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Justitiecombudsmannen

Hans-Gunnar Axberger

Kritik mot Kulturnimnden i Stockholms stad for det siitt pa vilket en
byggnad "k-miirkts”

Beslutet i korthet: Kulturhistorisk klassificering av byggnader svarar mot ett
allmdnintresse, som kommer till uttryck pa olika stdllen i lagstifiningen. Bl.a. kan
kulturhistoriskt vérdefulla byggnader skyddas enligt bestdmmelser i plan- och

bygglagen.

Lagstiftaren har ddremot avvisat forslag om inforande av kommunal
kulturminnesmdrkning. Icke forfattningsreglerad kulturminnesmdrkning av
enskilda byggnader som syfiar till bygglovsrestriktioner bor ddrmed inte
forekomma, sdrskilt inte om det sker utan beaktande av enskilds rditt.

I detta fall har Kulturndmnden i Stockholms stad klassificerat en viss byggnad pa
ett sdtt som varit dgnat att fungera som en bygglovsrestriktion. En underrdittelse
till digaren gav uttryck for att detta ocksa var avsikten. Kulturnimnden kritiseras

ddrfor.

Anmiilan

Hans Baath anmélde Stockholms stadsmuseum till JO. Han bifogade ett brev som
han fétt fran Stockholms stadsantikvarie, dar det framgick att det hus han dgde
hade "k-miérkts”. I anmélan anfordes att stadsmuseet hade beslutat om k-mérkning
av byggnader i Norra Angby. Beslutet innebar att fastigheterna forlorade i virde.
Virdeminskningen kunde enligt Hans Baath uppskattas till mellan tva och tre
miljoner kronor per fastighet. Beslutet innebar dven att nddvéndiga renoverings-
atgérder blev visentligt dyrare. Stadsmuseet hade fattat beslutet utan kontakt med
berdrda fastighetségare.

Hans Béaath anmirkte vidare att for vanliga ménniskor 4r anskaffandet av en egen
bostad den storsta affir de gor i sitt liv. Med framhéllande av sérskilt de
ekonomiska aspekterna anforde han att “kénslan av konfiskering av ens fortsatta
liv dr fruktansvird”.

Utredning

Kulturndmnden i Stockholms stad anmodades att yttra sig. Namnden beslutade att
som svar till JO éverldmna ett tjéinsteutldtande fran kulturforvaltningen samt en
utredning fran stadsledningskontorets juridiska avdelning, se bilaga. Av
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utredningen framgick bl. a. féljande.

Kulturndmnden ska utgora stadens kompetens i arkeologiska och stadsbyggnads-
historiska frdgor. Ndmnden har hand om férvaltningen av stadsmuseet. Inom
stadsmuseet finns kulturmiljéenheten. Dér arbetar man bl.a. med att géra
bedomningar av byggnaders och bebyggelsemiljders kulturhistoriska virden, s.k.
kulturhistoriska klassificeringar. Bedoémningarna redovisas genom att det for varje
bedémd fastighet anges en av fyra firgkategorier:

o Bla firg innebér att byggnad inom fastigheten enligt stadsmuseets
beddémning motsvarar fordringarna for byggnadsminnen enligt
kulturminneslagen.

¢ Gron firg innebir att stadsmuseet bedomt bebyggelsen som sérskilt
vérdefull fran historisk, kulturhistorisk, miljoméssig eller konstnirlig
synpunkt. Detta motsvarar kravet i 3 kap. 12 § plan- och bygglagen (PBL).

¢ Gul firg innebér att stadsmuseet anser att bebyggelsen &r av positiv betydelse
for stadsbilden och/eller av visst kulturhistoriskt intresse.

For 6vriga byggnader, som inte klassificeras, anvénds gra firg.

Vad giller det omrade dir anmélarens fastighet dr beldgen anfordes att stadsdelen
Norra Angby #r ett smastugeomrade som pé 1930-talet byggdes ut genom
Stockholms stads satsning pa s.k. sjélvbyggeri med ett antal typiserade smastugor
av en utpréglat enhetlig karaktér. Stadsdelen dr sedan ar 1987 av Riksantikvarie-
dmbetet utpekad som ett omrade av riksintresse for kulturmiljévéarden. Den ingick
i ett klassificeringsprojekt, som beskrevs enligt f6ljande.

