratten i Stockholm 4595-10.
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byggnadsminnesbeslutet bor vara utgangspunkten for vad som kan medges vid andring av
byggnadsminnet. En atgard som skulle minska byggnadsminnets kulturhistoriska varde i sa
hog grad att det inte langre skulle motsvara vad som kravs av ett byggnadsminne enligt 3
kap. 1 § kan inte medges. Andringar i strid med skyddsbestammelserna, till féljd av 6nskan
om ny anvandning av byggnaden, bor endast tilldtas om det kan goras utan att de
kulturhistoriska vardena minskas. Ratten papekar ocksa att 4garen inte visat pa att andra, ur
kulturminnessynpunkt, mindre skadliga atgarder skulle kunna mojliggora det nyttiande som
agaren onskade *! | ett annat rattsfall medgav kammarratten® upptagande av fonster for att
forbattra arbetsmiljon och skapa férutsattningar for lamplig verksamhet i byggnaden som
tidigare stod obrukad. Mot denna bakgrund anség ratten att behovet av dagsljus utgjorde ett
sarskilt skal. Det faktum att tidigare, efter byggnadsminnesforklaringen, genomférda
restaureringar till f6ljd av en brand skapat ett utseende som objektet aldrig tidigare haft
medforde att skyddsintresset ansags ha mindre tyngt &n vad som tidigare varit fallet.

Fragan om en uteservering kan anses utgdra en férandring av en byggnads exteriora
utformning trots att den inte &r férankrad i byggnaden har proévats av kammarratten i en dom
fran ar 2013, Av skyddsbestammelserna framgar att byggnaden till det yttre inte far
byggas om eller till och att inga forandringar far ske vad galler tak, fasadmaterial eller 6vrig
exterior utformning. Uteserveringen beskrivs till sin utbredning vara 10 meter lang och 7
meter djup innefattande trapelare, trékonsoller och markis. Mot bakgrund av detta och
skyddsbestammelsernas ordalydelse bedomer rétten att uteserveringen innebar en sadan
férandring av byggnadens exteriéra utformning att den kréaver tillstand trots att

arrangemanget inte har férankrats i byggnaden.

Kammarrétten i Goteborg har i en dom fr&n 2007 slagit fast att lansstyrelsen inte ager ratt att
i sitt beslut ange vem som ska utféra antikvarisk medverkan och dokumentation, utan bara
att detta ska g(‘jras.e'4 Huruvida lansstyrelsen har mojlighet att stalla krav pa den

medverkandes kompetens berdrs dock inte i domen.

3 Kammarratten i Géteborg, mal nr 735-04.
% Kammarratten i Géteborg, mal nr 2473-03.
% Kammarratten i Stockholm, mal nr 7902-12.
3 Kammarratten i Géteborg, mal nr 4835-05.
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Bilaga 2

Intervjuguide djupintervjuer

lansstyrelserna

Tillstand till andring enligt 3 kap. 14 § KML

Allmant om &ndringar och sarskilda skal

Hur ser situationen ut rent allmént betraffande andringar och underhall av
byggnadsminnen, sker det atgarder utan att tillstand soks?

Kontaktas lansstyrelsen for samrad innan ansokningshandling inkommer sa
att atgarder som inte ska tillstandsprévas inte kommer in som ansokan
alternativt att atgarder som inte skulle godkannas stoppas i de forsta
kontakterna?

Hur hanteras en anstkan om tillstand till andring nar lansstyrelsen bedémer
att atgarden innebar underhall eller mycket enkla reparationsarbeten av
skyddade delar?

Vilka typer av insatser bedomer lansstyrelsen vara underhall? Mycket enkla
reparationsarbeten?

Hur gors den forsta bedémningen av en ansékan om tillstand till zndring?
Vilka fragor stalls till materialet?

Vad kan utgora ett sarskilt skal till andring? Finns det skal som alltid leder till
avslag?

Handlaggning

Ansdkningar

Samréd

Hur upplever lansstyrelsen kvaliteten p& ansokningarna?

Hur arbetar lansstyrelsen med kompletteringar av ansékningarna?
Kompenseras undermaliga handlingar med detaljerade villkor om t ex
utférande och material? (Varfor, nar?)

Nar och hur ofta avskrivs arenden pga ofullstandiga handlingar?

| vilken omfattning sker samrad i samband med arendehandlaggning?
Hur ser ett samrad ut?
Hur dokumenteras ett samrad?

Museerna/andra parter

e Vilka andra aktorer &r involverade i arendeprocessen? Finns det nagra som

borde vara med som inte ar det?
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Nar/for vilka atgardstyper anser lansstyrelsen att det ar skéligt att stélla
villkor?

Finns mallar for villkoren? Gor alla lika? Om inte, varfor?

Vilka faktorer paverkar att man staller individuella villkor utifran det aktuella
arendet?

Hur bedémer man skaligheten i de villkor som stélls?

Vad vill lansstyrelsen astadkomma med villkoren?

Antikvarisk medverkan/dokumentation

Nar/for vilka typer av atgarder anser lansstyrelsen att det inte &r skaligt att
villkora antikvarisk medverkan?

Lamnas KMV-bidrag till kostnaden for antikvarisk medverkan nar detta villkor
inte kan anses skaligt? (Darmed villkor om ant medv i KMV-beslutet...?)
Beaktar lansstyrelsen om KMV-bidrag tidigare lamnats nar villkor om
antikvarisk medverkan stalls?

Paverkar byggnadsminnesagarens kompetens om antikvarisk medverkan
villkoras?

| vilken man/pa vilket satt styr Ist vilka antikvariska experter som godkanns?
Hur kommuniceras godkéannandet om denne inte namnges i beslutet? Sker
detta alltid innan arbetet startar?

Vilka ar den antikvariska medverkans uppgifter och befogenheter?

Gor alla lika? Om inte, varfor?

Vilka krav stéller lansstyrelsen p& den dokumentation som villkoras? Vad
géller for egendokumentation?

Sands dokumentationen in till [Ansstyrelsen?

Hur anser ni att kvaliteten pa dokumentationen ar?

Bebyggelseomraden

Har byggnadsminnesbeslut fattats for hela bebyggelseomraden dar den
enskilda byggnaden som solitar inte ar av synnerligen hogt kulturhistoriskt
varde? (Vi har hittat tre — Visby, S6derhamn, Eksjd.)

Om inte, varfor?

Ser ni behov av att med denna mojlighet till skydd av omraden sakerstalla
viktiga delar av riksintresseomraden?

(Skydds)omrade

Vilka faktorer och évervaganden paverkar avgransningen av
byggnadsminnets omrade?

Hur tolkar ni innebérden av att ett omrade kring byggnaden ska hallas i sadant
skick att inte byggnadsminnets utseende och karaktar forvanskas?
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Vad laggs in i begreppet att omradet inte far (bebyggas eller pa andra satt)
foéréandras?

Har det uppstatt oklarheter i samband med anstkan om tillstdnd till &ndring till
foljd av dessa begrepp (skick, forvanska, férandra)? Ar det tydligt for saval
Agaren som lansstyrelsen vad som inte far géras inom omradet och vad
skyddet innebar?

Gors det nagra skillnader i formulering och tolkning av
skyddsbestammelserna avseende ett (skydds)omrade och en park/tradgard
(med eller utan byggnad) som konstituerar sjalva byggnadsminnet?

Vilka behov av foéreskrifter ser ni att finns till stéd for er handlaggning?
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