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Summary

This thesis examines and compares the legal construction of the supervision
of ecclesiastical cultural monuments and the public funeral services in the
light of the general statements about supervision.

The research shows that the legal construction of supervision in the Heritage
Conservation Act's fourth chapter about church cultural monuments is overall
clear and distinct, but individual provisions require a review in order to be
seen as simple and comprehensible.

The research also shows that the legal construction of supervision over
funeral operations is characterized by lack of clarity and that the Funeral Act
requires a full and comprehensive review from a supervisory perspective.



Sammanfattning

I uppsatsen undersoks och jaimfors den réttsliga konstruktionen av tillsynen
av kyrkliga kulturminnen och begravningsverksamheten i ljuset av generella
uttalanden om tillsyn.

Undersokningen visar att den réttsliga konstruktionen av tillsyn i kultur-
miljolagens fjarde kapitel om kyrkliga kulturminnen sammantaget ar klar och
tydlig, men att enskilda bestimmelser fordrar en 6versyn for att uppfattas som
enkla och begripliga.

Undersokningen visar ocksa att den réttsliga konstruktionen av tillsyn dver
begravningsverksamheten préiglas av otydlighet och att begravningslagen
fordrar en omfattande och genomgripande oversyn ur ett tillsynsperspektiv.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund, syfte och fragestéllningar

Bakgrunden till denna uppsats ér att tillsyn forefaller vara ett mycket vanligt
forekommande fenomen i den svenska réttsordningen. En sdkning pd ordet
tillsyn 1 rittsdatabasen JUNO ger vid fardigstéllandet av denna framstéllning
traff i 451 olika gillande lagar och 475 olika géllande forordningar.!

Begreppet tillsyn anvinds for manga olika typer av verksamheter. Denna
uppsats behandlar en del av det som bendmns statlig tillsyn. I slutet av 1990-
talet och borjan av 2000-talet blev det alltmer tydligt att den statliga tillsynen
var forknippad med flera generella problem. For att komma till ritta med
dessa problem tillsattes en utredning for att “utreda hur den statliga tillsynen
kan goras till ett tydligare och effektivare férvaltningspolitiskt instrument”.
Av utredningsdirektiven framgar att en vl fungerande tillsyn forutsatter en

klar och tydlig lagstiftning med regler som &r enkla och begripliga.?

Det vicker fragan om lagstiftningen och dess regler uppfyller dessa forutsétt-
ningar. Uppsatsens syfte dr darfor att undersoka och jdmfora tillsyns-
instrumentens réttsliga konstruktion avseende de kyrkliga kulturminnena
och begravningsverksamheten — och att gora det i ljuset av de generella
uttalandena om tillsyn.

Uppsatsens huvudfragestéllning &dr sdledes: ér tillsynsinstrumentet réttsligt
konstruerat sa att lagstiftningen &r klar och tydlig med regler som dr enkla och
begripliga vad géller (a) de kyrkliga kulturminnena och (b) begravnings-
verksamheten?

For att kunna besvara huvudfragestéllningen besvaras forst underfragestéll-
ningarna: (1) vad ér tillsyn, (2) hur regleras tillsyn och (3) vilka generella
forvaltningsréttsliga problem ér tillsyn behéftad med?

Direfter besvaras huvudfrigestillningen genom att de tvd omrddena under-
soks ur fem olika aspekter av tillsyn: (1) tillsynsobjekten, (2) tillsynens
utformning, (3) tillsynsaktorerna, (4) ingripanden vid tillsyn och (5) tillsynens
syfte.

! S6kningen utfordes den 21 maj 2024 och avgrinsades till endast gillande forfattningar.
2 Dir. 2000:62 s. 1.
3 Dir. 2000:62 s. 5.



1.2 Metod och material

Fragestdllningarna har besvarats med hjidlp av réttsdogmatisk, klassisk
rittsvetenskaplig, metod. Denna metod kan ndrmast beskrivas som att
rittssystemet rekonstrueras genom att bearbetas och analyseras i syfte att
upptidcka och utrona (konstruera) vid varje tidpunkt géllande ritt. Genom
bearbetningen ges sdledes en bild av verkligheten vid den aktuella tidpunkten
och f6ljaktligen kan en annan bild konstrueras vid en annan tidpunkt.*

Efterledet -dogmatik medfor att rittsdogmatiken kan uppfattas vara en léro-
eller trossats som &r s& grundlidggande att dess riktighet inte kan ifragaséttas.
Med en sddan uppfattning kan réittsdogmatiken framsta som ett synsétt priaglat
av bristande Oppenhet och flexibilitet. En sddan uppfattning méste dock
bortses fran eftersom réttsdogmatiken inte méste vara dogmatisk till sin
karaktédr. Det handlar om att rittsordningen bearbetas och analyseras for att
utrona hur rattsreglerna ska uppfattas i ett visst konkret sammanhang — vad
som ar géllande ritt.

Efter rekonstruktionen foljer en kritisk analys av géllande rétt i syfte att
granska hur den géllande ritten framstar, vilka konsekvenser den medfor och
vilka alternativ som stér till buds. Metoden anvinds alltsa bade for att pavisa
rittsldget och for att kritisera det som framkommit; rattsdogmatiken blir da
kritiskt inriktad.®

Detta later sig goras genom att studera det material som jurister anvédnder som
rittskéllor: forfattningar, prejudikat (vdgledande avgoéranden), sedvana,
forarbeten och réttsvetenskaplig litteratur. P4 sé vis skiljs ocksé auktoritativa
regler frdn icke-auktoritativa regler. Rattskélleldran anvinds alltsa for att
rattfardiga rittsreglernas auktoritet.” Foljaktligen péverkar rittskilleldran
valet av material, men ocksé principerna for tolkning av réttskallorna och dess
inbordes hierarkiska ordning.®

Peczenik beskriver detta genom att skilja pd om réttskillorna ska, bor eller
fr anvindas. Forfattningar (lagar, forordningar och andra foreskrifter) ska
beaktas medan forarbeten och prejudikat hor beaktas. Darutover far dvriga
rittskéllor, sdsom den réttsvetenskapliga litteraturen och myndigheters
rekommendationer, beaktas.” Kleineman beskriver auktoriteten hos lag-
stiftning och prejudikat som ett sjidlvklart faktum. Forarbeten tillméts déartill
en mycket stor betydelse, ndrmast en sjdlvstidndig auktoritet, men att den rétts-
vetenskapliga litteraturen endast anses ha bérighet genom sin inre tyngd.!'”

4 Jareborg (2004) s. 2 och 4; Kleineman (2018) s. 26; Sandgren (2021) s. 52.
5 Kleineman (2018) s. 26.

¢ Kleineman (2018) s. 35-36.

" Dahlman (2019) s. 61-71; Kleineman (2018) s. 21.

8 Sandgren (2021) s. 47.

® Peczenik (1995) s. 213-216.

10 Kleineman (2018) s. 33.
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Kleineman framhaller darfor sin uppfattning om éven den réttsliga litteraturen
har en viss sjélvstindig betydelse. Detta eftersom det dr analysens inre logik
och dess tydliggorande som &r central, inte vem som gjort uttalandet.!!

Framstéllningen dr huvudsakligen avsedd att beskriva och resonera kring
gillande rétt (en framstdllning de lege lata). For det krdvs en mer strikt
tillimpning av réttskélleldran. I viss man innehdller framstdllningen &ven
resonemang om hur reglerna bor utformas for framtida bruk (en framstéllning
de lege ferenda) vilket tilldter en friare argumentation.!?

Sandgren anser att den réttsdogmatiska metoden tilliter argumentation
de lege ferenda sé lange argumentationen dr en utveckling av analysen av
gillande rdtt. Om argumentationen gir utdver en sddan utveckling é&r
den rittspolitisk och faller utanfor metoden.!> Aven Kleineman menar att
dndamalsargument som pavisar ett otillfredsstdllande rattslige ryms inom den
kritiska rattsdogmatiken, trots att argumenten dr fristdende fran vad som ar
géllande rétt. Detta under forutséttning att argumenten foljer pa de slutsatser
som kan dras om innehallet i géllande ritt och att den rekonstruerade ritts-
regeln alltjimt tillerkénns sjélvstindig auktoritet.!*

I de delar av uppsatsen som pavisar gillande rdtt har den rittskélleldran
tillampats mer strikt. Rekonstruktionen har gjorts utifrdn forfattningar,
vigledande avgoranden och forarbeten. Uttalanden i utredningsbetidnkanden
har dock ett ldgre viarde som rittskilla eftersom de utarbetas lidngre fran
lagstiftaren. Utredningsbetinkanden &r dock virdefulla eftersom frdgorna
sétts 1 ett storre perspektiv och ger saledes en mer utforlig bild av laget 4n vad
som gors 1 propositioner. Regeringsskrivelser dr rapporter fran regeringen till
riksdagen, som propositioner men utan forfattningsforslag, och har darfor
tillmétts samma réttskilleviarde som propositioner men med beaktande av
uttalanden fran riksdagens utskottsbehandling.

I de kritiskt analyserande delarna har rattskélleldran tillimpats mindre strikt,
men likvil inom ramen f6r vad savél Sandgren som Kleineman uppfattar som
mdjligt inom den rittsdogmatiska metoden.

Uppsatsen har dértill ett internt jimforande perspektiv; en jamforelse inom
rattssystemet. !

! Kleineman (2018) s. 34-35.

12 Sandgren (2021) s. 51-52; Kleineman (2018) s. 28-30
13 Sandgren (2021) s. 52.

14 Kleineman (2018) s. 41.

15 Se Asp (2004) s. 52-57.
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1.3 Forskningslage
Tillsyn borde, som instrument for styrning och ledning, vara av intresse for
savil statsvetenskapen som réttsvetenskapen.

Inom rittsvetenskapen verkar dock intresset for tillsynsinstrumentet pa ett
mer dvergripande plan vara svalt, for att i stéllet uppenbara sig inom de olika
rattsomrddena var for sig. Pa senare tid har Asplund behandlat tillsyns-
instrumentet med en nigot bredare ansats i sin avhandling med fokus pd den
enskildes rittssékerhet i tillsyn som dr individnéra.'® Dartill har Malmberg
behandlat tillsynsinstrumentet ur ett effektivitetsperspektiv med fokus pé
uppgiftslimnande inom tillsyn av kérnkraft, luftfart, sjofart och jarnvégs-
drift.!” von Essen har behandlat tillsynsbegreppet i offentlighets- och
sekretesslagen.!® Ho6k & Lundin och Sterzel har behandlat tillsyn som en del
av kontroll och ansvarsutkrdvande.'®

Inom de tvd omraden som behandlas i denna framstéllning, kyrkliga kultur-
minnen och begravningsverksamheten har tillsynsinstrumentet inte varit
foremal for ndgot ndrmare réttsvetenskapligt intresse.

1.4 Avgréansning

Denna uppsats behandlar enbart tillsynens réttsliga konstruktion i de tva
omraden som undersoks. Framstdllningen ar ocksa begrinsad till att under-
soka tillsynens réttsliga konstruktion ur vissa aspekter. Det innebér att
andra aspekter av tillsyn som dr vél sd intressanta inte behandlas i1 detta
sammanhang. De frdgor som undersoks ér inte heller nddvindigtvis de som
ar eller har varit politiskt intressanta.

1.5 Definitioner

I framstéllningen definieras ett flertal termer allteftersom de behandlas. Ter-
men tillsynsaktorer har konstruerats for att anvénds i framstéllningen som en
gemensam bendmning for objektansvariga och tillsynsorgan.

1.6 Disposition

I uppsatsens andra kapitel undersoks tillsynsinstrumentet pé ett Gvergripande
och generellt plan. Didrefter undersoks och jamfors tillsynens rittsliga
konstruktion ur fem olika aspekter i uppsatsens tredje till sjunde kapitel.
Avslutningsvis kommenteras uppsatsens dvriga delar 1 det avslutande attonde
kapitlet vari dven fragestillningarna besvaras och uppsatsens slutsatser
presenteras.

16 Se Asplund (2021).

17 Se Malmberg (2004) och Malmberg (2021).
18 Se von Essen (2010).

19 Se Hook & Lundin (2001) och Sterzel (2022).
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2 Allmént om tillsyn

2.1 Bakgrund

Under 1990-talet uppmirksammades flera generella problem med den statliga
tillsynen. Flera utredningar och rapporter pekade framfor allt pa att tillsyns-
begreppet var oklart, tillsynsarbetet utfordes pd manga olika sitt och
sambandet mellan tillsyn och mdojligheten till sanktioner var otydlig eller
svag.??

Med anledning av det undersokte Férvaltningspolitiska kommissionen om
formerna for organisation och styrning av statlig forvaltning var dndamals-
enliga i forhéllande till de uppgifter och mal som fastlagts av regeringen och
riksdagen.?! Kommissionen verkar inte ha gjort ndgon egen undersokning
av den statliga tillsynen utan instdimde i de slutsatser som tidigare presenterats
i en rapport fran Riksrevisionsverket.?? De ddrmed gemensamma slutsatserna
kan sammanfattas i tvd dvergripande punkter: (1) att tillsynsfragorna borde
dgnas storre uppmairksamhet och (2) att den statliga tillsynen dr svardver-
skddlig. I sitt slutbetdnkande foreslog kommissionen dérfor att det skulle
goras en samlad dversyn av den statliga tillsynen.?

En sddan 6versyn gjordes av Tillsynsutredningen, vars uppdrag var att utreda
hur den statliga tillsynen kunde goras till ett tydligare och effektivare instru-
ment som béttre bidrog till kontroll och genomférande av demokratiskt
fattade beslut.>* 1 utredningens forsta betinkande® kartlades den statliga
tillsynen och dess problem. I slutbetinkandet’® foreslogs atgérder som
utredningen ansdg kunde gora den statliga tillsynen mer tydlig och effektiv.

Den statliga tillsynens generella problem lyftes dven fortsdttningsvis i Riks-
revisionens rapporter.?’ Lénsstyrelsernas tillsynsverksamhet var foremal
for en sirskild dversyn i en utredning med uppdrag folja upp och foresla
forbéttringar inom ramen for befintlig lagstiftning.?®

Dessa utredningar och rapporter ledde till regeringens skrivelse En tydlig,
rdttsscker och effektiv tillsyn (hérefter tillsynsskrivelsen).?’

20 Skr. 2009/10:79 s. 6.

21 Dir. 1995:93 5. 1.

22 Se RRV 1996:10 som i sin tur hinvisar till Riksdagens revisorers forslag till riksdagen
1994/95:RRO.

2 S0U 1997:57 5. 107.

4 Dir. 2000:62 s. 1.

23 Se SOU 2002:14.

26 Se SOU 2004:100.

27 Se skr. 2009/10:79 s. 8.

28 Se Linsstyrelsen i Ostergdtlands lin (2009).

2% Se skr. 2009/10:79.

13



2.2 Regleringen av tillsyn

Tillsynsutredningen identifierade att den statliga tillsynen inom olika sektorer
av samhiéllet regleras i drygt 200 olika lagar vars omfattning och krav pa
tillsynen var mycket varierande.* T tillsynsskrivelsen bendmns dessa lagar
sektorslagar.’! Vissa av sektorslagarnas innehdll har ett sd ndra inbordes
samband att de reglerar samma tillsynsomréde (exempelvis finansmarknaden
eller hélso- och sjukvéarden). Det finns ockséd sektorslagar som riktas mot
samma verksamheter men reglerar olika tillsynsomraden (exempelvis de tva
sektorslagar som undersoks i denna uppsats, kulturmiljolagens bestimmelser
om kyrkliga kulturminnen och begravningslagen).*?

Dessa sektorslagar har i1 vissa avseenden ett likartat innehéll; ett antal typer
av bestimmelser som &r gemensam for all tillsyn. Tillsynsutredningen
foreslog dirfor att dessa bestimmelser skulle ges en generell utformning
1 en separat allmén tillsynslag som kunde tillimpas 1 all tillsynsverksamhet
och dirmed ge uttryck for en tydligare statlig tillsyn.** Regeringen bedomde
dock att behovet av sirregleringar medforde att en allmén tillsynslag
riskerade att gora ldget dnnu mer svardverskddligt. Eftersom en allmén
tillsynslag inte kunde ersétta, bara komplettera, sektorslagarna valde
regeringen att inte g& vidare med forslaget.>*

I tillsynsskrivelsen redogér regeringen for att regelverket for tillsyn bor vara
enhetligt sa langt det dr mdjligt, &ven om sektorslagarnas reglering av tillsyn
skiljer sig &t. Regeringen framhaller dérfor att skrivelsen bor vara en
vigledning ndr befintliga sektorslagar ses Over och en utgangspunkt vid
utformningen av bestimmelser om tillsyn inom nya omréden. Det kan finnas
skl att frangd denna vagledande utgdngspunkt om det krivs vid anpassning
av den svenska lagstiftningen till unionsritten och internationella
konventioner eller om det utifrdn en helhetsbedomning leder till en mer
dndamalsenlig tillsyn. Sddana faktorer kan vara vad det &r for objekt tillsynen
utdvas mot, vem som ansvarar for objektet och hur det materiella regelverket
som tillsynen utdvas utifran dr utformat (exempelvis om lagens bestimmelser
ar detaljerade eller om det dr en ramlag som preciseras i forordningar,
myndighetsforeskrifter och allminna rad).>?

30'SOU 2002:14 5.27-28.

31 Samma benéimning anviinds i betinkandet SOU 2004:100. I betinkandet SOU 2002:14
anvinds i stillet bendmningen tillsynslagar.

32 Skr. 2009/10:79 s. 5.

380U 2002:140 s. 169—171; SOU 2004:100 s. 225-237.

3% Skr. 2009/10:79 s. 12. Aven den foreslagna tillsynslagens tekniska utformning bidrog
till regeringens stdllningstagande.

35 Skr. 2009/10:79 s. 12-14.

14



Det ér dven regeringens uppfattning att det &r visentligt att Gverviga om
regelverkets mal kan uppnas genom andra styrinstrument eftersom tillsyn inte
alltid ar den mest ldmpliga eller effektiva formen av samhéllsstyrning.®

Infor riksdagens beslut med anledning av tillsynsskrivelsen genomgick den
foreskriven utskottsbehandling. Av utskottsbetdnkandet framgér att utskottet
vilkomnar skrivelsen och att man delar regeringens beddmning om att
tillsynen bor bli tydligare och mer enhetlig och bygga pé ett enhetligt till-
synsbegrepp for att bli mer effektiv och rittssiker”.>” P4 forslag fran utskottet
beslot riksdagen darefter att 1dgga skrivelsen till handlingarna.®

Tillsynsskrivelsen kan darfor sédgas utgora en fond mot vilken sektorslagarnas
reglering av tillsyn kan studeras och ifragasittas.

2.3 Tillsynens generella syfte, tillsynsbegreppet och
andra relaterade begrepp

2.3.1 Definition av tillsyn och dirmed édven tillsynens syfte
Tillsyn bidrar till att grundldggande rittsstatliga varden sasom réttssikerhet,
effektivitet och demokrati upprétthalls. Medborgarna har ett intresse av att
lagar och andra foreskrifter efterlevs och genom tillsyn sékerstélls att detta
intresse tillvaratas.>® Missbruk av offentlig makt och annan misskotsel méaste
upptickas sé att ansvar kan utkrdvas men ocksad for att det medborgerliga
fortroendet for myndigheter frimjas.*® Det dr rimligt att ifrigasétta om detta
ska forstas som att det bara dr de som uppbér medborgarskap som avses. Jag
har inte uppfattat att sa &r fallet utan termen medborgare verkar anvindas i en
bredare bemérkelse som omfattar alla och envar.

Om tillsynsinstrumentet ar alltfor differentierat innebédr det visserligen
en flexibilitet dér tillsynen kan anpassas till forhallandena i de enskilda fallen.
Det medfor emellertid dven att instrumentet blir otydligt och svért att
anvinda, vilket i sin tur medfor betinkligheter ur ett rattssdkerhetsperspektiv.
Den som utdvar tillsynen riskerar att bli osdker pa tillsynsuppdraget och nér
man ska ingripa. Den som tillsynen utovas dver riskerar att inte forsta vilka
krav som ska uppfyllas. Forutom att det kan leda till onddiga konflikter
mellan granskaren och den granskade, innebdr det sammantaget att tillsynen
riskerar att bli ineffektiv.*!