Stadsmuseets arbete med att inventera och klassificera ytterstadens byggnader, det s.k.
Ytterstadsprojektet, pdbodrjades under hosten 2004 och avslutades under 2009. I Ytterstadsprojektet,
som omfattade byggnader som uppforts fore r 1990, har totalt 59 av stadens 97 ytterstadsdelar
behandlats. Arbetet har alltsd omfattat ett mycket stort antal fastigheter. Totalt i ytterstaden lér det
finnas ca 60 000 byggnader. Enbart i stadsdelen Norra Angby har ca 1 500 byggnader inventerats.

Klassificeringen av byggnader foregds av att stadsmuseet forst utfor en inventering av
byggnaderna. Inventeringsarbetet innebir i korthet att man samlar information och material om
varje byggnad sdsom uppgifter om byggnadens tillkomsttid, byggherre, arkitekt, ritningar,
bygglovspliktiga om- och tillbyggnader m.m. Vidare studerar man byggnaden exteridrt pé plats och
fotograferar den. Inventeringsarbetet har utforts av en projektgrupp om ca 7 personer —
byggnadsantikvarier och fotografer — inom stadsmuseets kulturmiljéenhet, under ledning av
Stockholms stadsantikvarie och enhetschefen for kulturmiljéenheten samt ansvarig projektledare
for Ytterstadsprojektet.

Inventeringsmaterialet har stillts samman och beretts inom projektgruppen som foredragit
materialet, inkluderande forslag till beddmningar/klassificeringar av varje fastighets
kulturhistoriska vérde, for en sérskild klassificeringsgrupp (expertgrupp) bestiende av
stadsantikvarien och ca 4-5 av kulturmiljoenhetens byggnadsantikvarier, samtliga med lang
erfarenhet av kulturhistoriska bedémningar. Stadsantikvarien har med stdd av géllande
delegationsordning fattat de formella besluten om klassificering for varje fastighet.
Klassificeringarna har foredragits och beslutats etappvis, huvudsakligen stadsdel for stadsdel.

Stadsantikvariens beslut rorande klassificeringen/bedémningen av fastigheternas kulturhistoriska
virden har noterats i foredragningsmaterialet till klassificeringsgruppens méoten. Uppgifter om
klassificeringsnivd med motivering, tidpunkter for inventeringen och klassificeringsbeslutet m.m.
har ocks4, av stadsmuseet, forts in i RAA:s Bebyggelseregister (dock utan att direkt goras allmént
tillgingliga, se nedan).

Besluten om de kulturhistoriska klassificeringarna har sedan etappvis, normalt ca 5 stadsdelar at
géngen, anmilts till kulturndmnden. Efter att kulturnimndens protokoll frin det sammantride dér
besluten anmilts hos ndmnden justerats, har uppgifterna i Bebyggelseregistret gjorts tillgdngliga
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for allménheten. Klassificeringarna har ocksa gjorts tillgéingliga for allménheten bl.a. hos
stadsmuseet i det s.k. Faktarummet.

Det ovan beskrivna forfarandet har huvudsakligen skett i enlighet med en av stadsmuseinimnden
godkind beslutsordning betriffande kulturhistorisk klassificering.

Négra sirskilda underréttelser till varje enskild fastighetségare under pagéende inventerings- och
klassificeringsarbete har inte gjorts. Lopande under hela projektets ging har emellertid funnits
information pa stadsmuseets hemsida och generell information har ocksé skett genom anslag pa
stadsdelarnas anslagstavlor, tidningsartiklar osv. Stadsmuseet limnar ocksa upplysningar nér
enskilda hor av sig t.ex. pa telefon till museet.

Under hosten 2008 erholl stadsmuseet resurser for och péborjade ett utskick av information till
varje enskild fastighetstigare i ytterstaden vars fastighet erhallit en gron- eller bldmarkerad
klassificering. Informationen till fastighets#gare i stadsdelen Norra Angby skickades ut under
hosten 2009.

Klassificeringsbeslutet betriiffande bebyggelsen i Norra Angby fattades enligt vad
som uppgavs i utredningen av stadsantikvarien den 6 mars 2008. Det anméldes till
kulturndmnden, som godkénde anmélan den 25 mars 2008.

Av utredningen framgér att eventuella ekonomiska konsekvenser for berdrda
fastighetsédgare inte végdes in. I sitt yttrande 6ver JO-anmélan har det fran
kulturndmndens sida i denna del anforts att den inte kan bedéma huruvida vérdet
péverkas for en fastighet som blir kulturhistoriskt klassificerad.

Kulturndmnden hade sérskilt anmodats att yttra sig ver vilka mojligheter
fastighetségare har att 6verklaga besluten om kulturhistoriska klassificeringar. I
utredningen konstaterades dérvid inledningsvis att kulturndmndens beslut om
kulturhistoriska klassificeringar inte utgor beslut som dger nadgon réttskraft
gentemot andra myndigheter eller enskilda; besluten &r inte bindande eller
verkstéllbara. Sammanfattningsvis ansags besluten om kulturhistoriska
klassificeringar inte utgéra sddana beslut enligt plan- och bygglagen som kan
Overklagas genom forvaltningsbesvir. Mojligheten att 6verklaga de
kulturhistoriska klassificeringarna skulle dérfor avgoras enligt bestimmelserna i
10 kap. kommunallagen om laglighetsprévning. De kunde enligt utredningen
dérfor inte omprovas eller Sverklagas enligt forvaltningslagens bestdimmelser.

I tjdnsteutlatandet fran kulturforvaltningen angavs att férvaltningen skulle se Gver
sina rutiner for kulturhistorisk klassificering och den information som limnas om
den rittsverkan som besluten har m.m. Férvaltningen skulle dérefter informera
kulturndmnden om detta.

Hans Baéth bereddes tillfille att kommentera kulturndmndens yttrande.

Bedomning
Det aktuella drendet

Stockholms stads kommunstyrelse gav 2004 stadsmuseindgmnden i uppdrag att
gora en kulturhistorisk klassificering av bl.a. Norra Angby. Den inventering som
foljde — " Ytterstadsprojektet” — pagick i cirka fem &r och omfattade ett mycket
stort antal byggnader. Den innebar att detaljerad information om varje byggnad
inhdmtades samt att byggnaden studerades pa plats och fotograferades.

Information om projektet gjordes tillgéinglig for allménheten pé olika sétt, men
berorda fastighetsédgare underrittades inte om inventeringen, och gavs foljaktligen
inte heller tillfille att yttra sig 6ver de 6verviiganden som gjordes betridffande
deras respektive hus.
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Pa grundval av inventeringen tog stadsantikvarien den 6 mars 2008 stillning till
klassificering av enskilda byggnader. Nagot formligt beslut existerar dock inte.
Stadsantikvariens stéllningstagande anméldes dérefter till kulturndmnden den 25
mars samma ar, varvid ndmnden, som det far forstds, godkidnde detsamma.
Namnden besl6t dven att handlingarna i drendet skulle tillstéllas stadsbyggnads-
némnden for kdinnedom.

I oktober 2009 erhéll anmélaren i detta drende en skrivelse undertecknad av
stadsantikvarien Ann-Charlotte Backlund. Den var rubricerad ”Ni dger en K-
mirkt fastighet!” och innefattade en underrittelse om att hans fastighet,
Vikingataget 3, klassificerats som kulturhistoriskt virdefull i den nést hogsta
klassen, gront. Av skrivelsen framgick att manga byggnader i omréadet blivit
fordndrade, vilket gjorde att ”de fa vilbevarade stugorna har ett dokumentvirde”
och att Vikingatdget 3 var en stuga av det slaget. I skrivelsen angavs vidare:

I och med att byggnaden #r grénklassad kan 3 kap. 12 § i plan- och bygglagen tillimpas, dvs.
byggnadens kulturhistoriska vérde fér inte forvanskas genom ombyggnad eller andra fréndringar.
[...] Ténk pé att alla yttre forédndringar kriiver bygglov och for vésentliga inre fordndringar ska en
bygganmilan goras.