36 Skr. 2009/10:79 s. 14. Se dven redogérelsen Over tillsynens relation till andra
instrument i samhaéllsstyrningen i betankandet SOU 2002:14 s. 155-160 (avsnitt 7.8).

37 Bet. 2009/10:FiU12 s. 18.

38 Rskr. 2009/10:210.

39 Skr. 2009/10:79 s. 5.

40 Sterzel (2022) s. 315.

41 Skr. 2009/10:79 s. 11.
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Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi har identifierat drygt 30 olika
begrepp som anvinds for att beskriva tillsyn i olika foreskrifter bara inom
miljdomradet. De som ndmns 1 tillsynsskrivelsen dr: foreskriftsarbete, in-
spektion, samordning av tillsynsarbete, dtgirder for rattelse, tillstindsprov-
ning och forebyggande arbete (exempelvis radgivning).*?

Enligt regeringen ér tillsyn det viktigaste instrumentet for att sikerstilla att
demokratiskt fattade beslut genomfors likvardigt och pa det sett som avsetts,
inom manga omrdden.** Regeringen betonar sdledes tillsynens funktion som
kontrollinstrument och definierar tillsynsbegreppet pa foljande vis:

Begreppet tillsyn bor framst anvéndas for verksamhet som avser
sjdlvstidndig granskning for att kontrollera om tillsynsobjekt upp-
fyller krav som foljer av lagar och andra bindande foreskrifter och
[sic!] vid behov kan leda till beslut om dtgérder som syftar till att
dstadkomma rittelse av den objektansvarige.*

For att garantera trovérdigheten ska granskningen ska vara sjdlvstindig.
Med det avses en organisatorisk atskillnad mellan granskaren och den som
granskas.*> En sidan atskillnad uppstdr automatiskt mellan myndigheter
som dr sjdlvstindiga bade i forhéllande till varandra och till regeringen enligt
12 kap. 2 § regeringsformen, RF. Sjélvstandighet kan ocksd &stadkommas
inom en och samma myndighet genom att den granskande funktionen
separeras organisatoriskt.*¢

Granskningen ska frimst utgd fran bindande foreskrifter. Framfor allt anser
regeringen att det behover uppritthallas en tydlig skiljelinje mellan & ena
sidan allménna r&d och a andra sidan bindande foreskrifter som utfardats med
stod av ett bemyndigande (se avsnitt 2.4.1 och 2.4.3). Allméinna rad kan dock
tjana som végledning for hur bindande foreskrifter ska tolkas eller tillimpas.
Uppfoljning av nationella handlingsplaner och nationella mal som inte ar
reglerade 1 ndgon bindande foreskrift bor déarfor inte bendmnas tillsyn. Den
vaga formuleringen, att granskningen frdmst ska utgd fran bindande fore-
skrifter, beror pé att det inom vissa branscher finns normer som i praktiken
fatt forfattningsliknande status. Aven sddana normer bor, enligt regeringen,
kunna utgora grund for tillsyn eftersom det ytterst &r myndigheter och dom-
stolar som tar stéllning till dess innebord.*’

42 Skr. 2009/10:79 s. 16 med vidare hinvisning till Ds 1998:50.

43 Skr. 2009/10:79 s. 11.

4 Skr. 2009/10:79 s. 14.

45 Skr. 2009/10:79 s. 16.

46 Exempelvis Avdelningen for sdrskilda utredningar inom Polismyndigheten dér avdel-
ningens verksamhet regleras i en separat forordning och avdelningschefen anstills direkt av
regeringen precis som myndighetschefen, se 31 och 39 §§ forordning (2022:1718) med in-
struktion for Polismyndigheten.

47 Skr. 2009/10:79 s. 17.
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Tillsynsutredningen tydliggor att kopplingen mellan tillsynsinstrumentet och
bindande foreskrifter innebér att den objektansvariges resurser aldrig kan vara
en faktor i granskningen, sisom vid anvindning av andra uppfoljnings-
instrument som utvirdering och resultatanalys.*®

2.3.2 Andra relaterade begrepp
I syfte att gora tillsynsbegreppet tydligare beskrivs dven andra relaterade
begrepp 1 tillsynsskrivelsen.

De termer som anvénds i definitionen av tillsynsbegreppet beskrivs sa har:

e Det objekt som tillsynen riktas mot bendmns fillsynsobjekt och kan
vara av mycket olika slag (exempelvis ett foremal eller en verksambhet,
som da kan bendmnas tillstindspliktig).*

e Den som ansvarar for och har mojlighet att styra tillsynsobjektet
bendmns objektansvarig. Det dr ocksd denne som &dr mottagaren av
beslut och meddelanden frén tillsynsorganet (foljaktligen ar det en
juridisk eller en fysisk person).*°

e Den som utfor tillsynen ér tillsynsorgan. Om det &r en myndighet kan
organet bendmnas tillsynsmyndighet.>!

Darutover finns det en midngd tillsynsrelaterade termer som anvinds i
sektorslagar och andra foreskrifter samt i olika dokument som beskriver
tillsyn inom respektive omrade. Den granskande och kontrollerande tillsynen
som utdvas direkt mot ett tillsynsobjekt kan dven beskrivas som operativ
tillsyn (dven termerna omedelbar tillsyn och primér tillsyn forekommer med
samma betydelse).>? Tillsynsskrivelsens definition av tillsynsbegreppet ar
synonymt med termen operativ tillsyn.>?

Rédgivning och utvecklingsstddjande insatser kan exempelvis beskrivas som
forebyggande tillsyn®* (se dven avsnitt 2.4.3) och arbete med att samordna
och standardisera tillsynsarbetet kan beskrivas som tillsynsvigledning® (se
dven avsnitt 2.5).

Tillsyn som initieras av tillsynsorganet sjélvt, ex officio, kan bendmnas ege-
ninitierad tillsyn medan tillsyn som initieras av nagon annan (exempelvis ge-
nom ansokan eller anmilan) kan bendmnas externt initierad tillsyn.>®

48S0U 2002:14 s. 149.

49 Skr. 2009/10:79 s. 7, SOU 2002:14 s. 28-29, 55-59 och 141-142.
30 Skr. 2009/10:79 s. 7; SOU 2002:14 s. 59, och 141-142.

31 Skr. 2009/10:79 s. 7, SOU 2002:14 s. 29-31, 61-62 och 141-142.
250U 2002:14 s. 93-94.

33 Skr. 2009/10:79 s. 18.

3S0U 2002:14 5. 92.

33S0U 2002:14 s. 94.

36S0U 2002:14 5. 94.
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Tillsynen kan vara planerad i forvag, systematisk tillsyn, eller pa grund av att
ndgot intriffar, reaktiv tillsyn. Dirtill kan tillsynens vidd vara av mer
overgripande art och omfatta tillsynsobjektet som helhet, generell tillsyn,
eller granska en del fordjupat, riktad/tematisk tillsyn. Tillsynsmetoden
kan utga fran att tillsynsorganet sjélv genomfor inspektioner och platsbesok,
direkt tillsyn, eller fran en granskning av den objektansvariges kontroll av sig
sjilv (sé kallad egenkontroll), indirekt tillsyn.>’

Regeringen ar direkt kritisk till termer som bara beskriver tillsyn ur ett
organisatoriskt hierarkiskt perspektiv (central, regional och lokal tillsyn)
eftersom sadana termer inte beskriver respektive organs uppgift (se dven
avsnitt 2.5).%%

233 Beskrivning av tillsyn som ett system

Tillsynsutredningen menar att tillsynens innebord forstas bist genom att man
utgér frin ett antal forhallanden mellan olika element som tillsammans bildar
ett tillsynssystem.>

TILLSYN

Objektsansvarig

Medborgare som
klient nyttjare
kund

Tillsynsorgan

Normer ang.
egenskaper
("kvalitet™)

Overblicks-
funtion

Normerings-
funktion

Férordning

Figur 1: Tillsyn som ett system bestdaende av olika element och deras relationer
(hdamtad fran SOU 2002:14 s. 141)

780U 2002:14 s. 94-95.
38 Skr 2009/10:79 s. 19.
32 S0U 2002:14 s. 141.
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De relationer som tecknas i systemet ar tre:
(1) tillsynsobjekt — objektansvarig,
(2) medborgare — tillsynsobjekt, och
(3) tillsynsorgan — tillsynsobjekt/objektansvarig.

Relationen mellan tillsynsobjektet och objektansvarig innebdr att det méaste
finnas en juridisk eller fysisk person som ansvarar for att uppfylla de krav
som de rittsligt bindande normerna stiller pd objektet. Darmed utesluts
situationer ddr det inte finns ndgon objektansvarig. Om tillsynsobjektet &r en
fysisk person kan denne ocksd sammanfalla med den som dr objektansvarig
(exempelvis yrken med krav pé statlig legitimation).®°

Relationen mellan medborgaren och tillsynsobjektet omfattar det som
medborgaren har ritt att forvénta sig av tillsynsobjektet.5!

Relationen mellan tillsynsorganet och tillsynsobjektet/objektansvarig handlar
om det rattsliga mandat som tillsynsorganet har att granska tillsynsobjektet
och de sanktioner som tillsynsorganet kan rikta mot den som é&r objekt-
ansvarig.%?

Genom systemskissen tydliggdrs ocksa utredningens uppfattning att ett
tillsynsorgans eventuella normeringsfunktion respektive dverblicksfunktion
inte omfattas av tillsynsbegreppet utan dr ett komplement till detsamma.
Sddana kompletterande funktioner kan utdvas av tillsynsorganet sjédlv men
dven av andra (se avsnitt 2.4 och 2.5).

2.4 Tillsynsorganets verksamhet vid sidan av tillsyn

2.4.1 Normeringsfunktion

Tillsynsskrivelsens definition av tillsynsbegreppet innebér att granskningen
i de allra flesta fall utgar fran bindande foreskrifter (se avsnitt 2.3.1). Enligt
tillsynsutredningen fOrutsétter det tydliga kriterier som tillsynsobjektet
virderas mot. Uppdraget att forfina och precisera dessa kriterier bendmner
utredningen normering.%

Allmént formulerade kriterier riskerar att medfora att de inte har en den
precision som krévs for att pd ett trovirdigt sétt vara grund for tillsynsorganets
uttalanden.®* Dérfor kan kompletterande normer behova faststéllas.

60 SOU 2002:14 s. 144.
61 SOU 2002:14 s. 144.
250U 2002:14 s. 145
6 S0U 2002:14 s. 153-154.
650U 2002:14 s. 154.
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Detta kan goras genom att tillsynsmyndigheten meddelar bindande fore-
skrifter med sadant innehdll.®> S&dana foreskrifter bendmns myndighets-
foreskrifter. Normeringsfunktionen kan ocksé utforas av en annan myndighet
som getts uppdraget att utdva tillsynsvigledning (se avsnitt 2.5).

Ett annat sitt att faststilla kompletterande normer ar att tillsynsorganet
forenar eventuella tillstdnd med villkor. Sddana villkor fungerar dé i praktiken
som bindande foreskrifter i det enskilda fallet.%®

Wenander ser forekomsten av myndighetsforeskrifter som ett uttryck for en
avvigning mellan 4 ena sidan den principiella folksuveréniteten (att norm-
givningsmakten utdvas genom foreskrifter som antas av riksdagen, vars
sammanséttning speglar viljarnas uppfattning) och & andra sidan en effektiv
pragmatisk uppgiftsfordelning diar forvaltningens sakkunskap nyttjas.5’
Risken dr att beslut i fragor som ar visentliga for enskilda i1 praktiken inte
langre kan knytas till den folkvalda riksdagen.®®

Lindvall redogor for att det kan finnas tva skal till att riksdagen véljer att
delegera sin normgivningsmakt till regeringen och forvaltningsmyndig-
heterna. Dels kan det vara for att det handlar om komplicerade och tekniska
fragor dér riksdagen véljer att fokusera pé dvergripande aspekter, dels kan det
vara politiskt kdnsliga fragor. I bada situationerna innebér det att riksdagen
overldmnar detaljregleringen till regeringen och forvaltningen.’

von Essen betonar att lagstiftningsprocessen medfor en grundlig och trans-
parent beredning (vari dven lagradsgranskning ofta ingér’’) och att sddana
rattssikerhetsgarantier bara forekommer i ”blygsam omfattning”’! nér rege-
ringen eller forvaltningsmyndigheter behandlar drenden.”> Aven Wenander
lyfter rittssédkerhetsperspektivet; att det &r principiellt problematiskt nér ett
och samma organ tillimpar foreskrifter som organet ocksé har faststillt. Efter
att ha kritiskt granskat ett sidant uppldgg accepteras det dock av Lagradet.”

Tillsynsutredningen forefaller vara av uppfattningen att savél tillsynsorganets
uppdrag som de kriterier som tillsynen avser att kontrollera tillsynsobjektet
mot, eller i vart fall grunden for dem, méste framga av lag. Likasd maéste
eventuella normeringsuppdrag framga av lag.”* Jag &r tveksam till om det ar
adekvat att stélla krav pd foreskrifter i lagform for alla tillsynssituationer.

85 SOU 2002:14 s. 147.

% SOU 2002:14 s. 147.

7 Wenander (2016) s. 515.

8 Wenander (2022) s. 29.

% Lindvall (2022) s. 285.

70 Se 8 kap. 20-22 §§ RF. Notera sérskilt 21 § andra stycket sjdtte punkten som bland
annat avser betungande offentligréttsliga foreskrifter.

" von Essen (2009) s. 129.

2 yvon Essen (2009), s. 128-129.

3 Wenander (2016), s. 516; Wenander (2022) s. 31 med vidare héinvisningar.

#SOU 2002:14 s. 153-154.
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Om det handlar om tillsynsobjekt dar ndgon enskild ar objektansvarig
instimmer jag i behovet av lagform eller ett bemyndigande i lag. Betungande
offentligrattsliga foreskrifter ska som huvudregel meddelas i lagform
(se 8 kap. 2 § forsta stycket andra punkten RF), men fir meddelas i annan
form efter bemyndigande (se 8 kap. 3 § RF, eventuellt i kombination med
8 kap. 10 § RF).

Om tillsynsobjektet &r en statlig forvaltningsmyndighets verksamhet kan
ddaremot kravet pd lagform ifragasittas. Interna fOrvaltningsforeskrifter
angdende myndigheters organisation, arbetsuppgifter och inre arbetsformer
dr neutrala offentligréttsliga foreskrifter.”® Statliga forvaltningsmyndigheter
lyder under regeringen (se 12 kap. 1 § RF) och regeringen borde darfor kunna
foreskriva sddana tillsynsuppdrag och dess kriterier inom ramen for den egna
normgivningskompetensen (se 8 kap. 7 § RF). Dessutom har i sd fall
regeringen dven majlighet att bemyndiga sina underlydande myndigheter att
meddela sadana foreskrifter (se 8 kap. 11 § RF).

Det forekommer ocksa att tillsynsorgan utfardar icke-bindande foreskrifter,
(exempelvis 1 form av allmidnna rdd och handbocker) eller ger en objekt-
ansvarig rad i enskilda fall. Tillsynsutredningen anser att sidana foreteelser
ar problematiska eftersom de kan skapa rollproblem som riskerar att rubba
forutsittningarna for en oberoende tillsyn (se vidare i avsnitt 2.4.3).76

2.4.2 Overblicksfunktion

Utover tillsynsuppdraget kan dven ett tillsynsorgan ha uppgiften att ’skapa
overblick over forhdllandena inom det samhillsomrdde” som organet dven
utdvar tillsyn dver.”” Aven 6verblicksfunktionen kan utféras av en annan
myndighet som getts uppdraget att utva tillsynsvégledning (se avsnitt 2.5).

Med att skapa dverblick menas att organet inhdmtar, bearbetar och anvinder
sig av omvérldsfakta systematiskt. Tillsynsutredningen ndmner att omvarlds-
fakta kan hidmtas fran exempelvis summeringar efter genomforda tillsyner,
statistik och utvirderingar.”

Genom Overblicksfunktionen lyfts perspektivet frdn enskilda tillsynsobjekt
till den samlade massan av tillsynsobjekt. Eftersom inhdmtande av omvérlds-
fakta inte nddvindigtvis maste folja tillsynsuppdragets kriterier kan
underlaget bli vidare och pa sa sitt &ven anvéndas for att fordndra kriterierna
om sd behovs.”

75 Stromberg (1999), s. 153-155; Bull & Sterzel (2023), s. 204.
76 SOU 2002:14 s. 148.

77S0U 2002:14 s. 149.

8 SOU 2002:14 s. 98.

72 SOU 2002:14 s. 150.
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Tillsynsutredningens uppfattning &r att dverblicksfunktionen inte behdver
regleras pd annat sétt dn att tillsynsorganet fir ett siddant uppdrag av
regeringen och att detta ar tillrdckligt for att objektansvariga ska ldmna den
information som behdvs. Utredningen motiverar uppfattningen genom att
maktrelationen dr annorlunda mellan tillsynsorganet och den som é&r objekt-
ansvarig ndr det giller overblicksuppdraget jamfort med tillsynsuppdraget.®°
Vad jag forstdr grundas detta pa att tillsynsorganet inte kan krdva ngra
fordndringar av tillsynsobjektet utifrdn fakta som gar utanfor tillsyns-
uppdragets kriterier. I en situation ddr den som dr objektansvarig har en kritisk
instéllning till tillsyn kan jag dock tinka mig att denne dven &r negativt
instélld till att lamna ifrén sig uppgifter som kan péverka den framtida
tillsynen i en riktning som uppfattas oférdelaktig.

243 Rédgivande och framjande funktion

Ett av de skél som regeringen anfor for att tillsynsbegreppet behover precis-
eras dr just att man vill skilja ett tillsynsorgans granskande funktion fran dess
eventuella frimjande funktion.®!

Tillsynsutredningen konstaterade némligen att flera myndigheter ser
rddgivning och andra utvecklingsstodjande insatser som sorts forebyggande
tillsyn. Detta eftersom radgivningen och granskningen har samma syfte;
att bidra till regelefterlevnad och att forverkliga intentionen bakom reglerna
— med sikte pd framtiden. Genom att tillsynsprocessen har betydande inslag
av rad, snarare an kritik, anses metoden bli mer effektiv for att uppna
forbéttring. 32

Regeringen ser inget hinder mot att tillsynsorgan dven arbetar frimjande och
forebyggande, men att det frimst ska ske utifrdn den allménna service-
skyldigheten i 6 § forvaltningslagen (2017:900), FL.% Det innebér exempel-
vis att tillsynsorgan alltid ska kunna upplysa om vad som ér géllande ritt. Om
det inom ett visst omrade finns anledningar att ge rddgivning eller bedriva
framjandearbete som gér ldngre &n den allméinna serviceskyldigheten, kan ett
séddant uppdrag specificeras i forfattning.*

Regeringen anser inte att det dr lampligt att objektansvariga ges rdd om hur
de ska agera i specifika drenden, men inom vissa omraden kan dven rekom-
mendationer och végledning vara en del av tillsynen.®> S&dana generella
rekommendationer kan ges genom att tillsynsorganet utfirdar si kallade

80 SOU 2002:14 s. 150.

81 Skr. 2009/10:79 s. 18.

250U 2002:14 s. 92.

83 Syftet dr att den enskilde ska kunna tillvarata sina intressen och rittigheter. Service-
skyldigheten dr generell och omfattande men inte utan granser. Se Lundmark & Séfsten
(2020) s. 60—69 och von Essen, Bohlin & Conradsson (2018) s. 101-105.

8 Skr. 2009/10:79 s. 18.

85 Skr. 2009/10:79 s. 18.
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allménna rdd om tillimpningen av en forfattning.®® De allménna rdden ska
alltsa utgé fran en bindande foreskrift, men ir sjdlva inte bindande och kan
utfirdas utan ndgon uttryckligt bemyndigande.?” Allmanna rdd ska dock
publiceras i en forfattningssamling eller pa annat sitt®® och enligt von Essen
m.fl. kan de i realiteten fi en normliknande status.’* Wenander betonar att
syftet med allménna rad ar att skapa enhetlighet, tydlighet och forutsebarhet
i réttstillimpningen. °° Wenander framhaller ocksa att, 4ven om allménna rad
inte dr bindande foreskrifter, medfor objektivitetsprincipen att en myndighet
ska f6lja sina utfirdade allminna rdd som utgdngspunkt.’! Bejstam under-
stryker vikten av att allménna rad bygger pd en noggrann analys av rattskéllor
och inte bara uttrycker den utfirdande myndighetens egna ldmplighets-
overvidganden.”> Dessutom dr Bejstam kritisk mot situationer dir en
myndighet utfdrdar allmidnna rad i frdgor som samtidigt dr foremal for
domstolsprovning.”?

Dirtill kan myndigheter utfirda andra typer av rekommendationer for att
precisera och definiera normer. Dessa dr enligt von Essen m.fl. viktiga
beslutshjilpmedel, men inte mer dn sd.”* Wenander tydliggér att sddana
rekommendationer dr svartillgdngliga eftersom de inte publiceras i ndgon
forfattningssamling. Det giéller sérskilt efter att de blivit inaktuella.”

Vigledning som ges inom ramen for en myndighets tillsyn och som en f6ljd
av ett forfattningsreglerat krav ansags i réttsfallet HFD 2020 ref. 12°¢ vara ett
forvaltningsbeslut eftersom végledningen avsag att paverka den enskildes
handlande; beslutet hade en handlingsdirigerande verkan. Detta till skillnad
frén vigledning som ges utifran den allménna serviceskyldigheten.’” Utform-
ningen av végledningens rad och anvisningen medfoérde dock att den inte
ansdgs vara dgnad att uppfattas som bindande. Vigledningen utgjorde dérfor
inte heller ett overklagbart beslut.”®

8 Se 1 § forfattningssamlingsforordningen (1976:725).

87 Prop. 1983/84:119 s. 7.

88 Se 27-28 §§ forfattningssamlingsforordningen (1976:725).

8 von Essen, Bohlin & Conradsson (2018) s. 54.

%0 En myndighets behorighet framgdr exempelvis av forordningen med instruktion for
myndigheten i fraga eller av en materiell specialforfattning.

°l Wenander (2022) s. 33-34.

92 Bejstam (2000) s. 27-29.

%3 Bejstam (2000) s. 26-27, 29.

%4 yon Essen, Bohlin & Conradsson (2018) s. 55.

%5 Wenander (2022) s. 35.

% 1 mélet handlade det om Skogsstyrelsens tillsyn dver skogsavverkningar. En skogsav-
verkning forutsétter inte tillstdnd men det krdvs att markdgaren underrattar Skogsstyrelsen
en viss tid innan en planerad avverkning, sa att myndigheten exempelvis kan utfarda avverk-
ningsforbud till f6ljd av de naturvardsintressen som skyddas av skogsvardslagen.

97 HFD 2020 ref. 12 punkt 35.

%8 HFD 2020 ref. 12 punkt 42.
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2.5 Samordning av tillsyn och tillsynsvégledning

I tillsynsskrivelsen uttalar regeringen att samordningen mellan tillsynsorgan
ar viktig och framhéller tva anledningar till detta: tillsynens effektivitet och
den storande péverkan pd den tillsynspliktiga verksamheten.”® Begreppet
tillsynspliktig verksamhet forklaras inte, men i sammanhanget verkar det
anvindas som ett samlingsbegrepp for tillsynsobjekt och den som é&r objekt-
ansvarig. En objektansvarig som ansvarar for flera olika tillsynsobjekt bor
typiskt sett paverkas mer dn den som bara ansvarar for ett tillsynsobjekt.
Detsamma bor gélla for den som ansvarar for tillsynsobjekt som &r foremal
for tillsyn utifran flera sektorslagar. Dartill kan dven sjélva tillsynsobjektet
paverkas av tillsynen, oberoende av den pdverkan som objektansvarig utsitts
for.

Tillsynsutredningen identifierade tre aspekter av samverkan och samordning
i samband med tillsyn:

(1) mellan tillsynsorgan inom ett och samma tillsynsomrade,
(2) mellan tillsynsorgan pa nirliggande tillsynsomraden, och

(3) mellan tillsynsorgan och den enskilde.!%

Nér myndigheter dr tillsynsorgan regleras deras samverkan av den allmdnna
samverkansbestimmelsen i 8 § forvaltningslagen som foreskriver just att
myndigheter ska samverka med varandra och att underlitta for enskilda
genom att sjdlv inhdmta upplysningar frdn andra myndigheter.!®! Om det
ar frdga om en statlig fOrvaltningsmyndighet géller dven samverkans-
bestammelsen i 6 § myndighetsforordningen (2007:515) som fortydligar att
samverkan syftar till att ta tillvara férdelar som samverkan kan medfora for
staten som helhet men ocksa for den enskilde.

Samverkansskyldigheten ar enligt von Essen m.fl. dock inte sd langtgaende
att den &r sekretessbrytande och medfor inte heller att personuppgifts-
behandling tillats.!? Regeringen pdpekar att en generell reglering av
informationsutbyte mellan tillsynsorgan okar risken for att myndigheter dven
utbyter sddan information som inte dr nddvindig for tillsynen som ddrmed
kan innebira ett minskat fortroende. Eventuella bestimmelser om skyldighet
att lamna uppgifter ska dérfor vara sa precisa som mojligt.!%

9% Skr. 2009/10:79 s. 25.

100°SOU 2004:100 s. 149.

101 Detta konkretiseras i 26 § FL som medfor att myndigheter kan samverka med varandra
under handldggningen av enskilda drenden genom remissforfarande. Se dven Lundmark &
Safsten (2020) s. 74-78 och 181-184.

102 yon Essen, Bohlin & Warnling Conradsson (2018) s. 109.

103 Skr. 2009/10:79 s. 26.
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Regeringens utgingspunkt forefaller vara att de allminna samverkans-
bestimmelserna 1 fOrvaltningslagen och myndighetsforordningen &ar
tillrickliga. Om regeringen ser ett behov av att stilla sdrskilda krav pa
samverkan mellan tillsynsmyndigheter, kan detta goras genom uppdrag i
forordningarna med instruktion for respektive myndighet eller i reglerings-
breven.!04

Vad giller de tva sistnimnda aspekterna som ndmndes inledningsvis fram-
héller alltsd regeringen & ena sidan vikten av att tillsynsorganen samverkar sa
att tillsynsarbetet inte stor tillsynsobjektet och den som &r objektansvarig mer
4n vad som #r nddvindigt. A andra sidan far tillsynsorganen inte samverka s&
djupt att det blir oklart vilket tillsynsorgan som bedriver vilken tillsyn eller
att de utbyter information pa ett sitt som minskar fortroendet hos den som ér
objektansvarig. Jag uppfattar foljaktligen att det handlar om samverkan i form
av samordning snarare &dn samarbete.

Nér det kommer till den forstndmnda aspekten dr det ockséd frdga om sorts
samordning mellan tillsynsorgan men av annat slag. Den offentliga
forvaltningens organisering!®> medfor att det finns tillsynsomraden dér flera
myndigheter utdvar tillsyn 6ver samma typer av tillsynsobjekt (exempelvis &r
lansstyrelserna ofta tillsynsorgan inom en méingd tillsynsomraden i respektive
1dn). For att tillsynen inte ska variera mellan tillsynsorganen anser regeringen
att det bor finnas en myndighet med uppgift att samordna tillsynen inom
respektive tillsynsomrade. Denna uppgift bendmns tillsynsvégledning.!%¢

Tillsynsvégledningen riktar sig alltsd till tillsynsorganen och kan omfatta
exempelvis utvirdering, uppfoljning och radgivning. Regeringen framhéller
dock vikten av att det inte far vara friga om rddgivning i enskilda drenden
(jfr 12 kap. 2 § RF).1%7

Tillsynsvégledning kan ske genom allt frdn mer informella kontakter mellan
den vigledande myndigheten och tillsynsorganen, vilket regeringen forordar,
till att den vdgledande myndigheten utfirdar bindande eller icke-bindande
normer som styr tillsynsarbetet (se avsnitt 2.4).

104 Se dven SOU 2004:100 s. 164166 (betinkandets avsnitt 6.5.6). Exempel pa anmél-
ningsskyldigheter mellan myndigheter finns pa s. 223 (beténkandets avsnitt 8.2.10).

105 Med detta avses savil att det finns statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter
(se 1 kap. 8 § RF) som att statliga forvaltningsmyndigheter kan vara centrala eller regionala
(se Stromberg & Lundell (2022) s. 41-45).

106 Skr. 2009/10:79 s. 27-28.

107 Skr. 2009/10:79 s. 28.
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For att tillsynsarbetet ska bedrivas effektivt lyfter regeringen sérskilt den
tillsynsvdgledande myndighetens mdjlighet styra tillsynsarbetet pé sé sétt att
tillsynsorganet tvingas planera sitt arbete genom sa kallade fillsynsplaner.
Eftersom en tillsynsplan syftar till att gora tillsynsarbetet mer effektivt bor
den utgd frén risk- och vésentlighetsbeddmningar.!%® Tillsynsplanens syfte ar
saledes att hjilpa tillsynsorganet att fokusera pa de delar av tillsynen som é&r
mest effektiva i forhallande till tillsynens syfte. Den tillsynsvigledande
myndigheten kan sedan folja upp tillsynsorganets arbete med tillsynsplan;
en sorts tillsyn over tillsynsarbetet.

2.6 Tillsynsbeslutet, ingripanden vid tillsyn och
andra befogenheter

2.6.1 Tillsynsédrendets avslutande

Ett tillsynsdrende avslutas med ett beslut. Beslutet kan vara av mer informell
art (exempelvis ett meddelande om att tillsynsdrendet &r avslutat) eller vara
ett formellt forvaltningsbeslut (med eller utan ndgon form av ingripande).'?®

Enligt Tillsynsutredningen dr det vanligt att beslutet foregas av en dialog
mellan tillsynsorganet och den som &r objektansvarig. Det kan vara allt fran
en muntlig aterkoppling i samband med ett tillsynsbesok till en skriftlig
rapport som objektansvarig ges mojlighet att kommentera, sa att sakfel och
missuppfattningar kan korrigeras. S&dana rapporter kan innehélla bade
anmirkningar med formella krav pa att dtgdrder méiste vidtas och mer
allmédnna synpunkter och pdpekanden av rddgivande karaktdr; vikten av att
vara tydlig om vad som &r vad framhélls.!!°

2.6.2 Atgirder fore tillsynsbeslutet

Tillsynsorganet kan dven behdva ha mojlighet att ingripa under sjdlva
tillsynsprocessen. Det handlar om att tillsynsorganet ska vidta tvingsmedel
nédr den som dr objektansvarig inte dr samarbetsvillig, 1 syfte att mdjliggora
tillsynen.

Sddana tvdngsmedel dr dels tillsynsorganets rétt till upplysningar och
information, dels en tilltrddes- och undersokningsritt. Regeringen framhéller
vikten av réttssidkerhet; att anvindandet av tvingsmedel forutsitter ett tydligt
forfattningsstod sé att den som &r objektansvarig vet hur 1dngt tillsynsorganets
befogenheter stracker sig.!!!

108 Skr. 2009/10:79 s. 29. Begreppen risk och viisentlighet definieras inte i tillsynsskrivel-
sen, men begreppet risk avser troligtvis sannolikheten for att nagot ska intréffa och begreppet
vasentlighet den konsekvens som ett intrdffande medfor.

199°SOU 2002:14 s. 120.

110.SOU 2002:14 s. 120-123 med flera exempel pa olika rapporter.

11 Skr. 2009/10:79 s. 50.

26



Regeringen betonar vikten av ett respektfullt och fortroendeingivande
bemoétande och att foreldgganden dér tillsynsorganet nyttjar ett tvAdngsmedel
bor foregas av en mer informell begéran. Foreldgganden bor alltsa anvéndas
1 ett andra steg nér tillsynsorganet inte nar framgéng med sin begéran. For att
foreldggandet fa effekt bor det kunna forenas med vite (se avsnitt 2.6.7).!12

Nér det géller tilltrddes- och undersokningsritt aktualiseras dven
samverkansaspekter mellan myndigheter eftersom tillsynsorganet kan
behova ha mojlighet att begira handridckningsbitrdde. Exempelvis kan
polismyndigheten bistd om det finns risk for hot eller handgripligheter
i samband med tillsyn och kronofogdemyndigheten kan bistd med att
undanrdja fysiska hinder.'!?

2.6.3 Mojligheter att ingripa vid konstaterade brister

I det fall tillsynsorganet konstaterar att det finns en brist av nigot slag
framhaller regeringen att det méste vara mdjligt for tillsynsorganet att ingripa
— 1 annat fall kan tillsynens effektivitet minska. Ingripanden kan ha savil en
bestraffande som en framétsyftande funktion. Aven hir papekar regeringen
vikten av rdttssékerhet; att tillsynsorganets mojligheter att ingripa forutsétter
forfattningsstod. !

Tillsynsutredningen har identifierat att ingripandemdjligheterna och dess
utformning varierar mellan de olika sektorslagarna.!'® Ingripandena kan bli
mer tydliga och effektiva om de gors enhetliga och blir mer nyanserade.!!®
Enligt regeringen dr det forutsattningarna inom respektive tillsynsomrade
som avgor vilka typer av ingripanden som kan bli aktuella. Gemensamt for
alla tillsynsomraden ar dock att ingripandena ska anpassas till varje enskild
situation sa att sanktionerna blir proportionerliga i forhallande till de brister
som konstaterats.!!”

Ett vanligt ingripande &r att tillsynsorganet foreldgger den som &r objekt-
ansvarig att vidta en dtgérd for att komma till ritta med en brist. Ett dtgirds-
foreldggande bor enligt regeringen kunna forenas med vite (se avsnitt
2.6.7).118

112 Skr. 2009/10:79 s. 51.

113 Skr. 2009/10:79 s. 52.

114 Skr. 2009/10:79 s. 42.

150U 2004:100 s. 179. Se dven sammanstillningen i betinkandets bilaga 5.
116 SOU 2004:100 s. 182-184.

17 Skr. 2009/10:79 s. 42-43.

18 Skr. 2009/10:79 s. 44.

27



For att tillsynsorgan inte ska underlata att ingripa vid mindre allvarliga brister
bor det vara mojligt att utfarda anmdrkningar inom alla tillsynsomraden.!!”
Samtidigt, och foljaktligen ndgot inkonsekvent, anser regeringen att det dven
bor vara mojligt for tillsynsorganet att underlata att ingripa nir dvertradelsen
ar ringa. En sddan mojlighet bor dértill ocksa finnas 1 situationer dér objekt-
ansvarig redan atgirdat de brister som konstaterats.!2

I de fall tillsynen utdvas genom att atgérder kréver tillstand uttalar regeringen
att tillsynsorganen bor ges befogenhet att dterkalla beviljade tillstdnd.
Det dr en av de allvarligaste ingripandeatgédrderna och dérfor behover tillsyns-
organen dven kunna utfarda varningar. En varning ska kunna utfardas nér det
visserligen finns “klara skal”!?! for att tillstindet ska dterkallas, men att
det samtidigt finns “sirskilda skal”?? for att inte aterkalla tillstandet i det
enskilda fallet. 12* Eftersom regeringen inte fortydligar vad som menas med
“klara skél” eller ”sérskilda skal” &r det rimligt att det fortydligas i respektive
sektorslag.

Tillsynsutredningen foreslog dessutom att det skulle inforas en generell
skyldighet for tillsynsorgan att ammdla misstinkta brott for dtal'**
Regeringen anser visserligen att tillsynsorgan bor ha en séddan skyldighet
och att det ar tillrdckligt med “’klar misstanke™!?%, vilket ska forstds som en s
lag misstankegrad att tillsynsorganet inte ska behova ta stéllning till bevis-
fragor. Dédremot anser regeringen att skyldigheten inte ska vara generell
eftersom ridslan for réttsliga efterverkningar kan medfora en kontraproduktiv
effekt; viljan att rapportera brister, tillbud och olyckor riskerar att minska
inom vissa tillsynsomrdden.!26

2.6.4 Olika typer av tillsynsbeslut och krav pé besluten

Ett tillsynsbeslut dr i méinga fall ett formellt forvaltningsbeslut (se avsnitt
2.6.1). Tillsynsbeslutet dr ett ensidigt stdllningstagande fran tillsynsorganet
som blir bindande for den som beslutet riktar sig till, det vill sdga den som é&r
objektansvarig. Beslutet kan innebéra att den som ir objektansvarig aliggs
rattigheter och/eller skyldigheter.!?” Ett tillsynsbeslut kan alltsd vara
gynnande och/eller betungande for den som dr objektansvarig.

119 Skr. 2009/10:79 s. 43.

120 Skr. 2009/10:79 s. 49.

121 Skr. 2009/10:79 s. 44.

122 Skr. 2009/10:79 s. 44.

123 Skr. 2009/10:79 s. 44—45.

124 SOU 2004:100 s. 218.

125 Skr. 2009/10:79 s. 53.

126 Skr. 2009/10:79 s. 54.

127 Se dven Stromberg & Lundell (2022) s. 62.
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Gynnande tillsynsbeslut dr exempelvis tillstidnd att vidta en viss atgérd eller
att bedriva en viss verksamhet. Betungande tillsynsbeslut &r exempelvis
dlaggande att utfora eller forbud mot att utfora en viss dtgard.!?®

Det dr 1 sammanhanget virt att framhalla myndigheternas sjilvstéindighet
i forhéllande till varandra och till regeringen (se 12 kap. 2 § RF). De statliga
forvaltningsmyndigheternas lydnadsplikt 1 forhallande till regeringen
(se 12 kap. 1 § RF) géller ddrmed inte handldggningen av drenden som ror
myndighetsutévning eller annan normtillimpning.!?°

Under forutsdttning att specialforfattningar inte reglerar nagot annat géiller
forvaltningslagens allminna bestimmelser om beslutsfattande (se 4 § FL).
Det innebir bland annat att tillsynsbeslut i manga fall méste vara skriftliga
och innehélla en motivering av beslutet (se 31-32 § FL).

Om man studerar de nyss nidmnda bestimmelserna star det klart att det inte
finns ndgot generellt krav pé att beslut maste vara skriftliga. Daremot maste
som huvudregel alla beslut, som paverkar ndgons situation pa ett sitt som inte
ar obetydligt, innehalla en klargérande motivering (se 32 § forsta stycket FL).
Foljaktligen finns det ett indirekt skriftlighetskrav for manga beslut.
Motiveringskravet innebér att myndigheten ska redogora for de omstandig-
heter som varit avgérande for stdllningstagandet. Det finns inget hinder mot
att standardformuleringar anvédnds sa ldnge de anger vad som varit utslags-
givande i det enskilda fallet.!3° Enligt von Essen m.fl. innebér det att beslutet
madste hélla ihop'*! och att det inte far forekomma nagra s& kallade sken-
motiveringar, '3

Beslut behover dock inte motiveras om det dr uppenbart obehovligt (exem-
pelvis vid beslut om att avskriva drendet efter att en ansokan &terkallats).!3?
Didrutover undantar bestimmelsen ytterligare fyra situationer fran
motiveringskravet (se 32 § andra stycket FL). Den situation som
sannolikt kan bli aktuell i samband med tillsyn &r om nagot visentligt, enskilt
eller allmint, intresse kréver ett omedelbart beslut (punkt tva i ndmnda
bestimmelse).!3*

128 Se dven Stromberg & Lundell (2022) s. 63-64.

129 Se dven Bull & Sterzel (2023) s. 282-284.

130 Se Lundmark & Sifsten (2020) s. 212-213 med hiinvisning till JO 1994/95 s. 197.

31T betydelsen att det ska finnas en direkt korrespondens mellan de faktiska omstéindig-
heterna i det enskilda fallet och den aktuella foreskriftens rekvisit.

132 yon Essen, Bohlin & Warnling Conradsson (2018) s. 171.