I ett till underrittelsen bilagt faktablad fanns allmén information. Dér stod bl.a. att
begreppet k-mirkt inte hade nagon juridisk innebérd. Det angavs dven att for en
byggnad som — i likhet med anmélarens hus — grénmarkerats géllde 3 kap. 12 §
(numera 8 kap. 13 §) plan- och bygglagen, varefter bl.a. den bestimmelsen
atergavs med tilldgget att den géllde sévil interiér som exterior.

Den rdittsliga ramen

Den klassificering som gjorts i det hér aktuella drendet svarar inte mot ndgon
réttslig reglering. Den kulturhistoriska klassificeringen av byggnader i allménhet
utgor dock ett allménintresse, som kommer till uttryck i bl.a. plan- och
bygglagstiftningen. Klassificeringsverksamheten som sadan har dirigenom ett
Overgripande lagstdd. Det fragan hir giéller &r vilken skyldighet det allménna har i
forhallande till en enskild fastighetsdgare, som motsitter sig en “k-mérkning”. Av
intresse for den beddmningen &r bl.a. hur den intresseavvédgning som dérvid maste
ske har hanterats i lagstiftningssammanhang.

I kulturminneslagen och plan- och bygglagen finns bestimmelser som reglerar hur
sdrskilt skydd for byggnader som &r av kulturhistoriskt vérde ska astadkommas.

En byggnad kan enligt ndrmare bestdimmelser i kulturminneslagen av lénsstyrelse
forklaras for byggnadsminne. Agarens rittigheter ska beaktas, se 3 kap. 3 §
kulturminneslagen. Beslut om byggnadsminnesforklaring kan 6verklagas till
domstol.

I 8 kap. plan- och bygglagen finns bestimmelser till skydd for kulturhistoriska
intressen. Enligt 13 § far en byggnad som ér sdrskilt virdefull fran kulturhistorisk
synpunkt inte férvanskas (férvanskningsférbud). Enligt 14 § ska ett byggnads-
verks underhall anpassas till omgivningens karaktir och byggnadsverkets virde
fran kulturhistorisk synpunkt. Om byggnadsverket dirvid ar sérskilt vardefullt,
ska det underhallas s4 att de sérskilda vdrdena bevaras. En éndring eller flyttning
av en byggnad ska vidare utféras varsamt sé att hénsyn tas till dess kultur-
historiska vérden (17 §).

Tillsyn 6ver forvanskningsforbudets efterlevnad sker som regel i samband med
byggnadsndmndernas prévning av bygg- och rivningslov m.m. (se 9 kap. plan-
och bygglagen). Prévningen sker i former dér den enskildes rétt beaktas och med
mdojlighet till 6verklagande. En kommun kan vidare i detaljplan utoka skyldig-
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heten for en fastighetsigare att s6ka bygglov, 4 kap. 15 §. I detaljplanen kan
kommunen ocksa stilla upp varsamhets- eller skyddsbestdammelser och
rivningsforbud for kulturhistoriskt virdefull bebyggelse (prop. 2009:10:170 s. 191
f.). Detta regleras ndrmare i 4 kap. 16 § 2 och 3. Avsikten &r att reglerna ska
kunna anviéndas dven for att skydda enstaka byggnader. Forfarandet, inklusive
tillvaratagandet av berdrda fastighetségares rittigheter, regleras i 5 kap. Beslut om
detaljplan far 6verklagas enligt vad som ndrmare anges i 13 kap.

Sammanfattningsvis foreligger det ett antal mojligheter att till skydd for kultur-
historiskt virdefull bebyggelse inskrinka fastighetsigarens ritt. Gemensamt for
dessa dr dock som framgétt att de foreskriver ett forfarande dér dgarens rittigheter
beaktas.