133 Se Lundmark & Séfsten (2020) s. 217.

134 De andra tre situationerna ér vid anstéllningsbeslut (punkt 1), nér rikets sikerhet eller
négons personliga eller ekonomiska forhallanden behover skyddas (punkt 2) och vid norm-
beslut (punkt 3).
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Undantaget ska enligt Lundmark & Séfsten enbart tilldimpas 1 situationer som
ar sa bradskande att tidsatgdngen for att formulera motiveringen riskerar att
medfora att beslutets effekt minskas patagligt eller uteblir helt. Dirtill ska
intressebeddmningen goéras pa objektiva grunder.!*> T en tillsynssituation
skulle tillsynens syfte, enligt mig, kunna utgéra en sddan objektiv grund.

2.6.5 Andring av ett tillsynsbeslut

Efter att tillsynsbeslutet dr fattat infinner sig frdgan om och i sa fall nér ett
beslut kan dndras.!3® Sandstrom menar att det ar en avvigning mellan & ena
sidan intresset av korrekta beslut och & andra sidan att en enskild ska kunna
lita pa beslutets orubblighet.!3” Enligt huvudregeln finns det inte ndgra hinder
mot att felaktiga beslut dndras (se 37 § forsta stycket FL).!*® Om felaktigheten
bade dr uppenbar och viésentlig dligger det dessutom myndigheten att dndra
beslutet. Detta forutsétter att dndringen kan goras utan ndgra ytterligare ut-
redningsatgérder'?® och att det inte blir till nackdel for ndgon enskild part
(se 38 § FL). Enligt Stromberg & Lundell innebér huvudregeln att betungande
beslut kan dndras, i bdde mildrande och skirpande riktning.!4°

Fran huvudregeln gors ddremot undantag f6r gynnande beslut; sddana far bara
dndras under vissa fOrutsittningar (se 37 § andra stycket FL). En sadan
forutsittning ar att beslutet dr forenat med ett aterkallelseforbehdll (punkt 1
i ndimnda bestimmelse).'*' Ett aterkallelseforbehéll kan antingen framgd av
ett sddant villkor som skrivits in i beslutet eller pd grund av en bestimmelse
i aktuell specialforfattning. Sandstrom beskriver det som att den enskilde
ddrmed kan sdgas vara forvarnad om att beslutet kan dterkallas under vissa
omstindigheter.!*? Av rittsfallet HFD 2023 ref. 3!43 foljer dessutom att ett
aterkallelseforbehall inte maste framgd av forfattningstexten uttryckligen,
utan dven kan anses framga utifrn en subjektiv teleologisk och systematisk
tolkning av de materiella bestimmelserna.'#*

135 Lundmark & Sifsten (2020) s. 219-220.

136 Processriittsligt handlar det om beslutet har negativ rittskraft, det vill siga om fragan
ar avgjord och diarmed inte far tas upp till fornyad provning. En forutséttning ar att det finns
ett beslut. Om ett beslut inte har tillkénnagetts (genom expediering eller pd annat satt) star
det myndigheten fritt att &ndra sina stéllningstaganden. Se Stromberg & Lundell (2022) s.
78-79.

137 Sandstrom (2024) s. 81. Se dven HFD 2023 ref. 3 punkt 17.

138 Observera att forvaltningslagens bestimmelser ér subsidiéra i forhéllande till bestdm-
melser i specialforfattning (se 4 § FL).

139 Se Lundmark & Sifsten (2020) s. 265.

140 Stromberg & Lundell (2022) s. 79.

141 De andra tva forutsittningarna dr om det foreligger tvingande siikerhetsskil (punkt 2)
respektive om parten vilselett myndigheten att fatta ett felaktigt beslut (punkt 3).

142 Sandstrom (2024) s. 82.

143 T mélet handlade det om Migrationsverkets dterkallande av ett tidigare beslut om da-
gersattning till en asylsokande, pa grund av att den enskilde inte l&ngre saknar egna medel.

144 Se dven Sandstrom (2024) s. 84.
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2.6.6 Tillsynsbesluts dverklagbarhet

Av tillsynsskrivelsen framgér att regeringen anser att en objektansvarig som
utsitts for ett ingripande ocksa bor ha mojlighet att fa ingripandet dverprovat.
Det synsittet verkar gélla oavsett vilket ingripande det handlar om;
dven milda former av ingripanden, som anmérkningar, bor kunna bli féremal
for dverprovning (se avsnitt 2.6.3).14

Mgjligheterna till domstolsprovning av forvaltningsbeslut i den svenska
rittsordningen beskrivs dock av Warnling Conradsson som ett ’lappticke”
av regler och en “normativ djungel”.!*¢ Med det menar Warnling Conradsson
att den administrativa rattskipning som véxt fram i Sverige anpassas succesivt
till de krav som f0ljer av europardtten, det vill sdga dels Europa-
konventionen'¥” (EKMR), dels unionsritten i form av Unionsfordraget!4®
(FEU) och Rittighetsstadgan!4’.

Det handlar om Europakonventionens krav pa rdtten till domstolsprévning
(se artikel 6 EKMR) och tillgang till effektiva rdttsmedel (se artikel 13
EKMR)'? och de unionsrittsliga kraven pa rdtten till effektiva rdttsmedel
(se artikel 19 FEU och artikel 47 i Réattighetsstadgan).!>!

Kritiken fran Warnling Conradsson avser frimst att anpassningar ofta genom-
forts under tidspress vilket kan ha lett till mindre genomténkta atgérder och
att lagstiftaren har lagt ett stort ansvar pa domstolarna att realisera rétten till
domstolsprovning. Eftersom domstolarna har haft varierande uppfattningar i
centrala fragor har anpassningen tagit langre tid &n vad den behovt gora om
lagstiftaren 16st fragorna fran borjan.!>? Warnling Conradsson anser dértill att
anpassningen inte tillricklig, men framhaller att det &ven finns de som menar
att det dr en alltfor pessimistisk syn pa laget.!>?

145 Skr. 2009/10:79 s. 43.

146 Warnling Conradsson (2021) s. 45.

147 Europeiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundlig-
gande friheterna. Inforlivad i svensk rétt genom lag (1994:1219) om den europeiska konvent-
ionen angéende skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna och
genom 2 kap. 9 § RF. Se dven 1 kap. 10 § RF.

148 Fordraget om Europeiska unionen. Inforlivad i svensk ritt genom lag (1994:1500) med
anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen och genom 10 kap. 6 § RF. Se dven
1 kap. 10 § RF.

149 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (2016/C 202/02). Se
dven fotnot 148.

150 Se Warnling Conradsson (2021) s. 68-106.

151 Se Warnling Conradsson (2021) s. 106—125.

152 Warnling Conradsson (2021) s. 45-46. Se dven dverblicken dver “lappticket” pa s.
46-52 och sammanfattningen av kritiken pé s. 59—60.

153 Warnling Conradsson (2021) s. 53—54, se sérskilt noterna 123 och 124.
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Forvaltningslagen innehéller allménna bestimmelser om Gverklagande: vilka
beslut som far overklagas (41 § FL), vem som far 6verklaga (42 § FL), vilken
myndighet som dr behorig att prova ett overklagande (40 § FL) och de for-
mella krav som stills pd overklagandet (43—44 §§ FL). Dessa allminna be-
stimmelser dr som bekant subsididra i forhdllande till bestimmelser i speci-
alforfattning (se 4 § FL).

Warnling Conradsson lyfter tva problem som uppstdr med denna rittsliga
konstruktion. Det forsta avser behorighetsfrigan. Om o6verklagande-
bestimmelsen i specialforfattningen inte anger vilken domstol som ska prova
ett 6verklagande och inte heller hinvisar till 40 § FL innebdr det att den
domstol dit 6verklagandet skickas maste bedoma sin behorighet i forhéllande
till de europarittsliga kraven.!>* Det andra problemet avser uttryckliga
overklagandeforbud 1 specialforfattningar. Det dr ndmligen inte ovanligt,
snarare tvédrtom, att sddana forbud inte kan upprétthallas pa grund av europa-
ritten.!>

Naér vél ett tillsynsbeslut dr fattat maste den som ar objektansvarig underréttas
om beslutets innehall (se 33 § forsta stycket FL).!*® Dessutom ska denne dven
underrittas om hur beslutet kan Gverklagas, en sd kallad overklagande-
hinvisning (se 33 § andra stycket FL). Underrittelserna behover visserligen
bara vara skriftliga om det begirs (se 33 § tredje stycket FL), men eftersom
det ofta dr av vikt for tillsynsorganet att sdkerstilla att tillsynsbeslutet faktiskt
nétt objektansvarig, behover det foljaktligen vara skriftligt och dessutom
delges'”” vederborande.'*®

Overklagandeforbud i specialforfattningar medfor foljaktligen att nigon
overklagandehdnvisning inte ldmnas och den enskilde riskerar dirmed att lida
rittsforlust. Warnling Conradsson belyser dven att om det ldmnas information
om att beslutet inte kan dverklagas (pd grund av ett dverklagandeforbud), kan
denna information vara felaktig i de fall beslutet faktiskt kan dverklagas till
allmén forvaltningsdomstol med stod av 40 § FL.!>°

154 Se Warnling Conradsson (2021) s. 54-56 och 242-244.

155 Se Warnling Conradsson (2021) s. 54-56 och 228-233.

156 Detta giller under forutsittning att det inte dr uppenbart obehdvligt, se Lundmark &
Séfsten (2020) s. 227.

157 Delgivning innebir att en handling dverlimnas till en person som ér behdrig att ta
emot handlingen och att det gors utifran ndgot av de forfaranden som framgar av delgivning-
slagen (2010:1932). Delgivningen innebdr att myndigheten far en bekréftelse pé att hand-
lingen dr mottagen, vilket medfor att tidsfrister sdsom dverklagandetid borjar 16pa.

158 Se Lundmark & Sifsten (2020) s. 231-233.

159 Warnling Conradsson (2021) s. 240-241.
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2.6.7 Pétryckningsmedel 1 form av vite

Av tillsynsskrivelsen framgér ocksa att regeringen anser att foreligganden
bor kunna forenas med vite.'®® Det innebér att den som &r objektansvarig
riskerar att behdva betala ett penningbelopp, ett vite, om foreldggandet inte
foljs. Stromberg & Lundell beskriver viteshotet som ett ”psykiskt verkande
tvingsmedel” vars avsikt dr att fi den som foreldggandet riktar sig till att folja
myndighetens beslut.!®! Det kan dérfor ses som en pafoljd for olydnad”.!6?

De allménna bestammelserna om vite framgér av lag (1985:206) om viten,
VitesL. Dessa bestimmelser reglerar bara sjélva forfarandet. Det krdvs en
foreskrift 1 specialforfattning for att en myndighet ska fi anvinda sig av
vitesinstrumentet (se 1 § forsta stycket VitesL). Dessutom &r viteslagens
bestimmelser subsididra i forhdllande till det som foreskrivs i specialforfatt-
ning (se 1 § andra stycket VitesL).

Det ar vért att betona att det dr friga om just ett hot; ett foreldggande som é&r
forenat med vite innebdr inte en betalningsforpliktelse. Om den som é&r
objektansvarig inte foljer foreldggandet kan tillsynsorganet ansdka hos
domstol att vitet ska domas ut (se 6 § VitesL). von Essen m.fl. betonar att
tvdinstansordningen sdkerstdller riattssdkerheten; myndigheten som utfardar
foreldggandet med hot om vite maste vinda sig till domstol for att {3 vitet
utdomt. 63

Sjdlva vitesbeloppet méste framga av foreldggandet och vara ett bestdmt
belopp som anpassas till de ekonomiska forhéllandena hos den som det riktar
sig till (se 3 § VitesL).!%* Vitesbeloppet far dven vara ett s kallat lopande vite
(se 4 § VitesL). Lopande vite innebér att ett bestdmt belopp far domas ut for
varje tidsperiod eller tillfille som foreliggandet inte f6ljs.!%

Forutom det uppenbara, att den som viteshotet riktas mot ska ha underlatit att
folja forelaggandet, bygger vitesinstitutet pd en méngd formella regler som
den foreldggande myndigheten méste folja for att domstolen ska kunna doma
ut vitet (se 2 § VitesL).!6¢

160 Skr. 2009/10:79 s. 44.

161 Stromberg & Lundell (2022) s. 146.

162 Stromberg & Lundell (2022) s. 147.

163 yon Essen, Bohlin & Conradsson (2018) s. 215.

164 Se Lavin (2022) kommentaren till 3 § under rubriken Vitesbeloppets storlek for en
utforlig redogorelse 6ver vad som menas med att vitet ska anpassas till de ekonomiska for-
hallandena.

165 Se Stromberg & Lundell (2022) s. 151-152 och von Essen, Bohlin & Conradsson
(2018) s. 219-220.

166 Det handlar bland annat om vem forelidggandet (eller rittare sagt: viteshotet) riktar sig
till och foreldggandets innehall. Se Lavin (2022) kommentaren till 2 § for en utforlig redo-
gorelse dver de krav som foreldggandet maste uppfylla.
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Savdl Stromberg & Lundell som von Essen m.fl. anser att domstolens
provning vid utdomandet avser foreldggandets laglighet, inte dess
behovlighet eller lamplighet.!®” Lavin redogor for att begreppen laglighets-
och ldmplighetsprovning saknar en enhetlig innebord, men konstaterar att det
inte vallar nagra problem i praktiken; for domaren brukar det vara “en fraga

om myndighets behorighet att meddela det ifrdgavarande foreldggandet™.!68

Domstolen har ocksa att ta hinsyn till att vitet inte ska domas ut om d&ndamaélet
med vitet har forlorat sin betydelse (se 9 § fOrsta stycket VitesL). Lavin
redogdr for att det i praktiken har stor betydelse om effektiviteten hos
framtida viteshot riskerar att bli lidande och om den forédndrade situationen
beror pa den som foreldggandet riktas mot eller av orsaker utanfér dennes
kontroll (exempelvis naturhindelser eller omstidndigheter som orsakats av
tredje man).!%

2.7 Statskontorets uppfoljningar av den statliga

tillsynen
Statskontoret genomfor, pa regeringens uppdrag, bland annat utredningar,
utvdrderingar och uppfoljningar av statlig verksamhet och Gvergripande
fragor om den offentliga forvaltningens funktionssitt. Statskontoret ska ocksa
bista regeringen med underlag for utveckling av forvaltningspolitiken,
vari det ingdr att folja upp och beskriva den offentliga sektorns utveckling.!”

Statskontoret har undersokte darfor den statliga tillsynen &r 2012 for att oka
kunskapen om hur den bor utformas for att ge 6nskat resultat.!”! Studien
foljdes dérefter upp ar 2020 i syfte att fordjupa kunskapen om tillsyn som ett
forvaltningspolitiskt instrument och for att beskriva hur tillsynens roll och
utformning har utvecklats sedan 2012.!72 Rapporterna bygger visserligen
pad fallstudier av tillsyn inom olika utvalda verksamheter (&r 2012)!7
respektive tillsyn som bedrivs av olika utvalda myndigheter (dr 2020)!7*
men i rapporterna gors ocksé dvergripande uttalanden om tillsyn.!”®

167 Stromberg & Lundell (2022) s.154; von Essen, Bohlin & Conradsson (2018) s. 221.

168 Lavin (2022), kommentaren till 6 § under rubriken Kontroll av vitesforeliggandet.

169 Lavin (2022), kommentaren till 9 § under rubriken Andamdlet forfallet.

170 Se 1-1 a §§ forordning (2007:827) med instruktion for Statskontoret.

171 Statskontoret (2012) s. 17.

172 Statskontoret (2020) s. 9.

173 Se Statskontoret (2012) s. 18.

174 Se Statskontoret (2012) s. 18 respektive Statskontoret (2020) s. 51.

175 Statskontoret behandlar dven tillsynsaspekter i utvirderingen av specifika myndigheter
eller omraden, se Statskontoret (2020) s. 9—10.
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I 2012 ars rapport lyfter Statskontoret framfor allt vikten av tillsynens
utformning ar vil genomténkt sa att den kan vara samlad och samspelande.!®
For att 4stadkomma detta belyser man, bland annat, foljande:

e Det méiste vara mojligt for tillsynsmyndigheter att realisera sitt
uppdrag inom ramen for myndighetens egna befogenheter och med
hjélp av instrument som myndigheten sjilv har kontroll dver.!”’

e Vad som avses med tillsyn skiljer sig 4 mellan olika omraden, trots
definitionen i tillsynsskrivelsen. Det dr déarfor viktigt att regeringen &r
tydlig vad som avses med tillsyn i respektive specialforfattning.
Dessutom ér det viktigt att det finns en balans mellan de olika
specialforfattningarna inom samma omrade, sé att en alltfor detaljerad
styrning av tillsynen inte medfor att mer strategisk tillsyn far sta
tillbaka.!”®

e Tillsynsmyndigheternas uppgifter vid sidan av tillsynen maste
overvigas noga for att inte opartiskheten ska ifragaséttas. I vart fall
méste uppgifterna vara organisatoriskt atskilda inom myndigheten.
Aven ansvarsfordelningen mellan myndigheter méste vara tydlig.'7

e Det dr av vikt att tillsynsmyndigheterna har en varierad arsenal av
ingripandemojligheter, men inte sd omfattande att valet av ingripande
riskerar att uppfattas som godtyckligt. Det dr ocksa viktigt att
myndigheterna faktiskt anvénder sig av de mojligheter som star till
forfogande.!8°

Statskontoret konstaterar ocksa att det inte gar att ge ndgot svar pa frigan om
hur tillsyn ska utformas for att ge dnskat resultat, eftersom det saknas metoder
och redskap for att kunna mata tillsynens effekt. Det som kan goras ér att
ligga samman indikatorer och att gora en rimlighetsbedomning utifran dem.
Maluppfyllelsen péverkas dock mycket ofta av andra faktorer &n den
verksamhet som myndigheten utfor; tillsynsverksamheten kan genomforas
fortraffligt utan att dess overgripande mal nds, och tvértom. '8!

I 2020 éars rapport konstaterar Statskontoret att diskussionen om tillsyn har
bytt fokus frdn de problem som belystes 1 2012 &rs rapport till att i stéllet
handla om hur tillsyn ska kunna bidra till att utveckla och forbéttra den verk-
samhet som granskas. Det har medfort att tillsynsmyndigheterna ocksé har
utvecklat sina metoder i den riktningen.!'%?

176 Statskontoret (2012) s. 93.

177 Se Statskontoret (2012) s. 79-80.

178 Se Statskontoret (2012) s. 82-83 och 95-96.
179 Qe Statskontoret (2012) s. 83-85 och 94.

180 Se Statskontoret (2012) s. 87-88 och 96.

181 Se Statskontoret (2012) s. 80-81.

182 Se Statskontoret (2020) s. 5 och 70-71.
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Statskontoret lyfter ocksd vikten av att tillsyn maste anpassas till den
verksamhet som ska granskas. Genom att tillsynen inriktas pd kvalitativa
aspekter kan den bli mer tréffsiker, under forutsittning att dess urvalsmetoder
bygger pa riskanalyser. Om dessutom muntlig dialog prioriteras framfor
skriftliga rapporter kan tillsynen riktas mot de vérden som &r viktiga for den
som granskas.!'®3

Framfor allt belyser Statskontoret att synen pa tillsyn som styrinstrument
méste bli mer realistisk. Genom tillsyn kan brister och dess konsekvenser
identifieras men 16sningen pd problemen méste dstadkommas med andra
instrument.!84

183 Se Statskontoret (2020) s. 6, 31 och 71-76.
184 Se Statskontoret (2020) s. 7 och 34.
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3 En kort introduktion till
specialforfattningarna

3.1 Regleringen av kyrkliga kulturminnen 1

kulturmiljolagen

Bestdmmelser om kyrkliga kulturminnen och tillsynen 6ver dessa finns 1 kul-
turmiljolagens (1988:950), KML, fjarde kapitel. I lagen samlas regleringen
av kulturmiljovéarden och i lagens forsta kapitel finns bestimmelser som é&r
gemensamma for de olika omrdden som lagen omfattar. Lagen bendmndes
tidigare lag om kulturminnen m.m. (kulturminneslagen) och utgor en samlad
reglering som ersatte flera tidigare forfattningar inom det som d4 bendmndes
kulturminnesvéarden.'®

Kulturmiljolagen kompletteras av bestimmelser i kulturmiljoforordningen
(1988:1188), KMF, och i Riksantikvarieimbetets foreskrifter om kyrkliga
kulturminnen (KRFS 2012:2)'8¢, Dirutdver har Riksantikvarieimbetet dven
utarbetat en végledning for tillimpning av kulturmiljolagen avseende just
kyrkliga kulturminnen. '8’

Bestdmmelser som kraver att det tas hansyn till kulturmiljon finns &ven
1 andra forfattningar. Vad géller de kyrkliga kulturminnena kan sérskilt plan-
och bygglagen (2010:900), PBL, nimnas.!88

Med bendmningen kulturmiljé i obestimd form avses ett samlat uttryck for
den péverkan ménniskan haft p4 den omgivande miljon och i bestimd form
avses ett specifikt omrdde med ett geografiskt och historiskt samband dér
ménniskans paverkan utformat platsen eller pd annat sétt gett den mening.
I en kulturmiljé finns det enskilda kulturobjekt (exempelvis fornldmningar,
byggnadsminnen och kyrkor) och kulturféremdl (exempelvis fornfynd och
kyrkliga inventarier). Kulturobjekt och kulturféremél som &r skyddade enligt
kulturmiljolagen bendmns kulturminnen.'®

135 Se prop. 1987/88:104 s. 1 samt ikrafttridande- och dvergdngsbestimmelserna till SFS
1988:950. Lagen fick sin nuvarande benimning genom SFS 2013:548.

186 Foreskrifterna dr utfirdade med stod av 22 § KMF och ir senast éndrade genom KRFS
2013:4.

187 Se Viigledning for tillimpning av Kulturminneslagen Kyrkliga kulturminnen (4 kap.
1-18 §3).

138 Se 2 kap. 1 § PBL som foreskriver att det vid provning av frdgor ska tas hidnsyn till
bade allménna och enskilda intressen. Kulturmiljo &r ett sddant allmént intresse. Se dven 1
kap. 2 § fjérde stycket KML.

189'SOU 2012:37 s. 76 och 148.
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Av det principbeslut som foregick kyrka/stat-reformen framgér att skyddet
for de kyrkliga kulturminnena skulle behdllas dven efter den fordndrade
relationen vid arsskiftet 1999/2000 och att det inte borde leda till forsamrade
forutséttningar for vard och underhéll av de kulturhistoriska vardena.'*°

I propositionen betonade ocksé regeringen att bevarandet ar en angeldgenhet
for hela samhéllet och att det inte dr rimligt att Svenska kyrkan bir hela
kostnaden for detta allménintresse. Forsamlingarna ges darfor en viss
ersittning som kompensation for de inskriankningar och fordyringar som
kulturmiljolagens bestimmelser medfor.!! Denna erséttning bendmns kyrko-
antikvarisk ersittning.!*?

De nirmare forhéllandena mellan staten och Svenska kyrkan regleras i en
overenskommelse som ska foljas upp regelbundet vid sd kallade kontroll-
stationer vart femte ar, med start &r 2009.!%3 Vid kontrollstationerna gors det
en analys av fragor som ror de kyrkliga kulturvirdena och de resultat som
natts foljs upp och utvirderas.!**

3.2 Regleringen av begravningsverksamheten 1

begravningslagen
Bestimmelser om begravningsplatser och dartill horande verksamheter finns
i begravningslagen (1990:1144), BegrL.!”> Begravningslagen tillkom nar
Svenska kyrkan alltjimt var statskyrka och genom lagen avskildes rent
kyrkliga bestimmelser om begravning frén begravningslagstiftningen.!®

Begravningslagen kompletteras av bestimmelser i begravningsforordningen
(1990:1147), BegtF.

De éatgérder som har direkt samband med forvaltningen av en begravnings-
plats bendmns begravningsverksamhet enligt 1 kap. 1 § BegrL, men bara om
det handlar om en allmén begravningsplats. Begravningslagen reglerar savil
allmédnna som enskilda begravningsplatser. Enligt samma bestimmelse &r en
begravningsplats som anordnas av en forsamling, en kommun eller av det
allménna i 6vrigt, allmédn — 1 annat fall 4r den enskild.

190 Prop. 1995/96:80 s. 39-40.

191 Prop. 1995/96:80 s. 39-40.

192 Se 4 kap. 16 § KML och prop. 1998/99:38 s. 134-149

193 Prop. 1998/99:38 s. 147-149.

194 Qe skr. 2008/09:220, skr. 2013/14:152, skr. 2018/19:122 och skr. 2023/24:109.

195 Lagen utgdr en samlad reglering av begravningslagstiftningen och ersatte flera tidigare
forfattningar, se prop. 1990/91:10 s. 3 samt ikrafttrddande- och dvergangsbestimmelserna
till SFS 1990:1144. Lagen reglerar inte sjukvéardens barhusverksambhet eller begravningsby-
raers verksamhet, se SOU 1987:16 s. 47.

196 Se prop. 1990/91:10 s. 22-23. Svenska kyrkan hade sedan 1983 egen normgivnings-
kompetens att meddela foreskrifter i inomkyrkliga d&mnen, se prop. 1981/82:77 och prop.
1981/82:192.
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Av det principbeslut som foregick kyrka/stat-reformen framgér att Svenska
kyrkans huvudmannaskap for den Overvdgande delen av begravnings-
verksamheten skulle bestd dven efter reformen. Det huvudsakliga skélet
var att Svenska kyrkan ansdgs skota forvaltningen av de allménna
begravningsplatserna pé ett foredomligt sétt. Det fanns dessutom ett starkt
stdd i remissopinionen for att inte andra huvudmannaskapet.!*’ Sedan tidigare
var respektive kommun huvudman for begravningsverksamheten i Tranas
och Stockholm; detta paverkades inte av kyrka/stat-reformen.!*8

Huvudmannaskapet innebdr, enligt 2 kap. 3 § BegrL, ett ansvar att tillhanda-
hélla gravplats &t den som vid sitt franfille var folkbokford inom det aktuella
forvaltningsomradet oavsett eventuell religionstillhorighet. Begravnings-
verksamheten finansieras genom en sdrskild begravningsavgift som betalas
av alla folkbokforda i Sverige. Avgiften faststdlls av Kammarkollegiet och
beriknas pd grundval av en persons kommunalt beskattningsbara inkomst.!*?

197 Se prop. 1995/96:80 s. 32-33.
198 Qe bland annat SOU 1987:16, s. 48 samt SOU 1981:36 s. 18 och 73—74.
199 Qe 9 kap. BegrL och forordning (1999:729) om begravningsavgift.
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4 Tillsynsobjekten

4.1 Tillsynsobjekt enligt 4 kap. kulturmiljolagen

4.1.1 Allmént om kyrkliga kulturminnen

Det kyrkliga kulturarvet dr omfattande och har byggts upp under lang tid.
Genom att ha formats i vixelverkan med samhillet i dvrigt utgor det en
vésentlig del av Sveriges historia och omfattar bland annat kyrkobyggnader,
préstgardar, begravningsplatser, kyrkliga arkiv och kyrkomusik.2%

Det dr dock inte alla delar av det kyrkliga kulturarvet som skyddas av
kulturmiljolagen. De kyrkliga kulturminnen som utgor tillsynsobjekt enligt
kulturmiljolagen ar enligt 4 kap. 1 § KML: kyrkobyggnader, kyrkotomter,
kyrkliga inventarier och begravningsplatser.

4.1.2 Kyrkobyggnader och kyrkotomter

Det dar bara de kyrkobyggnader som uppfyller de specifika kriterierna
i kulturminneslagen som ar skyddade.?®! Kriterierna innebér att skyddet som
huvudregel bara géller kyrkobyggnader som dr uppforda fore ar 1940 och
anvindes av Svenska kyrkan ndr kyrka/stat-reformen trddde i kraft den
1 januari 2000 (se 4 kap. 2 § andra stycket och 3 § forsta stycket KML).

Kyrkobyggnader som &r uppforda &r 1940 eller senare och som har sddana
konstnarliga kvaliteter att de har ett hogt kulturhistoriskt virde?*? kan dock
komma att omfattas av skyddet efter sarskilt beslut av linsstyrelsen (se 4 §
KML). Ett siddant virde ska oftast bestimmas utifrdn byggnadens
konstnérliga kvalitet men anses normalt inte finnas om inte byggnaden har
varit uppford en "viss tid”.2% Vilken tidsrymd som faktiskt avses framgar inte
av forarbetena.

Det forefaller framfor allt vara en kyrkobyggnads alder som avgér dess
kulturhistoriska vérde och foljaktligen dven synen pa dess behov av skydd.
Tidsgransen 1939/1940 ér uttalat schablonmaissig och vald av praktiska skal,
om &n med till synes vil underbyggda argument.?** Det har dock inte tagits
ndgon hinsyn till att kyrkobyggnader byggda fore 1940 inte med sjélvklarhet
ar av kulturhistoriskt intresse for all framtid, vilket dven péatalades under
remissforfarandet.?%®

200 Prop. 1998/99:38 s. 134-135; SOU 1997:43 s. 55-56.

201 Se dven 2-5 §§ KRFS 2012:2.

202 Se prop. 2012/13:96 s. 57-59. Jimfor dven med kriteriet synnerligen hégt kulturhisto-
riskt virde 1 3 kap. 1 § KML som tillampas nér en byggnad féar forklaras vara ett byggnads-
minne.

203 Prop. 1987/88:104 s. 97.

204 Prop. 1987/88:104 s. 57-58; Ds C 1986:11 s. 57-58.

205 Se prop. 1987/88:104 s. 57.
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Riksantikvarieimbetet direfter har i en 6versyn av regelverket om de kyrkliga
kulturminnena ar 2015 pétalat att det uppfordes 618 nya kyrkobyggnader un-
der perioden &r 1940-2000. Ambetet betonade dirfor att tidsgriinsen kan ge
uttryck for en otidsenlig syn pa kulturhistoriskt vérde och att tidsgriansen ar
motsédgelsefull utifran regeringen uttalat att staten alltjamt ska ta ansvar for
att det kyrkliga kulturarvet bevaras, anvinds och utvecklas.?%

Négot undantag frén kriteriet att kyrkobyggnaden maste ha anvints som
kyrkorum och dgts av Svenska kyrkan vid kyrka/stat-reformen finns inte.
Adlercreutz menar att kyrkobyggnader som uppfors efter 1 januari 2000
ddrmed inte kan komma att omfattas av skyddet i kulturmiljélagens skydd
for kyrkliga kulturminnen — oavsett hur hogt dess kulturhistoriska varde
bedéms vara.?"’

For mig framstir bestimmelsernas konstruktion mérklig i forhallande till
kulturmiljolagens overgripande syfte (se avsnitt 8.1).

Alternativet till det schablonmissiga éaldersrekvisitet dr att pa nigot sétt
bedoma varje enskild kyrkobyggnads kulturhistoriska vérde for sig.2%®
Det hade sjélvfallet medfort ett omfattande arbete som vid kulturmiljolagens
tillkomst ansdgs vara orealistiskt och tidsodande.??® Utifrén att det numera
ska finnas en vard- och underhéllsplan for varje kyrkobyggnad som omfattas
av skyddet (se avsnitt 5.1.4) &r troligtvis de underlag som behdvs en sadan
beddmning utarbetade.

Genom att utforma bestimmelserna utan ett aldersrekvisit som medfor ett
obligatoriskt skydd hade regelverket blivit mer triaffsdkert pa sé sitt att
skyddet endast omfattat kyrkobyggnader med ett faktiskt kulturhistoriskt
véirde. Dessutom hade det medfort en tidsmissig flexibilitet i bedomningen
av vad som édr kulturhistoriskt vérdefullt.

En avskaffad koppling till kyrka/stat-reformen hade dértill & ena sidan
medfort att det kulturhistoriska vérdet hos de kyrkobyggnader som uppforts
efter ar 2000 behovt bedomas, savil initialt som fortlopande, & andra sidan
hade skyddet for Svenska kyrkans kyrkobyggnader blivit mer samordnat och
enhetligt. Bestimmelsen hade dessutom blivit héllbar dver tid.

Om éven kopplingen till Svenska kyrkan avskaffats hade exempelvis kristet
frikyrkliga kyrkobyggnader och andra trossamfunds kyrkobyggnader kunnat
omfattas av bestimmelserna om skydd for de kyrkliga kulturminnena.

206 Riksantikvarieimbetet (2015) s. 40 och 43.

207 Adlercreutz (2001) s. 281.

208 Riksantikvarieimbetet redogor for tre olika alternativa modeller for hur det kan goras,
se Riksantikvarie&imbetet (2015) s. 41-42.

209 Se prop. 1987/88:104 s. 57.
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Skyddet giller dven kyrkotomter, det vill sdga markytor runt kyrkobyggna-
den, som hor till byggnaden men inte dr begravningsplatser (se 4 kap. 2 §
tredje stycket KML). Lénsstyrelserna provar numera uttryckligen provar
frdgor om granserna for en kyrkotomt (se 4 kap. 2 a § KML), men det verkar
alltjimt finnas oklarheter om hur begreppet ska tolkas och avgriansas.?!?

4.1.3 Kyrkliga inventarier

Foreméal som hor till en kyrkobyggnad, en annan kyrklig byggnad eller en
begravningsplats och som &r bade kulturhistoriskt och kyrkligt vardefullt ska
foras upp pé en forteckning (se 4 kap. 7 § KML). Med kyrkligt virdefullt
avses exempelvis att det anvinds vid gudstjénst eller dr en del av kyrkans
inredning. Féremal som inte dr kyrkligt virdefulla skyddas dérmed inte av
bestimmelsen, oavsett eventuellt kulturhistoriskt virde.?!!

Adlercreutz menar att det endast dr foremal som ar uppforda pd forteckningen
som dr skyddade och att det dr dérfor 14nsstyrelsen féar besluta att ett foremal
ska fortecknas (se 4 kap. 10 § andra stycket KML).?!? Det finns varken nigon
uttrycklig bestdmmelse eller ndgot forarbetsuttalande som ger nagon
annan &n lansstyrelsen rétt att fora upp ett foremdl pad forteckningen,
men avsaknaden av detta vallar i nuldget sannolikt inga bekymmer
i praktiken. Sett Over tid kan det dock medfora att nyare foremél som é&r
kyrkligt vérdefulla hinner bli kulturhistoriskt virdefulla innan de fortecknas
och dirmed saknar skydd. Bestdmmelsens utformning forutsitter dérfor
en nira samverkan mellan objektansvarig och tillsynsmyndigheten.

4.1.4 Begravningsplatser
Kulturmilj6lagen ansluter sig till begravningslagens definition av vad som &r
en begravningsplats (se avsnitt 4.2).213

Skyddet for begravningsplatser finns i 4 kap. 12 och 14 §§ KML och innebér
att kulturmilj6lagen skyddar begravningsplatser som ér anlagda fore ar 1940.
Dessutom kan begravningsplatser som uppforts innan dess komma att
skyddas efter sérskilt beslut, om de antingen ligger invid en skyddad kyrko-
byggnad (se avsnitt 5.1.2) eller om de har sddana konstnérliga kvaliteter att
de har ett hogt kulturhistoriskt vérde.?!*

Skyddet géller dven for fasta anordningar (exempelvis murar och portaler)
och vegetationen pd begravningsplatsen samt byggnader som inte ir kyrko-
byggnader.

210 Qe skr. 2023/24:109 s. 24.

21 Prop. 1987/88:104 s. 98. 119 § KMF exemplifieras vilka typer av foremél som kan ha
ett kulturhistoriskt virde. Se dven 13—16 §§ KRFS 2012:2.

212 Adlercreutz (2001) s. 283.

213 Se 14 kap. 12 § forsta stycket KML och 1 kap. 1 § BegrL.

214 Se dven fotnot 202.
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4.2 Tillsynsobjekt enligt begravningslagen
Tillsynsobjekten 1 begravningslagen &r inte direkt utpekade i forfattnings-
texten, utan far forstds genom utformningen av bestimmelsen om ingripande
(se 11 kap. 2 § BegrL och avsnitt 7.2). Utifran detta framtrader att det &r
begravningsplatser, gravsittning, kremering och administrativa processer
som dr tillsynsobjekt.

Det forst nimnda tillsynsobjektet &r det geografiska omrdde som é&r
begravningsplats. Med det menas ett omrdde som &r behorigen anordnat
for forvaring av avlidnas stoft eller aska och som tagits i ansprék for detta
(se 1 kap. 1 § BegrL).

Att omradet ska vara behdrigen anordnat innebér att begravningsplatser méste
folja byggnadslagstiftningen.?!> Kriteriet giller formodligen endast vid
anldggandet. Om det pa en begravningsplats efter ar 1989 vidtas
bygglovspliktiga atgirder, exempelvis uppforande av en byggnad, i strid
med eller helt utan erforderligt bygglov ar det inte rimligt att platsen
upphor att vara begravningsplats.

Dirutover dr dven sjdlva verksamheten pd begravningsplatsen foremal for
tillsyn. En begravningsplats tas ndmligen i1 ansprak forst nér en avlidens stoft
eller aska gravsdtts.!® Det sker nér att stoftet eller askan placeras pa en mer
eller mindre bestdmd plats (se 1 kap. 1 § BegrL)?!” och ldmnas dér for slutligt
forvar.?!® Innehavare av allménna begravningsplatser far ocksd anordna
krematorier dér stoft efter avlidna personer forbrénns, kremeras (se 1 kap.
1 § och 3 kap. 1 § BegrL).

Dartill sker det sdvil fore som efter gravsittning flera olika administrativa
processer som ér foremal for den tillsyn som utdvas med stod begravnings-
lagen. Det handlar om upprittande av gravkarta och forande av gravbok/grav-
register (se 2 kap. 5 § BegrL), upplitande av gravritt och utfirdande av grav-
brev (se 7 kap. BegrL)?!® samt forande av kremationsjournal (se 3 kap. 4 §
BegrL).2?°

215 Se prop. 1990/91:10 s. 77 och avsnitt 8.1.2. Tidigare kriivdes att begravningsplatsen
var invigd, se 2 § lag (1963:537) om gravritt m.m. och prop. 1990/91:10 s. 29-30.

216 Prop. 1990/91:10 s. 77-78.

27 Stoft och aska kan gravsittas inom bestimda gravplatser eller inom gemensamma
gravomraden utan bestdmda gravplatser. Aska kan dven gravsittas genom att strés i min-
neslund.

218 Prop. 1990/91:10 s. 78.

219 Se dven 1 kap. 1 § BegrL. Gravriitt dr sorts nyttjanderitt av offentligrittslig natur som
uppkommer vid upplatelse av en bestdmd gravplats pd en allmén begravningsplats, se prop.
1990/91:10 s. 54-55 och 78. En innehavare av gravritt har savél réttigheter som skyldigheter,
se exempelvis 7 kap. 3, 21 och 26 §§ BegrL. En beskrivning av gravupplatelsens/gravplats-
rittens moderna historiska utveckling finns i bland annat SOU 1987:16 s. 87-88, Fahlbeck
(1941) s. 80—83 och Croneborg (1945).

220 Se dven 3-9 §§ BegrF.
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4.3 Jamforande analys — tillsynsobjekt

Tillsynsobjektet dr det objekt som tillsynen riktas mot, sjdlva foremalet for
granskningen (se avsnitt 2.3.2). Det &r tillsynsobjektet som ska uppfylla de
kriterier som det virderas mot (se avsnitt 2.4.1).

I kulturmiljolagen ér tillsynsobjekten tydligt utpekade. Det handlar om bygg-
nader, foremal eller geografiska omrdden (kyrkotomter och begravningsplat-
ser). Eftersom verkligheten inte alltid l14ter sig inordnas under teoretiska klas-
sificeringar, verkar det dock inte i alla ldgen vara sjilvklart vad som é&r en
kyrkotomt.

Tillsynsobjekten i begravningslagen framtrader bara indirekt. For att fa grepp
om tillsynsobjekten méste man studera tillsynsorganets befogenheter och
mdjligheter att ingripa. Ett vildigt formellt sétt att se pé tillsynsobjekt i be-
gravningslagen dr att bara stanna vid ingripandebestimmelsens formulering
’skyldigheter enligt denna lag eller enligt foreskrifter som har meddelats med
stod av lagen™??!, Med ett sddant synsitt ar det foljaktligen skyldigheterna
som &r tillsynsobjektet, men det medfor inte att 14get blir mer tydligt.