Lagstiftaren har 6vervégt om sérskilda regler om kulturminnesmérkning bor
inforas. Det skedde efter det att Kulturbebyggelseutredningen i sitt slutbetdnkande
K-mdrkt — forslag till forbdttrat skydd for kulturhistoriskt vardefull bebyggelse
(SOU 2004:94) foreslagit att kommuner i plan- och bygglagen skulle ges
befogenhet att besluta om kulturminnesmérkning av enskilda byggnader.
Inneborden av ett sadant beslut skulle bl.a. vara att byggnaden omfattades av
forvanskningsforbudet i 8 kap. 13 §. Syftet var att 4stadkomma ett for dgaren och
allménheten tydligt stéllningstagande som klargjorde de viarden byggnaden
bedomts ha och vilka konsekvenser denna bedémning kunde fora med sig (a. bet.
s. 159). Genom beslutet om miérkning skulle frigan om byggnadens klassificering
avgoras; saken skulle inte kunna bli féremal for nagot fornyat dvervéigande i
bygglovsprocessen (a. bet s.173). — Regeringen avvisade forslaget under
hénvisning till de réttsliga mojligheter som redan finns till skydd for
kulturhistoriskt vérdefull bebyggelse (se regeringens skrivelse 2009/10:74 s. 8 f.
och 2009/10:KrU8). Regeringen papekade att en kommun enligt plan- och
bygglagen har befogenhet att i detaljplan m.m. meddela sérskilda bestimmelser
med exempelvis preciserade krav eller forhojd bygglovsplikt.

Inneborden av den ovan beskrivna regleringen och lagstiftarens just redovisade
stidllningstagande r att fragor om tillimpligheten av forvanskningsférbudet i plan-
och bygglagen ska avgoras i enlighet med de forfaranden som foreskrivs i den
lagen. Det bor mot den bakgrunden inte komma i fraga att kommuner bakvégen,
genom en icke forfattningsreglerad kulturminnesmérkning, soker stélla upp
bygglovsrestriktioner, sérskilt inte om det sker utan kommunikation med den
enskilde och i former som inte medger Gverklagande, dvs. utan sddana
réttssikerhetsgarantier som ska tillimpas nir restriktioner enligt plan- och
bygglagen beslutas.

Bediémning av det som anmdilts

I den underrittelse om beslutet som i detta fall tillstédlldes fastighetségaren angavs
att dess innebord var att 3 kap. 12 § (numera 8 kap. 13 §) i plan- och bygglagen
kunde tillimpas, vilket medforde att byggnadens kulturhistoriska vérde inte fick
forvanskas genom ombyggnad eller andra fordndringar. Ingenstans i den av
stadsantikvarien undertecknade handlingen framgick att klassificeringen skulle
sakna réttslig verkan. Underréttelsen gav i stéllet ett klart intryck av att det forelag
sirskilda bygglovsrestriktioner for byggnaden. Det till underrittelsen bifogade
faktabladet forandrar inte den helhetsbilden.

Vilken konkret effekt kulturndmndens klassificeringar far for den enskilde
fastighetséigaren ger utredningen ingen fullstindig bild av. Klassificeringens
betydelse for fastighetsvirdet synes inte ha intresserat kommunen; anmélarens
uppgift om en virdepaverkan i miljonklassen har i nimndens yttrande till JO
limnats obestridd. Namnden har i stéllet framhallit att de kulturhistoriska




Dnr 5716-2010 6 (6)

klassificeringarna saknar réttskraft och att de inte &r bindande for andra
myndigheter. Det siétt pa vilket forfarandet genomfordes innebér dock en
uppenbar risk for att klassificeringsfragan — tillimpligheten av plan- och
bygglagens forvanskningsforbud — inte kommer att bli foremal for nagot fornyat
overvidgande i en eventuell bygglovsprocess. Den kulturhistoriska klassificeringen
var med andra ord dgnad att pdverka fastighetségarens rittsliga stédllning och
fungera som en bygglovsrestriktion. Det senare torde ocksd ha varit avsikten,
eftersom en individuell klassificering, byggnad for byggnad, enligt plan- och
bygglagens normer, annars framstar som meningslds. En sddan avsikt kommer
dven till uttryck i den skrivelse som tillstilldes anmélaren.

Den kulturhistoriska klassificeringen ter sig mot denna bakgrund som en sddan
bygglovsrestriktion som enligt vad som ovan sagts bor anses otillaten.
Kulturndmnden har i alla héndelser saknat befogenhet att fatta nagot beslut med
det innehall som férmedlades i underrittelsen till anmélaren.

Kulturndmnden i Stockholms stad ska mot denna bakgrund kritiseras for
klassificeringen av anmélarens byggnad.
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Hubendick

I beredningen av drendet har byrachefen Lina Forzelius deltagit. &f

Bilaga

Kulturndmndens remissyttrande (aktbil. 11)
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Hans Baath
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