Ingripandebestimmelsen dr alltsa bara utgangspunkten. For att de faktiska
tillsynsobjekten ska framtridda krévs att man dérefter identifierar alla skyldig-
heter som framgar av alla foreskrifter som pekas ut i bestimmelsen. Forst da
forstar man att det handlar om en geografisk plats, den verksamhet som bed-
rivs pa platsen och vissa administrativa processer kopplade till verksamheten.
Denna otydlighet medfor att det riskerar att uppsté svarigheter for savil till-
synsorganet som den som dr objektansvarig att forsta vad det dr som tillsynen
avser att granska. De argument som regeringen framfort betriffande behovet
av ett enhetligt tillsynsbegrepp (se avsnitt 2.3.1) kan ocksé foras fram vad
giller behovet av tydliga tillsynsobjekt; dven detta medfor att tillsynen riske-
rar att bli ineffektiv och kan leda till onddiga konflikter mellan tillsynsorgan
och objektansvarig.

Tillsynsobjektet begravningsplats dr paverkas av bdde kulturmiljolagen och
begravningslagen. Det medfor att det kan uppstéd konfliktytor dar forfattning-
arnas bestimmelser mots. S4 dr exempelvis fallet vad giller terlimnade gra-
vanordningar som var for sig inte dr kulturhistoriskt virdefulla (och ddrmed
inte omfattas av skydd som ett kyrkligt inventarium, se 19 § KMF) men dér
borttagandet av flera sdidana gravanordningar & ena sidan medfor att det skulle
kunna anses vara en vésentlig fordndring av begravningsplatsen (se 4 kap. 13
§ KML). A andra sidan #r det sjilvklart att begravningsavgiften far anvindas
till att finansiera underhall av dem.???

221 Se 11 kap. 2 § BegrL.
222 Problematiken ér foremal for provning av Hogsta forvaltningsdomstolen (malnummer
4832-4834-22).
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5 Tillsynens utformning

5.1 Utformning av tillsyn enligt 4 kap.
kulturmiljolagen

5.1.1 Allmént om tillsynens utformning 1 kulturmiljolagen
Tillsynen 6ver kyrkliga kulturminnen bygger till stor del pa att den som
ar objektansvarig maste fa tillsynsmyndighetens tillstdnd att genomfora vissa
atgdrder pa ett tillsynsobjekt. Vilka atgérder som ér tillstdndspliktiga skiljer
sig 4t mellan de olika typerna av tillsynsobjekten.

En sorts forebyggande tillsyn???
(se avsnitt 5.1.4).

sker genom vérd- och underhallsplaner

5.1.2 Tillstandspliktiga atgirder péd kyrkobyggnader,
kyrkotomter och begravningsplatser

Bestdmmelserna for kyrkobyggnader, kyrkotomter och begravningsplatser

ar utformade pa sa sétt att alla vésentliga andringar krédver tillstdnd (se 4 kap.

3 § forsta och tredje styckena och 13 § fOrsta stycket forsta punkten KML).

Darutdver anges 1 forfattningstexten dven sddana specifika dtgirder som alltid

kréver tillstdnd, oavsett om de &r visentliga eller inte.??*

Det krivs exempelvis alltid tillstdind for @ndring av en skyddad kyrko-
byggnads fasta inredning och konstnirliga utsmyckning (se 4 kap. 3 § KML).
Diremot omfattas inte sedvanligt underhéllsarbete eller akuta reparationer av
tillstandsplikt (se 4 kap. 5 § KML). Vad som ir sedvanligt underhéllsarbete
ar dock inte sjalvklart.??

Pa en skyddad begravningsplats dr det exempelvis alltid tillstdndspliktigt att
uppfora en byggnad eller att dndra en medveten gestaltning av vegetationen
(se 4 kap. 13 § KML).

De krav pé tillstaind for att f& uppfora nya kyrkobyggnader respektive att
anldgga nya kyrkotomter och begravningsplatser som fanns tidigare upphdrde
i och med kulturmiljolagens tillkomst 1989.22° Uppforande av en ny kyrko-
byggnad i en dldre miljo, sdsom pa resterna av en éldre kyrka som forstorts
av brand eller pa en gammal kyrkotomt, forblev dock tillstdndspliktigt.??’

223 Bendmningen ir inte sjdlvklar, se avsnitt 2.4.3.
224 Qe dven 7-9 §§ KRFS 2012:2

225 Riksantikvariedmbetet (2015) s. 25.

226 Se dven avsnitt 8.1.2.

227 Prop. 1987/88:104 s. 58—60.
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Av rittsfallet HFD 2020 ref. 6 framgar att tillstindskravet innefattar ett
implicit krav pa en avvigning mellan det allménna intresset av att bevara det
kulturhistoriska vérdet och den objektansvariges intresse av att fa genomfora
atgdrden. Vid avvigningen ska tyngdpunkten ligga pa det kulturhistoriska
virdet.??® Réttsfallet avsag atgirder pa en kyrkobyggnad och det ar inte sjélv-
klart att samma resonemang ska tillimpas pé andra kyrkliga kulturminnen.

5.13 Tillstandspliktiga atgérder pa kyrkliga inventarier

For skyddade kyrkliga inventarier dr bestimmelserna i 4 kap. 9 § KML
utformade pa ett annat sdtt. Huvudregeln fér forstds som att all hantering som
riskerar att skada foremalet krdver tillstdnd. Undantag gors endast for
obetydliga reparationer.

Eftersom forteckningen dver skyddade foremal anvinds for att kontrollera att
foremélen finns kvar (se 4 kap. 8 § KML) krévs tillstind for att avfora ett
foremal fran forteckningen.

Foremél som dgs av enskilda personer eller slikter, men som dnda utgor
tillsynsobjekt (se avsnitt 4.1.3), &r helt undantagna tillstindsplikten.
Foremalen kan dock vara foremal for omhédndertagande (se avsnitt 7.1.1).

5.14 Véard- och underhéllsplaner

Tillsyn med ett mer forebyggande perspektiv utdvas genom att tillsyns-
myndigheten yttrar sig 6ver de vard- och underhéllsplaner som utarbetas for
varje kyrkobyggnad, kyrkotomt och begravningsplats. En séddan plan ska
omfatta sdvdl behovet av tillstdndspliktiga atgérder som sedvanligt
underhall.??

5.2 Utformning av tillsyn enligt begravningslagen

5.2.1 Allmént om tillsynens utformning 1 begravningslagen
Tillsyn utifrdn begravningslagen bygger delvis pd att det 1 ndgot fall krivs
tillsynsmyndighetens tillstdnd att vidta en viss dtgird, men frimst handlar det
om att i efterhand sdkerstdlla att lagens bestimmelser efterlevs.

522 Anordnande, dverlételse och nedldggande av
begravningsplats

Négra av begravningslagens bestimmelser varigenom det kravs tillstand att

vidta en viss atgdrd vinder sig till enskilda fysiska personer. Det avser

exempelvis utstroende av aska pa annat stélle &n pa en begravningsplats och

delning av aska (se 5 kap. 5 § andra stycket BegrL och 30-35 § BegrF).

228 HFD 2020 ref. 6 punkt 23-24.
229 Qe 11 § KRFS 2012:2.
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Till skillnad fran att anordna en allmén begravningsplats, fordras det alltid
tillstdnd att anordna en enskild begravningsplats (se 2 kap. 6 § BegrL). Sddant
tillstand kan bara erhéllas av trossamfund och stiftelser.?*°

Det krédvs dven tillstdnd att fa overléta eller ldgga ned en begravningsplats,
oavsett om den dr allmén eller enskild (se 2 kap. 14 § BegrL). Detsamma
giller for att anvdnda en begravningsplats for annat @n att vara just
begravningsplats.

523 Forvaltning av en begravningsplats

En begravningsplats ska hallas i ett ordnat och vérdigt skick (se 2 kap. 12 §
BegrL). Bestammelsen foreskriver dven att den helgd som tillkommer de
dodas vilorum alltid ska iakttas. Detta dr den enda bestimmelse som
uttryckligen ndmns vara grund for allmén tillsyn i forarbetena till grund-
forfattningen.?*!

I forarbetena till den dndring av begravningslagen som gjordes med anledning
av kyrka/stat-reformen nidmns huvudménnens skyldighet att utifrdn
bestimmelsen i 2 kap. 2 § BegrL tillhandahalla sirskilda gravplatser for dem
som inte tillhor ndgot kristet trossamfund, vara grund for tillsyn.?*2

Det ndmns inget uttryckligen om tillsyn med anledning av bestimmelser
som avser verksamheten pa begravningsplatsen sdsom att gravsittning som
huvudregel bara far ske pd allmédnna och enskilda gravplatser (enligt 5 kap.
5 § BegrL) och att kremering bara far ske i krematorier (enligt 3 kap. 3 §
BegrL).

De krav som stélls avseende de administrativa processer som kan bli foremal
for tillsyn framgér av bestimmelser 1 kulturmiljofoérordningen (se 4-9 §§
KMF).

53 Jamforande analys — tillsynens utformning
Kulturmilj6lagens tillsyn tar sin utgangspunkt i att atgarder &r tillstdndsplik-
tiga. Regelverkets konstruktion skiljer sig darefter 4t mellan kyrkobyggnader,
kyrkotomter och begravningsplatser & ena sidan och kyrkliga inventarier &
andra sidan.

For de forstndmnda krévs ofta att atgérden forst klassificeras for att kunna
avgora om den dr tillstdndspliktig. Den mandvern ér léttare att gora vad géller
de tillstdndspliktiga dtgdrder som uttryckligen framgar av forfattningstexten,
men svérare for dvriga. Det handlar dels om huruvida atgérden anses vara

230 Se dven 2 kap. 7 § BegrL. Motiven till begrinsningen ér att en begravningsplats ska
kunna besta under lang tid och att den inte far drivas utifrin kommersiella intressen, se prop.
1990/91:10 s. 26.

21 Prop. 1990/91:10 s. 85.

232 Prop. 1998/99:38 s. 197 och SOU 1997:42 s. 112.
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vésentlig eller inte, dels om atgirden anses vara sedvanligt underhéll eller
inte.

Myndighetsforeskriften ger visserligen en fingervisning om att visentlighets-
bedomningen ska avse paverkan pé det kulturhistoriska vérdet och inga andra
faktorer, men dérutdver krivs en bedomning av vilka specifika kulturhisto-
riska karaktirsdrag man behdver ta hénsyn till 1 varje enskilt fall. Vard- och
underhéllsplanerna for respektive objekt blir darfér nodvéndiga instrument 1
bedémningen.?*

Oklarheter om vad som dr sedvanligt underhall féranleder dock gransdrag-
ningsproblem som riskerar att medfora skillnader i den praktiska tillamp-
ningen. Vard- och underhallsplanerna ska visserligen dven omfatta under-
héllsatgarder vilket dr klargdrande i det enskilda fallet, men oklarheter om
vilka dtgirder som dr underhéllsdtgirder medfor att olika tillsynsorgan kan
gora olika bedomningar. Lika fall riskerar att behandlas olika.

Som framgétt verkar vard- och underhéllsplanerna vara centrala instrument i
skyddet for kyrkobyggnader, kyrkotomter och begravningsplatser. Riksantik-
variedmbetets foreskrifter foreskriver att sddana planer ska finnas for de ob-
jekt som omfattas av skyddet.** Dessa foreskrifter dr uppréttade med stod av
kulturmilj6forordningen vari Riksantikvariedmbetet bemyndigas att meddela
foreskrifter om verkstilligheten av 4 kap. kulturmiljélagen.?*> Bestdmmelsen
1 myndighetsforeskriften innebar dock ett stort dliggande for den som &r ob-
jektansvarig och det kan ifrdgasittas om det faktiskt &r en verkstéllighetsfo-
reskrift. Min uppfattning &r att det snarare dr en offentligrittsligt betungande
foreskrift som i stillet borde meddelats i lagform. 23¢

Vad giller de kyrkliga inventarierna gors endast undantag frén tillstandsplik-
ten for obetydliga reparationer. Aven i detta fall riskerar det att uppsta griins-
dragningsproblem. Aven om reparationen ir obetydlig miste den utforas s&
att foremalets kulturhistoriska varde inte minskas. I praktiken lar det sannolikt
i vart fall krdva underhandskontakter med tillsynsorganet for att avgdra om
atgdrden 4r att anse som obetydlig eller inte. Eftersom foremaélets kulturhisto-
riska virde inte far minska 4r det inte osannolikt att tillsynsorganet anser att
en atgérd ar tillstdndspliktig bara for att man vill kunna villkora exempelvis
vilka metoder som fér anvéndas vid reparationen.?’

233 Se dven redogdrelsen dver de sa kallade karaktiriseringsprojekten, Riksantikvarieim-
betet (2014) 5.25-27.

234 8e 11 § KRFS 2012:2.

25 S 22 § KMF.

236 Jamfor med resonemanget om verkstillighetsforeskrifter som fors i Stromberg (1999)
s. 131-132.

237 Se 4 kap. 9 § andra stycket KML.
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En viktig aspekt av tillsynen dver de kyrkliga inventarierna &r att kontrollen
av att de skyddade foremalen finns kvar; en sorts tillsyn genom egenkontroll.

Tillstandsplikten i kulturmiljolagen &r som ndmnts utgangspunkten och utgor
en slags forhandskontroll, men eftersom tillstdnd kan villkoras (se avsnitt
7.1.1) har tillsynsorganet dven mojlighet att utova tillsyn genom att undersoka
om villkoren f6ljts, en slags efterhandskontroll.

Begravningslagens tillsyn ér frimst efterhandskontroller. Nér det kommer till
anordnade och forvaltning av enskilda begravningsplatser dr dock tillsynens
utformning konstruerad pd liknande sétt som nyss beskrivits; tillstdndsplikt
dér tillstdndet forenas med villkor som sedan kan f6ljas upp.

Vad giller forvaltningen av allmidnna begravningsplatser bygger tillsynen pé
de vérderingskriterier som kan identifieras i forfattningarna.

Det kanske mest grundldggande kriteriet, om att “en begravningsplats ska
héllas i ett ordnat och virdigt skick™ och att ”den helgd som tillkommer de
dddas vilorum alltid ska iakttas”,>3® aterfinns i foreskrifter inom omradet un-
der mycket 1dng tid. Dessvirre fortydligas kriteriet varken i forarbeten till den
nuvarande begravningslagen eller dess foregangare 1 1963 ars gravrittslag.
Det medfor foljaktligen stora svarigheter for bade tillsynsorgan och objektan-
svariga att forsta vad som faktiskt menas. Grianserna om vad kriteriet faktiskt
innebdr &r sa oklara att det i praktiken riskerar att bli tandlost.

Det specifika kriteriet om tillhandahéllande av sérskilda gravplatser for dem
som inte tillhor ndgot kristet trossamfund &r 1 jimforelse ldttare att forstd, men
dven detta kriteriums grénser ar otydliga. Det framgér av bestimmelsen att
huvudmannen ska samradda med “foretrddare for andra trossamfund och 6v-
riga berorda parter”,*° men det ar oklart vilka trossamfund som avses. Det
framgar inte heller vilka krav som ett trossamfund kan stédlla pad anordnandet
och forvaltningen av de sérskilda gravplatserna. Med tanke pa att samhallet
bade blir alltmer mangreligiost samtidigt som sekulariseringen fortsétter,
kommer dessa fridgor med nodvéndighet att behdva redas ut inom en inte allt-

for avldgsen framtid.

238 Se 2 kap. 12 § BegrL.
239 Se 2 kap. 2 § BegrL.
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6 Tillsynsaktorerna och deras uppgifter

6.1 Tillsynsaktorer enligt 4 kap. kulturmiljolagen

6.1.1 Tillsynsmyndigheter
Det statliga ansvaret for kulturmiljofrdgor avilar ldnsstyrelserna och
Riksantikvarieimbetet.

Lénsstyrelserna ansvarar for den statliga forvaltningen i respektive ldn och
att nationella mél far genomslag (se 1 kap. 2 § andra stycket KML).
Ansvaret innefattar bland annat att utva tillsyn och att samverka med andra
kulturmiljovardande organ sisom lansmuseerna.>*® Lansstyrelserna vertog
ansvaret for tillsynen Oover de kyrkliga kulturminnena fran Riksantikvarie-
dmbetet under ar 1995.24!

Riksantikvarieimbetet har ett dvergripande ansvar for kulturarvsfragor i hela
landet (se se 1 kap. 2 § tredje stycket KML). Ambetet har till uppgift att vara
padrivande och stdodjande i kulturmiljoarbetet, sirskilt ska det regionala
kulturarbetet f6ljas och stodjas.?*? Liansstyrelserna ska dérfor skicka alla
beslut man fattat med stdod av kulturmiljolagen till Riksantikvarie-
dmbetet (se 3 § KMF). Riksantikvarieambetet har ndmligen en generell
overklaganderitt i alla sddana drenden (se avsnitt 7.1.2).

6.1.2 Objektansvariga for kyrkobyggnader, kyrkotomter och

begravningsplatser
Kulturmilj6lagen nédmner inte uttryckligen ndgot om vem som ir objekt-
ansvarig for en kyrkobyggnad, en kyrkotomt eller en begravningsplats.
Av forarbetsuttalanden framgar att skyddet géller tillsynsobjektet oavsett vem
som ér dess innehavare.?*? Skyldigheten att uppritta vard- och underhallsplan
aligger den som dger objektet.?** Om detta ska forstds som att det dr den som
dger objektet som dr objektansvarig dr oklart.

240 Se 1-2 §§ och 3 § forsta stycket punkt 7 forordningen (2017:868) med linsstyrelsein-
struktion samt 2 § KMF.

241 Se prop. 1994/95:208.

242.Se 1 § och 2 § punkt 7 forordningen (2014:1585) med instruktion for Riksantikva-
riedmbetet.

243 Prop. 1998/99:38 s. 153-154.

244 Se 11 § KRFS 2012:2.
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6.1.3 Objektansvariga for kyrkliga inventarier

Vad giller kyrkliga inventarier utser respektive forsamling i Svenska kyrkan,
tvd personer som ansvarar for att fora forteckningen over de kyrkliga
inventarierna (se 4 kap. 7 § andra stycket KML).?* Dessa personer ansvarar
ocksa for att foremalen forvaras och vardas vil. Lansstyrelsen ska underrittas
om vilka som utsetts. Dirtill ansvarar stiftet?*® for att, vid vissa bestimda
tillfdllen och minst vart sjétte ar, kontrollera att foremalen finns kvar och
att en kopia over forteckningen ska sidndas till ldnsstyrelsen efter varje sédan
kontroll (se 4 kap. 8 § KML). Regeringen betonar att det dr frdga om ett
personligt ansvarstagande.?*’ Vad ansvaret faktiskt innebér kan ifragaséttas.

Adlercreutz menar att uppgiften att kontrollera forteckningen é&r en
myndighetsuppgift som, efter kyrka/stat-reformen, dr dverlimnad med stod
av 12 kap. 4 § regeringsformen och att det dérfor kan bli frdga om ansvar for
tjdnstefel enligt 20 kap. 1 § brottsbalken i det fall uppgiften inte fullgors.>*8

6.2 Tillsynsaktorer enligt begravningslagen

6.2.1 Tillsynsmyndigheter

Det &r lénsstyrelserna som utdvar tillsyn Over begravningsverksamheten
(se 10 kap. 1 § BegrL). Bestimmelsens nuvarande utformning kom till efter
att lansstyrelsernas tillsyn dver begravningsverksamheten fick betydande
kritik av Riksrevisionen for att vara passiva och inte bedriva nigon egen
tillsyn.#

For att astadkomma en hogre effektivitet och att sikerstilla en vil fungerande
rittssdkerhet dr tillsynsuppgiften koncentrerad till sju av landets 21 lidns-
styrelser.?>® Men med anledning av Riksrevisionens kritik har dven andra
alternativ dvervigts.?>!

Med begravningsverksamhet avses bara fOrvaltningen av allménna
begravningsplatser (se avsnitt 1.9) och bestimmelsens ordalydelse medfor att
man kan {3 intrycket att linsstyrelserna inte utdvar ndgon tillsyn 6ver enskilda
begravningsplatser och den verksamhet som bedrivs dédr. Min uppfattning ar
att lansstyrelserna utdvar tillsyn Over savdl allmidnna som enskilda

245 Det dr sedan kyrka/stat-reformen en inomkyrklig friga om vilka personer som ska
utses, se prop. 1998/99:38 s. 157.

246 Stiftet 4r den regionalt organisatoriska enheten inom Svenska kyrkan, se 5 § lag
(1998:1591) om Svenska kyrkan.

247 Prop. 1998/99:38 s. 157.

248 Adlercreutz (2001) s. 283.

249 Qe prop. 2011/12:51 s. 31 och RiR 2006:7.

250 Prop. 2011/12:31 5. 28. Se 1 kap. 2 § BegrL samt 2, 5 och 6 §§ forordningen (2012:358)
om behorig lénsstyrelse i begravningsérenden.

21'Se SOU 2009:79 s. 126-128.
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begravningsplatser, genom att den senare sker genom tillstandsprovning och
beslut som forenas med tillstandsvillkor.

I tillsynsarbetet bitrdds lénsstyrelserna av begravningsombud vars uppgift ar
att granska hur de kyrkliga huvudménnen for begravningsverksamheten tar
tillvara intresset hos de personer som inte tillhdr Svenska kyrkan (se 10 kap.
2 § BegrL). Ett ombud ska underrétta ldnsstyrelsen ndr ombudet anser att det
finns anledning att rikta ndgon anmérkning mot forsamlingens sétt att skota
begravningsverksamheten (se 10 kap. 6 § BegrL).?>? Detta kan goras i den
arsberittelse som respektive ombud ska ge in till lansstyrelsen varje r (se 58
§ BegrF).>>?

6.2.2 Objektansvariga
Eftersom anordnandet och forvaltningen av begravningsplatser dr differen-
tierat beror objektansvaret pa respektive sammanhang.

Den som é&r huvudman for begravningsverksamheten inom ett visst
geografiskt omréde &r objektansvarig utifrdn de skyldigheter som &ligger
den som har huvudmannaskapet, exempelvis att tillhandahalla ett tillrackligt
antal gravplatser (se 2 kap. 1 § BegrL) och sérskilda gravplatser for dem som
inte tillhor nagot kristet trossamfund (se 2 kap. 2 § BegrL).

Den som forvaltar en allmén begravningsplats, oavsett om denne dr huvud-
man eller inte, dr objektansvarig utifran de skyldigheter som éligger den som
anordnat en begravningsplats, exempelvis att uppritta gravkarta och fora
gravbok/gravregister (se 2 kap. 5 § BegrL).

Den som fOrvaltar en enskild begravningsplats dr objektansvarig utifran de
villkor som tillstdndet forenats med (se 2 kap. 8 § BegrL).

Den som forvaltar ett krematorium &dr objektansvarig utifrén de skyldigheter
som aligger den som innehar ett sddant, exempelvis att fora kremationsjournal
(se 3 kap. 4 § BegrL).

6.3 Jamforande analys — tillsynsaktorer

Det ér lansstyrelsernas uppgift att vara tillsynsmyndighet bade utifrén kultur-
miljolagen och begravningslagen. Vad géller tillsyn inom kulturmiljdomradet
utovar Riksantikvariedmbetet tillsynsvigledning (se avsnitt 2.5) och har
darfor bade en normeringsfunktion (se avsnitt 2.4.1) och en &verblicks-
funktion (se avsnitt 2.4.2).

252 Qe dven 49-58 a §§ BegrF.

253 Begravningsombuden har dven i uppgift att bitrdda Kammarkollegiet genom att
granska och yttra sig 6ver de kyrkliga huvudménnens érliga budgetforslag infor att kollegiet
ska faststélla begravningsavgiften (se 49 § punkt 4 BegrF).
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Tillsynsuppgiften avseende begravningslagen dr dock koncentrerad till vissa
utpekade linsstyrelser. Det dr inte unikt for begravningsverksamheten och
framstar som en foljd av en avvigning mellan vikten av en réttssdker
myndighetsutdvning 4 ena sidan och ett effektivt nyttjande av statsforvalt-
ningens resurser & andra sidan. Denna konstruktion av ansvarsfordelning
kanske ocksa ska forstas i ljuset av att det inte finns nagon tillsynsvégledande
myndighet inom begravningsomradet. Efter att ldnsstyrelsernas tillsynsarbete
inom omradet kritiserats av Riksrevisionen dvervigdes att samla hela tillsyns-
uppgiften pd Kammarkollegiet.>>* Det verkar inte ha varit ett alternativ att
i stillet ge kollegiet en tillsynsvdgledande roll i likhet med Riksantikvarie-
dmbetet.

Vem som dr objektansvarig inom begravningsomréadet dr tydligt, d&ven om
organiseringen med huvudmannaskap och forvaltarskap kan framstd som
komplex. Vad giller objektansvaret for de kyrkliga kulturminnena &r det inte
lika tydligt.

I samband med kyrka/stat-reformen blev respektive forsamling i Svenska
kyrkan formell édgare till alla sina respektive kyrkobyggnader, kyrkotomter
och kyrkogardar.>> Det innebdr att det for Svenska kyrkans del i de allra
flesta fall inte rdder ndgra oklarheter om vem som é&r dgare till ett tillsyns-
objekt och ddrmed 4r objektansvarig.

Det ar diaremot inte lika sjdlvklart avseende enskilda begravningsplatser.
Enskilda begravningsplatser far bara anordnas och héllas av trossamfund och
stiftelser som fatt tillstand till det.>>® Tillstdndet kan forenas med ett sérskilt
villkor®>” som binder tillstdndet till en specifik fastighet.?>® Det framgar dock
varken av forfattningstext eller forarbetsuttalanden, att organisationen i fraga
sjdlv maste dga den mark didr man anordnar en begravningsplats. Det verkar
inte heller finnas nagot direkt forfattningsstod for att stdlla krav pd att
organisationen méste dga fastigheten i fraga. Det innebir i s fall att det kan
uppkomma situationer dér en enskild begravningsplats forvaltas av tillstands-
innehavaren samtidigt som fastigheten dér begravningsplatsen ar beldgen dgs
av nadgon annan. D& uppkommer fo6ljaktligen frdgan om det &r tillstands-
innehavaren, fastighetségaren eller bada som &r objektansvarig(-a).

234 S0U 2009:79 s. 127.

255 Se 9 § forsta stycket tredje punkten lagen (1998:1592) om infdrande av lagen
(1998:1591) om Svenska kyrkan. Se dven prop. 1997/98:116 s. 77-86. Det enda undantaget
ar Lunds domkyrka, som alltjamt forvaltas som en sjélvstdndig formogenhet av stiftelselik-
nande karaktar.

236 Se 2 kap. 6 § BegrL.

257 Se 2 kap. 8 § BegrL.

258 Se prop. 1990/91:10 s. 83.
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Det kan ifragaséttas vad det personliga ansvaret for de kyrkliga inventarierna
faktiskt innebdr och hur det forhéller sig till att dessa personer inte dger
foremalen i fraga eller att de inte med sjdlvklarhet har nagon bestimmanderatt
over medel for vard och underhéll av foremalen. Frdgan verkar dock inte ha
blivit foremal for domstolsprovning.

Som framgétt tidigare blev respektive forsamling i Svenska kyrkan formell
dgare till alla sina respektive kyrkobyggnader i samband med kyrka/stat-
reformen. Detta inkluderade &ven de inventarier i respektive kyrkobyggnad
som vid reformen varken dgdes av forsamlingen eller av ndgon enskild.?>’

Innebir regleringen i 4 kap. 7 § andra stycket KML att det &r de tva utsedda
personerna som ska ansoka om tillstand for att vidta ndgon tillstindspliktig
atgdrd? Vad innebar i sé fall det om forsamlingen, som dr dgare till foremaélet,
och nagon av dessa tva personer inte dr dverens 1 friga om en specifik atgird?
Ska da forsamlingen entlediga denne och utse en eftertridare?

Det framstar som mest rimligt att det dr foremalens dgare — forsamlingen —
som &r objektansvarig och att de tva utsedda personerna &r funktionirer med
uppgift att pdtala for objektansvarig att atgdrder behover vidtas, men
rittsldget dr otillfredsstillande oklart.

259 Foremal som dgs av ndgon enskild person eller sldkt dr undantagna tillstdndsplikten
(se avsnitt 5.1.3)
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7 Ingripanden vid tillsyn

7.1 Ingripanden vid tillsyn enligt 4 kap.
kulturmiljolagen

7.1.1 Ingripandemdjligheter

Tillsyn enligt kulturmiljolagens 4 kapitel utgdrs av tillstindsprovning (se
avsnitt 5.1). Den mest grundldggande ingripandemdjligheten lénsstyrelsen
har ar foljaktligen att bevilja eller avsla en tillstdndsansdkan.

Ett beslut att bevilja tillstind kan forenas med villkor (se 4 kap. 3 § fjarde
stycket, 9 § andra stycket och 13 § andra stycket KML). Sddana villkor maste
vara skiliga och kan omfatta savél krav pa hur atgérden ska utféras som
hur arbetet ska dokumenteras.?®® Lénsstyrelsen kan dérefter folja upp om
villkoren har efterlevts och utifrain det vidta andra ingripanden.
Riksantikvarieimbetet har dock kritiserat lédnsstyrelserna for att det forekom-
mer tillstdndsvillkor som dr mer omfattande 4n vad bestimmelserna tillater.26!

Savdl ldnsstyrelsen som Riksantikvariedmbetet far besikta kyrkliga
inventarier (se 4 kap. 10 § KML). I det fall det finns risk, en allvarlig fara,
for att ett foremal skadas far ldnsstyrelsen vidta nédvéndiga atgérder for att
skydda foremalet. Det kan innebira att lansstyrelsen omhéndertar foremélet.
Linsstyrelsen maste dock forst samrdda med aktuellt stift, det vill sdga
Svenska kyrkans regionala niva.?®? Om foremélet dgs av ndgon enskild maste
samrad ske dven med denne. Forsamlingen i frdga behdver dock bara
underrittas om beslutet.?5

Om en objektansvarig vidtar tillstindspliktiga atgérder utan tillstdnd kan
lansstyrelsen foreldgga denne att avbryta en pagéende dtgird eller att vidta
rittelse, det vill siga att aterstélla en redan utford atgérd (se 4 kap. 17 § forsta
stycket KML).2** Foreldggandet far forenas med vite. Foreldggande-
befogenheten bor nyttjas restriktivt och forst i andra hand, efter det att
lansstyrelsen forst forsokt fa till stdnd réttelse pa annat sitt.?s> Lansstyrelsen
far ocksa begira sirskild handrickning hos Kronofogdemyndigheten.?6¢

260 Se dven 10 § KRFS 2012:2. Jimfor med motsvarande mdjlighet att stilla villkor
betriffande byggnadsminnen i 3 kap. 14 § KML, prop. 1987/88:104 s. 9293. Observera att
den aktuella bestimmelsen finns i 3 kap. 15 § 1 propositionens specialmotivering.

261 Riksantikvarieimbetet (2015) s. 25.

262 Jamfor med stiftets ansvar vad giller att kontrollera forteckningen dver kyrkliga in-
ventarier, se 4 kap. 8 § KML. Se dven avsnitt 6.1.3.

263 Prop. 1987/88:104, s. 100.

264 Prop. 1998/99:38 s. 159.

265S0U 1997:43 5. 124.

266 Se lagen (1990:746) om betalningsforeliggande och handrickning. Motsvarande in-
gripande mojlighet finns vid tillsyn 6ver byggnadsminnen i 3 kap. 16 § KML.
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Mgjligheten for lidnsstyrelsen att utfirda rattelseforeldggande tillkom 1
samband med kyrka/stat-reformen. Skélen till detta &r att &ven kyrkliga organ
ansdgs behdva kunna aldggas att folja foreskrifter och beslut enligt kultur-
miljolagen pd samma sitt som &dgare eller forvaltare av andra skyddade
kulturminnen.?®” Adlercreutz tilldgger att bestimmelsen foranleds av faktiska
brister efterlevnaden av kulturmilj6lagen, trots att det inte ndmns nagot om
det i forarbetena.?®

Kulturmilj6lagens 4 kapitel innehéller inte nagra straffréttsliga bestimmelser.
Anledningen till detta dr att regeringen anser att det inte finns tillrdckliga skél
att infora ndgra sddana.”®® Med anledning av att allt fler kyrkobyggnader
avyttras har Riksantikvariedmbetet foreslagit inférandet av ett botesstraff,
till synes utan nagon framgéng.?”°

7.1.2  Overklagandemgjligheter

Samtliga beslut som fattas utifrdin bestdmmelserna i kulturmiljolagens
fjiirde kapitel kan dverklagas (se 4 kap. 18 § KML). Overprovningen gors
av allmén forvaltningsdomstol. Vid dverklagande till kammarrétten krévs
provningstillstind.?”!

Eftersom kulturmilj6lagen inte foreskriver ndgot om vem som har ritt att
overklaga dr det forvaltningslagens generella bestimmelser som ska tillampas
(se 4 § FL). Det innebér bland annat att Gverklaganderitten tillkommer den
som ett beslut angér om det gitt hen emot om beslutet paverkar denne pé ett
sétt som inte dr obetydligt (se 41-42 § FL). For denna uppsats vidkommande
rdcker det att konstatera att den som soker tillstind eller den som ett
foreldggande riktar sig till ar part i drendet och ddrmed ocksa har verklagan-
deritt.

Vem som dr att anse vara part i ett drende definieras inte i ndgon av
forvaltningslagens generella bestimmelser, men av 4 kap 17 § KML framgér
att ett foreldggande ska rikta sig mot den som &r ansvarig for forvaltningen
av ett kyrkligt kulturminne. Det borde ddrmed vara den som &r ansvarig
for forvaltningen av ett objekt som ocksa &r objektansvarig (se avsnitt 6.1.2).
Nir lansstyrelsens beslut dverklagas blir lansstyrelsen dennes motpart i malet
hos forvaltningsdomstolen.?’2

267 Prop. 1998/99:38 5. 159; SOU 1997:43, s. 123—124; SOU 1996:128 s. 315 med vidare
hénvisning till s. 304-308.

268 Adlercreutz (2001) s. 289-290.

299 Prop. 1998/99:38 s. 159. Se dven SOU 1996:128 s 315 och SOU 1997:43 5.124.

270 Riksantikvarieimbetet (2015) s. 51-52.

271 Bestéimmelsens utformning dverensstimmer sdledes med bestdimmelsen i 40 § FL och
vad som giller for overklagande av beslut som avser byggnadsminnen, se 3 kap. 19 § forsta
stycket KML och prop. 2016/17:116 s. 154. Se éven prop. 1998/99:114 s. 132—-133 med
Lagradets forordande av en konsekvent utformning av dverklagandebestimmelserna i KML.

272 Qe 7 a § forvaltningsprocesslagen (1971:291).

56



Riksantikvarieimbetet har dirtill en generell 6verklaganderitt avseende alla
beslut som fattas med stod av kulturmiljolagens bestimmelser (se 1 kap. 2 §
tredje stycket KML).

7.2 Ingripanden vid tillsyn enligt begravningslagen

7.2.1 Ingripandemdjligheter

For att kunna utdva tillsyn dver begravningsverksamheten har lédnsstyrelsen
ritt att genomfora inspektioner, begéra upplysningar och fa ta del av det
material som behdvs (se 10 kap. 1 § andra stycket BegrL).

Tillstdnd att anordna och forvalta en enskild begravningsplats far forenas med
villkor (se 2 kap. 8 § BegrL). Det kan exempelvis vara att tillstindet bara
géller om bygglov beviljas eller att tillstindet &r bundet till en viss fastig-
het.?”

Som tidigare ndmnts &r det framst genom bestimmelserna om sanktioner som
begravningslagens reglering av tillsyn framtrider.

Den mest ingripande sanktionen &r straffansvaret for den som gravsitter ett
stoft eller askan efter en avliden i strid med bestimmelsen i 5 kap. 5 § BegrL
eller later kremera ett stoft pa ndgot annat stélle dn ett krematorium strid med
13 kap. 3 § BegrL (se 11 kap. 1 § BegrL). Straffansvaret avser bara uppsatliga
brott mot de tvd ndmnda foreskrifterna och dr subsididrt 1 forhallande till
brottsbalken. Bestimmelsen har ingen motsvarighet i tidigare begravnings-
forfattningar och infordes for att samhéllet skulle kunna ingripa mot
forfaranden som &r oforenliga med den kulturtradition som begravningslagen
bygger pa. Det som avses ér framst risken att aska som fors in i landet inte
gravsitts.?’* 1 forarbetena ndmns detta endast i specialmotiveringen till
bestimmelsen och det saknas utforliga redogorelser for de problem som be-
stimmelsen syftar till att beivra.

Fragan ar om en sadan situation kan uppkomma vid tillsyn. Det skulle kunna
bli fallet nir ndgon fitt tillstdnd att strd ut aska pé annat stdlle &n pd en
begravningsplats men inte foljer tillstdndet och dess villkor (se 5 kap. 5 §
andra stycket BegrL och 30, 32-35 § BegrF). Min uppfattning &r dock att
behovet av bestimmelsen kan ifragasattas, framfor allt med anledning av dess
subsidiaritet i forhéllande till gravfridsbrottet (se 16 kap. 10 § brottsbalken).

273 Prop. 1990/91:10 s. 83.
27 Prop. 1990/91:10 s. 122; SOU 1987:16 s. 186.
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Den av gravfridsbrottet innefattade girningen att skymfligen behandla ett lik
eller en avliden persons aska ir enligt Roos inte behandlat ndrmare i nyare
forarbeten och praxis men hennes uppfattning ér att grinsen for vad som ér
en skymflig behandling bor som utgdngspunkt sittas lagt.>’> Jag har inte
hittat nagot fall dir begravningslagens straffbestimmelse har tillimpats
1 praktiken.

Det ingripande som frimst &r aktuellt vid tillsyn dr mdjligheten for ldns-
styrelserna att foreligga en huvudman for begravningsverksamheten eller
en fOrvaltare av en begravningsplats eller ett krematorium att fullgora de
skyldigheter som tillkommer denne (se 11 kap. 2 § BegrL). Ett sadant
foreldggande kan utfardas avseende alla skyldigheter som en objektansvarig
alagts direkt genom begravningslagen eller genom nagon foreskrift som ér
meddelad med stod av begravningslagen.

Det ar viért att undersdka bestimmelsens ordalydelse lite mer noggrant.
Forfattningstextens lyder far ldnsstyrelsen vid vite foreldgga huvudmannen.
Fragan som uppstir dr hur denna ordalydelse ska forstds. Forst kan det
konstateras, att ldnsstyrelsen inte dr skyldig att utfdrda foreldgganden, utan
bara har mojlighet att gora det. Dérefter framstar det som att om ldnsstyrelsen
anvinder sig av denna mojlighet mdste foreldggandet forenas med vite.
Bestimmelsen infordes i 1963 ars gravrittslag och hade dé lydelsen “dger
lansstyrelsen vid vite foreldgga”.?’¢ Forarbetena till gravrittslagen innehaller
inga uttalanden som klargdér hur bestimmelsen ska forstds, forutom att
ldnsstyrelsen bor kunna utfirda foreligganden ex officio.?”” Forarbetena till
nuvarande begravningslag bringar inte heller ndgon klarhet i fragan.?’®
Om man enbart ser till 11 kap. 2 § BegrL ar det ddrmed oklart om lénsstyrel-
sen har ritt att utfarda foreldgganden som inte dr forenade med vite.

Fragan kan tyckas trivial eftersom ett foreldggande utan vite ses som en
mindre ingripande sanktion 4n ett foreldggande med vite, men sd ir inte fallet
i en undersdkning av tillsynens rittsliga konstruktion. Overklagandeméjlig-
heterna dr ndmligen direkt avhédngiga detta.

275 Roos, Mari-Ann, Brottsbalk (1962:700), 16 kap. 10 §, avsnitt 2.2 Den straffbara
gérningen, Lexino 2022-07-01 (JUNO).

276 Se 15 § forsta stycket lag (1963:537) om gravritt m.m.

277 Se prop. 1963:141 s. 57 och SOU 1961:5 s. 146.

278 Se prop. 1990/91:10 s. 122.
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7.2.2  Overklagandemgjligheter

Ett foreliggande som utfdrdats av ldnsstyrelsen enligt 11 kap. 2 § BegrL
far inte 6verklagas om det har forenats med vite (se 11 kap. 8 § BegrL).
Anledningen till detta dr enligt regeringen att foreldggandets laglighet alltid
provas nér vitet doms ut och att overklagandeforbudet uppfyller kraven pé
rttssikerhet.?”

Didremot kan lénsstyrelsens beslut i andra drenden &n sédana som tréffas av
overklagandeforbudet i 11 kap. 8 § BegrL overklagas hos regeringen (se 11
kap. 9 § BegrL). Det giller exempelvis beslut efter provning av en ansdkan
om tillstidnd att anordna en enskild begravningsplats.28°

Om ldnsstyrelsen har rétt att utfarda foreligganden som inte dr forenade med
vite, borde det medfora att d&ven sadana foreldgganden kan dverklagas med
stod av 11 kap. 9 § BegrL. Lydelsen av motsvarande bestimmelse i 1963 ars
gravrittslag och uttalanden i dess forarbeten talar dock mot det.?8!

7.3 Jamforande analys — ingripanden vid tillsyn
Kulturmilj6lagens forhandskontroll genom tillstindsprovningar resulterar
i tillsynsbeslut som beviljar eller avslar en tillstindsansokan. Om ansdkan
beviljas kan tillstandet villkoras. Det ska handla om skdliga villkor avseende
krav pa hur atgirden ska utforas och hur arbetet ska dokumenteras.?®?

Tillstandsvillkor om dokumentation kan fylla flera funktioner. Det kan
sjdlvfallet utgéra underlag for tillstdindsmyndighetens egen uppfoljning
av hur dtgirden har genomforts; pd sa sitt utgér dokumentationen underlag
for myndighetens fortsatta agerande 1 det aktuella tillstindsdrendet.
Dokumentationen blir foljaktligen ocksd en del av myndighetens egen
kunskapsuppbyggnad. Lardomar fran arbetet kan vara till hjilp vid framtida
tillstdndsprévningar, inte bara just avseende det aktuella tillsynsobjektet utan
dven andra objekt dir exempelvis samma arbetsmetod eller material
overvigs. Anvindandet av dokumentationsvillkor mojliggdr ockséd att
fordndringar Over tid kan studeras, sdvil av forskare som av den intresserade
allménheten.

279 Prop. 1990/91:10 s. 124-125.

280 Se prop. 1990/91:10 s. 125.

81 Se 17 § lag (1963:537) om gravritt m.m. i savil dess ursprungliga lydelse (SFS
1963:537) som i lydelsen efter 1971 érs forvaltningsréttsreform (SFS 1971:633). Se dven
prop. 1963:141 s. 60 och prop. 1971:30 s. 195.

282 Qe exempelvis 4 kap. 3 § fjirde stycket KML.

283 Se dven SOU 1997:43 s. 55.
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Motsvarande mojlighet att stélla villkor finns vid beviljandet av tillstand att
anordna enskild begravningsplats. Jimfort med mdjligheten att villkora
tillstdndsbeslut 1 kulturmiljolagen finns det i begravningslagens bestimmelse
inget krav pa att tillstdindet ska vara skiligt. Formuleringen sdrskilda
villkor®* ska sannolikt forstds som att det handlar om villkor i det enskilda
fallet som gér utanfor de generella villkor som stills for att tillstand (se avsnitt
5.2.2).285 T sammanhanget framstar det som viktigt att tillstindsvillkoren for-
enas med aterkallelseforbehall, sa att tillstandet kan aterkallas om sa behovs
(se avsnitt 2.6.5).

I begravningslagen ges lénsstyrelserna ritt att genomfora inspektioner, begéra
upplysningar och f& del av material for att kunna utéva tillsynsuppgiften.
Vad giller utévandet av tillsyn utifran kulturmiljolagen 4r det bara rétten att
besikta kyrkliga inventarier som har forfattningsstod.?®” Lénsstyrelserna har
ingen sjalvklar rdtt att inspektera kyrkobyggnader, kyrkotomter eller
begravningsplatser. Riksantikvariedimbetet har pétalat att behovet av en
lagstadgad ritt att inspektera de kyrkliga kulturminnena 6kar 1 takt med att
allt fler kyrkobyggnader avyttras.?®

Trots att Riksantikvariedmbetets roll dndrades i och med att tillsyns-
uppgifterna fordes over till lansstyrelserna har &mbetet forvanansvért alltjamt
ritt att besikta kyrkliga inventarier, men d&mbetet har inga befogenheter att
agera efter en sddan besiktning.?*’

Om lénsstyrelsen vid en besiktning av ett kyrkligt foremal beslutar att vidta
ndgon atgérd for att skydda foremélet maste det foregas av samrad med stiftet
eller en enskild dgare.?® Det dr egendomligt att lansstyrelsen inte behover
samrada med forsamlingen i fraga. Sedan kyrka/stat-reformen har
forsamlingen dganderitt 6ver foremalen (se avsnitt 6.3) vilket skulle kunna
tolkas som att forsamlingen kan ses som enskild &gare och att ddrmed
samradsskyldighet foreligger. Skyddsbestimmelsens utformning talar dock
mot en sddan tolkning.?®! Samrédsskyldigheten med stiftet forefaller naturlig
utifran att stiftets kontrolluppgift, men framstdr som ndgot mérklig i
forhallande till att stiftet (i funktionen som domkapitel) inte langre har
overklaganderitt.?*?

284 Se 2 kap. 8 § BegrL.

285 Se 2 kap. 7 § BegrL.

286 Se 10 kap. 1 § andra stycket BegrL.

287 Se 4 kap. 10 § KML.

288 Qe Riksantikvarieimbetet (2015) s. 47.

289 Se 4 kap. 10 § KML e contrario.

290 Se 4 kap. 10 § tredje stycket KML.

21 Qe 4 kap. 9 § KML.

292 Se 4 kap. 8 § KML. Se dven prop. 1998/99:38, s. 159-160.
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Betydelsen av ett tillsynsobjekts vard- och underhallsplan har betonats
tidigare (se avsnitt 5.3). Vid upprittandet av planen ska objektets dgare
ge lansstyrelsen mojlighet att yttra sig over planen.?”® Lénsstyrelsen kan dé
uppmédrksamma dgaren pé brister som kan foranleda framtida ingripanden.
Det finns dock inget rattsligt stod for nagot ingripande i forebyggande syfte,
mer dn den nyss nimnda mdjligheten att vidta dtgirder for att skydda kyrkliga
inventarier.

Mgjligheten att ingripa genom att utfarda foreldgganden framstar som central
i bade kulturmiljolagen och begravningslagen. Till skillnad fran kultur-
miljolagen kan dock inte foreldgganden som utfardats med stod av
begravningslagen overklagas. Detta med motiveringen att det sker en
provning vid ett eventuellt utddmande av vitet. Denna provning avser dock
bara foreldggandets laglighet inte dess ldmplighet (se avsnitt 2.6.7).
Det vicker enligt mig foljaktligen fragan om Overklagandeforbudet &r
forenligt med rétten till domstolsprovning enligt europaritten (se avsnitt
2.6.6), sdrskilt efter kyrka/stat-reformen.

293 Se 12 § KRFS 2012:2.
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8 Tillsynens syfte

8.1 Syftet med tillsyn utifran 4 kap.
kulturmiljolagen

8.1.1 Kulturmiljélagens 6vergripande syfte

Kulturmilj6lagens 6vergripande syfte ér att sdkerstélla tillgang till en ming-
fald av kulturmiljéer, sdvil for nuvarande som for kommande generationer
(se 1 kap. 1 § tredje stycket KML).

Lagen har numera ett uttalat kulturmiljoperspektiv. Genom att ta hénsyn till
de kulturhistoriska och landskapsmissiga sammanhangen dr det samman-
hidngande miljder som ska bevaras och skyddas, inte bara de enskilda
objekten och foremalen.>**

8.1.2 Syftet med skyddet for kyrkliga kulturminnen
Kyrkobyggnader, kyrkotomter och begravningsplatser ska vardas och under-
héllas sa att deras kulturhistoriska virde inte minskas och att deras utseende
och karaktir inte forvanskas (se 4 kap. 1 och 11 §§ KML). Kyrkliga
inventarier som hor till ndgon av dessa kulturobjekt ska forvaras och
vardas vél om de har ett kulturhistoriskt virde (4 kap. 6 § KML).

Detta ska forstds i ljuset av att tillsynen 6ver kyrkobyggnader, kyrkotomter
och begravningsplatser fore kulturmiljolagens tillkomst 1989 utgjordes av en
sorts allmén ldmplighetsprovning dér kulturminnesvirden endast var ett av
flera intressen som skulle tillgodoses nér nya kyrkobyggnader skulle uppforas
och nir kyrkotomter och begravningsplatser skulle anliggas. Aven intresset
av att prova atgdrder utifrdn funktionella, tekniska och estetiska grunder
skulle tas hdnsyn till. Genom kulturmiljolagen begrinsades den statliga
tillsynen till att endast tillgodose kulturhistoriska intressen.?*® Tillsynen over
kyrkliga inventarier var redan fore kulturmiljélagen inriktad pa att endast
tillgodose kulturhistoriska intressen.?”

294 Prop. 2012/13:96 s. 38.

295 Sedan tidigare skulle atgdrder pa kyrkobyggnader och kyrkotomter éven provas utifrn
byggnadslagstiftningen; en sorts dubbelprovning. Detsamma géllde anlédggningar pa en be-
gravningsplats, sésom byggnader och parkeringsplatser, men inte sjdlva begravningsplatsen.
Genom att gora det bygglovspliktigt att anlégga eller &ndra en begravningsplats bygg-
lovspliktigt kunde provningen av andra intressen dn kulturhistoriska i stéllet tillgodoses inom
ramen for byggnadslagstiftningen, se prop. 1987/88:104 s. 56 och 66.

2% Prop. 1987/88:104 s. 56-60 och 63—67.
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Vad som gor att en kulturmiljo, ett kulturobjekt eller ett kulturforemal har ett
kulturhistoriskt vérde dr inte sjdlvklart; dels for att det varierar over tid, dels
for sjdlva virdet varierar i bade styrka och karaktir. Bedomningen péverkas
bade av objektiva och subjektiva faktorer.?®” T kyrkliga miljoer kan det
kulturhistoriska vérdet vara rikt sammansatt och besta av allt ”fran kyrko-
gérden med dess murar, gravvardar och éldriga trdd, till sjdlva byggnaden
med dess arkitektur, dess inredning och inventarier”.?*® Vilka &tgarder som
kan tilldtas i varje enskilt fall beror siledes pd vilka kulturhistoriska hiansyn
som méste tas.?*’

8.2 Syftet med tillsyn utifrdn begravningslagen
Anordnande och forvaltning av allménna begravningsplatser beskrivs som en
decentraliserad samhéllsverksamhet. Utforandet av verksamheten fér och ska
anpassas till lokala forhdllanden och forfattningsregleringen att se som
rambestdmmelser. Lokala variationer uppmuntras och begrinsas endast nér
andra samhalleliga intressen ir starkare. Sddana intressen kan vara behov av
samordning inom hela landet och garantier for enskildas réttssdkerhet.
Forfattningsreglerna ska darfor ockséd utformas sé att de passar savél mindre
som storre sammanhang i sévil glesbygd som tétort.3%

De nu gillande begravningsforfattningarna (BegrL och BegrF) syftar till att
balansera intresset mellan a ena sidan det allménnas intresse av att kunna
bedriva verksamheten effektivt och 4 andra sidan befolkningens krav pa pietet
och respekt for olika religiosa och etiska vérderingar.°! Tillsynen dr numera
helt inriktad pé att sdkerstdlla efterlevnaden av dessa bestimmelser, ur statens
icke-kyrkliga perspektiv. Jag uppfattar att detta icke-kyrkliga perspektiv
tidigare fick sta tillbaka i forhdllande till det kyrkliga perspektiv som priaglade
den tillsyn som utévades av olika da statskyrkliga organ.3%2

Tidigare fanns dven behovet av att reglera tillsyn dver verksamheten ur
ett hélsoskyddsperspektiv i begravningsforfattningarna. Den kommunala
milj6- och hilsoskyddsndmnden hade ett tillsynsuppdrag dver verksamheten
pa begravningsplatser och krematorium.’® Detta till f6ljd av att miljo- och
hélsoskyddsndmnden hade ritt att utfarda olika foreskrifter om forfaranden
vid gravsittning.’®* En viss foreskriftsrétt finns alltjamt kvar, men regleras
numera genom miljobalkens skydd mot oldgenheter for ménniskors hélsa.3%

27 Exempelvis byggnadshistoriskt intressanta foreteelser (objektiv bedémningsfaktor)
och upplevelsevirdet (subjektiv bedomningsfaktor).

298 SOU 1997:43 s. 89-90.

299 SOU 1997:43 s. 90.

300 prop. 1990/91:10 s. 22.

301 SOU 1987:16 5. 54.

302 8e SOU 1961:5 s. 146 med hinvisning till Sundberg (1948) s. 340.

303 Se 40 § begravningskungorelsen (1963:540). SOU 1961:5 s. 146.

304 Se 7 och 9 §§ begravningskungérelsen (1963:540).

305 Se 11 § BegrF med hénvisning till miljébalken.
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Den tidigare bestimmelsen om att miljo- och hélsoskyddsndmnden
uttryckligen skulle ges mdjlighet att yttra sig innan ett gravsatt stoft av nagon
anledning tas upp ur graven fordes, med anledning av Socialstyrelsens
remissyttrande, aldrig Gver till ndgon av de nu gillande begravnings-
forfattningarna.%

Om det historiska perspektivet ges ytterligare lite utrymme framtréder ocksa
gravrittens (sdsom bendmning pa rittsomradet) romersk-rittsliga ursprung.
Begravningsplatser raknades da till den gudomliga rétten (res divini juris)
sasom foremal helgade &t de dodas andar (res religiosae) och kunde som
sadan inte heller dgas eller omsittas genom handel. Status som res religiosae
intrddde i1 och med sjélva gravsittningen av stoftet. Gravrétten grundades pa
en tanke om sambandet mellan livet fore och efter doden och vordnaden for
de avlidnas andar. Detta synsitt &ndrades sedan ndgot i och med den kristna
laran och dess kanoniska rétt dér begravningsplatsens status intrddde i och
med invigningen. Gravritten grundandes d4 1 stillet pa kyrkan som samman-
héllande kraft och enheten mellan kyrkans levande och avlidna medlemmar;
de heligas samfund.?’

8.3 Jamforande analys — tillsynens syfte
Kulturmilj6lagen syftar till att skydda kulturmiljén och dess bestandsdelar;
bade helheten och delarna var for sig. Skyddet géller inte alla aspekter utan
ar numera helt inriktat pa det kulturhistoriska virdet. Det kulturhistoriska vér-
det styr i sin tur av vilka hdnsyn som maéste tas i varje enskilt fall. Kultur-
miljolagen &r i det stora hela en begransning av ritten att forfoga over den
egendom som anses skyddsvird.3%®

Begravningslagen syftar, i vart fall till sitt yttre, till att sdkerstdlla regelefter-
levnad. Men om man gér lite djupare framtrader skyddet for ndgot storre;
vérden som bottnar i respekten for ménniskans vésen.

Begravningslagens utformning visar dven pd sitt ursprung i den svenska rétts-
ordningen. Fore kyrka/stat-reformen var forsamlingarna sé kallade kyrkliga
kommuner en organisatorisk figur som verkade lokalt, parallellt med de
borgerliga kommunerna (som vi idag enbart bendmner kommuner). Just att
utférandet av den verksamhet som begravningslagen reglerar ska anpassas till
de lokala sammanhang dér utforandet sker visar pa tydliga kopplingar till hur
verksamheten i (de borgerliga) kommunerna regleras.

306 Qe 31 § begravningskungorelsen (1963:540). Prop. 1990/91:10 s. 103.

307.Se SOU 1961:5 s. 21-22 och Croneborg (1941) s. 35-49. For en beskrivning av grav-
rittens lite mer moderna historiska utveckling, se Fahlbeck (1941) s. 83-93.

308 For en utforlig beskrivning av forhillandet mellan kulturmiljoskyddet och egendoms-
skyddet, se Adlercreutz s. 49-59.
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9 Avslutande kommentar och slutsats

Framstéllningens syfte dr att undersdka och jamfora tillsynsinstrumentens
rittsliga konstruktion avseende de kyrkliga kulturminnena och begravnings-
verksamheten — och att gora det i ljuset av de generella uttalandena om tillsyn.

For den som inte redan bekantat sig med tillsynsinstrumentet péd ett
overgripande plan kan syftets formulering kanske te sig ndgot maérklig,
men forhoppningsvis har formuleringen nu fatt sin forklaring. Det finns helt
enkelt ingen generell och dvergripande reglering av tillsyn — det finns bara
generella uttalanden. Dessa framstar som en sorts viljeforklaring om ett
framtida ldge, men viljan r inte s stark utan resan dit fér ta tid och far kantas
av en méngd undantag. Den del av viljeforklaringen som framstir som allra
mest vésentlig r definitionen av tillsynsbegreppet.

Tillsyn ér en sjdlvstindig granskning for att kontrollera uppfyllelsen av
bindande foreskrifter och de brister som identifierats ska kunna atgérdas
(se avsnitt 2.3.1).

Pa ett overgripande plan uppstér beténkligheter vad giller férhdllandet mellan
olika tillsynsorgan och fordelningen av uppgifter mellan dem (se avsnitt 2.4
och 2.5). Aven farhigor om hur tillsyn forhéller sig till olika rittssikerhets-
aspekter som legalitet, objektivitet och likabehandling, varvid frdgan om
mdjlighet till domstolsprovning dr central (se avsnitt 2.6).

Fragan dr d4 om den rittsliga konstruktionen av tillsyn inom respektive
omrade lever upp till de forutsittningar som fordras.

Den rittsliga konstruktionen av tillsyn i kulturmiljolagens fjarde kapitel
har ett tydligt syfte med en tydligt utpekad inriktning. Tillsynen baseras
huvudsakligen péd en forhandskontroll men tillsynsorganens har fa réttsligt
sakerstdllda verktyg for uppfoljning. Tillsynsobjekten &r forhdllandevis
tydligt utpekade. Det finns dock gridnsdragningsproblem avseende vilka
atgdrder som kréver tillstdind och det dr inte nddvéndigtvis tydligt vilka
parametrar som &r viktiga att ta hdnsyn till i de enskilda fallen. De olika
tillsynsorganens relation r tydligt reglerade men det finns alltjimt rester kvar
fran tidigare regleringar som med fordel hade kunnat utmonstras.
Det sistnimnda géller i synnerhet dven utformningen av ansvaret for de
kyrkliga inventarierna. Sammantaget dr lagstiftningen pa ett dvergripande
plan klar och tydlig, men enskilda bestimmelser fordrar en dversyn for att
kunna ses som enkla och begripliga.
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Den rittsliga konstruktionen av tillsyn i begravningslagen préglas av
otydlighet. Dess syfte och inriktning verkar tydlig vid en forsta anblick
men de bakomliggande virdena dr vél forborgade. Tillsynen baseras huvud-
sakligen pd en efterhandskontroll men det dr otydligt vad denna ska omfatta.
Tillsynsobjekten framtrdder enbart indirekt och kriterierna som de ska
véirderas mot dr otydliga. Det ar forhdllandevis tydligt vem som dr objekt-
ansvarig, trots att det kan forekomma flera olika typer av objektansvariga.
Tillsynen &r koncentrerad till ndgra fa tillsynsorgan, men de har en
sjdlvstindig inbordes rattslig relation till varandra. En rittsligt reglerad
samlande och vigledande part saknas helt. Slutligen préglas tillsynens
rittsliga konstruktion av de bristande mdjligheterna att fa tillsynsbeslut
overprovade. Sammantaget dr lagstiftningen oklar och otydlig. Centrala
bestimmelser kan framstd som enkla och begripliga, men limnas helt utan
végledning for hur de ska forstas och tolkas. Ur ett tillsynsperspektiv fordrar
begravningslagen en omfattande och genomgripande dversyn.
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